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Introducción 
 
La Secretaría General del municipio de Medellín es la responsable del 
Direccionamiento Jurídico, de conformidad con el Decreto Municipal 883 de 2015 
y el Acuerdo Municipal 01 de 2016, desarrollado a través del Modelo de Gerencia 
Jurídica Pública contenido en el Decreto 2112 de 2015, y el Acuerdo Municipal 02 
de 2020 del Plan de Desarrollo Medellín Futuro 2020-2023, que contempla dentro 
de la línea Gobernanza y Gobernabilidad y su componente Gobierno 
Transparente, el programa de Direccionamiento Jurídico Público, el cual tiene 
como objetivo general fortalecer la articulación y univocidad jurídica mediante la 
utilización de estrategias, políticas, directrices, lineamientos y herramientas de 
información, orientadas a la prevención del daño antijurídico y a la defensa del 
patrimonio público. 
 
El Municipio de Medellín ha sido sujeto pasivo de demandas, algunas de las 
cuales han culminado en fallos desfavorables a los intereses patrimoniales de la 
entidad, situación que evidencia la necesidad de formular e implementar acciones 
estratégicas tendientes no sólo a minimizar sino también a prevenir la ocurrencia 
de acciones u omisiones que puedan vulnerar los derechos de los administratidos 
y la consecuente generación de daños antijurídicos. Por lo tanto, constituye un 
imperativo la adopción de un documento en el cual se formule, implemente y 
evalúe una política de prevención del daño antijurídico enfocada a la observancia 
permanente de la normativa vigente y a la  realización reglada de cada una de las 
actuaciones de los servidores de las diferentes dependencias. 
 
El Plan de Prevención del Daño Antijurídico del Municipio de Medellín contempla 
el estudio y análisis de las sentencias desfavorables, la actividad litigiosa, las 
solicitudes de conciliación extrajudicial en un periodo determinado, estudio que 
evidencia la necesidad de formular e implementar acciones estratégicas 
tendientes no sólo a minimizar sino también a prevenir la ocurrencia de acciones 
u omisiones que puedan vulnerar los derechos de los administrados y la 
consecuente generación de daños antijurídicos. Por lo tanto, constituye un 
imperativo la adopción de un documento en el cual se formule, implemente y 
evalúe una política de prevención del daño antijurídico enfocada a la observancia 
permanente de la normativa vigente en las actuaciones de los servidores de las 
diferentes dependencias, permitiendo una mayor eficiencia y eficacia en el logro 
de la misión encomendada. 
 
La estructura de dicho plan consta de cuatro (4) componentes que describen el 
marco normativo, el diagnóstico, las estrategias de prevención, de seguimiento y 
evaluación. 
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El primer componente se refiere al marco normativo desde el cual surge el deber  
para el Municipio de Medellín de  identificar los hechos generadores de daño 
antijurídico así como de formular, evaluar e institucionalizar acciones tendientes a 
prevenir y/o mitigar  los riesgos de su materialización.  
 
En el segundo componente se describe el diagnóstico; es decir, la situación actual 
de la entidad, con el fin de identificar sus deficiencias administrativas o misionales 
que están originando reclamaciones en su contra.  
 
En el tercer componente se enuncian estrategias generales de prevención del 
daño antijurídico que deben implementarse para minimizar los riesgos de 
materialización de causas de daños antijurídicos. Este componente es el eje 
central y articulador de todo el plan, ya que a través de las estrategias de 
prevención es que se fortalece el componente jurídico en los procesos de la 
municipalidad y se garantiza que las actuaciones de la Administración Municipal 
estén ajustadas al ordenamiento jurídico. 
 
En el cuarto y último componente se plantean las estrategias de seguimiento y 
evaluación de las acciones formuladas por las diferentes dependencias y las 
propuestas por la Secretaría General. 
 
Por último, con este plan se promueve el desarrollo de una cultura proactiva para 
la prevención del daño antijurídico y es vinculante para todos los servidores 
públicos y contratistas del Municipio de Medellín. Su vigencia es de 4 años, 
atendiendo al periodo de formulación, seguimiento y evaluación del plan de 
acción.  No obstante, podrá revisarse de manera extraordinaria cada vez que se 
observe de manera reiterada nuevas causas que ameriten su intervención.  
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1. Objetivos 
 
1.1. Objetivo general: Establecer los lineamientos generales para prevenir la 
materialización de situaciones generadoras de daño antijurídico, fortaleciendo la 
gestión jurídica del municipio de Medellín a fin de que sus actuaciones se ajusten 
al estado social de derecho protegiendo así el  patrimonio público. 
 
1.2 . Objetivos específicos 
 
1.2.1 Identificar los hechos generadores de daño antijurídico derivados de las 
actuaciones de la administración municipal en ejercicio de las funciones 
constitucional y legalmente asignadas. 
 
1.2.2 Establecer las estrategias y acciones para prevenir los hechos generadores 
de daño antijurídico así como mitigar sus consecuencias  

 
1.2.3 Definir las estrategias de implementación, seguimiento y evaluación de las 
acciones de prevención del daño antijurídico. 
 
2. Marco normativo 
 
El marco normativo que sustenta la  formulación del plan de prevención del daño 
antijurídico lo integran las normas y directrices que en el ordenamiento jurídico 
colombiano hacen referencia a la prevención del daño antijurídico. En este 
sentido, el fundamento principal lo integran la Constitución Política, el Decreto 
Único Reglamentario 1069 de 2015, el Decreto Municipal 158 de 2016 modificado 
parcialmente por los Decretos Municipales 1246 de 2016, 0286 de 2017 y 0217 de 
2018 y el Decreto Municipal con fuerza de Acuerdo 883 de 2015, modificado por 
el Acuerdo Municipal 01 de 2016. Asimismo,  se acogen las directrices, guías y 
manuales emitidos por  la Agencia Nacional de Defensa Jurídica del Estado  
ANDJE, como referente de buenas prácticas en materia de gestión jurídica. 
  
2.1. Constitución Política de Colombia 
 
La Constitución Política de Colombia estableció en su artículo 90, la cláusula 
general de responsabilidad patrimonial del Estado, así: 
 

“Art. 90.- El Estado responderá patrimonialmente por los daños 
antijurídicos que le sean imputables, causados por la acción o la 
omisión de las autoridades públicas. 
 
En el evento de ser condenado el Estado a la reparación patrimonial 
de uno de tales daños, que haya sido consecuencia de la conducta 

https://www.medellin.gov.co/normograma/docs/d_alcamed_0217_2018.htm#217
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dolosa o gravemente culposa de un agente suyo, aquel deberá 
repetir contra éste”. 

 
Respecto al daño antijurídico, la jurisprudencia ha indicado que  “equivale a la 
lesión de un interés legítimo, patrimonial o extrapatrimonial que la víctima no está 
en obligación de soportar (…)”1. En consecuencia, “sólo habrá daño antijurídico 
cuando se verifique una modificación o alteración negativa fáctica o material 
respecto de un derecho, bien o interés legítimo que es personal y cierto frente a 
la persona que lo reclama, y que desde el punto de vista formal es antijurídico, es 
decir no está en la obligación de soportar porque la normativa no le impone esa 
carga”2. 
 
