FUNCION ADMINISTRATIVA — Fines propios del estado/ CARRERA
ADMINISTRATIVA — Debe desarrollarse con base en los principios de
igualdad y merito / SUPRESION DE EMPLEOS — Adecuacion de planta de
personal / INTERES GENERAL — No es oponible los derechos de carrera /
DERECHOS DE OPCION - indemnizacién o reincorporacion

Al tenor de lo dispuesto en el inciso 1° del articulo 209 de la Constitucion
Politica, la funcién administrativa debe ejercerse consultando el bien comun y el
interés general, es decir, persiguiendo los fines propios de un Estado Social de
Derecho, en especial los consagrados en el articulo 2 de la misma Carta. Uno
de los mecanismos idéneos en pro de la consecucion de una adecuada funcion
administrativa es precisamente la consolidacion de la carrera como sistema
técnico de administracion de personal, que guia no solo el ingreso al servicio
sino también su permanencia y retiro. El articulo 2° de la Ley 443 de 1998, por
su parte, ademas de los principios rectores del articulo 209 de la Constitucion
Politica, establece que la carrera administrativa debera desarrollarse
fundamentalmente con base en los principios de igualdad y del mérito,
entendiendo por el segundo de ellos que “(...) el acceso a los cargos de carrera,
la permanencia en los mismos y el ascenso estaran determinados por la
demostracion permanente de las calidades académicas y la experiencia, el
buen desempefio laboral y la observancia de buena conducta de los empleados
gue pertenezcan a la carrera y de los aspirantes a ingresar a ella.”. Asi, cuando
se retira a un empleado de la planta de cargos, como consecuencia de una
supresion, se hace porque el empleo especifico fue suprimido por un acto
administrativo, lo que sucede cuando la cantidad de cargos desaparece o
disminuye, o en la nueva planta de personal no subsisten cargos con funciones
iguales o equivalentes a los cuales pueda incorporarse el funcionario. Observa
la Sala que las normas sobre carrera administrativa reconocen el derecho de
los empleados inscritos en el sistema a ser incorporados en los cargos que se
mantienen en la nueva planta, bajo determinadas condiciones, 0 a optar por una
indemnizacion, conforme a lo dispuesto por los articulos 39 de la Ley 443 de
1998 y 137 del Decreto 1572 del mismo afio.

CONFIANZA LEGITIMA — La ortorgada por el estado / VULNERACION DE
LA CONFIANZA LEGITIMA — No puede basarse en el acto ilegal /
DERECHO DE OPCION - Por error de la administracion / DERECHOS DE
CARRERA ADMINISTRATIVA — No tiene derecho por no estar inscrito en
carrera

Esta forma de concebir la relacion entre Estado — particulares permite la
vigencia de un ordenamiento en el que prima la seguridad juridica,
materializada por aquellos signos positivos que las autoridades publicas
efectian frente a un tépico cualquiera y que permiten el surgimiento del
principio de confianza legitima frente a dichos signos, expresados en actos,
hechos, omisiones, etc. La vigencia del principio de confianza legitima, empero,
no puede permitir la consolidacion de situaciones que parten de una
equivocacion de la administracion y de un silencio por parte del particular
afectado, pues evidente era que en el presente asunto él no ostentaba
derechos de carrera y ante la concesion en el Oficio No. DDA-1431 de 27 de
junio de 2001 del derecho de opcidén éste consideré oportuno ejercerlo sin
verificar dicha situacion. Ahora bien, contrario a lo afirmado en el presente
asunto por el actor, los referidos signos positivos que pudo haberle dado la
administracion sobre su titularidad de derechos de carrera no son tales, en la
medida en que las calificaciones no dan certeza sobre ello y mucho menos el
acta de posesion del afio 1999 en donde pudo haberse hecho referencia al
cargo y no a la situacion del demandante en el referido empleo, tal como atras
se analiz6. En este sentido, entonces, no puede afirmarse que se haya
vulnerado el principio de confianza legitima y que por dicha via sea viable



acceder a un reintegro  con fundamento, se reitera, en una
situacion a todas luces ilegal. El tratamiento de empleado de carrera
administrativa, empero, no se consolidé por este solo hecho pues tal como lo
hemos advertido en acapites anteriores lo que dota a la vinculacion legal y
reglamentaria de dicha condicion es la forma en que se accede al cargo y el
acto que asi lo establece; razén por la cual, el otorgamiento del derecho de
opcién no le garantizaba al actor un trato ilimitado en el tiempo de empleado de
carrera, pues, de comprobarse, tal como lo hizo la Administracion, la comision
de un error que no fue advertido tampoco por el empleado era viable finalmente
no tener en cuenta al sefior Lozano Zapata con derecho de preferencia para ser
reincorporado a la nueva planta de personal. (ii) Por lo anterior, no puede
sostenerse en el presente asunto, como lo hizo el actor, que se presentd una
revocatoria directa de acto particular y concreto sin el consentimiento previo del
afectado, pues, se reitera, la concesion del derecho de opcién en dicho
momento no le otorgaba la naturaleza de carrera administrativa a su
vinculacion, esta ultima estuvo dada por el acto de ingreso, el cual si generé
una situacion a favor del mismo que no se acredité en este proceso que se
hubiera desconocido por la Administracion.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION B
CONSEJERO PONENTE: DR. VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA
Bogota D.C., diecisiete (17) de febrero de dos mil once (2011).
Radicacién numero: 76001-23-31-000-2003-02944-02 (1147-10)
Actor: CARLOS LOZANO ZAPATA
Demandado: Municipio de Santiago de Cali
Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
contra la Sentencia de 26 de septiembre de 2008, por la cual el Tribunal
Contencioso Administrativo del Valle del Cauca nego las suplicas de la demanda
formulada por Carlos Lozano Zapata contra el Municipio de Santiago de Cali.
LA DEMANDA
CARLOS LOZANO ZAPATA en ejercicio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, consagrada en el articulo 85 del C.C.A., solicito al
Tribunal Contencioso Administrativo del Valle del Cauca declarar la nulidad del

siguiente acto®:

- Oficio No. 969 de 31 de marzo de 2003, suscrito por la Subdirectora
Administrativa de Recurso Humano de la Alcaldia de Santiago de Cali,

1 En de anotar que encontrandose el expediente al Despacho para fallo en primera instancia se promovid,
en los términos del articulo 133 del C.P.C., reconstruccion total de expediente, cuya acta reposa a folios 12
y 13 del cuaderno principal. Igualmente, es de resaltar, que por Auto de 29 de agosto de 2008 se declar6
la reconstruccion del proceso y se dispuso la incorporacion de todos los documentos allegados por las
partes (Fls. 25 a 27 del expediente principal).



por el cual, en cumplimiento de un fallo de tutela, se le informé
gue no era beneficiario de derechos de carrera.

