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Economia procesal y celeridad en el agotamiento de requisitos de
procesabilidad de la nulidad y restablecimiento del derecho de la
prima especial

Introduccion

Dentro de los literales E y F, del numeral 19
del Articulo 150 de la Constitucion Politica
de Colombia (Congreso de la Republica de
Colombia, 1991), se establece que corresponde
al Gobierno Nacional, a través de su Congreso,
fijar el régimen salarial y prestacional de los
servidores publicos de manera anualizada.
En ejercicio de esta facultad, se promulg6 la
Ley 4 de 1992 (Departamento Administrativo
de la Funcién Publica, 1992), la cual, en su
articulo 14, dispuso la creacién de una prima
especial para ciertos empleados publicos, tales
como miembros del Congreso Nacional, de la
Fuerza Publica, trabajadores oficiales, fiscales,
entre otros.

Sin embargo, debido a la ambigiiedad de esta
prerrogativa, en la practica la prima especial
se liquidaba como el 30% del salario basico
y no como un valor adicional al 100%. Esta
interpretacion erronea provoco que el Consejo
de Estado se pronunciara en varias Sentencias,
incluidas de Unificacion, aclarando que la
prima especial es un ingreso adicional al
salario basico y que su caracter no era salarial.
Incluso se hizo necesario promulgar en el afio
2021 el Decreto 272, donde se reitera dicha
posicion.

Laura Alejandra Chavarro Leal”

A pesar de existir claridad en materia de como
calcular y liquidar la prima especial desde
el ano 2014, entidades demandadas como la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial
(Rama Judicial) han decidido desde entonces y
hasta la fecha de realizacion de este ensayo, no
acceder en sede administrativa y de conciliacion
prejudicial a la reliquidacidon de salarios y
prestaciones sociales de los funcionarios
publicos, lo que hace preguntar ;Negar la
reliquidacion y pago de la prima especial y sus
prestaciones sociales en sede administrativa y
de conciliacién prejudicial, es contrario a los

principios de la funcién publica de economia |

procesal y celeridad?

Lo anterior, por cuanto segun el Ultimo Informe
de Litigiosidad de la Agencia Nacional para la
Defensa Juridica del Estado (Defensa Juridica del
Estado, 2024), se determin6 que para marzo del
2024, hay 342.720 procesos interpuestos contra
de la Direccion Ejecutiva de Administracion
Judicial (Rama Judicial), dentro de los cuales
3.049 son de nulidad y restablecimiento del
derecho por la no reliquidacion y pago de
la Prima Especial de la que trata la Ley 4 de
1992, significando en pretensiones un total
de $600.291 millones de pesos, valores que
aumentan considerablemente al llegar al fallo,

22. Abogada. Universidad del Tolima. Esp. en derecho administrativo, segundo semestre laurachavarrol6@gmail.com
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pues se reconocen intereses, agencias de derecho
y costas a favor del demandante. Con el presente
ensayo se busca demostrar que la posicion de la
Direccion Ejecutiva de Administracion Judicial
(DEAJ)- Rama Judicial ante las peticiones
y conciliaciones prejudiciales en materia de
prima especial, va en contravia de los principios
de la funcién publica de eficacia y economia
encontrados en el articulo 209 de la Constitucion
Politica de Colombia, pues con su actuar genera
congestion judicial, inseguridad juridica, mayores
gastos financieros del erario.

Con ese objetivo, en primer lugar, se definiran
los principios de la funcion administrativa como
la economia y eficacia desde un marco legal,
jurisprudencial y doctrinal, para que se estudie
como ha evolucionado el entendimiento de
la prima especial en el ordenamiento juridico
! colombiano. Por ultimo, se analizard la finalidad
de la creacion de requisitos de procedibilidad
previos a la interposicion de una demanda:
agotamiento de via administrativa y conciliacién
prejudicial, todo esto para determinar si la DEAJ-
Rama Judicial contraviene o no los principios de
la funcién publica.