Es importante resaltar que el contenido y alcance del artículo 90 de la Carta 
Política no se agota con la función reparadora de este precepto constitucional. En 
efecto, de la lectura de los dos (2) incisos del artículo 90 se observa también un 
contenido preventivo. Por una parte, cuando el Estado es condenado 
patrimonialmente por una falencia de una autoridad pública, el juez, además de 
garantizar a través de su fallo la reparación de la víctima, está ejerciendo una 
especie de función de control sobre la actividad de esa autoridad pública, porque 
deja en evidencia las fallas cometidas, que a su vez pueden tener un análisis que 
permita la toma de acciones para prevenir nuevamente su ocurrencia. Por otra 
parte, cuando el Estado repite contra sus servidores públicos en razón a la 
conducta dolosa o gravemente culposa de éstos, busca recuperar el dinero 
pagado y que este tipo de conductas no se vuelvan a producir, es decir; se trata 
de tomar una medida correctiva frente a una situación no deseable. 
 
En este orden de ideas, el artículo 90 de la Constitución Política se convierte en 
una herramienta preventiva a través del ejercicio de la acción de repetición, en la 
medida que una "sanción patrimonial" contra el responsable del daño antijurídico, 
sirve como desincentivo para la ejecución  de conductas que vulneren el 
ordenamiento jurídico. 
 
2.2. Decreto Único Reglamentario 1069 de 2015 
 
En este decreto se establece que el Comité de Conciliación es una instancia 
administrativa que actúa como sede de estudio, análisis y formulación de políticas 
de prevención del daño antijurídico y defensa de los intereses de la entidad3. Entre 
las funciones que esta norma le adjudica al Comité, se resaltan las siguientes: 

 

                                                        
1 Consejo de Estado, Sección Tercera, sentencias de 13 de julio de 1993, Exp. 8163, C.P. Juan de Dios Montes, de 13 
de abril de 2000, Exp. 11.892, C.P. Ricardo Hoyos Duque, de 30 de noviembre de 2000, Exp. 11.955, C.P. María Elena 
Giraldo Gómez, y de 28 de abril de 2010, Exp. 18.478, C.P. Enrique Gil Botero, entre otras. 
2 Consejo de Estado, Sección Tercera, sentencia de 1º de febrero de 2012, Exp. 20.106, C.P. Enrique Gil Botero 
3 Artículo 2.2.4.3.1.2.2. del Decreto 1069 de 2015. 
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1. Formular y ejecutar políticas de prevención del daño antijurídico. 
(…) 
3. Estudiar y evaluar los procesos que cursen o hayan cursado en contra del 
ente, para determinar las causas generadoras de los conflictos; el índice de 
condenas; los tipos de daño por los cuales resulta demandado o condenado; 
y las deficiencias en las actuaciones administrativas de las entidades, así como 
las deficiencias de las actuaciones procesales por parte de los apoderados, 
con el objeto de proponer correctivos”4. 

 
2.3. Decreto Municipal 2112 de 2015 
 
Mediante este acto administrativo se adoptó el Modelo de Gerencia Jurídica 
Pública como herramienta de gestión, orientación estratégica y control al proceso 
de gestión jurídica del Municipio de Medellín. Su objetivo principal es fortalecer la 
Gerencia Jurídica Pública mediante la utilización de políticas y programas que se 
orienten a la solución de problemas jurídicos de alto impacto, la minimización de 
los riesgos legales y los lineamientos de prevención del daño antijurídico y 
defensa judicial, incorporando las acciones necesarias para lograr el 
direccionamiento jurídico unificado, utilizando como uno de sus mecanismos el 
Plan de Prevención del Daño Antijurídico. 
 
2.4. Decreto Municipal 158 de 2016, modificado parcialmente por los 
Decretos Municipales 1246 de 2016, 0286 de 2017 y 0217 de 2018 
 
Por medio de este decreto, se adopta el reglamento interno del Comité de 
Conciliación del Municipio de Medellín. En su artículo 3°, indica que dicho Comité 
es una instancia administrativa que actúa como sede de estudio, análisis y 
formulación de políticas sobre prevención del daño antijurídico y defensa de los 
intereses de la entidad.  
 
En su artículo 6° relaciona las funciones que desde la normativa nacional se han 
establecido para los comités de conciliación de las diferentes entidades públicas. 

Asimismo, en el artículo 24, establece que “Sin perjuicio de las demás funciones 
encomendadas al Comité de Conciliación, este deberá reunirse un día en la 
primera sesión ordinaria de los meses de febrero y de agosto de cada año, con el 
objeto de proponer los correctivos que se estimen necesarios para prevenir la 
causación de los daños antijurídicos en que se ha visto condenado el organismo 
o en los procesos que haya decidido conciliar, así como proponer acciones 
correctivas, preventivas o de mejora frente a la defensa de los intereses litigiosos 

                                                        
4 Artículo 2.2.4.3.1.2.5. ibídem 

https://www.medellin.gov.co/normograma/docs/d_alcamed_0217_2018.htm#217
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de la entidad. Para lo anterior deberán estudiar, analizar y evaluar las causas que 
originaron las demandas y sentencias en el respectivo semestre. 

Para tal propósito el Subsecretario de Prevención del Daño Antijurídico, previa 
información que al respecto suministre la Subsecretaría de Defensa y Protección 
de lo Público, presentará a los miembros del Comité, en coordinación con la 
Secretaría Técnica, un informe de las causas de demandas incoadas y sentencias 
condenatorias notificadas en el semestre respectivo, así como de las 
conciliaciones aprobadas judicialmente”. 

2.5. Decreto Municipal (con fuerza de Acuerdo) 883 de 2015, modificado por 
el Acuerdo Municipal 01 de 2016 
 
Por medio de esta decreto se adecúa la estructura de la administración municipal 
de Medellín, las funciones de sus organismos, dependencias y entidades 
descentralziadas, se modifican unas entidades descentralizadas y se dictan otras 
diposiciones. 
 
En su artículo 117, asigna a la Secretaría General las funciones  de dirigir el 
Comité de Conciliación , así como afianzar las políticas, planes y estrategias en 
materia de prevención del daño antijurídico y defensa de lo público.  
 
Por su parte, en el artículo 118 establece que la Subsecretaría de Prevención del 
Daño Antijurídico es la responsable de coordinar el seguimiento y actualización 
del plan de prevención del daño antijurídico del Municipio de Medellín.  
 
2.6. Directrices emitidas por la Agencia Nacional de Defensa Jurídica del 
Estado 
 
La Agencia Nacional de Defensa Jurídica del Estado ANDJE, como entidad que 
lidera la estructuración, formulación, aplicación y difusión de las políticas de 
prevención del daño antijurídico, así como la defensa y  protección de los intereses 
litigiosos de la Nación, constituye un referente importante dentro del marco 
normativo. Los lineamientos formulados por la Agencia, si bien tienen carácter 
vinculante para las entidades públicas del orden nacional5, constituyen referente 
de buenas prácticas en materia de gestión jurídica pública para las entidades del 
orden territorial6.   
 
 
 
 

                                                        
5 Decreto 4085 de 2011, artículo 6º, numeral 2º inciso 2º 
6 Circular Externa No. 05 de 27 de septiembre de 2019, ANDJE 
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3. Diagnóstico 
 
El diagnóstico es la base o el fundamento sobre el cual se construyen las 
estrategias o acciones de prevención que fortalecerán el componente jurídico en 
todos los procesos de la municipalidad, de tal forma que se disminuyan  los litigios 
y se minimicen los riesgos de causar daño antijurídico en las actuaciones de la 
Administración Municipal. 
 
Comprende la descripción de la situación actual de la entidad, analizada desde la 
perspectivas litigiosa.  En esta se identifican las causas de las demandas 
instauradas en contra de la Entidad, las sentencias o laudos desfavorables y las 
solicitudes de conciliación extrajudicial. 
 
