T STR INAMARCA
- SECCION SEGUNDA -
SUBSECCION “A”

Bogota D.C., veinte (20) de febrero de dos mil veinte (2020)

Magistrada Ponente: DRA. CARMEN ALICIA RENGIFO SANGUINO

Expediente: 2016-00438-00

Demandante: GLADYS CECILIA ACOSTA VIDAL

Demandado: NACION-MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES
Controversia: REJUSTE SALARIO BASICO CON BASE EN EL IPC

} Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la parte

actora contra de la sentencia de 22 de noviembre de 2018, proferida por el

Juzgado Doce (12) Administrativo de Oralidad de Bogota, mediante la cual negé

las pretensiones de la demanda.

ANTECEDENTES

En ejercicio del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, la sefiora GLADYS CECILIA ACOSTA VIDAL, por intermedio de apoderado
judicial, pretende se declare la nulidad parcial de los actos administrativos
mediante los cuales se le nego el reajuste de su salario y demas prestaciones
con base en el IPC, en razén a que los decretos anuales que le fijaron dicho

salario no consideraron formula alguna de incremento anual.

Como consecuencia de lo anterior y a titulo de restablecimiento del
derecho solicita se ordene a la accionada a reajustarle su salario basico al menos
| con base en IPC entre 1991 y 2016 como empleada de la planta externa del
Ministerio de Relaciones Exteriores y consecuentemente reliquidar sus

prestaciones sociales, dado que el Gobierno Nacional al momento de expedir los

decretos anuales con los cuales fijé su salario, no establecié ningun mecanismo
j A 3 . y
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Solicita igualmente se ordene pagar intereses de mora sobre las
diferencias causadas mes a mes en su salario y prestaciones sociales para el
periodo reclamado, y al pago de 100 SMLMV por dafio moral y las costas y

agencias en derecho.

2. SENTENCIA IMPUGNADA

Mediante providencia de 22 de noviembre de 2018 el Juzgado 12
Administrativo del Circuito de Bogotd profiere sentencia desfavorable a las
pretensiones, por considerar de una parte que en virtud de lo dispuesto en el
articulo 88 del Decreto 274 de 2005 a los servidores de la Planta Externa del
Ministerio de Relaciones Exteriores en temas disciplinarios y de seguridad social
les rige el derecho colombiano como a los demés servidores publicos, pero en
temas salariales el Gobierno Nacional expide un decreto diferente a aquel con el
cual determina el salario de los demas empleados del Estado, en consideracion al

lugar donde prestan sus servicios.

De otra parte, considerd el a quo que, no le asiste razon a la actora en
pretender que se le reajuste su salario anualmente con base en IPC, cual es un
fenémeno econémico nacional gque no puede aplicarse respecto del salario que se
percibe y causa en otro pais. Finalmente sefald que una vez verificado el caso de
la actora se pudo advertir que en virtud de la fluctuacion del precio del ddlar, euro
0 marco aleman segun su momento, el salario de la actora no ha permanecido

inmévil, sino que su movilidad ha dependido del cambio de la moneda.

Condeno en costas a la accionante.

3. RECURSO DE APELACION

La accionante presento recurso de apelacion, solicitando se revoque la

decision de primera instancia por considerar que sea donde se preste el servicio,




Expediente No. 2016-00438
Demandante: GLADYS CECILIA ACOSTA VIDAL
VS: MINISTERIO DE RELACIONES EXTERIORES

el salario debe corresponder a la variacién del costo de vida en virtud de lo

dispuesto en el articulo 53 de la Constitucion Politica.

Sefala que la existencia de un salario invariable es prueba suficiente de la
pérdida de poder adquisitivo, y que si el a quo considerd que el IPC no era el

parametro legal para realizar dicho reajuste, debié determinar otro mecanismo.

Finalmente sefiala que no es correcto el ejercicio que realizo el fallador de
convertir el salario de la actora a pesos en dos afos diferentes para concluir que
por la depreciacion del peso colombiano el salario no fue siempre el mismo, pues
el salario de la actora lo percibe para atender sus necesidades en Espafia y no
en Colombia.

4. CONSIDERACIONES

Corresponde entones establecer si le asiste razon a la actora en cuanto a
que debe reajustarse su salario mensual a partir de 1989 con base en IPC o en
un mecanismo parecido que compense la pérdida de poder adquisitivo, dado
qgue el gobierno nacional en cada uno de los decretos salariales en que fijé su
salario no establecio mecanismos de reajuste anual, conllevando a que en afos

seguidos tuviese el mismo ingreso.

