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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION A

CONSEJERO PONENTE: JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ
Bogota D.C., ocho (8) de octubre de dos mil veintiséis (2026)

Referencia: NULIDAD

Radicacion: 11001-03-25-000-2016-01168-00 (5245-2016)

Demandados: Nacion — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, Ministerio de
Justicia y del Derecho, y Departamento Administrativo de la
Funcion Publica

Temas: Bonificacién judicial como base salarial para liquidar
prestaciones sociales. Régimen salarial y prestacional de la
Rama Judicial y la Fiscalia General de la Nacién. Alcance del
paragrafo del articulo 14 de la Ley 4.2 de 1992. ACCEDE A LAS
PRETENSIONES.

SENTENCIA DE UNICA INSTANCIA

1. Procede la Sala a dictar sentencia de unica instancia dentro del proceso de
nulidad promovido por el sefior Yonis Gonzalez Guzman, contra la Naciéon-Ministerio
de Hacienda y Crédito Publico, Ministerio de Justicia y del Derecho y Departamento
Administrativo de la Funcion Publica.

ANTECEDENTES

2. El sefior Yonis Gonzalez Guzman instaur6 demanda' en ejercicio del medio de
control de nulidad consagrado en el articulo 137 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA)?, con el fin de que se
acceda a las siguientes

PRETENSIONES

3. Que se declare la nulidad del aparte «constituira unicamente factor salarial para
la base de cotizacion al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de
Seguridad Social en Salud» contenido en el articulo 1.° de los decretos 0383, 0382
y 0384 de 2013; 022 de 2014; 1269 y 1270 de 2015; y 247 de 2016, expedidos por
el Gobierno Nacional, referente a la bonificacion judicial creada para los servidores

" Folios 3 a 11.

2 La demanda fue inicialmente instaurada en ejercicio del medio de control de nulidad por inconstitucionalidad,
pero a través del auto del 2 de octubre de 2018 fue adecuada y admitida como una demanda de nulidad, decision
que se encuentra en firme.
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publicos de la Rama Judicial, la Justicia Penal Militar, la Fiscalia General de la
Nacion, la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial y las Direcciones
Seccionales de la Rama Judicial, y el articulo 3.° de los decretos mencionados3.

HECHOS
La demanda se fundament6 en los hechos que se resumen de la siguiente manera:

4. Que en desarrollo de la Ley 4.2 de 1992 el Gobierno Nacional expidio los decretos
0383, 0382 y 0384 de 2013, a través de los cuales creo para los servidores de la
Rama Judicial y la Justicia Penal Militar; la Fiscalia General de la Nacién; y la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial y las Direcciones Seccionales de la
Rama Judicial; respectivamente, una bonificacion judicial mensual, que constituiria
unicamente factor salarial para la base de cotizacion a los sistemas generales de
Pensiones y de Seguridad Social en Salud.

5. Que posteriormente profirid los decretos 022 de 2014, 1269 y 1270 de 2015, y
247 de 2016, a través de los cuales se modificaron los decretos 0382 de 2013, 0383
de 2013, 022 de 2014 y 1270 de 2015, respectivamente.

NORMAS VIOLADAS Y CONCEPTO DE VIOLACION

6. Considerd vulnerados los articulos 1.°, 2.°, 13, 40, 53, 93, 209, 237 y 334 de la
Constitucion Politica; la Ley 4.2 de 1992 y los convenios 100 de 1951 y 95 de la OIT,
aprobados por el Congreso de la Republica mediante la Ley 54 de 1962.

7. Estimé que los actos demandados son contrarios a los principios y valores
constitucionales, como el orden justo, el interés general, la equidad, la igualdad y
los relacionados en materia laboral, pues despojaron a la bonificacion judicial de su
caracter salarial, a pesar de tratarse de un incremento salarial, con lo cual impidieron
que fuera tenida en cuenta para la liquidacion de todos los derechos salariales y
prestacionales de sus destinatarios, y desconocieron la finalidad del paragrafo del
articulo 14 de la Ley 4.2 de 1992, en la que se ordend al Gobierno Nacional la
nivelacion de la remuneracién de los funcionarios y empleados de la Rama Judicial
y de la Fiscalia General de la Nacion, lo que obliga a tenerla como factor salarial
para todos los efectos y no solamente para las cotizaciones a salud y pension.

8. Adujo que en principio el concepto de remuneracion comprende todos los pagos
que recibe el trabajador o empleado como contraprestacion del trabajo durante la
relacion laboral, sin que resulte procedente la exclusion de alguno de ellos, de
conformidad con los convenios 95 de 1949 y 100 de 1951 de la Organizacion

3 «Ninguna autoridad podra establecer o modificar el régimen salarial o prestacional estatuido por las normas
del presente Decreto, en concordancia con lo establecido en el articulo 10 de la Ley 42 de 1992. Cualquier
disposicion en contrario carecera de todo efecto y no creara derechos adquiridos».
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Internacional del Trabajo (en adelante OIT), la jurisprudencia del Consejo de
Estado* y los articulos 42 del Decreto Ley 1042 de 1978 y 127 del Cédigo Sustantivo
del Trabajo.

9. Que no puede admitirse que la competencia del Gobierno Nacional para fijar el
régimen salarial de los servidores de la Rama Judicial y de la Fiscalia General de la
Nacion sea absoluta, pues debe estar de acuerdo con los criterios de razonabilidad,
proporcionalidad y objetividad que se desprenden de la Constitucion Nacional.

10. Afirmo6 que en el articulo 3 de los decretos demandados se establecio una
excepcion al control jurisdiccional que tienen todos los actos administrativos, al
contemplar una clausula que impide que cualquier autoridad, incluidos los jueces,
cuestionen los lineamientos salariales alli definidos, transgrediendo los principios
del Estado Social de Derecho, entre ellos, el de legalidad.

CONTESTACIONES DE LA DEMANDA

11. La Nacion — Rama Judicial-Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial®
propuso como excepcion la falta de legitimacion en la causa por pasiva, debido a
que no tiene injerencia alguna en la fijacion del régimen salarial y prestacional de
los empleados publicos, pues su competencia se limita a acatar y ejecutar los
decretos respectivos, de forma literal, de conformidad con los articulos 27 y 28 del
Cadigo Civil.

12. Aseguré que el Gobierno tiene libertad para disponer que ciertos emolumentos
se liquiden sin consideracion al monto total del salario del servidor judicial, de
conformidad con la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del Consejo de
Estado, por lo cual los actos demandados no pueden ser calificados como
inconstitucionales, ilegales o violatorios de los pactos internacionales.

13. El Ministerio de Justicia y del Derecho® manifesté que el Gobierno Nacional
dio cumplimiento a la revision y nivelacion salarial ordenada en el paragrafo del
articulo 14 de la Ley 4.2 de 1992 mediante la expedicion de los decretos 53 y 57 de
1993, lo que llevé a que varios de los funcionarios y empleados se vieran
beneficiados con incrementos que superaron el 100 % del salario que devengaban
para el afo 1992, sumado a los beneficios salariales complementarios que les
fueron concedidos durante los ultimos afos, como la prima de actividad judicial, la
prima de productividad judicial y los ajustes al sistema de remuneracion.

14. Afirmo que la distorsion salarial que dio lugar a la expedicion de los decretos
demandados tuvo su origen en la bonificacién por compensacion establecida en el

4 Sentencias del 21 de noviembre de 2002. Rad. 25000-23-25-000-1998-48045-01; y del 2 de abril de 2009.
RAD. 1001-03-25-000-2007-00098-00 (183107).