Para este propósito, se realiza un estudio integral de la actividad litigiosa de la 
entidad, a fin de identificar con precisión los hechos que generan litigiosidad, con 
base en la información suministrada por la Subsecretaría de Defensa y Protección 
de lo Público en cumplimiento del artículo 24 del Decreto 158 de 20167 modificado 
parcialmente por el Decreto Municipal 286 de 2017. 
 
El periodo a analizar comprende el estudio de las sentencias desfavorables 
ejecutoriadas notificadas entre los años 2018 y 2019, teniendo presente que el 
Plan de Prevención del Daño Antijurídico adoptado en el año 2018, tomó como 
fecha de corte para el diagnóstico la litigiosidad de los años 2016 y 2017.   
 
Al estudiar la litigiosidad del periodo 2018-2019, encontramos un total de 113 
decisiones proferidas en contra de la entidad, mientras que en el período 2016-
2017 fueron notificados 167 decisiones desfavorables presentándose una 
reducción de 54 sentencias entre uno y otro periodo. 
 
3.1. Sentencias desfavorables notificadas en el año 2018 
 
En el primer semestre fueron notificados 22 fallos desfavorables, los cuales se 
relacionan a continuación: 

                                                        
7 ARTÍCULO 24. PREVENCIÓN DEL DAÑO ANTIJURÍDICO Y POLÍTICAS PARA LA DEFENSA JUDICIAL.  Sin perjuicio 
de las demás funciones encomendadas al Comité de Conciliación, este deberá reunirse un día en la primera sesión 
ordinaria de los meses de febrero y de agosto de cada año, con el objeto de proponer los correctivos que se estimen 
necesarios para prevenir la causación de los daños antijurídicos en que se ha visto condenado el organismo o en los 
procesos que haya decidido conciliar, así como proponer acciones correctivas, preventivas o de mejora frente a la defensa 
de los intereses litigiosos de la entidad. Para lo anterior deberán estudiar, analizar y evaluar las causas que originaron las 
demandas y sentencias en el respectivo semestre. 
 
Para tal propósito el Subsecretario de Prevención del Daño Antijurídico, previa información que al respecto suministre la 
Subsecretaría de Defensa y Protección de lo Público, presentará a los miembros del Comité, en coordinación con la 
Secretaría Técnica, un informe de las causas de demandas incoadas y sentencias condenatorias notificadas en el semestre 
respectivo, así como de las conciliaciones aprobadas judicialmente. 
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Año 

demanda 
Clase proceso Tema Área  

2000 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Expropiación por vía 
administrativa - justo precio 
"avalúo". Reconocimiento lucro 
cesante 

Contencioso administrativo 

2003 Reparación directa 
Construcciones - Daños causados 
por obra pública 

Contencioso administrativo 

2005 Ordinario 
Pensiones - Reconocimiento 
pensión de invalidez por parte del 
Municipio 

Laboral 

2007 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Registros, permisos, ocupaciones 
y/o licencias - Registro de valla 
publicitaria  

Contencioso administrativo 

2008 Ordinario 
Reajuste pensión jubilación - 
trabajador oficial 

Laboral 

2008 Reparación directa 
Falla en el servicio - pérdida restos 
óseos (Cementerio Universal) 

Contencioso administrativo 

2009 Reparación directa 
Falla en el servicio –Inmueble 
entregado en comodato 

Contencioso administrativo 

2012 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Impuestos - industria y comercio- 
Profesión liberal 

Contencioso administrativo 

2013 Ordinario 
Relación laboral - contrato 
realidad. ESU- Municipio de 
Medellín 

Laboral 

2013 Ordinario 
Relación laboral - contrato 
realidad. ESU- Municipio de 
Medellín 

Laboral 

2013 Ordinario 
Relación laboral - contrato 
realidad. ESU- Municipio de 
Medellín 

Laboral 

2013 Reparación directa 
Accidente de tránsito - falta de 
señalización y/o mantenimiento 
de vías 

Contencioso administrativo 

2014 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral 

Pensiones - reajuste pensional Contencioso administrativo 

2014 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral 

Pensiones - reajuste pensional Contencioso administrativo 

2014 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral 

Pensiones - reajuste pensional Contencioso administrativo 

2014 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Impuestos - industria y comercio - 
Nulidad liquidación oficial  de 
revisión 

Contencioso administrativo 

2014 Ordinario 
Relación laboral - contrato 
realidad. ESU- Municipio de 
Medellín 

Laboral 

2015 Ordinario 
Reconocimiento horas extras - 
trabajador oficial  

Laboral 

2016 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral 

Pensiones - reajuste pensional Contencioso administrativo 
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2016 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Impuestos - industria y comercio - 
Falsa motivación  

Contencioso administrativo 

2017 Acción popular 
Derecho a la seguridad y 
prevención de desastres 

Contencioso administrativo 

2017 Acción de cumplimiento 

Ejecución acto administrativo - 
Demolición por parte de la 
administración ante la renuencia 
de cumplimiento por parte del 
infractor 

Contencioso administrativo 

  
En el segundo semestre fueron notificados 25 fallos desfavorables: 
 

Año 
demanda 

Clase proceso Tema Área  

2011 
Reparación directa Falla en el servicio (Accidente en puente 

peatonal) 
Contencioso 
administrativo 

2011 
 

Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros 

Sanción administrativa en inspección de 
policía-debido proceso 

Contencioso 
administrativo 

2013 Ordinario Relación laboral - contrato realidad Laboral 

2013 
Acción popular 
 

Prevención de desastres técnicamente 
previsibles 

Contencioso 
administrativo 

2013 
 

Nulidad  
 

Acuerdo Municipal-falta de competencia Contencioso 
administrativo 

2013 
Ordinario 
 

Pensiones - reconocimiento pensión 
sobrevivientes 

Laboral 

2013 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Impuestos - industria y comercio Contencioso 
administrativo 

2014 Ordinario Relación laboral - contrato realidad Laboral 

2014 Ordinario Relación laboral - contrato realidad Laboral 

2014 Ordinario Relación laboral - contrato realidad Laboral 

2014 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Impuestos - industria y comercio Contencioso 
administrativo 

2014 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Expropiación por vía administrativa - justo 
precio "avalúo" 

Contencioso 
administrativo 

2015 
Ordinario Reconocimiento horas extras - trabajador 

oficial  
Laboral 

2015 
Ordinario Reconocimiento horas extras - trabajador 

oficial  
Laboral 

2015 
Ordinario Reconocimiento horas extras - trabajador 

oficial  
Laboral 

2015 
Ordinario Reconocimiento horas extras - trabajador 

oficial  
Laboral 

2015 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros 

Sanción administrativa en tránsito Contencioso 
administrativo 

2015 
 

Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Impuesto predial-Prescripción acción de 
cobro 

Contencioso 
administrativo 

2015 
Acción popular 
 

Prevención de desastres técnicamente 
previsibles 

Contencioso 
administrativo 

2016 Ordinario Relación laboral - contrato realidad Laboral 
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2016 
Ordinario Reconocimiento horas extras - trabajador 

oficial  
Laboral 

2016 
 

Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral 

Pensiones - reajuste pensional Contencioso 
administrativo 

2016 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Impuestos - industria y comercio Contencioso 
administrativo 

2017 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Impuestos - industria y comercio Contencioso 
administrativo 

2018 
Acción popular 
 

Adecuación de andenes – Movilidad reducida Contencioso 
administrativo 

    