Como consecuencia de las anteriores declaraciones, a titulo de
restablecimiento del derecho, solicitdé condenar al ente accionado a:

(a) Pretensiones principales:

- Reconocerle y pagarle todos los derechos salariales y prestacionales de
los que venia gozando con anterioridad a la supresiéon de su cargo.

- Incorporarlo a la planta de personal del ente territorial a un cargo
equivalente al que venia desempefiando y de conformidad con las
normas de carrera administrativa.

- Pagarle las diferencias dejadas de percibir por concepto de salarios,
primas de navidad — servicios — vacaciones, bonificaciones y demas
emolumentos causados desde la supresion del cargo hasta que sea
efectivamente reincorporado.

- Reconocerle las sumas adeudadas debidamente indexadas con inclusion
de los intereses legales.

- Declarar que no ha existido solucion de continuidad en la prestacion de
sus servicios, reconociéndole, adicionalmente, su inscripcién en carrera
administrativa.

- Dar cumplimiento a la sentencia en los términos de los articulos 174, 176
y 177 del C.C.A.

(b) Pretension subsidiaria de las primeras cinco condenatorias principales:
- Reconocerle y pagarle la indemnizacion por supresion de cargo.
Sustento sus pretensiones en los siguientes hechos:

Laboré al servicio del Municipio accionado durante el periodo comprendido
entre el 2 de agosto de 1984 y el 31 de diciembre de 1995, fecha en la cual fue
suprimido el cargo que venia desempefiando en carrera administrativa. Como
consecuencia de esta desvinculacion se le reconocié indemnizacion.

El 11 de abril de 1996 fue vinculado nuevamente, en provisionalidad, como
Oficial Mayor de la Secretaria de Gobierno Municipal. Dicho nombramiento fue
declarado insubsistente a través del Decreto No. 1186 de 17 de julio de 1996.

Por Decreto No. 1406 de 11 de agosto de 1997 fue nombrado, en
provisionalidad, en el cargo de Auxiliar de Archivo 1l del Departamento
Administrativo de Gestidon del Medio Ambiente del Municipio de Cali.

Por Decreto No. 79 de 9 de febrero de 1999, por el cual el ente territorial
homologé la planta de cargos a la nomenclatura y clasificacion contenida en la
Ley 443 de 1998, fue incorporado a la planta de personal del ente territorial
como Auxiliar.

En el acta de posesion, No. 5064 de 11 de febrero de 1999 se designé como de
carrera administrativa.

A partir de dicho momento y hasta su desvinculacion fue objeto de evaluacion
de desempefio, en condicion de empleado en carrera administrativa.

Por Decreto No. 380 de 27 de junio de 2001, proferido dentro de una reforma
administrativa del ente territorial, se suprimié nuevamente el cargo que venia
desempeiiando. Dicha decision le fue comunicada con el Oficio No. DDA-1431



de 27 de junio de 2001, suscrito por el Director de Desarrollo Administrativo
del Municipio de Cali, agregando que, en virtud del Decreto 1568 de 1998, le
asistia el derecho a optar entre la indemnizacion y la reincorporacion.

El 3 de julio de 2001 le comunicé al Alcalde Municipal que optaba por el
derecho preferencial. Empero, transcurrido un afio sin obtener respuesta se vio
avocado, en septiembre de 2002, a incoar accion de tutela, la cual fue atendida
por el Juzgado Once Civil Municipal en el sentido de proteger su derecho
fundamental de peticion.

La anterior decisiébn fue confirmada en segunda instancia por el Juzgado
Décimo Civil del Circuito, mediante providencia de 10 de diciembre de 2002.

Por Oficio No. 969 de 31 de marzo de 2003 el Subdirector Administrativo de
Recurso Humano de la Alcaldia de Santiago de Cali dio respuesta a su peticion,
afirmando que no ostenta derechos de carrera; “es decir, que revoca lo
manifestado en el oficio DDA-1431 de junio 27 de 2001.".

LAS NORMAS VIOLADAS Y SU CONCEPTO DE VIOLACION

De la Constitucion Politica, los articulos 1, 29, 58, 90 y 122.
La Ley 443 de 1998.
Del Codigo Contencioso Administrativo, los articulos 73, 78, 84 y 85.

El demandante considerd que el ente territorial accionado, al expedir el acto
administrativo acusado, infringié las normas en que debia fundarse por cuanto
(Fls. 66 a 76 del cuaderno No. 2):

En un Estado de Derecho el principio de legalidad se constituye en un limite
impuesto a la actividad de la Administracion, liderado por la Constitucion como
norma de normas y luego por la Ley y los demas reglamentos a los que debe
someterse.

Dentro de este marco los actos administrativos deben sujetarse a las formas
previamente establecidas por el ordenamiento juridico, algunas de ellas son de
orden sustancial y su incumplimiento determina la nulidad del acto respectivo.
Sobre este tdpico, preciso:

“Se busca, asi, darle algun equilibrio a las relaciones que surgen
entre la administracion y el particular, asegurandole a éste que
aquella no modificara o desconocera sus derechos, sin el
agotamiento previo de los ciertos requisitos. Se evitan asi decisiones
gue asalten la buena fe del titular del derecho y rompan la seguridad
juridica.”.

