Demandante: Jonathan Ferney Pulido Hernandez
Demandada: Superintendencia Nacional de Salud
Radicacion: 11001-03-28-000-2024-00101-00

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

Magistrada Ponente: GLORIA MARIA GOMEZ MONTOYA

Bogota, D.C., veinticinco (25) de abril del dos mil veinticuatro (2024)

Referencia: Nulidad

Radicacion: 11001-03-28-000-2024-00101-00

Demandante: Jonathan Ferney Pulido Herndndez

Demandada: Superintendencia Nacional de Salud

Temas: Suspension provisional de los efectos del acto administrativo.

Requisitos. Vicio de infraccion de norma superior.
Compatibilidad entre manual de funciones de entidad publica y
normas de orden superior

AUTO QUE DECIDE MEDIDA CAUTELAR

Procede la Sala a pronunciarse sobre la solicitud de suspension provisional del acto
demandado elevada por la parte demandante.

I. ANTECEDENTES

1.1. Lademanda?
1.1.1. Pretensiones

1. El ciudadano Jonathan Ferney Pulido Hernandez, actuando en nombre propio y
en calidad de senador de la Republica, el 1° de marzo del 2024 interpuso demanda
en ejercicio de los medios de control de nulidad (art. 137 Ley 1437 del 2011) y
nulidad electoral (art. 139, idem), en la cual solicit6 lo siguiente:

«Por lo expuesto en los hechos, la resolucion nimero 2021910010016791-6 de 2021
“Por la cual se modifica el Manual Especifico de Funciones y Competencias Laborales
de la Superintendencia Nacional de Salud” vulneré el ordenamiento superior, esto es el
Decreto 1083 de 2015 que establece los requisitos minimos o los fundamentos
generales, en los cuales las entidades publicas del orden nacional y territorial, que
establezcan los manuales de funciones, deben basarse. Por lo tanto, se solicita se
declare la nulidad la resolucion nimero 2021910010016791-6 de 2021 “Por la cual se
modifica el Manual Especifico de Funciones y Competencias Laborales de la
Superintendencia Nacional de Salud™.

Si se declara la Nulidad de la resolucion la resolucion nimero 2021910010016791- 6
de 2021 “Por la cual se modifica el Manual Especifico de Funciones y Competencias
Laborales de la Superintendencia Nacional de Salud” se solicita se declare la nulidad
del Decreto 0211 de 2024 por el cual se efectu6é el nombramiento del ciudadano LUIS
CARLOS LEAL ANGARITA, identificado con CC. 1.032.413.280 en el empleo de

1 SAMAI. indice 3.

2 Si bien la parte demandante refiere a la nulidad de todo el acto, al momento de la admision de la demanda se sefiald
que aquella se admitia frente al articulo 1° de la Resolucion 2021910010016791-6 de 2021, en cuanto hace a la modificacion
de los requisitos para el acceso al cargo de superintendente, en tanto los reproches elevados por el acto sélo refieren a dicha
circunstancia en particular.
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Superintendente Codigo 030 Grado 25 de la Superintendencia Nacional de Salud. Lo
anterior, por vulnerar el articulo 122 de la Constitucion Politica que establece que no
habra empleo publico sin funciones, el articulo 19 de la ley 909 de 20042,

Que se comunique la sentencia a la Presidencia de la Republica, al Ministerio de Salud
y proteccion social, y a la Superintendencia de Salud».

1.1.2. Hechos y omisiones que fundamentan el medio de control

2. Narr6 el demandante que el Decreto 1083 del 2015, en su articulo 2.2.2.4.1,
establece los requisitos generales para los empleos de la administracién publica,
atendiendo para ello sus distintos niveles jerarquicos. Indicé que la misma norma,
en el articulo siguiente, refiere a las exigencias para acceder a cargos de nivel
directivo, las cuales se concretan respecto del grado 25 en:

«Titulo profesional, titulo de postgrado en la modalidad de maestria y setenta y dos (72)
meses de experiencia profesional relacionada o titulo de postgrado en la modalidad de
especializacion y ochenta y cuatro (84) meses de experiencia profesional relacionadax.

3. Manifesté que la Superintendencia Nacional de Salud, mediante Resolucion
010450 del 2018, modific6 el manual especifico de funciones y competencias
laborales para los empleos de libre hombramiento y remocion de dicha entidad.
Resalté que, para el cargo del nivel directivo, superintendente, codigo 030, grado
25, se fijaron los requisitos descritos en el parrafo precedente.

4. Indicé que en el afio 2021 se llevd a cabo una nueva reforma a ese acto
administrativo, ello con la Resolucion 2021910010016791-6, que en su articulo 1°
fij6 como requisitos para ser designado en la referida dignidad los siguientes:

REQUISITOS DE FORMACION ACADEMICA Y EXPERIENCIA

FORMACION ACADEMICA EXPERIENCIA

Titubo  profesional  cualguier  disciplina
académica.

Titulo de posgrado en cualquier modalidad. | Experiencia profesional relacionada

Tarjeta o matricula, profesional en agquellos
tasos reglamentados por [ bey.

5. Concluy6 que:

«De acuerdo a lo descrito en precedencia, la Resolucién Numero 2021910010016791-6
de 2021 “Por la cual se modifica el Manual Especifico de Funciones y Competencias
Laborales de la Superintendencia Nacional de Salud”, no solo disminuyd los requisitos
exigidos para el cargo directivo codigo 030 grado 25 contemplados en la Resolucion
010450 de 2018 de la Superintendencia de Salud, sino que contraviene los requisitos
minimos o bases generales que dispuso el Decreto 1083 de 2015(norma de rango
superior) en el articulo 2.2.2.4.2 para los cargos del NIVEL DIRECTIVO (...)».