3.2. Sentencias desfavorables notificadas en el año 2019 
 
En el primer semestre fueron notificados 36 fallos desfavorables, cuya información 
es la siguiente: 
 

Año 
demanda 

Clase proceso Tema Área  

2000 Acción contractual Liquidación de contrato 
Contencioso 
Administrativo 

2001 Acción contractual Incumplimiento contractual 
Contencioso 
Administrativo 

2005 Ordinario Reconocimiento calidad trabajador oficial 
Laboral 

2006 Nulidad Falta de competencia 
Contencioso 
administrativo 

2007 Acción contractual Incumplimiento contractual 
Contencioso 
Administrativo 

2010 Nulidad Quebrantamiento de norma superior 
Contencioso 
administrativo 

2011 
Ordinario 

Pensiones - Reconocimiento pensión 
sobrevivientes 

Laboral 

2012 Acción popular 
Salubridad pública y medio ambiente - Agua 
potable 

Contencioso 
administrativo 

2012 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral Régimen salarial - reajuste salarial 

Contencioso 
administrativo 

2013  Ordinario (3) Relación laboral - contrato realidad Laboral 

2013 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral Régimen salarial - reajuste salarial 

Contencioso 
administrativo 

2013 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  Impuestos – predial 

Contencioso 
administrativo 

2014  
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral (8) 

Pensiones- reajuste pensional Contencioso 
administrativo 

2014  Ordinario (2) Relación laboral - contrato realidad Laboral 

2014 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  Impuestos – predial 

Contencioso 
administrativo 

2015 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral (3) 

Pensiones- reajuste pensional Contencioso 
administrativo 

2015  
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral (2) 

Pensiones - sustitución pensional Contencioso 
administrativo 
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2016 Nulidad Quebrantamiento de norma superior 
Contencioso 
administrativo 

2016 Ordinario Reajuste salarial trabajador oficial Laboral 

2017 Ordinario Reajuste salarial trabajador oficial Laboral 

2018  Ordinario (2) Reconocimiento auxilio funerario Laboral 

2018 Acción popular 
Derechos colectivos - Servicios públicos 
domiciliarios 

Contencioso 
administrativo 
 

    

En el segundo semestre fueron notificados 30 fallos desfavorables, discriminados 
así: 
 

Año 
demanda 

Clase proceso Tema Área  

2002 Reparación directa Falla en el servicio (diligencia de remate) 
Contencioso 
administrativo 

2009 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Impuestos- determinación y/o liquidación de impuestos 
Contencioso 
administrativo 

2010 Ordinario (2) Relación laboral - contrato realidad Laboral 

2011 Reparación directa 
Accidente de tránsito - violación de las normas del 
código nacional de tránsito 

Contencioso 
administrativo 

2012 Ordinario Pensiones - jubilación convencional Laboral 

2013 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Impuestos - industria y comercio 
Contencioso 
administrativo 

2013 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Impuestos – predial 
Contencioso 
administrativo 

2013 Ordinario Relación laboral - contrato realidad Laboral 

2013 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral 

Régimen salarial - reconocimiento sobreremuneración 
Contencioso 
administrativo 

2014 Ordinario Relación laboral - contrato realidad Laboral 

2014 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral 

Pensiones - reconocimiento pensión sobrevivientes 
Contencioso 
administrativo 

2014 Ordinario Relación laboral - contrato realidad Laboral 

2015 Reparación directa 
Accidente de tránsito - falta de señalización y/o 
mantenimiento de vías 

Contencioso 
administrativo 

2015 Nulidad Quebrantamiento de norma superior 
Contencioso 
administrativo 

2015 Ordinario Reconocimiento horas extras - trabajador oficial Laboral 

2015 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho laboral 

Pensiones - reconocimiento pensión sobrevivientes 
Contencioso 
administrativo 

2016 Nulidad Quebrantamiento de norma superior 
Contencioso 
administrativo 

2016 Ejecutivo Por sentencia judicial 
Contencioso 
administrativo 

2016 Ordinario (3) Relación laboral - contrato realidad Laboral 

2016 Ordinario (2) Reconocimiento calidad trabajador oficial Laboral 

2017 Acción popular (2) 
Salubridad pública y medio ambiente - saneamiento 
básico 

Contencioso 
administrativo 
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2017 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Sanción administrativa - en inspección de policía 
Contencioso 
administrativo 

2017 Ordinario Pensiones - reconocimiento indemnización sustitutiva Laboral 

2018 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Sanción administrativa - en tránsito 
Contencioso 
administrativo 

2018 
Nulidad y restablecimiento del 
derecho otros  

Sanción administrativa - en inspección de policía 
Contencioso 
administrativo 

 
3.3 . Temas Recurrentes en sentencias: 
 
De conformidad con la información anteriormente relacionada, se concluye que el 
mayor porcentaje de decisiones desfavorables se presentó en los siguientes 
procesos: 
 

Clase proceso Tema Cantidad  

Ordinario Relación laboral - contrato realidad 22 

Nulidad y restablecimiento del derecho laboral  Pensiones- reajuste pensional 16 

Nulidad y restablecimiento del derecho otros  Impuestos - industria y comercio 8 

Ordinario Reconocimiento horas extras - trabajador oficial  7 

 
a. Relación laboral-contrato realidad. Los procesos se iniciaron en los años 2010 
(2), 2013 (8), 2014 (8), 2016 (4)  
 
El mayor porcentaje de decisiones desfavorables en contra del Municipio de 
Medellín durante los periodos analizados, se presentó en casos en que los 
demandantes acudieron ante la jurisdicción ordinaria, pretendiendo el 
reconocimiento de la existencia de una relación laboral con la entidad, es decir, la 
declaración de la existencia de un contrato de trabajo y como consecuencia, se 
ordenara el pago de salarios, prestaciones sociales y demás. En su mayoría se 
trató de personal contratado por la empresa de Seguridad Urbana ESU, en virtud 
de los convenios de administración delegada de recursos suscritos con el 
Municipio de Medellín. Se indicó por la jurisdicción que el Municipio no puede 
delegar las funciones constitucionalmente asignada a los Municipios, lo que en 
últimas hace que sea declarado solidariamente responsable, como beneficiario de 
la obra.  
 
b. Nulidad y Restablecimiento del derecho laboral  cuya pretensión fue el  reajuste 
a pensiones concedidas con anterioridad al año 1989 en aplicación del artículo 1° 
del Decreto 2108 de 1992, reglamentario del artículo 116 de la Ley 6° de 1992. 
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Los procesos se iniciaron en los años 2014 (11), 2015 (3), 2016 (2) 
 

En los referidos fallos se indicó que “El derecho al reajuste pensional consagrado 
por el artículo 116 de la ley 6 de 1992 y el Decreto 2108 del mismo año, sigue 
vigente para aquellas personas que se hicieron acreedoras a él, al cumplir los 
supuestos de la norma, y a quienes aún no se les ha hecho efectivo en los 
términos de ley, por parte de la entidad obligada. Ello pese a que dichas normas 
fueran retiradas del ordenamiento jurídico, y conforme a los efectos que estableció 
la Corte Constitucional a la sentencia de inexequibilidad C-531 del 20 de 
noviembre de 1995. Así mismo, se ha establecido que al mencionado reajuste, 
tienen derecho no solo los pensionados del sector público del orden nacional, sino 
todos aquellos pensionados del sector público que adquirieron el derecho a la 
pensión antes del año 1989”. 
 

c. Nulidad y restablecimiento del derecho en materia de industria y comercio. Los 
procesos se iniciaron en los años 2013 (2), 2014, 2016, 2017 
 
En algunos casos se declaró la nulidad de los actos administrativos mediante los 
cuales se efectuó la liquidación de aforo y se impuso sanción por no presentar 
declaración de impuesto de industria y comercio por tratarse de profesión liberal, 
la cual tiene la categoría de acto no mercantil, de conformidad con lo establecido 
en el numeral 5 del artículo 23 del Código de Comercio. La actividad desarrollada 
por el demandante es realizada como persona natural y se encuentra excluida de 
lo señalado en el artículo 32 del Acuerdo Municipal No. 067 de 2008 y, 
consecuentemente, no es gravada con el impuesto de industria y comercio. 
 