5 Folios 67 a 73.

6 Folios 82 a 87.
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Decreto 610 de 1998 para los magistrados de Tribunal respecto a los demas
empleados y funcionarios de la Rama Judicial. Ademas, mencion6 que durante las
sesiones de los miembros designados para participar en la Mesa Técnica se resalto
que la distribucién efectuada garantizé los criterios de equidad, gradualidad y
proporcionalidad de los ingresos totales de los servidores y la jerarquia y
complejidad de los empleos, como consta en el Acta del Acuerdo de 6 de noviembre
de 2012, continuada mediante el Acta del 8 de enero de 2013.

15. Concluyé que el Gobierno Nacional ha dado estricto cumplimiento y desarrollo
a los mandatos contenidos en la Ley 4.2 de 1992, en especial el relativo a la
nivelacion salarial prevista para los empleados de la Rama Judicial y de la Justicia
Penal Militar, sin que pueda afirmarse que se ha excluido de esos aumentos
salariales a algun servidor publico ni que se han afectado los principios de igualdad
y progresividad de los derechos laborales dispuestos en esa normativa.

16. El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico’ dijo que la nivelacion salarial de
que trata el articulo 14 de la Ley 4.2 de 1992 fue cumplida con los decretos 53 y 57
de 1993 y que los representantes de los empleados de la Rama Judicial y de la
Fiscalia General de la Nacion estuvieron de acuerdo con la naturaleza del monto
adicionado anualmente y reconocido de forma progresiva durante seis afios, a titulo
de bonificacion judicial, lo que evidencia que con la demanda se pretende
desconocer el acuerdo que quedo consignado en el Acta del 6 de noviembre de
2012 y que se cumplié con la expedicién del Decreto 0383 de 2012.

17. Que con ese Decreto no se desmejoraron los salarios y prestaciones sociales
de los empleados de la Rama Judicial porque fue producto de un proceso de
negociacion y la bonificacién judicial se ajusté anualmente al IPC certificado por el
DANE. Considera que el hecho de establecer que solo constituiria factor salarial
para la base de cotizacidn de pensiones y salud no constituye un indebido ejercicio
de las competencias del Gobierno Nacional, pues cuenta con pleno respaldo en las
sentencias C-279 de 1996 y C-052 de 1999 proferidas por la Corte Constitucional.

18. El Departamento Administrativo de la Funcién Publica® expres6 que la
nivelacion salarial de la Rama Judicial prevista en el paragrafo del articulo 14 de la
Ley 4.2 de 1992 fue cumplida por el Gobierno Nacional con los decretos 51, 53 y 57
de 1993, y no a través de los decretos demandados, los cuales son el resultado del
cese de actividades llevado a cabo en el afio 2012 y de una extensa negociacion
con los sindicatos del sector para conjurar una distorsién salarial del personal
perteneciente al régimen de los acogidos, por o que aun cuando ambos buscaban
el mejoramiento salarial, sus fuentes normativas no son equiparables.

19. Que la legalidad de los decretos demandados se justifica en los acuerdos

7 Folios 91 a 104
8 Folios 109 a 136.
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celebrados con las agremiaciones sindicales, quienes manifestaron su conformidad
con la exclusién de la bonificacién judicial de la base para el calculo de las
prestaciones sociales, por lo que no pueden ser desconocidos ni resultan
inaplicables, con mayor razon cuando no estan siendo censurados ni han sido
anulados, lo que ademas evidencia que los actos cuestionados son de ejecucion o
de tramite.

20. Manifestd que la bonificacion judicial es un reconocimiento convencional y
adicional al concedido a los demas empleados del Estado, por lo que no puede
entenderse que existe un trato ilegal, discriminatorio o arbitrario por parte de los
servidores de la Rama Judicial ni mucho menos que se genera un grave dafo, pues
se trata de un ingreso, aun mas si se tiene en cuenta que el Gobierno Nacional esta
constitucionalmente habilitado para fijar el régimen salarial y prestacional de los
empleos en las diversas ramas del poder publico, lo que incluye las prestaciones
sociales, de conformidad con la jurisprudencia de la Corte Constitucional y del
Consejo de Estado.

21. Propuso las excepciones de caducidad, al considerar que el medio de control
adecuado que debio ejercerse era el de nulidad y restablecimiento del derecho y
este no se instaur6 en tiempo; indebida integracion del contradictorio por una
proposicion juridica incompleta, por no ser procedente la declaratoria de nulidad de
los apartes enjuiciados sin decretar la nulidad de los acuerdos convencionales; y la
que denomino genérica.

22. La Fiscalia General de la Nacion® sostuvo que el Decreto 0382 de 2013 goza
de legalidad, porque fue resultado de la negociacion colectiva respecto a las
condiciones de empleo; que la bonificacion judicial fue creada sobre la base de unos
recursos especificos destinados por el Gobierno Nacional para cubrir los efectos de
esa concertacion, atendiendo al mandato constitucional de sostenibilidad fiscal; y
que su promulgacion atendié a las facultades constitucionales del Gobierno
Nacional, regido por los criterios sefalados en la Ley 4.2 de 1992, quien tiene la
potestad discrecional de restringir o limitar el caracter salarial de un emolumento
laboral sin que ello implique una extralimitacion ni una afectacion de las
disposiciones constitucionales o legales, de conformidad con la jurisprudencia de
las altas cortes.

23. Que el Gobierno Nacional ya habia dado cumplimiento a la nivelacion salarial
ordenada en la Ley 4.2 de 1992, por lo que el Decreto 0382 de 1993 no es producto
directo de esta orden, sino que obedecié a la presion ejercida por el cese de
actividades de los funcionarios y la consecuente negociacion colectiva que se
produjo, por lo que no puede desconocerse lo pactado.

24. Planted las excepciones de (i) constitucionalidad de la restriccion de caracter

9 Folios 153 a 165.
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salarial, bajo el entendido de que aun cuando el pago laboral que percibe un
trabajador puede calificarse como salario, ello no implica necesariamente que deba
estar inmerso automaticamente en la base de liquidacion de las prestaciones
sociales u otras retribuciones salariales; (ii) aplicacion del mandato de sostenibilidad
fiscal en el Decreto 0382 de 2013, debido a que el Gobierno durante el acuerdo al
que se llegd dispuso de una suma fija de recursos para cubrir lo estipulado, por lo
que otorgarle a la bonificacion judicial un caracter salarial pleno con incidencia en la
base de liquidacidon de las prestaciones sociales y demas pagos laborales va en
contravia de la decision discrecional del Gobierno y afecta la sostenibilidad fiscal;
(iii) legalidad del fundamento normativo particular; (iv) cumplimiento de un deber
legal; (v) prescripcidon de derechos laborales; (vi) buena fe; y (vii) genérica.

TRAMITE DE UNICA INSTANCIA

25. El 2 de octubre de 2018'° se admitié la demanda adecuada al medio de control
de nulidad; el 25 de mayo de 2022" se resolvieron las excepciones previas y el 23
de agosto de ese afio'? se evidencid la posibilidad de emitir sentencia anticipada en
los términos del articulo 182A del CPACA, por lo que se decidid sobre las pruebas,
se fijo el correspondiente litigio y se corrio traslado para alegar de conclusion.

26. La Nacion - Ministerio de Justicia y del Derecho'3, la Fiscalia General de la
Nacion', el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico', la Nacion-Rama
Judicial-Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial'® y el Departamento
Administrativo de la Funciéon Publica' ratificaron los mismos planteamientos de
sus contestaciones.

