SUSPENSION DEL PROCESO POR PREJUDICIALIDAD — No opera cuando ya
existe pronunciamiento de nulidad del acto que le sirvié de sustento

Como quiera que el asunto objeto de discusion se fundamenta en los derechos
laborales y las facultades contenidas en la Resolucion No. 380 de 1993, que tuvo
origen en el Decreto 1006 del mismo afo, el cual fue objeto de nulidad por el
Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca, mediante sentencia de 19 de julio
de 2007, decision que fue confirmada por la Seccién Segunda del Consejo de
Estado el 9 de febrero de 2012, razén por la cual, mal puede la Sala decretar la
suspension del proceso por prejudicialidad, en consecuencia no es de recibo la
peticion de suspension del proceso por prejudicialidad.

FUENTE FORMAL: CODIGO DE PROCEDIMIENTO CIVIL — ARTICULO 172
EMPRESAS SOCIALES DEL ESTADO - Naturaleza juridica

Mediante Decreto 1876 de 3 de agosto de 1994, se reglamentaron los articulos 96,
97 y 98 de la Ley 100 de 1993 que hacen referencia a las Empresas Sociales del
Estado, y la conformacion y funciones de las Juntas Directivas de dichas
Entidades. Adicionalmente debe tenerse en cuenta que tratandose de Entes del
orden descentralizado que cuentan con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio, no requieren de la voluntad de otras
autoridades que aprueben las decisiones respecto de su organizacion interna, a
menos que exista norma especial que asi lo determine.

FUENTE FORMAL: LEY 100 DE 1993 — ARTICULO 96 / LEY 100 DE 1993 -
ARTICULO 97 / LEY 100 DE 1993 — ARTICULO 98 / DECRETO 1876 DE 1994

TRABAJADOR OFICIAL DE LAS EMPRESAS SOCIALES - Cambio a
empleado publico. Modificaciéon del régimen laboral / REGIMEN SALARIAL Y
PRESTACIONAL - Fijacion. Competencia / PRESTACIONES SOCIALES POR
BENEFICIO CONVENCIONAL - Reconocimiento. Suspensién por orden
judicial

La Corte Constitucional mediante sentencia C-314 de 2004, al revisar la
Constitucionalidad de los articulos 16 y 18 (parciales) del Decreto No. 1750 de
2003, “Por el cual se escinde el Instituto de Seguros Sociales y se crean Empresas
Sociales del Estado”, indicd que los servidores publicos adscritos a las Empresas
Sociales del Estado que adquirieron la categoria de Empleados Publicos vy
perdieron la de Trabajadores Oficiales, perdieron con ella el derecho a presentar
pliegos de peticiones y a negociar convenciones colectivas de trabajo. En materia
salarial y prestacional de los Empleados Publicos, existe una competencia
compartida entre el Congreso y el Presidente de la Republica, en donde el Organo
colegiado faculta al Ejecutivo para fijar las dotaciones y emolumentos de los
Servidores Publicos con base en las normas generales que establecen los
objetivos y criterios para el efecto. Por su parte el articulo 10 de la Ley 4 de 1992
determind que todo régimen salarial o prestacional que se establezca contraviniendo
las disposiciones contenidas en la presente Ley o en los Decretos que dicte el
Gobierno Nacional en desarrollo de la misma, carecerd de todo efecto y no creara
derechos adquiridos. El régimen salarial y prestacional de los empleados publicos
es legal y reglamentario razén por la cual debe ser fijado por las Autoridades
competentes y no en Convenciones Colectivas. No es posible extender los
beneficios Convencionales, pues la demandante ya no era beneficiaria de la
Convencién Colectiva y por tanto era posible que la accionada en cumplimiento de
una orden judicial (suspension provisional del Decreto 001006 de 1° de julio de



1993) procediera a suspenden el pago de los mismos mediante la Resolucion No.
087 de 2 de julio de 2002.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 150

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION ‘B’
Consejera ponente: Bertha Lucia Ramirez de Paez

Bogota D.C., veintitrés (23) de febrero de dos mil doce (2012)
Radicacion numero: 15001-23-31-000-2008-00111-01(0266-11)
Actor: SONIA CRISTINA AGUIRRE

Demandado: E.S.E. HOSPITAL REGIONAL DE VALLE DE TENZA

AUTORIDADES DEPARTAMENTALES

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora contra la
sentencia de 26 de agosto de 2010, proferida por el Tribunal Contencioso
Administrativo de Boyaca, que inaplico las Resoluciones Nos. 380 de 11 de
noviembre de 1993 y 087 de 2 de julio de 2002 y el Decreto 1006 de 1° de julio de
1993; y nego las suplicas de la demanda incoada por Sonia Cristina Aguirre contra

la E.S.E. Hospital Regional de Valle de Tenza.

LA DEMANDA

Estuvo encaminada a obtener la nulidad de los Oficios de 28 de agosto y 22 de
octubre de 2007, proferidos por el Gerente de la Empresa Social del Estado
Hospital Regional de Valle de Tenza, mediante los cuales negdé que no era
posible acceder a la peticién de la actora, en el sentido de que se hicieran
efectivos los beneficios convencionales y extralegales como empleada

publica.



A titulo de restablecimiento del derecho solicitd condenar a la accionada a
gue restablezca los derechos econdémicos consagrados en la Resolucion No.
380 de 1993, emanada de la Direccion del Hospital y se continlen
reconociendo y pagando sin solucion de continuidad los montos alli
establecidos por concepto de las primas de antigiedad, alimentacion,
navidad, vacaciones y servicios; las bonificaciones por servicios prestados y
por retiro voluntario; los auxilios funerario y transporte; vacaciones;
recargos nocturnos, intereses a las cesantias y cesantias desde el 2 de julio
de 2002; dando cumplimiento a la sentencia en los términos de los articulos

176a178del CCA.;condenando en costasy gastos procesales a la accionada.

Para fundamentar sus pretensiones expuso los siguientes hechos:

La demandante prestaba sus servicios al Hospital San Antonio de Garagoa —
hoy liquidado, el cual era de caracter privado y por tanto era beneficiaria de
la Convencidon Colectiva de Trabajo, suscrita entre la Entidad y el Sindicato

de Trabajadores del mismo.

Como consecuenciadelaliguidacion del Hospital San Antonio de Garagoa, fue
incorporada sin solucién de continuidad en la ESE. Hospital Regional
Segundo Nivel de Atencién Valle de Tenza, respetandole sus condiciones
laborales vigentes y pactadas convencionalmente, es decir, su nivel salarial y

prestacional, garantizandole la estabilidad laboral.

En cumplimiento de lo previsto en la Ley 102 de 1990 en materia de salud, se
expidié el Decreto 1243 de 1993, por el cual se cred el Hospital San Antonio
de Garagoa, como un Establecimiento Puablico del Orden Departamental y en
el articulo 3° dispuso que no pudieran desconocerse los derechos laborales

adquiridos por sus trabajadores.

Por Decreto 1006 de 20 de agosto de 1993, se reglamentd lo previsto en el
precitado Decreto 1243 del mismo afio y se desarrollé por Resolucién 380 de
11 de noviembre de 1993, proferida por el Director del Hospital San Antonio de

Garagoa.



Las normas Departamentales establecieron de manera clara e inequivoca que
los trabajadores del sector salud que sean afectados por las transformaciones
institucionales que implican los desarrollos del proceso de descentralizacion
previsto en la Ley 102 de 1990, especificamente clarifican la naturaleza
juridica de los Hospitales, indicando que mantendran el cimulo de derechos

gue tenian en las Entidades que se liquiden o transformen.

Los derechos salariales y prestacionales que se protegieron mediante el
Decreto 1006 y la Resolucion 380 de 1993, no tienen cualquier origen, sino
gue por el contrario, estaban recogidos en Convenciones Colectivas de

Trabajo legalmente pactadas.

El Inciso 2° del articulo 30 de la Ley 102 de 1990 dispuso la inaplicacion del
régimen prestacional del orden nacional a los servidores del sector salud sin
perjuicio de lo establecido en el articulo 17 ibidem; quiere decir, que el nivel
salarial y prestacional de que gozaban los funcionarios en el momento de
darse aplicacion a dicho precepto no podia entrar a desconocer, ni disminuir

los derechos convencionales, sino que por el contrario debia mantenerlos.

Lo establecido en el articulo 195 de la Ley 100 de 1993, no es lo mismo que
lo previsto en el Inciso 2° del articulo 30 de la Ley 102 de 1990, en todo su
contenido, sin olvidar que se debe aplicar el régimen prestacional del orden
nacional, pero sin perjuicio de lo previsto en el articulo 17 de la Ley 1(* de
1990, es decir, sin perjuicio de los derechos laborales, por tanto no se podia
disminuir los niveles salariales y prestaconales de que gozaba la

demandante en la Entidad suprimiday liquidada.

Al ser incorporada en la ESE. Hospital Regional Segundo Nivel de Atencion
Valle de Tenza, sin solucion de continuidad, continu6é gozando de los

beneficios establecidos en la Convencion Colectiva de Trabajo.