En el presente asunto se vulnerd la seguridad juridica pues se quebranté un
régimen de carrera luego de haberse generado el principio de confianza en los
empleados a los que se les suprimid el cargo que venian desempefiando.
Ahora bien, ante la creacion de la referida situacion, bien se sabia que debié
acudirse al consentimiento del empleado o a la jurisdiccién con el objeto de
controvertir la legalidad del acto. Al respecto, agregé el demandante:

“Es importante recordar que, tratdndose de la revocacion de actos
administrativos de caracter particular y creadores de derechos, es el
ente administrativo, y no al particular, a quien corresponde poner en
movimiento el aparato jurisdiccional demandando su propio acto. De
esta manera, al particular se le garantiza que sus derechos
mantendran inalterables, mientras la jurisdiccion, agotadas las



formas propias de un juicio, no resuelva a favor o en contra de
Sus intereses.”.

Al haberse revocado un acto creador de una situaciéon particular sin el
respectivo consentimiento se presenta una violacion al derecho de defensa y el
debido proceso, asi como también los principios de legalidad y confianza
legitima. Concluy®¢ el interesado:

“Es por esta razén, que no es factible admitir que una vez la
administracion ha revocado el acto creador de derechos, sin agotar
las respectivas formalidades, sea el particular el obligado a hacer
uso de las acciones correspondientes, pues ello implica el
desconocimiento de una de las principales garantias con que cuenta
el individuo en relacion con los poderes de la administracion.”.

LA CONTESTACION DE LA DEMANDA

Corrido el traslado ordenado por el Auto de 22 de septiembre de 2003 para que
el Municipio de Santiago de Cali interviniera en el presente asunto como parte
demandada (Fls. 34 y 35 del cuaderno No. 2), y efectuado el tramite legal
establecido, el ente territorial contesto la demanda, en los siguientes términos
(Fls. 16 a 28 del cuaderno No. 2):

En cuanto a los hechos.

Precis6 el ente territorial que si bien es cierto el actor fue reincorporado a la
planta de personal por el Decreto No. 079 de 1999 lo cierto es que ello
obedecié a la necesidad de ajustar la nomenclatura y clasificacion a lo
dispuesto en la Ley 443 de 1998 y el Decreto Reglamentario 1569 de 5 de
agosto de 1968 (sic, debi6 decir 1998), pero en forma alguna se le concedieron
derechos de carrera al mismo. También es cierto que en el acta de posesion se
menciond “carrera administrativa” pero ello obedecioé a un error que no puede
generarle derechos al demandante. Por ultimo, también es verdad que durante
el ultimo periodo de su vinculacion se le efectuaron calificaciones; empero ello
tampoco evidencia que el actor sea de carrera sino que dicha actividad se
ejercio con el objeto de controlar el desempefio de todos sus servidores.

En cuanto a las pretensiones.

El Municipio demandado se opuso a la prosperidad de las pretensiones por las
siguientes razones:

- No le asiste la razén a la parte demandante en la medida en que pretende
hacer valer derechos de carrera que no ostentaba, pues su vinculacién final
obedecid a una situacion de provisionalidad.

- Tampoco se evidencia violacion al principio de legalidad, pues el ente
territorial actu6 conforme a lo dispuesto en la Ley 27 de 1992, derogada por la
Ley 443 de 1998 y sus Decretos Reglamentarios.

- Ahora bien, cuando se demanda un acto administrativo se parte del supuesto
de que quien lo hace cree vulnerado un derecho y, en consecuencia, busca un
restablecimiento y la reparaciéon del dafio. En el presente asunto, sin embargo,
el Oficio demandado no le vulneré derecho alguno al sefior Lozano Zapata.

- La vinculacion del demandante con posterioridad al afio 1997 se enmarco
dentro de una relacién de provisionalidad, de donde no pueden derivarse
derechos de carrera. Dicha situacion la confirma el marco normativo compuesto
por los articulos 10 de la Ley 27 de 1992, 5°y 8° de la Ley 443 de 1998, 13 del



Decreto 1569 de 1998, 4°, 44 y 90 del Decreto 1572 de 1998 y concordantes.
Preciso el ente territorial:

“Asi las cosas, corresponde a la parte demandante la carga de la
prueba, y hasta ahora no ha demostrado haber adquirido los
derechos de carrera conforme a la ley, téngase en cuenta que la
inscripcion extraordinaria solo se pudo dar hasta Febrero de 1997,
fecha para la cual se expide el fallo de la Corte Constitucional en el
cual se resuelve declarar inexequible el ingreso extraordinario a la
carrera por ser contrario al articulo 125 de la C.P. que consagro el
ingreso a través del merito (sic), luego sélo procedia a partir de este
pronunciamiento, la inscripcion ordinaria en el Registro Publico de
carrera a través de concurso, circunstancia esta que no se ha
demostrado por el actor. En este sentido cabe precisar que el
municipio de Santiago de Cali no realizo (sic) convocatoria a
concursos con posterioridad a esta fecha.”.

- El Oficio por el cual se le comunicé al actor la supresion de su cargo y se le
concedid el derecho de opcibn no puede considerarse como un acto
administrativo, en la medida en que se limita a informarle sobre una decision
adoptada por la Administracion previamente y, por ende, no le genera derecho
alguno.

- Por ultimo, no sobra advertir que a la fecha en que se efectud la supresiéon del
cargo del actor el ente territorial atravesaba por una dificil situacién fiscal, lo
gue lo impulsé a adoptar una reforma a su planta de personal.

Por dltimo, el Municipio formulo, ademas de la innominada, la excepcion de
carencia de derecho sustancial.

LA SENTENCIA IMPUGNADA

El Tribunal Contencioso Administrativo del Valle del Cauca neg6 las
pretensiones formuladas por Carlos Lozano Zapata contra el Municipio de
Santiago de Cali, con los siguientes argumentos (Fls. 29 a 41 del cuaderno
principal):

No procede la excepcion de carencia del derecho sustancial, pues tiende a
enervar de fondo las pretensiones de la demanda.