27. La parte demandante'® manifesté que aunque las disposiciones de los decretos
demandados fueron expedidos de conformidad con la facultad legal otorgada al
Gobierno Nacional, vulneran los principios constitucionales de igualdad, debido
proceso, jerarquia de las normas y el trabajo, en perjuicio de los empleados, pues
no pueden imponer efectos que sean ajenos a la Constitucion, con base en unas
prohibiciones e inequidades en contra de los empleados y funcionarios de la Rama
Judicial y de la Fiscalia General de la Nacién, asi se fundamenten supuestamente
en la Ley 4.2 de 1992, pues generan desventajas frente a otros servidores de
distintas entidades con funciones similares.

28. Que con los actos demandados se les priva de los beneficios salariales y
prestacionales que el incremento de la remuneracion representa, pues al ser un

10 Folios 40 a 46.

1 Folios 190 a 266.

12 Folios 262 a 266.

13 indice 00075 de SAMAI.
14 indice 00076 de SAMAI.
15 indice 00078 de SAMAI.
16 fndice 00081 de SAMAI.
17 ndice 00082 de SAMAI.
18 indice 00077 de SAMAI.
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factor salarial debe tenerse en cuenta para liquidar todos sus derechos econémicos
laborales, de conformidad con el concepto de remuneracién, en los términos de la
jurisprudencia del Consejo de Estado, los tratados y convenios internacionales y el
paragrafo del articulo 14 de la Ley 4.2 de 1992.

Se decidira previas las siguientes,
CONSIDERACIONES

29. La Subseccion debera resolver si se encuentran viciados de nulidad los articulos
1.° y 3.° de los actos administrativos demandados, el primero, al desconocer el
paragrafo del articulo 14 de la Ley 4.2 de 1992, y el segundo, al establecer una
supuesta prohibicion para que se ejerciera el control judicial de esos actos.

Marco normativo y jurisprudencial
Contenido de los decretos acusados

30. El aparte del articulo 1.° de los decretos 0382, 0383 y 0384 de 2013; 022 de
2014; 1269 y 1270 de 2015; y 247 de 2016,"® cuestionado en esta causa judicial es
del siguiente tenor: «y constituira dnicamente factor salarial para la base de
cotizacion al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad
Social en Salud», referente a la bonificacion judicial creada para los servidores
publicos de la Rama Judicial, la Justicia Penal Militar, la Fiscalia General de la
Nacion, la Direccidn Ejecutiva de Administracion Judicial y las Direcciones
Seccionales de la Rama Judicial.

31. El articulo 3.° de los decretos previamente mencionados, controvertido en este
proceso, prevé: «Ninguna autoridad podra establecer o modificar el régimen salarial o
prestacional estatuido por las normas del presente Decreto, en concordancia con lo
establecido en el articulo 10 de la Ley 4.2 de 1992. Cualquier disposicion en contrario
carecera de todo efecto y no creara derechos adquiridos».

Alcance del medio de control de nulidad

32. Los actos administrativos gozan de una presuncion de legalidad®® que tiene
reconocimiento doctrinal, jurisprudencial y, especialmente, legal, en los términos del

19 Folios 3 a 4.

20 En otros ordenamientos se denomina «presuncion de legitimidad», como lo sefiala Roberto Dromi: «La
presuncioén de legitimidad es la suposicidon de que el acto fue emitido conforme a derecho, dictado en armonia
con el ordenamiento juridico. Es una resultante de la juridicidad con que se mueve la actividad estatal. La
legalidad justifica y avala la validez de los actos administrativos; por eso crea la presuncion de que son legales,
es decir, se los presume validos y que respetan las normas que regulan su produccién» (DROMI, Roberto. Acto
administrativo. Buenos Aires: Ediciones Ciudad Argentina, 2008. p. 117).
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articulo 88 del CPACA?'. Esta figura implica que inicialmente se presume la validez
de cualquier acto administrativo y, por lo tanto, puede producir efectos mientras tal
presuncion no sea desvirtuada o suspendida por una decision definitiva de autoridad
judicial competente.

33. Con la finalidad de garantizar la vigencia del principio de legalidad, el legislador
ha implementado mecanismos de control con el fin de que el administrado pueda
cuestionar la legalidad de los actos y de esa manera desvirtuar la presuncién de la
que estan revestidos.

34. Uno de esos mecanismos, es el medio de control de nulidad, consagrado en el
articulo 137 del CPACA que brinda la posibilidad de que cualquier persona pueda
promover un juicio de legalidad contra un acto administrativo general (y
excepcionalmente particular), con el fin de buscar su anulaciéon cuando incurra en
las causales consagradas en la norma, a saber:

«[...] Articulo 137.Nulidad. [...] cuando hayan sido expedidos con infraccion de las
normas en que deberian fundarse, o sin competencia, o en forma irregular, o con
desconocimiento del derecho de audiencia y defensa, o mediante falsa motivacion, o
con desviacion de las atribuciones propias de quien los profiri6 [...]».

35. A través de este proceso se realiza un juicio de legalidad abstracto en el que se
exige de la parte demandante la carga de plantear las normas transgredidas y el
concepto de su violacion desde la demanda y la de demostrar dentro del proceso
que el acto esta viciado de nulidad.

Competencia para fijar el régimen salarial y prestacional de los servidores
publicos en la Constitucion de 1991

36. A partir de la Constitucion de 1991, se establecié una competencia concurrente
entre el legislador y el Gobierno Nacional para la fijacion del régimen salarial y
prestacional de los empleados publicos, de conformidad con el literal «e» del
numeral 19 del articulo 150 superior; de manera que corresponde al Congreso de
la Republica proferir la respectiva ley marco o cuadro, a través de la cual determine
los objetivos y pardametros que debe seguir el Gobierno para ese efecto. La
competencia entonces de este ultimo sera mas o menos amplia dependiendo de los
criterios fijados en la correspondiente ley.

37. La anterior configuracion obedece a la necesidad de que la adopcién de
decisiones respecto a esta materia se efectie de forma célere, lo que no se
cumpliria en caso de tener que agotar todo el tramite legislativo, pues ello implicaria
una tardanza que podria afectar no solo la inmediatez de esas determinaciones,

21 «Articulo 88. Presuncion de legalidad del acto administrativo. Los actos administrativos se presumen legales
mientras no hayan sido anulados por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. Cuando fueren
suspendidos, no podran ejecutarse hasta tanto se resuelva definitivamente sobre su legalidad o se levante dicha
medida cautelar.
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sino los derechos laborales de los servidores publicos; en esa medida, la ley marco
permite que el Gobierno Nacional, siempre en atencion y bajo los lineamientos
previamente definidos, ajuste o modifique el respectivo régimen?2.

38. De esta manera tanto el legislador como el Gobierno Nacional pueden y deben
establecer los aspectos relacionados con el régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos, incluida la determinacion de cuales de los ingresos constituyen
0 no base salarial para la liquidacién de las prestaciones sociales, prerrogativa esta
que no recae de forma exclusiva en una u otra rama del poder publico, pues ello
dependera de si el primero decide establecer en la ley marco ese aspecto; en caso
de ser asi, el segundo tendra que cefirse a esa determinacion, de lo contrario podra
definirlo en el decreto respectivo.

39. Ahora bien, aunque existe una libertad de configuracion respecto a la definiciéon
frente a cuales emolumentos percibidos por los trabajadores tienen o no incidencia
prestacional, que ha sido reconocida tanto por la Corte Constitucional®®> como por el
Consejo de Estado?*, ello no significa que esta sea absoluta, pues debe respetar los
principios constitucionales generales, como la igualdad y la primacia de la realidad
sobre la formalidad; los criterios de justicia, equidad, racionalidad y razonabilidad?®;
y los elementos estructurales constitutivos del concepto de salario derivados de los
articulos 1, 25 y 53 superiores.