La accionada se opone a las pretensiones de la demanda argumentando
que para el caso concreto los Decretos Nacionales que fijaron los salarios del
personal de planta externa del Ministerio de Relaciones exteriores no establecieron
mecanismos de ajuste anual o periddico dado que el pago se hace en moneda
extranjera y esta per se esta sometida a fluctuacion segun movimientos de la
economia mundial, por tanto pretender aplicar como ajuste el IPC u otro
mecanismo de la economia nacional a un salario percibido y disfrutado en el

exterior no tiene asidero legal.

Considera la sala al respecto, que efectivamente la actora ha prestado sus
servicios como funcionaria de plahta externa del Ministerio de Relaciones
Exteriores en el Consulado de Colombia en Madrid-Espafia desde el 1 de febrero

de 1989 a la fecha, en el cargo de Auxiliar Administrativo 5 PA.
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Para los aflos 1989 a 1994 a la actora se le pagaba su salario en Dolares
americanos, hasta que previo concepto del CONPES 2783 de 1995, se determino
que los pagos se efectuarian en Marcos Alemanes para el caso de la actora, y se
expidieron los Decretos salariales 53 de 1996, 62 de 1997, 42 de 1998, 60 de
1990 y 14784 de 2001, determinado como salario mensual de la actora siempre

el mismo, 2790 marcos Alemanes.

A partir del 2002 con la expedicién del Decreto 195 de ese ano se establecio
en euros el pago de la asignacion basica de la actora, y se fijo en 1.430 ddlares,

que se ha mantenido hasta la fecha.

Con base en lo anterior sostiene la actora que se ha vulnerado su derecho
constitucional y legal de movilidad salarial, y por tanto solicita que ya sea
aplicando el IPC u otro mecanismo se ordene que sus salarios varien y se

actualicen afio a afio compensando la pérdida de poder adquisitivo.

Segun el inciso primero del articulo 88 del Decreto 274 de 2005 a los
servidores de la planta externa del Ministerio de Relaciones exteriores se les aplica
la legislacion colombiana para temas disciplinarios y de seguridad social pero no
para temas salariales, en los cuales les rige los Decretos Salariales que se expidan
para tal efecto y que como ya se indicé han dispuesto que el valor de la asignacion
basica de los empleados de la planta externa del Ministerio de Relaciones

Exteriores como el de la actora, sea el mismo durante varios afos.

Al respecto debe sefialarse que en cuanto a los salarios percibidos en
moneda extranjera por los empleados de la planta externa del ministerio de

Relaciones Exteriores, la Ley 4 de 1992 en su articulo 5 determind:

"ARTICULO 50. En el caso de los funcionarios del servicio exterior, el Gobierno
Nacional fijara la remuneracién mensual en doélares de los Estados Unidos de
Norteameérica.

Para la determinacion de la prima de costo de vida inicamente se tendré en cuenta
ese factor, el cual no podra considerarse para ningun otro efecto.

PARAGRAFO. No obstante lo dispuesto en este articulo, cuando existan
condiciones especiales, el Gobierno Nacional podra fijar la asignacion mensual en
monedas diferentes al délar de los Estados Unidos de Norteamérica, previo
concepto del Consejo Nacional de Politica Econémica y Social, Conpes.
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De la misma manera, el Gobierno Nacional podra establecer primas especiales de
gestion y representacion en embajadas que el Gobierno Nacional determine.”

Es decir que contrario a lo pretendido por la actora, en cuanto a que se le
reajuste anualmente su ingreso con base en el IPC, la norma parcialmente
transcrita dispuso que fuese el Gobierno Nacional previo concepto del Consejo
Nacional de Politica Econémica y Social, -Conpes, quien determine cambiar la
moneda en la cual se realice el pago, cuando las condiciones asi lo requieran. Y
fue por dicha prevision que el CONPES mediante documento DNP 2783 de 24 de
mayo de 1995 dio su concepto favorable para cambiar del ddlar a otras monedas
el pago de los funcionarios de la planta externa, segun el lugar de prestacion de
servicios y en virtud de ello, el Gobierno Nacional expidio los decretos salariales
de entre 1996 y 2001 fijando el salario de la actora en 2.790 marcos alemanes y
de 2002 en adelante en euros, sin prever un mecanismo de incremento o

actualizacion anual.

Pretender como lo hace la actora, que se reajuste su salario con la variacion
anual del IPC nacional, no resulta logico si se considera que este es un instrumento
de la economia que mide la variable inflacionaria a nivel interno del pais y para el

caso de la actora su salario lo percibe y utiliza en el extranjero.