En otro caso, el demandante presentó declaración del impuesto de Industria y 
Comercio por el periodo 2010, en la que liquidó el señalado impuesto en cero y 
su complementario de Avisos y Tableros en cero también. Se concluyó que al 
municipio de Medellín no le correspondía calcular el tributo para obtener la base 
gravable del Impuesto de Avisos y Tableros, pues al tenor de lo dicho, al ser aquel 
impuesto de cero ($0), la base gravable del de Avisos y Tableros también lo era 
al tenor de lo establecido por la Ley 14 de 1983 y los Acuerdos 057 de 2003 y 067 
de 2008 que determinaron que la base gravable del Impuesto de Avisos y Tableros 
corresponde al total del impuesto de industria y comercio, en este caso, cero ($0). 
 
En otros casos, se declaró la nulidad de los actos demandados y se ordenó el 
restablecimiento del derecho, aceptándose en unos casos las liquidaciones 
privadas y los proyectos de corrección del impuesto de industria y comercio, 
presentados por los demandantes.  
 
Así mismo, se concluyó en algunos casos que la Administración Municipal violó el 
debido proceso de los demandantes, al no acatar las normas de procedimiento 
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establecidas tanto en el Estatuto Tributario Nacional, como el del Municipio de 
Medellín, razón suficiente para anular los actos demandados. 
 
Igualmente, se declaró la nulidad de la Resolución por medio de la cual se practicó 
una liquidación de revisión y se  declaró en firme la declaración privada del 
impuesto de industria y comercio y tableros y avisos, presentada por la 
demandante, toda vez que operó el silencio administrativo positivo por cuanto la 
Administración Municipal no resolvió de fondo y dentro del término legal, el recurso 
de reconsideración interpuesto oportunamente por el contribuyente. 
 
También se declaró la nulidad de los actos administrativos demandados 
declarando que la sociedad demandante no estaba obligada a declarar el ICA por 
concepto de los dividendos producto de inversiones en acciones de tipo 
permanente en los años gravables 2009 a 2013, y en consecuencia se ordenó 
devolver la suma pagada por el impuesto declarado, junto a los correspondientes 
intereses. Lo anterior, debido a que los dividendos obtenidos durante los años 
2009 a 2013 por la demandante como producto de la inversión realizada en 
acciones de naturaleza permanente o activos fijos, no se encuentran gravados 
con el impuesto de industria y comercio y por tanto, si resultaba procedente la 
devolución del valor del tributo por constituir un pago de lo no debido.  
 
Asimismo, se demandó la nulidad de la Resolución expedida en el año 2015 por 
la que se le practicó una liquidación de revisión que determinó el ICA y su 
complementario de avisos y tableros imponiendo además  una sanción por 
inexactitud, toda vez que el contribuyente aplicó a los ingresos declarados la tarifa 
5 por mil, considerando la administración que debía ser tarifa 8 por mil. Sobre la 
sanción por inexactitud, se verificó que el contribuyente presentó una declaración 
fundamentada en hechos completos y  cifras veraces, y que brindó una 
interpretación razonable de la norma, por lo que no se configuraron los supuestos 
para que pueda aplicarse la sanción por inexactitud. Se declara la nulidad parcial 
de la resolución atacada, respecto a la sanción por inexactitud, ordenándose la 
devolución de lo pagado por el contribuyente por este concepto. 
 
d. Reconocimiento horas extras - trabajador oficial. Los procesos se iniciaron en 
los años 2015 (6), 2016 
 
El problema jurídico se centró en  determinar cuál es la jornada laboral de los 
demandantes, en calidad de trabajadores oficiales, a efectos de estipular si les 
asistía derecho al reconocimiento y pago de las horas extras. Se condena al 
municipio de Medellín a reconocer y pagar el tiempo suplementario de cuatro 
horas, así como el reajuste de las cotizaciones al sistema de seguridad social por 
los tiempos comprendidos en las sentencias, por cuanto la jornada laboral de los 
trabajares oficiales, conforme al art. 3 de la ley 6 de 1945, es de 48 horas 
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semanales habiendo el trabajador laborado 4 horas extras semanales, teniendo 
en cuenta que la jornada laboral para la época era de 44 horas semanales. 
 
3.4. Demandas notificadas  
 
Para efectos de la generación del informe y en cumplimiento de la normativa 
vigente, semestralmente la Subsecretaría de Defensa y Protección de lo Público 
remite a la Subsecretaría de Prevención del Daño Antijurídico un reporte de la 
información sobre las demandas notificadas en cada periodo. Este informe no 
incluye las acciones de tutela, que no son registradas en el sistema Helena. 
 
Con base en dichos insumos, se tiene que entre los años 2018 y 2019, el Municipio 
de Medellín actuó en calidad de demandado, llamado en garantía, vinculado en 
calidad de litisconsorte necesario, en 1.158 procesos, presentándose una 
disminución en comparación con número de demandas notificadas en el periodo 
comprendido entre los años 2016-2017 que ascendió a 1.514.  
 
Los datos generales de las demandas notificadas durante el periodo objeto de 
análisis, se visualizan a continuación: 
 

Medio de 
control/Proceso 

 Tema  Subtema Cantidad 

N
u

lid
ad

 y
 r

e
st

ab
le

ci
m

ie
n

to
 d

e
l d

e
re

ch
o

 

Sa
n

ci
ó

n
 a

d
m

in
is

tr
at

iv
a

 

Fotodetección 47 

Tránsito 44 

Sanción urbanística 24 

Deficiencias práctica prueba de embriaguez 17 

En inspección de policía 15 

Renuencia prueba de embriaguez 5 

Responsabilidad fiscal 4 

En educación 2 

Planeación  2 

Adjudicación 1 

Im
p

u
e

st
o

s 

Industria y comercio 40 

Predial 17 

Contribución especial 13 

Determinación y/o liquidación del impuesto 6 

Sanción tributaria 2 

Impuesto de delineación urbana y tasa de nomenclatura  1 

Contribución por valorización 1 
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Obligaciones 
urbanísticas 

Sin subtema 27 

Pensiones 

Reliquidación 87 

Incrementos 23 

Reconocimiento 17 

Pensión de sobreviviente 6 

Reliquidación indemnización sustitutiva  1 

Reajuste pensional 1 

Relación laboral Contrato realidad 21 

D
o

ce
n

te
s 

Nivelacion salarial 50 

Pensión 24 

Reajuste salarial 24 

Escalafón 7 

Reajuste pensional 2 

Traslado 1 

Reconocimiento y/o liquidación de prestaciones sociales 1 

Desvinculación carrera 1 

Em
p

le
o

 p
ú

b
lic

o
 

Reconocimiento y/o liquidación de prestaciones sociales 10 

Nivelacion salarial 10 

Concurso de méritos 3 

Reajuste salarial 2 

Desvinculación carrera 1 

Desvinculación en provisionalidad 1 

Renuncia forzosa 1 

Registros, 
permisos, 
ocupaciones y/o 
licencias 

Funcionamiento establecimientos públicos 12 

Construcción 5 

Ambiental 1 

Expropiación por 
vía administrativa 

Justo precio "avalúo" 3 

Debido proceso 3 

Verificación cumplimiento - utilización inmueble expropiado 1 

Acto 
precontractual 

sin subtema 1 

Proceso 
disciplinario 

sin subtema 1 

Sin tema sin subtema 72 

O
rd

in
ar

i
o

 

la
b

o
ra

l 

Relación laboral 
Contrato realidad 14 

Pago de salarios y prestaciones sociales 10 
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Despido sin justa causa 10 