En cuanto a la materia objeto de litis se expuso:

Luego de efectuar un recuento de las vinculaciones sostenidas por el actor con
el ente territorial afirmé que era erréneo sostener, como lo hizo el demandante,
gue un acta de posesion pueda conceder derechos de carrera, por la sola
afirmacion de que el cargo pertenecia a dicho régimen. Tampoco es acertado
afirmar que el Oficio por el que se le comunicé la supresion de su cargo le cree
una situacion particular, pues éste es un mero acto de tramite.

Ahora bien conforme a la normatividad aplicable al caso, esto es, la contenida
en los articulos 7°, 15y 23 de la Ley 443 de 1998 y 4° y 90 del Decreto 1572 de
1998, se puede concluir de cara al materia probatorio arrimado que tal como lo
afirmé el ente accionado la vinculacién del actor era en provisionalidad.
Continu6 el a quo:

“No obstante, a folio 80 del cuaderno numero 2, encuentra la Sala
copia de la Resolucién No. 3900 de junio 18 de 2001, por la cual se
liquida y reconoce al actor la indemnizacion por supresion de cargo,



decision que resulta contraria a derecho en la medida de lo
dicho, es decir que el sefior Lozano no ostentaba derechos de
carrera susceptibles de ser indemnizados. Sobre este particular, ni el
Municipio de Cali ni el demandante informan de su ejecucién o pago
efectivo, lo cual aunado al hecho de que éste ultimo esta solicitando
como peticién accesoria el pago de tal concepto, hacen suponer que
en efecto, la aludida Resolucién no fue hecha efectiva.”.

En conclusion, sostuvo el Tribunal, en la medida en que no se acredit6 la
ilegalidad de los actos no es viable acceder a las pretensiones de la demanda.

EL RECURSO DE APELACION

La parte demandante interpuso recurso de apelacién contra la decision del a
guo, con los siguientes argumentos (FIs. 103 a 109 de cuaderno principal):

En atencién a la definiciébn de acto administrativo traida por la jurisprudencia del
Consejo de Estado y a los elementos de existencia del mismo, de conformidad
con lo sostenido por el Doctrinante Gustavo Penagos, debe concluirse que el
Oficio No. DDA 1431 de 27 de junio de 2001 es un verdadero acto
administrativo, revocado posteriormente, sin consentimiento del particular o la
intervencion de la jurisdiccion, por el Oficio No. 969 de 31 de marzo de 2003.

Mediante el acto demandado, ademas, la Administracion desbordd su
competencia pues desconocié que por el Decreto No. 79 de 9 de febrero de
1999 y el acta de posesion No. 5064 de 11 de los mismos mes y afio se le
habia reconocido sus derechos de carrera. Preciso la recurrente:

“En el presente proceso, resulta inusitado que la administracion
desconozca un régimen amparado constitucionalmente, como es el
de carrera administrativa; normatividad que suscita confianza
durante la vinculacion de los empleados publicos adscritos a ella.
Esa normatividad juridica crea para los empleados publicos una
seguridad juridica en un momento de la existencia en que se tiene
que proceder con certeza para no comprometer la suerte personal.”.

Como no se advierte causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala
a resolver la controversia, previas las siguientes:

CONSIDERACIONES

El problema juridico por resolver se contrae a determinar la legalidad de la
negativa del Municipio de Santiago de Cali de reconocerle al actor sus derechos
de carrera, de cara a la preexistencia, presuntamente, de una situacion
consolidada en su favor.

Con tal objeto se analizara la legalidad del Oficio No. 969 de 31 de marzo de
2003, suscrito por la Subdirectora Administrativa de Recurso Humano de la
Alcaldia de Santiago de Cali.

En dicha direccién, se precisan los siguientes aspectos de orden factico y
juridico:

- A través del Decreto No. 1406 de 11 de agosto de 1997, proferido por el
Alcalde de Santiago de Cali, el actor fue nombrado en provisionalidad para
desempeiiar el cargo de Auxiliar de Archivo, IlI, cédigo administrativo
100000000030134, clase 1, adscrito al Departamento Administrativo de Gestion
del Medio Ambiente (FIl. 48 del cuaderno No. 2).



- De conformidad con el contenido del Acta No. 1576 de 22 de agosto de 1997,
se vincul6 al referido cargo, en provisionalidad, el 22 de agosto de 1997 (FI. 49
del cuaderno No. 2).

- Por la Resolucién No. 79 de 9 de febrero de 1999 suscrita por el Alcalde del
Municipio de Santiago de Cali, “por la cual se incorporan a la planta de personal
a los empleados publicos de la Administraciéon Central Municipal”, se incorporé
al actor en el cargo de Auxiliar. Con tal objeto, se considero (Fls. 50 a 52):

“Que en cumplimiento del Decreto Ley 1569 de Agosto 5 de 1998, se
hace necesario incorporar a los cargos de la planta de personal a los
empleados publicos de cada una de las dependencias de la
Administracion Central Municipal.

Que mediante Decreto Municipal No. 1854 Bis de Noviembre 6 de
1998, se ajusto (sic) la planta de cargos al sistema de nomenclatura,
clasificacion y niveles jerarquicos para los empleados publicos de la
Administracion Central Municipal.”.

- Por el Oficio UTH No. 5355 de 10 de febrero de 1999, suscrito por el Jefe de
la Unidad de Talento Humano del Municipio de Santiago de Cali, se le informé
la incorporacién efectuada a través del anterior acto (FI. 69 del cuaderno No. 4).

- Mediante acta de posesion No. 5064 de 11 de febrero de 1999 el sefior Carlos
Lozano Zapata se posesiono en el cargo al que fue incorporado, dependiente
del Departamento Administrativo de Gestion del Medio Ambiente. Al respecto, a
continuacion se transcribe el aparte pertinente:

“... con el fin de tomar posesion como: AUXILIAR (CARRERA
ADMINISTRATIVA), ...".