40. Dentro de estos ultimos se encuentran la garantia de una remuneracion minima,
vital y movil proporcional a la cantidad y calidad de trabajo; la irrenunciabilidad a los
beneficios minimos, las condiciones dignas y justas del trabajo, lo que se ha
entendido como un salario justo; y la equivalencia entre el salario y la prestacion del
servicio, que se traduce en el principio de «a trabajo igual salario igual»26.

41. En el analisis que corresponde efectuar para verificar si en la fijacion de la
incidencia de determinado concepto laboral en las prestaciones sociales se
cumplieron las limitaciones mencionadas, debera examinarse, ademas de esos
parametros, la configuracion del régimen salarial para el sector que se pretende
regular?’, pues de ello dependera si la suma devengada realmente implicaba un

22 En relacion con la finalidad de las leyes marco pueden consultarse, entre otras, las siguientes sentencias de
la Corte Constitucional: C-402 de 2013; C-510 de 1999; C-054 de 1998; C-428 de 1997; C-013 y C-133 de 1993;
y C-465 de 1992.

23 Ver, entre otras, las sentencias: C-244 de 2013, C-424 de 2006, C-081 de 1996 y C-521 de 1995.

24 \/er, entre otras, las sentencias proferidas el 25 de mayo de 2023. Seccion Segunda, Subseccion B. Rad.
11001-03-25-000-2018-01634-00. C.P. César Palomino Cortés; y el 21 de mayo de 2020. Seccién Segunda,
Subseccion A. C.P. William Hernandez Gomez. Rad. 11001-03-25-000-2017-00860-00 (4661-17).

25 Sentencia C-521 de 1995. M.P. Antonio Barrera Carbonell y C-081 de 1996 M.P. Alejandro Martinez
Caballero.

26 Sentencias C-081 de 1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero y C-470 de 1995. M.P. Antonio Barrera
Carbonell.

27 En la sentencia del 30 de septiembre de 2021. Consejo de Estado. Seccion Segunda. Subseccion A. C.P.
Rafael Francisco Suarez Vargas. Rad. 11001-03-25-000-2014-00103-00 (0209-2014), se concluyé: «aunque un
concepto laboral no tenga tal incidencia, ello no es razén suficiente para afirmar que se desconoci6 el derecho
al trabajo, pues esa inferencia solo puede hacerse luego de analizar con detalle la manera como esta
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pago habitual y periddico retributivo de la labor desempefiada y si la voluntad del
ejecutivo y/o del legislador era otorgarle la naturaleza de base salarial para el pago
de prestaciones sociales.

42. En ese orden de ideas, el estudio de legalidad debe efectuarse caso por caso,
pues la naturaleza de factor salarial de determinado emolumento dependera no
solamente de los elementos estructurales del salario, sino del régimen salarial y
prestacional concreto aplicable al asunto.

43. En suma, el legislador y el Gobierno Nacional gozan de una libertad de
configuracion para definir los conceptos laborales que constituiran la base de
liquidacion para las prestaciones sociales, pero esta se encuentra limitada por los
parametros previamente descritos.

Antecedentes de la Ley 4.7 de 1992 y del reconocimiento de la bonificacion
judicial para los servidores de la Rama Judicial y la Fiscalia General de la
Nacion

44. En atencion al literal «e» del numeral 19 del articulo 150 de la Constitucion, el
19 de diciembre de 1991 los ministros de Hacienda y Crédito Publico y de Trabajo
y Seguridad Social de la época presentaron, ante el Senado de la Republica, el
Proyecto de Ley 32 de 1991, mediante el cual se fijaron las normas, objetivos y
criterios que debia 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, entre otros aspectos, y que posteriormente se
convertiria en la Ley 4.2 de 1992.

45, Inicialmente, el objetivo del proyecto de ley era unificar los regimenes salariales
y prestacionales del sector publico y simplificar su administracion, debido a que con
el paso del tiempo se fueron creando estatutos especiales que generaron un numero
significativo de regimenes exceptuados, entre ellos, el de la organizacion electoral,
las universidades nacionales, las fuerzas armadas, el magisterio y la Rama
Judicial®®, que absorbian «la mayoria de los gastos en general en servicios
personales»®®, lo que afectaba el control del Gobierno sobre esos gastos y a su vez
le impedia «determinar los costos y tamarios de las nébminas, los niveles salariales
y las prestaciones sociales».

46. Para lograr el propdsito expuesto y evitar «rigideces en los esquemas de
remuneracion de los servidores publicos»®!, en el primer debate en el Senado se

configurado el régimen salarial para el sector destinatario del emolumento, entre otros elementos que permitan
determinar si dicha exclusion afecta el nticleo esencial del derecho en comento».

28 La Rama Judicial «tenia normas especiales, que establecen primas de antigiiedad, de capacitacion y
ascensional, que se liquidan ademas del sueldo basico [...]»%

2% Anales del Congreso. Afio XXXV — Num. 28 del 25 de febrero de 1992. Primer debate en el Senado.

30 Ipidem.

31 Ibidem.
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propuso establecer unos criterios generales que permitieran determinar los rangos
de remuneracion en los niveles medio y superior. Adicionalmente, en el analisis del
proyecto y las modificaciones propuestas se distinguieron tres clases de materias a
definir: el reajuste inmediato de los sueldos, ante la tardanza generada con ocasion
de la nueva Constitucion; el marco en el que ejerceria su competencia el Gobierno;
y las facultades extraordinarias para adecuar la legislacion a los propésitos de la ley
cuadro, los cuales fueron analizados a lo largo del tramite legislativo, siendo esta
ultima retirada de su articulado.

47. Igualmente, en esa oportunidad se advirtieron las desproporciones en las
remuneraciones entre los magistrados de las altas cortes y los de los tribunales, y
entre estos ultimos y los jueces con ocasidon de la prima técnica establecida en el
articulo 2.° de la Ley 60 de 1990, a pesar de la necesidad del pago de unos salarios
adecuados a la relevancia de sus funciones, y se dispuso lo siguiente:

«[...] al realizar los ajustes correspondientes a este ario, el Gobierno elimine las
descompensaciones en la escala de remuneracion de la Rama Judicial [...] el
Gobierno debe extender esta prima técnica a Magistrados de Tribunales y Jueces.
Su exclusion en 1990 fue una disposicion inequitativa. Rompié la proporcionalidad en
las remuneraciones, y coloc6 a la administracion de justicia en situacion de
inferioridad frente a los funcionarios de la Rama Ejecutiva, a los cuales se les
reconocio la posibilidad de recibirla [...]»%2.

48. Adicionalmente, en la ponencia para el segundo debate en la Camara, se
sostuvo que se pretendia que «|[...] quede regulada la obligatoriedad del Estado
para modificar el régimen salarial de los servidores publicos por periodos anuales,
con base en los indices variables del costo de vida. Esto incrementa igualmente los
demas beneficios y elementos complementarios del salario, asi como también los
gastos de representacion, las bonificaciones, las primas y demas incentivos que se
otorguen [...]»%3.