Principios de la funcion administrativa

El derecho es una ciencia eminentemente
sociologica, pues responde a los cambios y
necesidades sociales a través de regulaciones
normativas. Asi, Colombia se convierte en un
Estado Social de Derecho con la creacion de su
Constitucion Politica de 1991, lo que se traduce
en que nuestro Estado se convierte normativa e
institucionalmente es garantista, respetuoso de
la dignidad humana y la prevalencia al interés
general. Esto significé un cambio de paradigma
normativo del que también hizo parte del
Derecho Administrativo, especialmente con
la aparicion de los principios de la Funcion
Administrativa establecidos en el articulo 209 de
la carta magna y el articulo 3 de la Ley 1437 de
2011 o Codigo de Procedimiento Administrativo

, '
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v de los Contencioso Administrativo (CPACA),
dentro de los que destacamos con especial interés
dentro de este ensayo los principios de economia
y celeridad. El articulo 209 de la Constitucion
Politica de 1991 establece:

La funcién administrativa que esta al
servicio de los intereses generales y
se desarrolla con fundamento en los
principios de igualdad, moralidad,
eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante
la descentralizacion, la delegacion y la
desconcentracion de funciones (Art. 209).

Pero ;Qué es la funcion administrativa? Segin
Henao (1994) “(...) la Funcién Publica es un
empleo definido como el conjunto de funciones
seflaladas por la Constitucion, la Ley o el
reglamento, que deben ser desempefiadas por
una persona natural para atender necesidades
permanentes de la administracion publica” (2018,
p. 6). Respecto a lo anterior, se puede decir que la
funcion administrativa es el trabajo desempenado
por una persona natural en nombre del Estado
para cumplir los objetivos de este. A diferencia del
derecho civil, el derecho administrativo regula la
relacion entre desiguales Administrador (Estado)-
Administrado (ciudadano), y con base en que
una de las partes tiene poderes casi ilimitados en
relacion a la otra parte, casi subordinada, hace
necesario que se impongan parametros altos
para el desarrollo de esos poderes. Es asi que,
en toda actuacion de la funcion administrativa,
debe estar enmarcada en el cumplimiento de unos
principios como el de economia y celeridad. La
economia, hace referencia a la necesidad de que
la actuacion de la administracion sea austera y
eficiente en tres ambitos: Financiero, temporal y
humano, procurando el mas alto nivel de calidad.
Al respecto Santofimio afirma que:

Se pretende con su aplicacion que las
normas de procedimiento administrativo
agilicen las decisiones y, en consecuencia,



que las actuaciones administrativas se
cumplan en el menor tiempo posible.
El procedimiento debe buscar, de igual
modo, la disminuciéon de los gastos en
que puedan incurrir tanto el administrado
como la administracion. (2017, p. 346)

Al referirnos al principio de celeridad, hablamos
de la obligacion de las autoridades de impulsar
oficiosamente los procedimientos, a efectos de
que estos se adelanten con diligencia, dentro de
los términos legales y sin dilaciones injustificadas.
En este sentido

Se trata, por lo tanto, de un principio
dindmico de impulso permanente y
continuo, cuyo objeto no es otro que el de
la preservacion del debido proceso, y su
finalidad, la efectividad de los derechos e
intereses de los administrados. Comporta
necesariamente agilidad y prontitud, con
el propdsito de que su gestion se cumpla
cabalmente. (Santofimio, 2017, p. 347)

La prima especial en el ordenamiento
juridico

En la Constitucion Politica de 1991% se otorgd
al Gobierno Nacional el poder de “Fijar el
régimen salarial y prestacional de los empleados

publicos, de los miembros del Congreso
Nacional y la Fuerza Publica” (literal e.) y
“Regular el régimen de prestaciones sociales
minimas de los trabajadores oficiales” (literal
f.)” (Congreso de la Republica de Colombia,
1991). Luego, se expidio6 la Ley 4 de 1992 por
la cual se dispuso en su articulo 14** la creacién
de una prima especial, no inferior al 30% ni
superior al 60% del salario basico, sin caricter
salarial para ciertos funcionarios publicos, partir
del 1° de enero de 1993. Debido a que desde
su promulgacion se dio incorrecta aplicacion
a la norma, es decir se observaron problemas
interpretacion juridica, es necesario hacer un
recuento histérico de toda la normatividad
generada.