3 En el auto admisorio de la presente demanda, se remitié por competencia al Tribunal Administrativo de Cundinamarca
lo relativo a la nulidad del nombramiento efectuado mediante el Decreto 0211 del 2024, ello en consideracion a la regla
procesal fijada en el literal c) del numeral 7° del articulo 152 de la Ley 1437 del 2011.
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1.1.3. Concepto de la violacion

6. Alegd que el articulo 1° de Resolucién 2021910010016791-6 de 2021, por medio
de la cual se modificd el manual de funciones de la Superintendencia Nacional de
Salud y se cambiaron los requisitos para acceder al cargo de superintendente
incurrié en la causal de infraccion de norma superior que consagra el articulo 137
de la Ley 1437 del 2011.

7. Indicé que conforme al articulo 4° de la Constitucion Politica, ese cuerpo
normativo es norma de normas. Refirid que, a su vez, el articulo 6° siguiente,
consagra el principio de legalidad de la administracion publica y el 122 refiere que
no habra empleo sin funciones.

8. Manifestd que, en desarrollo de lo anterior se expidié la Ley 909 del 2004, la cual
en su articulo 19 consagré que por empleo publico se entiende el conjunto de
funciones, tareas y responsabilidades que se asignan a una persona Yy las
competencias requeridas para llevarlas a cabo, con el propdsito de satisfacer el
cumplimiento de los planes de desarrollo y los fines del Estado. Resalté que el
numeral 2° de la referida norma, indica que el disefio de cada empleo debe
contener:

a) La descripcion de su contenido funcional, de tal manera que permita
identificar con claridad las responsabilidades exigibles a quien sea su titular;

b) ElI perfil de competencias que se requieren para ocupar el empleo,
incluyendo los requisitos de estudio y experiencia, asi como también las demas
condiciones para el acceso al servicio. En todo caso, los elementos del perfil
han de ser coherentes con las exigencias funcionales del empleo.

9. Relat6 que inicialmente, en el afio 2018, la Superintendencia Nacional de Salud
acogi6 como base para establecer los requisitos para acceder al cargo de
superintendente lo sefialado por el Decreto 1083 del 2015; no obstante, en 2021, la
entidad «(...) modificé nuevamente los perfiles del manual de funciones y competencias
laborales a través de la resolucion NUmero 2021910010016791-6 de 2021, en la cual,
primero, se desconoci6 el literal b del articulo 19 la ley (sic) 909 de 2004 en el cual se
dispone que los elementos del perfil han de ser coherentes con las exigencias funcionales
del contenido del empleo. Y, en segundo lugar, fue en contra del ordenamiento superior, es
decir, del decreto 1083 de 2015 que establecid los requisitos minimos para el cargo de
directivos grado 25», alegando respecto de esta Ultima norma una transgresion de lo
fijado en el articulo 2.2.2.4.2.

10. Sobre este particular, concluyo6 que:

«Es entonces evidente que la resolucion expedida en el afio 2021 por la
Superintendencia no establecié los requisitos acordes al cargo como lo dispone la ley
(sic) 909 de 2004, toda vez que no exigio los estudios y experiencia que contempla el
decreto (sic) 1083 de 2015. Salta a la vista que, para un cargo directivo, grado 25, de
una entidad del orden nacional, en la cual debe realizar acciones de coordinar, liderar,
ejercer la representacion legal de la entidad entre otras, no se exijan requisitos
académicos y de experiencia como lo hizo la resolucion del afio 2021 que modificé el
manual de funciones de la entidad.
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Por lo tanto, se violent6 la normatividad superior o de mayor jerarquia. En ese sentido,
se debe decretar la nulidad de la resolucién, la Resolucion Niumero 2021910010016791-
6 de 2021 “Por la cual se modifica el Manual Especifico de Funciones y Competencias
Laborales de la Superintendencia Nacional de Salud».

1.2. Solicitud de medida cautelar?

11. En escrito separado, la parte actora solicitd la suspension provisional de los
efectos del acto demandado. Como fundamento de lo anterior, razoné que dicha
peticibn se encuentra fundada en derecho, asi como, sefialé ser titular de los
derechos invocados, lo cual soportd en la defensa del interés publico
presuntamente vulnerado con el actuar de la entidad demandada.

12. Seguidamente, transcribié el concepto de violacion presentado con en el escrito
inicial y aportd nuevamente las pruebas allegadas con aquel, con el cual argument6
la configuracién de los reparos de nulidad que se elevaron respecto de la resolucion
modificatoria del manual de funciones y competencias especificas de la
Superintendencia Nacional de Salud.

1.3. Tramite procesal

13. En auto del 22 de marzo del corriente afio®, el despacho ponente del proceso
admitié el medio de control de la referencia al encontrar acreditados los requisitos
de orden legal exigidos para el efecto®. A su vez, en providencia aparte de la misma
fecha’, se corri6 traslado de la medida cautelar a la entidad demandada, a la
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado y a la procuradora delegada ante
esta corporacion judicial.

14. Durante el término de traslado®, se presenté la intervencion de la apoderada de
la Superintendencia Nacional de Salud®, en la que solicitd que se niegue el decreto
de la suspension provisional.