El 8 de agosto de 2007 la actora le solicitdo al Gerente de la ESE. Hospital
Regional Segundo Nivel de Atencion Valle de Tenza, el reconocimiento y
pago de algunos derechos de contenido laboral establecidos en la

Resolucion No. 380 de 1993 y el Decreto No. 1006 del mismo afio.



La Entidad acusada mediante los Oficios de 28 de agosto y 22 de octubre de
2007, nego la peticion por considerar que no era beneficiara de los derechos
salariales y prestacionales establecidos en la Convencion Colectiva de

Trabajo, por cuanto, ostentaba la calidad de empleada publica.

Ademas sefalé que el Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca,
mediante sentenciade 19 de julio de 2007, expediente 2000-1170, declaré nulo el
Decreto 1006 de 1993 y por tanto, no era posible darle aplicacion a una

norma anulada.

NORMAS VIOLADAS

Como disposiciones violadas se citan las siguientes:

Constitucion Politica, articulos 2°, 6°, 25,58y 90; Convencién Colectiva de Trabajo
suscrita entre Representantes del Hospital San Antonio de Garagoa y de los
Trabajadores; Leyes 102 de 1990, articulos 17 y 30; 100 de 1993, articulo 195;
Decretos 1399 de 1990, articulos 1° y 4° 1919 de 2002, articulo 2°; Cddigo

Contencioso Administrativo, articulos 73y 74. (FIs. 2-10)

CONTESTACION DE LA DEMANDA

La Empresa Social del Estado Hospital Regional del Valle de Tenza, por intermedio de
apoderado contesto la demanday se opuso a las pretensiones (Fls. 41-81), con

fundamento en lo siguiente:

La actora no presté sus servicios al Liquidado Hospital San Antonio de
Garagoa, teniendo en cuenta que ese Hospital no ha sido liquidado, sino que
se transform6 en Empresa Social del Estado y luego se fusion6 con la E.S.E.

Hospital Regional del Valle de Tenza.

Ademas los empleados de ambos Hospitales siempre han tenido la calidad

de empleados publicos y trabajadores oficiales, toda vez que, segun



concepto del Consejo de Estado,! si bien los Hospitales eran de caréacter
privado, al recibir dinero del situado fiscal o erario publico para el pago delos
funcionarios, se consideraron como empleados publicos o trabajadores

oficiales.

La jurisprudencia del Tribunal como del Consejo de Estado,? han expresado
gue a partir de la expedicion de la Constitucién Politica de 1991, la Unica
autoridad competente para fijar prestaciones sociales en todos los sectores
de la administracion publica, es el Congreso de la Republica, sin que sea

posible delegar esta atribucion a autoridades del orden territorial.

De suerte que, si las normas de caracter departamental son el fundamento de
las pretensiones de caracter salarial y prestacional de la demandante, no
pueden tener aplicacion, por ser inconstitucionales al contradecir lo previsto

en el articulo 154-19 literal e), y por tanto deben ser inaplicadas.

Respecto a la aplicacion de las Convenciones Colectivas de Trabajo a los
empleados publicos, indicé que el Consejo de Estado® ha sido enféatico en
afirmar que no pueden extenderse a estos servidores, y por el contrario se

circunscriben alos Trabajadores Oficiales.

Ademaés la Ley 107 y su Decreto Reglamentario 1399 de 1990, determinan la
continuacién respecto al pago de los niveles salariales y prestaciones, para
el caso de los Hospitales suprimidos o liquidados, lo cual no ocurrié en el
Hospital San Antonio de Garagoa, el cual se transform6 en Empresa Social
del Estado.

Finalmente propuso las excepciones de inaplicacién por inconstitucionalidad
de la Resolucion No. 380 y del Decreto 1006 de 1993, por ser contrarias al
articulo 150-19 literal e), de la Constitucion Politica y la Ley 42 de 1992; falta
de agotamiento de la via gubernativa, toda vez que los oficios acusados no

son actos administrativos que contengan la voluntad de la administracion; la

1 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Concepto No. 1585 de 23 de julio de 2004,
M.P. Dra. Susana Montes.

2 Consejo de Estado, Seccion Segunda, sentencia de 16 de marzo de 1983, M.P. Dr. Joaquin
Barreto Vanin Tello.

3 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, concepto No. 1355 de 10 de julio de 2001,
M.P. Dr. Luis Camilo Osorio Isasa.



pérdida de fuerza ejecutoria de las normas que pide inaplicar, por la
expedicion del Decreto 1919 de 2002; la existencia de pleito pendiente, toda
vez que en el Consejo de Estado se tramita la segunda instancia de la
demanda en que se pretende la nulidad del Decreto 1006 de 1993, anulado

por el Tribunal.

LA SENTENCIA

El Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca, mediante sentencia de 26
de agosto de 2010, inaplicé las Resoluciones Nos. 380 de 11 de noviembre de 1993 y
087 de 2 de julio de 2002 y el Decreto 1006 de 1° de julio de 1993; y neg6 las

suplicas de la demanda (Fls. 250-257) con los siguientes argumentos:

Con relacién a la naturaleza de los Oficios demandados, precisé que tienen
el caracter de verdaderos actos administrativos, pues contienen la
manifestacién de voluntad de la administracién al resolver de fondo la

peticion elevada por la demandante.

Respecto a la existencia de pleito pendiente, considerd que si bien existe un
proceso donde se demandd la nulidad del Decreto 1006 de 1993 y esta
pendiente de resolver la segunda instancia ante el Consejo de Estado, no se
configura dicha excepcidon por cuanto, no existe identidad de partes, los actos
acusados son diferentes, de suerte que se podria acudir a la inaplicacion de

la referida norma.

En cuanto a la aplicaciéon de normas de caracter departamental, indic6 que
no es posible por contrariar la Constitucion Politica y el ordenamiento
juridico vigente, motivo por el cual resultan inaplicables, como en efecto lo
hizo en la parte resolutiva de la sentencia impugnada.

En lo atinente a los derechos adquirido, en este caso, contrario a lo sefialado
por la demandante, mal puede considerarse su existencia, porque el Decreto
y la Resolucién que reconocer “reconocer derechos adquiridos” siempre
fueron inconstitucionales; pues el régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos lo establece Unica y exclusivamente el Congreso de la

Republicay no las autoridades de caracter Departamental.



De manera que la Unica fuente de reconocimiento de prestaciones sociales a
los empleados publicos como la demandante, es la Ley y no los Entes
Territoriales, por tanto no podrian considerarse derechos adquiridos
protegidos legalmente asi se hubiesen venido cancelando por costumbre o
pactos convencionales, pues el Gobernador ni el Director de de la Entidad

acusada podian elevar los mismos a la condicion de Ley.

La naturaleza indefinida de la Entidad Hospitalaria como el Hospital San
Antonio de Garagoa, podria dar lugar a los procedimientos propios
aplicables a una Entidad de derecho privado o publico acogiendo los
parametros previstos en la Ley 100 de 1993, pero ello no facultaba la

legalizacion de prestaciones sociales por parte de Entidades Territoriales.

Tanto la Ley 102 de 1990, como el Decreto Reglamentario 1399 del mismo
afio, se limitaron a regular la situaciéon excepcional del personal que fuera
incorporado a las Entidades Oficiales cuando aquellas para las cuales
laboraban fueran liquidadas o suprimidas, bien de caracter oficial o privado,
y se retiraron del servicio por cuanto la Entidad para la que trabajaban

dejaba de prestar el servicio de salud.

Finalmente indicé que el Hospital San Antonio de Padua de Garagoa, no fue
liguidado para ser incorporado a una Entidad Territorial 0 a sus entes
descentralizados y tampoco dejo de prestar servicios de salud de manera
gque la actora fuera retirada del servicio; destaca que los documentos
aportados al proceso, demuestran que fue creado como un Establecimiento
Puablico de caracter Departamental, segun lo dispuesto en el articulo 1° del
Decreto 1243 de 29 de septiembre de 1992, proferido por el Gobernador del
Departamento de Boyacd, sin que corresponda a esta instancia examinar su

legalidad.

EL RECURSO

La parte actora de folios 260 a 276 interpuso recurso de apelacion para que se
revoque la decision de primera instancia y se acceda a las suplicas de la demanda
y se ordene la reliquidacién de las prestaciones sociales aplicando la Convencion

Colectiva.



Aduce que es de conocimiento del Tribunal que alli se tramité en primera
instancia el proceso de simple nulidad contra el Decreto 1006 de 1° de julio
de 1993, expedido por el Gobernador del Departamento de Boyaca, el cual
dio origen y es el fundamento normativo de la Resolucién No. 380 de 1993,
expedida por el Director del entonces Hospital San Antonio de Pauda de
Garagoa, proceso que se halla en tramite ante el Consejo de Estado,
teniendo en cuenta que en primera instancia se decretdé la nulidad del

mencionado Decreto.

Resulta extrafio que el Decreto 1006 de 1° de julio de 1993, se encuentra
inmerso en un proceso de simple nulidad que no ha concluido, sea
inaplicado por el Tribunal, asi como la Resolucion 380 de 1993 que se
fundamento6 en el mismo, es decir, que afecta en forma directa las pretensiones

del presente caso.