Como consecuencia de la emision del articulo
14 de la Ley 4 de 1992, la Rama Judicial expidio
el Decreto 51 de 1993 por el cual establece en |
su articulo 9°° la prima especial, sin caracter
salarial, para los servidores de la rama judicial
pertenecientes al régimen antiguo u ordinario.
Posteriormente, mediante el Decreto 57 de 1993
(Departamento Administrativo de la Funcion
Publica, p. 2), el Gobierno Nacional establecio
en su articulo 6°*° que la prima especial aplicaba
para el régimen nuevo u optativo, es decir para
Magistrados de todo orden de los Tribunales
Superiores de Distrito Judicial y Contencioso

23. Literales e. y f. el articulo 150, numeral 19, de la Constitucion Politica.

24. Articulo 14. El Gobierno Nacional establecera una prima no inferior al 30% ni superior al 60% del salario basico, sin caracter
salarial para los Magistrados de todo orden 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 Instruccion Penal Militar, excepto los que opten por la escala de salarios
de la Fiscalia General de la Nacion, con efectos a partir del primero (10.) de enero de 1993.

Igualmente tendran derecho a la prima de que trata el presente articulo, los delegados departamentales del Registrador Nacional del
Estado Civil, los Registradores del Distrito Capital y los niveles Directivo y Asesor de la Registraduria Nacional del Estado Civil.
PARAGRAFO. Dentro del mismo término revisara el sistema de remuneracion de funcionarios y empleados de la Rama Judicial
sobre la base de la nivelacion o reclasificacion atendiendo criterios de equidad

25. Decreto 51 de 1993. Articulo 9. Los funcionarios a que se refiere el articulo 14° de la Ley 4* de 1992, con excepcion de
los seflalados en el paragrafo de dicho articulo, tendran derecho a percibir a partir del 1° de enero de 1993, una prima especial,
sin caracter salarial, equivalente al treinta por ciento (30%) del salario basico. La prima a que se refiere el presente articulo es
incompatible con la prima a que hace referencia el articulo 7° del presente decreto."

26. Decreto 57 de 1993. Articulo 6. En cumplimiento de lo dispuesto en al articulo 14 de la Ley 4a. de 1992, se considerara como
Prima, sin caracter salarial, el treinta por ciento (30%) del salario basico mensual de los Magistrados de todo orden de los Tribunales
Superiores de Distrito Judicial y Contencioso Administrativo, de los Jueces de la Republica, de los Magistrados y Fiscales del
Tribunal Superior Militar, los Auditores de Guerra y Jueces de Instruccion Penal Militar”.
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Administrativo, de los Jueces de la Republica,
de los Magistrados y Fiscales del Tribunal
Superior Militar, los Auditores de Guerra y
Jueces de Instruccion Penal Militar.

La Ley 332 de 1996 (Departamento
Administrativo de la Funcién Publica, p. 1)
seflala que esta prima especial hace parte del
ingreso base, pero unicamente para efectos de la
pension de jubilacion, para los funcionarios alli
mencionados y para los fiscales de la Fiscalia
General de la Nacion” y extendié su aplicacion
a otros funcionarios de la Rama Judicial. Luego,
través de la Ley 476 de 1998 se aclard el articulo
1°de la Ley 332 de 1996, indicando que la prima
especial aplica para otros funcionarios de la
Fiscalia General de la Nacion no s6lo Fiscales.

Hasta ese momento, los problemas de
interpretacion que se habian avizorado dentro
de la prima especial eran respecto a si la prima
tenia o no caracter salarial, es decir si su valor
se tenia en cuenta al calcular las cotizaciones
a pension, salud y a las prestaciones sociales
como cesantias, vacaciones entre otras y a qué
funcionarios le aplicaba dicha normatividad.