15. Como fundamento de lo anterior, sefialé que en el escrito de la medida cautelar
no se observa una confrontacion entre el acto demandado y las normas
presuntamente vulneradas como lo exige el articulo 231 de la Ley 1437 del 2011.

16. En relacién con los reparos presentados por la parte actora, refiridé que el
manual de funciones de la entidad de vigilancia se encuentra conforme las
exigencias del articulo 2.2.2.4.10 del Decreto 1083 del 2015, el cual sefiala que
para el ejercicio del empleo de superintendente se requiere acreditar titulo
profesional en cualquier disciplina, postgrado sin detallar la modalidad y experiencia

4 SAMAI. Actuacion 3.

5 SAMAI. Actuacion 5.

5 En el auto admisorio de la presente demanda, se remitié por competencia al Tribunal Administrativo de Cundinamarca
lo relativo a la nulidad del nombramiento efectuado mediante el Decreto 0211 del 2024, ello en consideracion a la regla
procesal fijada en el literal c) del numeral 7° del articulo 152 de la Ley 1437 del 2011. Conforme lo anterior, en el presente
expediente, sélo se tramita el control de legalidad de la resolucion que modificé el manual de funciones de la
Superintendencia Nacional de Salud.

" SAMAI. Actuacion 6.

8 El cual transcurrié entre el 2 y el 8 de abril del 2024, conforme la constancia secretarial obrante en el indice 17 del
sistema SAMAI.

9 Abogada Adriana Moreno Mufioz, identificada con cédula de ciudadania 35.253.883, portadora de la tarjeta profesional
158.155 del Consejo Superior de la Judicatura.
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profesional relacionada, siendo dicha literalidad la que fue incluida en el acto
demandado.

17. Asi las cosas, refirido que la norma que fundamenta el reparo de nulidad de la
demanda, esto es, el articulo 2.2.2.4.2 del referido decreto, no resulta aplicable, en
tanto frente al empleo de superintendente existe norma especial y posterior que
regula las exigencias para el acceso al mismo, argumento que concordd con lo
sefialado en el articulo 3° de la Ley 153 de 1887, que establece el principio de
especialidad como criterio de interpretacion para solucionar el conflicto entre
normas.

18. Por la razon antes descrita, considerd que a esta instancia del proceso no se
acredita la infraccion normativa, por lo que se debe denegar la cautela solicitada.

19. El Ministerio Publico guardo silencio.

Il. CONSIDERACIONES
2.1 Competencia

20. De conformidad con lo establecido en el numeral 1° del articulo 149 de la Ley
1437 de 2011 y en el articulo 13 del Acuerdo 080 de 2019, proferido por la Sala
Plena del Consejo de Estado, esta Seccidn es competente para conocer y tramitar
en Unica instancia el proceso de la referencia.

21. De igual manera, la Sala es competente para resolver, en una controversia en
la que se cuestiona la legalidad de actos administrativos de contenido electoral, la
solicitud de medidas cautelares, segun los articulos 125.2 literal f), 229 a 234 de la
Ley 1437 de 2011.

2.2.Medidas cautelares
22. El articulo 229 de la Ley 1437 de 2011 prescribe que:

«en todos los procesos declarativos que se adelanten ante esta jurisdiccion, antes de
ser notificado, el auto admisorio de la demanda o en cualquier estado del proceso, a
peticion de parte debidamente sustentada, podra el Juez o Magistrado Ponente
decretar, en providencia motivada, las medidas cautelares que considere necesarias
para proteger y garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso y la
efectividad de la sentencia, de acuerdo con lo regulado en el presente capitulo»
(Destacado fuera de texto).

23. A diferencia del Decreto-Ley 01 de 1984 derogado, la normativa actual
establece expresamente la finalidad de tales medidas cautelares, cuales son, la
necesidad de garantizar el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia,
superando de esta forma la concepcion tradicional de mera garantia de control de la

10 “Estimase insubsistente una disposicién legal por declaracion expresa del legislador, 6 por incompatibilidad con
disposiciones especiales posteriores, 6 por existir una ley nueva que regula integramente la materia & que la anterior
disposicion se referia.”

11 “ARTICULO 149. COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO EN UNICA INSTANCIA: (...) 2. De la nulidad de los
actos administrativos expedidos por las autoridades del orden nacional (...)".
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legalidad de las actuaciones de la Administracion, tal y como se circunscribioé en su
momento la Unica de aquéllas: la suspension provisional. Ello, sin duda alguna,
repercute favorablemente en la busqueda de la materializacion del denominado
derecho fundamental a la tutela judicial efectiva.

24. Al respecto, la Corte Constitucional ha manifestado que las cautelares
«evolucionaron, como ha dicho la jurisprudencia constitucional, ante la inevitable duracién
de los procesos judiciales que en ocasiones puede implicar la afectacion del derecho a una
administracion de justicia pronta y eficaz, ya que si bien la justicia llega, lo hace en esos
casos demasiado tarde, cuando han tenido lugar ‘dafos irreversibles, o dificilmente
reparables, en el derecho pretendido por un demandante’.}? Resultaba entonces necesario
ampliar el catalogo de medidas cautelares, con el fin de asegurar instrumentos efectivos de
proteccion provisional que pudieran usarse en las controversias contenciosas no originadas
en un acto administrativo, sino por ejemplo en una omisién o un hecho de la administracion.
También era imperativo morigerar la radical limitacion de la suspension provisional, con el
fin de asegurar una proteccion previa a la sentencia frente a actos administrativos, que
garantizara el derecho a una justicia pronta y efectiva»*2,

25. Dentro de tales medidas se encuentra la suspension provisional del acto
enjuiciado, para la cual se requiere conforme al articulo 231 de la Ley 1437 de
2011, (1) la solicitud del accionante ya sea en el escrito de la demanda o en
documento separado'4; (Il) que la violacién surja del andlisis del acto demandado y
su cotejo con las normas superiores invocadas y/o (lll) del estudio de las pruebas
allegadas con la peticion.