- Posteriormente, en virtud de lo dispuesto en el Decreto municipal No. 0380 de
27 de junio de 2001, se le comunico al actor, mediante el Oficio DDA-1431 de
27 de junio de 2001, la supresion de su cargo a partir del 30 de junio de 2001,
agregando que, en virtud de lo dispuesto en los articulos 44 y ss del Decreto
No. 1568 de 1998, 137 del Decreto 1572 de 1998 y 39 de la Ley 443 de 1998,
le asistia el derecho a optar entre ser reincorporado o percibir la indemnizacion
respectiva (Fl. 57 del cuaderno No. 2).

- Mediante comunicacion de 3 de julio de 2001 el actor expreso su decision de
acogerse a la reincorporacion (Fl. 58 del cuaderno No. 2).

- Por la Resolucibn No. 3900 de 18 de julio de 2001, expedida por la
Subdirectora Administrativa de Recurso Humano — Direccion de Desarrollo
Administrativo del Municipio de Santiago de Cali, se le reconocio al sefior
Carlos Lozano Zapata la indemnizacion por supresion de cargo, teniendo en
cuenta para el efecto los siguientes aspectos (Fls. 29 y 30 del cuaderno No. 2):

e Se encontraba inscrito en carrera administrativa en el cargo de Auxiliar;

e Suprimido su cargo se le comunic6 el derecho que se asistia a optar
entre ser reincorporado o indemnizado, habiendo optado por esta ultima
posibilidad,;

e Labor6 al servicio del Municipio de Santiago de Cali del 22 de agosto de
1997 al 30 de junio de 2001.

- En atencion a la ausencia de respuesta a su peticion de reincorporacion inco6
accion de tutela, la cual fue fallada en primera instancia por el Juzgado Once



Civil Municipal, con providencia de 27 de septiembre de 2002, en el sentido
de proteger su derecho de peticion y ordenar, en consecuencia, al ente
territorial atender de fondo su solicitud de acogerse a la reincorporacion,
“conforme a las orientaciones del oficio DDA 1431 de fecha junio 27 de
2001,..." (FIs. 61 a 65 del cuaderno No. 2).

- La anterior decisién fue confirmada, luego de ser impugnada, por el Juzgado
Décimo Civil del Circuito (FI. 77 del cuaderno No. 2).

- Mediante el Oficio No. 969 de 31 de marzo de 2003, suscrito por la
Subdirectora Administrativa de Recurso Humano de la Alcaldia del ente
territorial accionado, se dio cumplimiento a fallo de tutela y, en consecuencia,
se resolvio de fondo la peticion de reincorporacion a un cargo equivalente
incoada por el actor una vez se le informé la supresion de su cargo (Fls. 37 a
39 del cuaderno No. 2).

Con tal objeto, luego de analizar las diferentes vinculaciones sostenidas por el
actor con el Municipio y la normatividad que regula la carrera administrativa al
momento en que se suprimié por ultima vez el cargo que venia desempefiando
el actor, se sostuvo que la ultima vinculacién del sefior Carlos Lozano Zapata
fue en condicién de provisional, lo cual no le da derecho alguno a lo reclamado.
Agreg6 que los derechos en carrera s6lo se generan previa la participacion en
un concurso Y la superacion del periodo de prueba.

Establecido lo anterior, para efectos de desatar la controversia, se estudiaran
como aspectos juridicos relevantes: (i) De la carrera administrativa - supresion
de cargos —derecho a la reincorporacioén; y (ii) Del caso concreto a la luz de los
principios de confianza legitima y de seguridad juridica, asi como también de la
proteccion de los derechos adquiridos.

(i) De la carrera administrativa - supresion de cargos - derecho a la
reincorporacion.-

De conformidad con lo establecido en el articulo 125 de la Constitucion Politica
los empleos en los 6rganos y entidades del Estado son, por regla general, de
Carrera.

Esta forma de ingreso garantiza la estabilidad laboral, a la luz de los Articulos
25, 53 y concordantes de la Constitucion Politica; la mayor eficiencia y eficacia
en la prestacion de los servicios a cargo del Estado; y, la igualdad de
oportunidades?, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 13 y 40 numeral
7° ibidem.

Ahora bien, al tenor de lo dispuesto en el inciso 1° del articulo 209 de la
Constitucion Politica, la funcion administrativa debe ejercerse consultando el
bien comudn y el interés general, es decir, persiguiendo los fines propios de un
Estado Social de Derecho, en especial los consagrados en el articulo 2 de la
misma Carta. Al respecto, reza la citada disposicion:

“Articulo 209. La funcién administrativa esta al servicio de los
intereses generales y se desarrolla con fundamento en los

2 Al respecto, en sentencia de la Seccion Segunda de esta Corporacién, de 21 de agosto de
2008, C. P. doctor. Gustavo Eduardo Gomez Aranguren, radicado interno No. 1185-07, se
manifestd: “Cabe anotar que el Estado Colombiano adopté el Convenio No. 111 de la
Organizacion Internacional del Trabajo y su Recomendacion No. 111, con lo que se obligd a
formular y a llevar a cabo una politica nacional que promoviera por métodos adecuados, la
igualdad de oportunidades y de trato en materia de empleo y ocupacion, con el objeto de
eliminar cualquier discriminacion al respecto.”.



principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacion, la
delegacion y la desconcentracién de funciones.”.

Uno de los mecanismos idéneos en pro de la consecucion de una adecuada
funcién administrativa es precisamente la consolidacion de la carrera como
sistema técnico de administracion de personal, que guia no sélo el ingreso al
servicio sino también su permanencia y retiro.

El articulo 2° de la Ley 443 de 1998, por su parte, ademas de los principios
rectores del articulo 209 de la Constitucion Politica, establece que la carrera
administrativa deberad desarrollarse fundamentalmente con base en los
principios de igualdad y del mérito, entendiendo por el segundo de ellos que
“(...) el acceso a los cargos de carrera, la permanencia en los mismos vy el
ascenso estaran determinados por la demostracion permanente de las
calidades académicas y la experiencia, el buen desempefio laboral y la
observancia de buena conducta de los empleados que pertenezcan a la carrera
y de los aspirantes a ingresar a ella.”.