Sin embargo, no es sino hasta 16 afios después,
a través de sentencia del 29 de abril de 2014,
que la Seccion Segunda del Consejo de Estado
dentro del Expediente No. 11001-03-25-000-
2007-00087-00 (N.I. 1686-07) declara la nulidad
parcial de los decretos salariales expedidos
entre 1993 y 2007°%. Al generarlos, el Gobierno
Nacional no respeto los criterios establecidos
en la Ley 4 de 1992, por cuanto interpreto
erroneamente y desarrollé indebidamente la

\

ley, particularmente en el sentido de desmejorar
los salarios y prestaciones sociales de los
destinatarios de la prima, en contra de los
principios de progresividad y de favorabilidad
de los servidores publicos pues:

Dichos decretos no ofrecieron la suficiente
claridad y fueron interpretados erroneamente
por las entidades encargadas de aplicarlos, pues
entendieron que el 30% del salario basico era
la prima misma y no que ésta equivalia a ese
30%. Aunque parece un juego de palabras, son
dos cosas completamente diferentes. La primera
interpretacion implica una reduccion del salario
basico al 70%, mientras que la segunda, que
es la correcta de conformidad con la Ley y la
Constitucion Politica, (...) implica que se puede
tomar el 30% del salario, pero solamente para
efectos de cuantificar la prima especial, para
luego adicionarla al salario basico.

La prima especial de servicios es un incremento
del salario basico y/o asignacion basica de los
servidores publicos beneficiarios de esta y en
consecuencia los beneficiarios tienen derecho
al reconocimiento y pago de las diferencias que
por concepto de la prima resulten a su favor.
(Consejo de Estado, 2016, p. 1). Esta sentencia
fue muy importante, pues a partir de ahi se
marco el precedente de que la prima especial del
articulo 14 de la Ley 4 de 1992, debia liquidarse
como un ingreso adicional al 100% del salario,
de adeudando entonces desde 1993 ese 30% a
los funcionarios publicos.

Acorde a esta aclaracion realizada por el
Consejo de Estado, la Agencia Nacional Para la

27. Con excepcion de quienes se hubieran acogido a la escala salarial del Decreto 53 de 1993

28. Decreto 51, Decreto 54 y Decreto 57 de 1993; Decreto 104, Decreto 106 y Decreto 107 de 1994; Decreto 26, Decreto 43 y
Decreto 47 de 1995; Decreto 34, Decreto 35 y Decreto 36 de 1996; Decreto 47, Decreto 56, y Decreto 76 de 1997; Decreto 64,
Decreto 65 y Decreto 67 de 1998; Decreto 37, Decreto 43 y Decreto 44 de 1999; Decreto 2734, Decreto 2739, Decreto 2740 de
2000; Decreto 1474, Decreto 1475, Decreto 1482 , Decreto 2720, Decreto 2724 y Decreto 2730 de 2001; Decreto 673, Decreto 682
y Decreto 683 de 2002; Decreto 3548, Decreto 3568 y Decreto 3569 de 2003; Decreto 4169, Decreto 4171 y Decreto 4172 de 2004;
Decreto 933, Decreto 935 y Decreto 936 de 2005, Decreto 388, Decreto 389 y Decreto 392 de 2006, Decreto 617, Decreto 618,

Decreto 621 y Decreto 3048 de 2007.
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Defensa Juridica del Estado produjo la Circular
Externa 0022 del 10 de diciembre del 2015,
en donde se fijaban pardmetros para admitir en
sede administrativa y prejudicial la reliquidacion
y pago de la prima especial. Posterior a ello,
el Consejo de Estado produjo la Sentencia de
Unificacion del 02 de septiembre de 2019, C.P.
Carmen Anaya De Castellanos, Expediente No.
41001233300020160004102, N.I. 2204-2018,
en la cual se unifica jurisprudencia respecto a
la prima especial de servicios de que trata el
articulo 14 de la Ley 4 de 1992, en los siguientes
términos:

Los funcionarios beneficiarios de la prima
especial de servicios a que se refiere el articulo
14 de la Ley 4 de 1992 (de la Rama Judicial
o de la Fiscalia General de la Nacion) tienen
derecho a la reliquidacion de las prestaciones
sociales sobre el 100% de su salario basico y/o
asignacion basica, es decir, con la inclusion del
30% que habia sido excluido a titulo de prima
especial. (Ministerio de Justicia y del Derecho,
2016, p. 3)

Sin embargo, pese a existir total claridad en
el tema y haberse producido estas importantes
sentencias, en la realidad los salarios de los
funcionarios publicos seguian liquiddndose
incorrectamente, por lo que el Gobierno
Nacional se vio obligado a expedir finalmente
27 afios después, el Decreto 272 del 2021 por el
cual se establece la prima especial de que trata
el articulo 14 de la Ley 4 de 1992, proyectando
lo ya aclarado en las sentencias del Consejo de
Estado.