Modificación de vinculación 2 

P
e

n
si

o
n

e
s 

Reajuste pensional 19 

Reconocimiento de auxilio funerario 17 

Reconocimiento 14 

Reliquidación indemnización sustitutiva 5 

Bono pensional 2 

Régimen de transición 2 

Reliquidación 2 

Reconocimiento de indemnizacion sustitutiva 1 

Devolución de aportes 2 

Sin tema Sin subtema 4 

Régimen salarial 

Reajuste salarial 8 

Nivelación salarial 4 

Prestaciones laborales 1 

R
e

p
ar

ac
ió

n
 d

ir
e

ct
a

 

Fa
lla

 e
n

 e
l s

e
rv

ic
io

 

Mantenimiento de vías o andenes 14 

Falta de señalización y/o mantenimiento de vías 10 

Custodia de menores en I.E 9 

Servicio medico 6 

Ausencia de señalización de obra 3 

Falla o deficiencia en la construcción de obras  3 

Ocupación temporal o permanente de inmueble 2 

Responsabilidad médica 2 

Pago de obligaciones urbanísticas  1 

Sin subtema 28 

Daño especial    75 

Enriquecimiento 
sin causa 

sin subtema 2 

Riesgo excepcional 
por actividades 
peligrosas 

  1 

C
u

m
p

lim
ie

n
to

 Cumplimiento de 
norma con fuerza 
de ley 

Sin subtema 64 

Cumplimiento de 
acto administrativo 

Sin subtema 5 

Ej
e

c
u

ti
v

o
 

Sentencia judicial Sin subtema 16 
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Cumplimiento de 
sentencia 

Sin subtema 10 

Contractual Mora en el pago 3 

Contractual Garantías 2 

Sin subtema   5 

N
u

lid
ad

 

Expedición 
irregularidad del 
acto 

Sin subtema 11 

Quebrantamiento 
de norma superior 

Sin subtema 6 

Falta de 
competencia  

Sin subtema 
3 

Falsa motivación Sin subtema 1 

Sin información Sin subtema 3 

P
o

p
u

la
r 

Contaminación 
visual 

Vallas y avisos particulares 13 

Espacio público Ocupación de espacio público 10 

Obra pública 

Construcción ó mejoramiento de vías 6 

Estabilización de terrenos 2 

Mantenimiento de obra 1 

Accesibidad  a 
movilidad reducida 

Edificios particulares 7 

Otras adecuaciones 1 

Discapacidad puentes peatonales 1 

Salubridad pública 
y medio ambiente 

Saneamiento básico 4 

Tratamiento de quebradas 3 

Canalización de cauces 1 

Moralidad 
administrativa y/o 
patrimonio público 

Sin subtema 1 

Contaminación 
auditiva 

Sin subtema 1 

Sin tema   5 

C
o

n
tr

ac
tu

al
 

Incumplimiento 
contractual 

Sin subtema 10 

Liquidación de 
contrato 

Sin subtema 5 

Nulidad 
contractual 

Sin subtema 3 

Revision 
contractual 

Sin subtema 1 

Sin tema Sin subtema 1 

Pertenencia Sin justo título Sin subtema 2 
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Grupo 

Indemnización de 
perjuicios 

  2 

Sin tema Sin subtema 1 

Verbal (de 
mayor o menor 
cuantía y 
sumario) 

Reivindicatorio Sin subtema 4 

Revisión de 
acuerdos, 
ordenanzas y 
decretos 

Revisión de 
acuerdos 

Sin subtema 2 

Divisorio Sin tema   1 

Conflicto de 
competencia 

Impuestos Industria y comercio 2 

Pertenencia Sin justo título Sin subtema 4 

Reivindicatorio Sin tema  Sin subtema 1 

Total general     1.158 

 
3.5. Temas recurrentes en demandas 
      

Tema Causa 

Sanción administrativa-Fotodetección Indebida notificación, violación del debido 
proceso y derecho de defensa 

Sanción administrativa-Tránsito Violación debido proceso contravencional, 
falsa motivación 

Sanción urbanística Indebida notificación, violación del debido 
proceso y derecho de defensa, caducidad  

Obligaciones urbanísticas Liquidación de la compensación en dinero de 
obligaciones urbanísticas no cumpiló con la 
normativa vigente, violación del debido 
proceso 

Reliquidación pensional Se liquidó la pensión sin incluir todos los 
factores salariales devengados en el último 
año de servicio 

Impuestos-Industria y comercio, predial,  Falsa motivación, actividades exentas, base 
gravable, inexistencia obligación de declarar, 
vicios en el debido proceso, prescripción de 
acción de cobro, pago de lo no debido. 

Relación laboral-contrato realidad Los contratos laborales y de prestación de 
servicios derivaron en una relación laboral, por 
configurarse los tres elementos: prestación 
personal del servicio, subordinación y 
remuneración, siendo en muchos casos el 
municipio de Medellin el beneficiario de la 
obra. 
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Reajuste pensional El  reajuste a pensiones concedidas con 
anterioridad al año 1989 en aplicación del 
artículo 1° del Decreto 2108 de 1992, 
reglamentario del artículo 116 de la Ley 6° de 
1992. (ordinario laboral) y el Acuerdo 034 de 
1970. 
Reajuste periódico de la pensión conforme a 
los incrementos anuales fijados por el gobierno 
nacional para el salario mínimo, en aplicacion 
de la Ley 71 de 1988. (nulidad y restab.) 

Docentes-nivelación salarial Actos administrativos que negaron  trato 
igualitario en materia salarial y prestacional de 
los docentes nacionales y nacionalizados 
frente a los docentes municipales, pese a 
cumplir las mismas funciones, horario, se 
encuentran en la misma planta global y se les 
paga con los mismos dineros provenientes del 
Sistema General de Participaciones. 

Falla en el servicio Falta de señalización y/o mantenimiento de 
vías o andenes  
Daños sufridos por menores bajo custodia de 
Institución Educativa 

Daño especial Daños causados con ocasión de la 
construccion de la obras públicas  
Desplazamiento urbano, caída de árboles, 
daños estructutales en inmuebles causados 
por falta de mantenimiento de prediosde 
propiedad del municipio 
 

Cumplimiento El municipio de Medellin - Secretaría de 
movilidad debe dar cumplimiento al artículo 
159 de la ley 769 de 2002, 5° de la Ley 1066 
de 2006 y 818 del estatuto tributario y en 
consecuencia, declarar la prescripción de los 
comparendos impuestos a los demandantes 

Ejecutivo Incumplimiento de obligaciones derivadas de 
las sentencias (de hacer, de pagar sumas de 
dinero) 

Nulidad Expedición irregular de actos administrativos 
 

Popular Contaminación visual -publicidad visual 
exterior sin cumplimiento de requisitos de ley 

Contractual  Incumplimiento por mayor permanencia de 
obra debido a las adiciones y ampliaciones al 
contrato.  
No haber liquidado el contrato  y por tanto no 
haber pagado las obras extras ejecutadas  

     
Se resalta que las demandas que presentan las más altas pretensiones son las 
siguientes: 
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Reparación de los perjuicios causados a un grupo, controversias contractuales, 
nulidad y restablecimiento del derecho en materia de obligaciones urbanísticas, 
en materia de impuestos (predial, industria y comercio, sanciones tributarias, 
determinación y/o liquidación del impuesto), en materia de contribución por 
valorización, en materia de reajuste salarial de docentes, reparación directa por  
accidentes de tránsito,  por falla en el servicio de mantenimiento de vías y andenes 
diferentes a accidentes de tránsito,  reparación directa por falla del servicio de 
seguridad, por falla en el servicio médico y reparación directa por daño especial 
con ocasión de obra pública. 
 