26. En lo atinente a los dos ultimos requisitos, vale la pena precisar, que implican la
posibilidad de pretender la suspension provisional por la configuracion de las
causales de nulidad de los actos administrativos, en la medida que estas consagran
distintos tipos de situaciones que dan cuenta del desconocimiento del ordenamiento
juridico que se pretenden proteger. En tal sentido, puede constatarse que esta
Corporacién ha conocido de fondo peticiones de suspension provisional en las que
se invoca como fundamento que el acto acusado incurrid en expedicién irregular,
falta de competencia, violacion al debido proceso, falsa motivacion y/o desviaciéon
de poder®®.

12 Sentencia C-490 de 2000 (MP Alejandro Martinez Caballero. Unanime). En ese caso, al estudiar algunas normas
relativas a medidas cautelares en el proceso civil, la Corte dijo: “La Constitucién pretende asegurar una administracion de
justicia diligente y eficaz (CP art. 228). [...] Esto significa no sélo que los jueces deben adoptar sus decisiones en los
términos establecidos por la ley, sino que, ademas, sus decisiones deben ser ejecutadas y cumplidas, ya que poco
sentido tendria que los jueces resolvieran las controversias, pero sus decisiones resultaran inocuas en la practica, al no
poder ser materialmente ejecutadas. Ahora bien, el inevitable tiempo que dura un proceso puede a veces provocar
dafos irreversibles, o dificilmente reparables, en el derecho pretendido por un demandante. Es entonces necesario que
el ordenamiento establezca dispositivos para prevenir esas afectaciones al bien o derecho controvertido, a fin de evitar
que la decision judicial sea vana. Y tales son precisamente las medidas cautelares, que son aquellos instrumentos con
los cuales el ordenamiento protege, de manera provisional, y mientras dura el proceso, la integridad de un derecho que
es controvertido en ese mismo proceso”.

13 Corte Constitucional, sentencia C-284 del 15 de mayo de 2014, M.P. Maria Victoria Calle Correa.

14 para este caso, debe tener la carga argumentativa necesaria.

15 ver: (I) Consejo de Estado, Seccion Quinta, auto del 16 de diciembre de 2020, M.P. Rocio Aratjo Ofiate. Rad. 11001-
03-28-000-2020-00085-00. (Il) Consejo de Estado, Seccion Quinta, auto del 1° de julio de dos 2020, M.P. Rocio Araljo
Onfate, Rad. 11001-03-25-000-2019-00519-00. (I1l) Consejo de Estado, Seccion Primera, auto del 28 de febrero de 2020,
M.P. Roberto Augusto Serrato Valdés, Rad. 11001-03-24-000-2018-00470-00. (IV) Consejo de Estado, Seccién Quinta,
auto del 23 de agosto de 2019, M.P. Nubia Margoth Pefia Garzon (E), Rad 11001-03-24-000-2019-00212-00. (V) Consejo
de Estado, Seccion Primera, auto del 28 de junio de 2019, M.P. Roberto Augusto Serrato Valdés, Rad. 11001-03-24-000-
2016-00133-00. (VI) Consejo de Estado, Seccion Primera, auto del 19 de diciembre de 2018, M.P. Roberto Augusto
Serrato Valdés, Rad. 11001-03-24-000-2013-00316-00. (VII) Consejo de Estado, Seccién Primera, auto del 10 diciembre
2018, M.P. Oswaldo Giraldo L6pez, Rad. 11001-03-24-000-2013-000312 00. (VIII) Consejo de Estado, Seccién Quinta,
auto del 9 de marzo de 2017, M.P. Lucy Jeannette Bermidez Bermuidez, Rad. 11001-03-28-000-2017-00007-00. (IX)
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27. Asimismo, la doctrina ha destacado'® que, con la antigua codificaciéon -Cédigo
Contencioso Administrativo-, se requeria para la procedencia de la suspension
provisional, la existencia de una manifiesta infraccion de las disposiciones
invocadas como violadas!’. Con la expediciéon de la Ley 1437 de 2011, basta que
se presente una violacion a las disposiciones sefaladas como desconocidas, en la
demanda o en escrito separado antes de la admision de esta, contravencion que
debe surgir del andlisis por parte del juez, del acto demandado con las normas
esgrimidas como violadas o, del estudio de las pruebas aportadas por el accionante
con su solicitud para que sea procedente la medida precautelar.

28. Tratandose de las demas medidas cautelares que se pueden decretar, el
articulo 231 de la anterior ley establece los siguientes requisitos:

«1. Que la demanda esté razonablemente fundada en derecho.

2. Que el demandante haya demostrado, asi fuere sumariamente, la titularidad del
derecho o de los derechos invocados.

3. Que el demandante haya presentado los documentos, informaciones,
argumentos y justificaciones que permitan concluir, mediante un juicio de
ponderacién de intereses, que resultaria mas gravoso para el interés publico negar
la medida cautelar que concederla.