En el proceso de simple nulidad, el Consejo de Estado resolvio revocar la
medida cautelar de suspensién provisional del renombrado Decreto; luego si
se predica la presuncion de legalidad del mismo hasta que se resuelva la
segunda instancia, surge la obligacion de mantener incélumes los actos
administrativos que con fundamento en el mismo se expidieron, en tanto que
de ellos, también se debe predicar la presuncion de legalidad hasta tanto la

norma superior (Decreto 1006 de 1993),no desaparezca del ordenamiento juridico.

Ademas el Tribunal* en procesos similares al que se debate en el presente
caso, resolvio suspender toda actuacion judicial hasta que exista un
pronunciamiento definitivo respecto a la legalidad o no del Decreto 1006 de
1993.

Determinacion que juridicamente es procedente en el sub-lite, si se toma en
consideracion que en los referidos casos, tienen intima e inescindible
relacion con las resultas del proceso de simple nulidad que se tramita
actualmente en el Consejo de Estado, con relacion a la legalidad del Decreto
1006 de 1993.

4 Expedientes 2005-3233, 2005-3252, 2008-217, 2008-0097, 2008-0072, 2008-0220.



Por tanto la decisién del A-quo de inaplicar por inconstitucional, estando
pendiente de resolver la segunda instancia, es una actitud desafiante que

desconoce todo el ordenamiento juridico.

Es evidente que el asunto a resolver por esta Jurisdiccion, tanto en proceso
de simple nulidad del Decreto 1006 de 1993, como en el sub-judice, es si el
entonces Gobernador del Departamento de Boyaca, al expedir el Decreto, asi
como el Director del Hospital, al expedir la Resolucién 380 del mismo afio,
gue precisaron los derechos laborales objeto de discusion, respecto de unos
particulares trabajadores del sector salud, lo que hizo fue crear un régimen
especial de orden salarial y prestacional, desafiando las facultades que en
esa materia le otorga la Constitucion al Congreso de la Republica, o si por el
contrario, actuaron en procura de mantener unos reconocimientos de
caracter econémico, bajo el concepto de derechos adquiridos, en virtud de

lo previsto en la ley 102y el Decreto 1399 de 1990.

Como no existe causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a
decidir previas la siguientes
CONSIDERACIONES

PROBLEMA JURIDICO

Debe la Sala precisar si la actora tiene derecho al reconocimiento y pago de
emolumentos laborales de creacion Territorial o si por el contrario los actos
acusados fueron expedidos con fundamento en lo establecido en la

Constitucion y la Ley.

ACTOS ACUSADOS

1°. Oficio de 28 de agosto de 2007, suscrito por el Gerente de la Empresa Social
del Estado, Hospital Regional Segundo Nivel de Atencion ‘Valle de Tenza’,
gue neg6 el reconocimiento y pago de los salarios y prestaciones
reclamados conforme al Decreto 1006 de 1993, con la siguiente fundamentacién:
“(...) No es posible acceder a su peticién, en el sentido, de que se hagan
extensivos los beneficios Convencionales extralegales, en tratandose de los

empleados publicos, como es su caso, por lo que tanto el Decreto 1006 de



1993 como la Resolucién 380 del mismo afo, son a todas luces ilegales e
inconstitucionales, al desbordar las facultades de la Ordenanza que les dio
origen, y mucho menos, se le puede hacer extensivos en su condicién de
empleada puablica, beneficios Convencionales a través de actos
administrativos como lo establece el Honorable Tribunal Administrativo de
Boyaca.” (Fls. 13-14)

2°. Oficio de 22 de octubre de 2007, proferido por el Gerente de la Empresa
Social del Estado, Hospital Regional Segundo Nivel de Atencion ‘Valle de

Tenza’, por el cual, conformé el Oficio de 28 de agosto de 2007. (Fls. 27)

DE LO PROBADO EN EL PROCESO

De la Vinculacion Laboral de la Demandante

Por Resolucion No. 015 de 30 de enero de 1991, el Director del Hospital
Regional ‘San Antonio de Padua de Garagoa — Boyaca, nombré a la
demandante en el cargo de Ayudante de Odontologia. (Fls. 1 C-2)

Segun da cuenta la Resolucion No. 328 de 3 de agosto de 1994, el Gerente
del Hospital, nombré a la actora en periodo de prueba en el cargo de
Ayudante de Odontologia, Cbédigo 681005, Grado 05, en la Seccion de

Atencion a las Personas. (Fls. 2 C-2)

A folio 42 del cuaderno No. 3, esta probado que la Comision Nacional del

Servicio Civil, inscribié a la accionante en Carrera Administrativa.

De la Creacion de Empresas Sociales del Estado en el Departamento de Boyaca

Por Decreto No. 001243 de 29 de septiembre de 1992, el Gobernador del
Departamento de Boyacé dispuso la creacion de Empresas Sociales del
Estado, dentro de las cuales, se encontaba el Hospital Regional de Garagoa
Il Nivel. (Fls. 151-161)

Mediante Decreto No. 1509 de 30 de diciembre de 2004, el Gobernador del
Departamento de Boyaca, fusiondé unas Empresas Sociales del Estado,
disponiendo en el articulo 1°, lo siguiente: “FUSION. Fusionar las Empresas

Sociales del Estado del Departamento de Boyacda, E.S.E. Hospital Regional



de Guateque Il Nivel y E.S.E. Hospital Regional de Garagoa Il Nivel® Su
denominacién serd HOSPITAL REGIONAL SEGUNDO NIVEL DE ATENCION
VALLE DE TENZA, EMPRESA SOCIAL DEL ESTADO.” (Fls. 141 a 151 C-3)

De los Salarios y Prestaciones del Ente Acusado

De folios 183 a 222 del cuaderno principal obra la Convencidén Colectiva de
Trabajo suscrita entre Representantes del Hospital, del Departamento de
Boyaca y el Sindicato de Trabajadores SINTRASALUD y/o ANTHOC, con una
vigencia de 1989-1990 y 1991-1992.

Mediante Decreto No. 001006 de 1° de julio de 1993, el Gobernador del
Departamento de Boyac4, facultdé a los Directores de algunos Hospitales del
Departamento para mantener reconocimientos laborales de contenido
econOmico a sus servidores publicos, dentro de los cuales se encontraba el
Ente acusado (para ese entonces Hospital San Antonio de Padua, de
Garagoa - Boyaca. (Fls. 162-165)

Por Resolucién No. 380 de 11 de noviembre de 1993, el Director del Hospital
San Antonio de Padua de Garagoa, reconocio derechos econdmicos adquiridos
por algunos funcionarios publicos nombrados con anterioridad al 29 de
septiembre de 1992. (Fls. 14-19)

Mediante Auto de 16 de mayo de 2001, el Tribunal Contencioso Administrativo
de Boyaca, ordend la suspension provisional del Decreto No. 001006 de 1°
de julio de 1993. (Fls. 17 C-3)

Por Resolucion No. 087 de 2 de julio de 2002, el Gerente del Hospital
Regional de Garagoa E.S.E., declar6 la excepcion de inconstitucionalidad e
inaplicé la Resolucidon No. 380 de 11 de noviembre de 1993, por considerar que:
“(...) Quedando claro con lo anterior que la haberse demandado el Decreto
No. 001006 de 1993, el cual dio origen a la Resolucion Interna No. 380 de
noviembre 11 de 1993, existe debate judicial y administrativo respecto de la

legalidad de los reconocimientos alli establecidos y ordenados. (...)"

5 Creados por Decreto Departamental No. 001243 de 29 de septiembre de 1992. (Fls. 158-162)



Mediante Resolucion No. 097 de 25 de julio de 2002, el Gerente del Hospital
Regional de Garagoa Empresa Social del Estado, rechaz6 por improcedente
el recuso de reposicion interpuesto contra la anterior Resolucién, por
considerar que: “(...) El objeto de la impugnacién a todas luces corresponde
a un Acto Administrativo de caracter general, como quiera que esta dirigido
a producir efectos a un conglomerado de personas, resulta necesario
concluir que frente a la misma no es procedente el agotamiento de los
recursos por la via gubernativa y por ello habréa de rechazarse de plano la

mencionada peticion. (...)" (Fls. 23-24)

La Seccién Segunda del Consejo de Estado, revocd la suspension
provisional del Decreto 001006 de 1993, segun da cuenta el Auto de 1° de
agosto de 2002. (Fls. 18 C-3).

El Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca, mediante sentencia de 19
de julio de 2007, expediente 2000-1170, MP. Dra. Clara Elisa Cifuentes Ortiz,
resolvio declarar la nulidad del Decreto No. 001006 de 1° de julio de 1993, por

considerar que era contrario a la Constituciény laLey. (Fls. 1541 C-3)

Del Agotamiento de la Via Gubernativa
El 8 de agosto de 2007, la demandante presentd derecho de peticion ante el
Gerente de la Empresa Social del Estado Hospital Regional Il Nivel de
atencion, Valle de Tenza, con la finalidad que se le siguieran liquidando los
salarios y prestaciones conforme a lo establecido en el Decreto 00100 y la
Resolucion No. 380 de 1993. (Fls. 11-12)

Peticion que fue resuelta negativamente por el Gobernador del Departamento de
Boyaca, mediante Oficio de 20 de febrero de 2007. (Fls. 13-14)

El 10 de septiembre de 2007, la accionante impugno la anterior decision y la
administracion lo confirmo6 por Oficio de 28 de agosto del mismo afno. (Fls.
25-26 'y 27)

ANALISIS DE LA SALA

De la Suspension del Proceso por Prejudicialidad



La demandante solicita en la alzada la suspension del proceso por
prejudicialidad, teniendo en cuenta que el Decreto 1006 de 1993, que dio
origen alaResolucién No. 380 de 1993, emanada del Director del Hospital, que
en uso de las atribuciones y facultades otorgadas por el precitado Decreto,
“reconocio derechos econdmicos a los funcionarios”, se encuentra

pendiente de resolver por la Seccion Segunda del Consejo de Estado.