49. En esa medida, dentro del proyecto se incluyeron dos articulos puntuales
relacionados con el régimen salarial y prestacional de los funcionarios y empleados
de la Rama Judicial, que se convirtieron en el 14 y 15 de la Ley 4.2 de 1992,
mediante los cuales se cre6 una prima no inferior al 30 % ni superior al 60 % del
salario basico para los funcionarios del segundo y tercer nivel34, con efectos a partir
del 1.° de enero de 1993, y una prima especial para los funcionarios del primer
nivel®®, que sumada a los demas ingresos laborales, igualaran los percibidos en su
totalidad por los miembros del Congreso. Con lo anterior se pretendia corregir las

32 Anales del Congreso, Senado de la Republica. Afio xxxv — nim. 28 del 25 de febrero de 1992. Pag. 5.

33 Anales del Congreso, Camara de Representantes. Afio xxxv — nim. 49 del 20 de abril de 1992. Pag. 7.

34 Magistrados de los Tribunales Superiores de Distrito Judicial y Contencioso Administrativo, Agentes del
Ministerio Publico delegados ante la Rama Judicial y para los jueces de la Republica, incluidos los magistrados
y fiscales del Tribunal Superior Militar, Auditores de Guerra y Jueces de Instruccién Penal Militar, con excepcion
de quienes optaran por la escala de salarios de la Fiscalia General de la Nacién

35 Magistrados del Consejo Superior de la Judicatura, de la Corte Suprema de Justicia, de la Corte
Constitucional, del Consejo de Estado, el Procurador General de la Nacién, el Contralor General de la Republica,
el Fiscal General de la Nacidn, el Defensor del Pueblo y el Registrador Nacional del Estado Civil.
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diferencias salariales internas y externas, respectivamente, que fueron advertidas
por el legislador.

50. Ademas, en el paragrafo del articulo 14 se dispuso que dentro del término alli
mencionado se revisaria «el sistema de remuneracion de funcionarios y empleados
de la Rama Judicial sobre la base de la nivelacion o reclasificacion atendiendo a
criterios de equidad». Respecto a la fecha fijada para su acatamiento, durante el
tramite legislativo, uno de los senadores advirtio la necesidad de su fijacion, para
que la «norma tenga cumplimiento y no se nos diluya en el tiempo [...]»%6.

51. Igualmente, en el articulo 4.° de la Ley se consagré que el Gobierno Nacional
anualmente modificaria el sistema salarial de los empleados publicos de la Rama
Ejecutiva, del Congreso Nacional, de la Rama Judicial, del Ministerio Publico, de la
Fiscalia General de la Nacién, de la Organizacion Electoral, de la Contraloria
General de la Republica y de los miembros de la Fuerza Publica, para lo cual
aplicaria los criterios y objetivos establecidos en el articulo 2.°, entre ellos, el nivel
de los cargos, segun la naturaleza de sus funciones, responsabilidad y calidad
exigidas para su desempefio.

52. Posteriormente, se expidio el Decreto 903 de 1992, por medio del cual se
dictaron unas disposiciones en materia salarial y prestacional de la Rama Judicial,
del Ministerio Publico y de la Justicia Penal Militar, a partir del que se establecieron
dos regimenes: el ordinario, para quienes venian vinculados y no eligieron el nuevo;
y el optativo, aplicable a quienes se vincularan al servicio con posterioridad a la
vigencia de la norma, y a quienes se hubieran acogido a este.

53. Anualmente, y en atencion a los lineamientos fijados por el legislador, el
Gobierno Nacional continué expidiendo decretos para ajustar el mencionado
régimen salarial y, adicionalmente, expidid numerosas normas para crear diversos
emolumentos, entre ellos, la bonificacion por compensacion®” y la prima anual para
mejorar la productividads8.

54. Ahora bien, en lo que aqui interesa, esto es, la bonificacién judicial, su creacion
obedecié al acuerdo al que llegaron los distintos representantes de diversas
organizaciones sindicales y el Gobierno Nacional el 6 de noviembre de 2012,
después de un cese de actividades de varios empleados de la Rama Judicial y la
Fiscalia General de la Nacion, en el que se previo el alcance del valor total de los
recursos que se destinarian para ese efecto.

55. En esa medida, se constituyé una Mesa Técnica Paritaria con el fin de construir
una propuesta de nivelacion salarial, para lo cual se acordé identificar las plantas

36 Anales del Congreso. 17 de marzo de 1992. Pag. 7.
37 Decreto 610 de 1998.
38 Decreto 2460 de 2006.
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de personal; los elementos o beneficios econdmicos correspondientes a cada
empleo y la determinacion de los costos totales anuales; y la identificacion del
contenido funcional y los requisitos de los cargos, para lo cual se efectué un
cronograma de trabajo que iniciaria el 13 de noviembre de 2012 y finalizaria el 14
de diciembre de 2015, con la elaboracion del documento para determinar la
progresividad de la nivelacién salarial anual y de los proyectos de nivelacion salarial
que tendrian efectos fiscales a partir del 1.° de enero de 201339,

56. Para efectuar el analisis de los empleos de las entidades, se examino el estudio
técnico aportado por el Consejo Superior de la Judicatura, el cual, entre otros
aspectos, incluyé6 dos métodos como alternativas de unificacion de la escala
salarial, con el fin de lograr «una mayor equidad entre los grados bajos y medio con
los altos cargos»*°, de los cuales la Mesa Técnica eligié uno, con el que se
pretendia «reducir brechas salariales con base en el estudio AAIC y con
fundamento en los principios de la Ley 4.2 de 1992, con el criterio de equidad»*".

57. Adicionalmente, se avanzoé en la propuesta de construir la nivelacién «a partir
de la combinacion de porcentaje de ajuste salarial directo a la asignacion basica y
otra porcion a titulo de bonificacion especial que complemente el ingreso anual
estimado para empleos de jueces y fiscales»*?. Finalmente, el 15 de enero de
20133, después de analizar las variaciones de las propuestas presentadas, la Mesa
Técnica resolvié «revisar y confrontar algunos de los ingresos totales de empleos
semejantes de una y otra organizacion», lo que los llevé a acordar dar por terminado
el proceso de distribucion de los recursos inicialmente fijados.

58. Posteriormente, el Gobierno Nacional expidié los decretos 0382, 0383 y 0384
de 2013, en los que se creo la bonificacion judicial para los servidores publicos de
la Rama Judicial, la Justicia Penal Militar, la Fiscalia General de la Nacion, la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial y las Direcciones Seccionales de la
Rama Judicial, la cual unicamente constituiria factor salarial para la base de
cotizacién al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad
Social en Salud.

Resolucién del caso concreto
Estudio de legalidad del articulo 1.° de los decretos demandados (bonificacién
judicial como factor salarial para la base de liquidacion de prestaciones

sociales)

59. La Sala advierte que en la Constitucién de 1991 no se previé una definicion del

39 Acta num. 1 del 13 de noviembre de 2012.
40 Acta num. 3 del 15 de noviembre de 2012.
41 Ibidem.

42 Acta num. 15 del 3 de diciembre de 2012.
43 Acta num. 26 del 15 de enero de 2013.
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concepto de salario, unicamente se aludié a ciertos elementos estructurales en los
articulos 1, 25 y 53*, por lo cual se ha acudido tanto a los convenios
internacionales*® como a algunas normas proferidas en el ordenamiento interno*®
para lograr su conceptualizacion, lo que permite colegir que esta compuesto por la
totalidad de las sumas percibidas de forma habitual y periédica por un trabajador
como contraprestacion por las funciones desempenadas, en el marco de una
relacion laboral.

60. Sin embargo, aun cuando determinado emolumento o concepto laboral pueda
ser considerado parte del salario, al tratarse de un pago percibido de forma habitual
y periddica, corresponde al legislador y al Gobierno Nacional establecer si debe
incluirse dentro de la base para liquidar las prestaciones sociales, en los términos
expuestos en el marco normativo y jurisprudencial previamente expuesto.