La falta de congruencia entre lo ordenado por
el Estado en diferentes cuerpos normativos
y la forma de liquidar la prima especial de
las entidades publicas generd que todos los
funcionarios publicos beneficiarios de la prima
especial, interpusieran procesos de nulidad y
restablecimiento del derecho para conseguir
la reliquidacion y pago. Sin embargo, para

) S
acudir a este medio de control, deben agotarse
previamente los requisitos de procedibilidad:
via gubernativa y conciliacion prejudicial, por lo
que se hace necesario entender la logica de esta
imposicion.

Finalidad de requisitos de procedibilidad en
administrativo

Seglin la Organizacion para la Cooperacion y el
Desarrollo Econémico (OCDE): “el ideal es que
cada pais tenga en promedio 65 jueces por cada
100.000 habitantes” (Corporacién Excelencia
en la Justicia, 2020, p. 1), pero en Colombia
hay 11,6, mostrando una disminucion del 11
% con respecto a 2015, cuando la tasa era de
13,3. También, al 31 de diciembre del 2020 se
contaban con un total de 5.311 jueces versus
un total de 1°884.088 casos pendientes de fallo
cifras descabelladas, que dan muestra de un
problema de congestion judicial grave dentro de
nuestro ordenamiento juridicos.

Como alternativas para mitigar este fenomeno,
se ha contemplado ampliar el nimero de
despachos judiciales en el pais. Sin embargo,
esta solucioén requiere de realizacion de
concursos publicos de mérito, construir
mas infraestructura, aumento de gastos por
némina por lo que, aunque es la mejor de las
alternativas, requiere tiempo. A corto plazo se
encontré6 como solucion la conciliacion como
requisito obligatorio, previo a la interposicion de
cualquier tipo demanda, pues una de las razones
principales por las cuales hay tanta congestion
en los tribunales es la falta de eficacia en la
forma en que el sistema judicial maneja lo que
s€ conocen como procesos 0 casos inoficiosos.

Estos son conflictos sociales que podrian
resolverse de manera pacifica por funcionarios
que tienen conocimiento de estos conflictos.
Segun Gonzélez et al., (2010) la finalidad
del legislador al imponer como requisito de
procedibilidad en los procesos de Nulidad

\
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y restablecimiento del derecho es evitar la
congestion judicial.

En ese orden de ideas, se desarrollan los
articulos 161 de la Ley 1437 del 2011 y 92
de la Ley 2220 de 2022, en los cuales se
establece la conciliacion como requisito de
procedibilidad para interponer el medio de
control de nulidad y restablecimiento ante
Procuraduria General de la Nacioén. Por lo
que, la ausencia de dicho requisito dara lugar
al rechazo de plano de la demanda por parte
del juez de conocimiento. Del mismo modo,
encontramos que previo a le interposicion de
dicho requisito se hace necesario agotar la via
administrativa, esto es presentar un derecho
de peticion ante la entidad encargada del pago
de la prima especial, con la finalidad de que se
produzca un acto administrativo, sobre el que,
si se niega se solicitara nulidad bajo una de
las causales.

Sin embargo, aunque la conciliacidon
prejudicial parece una buena alternativa, las
estadisticas” nos indican que la conciliacion
en la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho no es un mecanismo idoéneo, pues,
en palabras de Guerra: “(...) a los servidores
publicos no les gusta conciliar, por temor a
comprometer recursos del erario, y prefieren
mejor que el juez emita sentencia” (2014,
p. 23). Prueba de esto es que segun informe
de litigiosidad del primer trimestre 2024
generado por la Agencia Nacional para la
Defensa Juridica del Estado a través de su
aplicativo ekogui, a fecha de 20 de abril, en
tercer puesto se encuentra la Ilegalidad del
acto administrativo por no reconocer prima
especial Ley 4 de 1992 en jueces™ con un
total de 3.049 procesos con unas pretensiones
totales de 600.291 billones.