El articulo 170 del Cbédigo de Procedimiento Civil, aplicable por remision
expresa del articulo 267 del Cédigo Contencioso Administrativo, dispone:

“ART. 170.- SUSPENSION DEL PROCESO. El Juez decretaré la
suspension del proceso:

1°, (...)

2°. Cuando la sentencia que deba dictarse en un proceso,
dependa de los que deba decidirse en otro proceso civil que verse
sobre cuestion que no sea procedente resolver en el primero, odeun
acto administrativo de alcance particular cuya nulidad esté pendiente del
resultado de un proceso contencioso administrativo, salvo lo dispuesto en
los Cddigos Civil y de Comercio y en cualquiera otra Ley. (...)” (Se
destaca)

De la precita norma se infiere que un proceso, puede suspenderse por
prejudicialidad, cuando la decisién que debe tomarse en un determinado
asunto, depende a su vez de la que deba emitirse en otro, en virtud de lo
cual, la adopcion de la decision se suspende hasta tanto se resuelve ese

otro aspecto que tiene incidencia directa sobre el fallo que se va a dictar.

Quiere decir, que la dependencia se convierte en caracteristica esencial de la
figura y se reitera, hace alusion a que el asunto a decidir en un proceso se
constituye en indispensable y determinante para tomar la decisidon en otro
proceso es decir, que la decision de un proceso queda condicionada a las

resultas de otro.

La Corte Constitucional en sentencia C-816-01 de 2 de agosto de 2001, M.P.

Dr. Alvaro Tafur Galvis, sobre el particular concluyd.

“(...) 3.2. La prejudicialidad desde una perspectiva constitucional

La Constitucion Politica rige los tramites judiciales no solo porque impone al
juez y a las partes la necesidad de hacer realidad, en cada uno de los



procesos, el postulado constitucional de la justicia —Preambulo articulos 1°
y 2°, sino porque también desarrolla aspectos concretos que hacen
realidad tal imposicion en los procedimientos, desde dos dimensiones:
como garantias constitucionales y como derechos fundamentales de los
actores del conflicto —articulos 6°, 13, 29, 121, 113, 228, 229y 230-.

De ahi que el quebrantamiento de las disposiciones enunciadas, en
los tramites de prejudicialidad®, puede producirse porque las
determinaciones legislativas relativas a la forma como se deben
afrontar estas cuestiones no respeten la garantia constitucional del
debido proceso, ya sea porque quebranten el derecho de defensa7 o
el derecho, que asiste a los administrados, a obtener
pronunciamientos definitivos, dentro de plazos razonables, en los
asuntos judiciales que, directa e indirectamente, los involucran -
Predmbulo articulos 1°, 2°, 13, 29, 228, 229, 230 C.P.-8.

También se desconoceria el ordenamiento constitucional de no incluirse
disposiciones que permitan al Estado optimizar los recursos con que cuenta
la administracion de justicia y evitar al maximo, hasta donde ello fuere
posible, las decisiones judiciales contradictorias, que ademas de ser fuente
de inseguridad juridica, le restan credibilidad a las decisiones —articulos 6°
13,113,121y 122 CP--.

De antemano se pueden prever las distintas soluciones por las que el
legislador podria optar para enfrentar el problema ya enunciado. Asi,
siguiendo para el efecto la maxima romana “el juez de la accion es el juez
de la excepcion” podria prever que la autoridad judicial competente para

6 Para efectos de la presente decision, siguiendo el texto de las disposiciones acusadas, por
prejudicialidad ha de entenderse la presencia, en un asunto judicial en tramite, de cuestiones
pendientes de resolver por via principal por otra autoridad judicial. Aunque el vocablo prejudicial
(praeiudicare y praeiudicium), en un sentido amplio, se emplea para referirse a toda cuestion que
el juez de la causa u otra autoridad judicial deba resolver en el curso del proceso, antes de la
sentencia, incluso las excepciones.

8 La jurisprudencia constitucional ha sostenido que: “(..) la decisién judicial tardia comporta en si misma
una injusticia, en cuanto mientras no se la adopte, los conflictos planteados quedan cubiertos por la
incertidumbre, con la natural tendencia a agravarse, y no son resarcidos los perjuicios ya causados por una
determinada conducta o por la persistencia de unas ciertas circunstancias, ni impartidas las 6rdenes que
debieron ejecutarse para realizar los cometidos del derecho en el asunto materia del debate, por lo cual la
adopcion de las providencias judiciales que permitan el avance y la definicién de los procesos corresponde a
un derecho de las partes, o de las personas afectadas, y a una legitima aspiracién colectiva — la de asegurar
el funcionamiento de la administracion de justicia- cuya frustracion causa dafio a la sociedad.” —St. T-190 de
1995 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.



asumir el conocimiento de un asunto resuelva todo lo relativo al mismo,
aunque los efectos definitivos se restrinjan a los aspectos de competencia
del fallador por via de accién -respetando, de esta manera, la especialidad
de las distintas autoridades judiciales, entendida como un presupuesto de
acierto en la decision, y haciendo efectiva la garantia constitucional del
debido proceso, en virtud de la cual debe haber claridad en la competencia,
como en los alcances de la decisién, desde el inicio de la actuacion-.

También cabria la posibilidad de suspender la actuacion en curso
siempre que un asunto de trascendencia para la decision, y de
competencia de otra autoridad judicial, se encuentre pendiente de
resolver con efectos de cosa juzgada material —eliminado las
decisiones contradictorias y aunando los esfuerzos de las distintas
autoridades judiciales en el esclarecimiento de la verdad-.°

No obstante, también se puede optar por una solucion intermedia,
esto es, reconocer a jueces y a tribunales competencia para fallar el
litigio y todos los asuntos concernientes a mismo, incluyendo aquellos
gue surjan como presupuestos de la decisiéon -incidenter tantum-;
salvo en aquellas circunstancias especialmente previstas por el
legislador, y siempre y cuando la suspension no implique para las
partes una carga procesal extraordinaria.

Planteado el problema, en los términos expuestos, cabe precisar si la
opcién elegida por el legislador, para que los jueces civiles y el funcionario
instructor resuelvan las cuestiones prejudiciales de competencia de la
Jurisdiccion en lo contencioso administrativo, en cuanto permite a los

9 La suspension (facultativa u obligatoria, de la accién o de la decision) surgié como una posible
solucién a la problematica de la prejudicialidad entre las diferentes jurisdicciones, una vez que la
competencia civil y la penal dejaron de estar concentradas en un solo juez, debido a la distribucién
de los asuntos, entre varios jueces, por razén de la materia.

No obstante ante la posibilidad de limitar los efectos de la cosa juzgada, algunos sistemas, como el
aleman y el austriaco, optaron por aplicar el principio de la unidad jurisdiccional en virtud del cual la
presencia de un asunto pendiente, de competencia de otra autoridad, no permite suspender el
proceso en razén de que cada juez resuelve todos los aspectos relacionados con el asunto,
limitando inter tantum, los pronunciamientos relativos a aspectos no comprendidos dentro de la competencia.

En otros sistemas se ha optado por una unidad jurisdiccional relativa, esto es permitir a los jueces
que se pronuncien sobre asuntos de competencia de otra autoridad, excepto en los casos que la
ley prevea la suspension (es la solucion de la legislacién argentina segun la cual el juez penal
puede conocer de todas las cuestiones antecedentes que se planteen en el curso del proceso,
excepto las relativas a la validez o nulidad de los matrimonios y las que versen sobre la calificacién
de las quiebras de los comerciantes —articulo 104.C.C).

También hay unidad jurisdiccional relativa, o prejudicialidad externa absoluta, cuando se prevé que
los asuntos de una determinada jurisdiccidon nunca se suspendan, o solo excepcionalmente, en
tanto los de las demas jurisdicciones siempre lo hagan en funcién de la primera (es la solucién de
la legislacion espafiola conforme con la cual, por regla general la competencia de los jueces
penales se extiende para resolver las cuestiones civiles y administrativas propuestas, excepto las
cuestiones prejudiciales civiles relativas a la validez del matrimonio y del estado civil en las que
opera la prejudicialidad civil absoluta—articulo 3°LECRIM, 10-1-2 LOPJ, articulos 362, 514, 1090, 1084 LEC-).