Dentro de esta concepcion, la supresion de empleos se debe entender como
una causa admisible de retiro del servicio de los empleados del sector publico,
gue encuentra su sustento en la necesidad de adecuar las plantas de personal
de las entidades publicas a los requerimientos del servicio.

Asi, cuando se retira a un empleado de la planta de cargos, como consecuencia
de una supresion, se hace porque el empleo especifico fue suprimido por un
acto administrativo, lo que sucede cuando la cantidad de cargos desaparece o
disminuye, o en la nueva planta de personal no subsisten cargos con funciones
iguales o equivalentes a los cuales pueda incorporarse el funcionario.

La Administracion, en sintesis, por motivos de interés general ligados a la
eficacia y eficiencia de la funcién publica puede acudir a la supresion de cargos
en una entidad publica, sin que puedan oponérsele los derechos de carrera de
los funcionarios, ya que, éstos deberan ceder ante el interés general, como lo
dijo la Corte Constitucional en la Sentencia C-370 de 27 de mayo de 1999, M.P.
doctor Carlos Gaviria Diaz:

“No hay duda de que la pertenencia a la carrera administrativa
implica para los empleados escalafonados en ella la estabilidad en
el empleo, sin embargo, esa soéla circunstancia no obliga al Estado a
mantener los cargos que éstos ocupan, por siempre y para siempre,
pues pueden existir razones y situaciones que justifiqguen la
supresion de los mismos. La estabilidad, como tantas veces se ha
dicho, “no significa que el empleado sea inamovible, como si la
Administracion estuviese atada de manera irreversible a sostenerlo
en el puesto que ocupa aun en los casos de ineficiencia,
inmoralidad, indisciplina o paquidermia en el ejercicio de las
funciones que le corresponden, pues ello conduciria al
desvertebramiento de la funcién publica y a la corrupcion de la
carrera administrativa. (....... )

El derecho a la estabilidad, “no impide que la Administracion por
razones de interés general ligadas a la propia eficacia y eficiencia
de la funcién publica, pueda suprimir determinados cargos, por
cuanto ello puede ser necesario para que el Estado cumpla sus
cometidos. Por consiguiente, cuando existan motivos de interés
general que justifiquen la supresion de cargos en una entidad
publica, es legitimo que el Estado lo haga, sin que pueda
oponérsele los derechos de carrera de los funcionarios ya que éstos
deben ceder ante el interés general.”



Ahora bien, observa la Sala que las normas sobre carrera administrativa
reconocen el derecho de los empleados inscritos en el sistema a ser incorporados
en los cargos que se mantienen en la nueva planta, bajo determinadas
condiciones, 0 a optar por una indemnizacion, conforme a lo dispuesto por los
articulos 39 de la Ley 443 de 1998 y 137 del Decreto 1572 del mismo afio.

Estas opciones asi como el establecimiento normativo de un proceso detallado y
riguroso, garante no solo de las formas sino de aspectos sustanciales que deben
atenderse previa y concomitantemente a la toma de la decision de la supresion de
cargos en una entidad, han de entenderse como la garantia de los derechos del
personal llamado a quedar cesante en procesos en los que el interés general
prevalece.

(i) Del caso concreto a la luz de los principios de confianza legitima y de
seguridad juridica, asi como también de la proteccibn de los derechos
adquiridos.-

Concretamente, en el presente asunto, el actor reclama que el ente territorial le
dispense el trato de un empleado de carrera, el cual, frente a una supresion de
cargo opto por ser reincorporado. Con el animo de determinar la viabilidad de
dicha pretension se precisa efectuar el siguiente andlisis, derivado del material
probatorio arrimado al expediente y que se cité acapites anteriores.

Previamente a ello, empero, se precisa una cuestion adicional, relacionada con
la aptitud del Oficio No. 969 de 31 de marzo de 2003 para ser demandado en
esta instancia judicial. Al respecto dira la Sala que a pesar de que en el mismo
se lee que se profiere en cumplimiento de un fallo de tutela, lo cierto es que de
su contenido material, asi como de la lectura de la providencia proferida dentro
de la referida accion de tutela, se puede concluir que el mismo contiene una
verdadera decisidon de la administracion y, en dicha medida, no es un mero acto
de ejecucion, pues el juez constitucional no consagréo de manera concreta el
sentido en el que el ente territorial debia atender la peticion del sefior Carlos
Lozano Zapata.

Superada la anterior cuestion, se resaltan los siguientes aspectos:

- De acuerdo a lo referido por el actor en su demanda, previamente a la
vinculacion de 22 de agosto de 1997 sostuvo una relacion legal y reglamentaria
con el mismo ente territorial por el periodo comprendido entre el 2 de agosto de
1984 y el 31 de diciembre de 1995, ostentando derechos de carrera; razén por
la cual, una vez suprimido su cargo se le reconocio la indemnizacion respectiva.

- En el aflo 1997, empero, no se observa que previamente a la designacion para
ejercer el cargo de Auxiliar de Archivo, el sefior Lozano Zapata haya participado
en un concurso de méritos para acceder al cargo por nombramiento en periodo
de prueba, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 10 de la Ley 27 de
1992, norma vigente en dicho momento. Contrario a ello, se evidencia del
contenido del Decreto No. 1406 de 11 de agosto de 1997 que su nombramiento
fue en provisionalidad.

- A su turno, a la fecha de la nueva vinculacion del accionante en el aflo 1997
ya no conservaba vigencia la disposicion contenida en el articulo 22 de la Ley
27 de 1992, en virtud del cual se permiti6 la inscripcion extraordinaria en carrera



administrativa?, pues la  Corte Constitucional la declaré inexequible
través de la Sentencia C-030 de 30 de enero de 19974

- Por lo anterior, en consecuencia, puede concluirse sin lugar a vacilacion que la
vinculacién del actor en el afio 1997 fue en provisionalidad.

- Ahora bien, posteriormente el sefior Carlos Lozano Zapata fue incorporado en
la planta de personal del ente territorial mediante la Resolucién No. 79 de 9 de
febrero de 1999, la cual fue proferida con el objeto de ajustar la nomenclatura y
clasificacion de cargos a lo dispuesto en el Decreto No. 1569 de 1998.