61. En esa medida, el primer argumento del demandante consistente en que por el
solo hecho de que la bonificacion judicial implique un incremento salarial, bajo el
entendido que es una suma periddica y habitual percibida por los servidores
destinatarios de esta como retribucion por su servicio, no es razén suficiente para
concluir que debe forzosa e indefectiblemente tener incidencia en la liquidacion de
las prestaciones sociales.

62. Para determinar si ello es asi, debe necesariamente verificarse la configuracion
del régimen salarial y prestacional de los servidores publicos destinatarios de la
bonificacion judicial, con el fin de establecer si la voluntad, objetivo y decision del
legislador y/o del Gobierno Nacional era otorgarle la naturaleza de base salarial para

44 Al respecto, la Corte Constitucional, en la Sentencia C-081 de 1996, sostuvo: «[...] conviene tener en cuenta
que la Constitucion brinda una especial proteccion al trabajo y al salario (CP Preambulo y arts 25 y 53), pero no
consagra una definicion de salario [...] sino que la Carta precisa algunos elementos estructurales constitutivos
de la nocién de salario, con el fin de fortalecer la proteccion al trabajo, valor y principio fundante del Estado
colombiano (CP Preambulo y art. 1°) [...] »

45 Asi en el Convenio 95 de 1949 de la OIT se establecié que para los efectos alli previstos el salario se define
como «la remuneraciéon o ganancia, sea cual fuere su denominacién o método de célculo, siempre que pueda
evaluarse en efectivo, fijada por acuerdo o por legislacion nacional, y debida por un empleador a un trabajador
en virtud de un contrato de trabajo, escrito o verbal, por el trabajo que este ultimo haya efectuado o deba efectuar
o por servicios que haya prestado o deba prestar». A su vez, en un sentido similar en el Convenio 100 de 1951
de la OIT, se determiné que el concepto de remuneracién comprendia «el salario o sueldo ordinario, basico o
minimo, y cualquier otro emolumento en dinero o especie pagados por el empleado, directa o indirectamente,
al trabajador, en concepto del empleo de este ultimo».

46 En el Codigo Sustantivo del Trabajo, codificacion aplicable al sector privado, pero que ha sido utilizado
jurisprudencialmente para definir el concepto de salario, se prevé (articulo 127) que este constituye tanto la
remuneracion ordinaria como «todo lo que recibe el trabajador en dinero o especie como contraprestacion
directa del servicio, sea cualquiera la forma o denominacién que se adopte [...]»; en contraposicion, se excluye
de este «las sumas que ocasionalmente y por mera liberalidad recibe el trabajador del empleador [...]» (articulo
128). Respecto al sector publico, en el articulo 42 del Decreto 1042 de 1978, se establecié que constituian
salario, ademas de la asignacion basica fijada por la ley para los diferentes cargos, del trabajo suplementario y
del realizado en jornada nocturna y en dia de descanso obligatorio, «todas las sumas que habitual y
periddicamente recibe el empleado como retribucion por sus servicios». Concretamente, en el articulo 3.° de la
Ley 4.2 de 1992 se establecié que el sistema salarial de los servidores publicos estaria compuesto por «la
estructura de los empleos, de conformidad con las funciones que se deban desarrollar y la escala y tipo de
remuneracion para cada cargo o categoria de cargos».
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el pago de prestaciones sociales.

63. El desarrollo histérico, los antecedentes y el tramite legislativo en el Congreso
de la Republica respecto a la necesidad de nivelar salarialmente a los funcionarios
y empleados de la Rama Judicial y de la Fiscalia General de la Nacion y una
interpretacion teleoldgica de la ley marco y, puntualmente, del paragrafo del articulo
14 de laLey 4.2 de 1992 dan cuenta de que la pretension del legislador no se limitaba
a un incremento de la asignacion basica que no tuviera el caracter de factor salarial
para la liquidacién y pago de las prestaciones sociales.

64. Por el contrario, lo que se buscaba era un equilibrio respecto a la totalidad de
los ingresos percibidos por estos servidores, que atendiera a los elementos
estructurales del salario, como son: una remuneracion minima, vital y movil
proporcional a la cantidad y calidad de trabajo; la irrenunciabilidad a los beneficios
minimos; un salario justo y la correspondencia entre el salario y la prestacion del
servicio. Ademas, de la estructura de los empleos, segun las funciones, la escala 'y
el tipo de remuneracion para cada categoria de cargos, en los términos del articulo
3.°de la Ley 4.2 de 1992.

65. De hecho, en los diferentes debates adelantados en el Congreso de la Republica
se dejo claro que con la nivelacion salarial se pretendia garantizar que la
remuneracion tuviera una equivalencia respecto a otros sectores de igual
relevancia, y frente a la jerarquia interna, en atencion a la importancia del trabajo
desarrollado, al tratarse de la administracion de justicia, lo que se traduce en la
existencia de un salario justo.

66. De alli que en el paragrafo del articulo 14 de la Ley 4.2 de 1992 se previera que
el sistema de remuneracion de los servidores mencionados debia basarse tanto en
criterios de equidad como en la nivelacion salarial, en atencion a las desigualdades
evidenciadas en los ingresos totales de los funcionarios de primer, segundo y tercer
nivel, y entre estos y los empleados.

67. Sobre este aspecto, debe precisarse que la decision que aqui se adopta se
encuentra soportada en la ley, mas no en el criterio auxiliar de la actividad judicial
de la equidad de que trata el articulo 230 de la Constitucién, distinto es que el
legislador haya establecido esta ultima como uno de los parametros a los que debia
cefiirse el Gobierno Nacional.

68. Bajo este escenario, la decision del Gobierno Nacional que quedo establecida
en los decretos demandados desconocié los lineamientos y criterios definidos por
el legislador en la ley marco, a pesar de que debia circunscribirse a estos al
momento de fijar el régimen salarial y prestacional de la Rama Judicial, por lo cual
debera declararse la nulidad de los apartes demandados contenidos en el articulo
1.° de los decretos cuestionados, conclusion a la que se llega no solamente a partir
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de la naturaleza periddica del emolumento, sino, especialmente, en atencién a las
particularidades del régimen aqui analizado.

69. Lo anterior, ademas, fue expresamente reconocido por el actual legislador, en
atencion a la expedicion de la Ley 2594 de 2026, mediante la cual se reconocio el
caracter de factor salarial a la bonificacidn judicial de que tratan los decretos 0382,
0383, 0384 de 2013, 022 de 2014 y 1269 de 2012, para todos los efectos legales
sin excepcion.

70. En efecto, durante el tramite legislativo del proyecto de ley que se convertiria en
dicha normativa, se expuso como justificacion que «el poder ejecutivo en la
regulacion de esta bonificacion excluyé de manera expresa su caracter de factor
Salarial, mas alla que para la base de cotizacion al Sistema General de Pensiones
y al Sistema General de Seguridad Social en Salud, en perjuicio y desmedro de los
derechos laborales de los servidores publicos de esta bonificacion»*'.

71. Inclusive se sostuvo que «[...] una vez leido el paragrado (sic) del articulo 14 de
la ley (sic) 4 de 1992, no se entiende porque el ejecutivo al momento de reglamentar
la materia, de manera expresa, privo a los servidores publicos de que la Bonificacion
Judicial constituyera en forma plena factor salarial para todos los efectos legales
[...]»%.