En nuestra legislacion la suspensién por causa de cuestiones prejudiciales, aunque es la regla
general admite excepciones, es el caso, a manera de ejemplo de los articulos 289 a 293 del C. de
P. C., que permiten al juez civil resolver sobre la tacha de falsedad de un documento y del articulo
64 de la Ley 600 que permite al juez penal decidir, entre varias opciones, a quien le asiste el
derecho a la restitucién de un bien - en uno y en otro caso, sin perjuicio de que el juez competente
pueda volver sobre lo mismo y decidir con efecto de cosa juzgada material el asunto-.



funcionarios nombrados, por haber transcurrido el término de 3 y 1 afio,
contado, en cada caso, a partir del decreto de suspension, o de la
oportunidad para proferir calificacion, reanudar el tramite suspendido,
guebranta la Constitucion Politica. Por cuanto el actor supone que tal
autorizaciéon estaria desconociendo la competencia asignada a la
Jurisdiccion en lo contencioso administrativo, para despojar las actuaciones
administrativas de la presuncién de legalidad que les es propia.

El Consejo de Estado, Seccién Cuarta, en sentencia de 5 de marzo de 2004,

M.P. Dr. Juan Angel Palacio Hincapie, indico:

“(...) Contiene esta disposicidén una de las causales de suspension del
proceso que se denomina “por prejudicialidad”, la cual exige para su
procedencia ciertas caracteristicas, entre ellas, la mas esencial, que la
decision que deba tomarse en un proceso dependa de la decisién de
otro.

Este dependencia significa que el asunto a decidir en un proceso sea
indispensable y determinante para tomar la decision en otro proceso,
es decir, queda condicionada la decisién de un proceso a las resultas
de otro. (...)"

La Doctrina ha sostenido que: “Para que pueda hablarse de cuestiones

prejudiciales se requiere no la simple relacion entre dos procesos sino la
incidencia definitiva y directa que la decision que se tome en un proceso
tenga sobre la que se adopte en otro, de modo tal que sea condicionante
total o parcialmente del sentido del fallo que deba proferirse. (...) Obra
siempre que la cuestion debatida en el proceso no sea de aquellas que han
podido ventilarse dentro del mismo a manera de excepcion o de

acumulacién de procesos.”

Asi las cosas, en el sub-lite se observa que la demandante pretende la
nulidad de los Oficios de 28 de agosto y 22 de octubre de 2007, proferidos por
el Gerente de la Empresa Social del Estado Hospital Regional de Valle de
Tenza; y como restablecimiento que se reconozcan los derechos
econdémicos consagrados en la Resolucion No. 380 de 1993, suscrita por el

Director del Hospital San Antonio de Garagoa — Liquidado, asi como los

10 HERNAN FABIO LOPEZ BLANCO, Procedimiento Civil Parte General, Pag. 985 v 988

proceso en primera instancia ouede guedar mas o menos en suspenso por orden deI Juez
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contenidos en el Decreto No. 1006 de 1993, segun los hechos que se relatan

en la demanda.

Esta probado en el proceso, que el Tribunal Contencioso Administrativo de
Boyaca, mediante sentencia de 19 de julio de 2007, expediente 2000-1170,
M.P. Dra. Clara Elisa Cifuentes Ortiz, declaré la nulidad del Decreto No. 1006

de 1° de julio de 1993, con la siguiente fundamentacion:

“(...) No setrat6 de reconocer derechos adquiridos por cada uno de los
servidores sino que el Decreto 1006 de 1993 dio paso a la creaciéon de un
réegimen prestacional especial para los empleados publicos de los
establecimientos publicos del subsector salud del Departamento de
Boyaca. Y tampoco se puede afirmar que se trataba de mantener
condiciones laborales mas favorables, pues esas prestaciones
sociales no habian nacido como consecuencia de una decision del
Legislador.

De hecho, asi lo entienden y consideran los intervinientes al afirmar
gue las Convenciones Colectivas suscritas por las Entidades
Hospitalarias, sin perjuicio de su caracter publico o privado, deben
mantenerse en sus efectos en relacion con los empleados publicos de
Hospitales del Departamento de Boyac4, puesto que hacen parte de la
relacion laboral que los une con el Estado, conclusion de la cual
discrepa la Sala pues, es claro que el régimen salarial y prestacional
de los servidores publicos deriva de la Ley y no de una Convencion
Colectiva. (...)"

La Seccion Segunda del Consejo de Estado, mediante sentencia de 9 de
febrero de 2012, M.P. Dr. Luis Rafael Vergara Quintero, confirmé la
declaraciéon de nulidad del Decreto No. 1006 de 1° de julio de 1993, por las

siguientes razones:

“(...) NOtese que esta normativa reguld el régimen laboral pero para
aguellos empleados que por razon de la liquidacion de las entidades
donde prestaban sus servicios fueran incorporados a entidades
departamentales o municipales, manifestando que a estos se les
aplicaria el régimen salarial y prestacional propio de la respectiva
entidad PERO sin disminuir los niveles de orden salarial y
prestacional que venian disfrutando en la entidad liquidada.

No puede ser de recibo entonces la justificacion del recurrente en
cuanto a que el Decreto en mencién pretendié proteger derechos
adquiridos de los trabajadores de las entidades hospitalarias a los
gue en el acto demandado se hace alusion, pues los destinatarios del
mismo fueron, de una parte, entidades hospitalarias respecto de las



cuales no oper6 el fenédmeno de la liquidacion al que se refieren los
articulos trascritos como quiera que fueron “creados” como
establecimientos publicos por el Decreto 1243 de 1992, y de otra,
personas juridicas de derecho canénico y de derecho privado?®?, que
nunca fueron liquidadas o disueltas, razén por la cual era inviable
juridicamente regular las situaciones laborales de sus trabajadores
como quiera que no hacen parte del subsector oficial de la salud.®

Para respaldar la anterior postura se hace necesario recordar que el
Decreto 1006 de 1993 faculté a los Directores de los Hospitales San
Rafael de Tunja, San José de Moniquira, San Francisco de Villa de
Leyva, Santa Martha de Samaca, San Salvador de Chiquinquira,
Baudillo Acero de Turmequé, San Vicente de Tenza, San Antonio de
Padua de Garagoa, San Vicente de Ramiriqui, Siquiatrico de Boyaca,
San Vicente de Paull de Paipa, San Antonio de Soata, y José Cayetano
Vasquez de Puerto Boyacd,; para que profirieran actos administrativos
tendientes a “(...) reconocer los derechos econdmicos adquiridos de
los funcionarios de sus respectivos hospitales, que de acuerdo con la
Ley 10 y el Articulo Tercero del Decreto 1243, tengan el carécter de
empleados publicos y hayan sido vinculados legalmente a las
instituciones antes del 29 de septiembre de 1992.”

Tampoco se convalidarad la tesis expuesta en el recurso que se
estudia, consistente en que la actuacion administrativa que se
enjuicia pretendié6 amortiguar el desconocimiento de derechos
convencionales, como consecuencia de la expropiacion de las
entidades y la variacion de la naturaleza del vinculo laboral.

Lo anterior por cuanto las prerrogativas laborales derivadas de convenciones
colectivas sélo son aplicables a los trabajadores oficiales, inclusive
los privilegios que surgen de dichos pactos, por regla general, no se
hacen extensivos al personal que ostentaba tal calidad y en virtud del
cambio de naturaleza de la entidad donde laboraba pasaron a ser
empleados publicos de Empresas Sociales del Estado, dadas las
limitaciones que el derecho colectivo del trabajo ha impuesto para
esta clase de servidores.

Asi lo expuso la Corte Constitucional en la sentencia C-314 de 2004, al
estudiar la constitucionalidad de los articulos 16 y 18 del Decreto 1750
de 2003, donde dijo: (...)

11 “Por medio del cual se crean unos Hospitales en el Departamento de Boyaca y se dictan otras
disposiciones”. Creé como establecimientos publicos del orden Departamental a los Hospitales de
San Rafael de Tunja, San Antonio de Soata, José Cayetano Vasquez de Puerto Boyaca, Baudilio
Acero de Turmequé y Psiquiatrico de Boyaca (Articulo 1°).

12 san Vicente de Ramiriqui, Santa Marta de Samacd, San Francisco de Villa de Leyva, San
Luis de Aquitania, Fructuoso Reyes de Santa Rosa de Viterbo, San Vicente Paul de Paipa,
Sagrado Corazon de Jesus de Socha, Santa Ana de Muz, senen Arenas de Sativa Norte, Andrés
Girardot de Guican, San José del Cocouy, San Rafael de Guayata, San Vicente de Tenza, San
Rafael de Guateque, San José de Moniquira, San José de Sogamoso y San Salvador de
Chiquinquira. (Los resaltados son los Hospitales destinatarios del Decreto demandado).

13 El articulo 5° del Decreto 1243, fue declarado nulo por el Consejo de Estado mediante sentencia
del 15 de julio de 1994.



En ese orden, mal podrian beneficiarse de las convenciones
colectivas los trabajadores de los hospitales a los que hace alusion el
Decreto demandado, que pasaron a ser empleados publicos en virtud
del cambio de naturaleza de la entidad donde laboraban, pues como se
vio, al perder la calidad de trabajadores oficiales perdieron también el
derecho a presentar pliegos de peticiones y a negociar convenciones
colectivas de trabajo.