4. Que, adicionalmente, se cumpla una de las siguientes condiciones:

1. Que al no otorgarse la medida se cause un perjuicio irremediable, o
2. Que existan serios motivos para considerar que de no otorgarse la medida los
efectos de la sentencia serian nugatorios».

29. En cuanto al procedimiento de la adopcion de las medidas cautelares, debe
acudirse principalmente al articulo 233 de la Ley 1437 de 2011, que en sintesis
establece la posibilidad de solicitarlas desde la presentacion de la demanda o en
cualquier etapa del proceso, garantizando el derecho de defensa de la contraparte,
por lo que antes de su resolucion se corre traslado de la peticion.

30. Ahora bien, de manera novedosa el articulo 234 de la mencionada ley
establecié frente a situaciones que requieren la intervencion inmediata e
impostergable del juez, en virtud de las cuales no es posible agotar el tramite
previsto en el articulo 233, que el operador judicial decrete la medida cautelar, so
pena de que se cause un perjuicio irremediable, y, por consiguiente, que con
posterioridad sean insuficientes 0 no puedan adoptarse medidas efectivas para
proteger los derechos en riesgo.

31. Lo anterior no significa que en las medidas cautelares respecto de las cuales no
se invoca el caracter urgente no se esté frente situaciones que requieren la
intervencion expedita del juez a fin de garantizar materialmente los derechos e
intereses en riesgo, es mas, es usual que cuando se invocan se esté en el sefialado

Consejo de Estado, Seccién Quinta, auto del 15 de diciembre de 2015, M.P. Alberto Yepes Barreiro, Rad. 11001-03-28-
000-2015-00046-00.

16 BENAVIDES José Luis. Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo comentado y
concordado. Ed. Universidad Externado de Colombia. 2013 pg. 496.

7 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, auto del 29 de enero de 2014, M.P. Jorge Octavio Ramirez Ramirez, Rad. 11001-
03-27-000-2013-00014-00 (20066).
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contexto. Sin embargo, el propoésito del articulo 234 de la Ley 1437 de 2011 al
incluir las medidas cautelares de urgencia, es hacerle frente de manera efectiva y
eficaz a circunstancias de tal inminencia y gravedad que hacen imperativa e
impostergable la intervencidn del juez, al punto que debe prescindirse del traslado
previo de las mismas, dado que por el transcurso del tiempo y las particularidades
de los casos sub judice, se torne inane cualquier actuacion tendiente a proteger y
garantizar, provisionalmente, el objeto del proceso y la efectividad de la sentencia®.

32. Entonces para la adopcién de una medida cautelar de urgencia deben existir
los suficientes elementos facticos y probatorios que acrediten su inminencia, de
forma tal que se ponga en evidencia que de no otorgarse la cautela solicitada esta
en peligro el objeto del proceso y por ello los efectos de la sentencia seran
nugatorios®.

2.2.Caso concreto

33. En la peticion cautelar, la parte demandante refiere que el acto acusado incurre
en la causal de nulidad correspondiente a la infraccion de norma superior, al
desconocer el contenido de los articulos 19 de la Ley 909 del 2004 y lo dispuesto en
el Decreto 1083 del 2015 -articulo 2.2.2.4.2-, en cuanto hace a los requisitos para
acceder a los cargos del nivel directivo, grado 25, en las entidades del Estado.

34. En defensa de la legalidad del manual de funciones reprochado, la
Superintendencia Nacional de Salud refiri6 que aquel, en relacion con el cargo de
superintendente, se encuentra acorde con la norma especial que fija las exigencias
para el efecto, esto es, el articulo 2.2.2.4.10 del mismo cuerpo normativo, que
sefiala en su inciso tercero:

«Para desempefiar los empleos de Director de Unidad Administrativa Especial,
Superintendente, Director, Gerente o Presidente de entidades descentralizadas, en
cualquiera de sus grados salariales, acreditaran como requisito titulo profesional en
una disciplina académica, titulo de postgrado en cualquier modalidad y experiencia
profesional relacionada.

35. En relacién con las pruebas que obran en el expediente, con su escrito, la parte
actora allego las siguientes:

a) Resolucion 010450 del 31 de octubre 2018, por medio del cual se modifican
los perfiles del Manual Especifico de Funciones y Competencias Laborales
para los empleos de libre nombramiento y remocion de la planta de personal
de la Superintendencia Nacional de Salud?°.

b) Manual de Funciones y Competencias Laborales de la Superintendencia
Nacional de Salud, que refiere como fecha de vigencia el afio 201822,

18 Sobre el particular, puede apreciarse la siguiente providencia, en la que se destaco la estrecha relacion entre la
resolucion expedita de las medidas cautelares de urgencia y la garantia de los derechos de acceso a la administracion de
justicia y debido proceso: Consejo de Estado, Seccién Quinta, sentencia del 3 de agosto de 2017, M.P. Rocio Araujo
Ofate, Rad. 11001-03-15-000-2017-00299-01.

1% En el mismo sentido ver: Consejo de Estado. Seccion Quinta, auto de 31 de marzo de 2016. M.P. Lucy Jeannette
Bermidez Bermudez, Rad. 11001-03-28-000-2016-00037-00.

2 Folio 7. Escrito de la medida cautelar. indice 3, sistema SAMAI. Archivo «3_DemandaWeb_MedidaCautelar(.pdf)
NroActua 3».