Conclusiones

Es posible observar que los principios de la
funcién administrativa, especialmente los de
economia y celeridad, son fundamentales para
el funcionamiento eficiente y transparente del
Estado colombiano. Estos principios buscan la
optimizacion de recursos, y asegurar que las
decisiones administrativas se tomen en el menor
tiempo posible, garantizando asi la eficacia y la
proteccion de los derechos de los ciudadanos. En
la practica, la implementacion adecuada de estos
principios puede contribuir significativamente
a mejorar la confianza en la administracion
publica y a fortalecer el Estado de Derecho en
Colombia.

La problematica alrededor de la prima especial,
surgida a partir de la Ley 4 de 1992, ilustra los
desafios y las complejidades que enfrentan
los sistemas legales y administrativos cuando
las normativas no se interpretan o aplican
correctamente. La historia de esta prima, desde
su creacion hasta las sentencias del Consejo de
Estado, revela la importancia de la claridad y
precision en la legislacion, asi como la necesidad
de una interpretacion coherente y uniforme
por parte de las entidades encargadas de su
aplicacion. La resolucion de estos problemas,
aunque tardia, ha sentado un precedente valioso
para el manejo de las prestaciones de los
funcionarios publicos.

La congestion judicial en Colombia representa
un obstaculo significativo para la efectividad
del sistema de justicia. La implementacion de
requisitos de procedibilidad como la conciliacion
prejudicial busca aliviar esta carga, permitiendo
que ciertos conflictos se resuelvan fuera de
los tribunales. Sin embargo, la efectividad de
estos mecanismos depende en gran medida

29. Segun cifras de la Procuraduria General de la Nacion para el afio 2018 solo se lograron a nivel nacional 5.463 acuerdos de
conciliacion frente a 51.354 solicitudes en las que no se logrd ningtin acuerdo. En el afio 2020 los acuerdos conciliatorios alcanzados
fueron de 6.803, frente a 43.203 solicitudes sin acuerdo conciliatorio.

30. https://sop.defensajuridica.gov.co/reportes/31032024/5eb5£d909d3d72bb085d0c98/#3
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de la disposicion de las partes a participar de
buena fe en estos procesos conciliatorios. La
reticencia de los servidores publicos a conciliar,
debido al temor de comprometer recursos del
erario, sefiala un area que requiere atencion y
posiblemente, reforma, para mejorar la eficiencia
del sistema judicial.

El establecimiento de la conciliaciéon como
requisito de procedibilidad, reflejado en la
Ley 1437 de 2011 y la Ley 2220 de 2022, es
un paso en la direccidn correcta para reducir
la congestion judicial. Sin embargo, para que
esta medida sea verdaderamente efectiva, es
necesario que las instituciones encargadas de
llevar a cabo estos procesos cuenten con los
recursos y la capacitacion adecuados. Ademas,
se requiere un cambio cultural dentro de la
administracion publica para fomentar una actitud
mas proactiva hacia la resolucion de conflictos

fuera de los tribunales, lo cual podria contribuir
significativamente a la disminucion de la carga
judicial.

Finalmente, la implementacion de la
normativa y la interpretacion judicial, deben
ser consistentes y coherentes para asegurar la
proteccion de los derechos de los ciudadanos
y la eficiencia del sistema administrativo. La
historia de la prima especial y los desafios de
la congestion judicial son ejemplos claros de
las areas en las que el sistema puede mejorar.
Mediante la aplicacion rigurosa de los principios
de la funcion administrativa y la adopcion
de medidas efectivas para manejar la carga
judicial, Colombia puede avanzar hacia un
sistema administrativo y judicial mas eficiente y
equitativo, fortaleciendo asi el Estado Social de
Derecho y la confianza de los ciudadanos en sus

instituciones. !
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