3.6. Temas de estudio frecuente en conciliaciones extrajudiciales por parte 
del Comité de Conciliación 
 
En el periodo analizado, se evidenció que las solicitudes de conciliación 
extrajudicial más recurrentes versaron sobre los siguientes temas: 
 
Indebida notificación de fotodetecciones  
Violación al debido proceso contravencional de tránsito  
Violación al debido proceso en práctica de  examen de alcoholemia  
Obligaciones urbanísticas  
Accidente de tránsito por falla o falta de señalización y/o mantenimiento de vías  
Contrato realidad  
Sanción por infracción urbanística  
Incumplimiento contractual  
Reajuste pensional Acuerdo 34 de 1970  
Mora en el pago de cesantías   
Deterioro inmuebles con ocasión de obra pública 
Jornada laboral 12x24  
Indexación reajuste pensional  
Sanción disciplinaria  
*Reajuste y pago de salarios y prestaciones sociales en condiciones de igualdad 
(solicitudes formuladas por más de más de 1.000 docentes) 
 
4. Estrategias de prevención 
 
Este es el eje central y articulador del plan, ya que a través de las estrategias de 
prevención se fortalece la gestión jurídica en todos los procesos del Municipio de 
Medellín y se garantiza que las actuaciones estén ajustadas al ordenamiento 
jurídico. El desarrollo de este proceso busca contribuir a la reducción de 
demandas  en el mediano plazo y a la disminución en los pagos realizados por 
concepto de sentencias y conciliaciones.  
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Teniendo en cuenta que los hechos a prevenir deben priorizarse para enfocar los 
esfuerzos en aquellos que representan mayor litigiosidad y pagos por concepto 
de condenas en contra de la entidad, para este fin, se materializa el plan de 
prevención en un plan de acción que será formulado e implementado por cada 
dependencia como estrategia para prevenir la materialización de daños 
antijurídicos.  El seguimiento y la evaluación se hará en coordinación con la 
Secretaría General. 
 
Las acciones que se adopten en el plan de acción, procurarán evitar o mitigar los 
hechos por los cuales ha sido demandado u obtenido fallos desfavorables para el 
Municipio de Medellín.  
 
El plan de acción deberá diligenciarse atendiendo al formato que para tal fin se 
aprueba con el presente plan de prevención. 
 
Adicionalmente, la Secretaría General del Municipio de Medellín, a través de su 
estrategia Centro de Gestión del Conocimiento Jurídico, ha generado desde su 
creación en el año 2016, diferentes espacios de articulación jurídica entre los 
equipos y el personal jurídico de las diferentes dependencias y entidades 
descentralizadas del Municipio de Medellín, desarrollando actividades de 
formación, capacitación e investigaciones en temas jurídicos de relevancia para 
la entidad que han sido identificados en los planes de acción de prevención, así 
como a través de diferentes Foros, Seminarios y demás  espacios de reflexión 
jurídica sobre temas de impacto e interés jurídico para la administración Municipal. 
 
4.1. Directrices generales para la prevención del daño antijurídico 
 

 Debido Proceso Administrativo 
 

La Corte Constitucional se ha pronunciado con respecto al deber de garantizar el 
debido proceso en todas las actuaciones que adelantan las autoridades 
administrativas. En la sentencia de unificación SU 772 de 2014 reiteró: 
 

“Entre los elementos más importantes del debido proceso, esta Corte ha 
destacado: “(i) la garantía de acceso a la justicia en libertad e igualdad de 
condiciones; (ii) la garantía de juez natural; (iii) las garantías inherentes a 
la legítima defensa; (iv) la determinación y aplicación de trámites y plazos 
razonables; (v) la garantía de imparcialidad; entre otras garantías”. 

  
Específicamente en materia administrativa, la jurisprudencia de esta Corte 
ha establecido que los principios generales que informan el derecho 
fundamental al debido proceso se aplican igualmente a todas las 
actuaciones administrativas que desarrolle la administración pública en el 
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cumplimiento de sus funciones y en la realización de sus objetivos y fines, 
de manera que se garanticen “los derechos de defensa, de contradicción, 
de controversia de las pruebas y de publicidad, así como los principios de 
legalidad, de competencia y de correcta motivación de los actos, entre 
otros, que conforman la noción de debido proceso. (…) De esta manera, el 
debido proceso administrativo se ha definido como la regulación 
jurídica que de manera previa limita los poderes del Estado y 
establece las garantías de protección a los derechos de los 
administrados, de modo que ninguna de las actuaciones de las 
autoridades públicas dependa de su propio arbitrio, sino que se 
encuentren sujetas siempre a los procedimientos señalados en la 
ley”. (Subrayado en el texto). 
 
De lo expuesto hasta ahora y de la jurisprudencia citada, la Sala extrae 
estas conclusiones: i) el derecho al debido proceso administrativo es de 
rango constitucional, porque se encuentra consagrado en el artículo 29 
superior; ii) este derecho involucra principios y garantías como el principio 
de legalidad, el de competencia, el de publicidad, y los derechos de 
defensa, contradicción y controversia probatoria, así como el derecho de 
impugnación; iii) por lo tanto, el derecho al debido proceso administrativo 
no existe solamente para impugnar una decisión de la Administración, sino 
que se extiende durante toda la actuación administrativa que se surte para 
expedirla y posteriormente en el momento de su comunicación e 
impugnación, y iv) el debido proceso administrativo debe responder no sólo 
a las garantías estrictamente procesales, sino también a la efectividad de 
los principios que informan el ejercicio de la función pública, como lo son 
los de igualdad, moralidad, eficacia, economía, celeridad, imparcialidad y 
publicidad.” 

  
Así las cosas, todas las dependencias del Municipio de Medellín deben verificar 
que sus actuaciones se realicen bajo el estricto cumplimiento del debido proceso, 
de tal forma que no se llegue a causar daño antijurídico por vulneración a este 
derecho constitucional. 
 

 Procedimientos administrativos sancionatorios 
 

En el contexto del estado social y democrático de derecho, la administración 
pública goza de una potestad ordenadora de la actividad de los administrados, 
que se concreta en el ejercicio de una potestad sancionadora por la vulneración o 
el desconocimiento del ordenamiento jurídico.  
 
El ejercicio de esa potestad tiene unos límites y debe estar revestida de plenas 
garantías en todas las instancias y etapas procesales, respetando los derechos 
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de los investigados como mandatos imperativos contenidos tanto en las 
convenciones sobre derechos humanos integrados en el ordenamiento jurídico 
colombiano como en la Constitución Política, especialmente en su artículo 298, 
que consagra principios como el de legalidad, debido proceso, no reformatio in 
pejus, non bis in ídem, entre otros. 
 