2 Folio 9. Escrito de la medida cautelar. indice 3, sistema SAMAI. Archivo «3_DemandaWeb_MedidaCautelar(.pdf)
NroActua 3».
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Resolucion 2021910010016791-6 del 30 de noviembre del 2021, por la cual
se modifica el Manual Especifico de Funciones y Competencias laborales de
la entidad??.

d) Tomo 1 del Manual Especifico de Funciones y Competencias Laborales,
adoptado conforme el acto administrativo resefiado en precedencia®3.

e) Decreto 0211 del 21 de febrero del 2024, por medio del cual se acepta una
renuncia y se hace un nombramiento en el cargo de superintendente, cédigo
030, grado 25 de la Superintendencia Nacional de Salud?“.

f) Formato Unico de hoja de vida de persona natural del sefior Luis Carlos Leal

Angarita®®.

36. De otra parte, la Superintendencia Nacional de Salud, adicional a remitir copia
del acto demandado, aport6 el documento denominado «JUSTIFICACION
TECNICA PARA LA ADOPCION DEL MANUAL ESPECIFICO DE FUNCIONES Y
COMPETENCIAS LABORALES DE LA SUPERINTENDENCIA NACIONAL DE
SALUD»?%, que responde a un escrito en la cual se plasmaron las razones para
efectuar la modificacion del mencionado acto administrativo en el afio 2021.

37. Por lo anterior, la Sala parte de sefialar que el vicio de nulidad que se alega en
el escrito inicial implica contrastar objetivamente la actuacién correspondiente en
relacion con normas jerarquicamente superiores. Esta Seccidén se ha pronunciado
en los siguientes términos:

«...para la configuracion de esta causal de nulidad se debe demostrar, en primer
lugar, que las disposiciones que se estiman infringidas por el acto acusado, integran
el bloque normativo que le sirve de marco juridico, es decir, que regulan la materia
en la que se inscribe su objeto y declaracion de voluntad; y en segundo lugar, que
en efecto al confrontar el acto con tales normas surje (sic) su violacion por
contradiccion o desconocimiento. En este sentido, la Seccién ha sintetizado los
principales escenarios en que se produce la infraccién de norma superior, asi:

0] Falta de aplicacion de la norma, situacién que se presenta luego de que la
autoridad que profiere el acto ignora la existencia del presupuesto normativo,
o conociéndolo, no lo aplica en el asunto que la ocupa;

(i) Aplicacion indebida de la norma, la cual se presenta luego de que las reglas
juridicas empleadas por la autoridad para fundar el acto, no se conforman a
la situacion féactica del caso a tratar, como consecuencia de una
eguivocacion en la valoracién y escogencia de la disposicion normativa;

(iii) Interpretacion errbnea de la norma, consistente en el entendimiento
desatinado del precepto o preceptos que sustentan el asunto por
resolver»?’.

38. Con fundamento en ese marco conceptual, se procede a resolver sobre la
solicitud de suspensién provisional de los efectos del articulo 1° de la Resolucion

2 Folio 116. Escrito de la medida cautelar. indice 3, sistema SAMAI. Archivo «3_DemandaWeb_MedidaCautelar(.pdf)
NroActua 3».

2 Folio 119. Escrito de la medida cautelar. indice 3, sistema SAMAI. Archivo «3_DemandaWeb_MedidaCautelar(.pdf)
NroActua 3».

24 Folio 233. Escrito de la medida cautelar. indice 3, sistema SAMAI. Archivo «3_DemandaWeb_MedidaCautelar(.pdf)
NroActua 3».

®Folio 234. Escrito de la medida cautelar. indice 3, sistema SAMAI. Archivo «3_DemandaWeb_MedidaCautelar(.pdf)
NroActua 3».

26 SAMAIL. indice 20. Anexo del escrito que descorre el traslado de la medida cautelar.

27 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta, Sentencia de 9 de septiembre de 2021.
Rad: 23001-23-33-000-2020-00004-02. M.P. Luis Alberto Alvarez Parra. Reiterado recientemente en fallo del 4 de mayo
del 2023, radicacion 11001-03-28-000-2022-00312-00, M.P. Carlos Enrique Moreno Rubio.
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i 2021910010016791-6 del 2021, por medio de la cual se modific6 el manual de
funciones de la entidad, en cuanto hace al cargo de superintendente, cddigo 030,
grado 25, con fundamento en los siguientes argumentos:

39. La primera de las normas que se considera infringida sefiala:

«Ley 909 del 2004, ARTICULO 19. EL EMPLEO PUBLICO. {(...)
2. El disefio de cada empleo debe contener: (...)

b) El perfil de competencias que se requieren para ocupar el empleo, incluyendo
los requisitos de estudio y experiencia, asi como también las demas condiciones
para el acceso al servicio. En todo caso, los elementos del perfil han de ser
coherentes con las exigencias funcionales del contenido del empleo; (...)»
(énfasis de la Sala).

40. Vinculado a lo anterior, la parte demandante refiere el desconocimiento del
articulo 2.2.2.4.2 del Decreto 1083 del 2015, el cual consagra los requisitos para el
acceso a cargos del nivel directivo, especificamente, frente al grado 25, exigencias
gue se concretan de la siguiente manera:

«Titulo profesional, Titulo de postgrado en la modalidad de maestria y setenta y
dos (72) meses de experiencia profesional relacionada o Titulo de postgrado en
la modalidad de especializacién y ochenta y cuatro (84) meses de experiencia
profesional relacionadax.