- La entrada en vigencia de la Ley 443 de 1998 empero no consagré una nueva
inscripcién extraordinaria en carrera y, por el contrario, siguié estableciendo la
provision de cargos de carrera a través del sistema de concurso, situacién que
en el presente asunto el demandante no acredito.

- Tampoco se desconoce que tanto en el oficio que le comunicé al actor dicha
incorporacion como en el acta de posesion se establecié entre paréntesis
“carrera administrativa”, situacion a todas luces ajustada a la legalidad frente al
cargo que desempefiaba el actor mas no en cuanto a la situacién del mismo en
el referido empleo. Esta situacion evidencia, por un lado, que dicha afirmacion
pudo efectuarse frente al cargo y, por otra, que si se hizo frente a la situacion
del actor, ello era contrario a la legalidad y no podia generar expectativas en el
demandante pues él sabia que no habia ingresado al cargo previo concurso,
sino mediante un nombramiento en provisionalidad.

- Lo hasta aqui expuesto permite concluir que a la fecha en que se le suprimio
el cargo al actor mediante el Decreto No. 0380 de 27 de junio de 2001
ostentaba la condicion de provisional, impidiéndole, en consecuencia, ser
beneficiario del derecho de opcién, pues tal como quedd anotado en el acapite
anterior ello solo es viable para quienes ostentan derechos de carrera.

- Dicha situacion no se ve modificada por el hecho de que el sefior Lozano
Zapata haya sido objeto de evaluacion durante periodos comprendidos entre los
afios 1999 - 2001, en la medida en que constitucional y legalmente la
vinculacion en carrera administrativa solo se puede dar previo a la participacion
en un concurso de méritos y a la superacion del periodo de prueba®.

3 “Al entrar en vigencia esta Ley, los empleados del nivel territorial que por virtud de ella llegaren
a desempefar cargos de carrera administrativa de conformidad con las normas vigentes,
deberan acreditar dentro del afio siguiente, el cumplimiento de los requisitos sefialados en los
manuales para los respectivos cargos o en las equivalencias establecidas en el Decreto 583 de
1984, Ley 61 de 1987 y Decreto Reglamentario 573 de 1988.

Quienes no acrediten los requisitos dentro del término sefialado, quedaran de libre
nombramiento y remocién. No obstante, si tales empleados contindan al servicio de la Entidad u
organismo, podran solicitar su inscripcion cuando lleguen a poseer los requisitos del cargo y los
acrediten en debida forma.”.

4 Al respecto, se afirm6é en dicha oportunidad: “Asi se desconocen, no sélo el mandato
constitucional, que exige la convocacion a concursos publicos para proveer los cargos de carrera,
sino los principios generales que este sistema de seleccidn tiene implicitos, tales como la igualdad
y la eficacia en la administracion publica. La excepcién que establecen las normas acusadas,
desnaturaliza el sistema mismo, pues se dejan de lado conceptos como el mérito y capacidades,
para darle paso a otros de diversa indole, permitiendo que la discrecionalidad de los nominadores
rija este sistema, e impidiendo que todos aquellos que crean tener las condiciones para
desempefiar un empleo de esta naturaleza a nivel nacional o territorial, tengan la oportunidad de
acceder a ellos, simplemente porque no hay un mecanismo que permita la evaluacion de sus
méritos y capacidades. La Corte ha sido absolutamente clara: no puede existir norma alguna
dentro de nuestro ordenamiento que permita el ingreso automatico a cargos de carrera.”.

5 Del folio 40 al folio 47 del cuaderno No. 2 reposan las evaluaciones de desempefio técnico
asistencial y operativo efectuadas al actor durante los afios 1999 a 2002.



Afirmado lo anterior, entonces, debe sostenerse que el Oficio No. DDA-
1431 de 27 de junio de 2001, en la medida en que le concedi6 el derecho
de opcion al sefior Lozano Zapata, no se cifié al principio de legalidad; a
pesar de lo cual, debe analizarse si el mismo acto le concedi6é derechos al
actor, los cuales no podian afectarse posteriormente de manera unilateral
por el ente territorial.

- Al respecto, lo primero que ha de resaltarse es que, de conformidad con lo
establecido en el articulo 83 de la Constitucion Politica, en las actuaciones que
se adelantan entre las autoridades publicas y los particulares se presume la
buena fe. Dicha presuncién se soporta en la existencia dentro de nuestro
ordenamiento juridico de un principio del derecho, que permite dotar al ejercicio
del poder de un manto de seguridad, en pro de la construccion de una relacién
- de doble via - de confianza entre la Administracién y los particulares.

Esta forma de concebir la relacion entre Estado — particulares permite la
vigencia de un ordenamiento en el que prima la seguridad juridica,
materializada por aquellos signos positivos que las autoridades publicas
efectlan frente a un topico cualquiera y que permiten el surgimiento del
principio de confianza legitima frente a dichos signos, expresados en actos,
hechos, omisiones, etc. Al respecto, en Sentencia de esta Corporacion,
Seccidén Segunda, de 8 de abril de 2010, radicado interno No. 1570-2009, con
ponencia de quien ahora lo hace en el presente asunto, se considero:

“El principio de confianza legitima ha sido desarrollado
detalladamente en la Jurisprudencia del Consejo de Estado,
privilegiando la creencia del ciudadano en que la Administracion, por
su posicion dominante exige lo que es necesario y nada mas de lo
necesario en suma, la administracion impone las condiciones al
ciudadano y lo limita segun signos objetivos. De este modo, si el
ciudadano se orienta por esos signos que le brinda la administracién
y por tanto dirige su conducta y se ajusta a las exigencias expresas
hechas, no puede reprocharsele por no ser mas diligente que la
administracion misma, ni acusarsele de dejar de hacer lo que nadie
le exigio que hiciera.”.