Asi las cosas, la Sala es categorica al afirmar que el Gobernador del
Departamento de Boyacd, cuando autoriz6 a los Directores de los
Hospitales para que reconocieran derechos econdmicos a los
empleados publicos que laboraban en dichas instituciones, los cuales
derivaban en su mayoria de una convencion colectiva, desconocié
competencias que por ley y Constitucionalmente le han sido
conferidas a otros oOrganos del Estado, aunado a que transformo
infundadamente la facultad que le confirié la Asamblea Departamental
en virtud de la Ordenanza 001 de 1993, que no era otra que la de
ejercer funciones relacionadas con el proceso de descentralizacién
del Sector Salud Departamental, la cual es totalmente diferente a la de
regular temas prestacionales y salariales de los servidores publicos
departamentales.

Para finiquitar el asunto sometido a estudio se dira que las solicitudes
tendientes a que se les respete la condicion de entidades privadas a
los hospitales que no fueron transformados en establecimientos
publicos14 y que como consecuencia de ello se preserven ciertos
derechos laborales a los empleados de dichas entidades, resultan
totalmente desatinadas en atencion a la naturaleza de la accién
instaurada, puesto que el contencioso publico de anulacion se debe
desarrollar unicamente dentro de la confrontacion de la norma violada
y el acto vulnerador; por tanto, las posibles situaciones subjetivas
gue de alli se deriven, como es la situacion de aquellos trabajadores
de las entidades hospitalarias a las que hizo alusion el decreto
demandado y que en virtud del fallo del Consejo de Estado de 15 de
julio de 1994 no pueden considerarse establecimientos publicos, son
ajenas a las resultas de esta contienda.

Por todo lo anterior, la Sala procedera a confirmar la decision
anulatoria que recae sobre el Decreto 1006 de 1993, proferida por el
Tribunal Administrativo de Boyaca. (...)"

Como quiera que el asunto objeto de discusion se fundamenta en los
derechos laborales y las facultades contenidas en la Resolucién No. 380 de
1993, que tuvo origen en el Decreto 1006 del mismo afio, el cual fue objeto de
nulidad por el Tribunal Contencioso Administrativo de Boyaca, mediante
sentencia de 19 de julio de 2007, decisiéon que fue confirmada por la Secciéon

Segunda del Consejo de Estado el 9 de febrero de 2012, razdn por lacual, mal

14 Entiéndanse los Hospitales de San Vicente de Ramiriqui, Santa Marta de Samacda, San
Francisco de Villa de Leyva, San Vicente Paul de Paipa, San Vicente de Tenza, San José de
Moniquiray San Salvador de Chiquinquira.



puede la Sala decretar la suspension del proceso por prejudicialidad, en
consecuencia no es de recibo la peticion de suspension del proceso por

prejudicialidad.

En ésteorden deideas, procede la Sala al estudio de fondo en el siguiente orden:

De la Naturaleza Juridica de las Empresas Sociales del Estado

El Hospital Regional de Valle de Tenza fue creado mediante el Decreto
Extraordinario No. 1243 de 29 de septiembre de 1992, expedido por el
Gobernador del Departamento de Boyacd, como una Empresa Social del
Estado. (Fls. 157-161)

Mediante Decreto 1876 de 3 de agosto de 1994, se reglamentaron los
articulos 96, 97 y 98 de la Ley 100 de 1993 que hacen referencia a las
Empresas Sociales del Estado, y la conformacién y funciones de las Juntas
Directivas de dichas Entidades.

Adicionalmente debe tenerse en cuenta que tratandose de Entes del orden
descentralizado que cuentan con personeria juridica, autonomia
administrativa y patrimonio propio, no requieren de la voluntad de otras
autoridades que aprueben las decisiones respecto de su organizacion

interna, a menos que exista norma especial que asi lo determine.

En sentencia C- 665 de 8 de junio de 2000, M.P. José Gregorio Hernandez
Galindo, la Corte Constitucional se ocupd del tema de la constitucion y la
naturaleza juridica de las Empresas Sociales del Estado, en los siguientes

términos:

“La propia Ley 100 de 1993 establece que el objeto de las empresas
sociales del Estado es la prestacién de servicios de salud, como
servicio publico a cargo del Estado, o como parte del servicio
publico de seguridad social.

Estas empresas constituyen, de conformidad con el ordenamiento en
vigor, una categoria especial de entidad publica descentralizada
creada por el legislador en virtud de las facultades que le confiere el

15 posteriormente aclarado por el Decreto 1621 del 25 de septiembre de 1995.



articulo 150, numeral 7°, segun el cual corresponde al Congreso
determinar la estructura de la Administracion Nacional, crear,
suprimir y fusionar ministerios, departamentos administrativos,
superintendencias, establecimientos publicos "y otras entidades del
orden nacional”.

Para la Corte resulta indudable que la Constitucién no ha hecho una
enumeracion taxativa de las entidades que integran la administracion
técnicamente descentralizada, y por tanto las denominaciones, las
caracteristicas de los diferentes tipos de personas juridicas publicas
de ese orden asi como la creacion de la tipologia misma
corresponden al legislador. De modo que las referencias del numeral
7° del articulo 150 de la Carta apenas enuncian, pero no agotan, las
entidades publicas que integran la Administracion Nacional. La
configuracion completa de ellas es de competencia del Congreso, 0
en su caso del Presidente de la Republica revestido de facultades
extraordinarias.

En el articulo 210 de la Constitucion se ratifica que las entidades del orden
nacional descentralizadas por servicios sélo pueden ser creadas por la ley
0 autorizadas por ésta, con fundamento en los principios que orientan la
actividad administrativa. (...)"

Del Cambio de Trabajador Oficial a Empleado Publico

La Corte Constitucional mediante sentencia C-314 de 2004, al revisar la
Constitucionalidad de los articulos 16 y 18 (parciales) del Decreto No. 1750
de 2003, “Por el cual se escinde el Instituto de Seguros Sociales y se crean
Empresas Sociales del Estado”, indicé que los servidores publicos adscritos
a las Empresas Sociales del Estado que adquirieron la categoria de
Empleados Publicos y perdieron la de Trabajadores Oficiales, perdieron con
ella el derecho a presentar pliegos de peticiones y a negociar convenciones

colectivas de trabajo.

Advirtio que la posibilidad de negociar Convenciones Colectivas es una
atribucion propia del tipo de vinculacion con la Administracion. Cuando es
entendida como instrumento de negociacion de las condiciones laborales de
los empleados, esta reservada Unicamente a los trabajadores vinculados
mediante contrato laboral, empero cuando se trata de servidores sometidos
a una situacion legal y reglamentaria estan en imposibilidad de negociar sus

condiciones laborales.



Sobre la mutacion de la vinculacion adujo el Tribunal Constitucional lo

siguiente:

“(...) El derecho a pertenecer a uno u otro régimen laboral no
constituye un derecho adquirido, pues el legislador, habilitado por
una potestad general de regulacion, puede determinar la estructura de
la administracién publica de acuerdo con su valoracion de las
necesidades publicas. En consecuencia, si la pertenencia de un
servidor publico a un determinado régimen laboral, llamese
trabajador oficial o empleado publico, no es un derecho adquirido,
entonces la facultad de presentar convenciones colectivas, que es
apenas una potestad derivada del tipo especifico de régimen laboral,
tampoco lo es. Juridicamente, la Corte encuentra valido considerar
gque en este caso lo accesorio sigue la suerte de lo principal, de
modo que al no existir un derecho aser empleado publico o trabajador
oficial, tampoco existe un derecho a presentar convenciones colectivas
si el régimen laboral ha sido modificado. (...)"

La modificacion del régimen laboral no implica la pérdida total de los
derechos en el campo laboral, pues la imposibilidad de celebrar las
Convenciones Colectivas de Trabajo no quiere decir una disminucion de su
derecho de asociacion pues conservan tal garantia.

Agregd que la mutacién de la vinculacion no vulneré el derecho a la
negociacion colectiva porque no es un derecho adquirido, por cuanto
depende de la naturaleza de la relacién juridica del servidor con el Estado, ni
se trata de un derecho absoluto que no pueda ser objeto de restricciones

motivadas por parte del Legislador.

De la Competencia para Fijar el Régimen Salarial de los Empleados Publicos

El articulo 150 de la Constitucion Politica, dispone:

“Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce
las siguientes funciones: (...)

19. Dictar las normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y
criterios a los cuales debe sujetarse el Gobierno para los siguientes
efectos: (...)

e) Fijar el régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos, de los miembros del Congreso nacional y de la fuerza
publica. (...)’



Por su parte, el articulo 189 de la Carta Politica, atribuyo al Presidente de la
Republica la competencia para fijar los emolumentos de los cargos de la

Administracién Central, segun la Ley, indicando:

“Corresponde al Presidente de la Republica como Jefe de Estado,
Jefe del Gobierno y Suprema Autoridad Administrativa: (...)

14. Crear, fusionar o suprimir, conforme a la ley, los empleos que
demande la administracion central, sefialar sus funciones especiales
y fijar sus dotaciones y emolumentos. El Gobierno no podra crear,
con cargo al Tesoro, obligaciones que excedan el monto global
fijado para el respectivo servicio en la ley de apropiaciones iniciales.

C.)

En aplicacion de tal competencia, el Congreso de la Republica expidié la Ley
42 de 1992, estableciendo las normas, objetivos y criterios que debe observar
el Gobierno Nacional para la fijacién del régimen salarial y prestacional de
los empleados publicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la
Fuerza Publica y para la fijacion de las prestaciones sociales de los
Trabajadores Oficiales de conformidad con lo establecido en el articulo 150,
numeral 19, literales e) y f) de la Constitucion Politica.