41. La Sala entiende que el reparo del actor guarda una coherencia en entender
gue, toda vez que la modificacién al manual de funciones de la Superintendencia
Nacional de Salud que se cuestiona no se fundamenta en los requisitos del articulo
2.2.2.4.2 del Decreto 1083 del 2015, ello conlleva a desconocer la exigencia
normativa de garantizar que los elementos de perfil sean acordes con las
exigencias funcionales del mismo.

42. Precisado lo anterior, el analisis de esta judicatura parte de sefalar que el
Decreto 1083 del 2015, en su articulo 2.2.2.1.1, refiere un &mbito de aplicacion de
la regulacion alli consagrada respecto de las funciones y requisitos generales para
los empleos publicos de los distintos organismos del nivel nacional, incluyendo
dentro de aquel a las superintendencias?®.

43. Por lo anterior, puede concluirse que sus disposiciones son exigibles frente a la
entidad aqui demandada y, por lo tanto, corresponde a una norma de orden
superior que debe ser atendida al momento de fijar los requisitos para el acceso al
cargo.

28 ARTICULO 2.2.2.1.1. Ambito de aplicacién. El presente Titulo rige para los empleos pulblicos pertenecientes a los
Ministerios, Departamentos Administrativos, Superintendencias, Establecimientos Publicos, Unidades Administrativas
Especiales, Corporaciones Auténomas Regionales y de Desarrollo Sostenible, Entes Universitarios Auténomos,
Empresas Sociales del Estado, Empresas Industriales y Comerciales del Estado y Sociedades de Economia Mixta
sometidas al régimen de dichas empresas, del Orden Nacional. Las disposiciones contenidas en el presente Titulo seran
aplicables, igualmente, a las entidades que teniendo sistemas especiales de nomenclatura y clasificacion de empleos, se
rigen por las disposiciones contenidas en la Ley 909 de 2004, asi como para aquellas que estan sometidas a un sistema
especifico de carrera. El presente Titulo no se aplica a los organismos y entidades cuyas funciones y requisitos estan o
sean definidas por la Constitucién o la ley.
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44. Establecida la pertinencia y aplicabilidad de la norma presuntamente infringida,
se procede al analisis del contenido del acto demandado para determinar si, en esta
primigenia instancia del proceso, se evidencia la infraccion normativa alegada por la
parte demandante.

45. Asi las cosas, se tiene que con la Resolucién 2021910010016791-6 del 30 de
noviembre del 2021, por la cual se modifica el Manual Especifico de Funciones y
Competencias laborales de la entidad?®, en su articulo 1° dispuso lo relativo al tomo
1 referente a los niveles directivo y asesor. En cuanto hace al cargo de
superintendente, cédigo 030, se incluyeron los siguientes requisitos de formacion
académica y experiencia:

REQUISITOS DE FORMACION ACADEMICA Y EXPERIENCIA

FORMACION ACADEMICA EXPERIENCIA
Titulo profesional cualquier disciplina
académica.
Titulo de posgrado en cualquier modalidad. Experiencia profesional relacionada.
Tarjeta o matricula, profesional en aquellos
casos reglamentados por la ley.

46. Es de resaltar que, al momento de la nominacién del empleo, el manual de
funciones analizado no sefiala expresamente el grado al que pertenece el cargo de
superintendente, tal y como se observa de la siguiente imagen:

DESCRIPCION DE PERFILES
NIVEL DIRECTIVO

IDENTIFICACION
Nivel Directivo
Denominacion del empleo Superintendente
Codigo 0030
Grado -
No. de cargos Uno (1)
Dependencia Despacho del Superintendente
Cargo del jefe inmediato Presidente de la Republica

47. Sin embargo, con la peticion de medida cautelar, fue allegado el Decreto 0211
del 21 de febrero del 202430, el cual efectia el nombramiento del sefior Luis Carlos
Leal Angarita, en los siguientes términos:

Articulo 2. Nombramiento. Nombrar a partir de la fecha con caracter ordinario al doctor LUIS
CARLOS LEAL ANGARITA, identificado con la cédula de ciudadania No. 1.032.413.280, en
el empleo de Superintendente Codigo 0030 Grado 25 de la Superintendencia Nacional de
Salud.

48. Por lo dicho, se tiene acreditado, al menos en esta precaria instancia procesal,
gue el cargo de superintendente es del nivel directivo, grado 25.

29 Folio 116. Escrito de la medida cautelar. indice 3, sistema SAMAI. Archivo « 3_DemandaWeb_MedidaCautelar(.pdf)
NroActua 3». i

% Folio 233. Escrito de la medida cautelar. indice 3, sistema SAMAI. Archivo « 3_DemandawWeb_MedidaCautelar(.pdf)
NroActua 3».
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49. Demostrada esta circunstancia, se procede a realizar la comparacion objetiva
entre el acto demandado y la norma superior que invoca el accionante, en los
siguientes términos:

Resolucion 2021910010016791-
6 del 30 de noviembre del

Decreto 1083 del 2015, 20213, tomo 1 del Manual de
Criterio articulo 2.2.2.4.2, nivel Funciones y Competencias
directivo, grado 25. Laborales de la
Superintendencia Nacional de
Salud?®?
Titulo profesional. Titulo profesional de cualquier
Formacion disciplina académica.
académica Titulo de posgrado a nivel
maestria o especializacion. Titulo de posgrado en cualquier
modalidad.

Cuando se admite la formacién
en modalidad maestria, se
requieren 72 meses de
experiencia profesional
Experiencia relacionada. Experiencia profesional
relacionada.
Cuando se admite la formacién
en modalidad especializacion,
se requiere 84 meses de
experiencia profesional
relacionada.