72. Adicionalmente, la Sala no puede pasar por alto que la discusién relacionada
con el caracter de factor salarial de la bonificacién judicial para liquidar las
prestaciones sociales ha sido reiteradamente propuesta por los empleados y
funcionarios destinatarios de ese emolumento ante esta jurisdiccién, a través de la
instauracidon de numerosas demandas de nulidad y restablecimiento del derecho, lo
que ha llevado a la adopcion de abundantes decisiones de los juzgados*® y
tribunales de todo el pais®®, en las que se ha accedido a las pretensiones, con

47 Gaceta del Congreso. Afio XXXIII nim. 1333. 10 de septiembre de 2024. Pag. 2.

48 Gaceta del Congreso. Afio XXXIIl nim. 1333. 10 de septiembre de 2024. Pag. 3.

49 Ver, entre otras, las siguientes sentencias: Juzgado Administrativo Transitorio del Circuito de Bucaramanga:
26 de junio de 2025. Expediente 54001-001-33-33-001-2024-00069-00; y 26 de mayo de 2025. Expediente
54001-33-33-001-2024-00328-00. Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de Armenia: 14 de julio de 2025.
Expediente 63001-33-33-002-2024-00050-00. Juzgado Quinto Administrativo del Circuito de Armenia: 20 de
marzo de 2026. Expediente 63001-33-33-005-2024-00128-00. Juzgado Cuatrocientos Seis Administrativo
Transitorio del Circuito de Bogota: 11 de septiembre de 2024. Expediente 11001-33-35-026-2022-00206-00.
Juzgado Cuatrocientos Ocho Administrativo Transitorio de Bogota: 30 de agosto de 2024. Expediente 11001-
33-42-053-2021-00197-01.

50 Ver, entre otras, las siguientes sentencias: Tribunal Administrativo de Cundinamarca: 29 de mayo de 2026.
Seccion Segunda-Sala Transitoria. Expediente 11001-33-35-00072-2024-00219-01; y 30 de septiembre de
2025. Seccién Segunda-Sala Transitoria. Expediente 11001-33-42-049-2019-00101-02. Tribunal Administrativo
de Boyaca: 26 de febrero de 2025. Sala de Decision num. 2. Expediente 15238-33-33-001-2019-00040-02; y 28
de mayo de 2026. Sala de Decisién num. 5. Expediente 15001-33-33-014-2018-00089-02. Tribunal
Administrativo de Caldas: 27 de marzo de 2026. Sala Quinta de Decision. Expediente 17001-33-33-009-2023-
00286-03; y 25 de mayo de 2026. Sala de Decision, Expediente 17001-33-33-003-2023-00410-02. Tribunal
Administrativo del Valle del Cauca: 30 de abril de 2024. Sala Transitoria Especializada. Expediente 18001-33-
33-004-2018-00689-02. Tribunal Administrativo del Caqueta: 24 de noviembre de 2023. Sala de Conjueces.
Expediente 18002-33-33-003-2020-00113-02. Tribunal Administrativo de Norte de Santander: 24 de abril de
2026. Expediente: 54001-33-33-009-2023-00122-01; y del 2 de julio de 2026. Expediente 54001-33-33-007-
2024-00092-01.
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fundamento en la excepcion de inconstitucionalidad respecto a los apartes aqui
demandados.

73. Lo anterior ha generado que en la actualidad los servidores de la Rama Judicial
y de la Fiscalia General de la Nacién, pese a ocupar iguales cargos, ejercer las
mismas funciones y tener una misma jornada, perciban unos ingresos totales
distintos, lo que desconoce el principio de «a trabajo igual salario igual», pues se
trata de trabajadores que se encuentran bajo unas mismas condiciones laborales,
lo que exige una remuneracidn proporcional a esta y en términos de igualdad.

74. Precisados los argumentos que llevan a declarar la nulidad de los apartes
contenidos en los articulos 1.° de los decretos demandados, resta por resolver los
desacuerdos expuestos por las entidades demandadas para defender su legalidad.

75. Sobre el particular, debe aclararse en primer lugar que varias de las excepciones
propuestas fueron resueltas mediante el auto del 25 de mayo 2022, esto es, la falta
de legitimacion en la causa por pasiva y la ineptitud de la demanda propuestas por
la Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial, la caducidad y la indebida
integracion del contradictorio alegadas por el Departamento Administrativo de la
Funcion Puablica, el incumplimiento de un deber legal, el cobro de lo no debido y la
buena fe invocados por la Fiscalia General de la Nacion, por lo cual, al no haber
sido recurridas esas decisiones y encontrarse en firme, no se efectuara
pronunciamiento adicional al respecto.

76. En relacién con el argumento consistente en que el Gobierno Nacional dio
cumplimiento a la revisién y nivelacion salarial ordenada en el paragrafo del articulo
14 de la Ley 4.2 de 1992 mediante la expedicién de los decretos 51, 53 y 57 de 1993,
se advierte que no asiste razén a las entidades demandadas, pues aun cuando es
cierto que a traves de dichos actos se dictaron normas sobre el régimen salarial y
prestacional para los servidores de la Fiscalia General de la Nacion, de la Rama
Judicial y de la Justicia Penal Militar tendientes a lograr ese propdsito, también lo es
que la obligacién de revisar el sistema de remuneracion no se agotaba en un solo
momento, pues Uunicamente puede entenderse superada cuando se logre una real
nivelacion salarial atendiendo a criterios de equidad, sumado a que dentro de las
negociaciones adelantadas entre las organizaciones sindicales y el Gobierno
Nacional quedd establecido que con la bonificacién judicial se buscaba dar
cumplimiento al paragrafo del articulo 14 de la Ley 4.2 de 1992.

77. Ahora bien, el hecho de que, durante la labor de la Mesa Técnica establecida
para acordar los términos concretos del acuerdo respecto al reconocimiento de la
bonificacion judicial se haya estipulado que solo seria factor salarial para la base de
cotizaciéon en salud y pensién, no impide a este juez colegiado analizar si las
determinaciones que posteriormente se consignaron en los decretos demandados
fueron expedidas segun los parametros fijados en la ley marco, lo cual, como quedé
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expuesto, no se encontré cumplido. En ese entendido, lo que se observa es el
desconocimiento de la ley marco a la que debia cenirse por parte del Gobierno
Nacional, quien era el competente para fijar el régimen salarial y prestacional.

78. Tampoco puede aceptarse que los actos cuestionados sean de ejecucion o de
tramite, como lo adujo el Departamento Administrativo de la Funcion Publica, pues
en ellos se consagré la decisién adoptada por el Gobierno Nacional respecto a la
naturaleza del emolumento reconocido. Finalmente, debe precisarse que, aunque
en el articulo 2.° de la Ley 4.2 de 1992 se estableciera como uno de los criterios que
debia tener en cuenta el Gobierno Nacional la racionalizacién de los recursos
publicos y su disponibilidad, ese parametro no podia servir de soporte para
desconocer los derechos laborales de los servidores publicos.

79. Aclarado lo anterior, se procedera con el estudio del segundo cargo de nulidad
planteado.

Estudio de legalidad del articulo 3.° de los decretos demandados
(modificacion del régimen salarial y prestacional)

80. El demandante considera que el articulo 3.° de los decretos demandados debe
ser declarado nulo, debido a que transgredio los principios del Estado Social de
Derecho, especialmente, el de legalidad, al contemplar una clausula que impide que
cualquier autoridad, incluidos los jueces, cuestione los lineamientos salariales alli
definidos.