Asi las cosas no existe asidero legal para ajustar los salarios percibidos
inicialmente en ddlares, después en Marcos alemanes y finalmente en euros, por
la sefora ACOSTA VIDAL, con base en el IPC, pues como atras se indico el
mecanismo dispuesto por la Ley 4 de 1992 para tal efecto es la decision del
gobierno nacional de variar la moneda en que realiza los pagos, previo concepto
del CONPES.

Senala la accionante que con tal actuar se desconoce su derecho
constitucional a la movilidad salarial, ante lo cual vale la pena traer a colacion lo
que respecto a dicho precepto ha sehalado la Corte Constitucional en 2012°
cuando revisd la constitucionalidad del articulo 148 del Cédigo Sustantivo del
Trabajo que establece que: “la fijacion del salario minimo modifica

automaticamente los contratos de trabajo en que se halle estipulado un salario

' Sentencia C-911/12. Magistrado Ponente M,
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inferior.” En esa oportunidad alegé el demandante que la norma acusada omitia
regular el ajuste salarial de los contratos de trabajo de aquellos que devengan
mas de un salario minimo, vulnerando el derecho fundamental a la igualdad. Sin
embargo, la Corte encontré que no existia trato desigual pues ni la situacion factica
ni la situacion juridica de una persona que recibe el minimo son equiparables con
quienes reciben mas del salario minimo. Segun la Corte, en el segundo caso, la
situacion factica del trabajador no amenaza su propia subsistencia, ya que
satisface unas exigencias minimas, y su situacion juridica le permite llegar a
cualquier tipo de acuerdo sobre su salario. Es decir sefald la Corte que,
la movilidad de los salarios superiores al minimo queda en cabeza del empleador

y no del legislador, y menos aun del Juez.

Para mayor comprension se transcribe un aparte de dicha providencia:

"Sin embargo, este derecho, como lo ha sostenido esta Corporacion no es un
derecho absoluto: "E/ derecho a mantener el poder adquisitivo del salario no es
un derecho absoluto, como no lo es ningun derecho en un Estado Social y
Democratico. La conceptualizacion del Derecho a mantener el poder adquisitivo
real del salario como Derecho limitable es un desarrollo especifico de la doctrina
segun la cual los Derechos, aun los fundamentales, no son absolutos, de lo que se
deriva la posibilidad de armonizarlos para asegurar en la practica su ejercicio
efectivo. Asi lo ha reiterado esta Corporacion cuando ha interpretado Derechos de
diversa naturaleza y contenido”[8]. De este modo, el derecho a la conservacion
del poder adquisitivo de los salarios, no puede entenderse como un derecho a fijar
un porcentaje de incremento igual para todos los salarios, sin excepcion. La
correcta interpretacion de este derecho, implica que la remuneracion de los
trabajadores debe ser justamente “"mdvil”, virtualmente variable, mas no se
traduce en que el porcentaje de ajuste que refleje dicha movilidad, deba aplicarse
por igual a los distintos valores que puede tener la remuneracién salarial de los
trabajadores.

3.4.3. Como se demostrd, no tiene que ser igual, ni factica ni juridicamente, el
tratamiento de quienes reciben el salario minimo de aquél previsto para quienes
reciben salarios superiores al minimo. El mantener el poder adquisitivo de los
salarios bajos, ha dicho esta Corporacion, tiene el cardcter de intangible, en razon
a la protecciéon constitucional reforzada que la Constitucion les dispensa. Por el
contrario, quienes ganan salarios mas altos no son necesariamente sujetos de una
proteccion salarial reforzada y su derecho a mantener el poder adquisitivo real del
salario puede recibir distinto tratamiento, siempre que sea razonable.

3.4.4. De lo expuesto se infiere que el articulo 53 de la Constitucion, cuando habla
de salario "mdévil”, si esta consagrando el derecho a mantener el poder adquisitivo
del salario, pero que este mandato no puede interpretarse, como lo hace el
demandante, en el sentido en que todos los salarios superiores al minimo deben
ajustarse anualmente en el mismo porcentaje en que haya sido incrementado
aquél. Agréguese por Ultimo, que la norma acusada no desconoce el Convenio
111, aprobado por Colombia mediante la Ley 22 de 1967, como lo alega el
demandante, al generar una distincidn de trato injustificada entre los trabajadores
a quienes se aplica por ley el incremento de su salario de forma automaética y
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aquellos trabajadores que no gozan de la misma condicion o beneficio, por las
razones que han sido expuestas.