50. Aunque de una lectura inicial, al menos en punto de la experiencia profesional
relacionada no se observa una correspondencia entre el acto demandado y la
norma que se invoca por el demandante, para la Sala no pasa inadvertido que la
apoderada de la entidad refiere que no resulta procedente dar aplicacién a la
disposicion juridica que soporta el reparo de nulidad, en tanto para el cargo de
superintendente, el inciso tercero del articulo 2.2.2.4.10 del Decreto 1083 del 2015
consagra unas exigencias especiales, en los siguientes términos:

«Para desempefar los empleos de Director de Unidad Administrativa Especial,
Superintendente, Director, Gerente o Presidente de entidades descentralizadas,
en cualquiera de sus grados salariales, acreditardn como requisito titulo
profesional en una disciplina académica, titulo de postgrado en cualquier
modalidad y experiencia profesional relacionada» (énfasis de la Sala).

51. Una lectura del acto demandado, permite concluir que aquel refiere,
literalmente, las exigencias determinadas en esta Ultima consagracion
reglamentaria.

52. Ante el panorama antes descrito, esta judicatura evidencia la existencia de dos
normas que regularian el acceso a cargos directivos, las cuales consagran
exigencias diferentes, especialmente, en cuanto hace al tiempo de experiencia
profesional relacionada.

31 Folio 116. Escrito de la medida cautelar. indice 3, sistema SAMAI. Archivo « 3_DemandaWeb_MedidaCautelar(.pdf)
NroActua 3». i

%2 Folio 119. Escrito de la medida cautelar. indice 3, sistema SAMAI. Archivo « 3_DemandawWeb_MedidaCautelar(.pdf)
NroActua 3».
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53. A pesar lo anterior, es necesario indicar que el pardgrafo 1° del articulo
2.2.2.4.10 refiere lo siguiente:

«PARAGRAFO 1. Para el ejercicio de los empleos correspondientes a los
diferentes niveles jerarquicos, que tengan requisitos establecidos en la
Constitucién Politica, en la ley y en_el presente articulo, se acreditaran los
seflalados en tales disposiciones, sin gue sea posible modificarlos o
adicionarlos en los manuales especificos de funciones y de competencias
laborales» (énfasis de la Sala).

54. Conforme con ello, se puede concluir, en esta instancia inicial de la actuacion y
sin que constituya prejuzgamiento®3, que si bien es cierto el articulo 2.2.2.4.2
dispone los requisitos para acceder a cargos directivos, grado 25, ello corresponde
a la generalidad de los empleos asi clasificados, siendo que, con posterioridad, el
articulo 2.2.2.4.10 consagro unas exigencias especiales para una determinada
clase de cargos, entre ellos, el de superintendente, sin que estos puedan ser
cambiados en los manuales de funciones y siendo estos ultimos los que fueron
incluidos de forma textual en el manual de funciones demandado.

55. Bajo esta perspectiva, para la Sala, de manera preliminar, es posible concluir
gue no se acreditan los requisitos del articulo 231 de la Ley 1437 del 2011, para
acceder a la suspension provisional solicitada, en tanto de una revision inicial del
acto demandado, este atendio la normativa especial que el Decreto 1083 del 2015
en cuanto hace al cargo de superintendente.

56. Lo anterior, sin perjuicio de lo que resulte probado tras el correspondiente
debate procesal y las determinaciones que se adopten en el fallo que se dicte al
final del proceso.

2.3.0tras decisiones

57. Con su intervencion, la apoderada de la Superintendencia Nacional de Salud
allegd el documento que la acredita como tal, otorgado por quien ostenta la
condicion de subdirector de Defensa Juridica de la entidad*.

58. En consideracion al cumplimiento de los requisitos legales para el efecto, se
procedera al reconocimiento de personeria para actuar a la mencionada profesional
del derecho, en defensa de los intereses de la entidad demandada.

Por lo expuesto, esta Seccion

RESUELVE:

PRIMERO: NEGAR la solicitud de suspension provisional del articulo 1° de
Resolucion 2021910010016791-6 del 2021, por medio de la cual se modifico el
manual de funciones de la Superintendencia Nacional de Salud y se cambiaron los

33 Inciso segundo. Articulo 129.3 Ley 1437 del 2011.

3 SAMAIL. indice 20. Se allega, adicional al poder, copia de la resolucién de nombramiento del sefior Paul Giovanni
Gomez Diaz como subdirector de defensa juridica de la Superintendencia Nacional del Salud. Es relevante poner de
presente que, de conformidad con el articulo 13 del Decreto 1080 del 2021, esta dependencia tiene la funcion de
representacion judicial de la entidad en los procesos judiciales en los que aquella sea parte o tenga interés.
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requisitos para acceder al cargo de superintendente en dicha entidad, por las razones
expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: RECONOCER personeria para actuar en representacion de la entidad
demandada, a la profesional del derecho Adriana Moreno Mufioz, con cédula de
ciudadania 35.256.883, portadora de la tarjeta profesional 158.155 del Consejo
Superior de la Judicatura.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

OMAR JOAQUIN BARRETO SUAREZ
Presidente

LUIS ALBERTO ALVAREZ PARRA
Magistrado
Salvamento de voto

GLORIA MARIA GOMEZ MONTOYA
Magistrada

PEDRO PABLO VANEGAS GIL
Magistrado

Este documento fue firmado electrénicamente. Usted puede consultar la providencia oficial con el nimero de radicacién en
https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/Casos/procesos.aspx
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