La vigencia del principio de confianza legitima, empero, no puede permitir la
consolidacion de situaciones que parten de una equivocacion de la
administracion y de un silencio por parte del particular afectado, pues evidente
era que en el presente asunto él no ostentaba derechos de carrera y ante la
concesion en el Oficio No. DDA-1431 de 27 de junio de 2001 del derecho de
opcion éste considerd oportuno ejercerlo sin verificar dicha situacion.

Ahora bien, contrario a lo afirmado en el presente asunto por el actor, los
referidos signos positivos que pudo haberle dado la administracion sobre su
titularidad de derechos de carrera no son tales, en la medida en que las
calificaciones no dan certeza sobre ello y mucho menos el acta de posesiéon del
afio 1999 en donde pudo haberse hecho referencia al cargo y no a la situacion
del demandante en el referido empleo, tal como atras se analizé.

En este sentido, entonces, no puede afirmarse que se haya vulnerado el
principio de confianza legitima y que por dicha via sea viable acceder a un
reintegro con fundamento, se reitera, en una situacion a todas luces
ilegal.

- Por altimo, resta por establecer si con el Oficio demandado se revoco el Oficio
No. DDA-1431 de 27 de junio de 2001 y, en consecuencia, para su expediciéon
debid solicitarse la autorizacion del sefior Carlos Lozano Zapata o acudir a la



jurisdiccion para discutir la legalidad del acto propio. Para el efecto, se resaltan
los siguientes supuestos:

(i) De conformidad con lo establecido en el articulo 73 del C.C.A., para que
opere la revocacion directa de actos de caracter particular y concreto sin el
consentimiento expreso del particular se requiere®: (a) que el acto sea
producto de la aplicacion del silencio administrativo positivo, si se dan las
causales establecidas en el articulo 69 del C.C.A.; 6, (b) que sea evidente que
ocurrié por medios ilegales’.

(i) Revisado el Oficio No. DDA-1431 de 27 de junio de 2001 se evidencia que,
por un lado, es un acto integrador del acto principal por el cual se ordend la
supresion del cargo, y, por el otro, contiene una decision adicional, consistente
en dar el derecho de opcion.

El tratamiento de empleado de carrera administrativa, empero, no se consolido
por este sélo hecho pues tal como lo hemos advertido en acépites anteriores lo
gue dota a la vinculacion legal y reglamentaria de dicha condicion es la forma
en que se accede al cargo y el acto que asi lo establece; razén por la cual, el
otorgamiento del derecho de opcion no le garantizaba al actor un trato ilimitado
en el tiempo de empleado de carrera, pues, de comprobarse, tal como lo hizo la
Administracién, la comision de un error que no fue advertido tampoco por el
empleado era viable finalmente no tener en cuenta al sefior Lozano Zapata con
derecho de preferencia para ser reincorporado a la nueva planta de personal.

(iii) Por lo anterior, no puede sostenerse en el presente asunto, como lo
hizo el actor, que se presentd una revocatoria directa de acto particular y
concreto sin el consentimiento previo del afectado, pues, se reitera, la
concesion del derecho de opcion en dicho momento no le otorgaba la
naturaleza de carrera administrativa a su vinculacion, esta ultima estuvo
dada por el acto de ingreso, el cual si gener6é una situacion a favor del
mismo que no se acreditdo en este proceso que se hubiera desconocido
por la Administracion.

Pero si lo anterior no fuera suficiente, cabe efectuar unas Ultimas
observaciones:

- Por la Resolucion No. 3900 de 18 de julio de 2001 se le reconoci6 al sefior
Carlos Lozano Zapata la indemnizacion por supresion de cargo, cuya legalidad
no se discute en el presente asunto, ante lo cual se pregunta esta Sala la razén
por la que contra dicho acto no reposa actuacion alguna del actor tendiente a
desvirtuar que su decision no fue la de la indemnizacion sino la de la
reincorporacion. También es de resaltar que con este acto se desvirtla el
alegato del actor de la presunta revocatoria de una decisién previa, pues en
todo caso la indemnizacion se reconocié y no se alleg6 prueba al expediente
gue acredite que dicho acto no se ejecutd, que haya perdido su ejecutividad o
ejecutoria.

6 Al respecto, ver, la Sentencia del Consejo de estado, Seccién Segunda, Subseccién B, de 16 de abril de
2009, radicado interno No. 0492-2006, con ponencia de quien ahora lo hace en el presente asunto.

7 Esta interpretacion fue adoptada por esta Corporacion, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, en
sentencia de 16 de julio de 2002, radicado 1J-029. Al respecto, sostuvo: “(...) Nétese que en el inciso 2° de
dicha norma, (articulo 73 del C.C.A.) el legislador empled una proposicién disyuntiva y no copulativa para
resaltar la ocurrencia de dos casos distinto. No de otra manera podria explicarse la puntuacién de su texto.
(...) Lo cierto entonces es que tal como quedd redactada la norma del articulo 73, son dos las
circunstancias bajo las cuales procede la revocatoria de un acto que tiene efectos particulares, sin que
medie el consentimiento del afectado: Una, que tiene que ver con la aplicacion del silencio administrativo y
otra, relativa a que el acto hubiere ocurrido por medios ilegales.”. Agregado nuestro.



- En la medida en que no prospera la pretension de conceder derechos de
carrera al demandante no es viable ni acceder a la pretension principal ni a la
subsidiaria, relacionada con el pago de la indemnizacion por supresion de
cargo.

DECISION

En mérito de lo expuesto el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidon Segunda, Subseccién B, administrando Justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA
CONFIRMASE la Sentencia de 26 de septiembre de 2008, por la cual el Tribunal
Contencioso Administrativo del Valle del Cauca nego las suplicas de la demanda

formulada por Carlos Lozano Zapata contra el Municipio de Santiago de Cali, de
conformidad con lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y DEVUELVASE EL EXPEDIENTE AL TRIBUNAL
DE ORIGEN. CUMPLASE.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en sesién de la
fecha.

BERTHA LUCIA RAMIREZ DE PAEZ GERARDO ARENAS
MONSALVE

VICTOR HERNANDO ALVARADO ARDILA