3.4.5. De esta manera, la Sala Plena de la Corte Constitucional concluye que no
se presentd una omisién legislativa relativa en el articulo 148 del Coddigo
Sustantivo del Trabajo, dado que no existe un deber especifico y concreto de orden
constitucional, que obligue a adoptar una regulacion en el sentido propuesto por
el accionante, toda vez que - como se demostro - no es igual la situacién de los
trabajadores que ganan menos de un salario minimo de aquellos que ganan mas
de dicho salario, lo que justifica que exista una regulacion juridica diferente entre
unos y otros que no quebranta el principio de igualdad ni implica un tratamiento
discriminatorio entre los mismos.”

Y es que para la fijacion de esos salarios, es el empleador quien debe
tener en cuenta factores especiales de cada tipo de trabajador, asi como la
situacion econdémica del pais o de la ciudad de donde vive el trabajador, etc, y
para el caso de los empleados de la planta externa del Ministerio de Relaciones
Exteriores estos tienen su propia movilidad respecto al cambio del precio de la
divisa que se ajusta segun movimientos econémicos mundiales que hacen que
por ejemplo el euro para el caso actual de la accionante, no tenga el mismo valor
todos los dias. Ademas previé la norma, que solo cuando se adviertan
circunstancias especiales, el Gobierno Nacional previo concepto del CONPES
cambie la moneda en la cual se efectua el pago, lo anterior como instrumento
de movilidad salarial.

No puede pasarse por alto ademas, que a través de demanda de simple
nulidad radicada bajo el numero 2004-04580, se ataco la legalidad de los
Decretos 53 de 1996, 62 de 1997, 42 de 1998, 60 de 1999, 1484 y 2046 de
2001, 195 de 2002, 3547 de 2003 y 2078 de 2004, expedidos por el Presidente
de la Republica, por entre otros aspectos desconocer la movilidad salarial;
suplicas de nulidad que fueron denegadas por sentencia de 25 de enero de 2007
con ponencia de la Dra. Ana Margarita Olaya Forero, por entre otras las

siguientes consideraciones:

“En dicha proyeccion, debe adicionarse que del texto del paragrafo del
articulo 5° de la Ley 42 de 1992, no puede entenderse, como lo hace la parte
actora, que el concepto previo del Consejo Nacional de Politica Econdmica y
Social "CONPES" lo requiera el Gobierno Nacional afio por afio para
establecer en moneda diferente al ddélar americano las asignaciones
mensuales basicas de los funcionarios del servicio exterior, pues, el mismo
sefiala "cuando existan condiciones especiales”", que dependen de la

evolucién y afectacion de la economia global, con incidencia en las diferentes
monedas gue juegan papel preponderante en cada uno de los continentes o
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en cada una de las regiones del orbe en que el Estado Colombiano tiene
delegaciones diplomaticas.

Teniendo la economia global una dindmica propia, resulta equivocado
pretender que sus variaciones coincidan con las afos fiscales del Estado
Colombiano; de donde deviene que un documento CONPES, si_no se dan

variaciones atendibles en el cambio de las monedas de determinado sector

del orbe, pueda servir de base en mas de un afio para sefalar la asignacion
mensual de los funcionarios del servicio exterior.”

Es decir, el Consejo de Estado encontro ajustado al ordenamiento juridico
que el Gobierno Nacional con base en un mismo documento CONPES, decretara
el mismo salario mensual a los empleados de la planta externa del Ministerio de

Relaciones exteriores por mas de un periodo.

Asi las cosas no encuentra la Sala norma que le permita ordenar el reajuste
de salarios en moneda extranjera de la planta externa del Ministerio de Relaciones
exteriores, como el de la actora, ya que la fijacion de tales salarios ha consultado
aspectos econémicos como los estudios del CONPES y como lo demostré el juez
de primera instancia al efectuar la conversion del salario percibido en moneda
extranjera, el mismo en razon a la variacion o depreciacion de la moneda ha
sufrido sus propios cambios, pues la divisa extranjera varia constantemente su
valor.

Y es que no puede pretender la accionante que un salario fijado en moneda
extranjera y basado en estudios econdémicos de costo de vida en el lugar de
prestaciones de servicios, se reajuste con mecanismos internos como el IPC, pues
la inflacién del pais no puede afectar el poder adquisitivo del dinero en Esparia,

donde presta sus servicios actualmente.

Adviértase que la accionante no plantea un juicio respecto de la pérdida de
poder adquisitivo de su salario en el pais donde lo gasta para atender sus
necesidades, sino que invocando aspectos normativos nacionales pretende un
aumento objetivo de su salario, el cual como atras se dijo citando a la Corte, para
establecer su movilidad debe consultarse la situacion especial del trabajador en su
entorno, es decir habria que demostrar que alla en Espaina donde gasta su salario,
el mismo ha perdido poder adquisitivo y ello no se prueba con el simple hecho de
que durante varios afnos se le haya pagado la misma cifra, pues lo cierto es que
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esos 1.430 Euros que devenga al cambio no han mantenido su valor, pues en 2015
por ejemplo representaban $4.018.670,75 y a la fecha de expedicién de esta
sentencia, equivalen a $5.299.008 (1 EUR = COP 3.753,4).