81. Al respecto, se advierte que la norma en comento en modo alguno conlleva la
excepcion al control judicial que el actor considera fue alli establecida, sino que hace
referencia a la imposibilidad de que alguna autoridad administrativa, distinta al
legislador y al Gobierno Nacional, modifique el régimen salarial y prestacional de los
servidores publicos, debido a que esa competencia les fue asignada en el literal «e»
del numeral 19 del articulo 150 de la Constitucién Nacional.

82. Debe resaltarse que la disposicion cuestionada encuentra su fundamento en el
articulo 10 de la Ley 4.2 de 1992, en el que se previd que «[flodo régimen salarial o
prestacional que se establezca contraviniendo las disposiciones contenidas en la
presente Ley o en los decretos que dicte el Gobierno Nacional en desarrollo de la
misma, carecera de todo efecto y creara derechos adquiridos».

83. El articulo precitado fue incluido en el proyecto de ley debido a la decision de
que el Gobierno quedara «con facultades para determinar la responsabilidad
pecuniaria y las sanciones de los funcionarios que modifiquen este régimen salarial
y prestacional, en contra de las disposiciones de la Ley»®.

3! Anales del Congreso. Afio XXXV — Num. 28 del 25 de febrero de 1992. Primer debate en el Senado.

Calle 12 No. 7 — 65 — Tel: +57 (601) 350-6700 Bogota D.C. — Colombia
www.consejodeestado.gov.co
18



Radicado: 11001-03-25-000-2016-01168-00 (5245-2016)

84. Lo expuesto, sumado al hecho de que durante el tramite legislativo se hizo
especial énfasis en la competencia constitucional del legislador y del ejecutivo para
fijar el régimen salarial y prestacional, permite concluir que la inclusién de la norma
en los decretos controvertidos atendié a la necesidad de ratificar esa potestad, mas
no a eliminar el control judicial, como errbneamente lo alega el actor.

85. En ese orden de ideas, se concluye que el articulo 3.° de los decretos sefalados
no se encuentra viciado de nulidad, por lo cual se mantendra incolume su legalidad,
lo que implica que la presente decision genera efectos generales de cosa juzgada
erga omnes, pero unicamente en relacion con los hechos y fundamentos expuestos
en la demanda de la referencia y que fueron juzgados en esta oportunidad, tal como
lo prevé el articulo 189 del CPACA®,

86. En suma, se declarara la nulidad de las expresiones «unicamente» y «para la
base de cotizacion al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de
Seguridad Social en Salud» contenidas en el articulo 1.° de los decretos 0382, 0383
y 0384 de 2013; y 22 de 2014; 1269 y 1270 de 2015; y 247 de 2016 proferidos por
el Gobierno Nacional, decisiéon que tiene fuerza juzgada erga omnes®3; y se negaran
las demas pretensiones de la demanda.

87. Por ultimo, respecto a los efectos de la decisién, se precisa que la
jurisprudencia®* ha sido clara en afirmar que la nulidad de un acto administrativo de
caracter general afecta su validez desde su expedicién, de manera que el acto nace
viciado, por lo que, por regla general, sus efectos son ex tunc. En esa medida, la
presente providencia judicial los tendra desde el momento en que entraron en
vigencia los decretos demandados.

52 «[...] La sentencia que declare la nulidad de un acto administrativo en un proceso tendra fuerza de cosa
Jjuzgada erga omnes. La que niegue la nulidad pedida producira cosa juzgada erga omnes pero solo en relacién
con la causa petendi juzgada. [...]» (Subrayado de la Sala).

53 Ejusdem.

>4 Consejo de Estado. Seccién Segunda, Subseccion A. Sentencia del 10 de diciembre de 2015. Exp. 13001-
23-31-000-2001-00817-01 (1723-11). C.P. Luis Rafael Vergara Quintero. Al respecto: «[...] La declaratoria de
nulidad del acto administrativo afecta su validez y, por lo mismo, sus efectos se proyectan hacia el pasado. Asi
pues, la doctrina ha sefialado de manera unanime, como lo establece Sayagués Laso que “Al dictarse sentencia
anulatoria, el acto se extingue de pleno derecho en virtud de pronunciamiento jurisdiccional. Ademas, como la
extincién se funda en la invalidez del acto, considerase (sic) que ésta no ha tenido existencia valida y por tanto
los efectos de la extinciéon se proyectan hacia el pasado (Giorgi) SAYAGUES LASO, Enrique, Tratado de
Derecho Administrativo, Tomo I, Clasicos Juridicos Uruguayos, Ed. Fundacion de Cultura Universitaria,
Montevideo, 2005, No. 1068, p. 548 y 549. [...]».

Consejo de Estado. Seccidon Segunda, Subseccién A. Sentencia del 22 de septiembre de 2022. Exp. 11001-03-
25-000-2012-00179-00 (0755-2012). C.P. William Hernandez Gémez: «Sobre el particular, debe precisar la Sala
que la declaratoria de nulidad de actos administrativos de caracter general tiene efectos ex tunc o retroactivos
desde la fecha misma de expedicion del acto, salvo las situaciones juridicas consolidadas en favor del trabajador
antes de la decision anulatoria las que deben mantenerse integramente en virtud del principio de seguridad
Juridica.».
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Condena en costas

88. En consideracion a que se trata de un medio de control de nulidad, en el que se
ventila un asunto de interés publico, no se impondra condena en costas, de
conformidad con lo previsto en el articulo 188 del CPACA®®.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Segunda, Subseccién A, administrando justicia en
nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

Primero. Declarar la nulidad de las expresiones «unicamente» y «para la base de
cotizacion al Sistema General de Pensiones y al Sistema General de Seguridad
Social en Salud» contenidas en el articulo 1.° de los decretos 0382, 0383 y 0384 de
2013;y 22 de 2014; 1269y 1270 de 2015; y 247 de 2016 proferidos por el Gobierno
Nacional.

Segundo. Negar las demas pretensiones de la demanda respecto de la nulidad del
articulo 3.° de los decretos 0382, 0383 y 0384 de 2013; y 22 de 2014; 1269 y 1270
de 2015; y 247 de 2016 proferidos por el Gobierno Nacional, de conformidad y bajo
los términos de las consideraciones y efectos expuestos en esta providencia.

Tercero. Sin condena en costas.

Cuarto. Reconocer personeria como apoderada de la Fiscalia General de la Nacion
a la abogada Luz Elena Botero Larrarte, con tarjeta profesional 68.746; como
apoderado del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico al abogado Freddy
Leonardo Gonzalez Araque, con tarjeta profesional 287.282; como apoderado del
Ministerio de Justicia y del Derecho al abogado Miguel Angel Gonzalez Chaves, con
tarjeta profesional 244.728; y como apoderada de la Direccion Ejecutiva de
Administracion Judicial a la abogada Linelys Yoryi Navarro Pefiaranda, con tarjeta
profesional 267.874; lo anterior de conformidad y en los términos de los poderes
que les fueron conferidos, visibles en los indices 00076, 00079, 00089 y 00116 de
SAMAI, respectivamente.

55 «Articulo 188. Condena en costas. Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia
dispondra sobre la condena en costas, cuya liquidacion y ejecucion se regiran por las normas del Cédigo de
Procedimiento Civil».
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Quinto. En firme esta decision, por Secretaria de la Seccidn Segunda, haganse las
anotaciones correspondientes en el aplicativo SAMAI y archivese el expediente.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

La anterior providencia fue considerada y aprobada por la Sala en sesion de la
fecha.

LOS MAGISTRADOS,

JORGE IVAN DUQUE GUTIERREZ
Firmado electronicamente

LUIS EDUARDO MESA NIEVES
Firmado electronicamente

JUAN CAMILO MORALES TRUJILLO
Firmado electronicamente
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