En materia salarial y prestacional de los Empleados Publicos, existe una
competencia compartidaentre el Congreso y el Presidente de la Republica, en
donde el Organo colegiado faculta al Ejecutivo para fijar las dotaciones y
emolumentos de los Servidores Publicos con base en las normas generales

gue establecen los objetivos y criterios para el efecto.

En tal virtud, el Congreso de la Republica mediante la Ley 42 de 1992, faculto
al Gobierno Nacional para fijar el régimen salarial y prestacional entre otros
de los Empleados Publicos del orden Nacional cualquiera que sea su sector,

denominacion o régimen (Art. 1°). El articulo 2° ibidem dispuso lo siguiente:

“Para la fijacion del régimen salarial y prestacional de los servidores
enumerados en el articulo anterior, el Gobierno Nacional tendra en
cuenta los siguientes objetivos y criterios:

a) El respeto a los derechos adquiridos de los servidores del Estado
tanto del régimen general, como de los regimenes especiales. En
ningln caso se podran desmejorar sus salarios y prestaciones
sociales;



b) El respeto a la carrera administrativa y la ampliacion de su
cobertura;

c) La concertacién como factor de mejoramiento de la prestacion de
los servicios por parte del Estado y de las condiciones de trabajo;

(..).

Por su parte el articulo 10° idem determiné que todo régimen salarial o
prestacional que se establezca contraviniendo las disposiciones contenidas
en la presente Ley o en los Decretos que dicte el Gobierno Nacional en

desarrollo delamisma, careceréa de todo efecto y no creard derechos adquiridos.

Como corolario la Sala observa que el régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos es legal y reglamentario razén por la cual debe ser

fijado por las Autoridades competentes y no en Convenciones Colectivas.

De las Convenciones Colectivas de Trabajo.
El articulo 55 de la Carta Politica previé el derecho a la negociacion
colectiva, en los siguientes términos:

“Se garantiza el derecho de negociacion colectiva para regular las
relaciones laborales, con las excepciones que sefiala la ley.

Es deber del Estado promover la concertacion y los demas medios
para la solucién pacifica de los conflictos de trabajo.”

Una de las excepciones previstas en la Ley para la Negociacion Colectiva
esta establecida en el articulo 416 del Codigo Sustantivo del Trabajo, en el
sentido de que los sindicatos de empleados publicos no pueden presentar
Pliegos de Peticiones ni celebrar Convenciones Colectivas, pero los sindicatos
delos deméas Trabajadores Oficiales tienen todas las atribuciones de los otros
sindicatos de trabajadores, y sus pliegos de peticiones deben tramitarse en
los mismos términos que los demas, aun cuando no pueden declarar o hacer
huelga en tratandose de los Servicios Publicos Esenciales.®

No obstante, el articulo 416 del Codigo Sustantivo del Trabajo ha sido objeto
de desarrollo Jurisprudencial con la entrada en vigencia de los Convenios
Internacionales de la OIT 151, “sobre la proteccion del derecho de

sindicacion y los procedimientos para determinar las condiciones de empleo

16 Corte Constitucional C-110 de 1994.



en la administracion publica’, y 154 “sobre el fomento de la negociacion
colectiva”, adoptados por la Legislaciéon Nacional mediante las Leyes 411 de
199717y 524 de 12 de agosto de 1999.

En efecto, en sentencia C-1235 de 2005 la Corte Constitucional analizd la
viabilidad de hacer un estudio de Constitucionalidad concordado con los
Instrumentos Internacionales concluyendo respecto de la negociacion

colectiva frente a los empelados publicos, que:

“(...) Surge con claridad, entonces, que se esta ante un panorama
legal distinto al que existia cuando la Corte, en el afio de 1994, en la
sentencia C-110 de 1994, examin0 el articulo 416 del Cédigo Sustantivo
del Trabajo, pues, por un lado, no habian sido incorporados por
medio de la Ley, los Convenios 151 y 154 de la OIT, tantas veces
citados, y del otro, los cambios introducidos son sustanciales y
acordes con la Constitucién, por las razones expuestas en las
sentencias que aprobaron dichos tratados.”
Empero, la Corte Constitucional si bien advierte una la nueva situacion en

vigencia de los Citados Convenidos considera que la imposibilidad de los
empleados publicos de presentar Pliegos de Peticiones y celebrar
Convenciones Colectivas no rifie con el ordenamiento juridico superior, en la
medida en que la Negociacion Colectiva no se identifica con dichos
Institutos, sino que comprende un mayor campo de accion a travées de

diversas figuras que pueden ser utilizadas por los empleados publicos.

Asi pues, deben buscarse mecanismos de concertacion que permitan
equilibrar la tensidon existente entre el derecho de los Empleados Publicos de
intervenir en las decisiones que afectan su ejercicio laboral, con la
competencia de las Autoridades Constitucionalmente establecidas en el
orden Nacional y Territorial, para fijar las condiciones laborales de quienes

estan vinculados al Estado mediante unarelacion legal y reglamentaria.

En su decision la Corte inst6 al Legislador a regular claramente los

mecanismos de concertacion de los Empleados Publicos, con el objeto de

17 Con anadlisis de constitucionalidad en la Sentencia C-377 de 1998.



garantizar su derecho a la Negociacion Colectiva, dentro de los limites que

imponen su papel dentro del Estado.*®

En la actualidad los Empleados Publicos no gozan de un derecho pleno a la
Negociacion Colectiva, no tienen la posibilidad de presentar Pliegos de
Peticiones ni de celebrar Convenciones Colectivas. Y si bien es cierto no se
les puede vulnerar su derecho a buscar medios de concertacién, voluntariay
libre, la participacion en la toma de las decisiones que los afectan, no
pueden quebrantar, la facultad que ostentan las Autoridades Constitucional
y Legalmente establecidas de fijar, de forma unilateral, las condiciones

laborales de los empleados publicos.

Caso Concreto

Si bien es cierto la Convencién Colectiva de Trabagjo suscrita entre Representantes
del Hospital, del Departamento de Boyaca y el Sindicato de Trabajadores
SINTRASALUD y/o ANTHOC, tuvo una vigencia inicial de 2 afios (1989-1990),
y se prolongdé por dos (2) aflos mas (1991-992), también lo es que la
demandante siempre ostentd la condicion de Empleada Publica desde su
vinculacion mediante Resolucion No. 015 de 30 de enero de 1991 y, en
consecuencia, sin derecho a suscribir Convenciones Colectivas ni a

beneficiarse de tales acuerdos. (FIs. 183-222y 1 C-2)

La Seccion Segunda del Consejo de Estado, mediante sentencia de 9 de
febrero de 2012, expediente 2111-07, M.P. Dr. Luis Rafael Vergara Quintero,




declard la nulidad del Decreto Departamental No. 001006 de 1° de julio de
1993, por considerar que segun lo establecido en la Carta Politica, la Ley y la
Jurisprudencia tanto del Consejo de Estado, como de la Corte Constitucional, no
era posible que: “(...) el Gobernador del Departamento de Boyaca, cuando
autorizo a los Directores de los Hospitales para que reconocieran derechos
econdémicos a los empleados publicos que laboraban en dichas
instituciones, los cuales derivaban en su mayoria de una Convencion
Colectiva, desconocié competencias que por ley y Constitucionalmente le
han sido conferidas a otros 6rganos del Estado, aunado a que transformo
infundadamente la facultad que le confiri6 la Asamblea Departamental en
virtud de la Ordenanza 001 de 1993, que no era otra que la de ejercer funciones
relacionadas con el proceso de descentralizacion del Sector Salud Departamental,
la cual es totalmente diferente ala de regular temas prestacionales y salariales de los

servidores publicos departamentales.(...)”

En efecto, la Corte Constitucional en sentencia C-314 de 2004, M.P. Dr. Marco
Gerardo Monroy Cabra declaro la inexequibilidad del articulo 18 del Decreto
1750 de 2003, frente a la vulneracion del derecho a la Negociacion
Colectiva®® y de los derechos adquiridos. Luego de estudiar los articulos 53
y 58 de la Constitucion, indicO que apartes del mismo se encuentran
viciados, pues hace referencia s6lo a derechos prestacionales, cuando la
proteccion debe abarcar los salariales; la definicion contenida en dicha
disposicién es erratica, pues deja por fuera los derechos derivados de la
Convencion Colectiva de Trabajo durante el tiempo por el cual fue pactada.

Al respecto, preciso:

“En primer lugar, la expresion sefialada del articulo 18 es
inconstitucional porque unicamente hace referencia a los derechos
adquiridos en materia prestacional, dejando por fuera los derechos
adquiridos en materia salarial. (...)