Por lo anterior, siendo la accionante empleada publica al servicio de la planta
externa del Ministerio de Relaciones Exteriores, su ingreso se determina por el
Gobierno Nacional en Decretos salariales soportados en estudios del CONPES, que
permiten que sea la misma cifra durante diferentes periodos, lo cual per se no
comporta un trato discriminatorio o desigual, sino que guarda relacién con la

facultad del Gobierno Salarial de fijar los salarios de sus empleados.

Ahora bien, en cuanto a la condena en costas decretada por el a quo, la
misma ha de ser revocada por cuanto, segun criterio de esta Sala Mayoritaria dicha
condena debe provenir de un estudio subjetivo y minucioso del actuar de las partes
en la instancia y aquello no se hizo.

Debe la Sala realizar un estudio respecto del articulo 188 del C.P.A.C.A.,
que reza:

“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 liquidacién y ejecucion se regiran por las normas del Cdédigo de
Procedimiento Civil.”

De dicha normativa se ha entendido por algunos jueces e incluso por el
Consejo de Estado, que existe un régimen objetivo de fijacién de costas procesales

y que por tanto siempre ha de condenarse en costas a la parte vencida del proceso.

Sin embargo y contrario a dicho entendimiento, esta Sala Mayoritaria ha
dado interpretacion integral a la norma en cita, para concluir gue no existe en
nuestro ordenamiento un régimen objetivo de costas procesales, por cuanto se

convertiria dicho aspecto en una traba para el acceso a la justicia.

Adicionalmente, la norma en comento no sefiala al Juez la obligacion de

imponer condena en costas, sino resolver sobre este aspecto ya sea para

imponerias o negarlas si han sido pedidas por las partes. Es cierto que la Ley 1437
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de 2011 introdujo en ese aspecto un cambio sustancial, pero no es como se ha
dicho en algunos sectores de la jurisdiccion, el establecimiento de un régimen
objetivo de costas procesales, sino la obligacion del Juez de resolver en la sentencia

sobre costas, de oficio o a peticion de parte.

Por los argumentos antes expuestos, este Tribunal confirmara
parcialmente la sentencia apelada, revocando el ordinal tercero que condend en

costas a la accionante de conformidad con lo expuesto en precedencia.

En mérito de lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE
CUNDINAMARCA, SECCION SEGUNDA, SUBSECCION “"A”, administrando
justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley.

RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMASE PARCIALMENTE |a sentencia de 22 de
noviembre de 2018, proferida por el Juzgado Doce (12) Administrativo de

Oralidad de Bogotd, mediante la cual negé las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: REVOCASE el ordinal TERCERO de la sentencia de 22 de
noviembre de 2018, proferida por el Juzgado Doce (12) Administrativo de Oralidad

de Bogota que condend en costas a la accionante.

TERCERO. Una vez ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el
expediente al Despacho de origen.

CARMEN ALICIA RENGIFO SANGUIN
MAGISTRADA

COMUNIQUESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
i "
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NESTOR JAVIER\CALVO CHAVES
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SECCION SEGUNDA — SUBSECCION “A”

Bogota, D.C., 20 de febrero de 2020.

Magistrada ponente: Carmen Alicia Rengifo Sanguino
Expediente No: 2016-00438-01

Demandante: Gladys Cecilia Acosta Vidal

Demandado: Nacion — Ministerio de Relaciones Exteriores

Controversia: Reajuste salario basico con base en el IPC.
SALVAMENTO PARCIAL VOTO

A pesar de compartir la decision de confirmar la sentencia de primera instancia, de
manera respetuosa me permito presentar las consideraciones por las cuales no
comparto totalmente la decision adoptada asi:

Si bien es cierto, la posicion mayoritaria de esta Sala es la de no condenar en
costas, cuando no se verifique conducta dilatoria, temeraria o de mala fe de la
parte vencida, para el presente caso debié confirmarse la sentencia de primera
instancia en ese aspecto, advirtiendo que el suscrito Magistrado es de la posicion
de condena en costas frente a la parte vencida, en los términos de los articulos
188 del CPACA y 365 numeral 1 del C. G. del P.

Por lo brevemente considerado, me aparto parcialmente de la decision.

Il A C ol
NESTOR JAVIER\CALVO CHAVE

MAG DO