19 Frente a este aspecto concluy6 que el derecho a la negociacion colectiva no es absoluto y que
esta inescindiblemente ligado a la naturaleza de la vinculacion; la cual, a su turno. No puede
considerarse tampoco como un derecho adquirido del trabajador. Al respecto, considero:

“Los argumentos de la Sentencia, aunados a los que en esta oportunidad se consignan, permiten
concluir que el cambio de régimen juridico de los trabajadores oficiales que pasan a ser empleados
publicos no vulnera el derecho a la negociacion colectiva porque ni el mismo es un derecho
adquirido, en tanto depende de la naturaleza de la vinculacién juridica del servidor con el Estado,



De igual modo, la definicion de derecho adquirido consignada en el
articulo 18 resulta violatoria de los derechos de los trabajadores por
no ser clara frente a lo que podria considerarse un derecho
adquirido. En efecto, la expresion que se ataca prescribe que un
derecho se ha adquirido en materia prestacional cuando la situacion
juridica se ha consolidado, es decir, cuando ha sido causada o
cuando haingresado en el patrimonio del servidor.

Para la Corte, la ambigiedad de la definicién radica en que no existe
una clara diferencia entre la prestacion que se ha causado y la que
ha ingresado en el patrimonio del trabajador, pues cuando una
prestacion o un derecho han sido causados se entienden incorporados
en el patrimonio del acreedor. Asi las cosas, el legislador considera
como hipétesis distintas aquellas que para la doctrina son una
misma, por lo que, no siendo posible determinar con exactitud
cuando el derecho de que se habla se ha adquirido o permanece
como mera expectativa, la norma debe ser retirada del ordenamiento
juridico.

El caracter restrictivo de la expresion acusada no proviene
Unicamente de los dos criterios vistos. Al definir los derechos
adquiridos como aquellos que han ingresado al patrimonio del
servidor o que han sido causados, el legislador deja por fuera de
dicha definicion los derechos obtenidos mediante Convenciones
Colectivas de trabajo celebradas por los trabajadores oficiales cuyo
régimen fue transformado por el de empleados publicos. (...)

Ya que la Convencién Colectiva de trabajo es un sistema juridico que
rige contratos de trabajo determinados, es posible afirmar que, en lo
gue respecta a los trabajadores cobijados por ella, aguella es fuente
de derechos adquiridos por lo menos durante el tiempo en que dicha
convencién conserva su vigencia. Por lo mismo, dado que la
definicion prevista en el articulo 18 del Decreto 1750 de 2003 deja por
fuera los derechos derivados de las convenciones colectivas de
trabajo por el tiempo en que fueron pactadas, aquella resulta
restrictiva del ambito de proteccion de tales derechos de conformidad
con el contexto constitucional y, por tanto, debe ser retirada del
ordenamiento juridico.

De lo dicho se deduce entonces que los servidores publicos
adscritos a las empresas sociales del Estado que adquirieron la
categoria de empleados publicos y perdieron la de trabajadores
oficiales, perdieron con ella el derecho a presentar pliegos de peticiones
y a negociar convenciones colectivas de trabajo.

Pese a que, en principio, tal desventaja podria interpretarse como
una afectacion de los derechos adquiridos de los trabajadores
oficiales, es lo cierto que la imposibilidad de presentar convenciones

ni es un derecho absoluto que no pueda ser objeto de restricciones justificadas por parte del
legislador.”



colectivas de trabajo no se erige en quebrantamiento de tales garantias.

(..)

Ciertamente, es evidente que el tipo de vinculo juridico laboral que el
servidor publico tiene con el Estado no es irrelevante a la hora de
establecer cuando se puede recurrir al mecanismo de la negociacion
colectiva. Cuando la relacion es contractual, resulta facil imaginar
que las condiciones laborales pueden ser concertadas entre el
sindicato y el empleador. La autonomia administrativa de la entidad
Estatal y la manera en que sus servidores se vinculan a ella hace
posible modificar el contrato en cada caso, a fin de satisfacer las
demandas particulares de la negociacién. No sucede lo mismo
cuando el nexo del funcionario con el Estado proviene de una
regulaciéon genérica, establecida unilateralmente por éste mediante
ley o reglamento.”

Tal pronunciamiento fue reiterado en sentencia C-349 de 20 de abril de 2004,
M.P. Dr. Marco Gerardo Monroy Cabra, con ocasién del andlisis de
Constitucionalidad de las expresiones “automaticamente” y “sin solucién de
continuidad” contenidas en el articulo 17 del Decreto 1750 de 2003, indicando lo

siguiente:

“(...) A juicio de la Corporacién, la circunstancia que produce el
desconocimiento de derechos laborales no radica en el hecho de que
automaticamente y sin solucion de continuidad los trabajadores
oficiales se incorporen como empleados publicos a la nueva planta
de personal (0 que simplemente en la misma condicion antes
ostentada de trabajadores oficiales pasen a formar parte de ella),
sino que dicho desconocimiento de garantias proviene de la
definicién de derechos adquiridos acogida por el legislador en el
aparte final del articulo 18 del Decreto 1750 de 2003, la cual, como
fue expuesto en la Sentencia C-314 de 2004, implicaba Ila
desproteccion de las garantias salariales y de las convencionales.

(...)

No obstante, para impedir que las mismas puedan ser interpretadas
en el sentido segun el cual la automaticidad en el traslado del
réegimen de trabajadores oficiales a empleados publicos y la
incorporacion sin solucién de continuidad a las nuevas plantas de
personal acarrea la pérdida de derechos laborales salariales o
prestacionales adquiridos y de garantias convencionales, la Corte
declarara su exequibilidad bajo el entendido que se respeten dichos
derechos adquiridos, conforme a lo dispuesto en la Sentencia C-314
de 2004.”

Segln la normativa y pronunciamientos judiciales, observa la Sala que el

Hospital reconocié a la parte accionante unos derechos derivados de la



Convencion Colectiva, desde el 11 de noviembre de 1993 hasta el 2 de julio
de 2002, tal como lo expres6 en los Oficios de 27 de noviembre de 2008,
suscrito por la Jefe del Departamento de Recursos Humanos y dirigido al A-
guo indicando que “(...) siendo claro que no era posible hacer extensivos
beneficios Convencionales o Extralegales a los denominados Empleados
Publicos, como es su caso, motivo por el cual, el Hospital no le adeuda valor
alguno por los conceptos reclamados (...)", no obstante, la Sala acoge el
criterio de la Corte Constitucional en las sentencias analizadas, y teniendo
en cuenta que, en el presente caso la Convencién Colectiva rigié hasta 1992
tal como lo ratific6 la Coordinadora del Grupo de Archivo Sindical mediante
Oficio de 12 de agosto de 20009.

Quiere decir, que no es posible extender los beneficios Convencionales,
pues la demandante ya no era beneficiaria de la Convencién Colectiva y por
tanto era posible que la accionada en cumplimiento de una orden judicial
(suspension provisional del Decreto 001006 de 1° de julio de 1993)
procediera a suspenden el pago de los mismos mediante la Resolucion No.
087 de 2 de julio de 2002.

En igual sentido, el Consejo de Estado, Seccidon Segunda, Subseccion ‘B’ de
1 de octubre de 2009, M. P. Dr. Gerardo Arenas Monsalve, Exp. No. 0212-2008

indic6:

“De acuerdo con lo expuesto por la Corte Constitucional, la Sala
considera que los beneficios derivados de la convencién colectiva
de trabajo suscrita entre el Instituto de Seguros Sociales y el sindicato de
trabajadores SINTRASEGURIDAD, debieron extenderse hasta el 31 de octubre
de 2004, fecha en que terminé la vigencia de la misma, conforme con la
certificacion expedida por el Coordinador del Grupo de Archivo
Sindical del Ministerio de la Proteccion Social.

Lo anterior, considerando que al mutar la naturaleza juridica de los trabajadores
a empleados publicos y pasar a ser parte de la planta de personal de
una empresa social del Estado, no le siguen siendo aplicables las
disposiciones del derecho colectivo del trabajo y, por tanto, no
pueden validamente invocar la prorroga automéatica de la convencion
a que hace mencion el articulo 478 C.S.T., que preveé que si dentro de
los 60 dias anteriores al vencimiento de su término de expiracion las
partes o una de ellas no hubiere manifestado por escrito su voluntad
de darla por terminada, la convencion se entiende prorrogada por
periodos sucesivos de seis meses en seis meses; ni mucho menos
pueden acudir a la denuncia de la convencidén por ser empleados
publicos y estar vinculados a una entidad publica diferente a la que



suscribiéo la convencion colectiva que pretende siga siendo
aplicable.”

Por lo anterior, concluye la Sala que la providencia impugnada que neg6 las
suplicas de la demanda amerita ser confirmada, pues los derechos salariales
y prestacionales previstos en la Convencion Colectiva no pueden ser

reconocidos por ostentar lademandante la calidad de Empleada Publica.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién “B”, administrando justicia en

nombre de la Republicay por autoridad de la Ley,

FALLA

CONFIRMASE la sentencia de 26 de agosto de 2010, proferida por el Tribunal
Contencioso Administrativo de Boyaca, inaplicé las Resoluciones Nos. 380
de 11 de noviembre de 1993 y 087 de 2 de julio de 2002 y el Decreto 1006 de
1° de julio de 1993; y nego6 las suplicas de la demanda incoada por Sonia
Cristina Aguirre contra la Empresa Social del Estado Hospital Regional Valle

de Tenza.

Ejecutoriada esta providencia devuélvase el expediente al Tribunal de
origen. Cdépiese, notifiquese y 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