La indebida notificación en materia de fotodetecciones es el tema analizado con 
mayor frecuencia por el Comité de Conciliación en virtud de lo cual se ha 
autorizado la presentación de fórmula de arreglo en algunos casos, y por el cual 
se han presentado también demandas recurrentes. Esto evidencia la necesidad 
de fortalecer una línea de acciones en materia de prevención, pues si bien ello no 
compromete en gran medida el patrimonio público, si compromete la legitimidad y 
credibilidad de la administración municipal quien debe velar por el cumplimiento 
de la función pública y la salvaguarda de los derechos de los ciudadanos. 
 
Conforme a lo anterior, se debe continuar reforzando los temas de capacitación a 
Inspectores respecto de los procesos contravencionales de tránsito e infracciones 
urbanísticas, y mantener las mesas de estudio y de trabajo en materia de 
obligaciones urbanísticas con las dependencias responsables.  
 

 En materia de impuestos (industria y comercio, predial) y 
contribuciones  

 
La Administración Tributaria Municipal debe acatar la normativa nacional y 
municipal que regula la materia, así como la jurisprudencia que al respecto se ha 
emitido, especialmente aquellos fallos proferidos en contra de la Administración 
Municipal,   en lo que respecta a la determinación del hecho generador, del sujeto 
pasivo, de la base gravable para determinar dicho tributo, teniendo presente los 
presupuesto para su causación, garatizando siempre el debido proceso y 
acatando las normas de procedimiento establecidas tanto en el Estatuto Tributario 
Nacional, como el del Municipio de Medellín.  
 

 En materia laboral: régimen salarial – reconocimiento y/o liquidación 
de prestaciones sociales – relación laboral 

 
Las peticiones que dieron origen a los litigios son diversas:  reconocimiento y pago 
del reajuste de salarios y todas las prestaciones sociales por haber laborado más 
de las 44 horas semanales que permite la ley (Decreto 1042 de 1978), reajuste 
pensional  de conformidad con el Decreto 2108 de 1992, contrato realidad. 
 

                                                        
8  
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Respecto a la jornada laboral, debe precisarse que mediante el Decreto Municipal 
0408 de 2016, modificado por el Decreto 0751 del mismo año, se estableció la 
jornada laboral en el Municipio de Medellín, así como el reconocimiento y pago de 
las horas extras laboradas. Por lo tanto, los supuestos fácticos planteados en las 
demandas, así como los argumentos en los cuales se sustentaron las sentencias 
condenatorias referidas al reconocimiento de horas extras,  ya fueron 
considerados previamente para la expedición de los referidos actos 
administrativos, en aras de evitar nuevas demandas por los mismos hechos. 
 
De otro lado, es preciso resaltar que la Administración Municipal cuenta con la 
política de prevención del daño antijurídico en materia de contrato realidad, 
adoptada mediante Resolución 31 de 2017, ante lo cual deberá fortalecerse su 
implementación por todas las dependencias.  
 
En cuanto al reajuste pensional con fundamento en el Decreto 2108 de 1992, la 
Subsecretaría de Prevención del Daño Antijurídico emitió el oficio con radicado         
No. 201600521784, en el cual se concluyó: 

“La Administración Municipal, en las instancias administrativas y judiciales 
debe verificar en cada caso concreto que el interesado está inmerso dentro los 
supuestos legales del artículo 116 de la Ley 6 de 1992 y con fundamento en 
ello, determinar la procedencia de reconocer los incrementos contemplados en 
el Decreto 2108 de 1992. En caso de alegarse la falta de desequilibrio entre 
aumentos salariales y pensionales antes del año 1989, o la aplicación de 
disposiciones locales más favorables, se tiene que consolidar el material 
probatorio con el cual se evidencie efectivamente las afirmaciones”. 

 Fallas en el servicio 
 
 En materia de señalización y mantenimiento de vías y andenes: Monitorear 

permanentemente el estado de las vías con el fin de detectar los sitios que no 
se encuentren en óptimas condiciones de funcionabilidad y transitabilidad, 
verificando también que en estos exista la debida señalización,  así como 
ejecutar las obras de mantenimiento y reparación de las vías y andenes de 
manera periódica.  

 
 En materia de obra pública: Las Secretarías y/o Departamentos Administrativos, 

según el caso, deben garantizar una gestión de vigilancia y control sobre la 
construcción y mantenimiento de obras para asegurar que se cumplan con 
todos los requerimientos técnicos y legales evitando causar daños a los 
administrados y la consecuente imputación de responsabilidad al Municipio de 
Medellín. 

 

https://www.medellin.gov.co/normograma/docs/ley_0006_1992.htm#116
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 En materia de custodia de menores de edad en establecimientos 
educativos: 

Sobre este tema, el Consejo de Estado se ha pronunciado en múltiples eventos 
reiterarando la existencia de un deber de protección y cuidado a cargo de las 
autoridades escolares respecto de sus alumnos, de tal manera que se garantice 
su seguridad y se vigile su comportamiento, teniendo en cuenta la tutela bajo la 
cual quedan comprendidos los estudiantes durante su permanencia en las 
instalaciones educativas o con ocasión de su participación en actividades 
académicas, culturales o recreativas organizadas por sus directivas dentro o fuera 
de las mismas. Al respecto ha dicho: 

“2. La responsabilidad de los centros educativos frente a sus alumnos. 

El artículo 2347 del Código Civil, establece que “toda persona es 
responsable, no sólo de sus propias acciones para el efecto de indemnizar 
el daño, sino del hecho de aquellos que estuvieren a su cuidado”. 

Así los directores de colegios y escuelas responden del hecho de los 
discípulos mientras están bajo su cuidado, y los artesanos y empresarios, 
del hecho de sus aprendices o dependientes, en el mismo caso.” 

La custodia ejercida por el establecimiento educativo debe mantenerse no 
sólo durante el tiempo que el alumno pasa en sus instalaciones, sino 
también durante el que dedica a la realización de otras actividades 
educativas o de recreación promovidas por éste, incluyendo paseos, 
excursiones, viajes y demás eventos tendientes al desarrollo de programas 
escolares. 

El deber de cuidado surge de la relación de subordinación existente entre 
el docente y el alumno, pues el primero, debido a la posición dominante 
que ostenta en razón de su autoridad, tiene no sólo el compromiso sino la 
responsabilidad de impedir que el segundo actúe de una forma 
imprudente”9. 

Con el fin de ser garantes de cuidado, las instituciones educativas protegerán la 
integridad física, emocional y moral de sus estudiantes. Para tal fin, deberán 
disponer de profesionales idóneos para la atención y formación de los estudiantes; 
tomar decisiones siempre teniendo como referencia el cuidado y la protección de 
los menores de edad y de los adolescentes; establecer procedimientos, procesos 
y acciones conducentes a garantizar su integridad física, emocional y moral; y 

                                                        
9 Sala de lo Contencioso Administrativo, Sección Tercera, Radicación número: 52001-23-31-000-1997-09055-01(17533). 
Consejero Ponente Mauricio Fahardo Gómez. 
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velar por el ejercicio idóneo, profesional y cuidadoso de todas las actividades 
formativas que se emprendan en las instituciones. 
 

 En materia de protección de los derechos e intereses colectivos  
 
 Adecuación de obras – Acceso de personas con movilidad reducida: Verificar el 

cumplimiento de la normativa vigente en relación con el acceso y circulación de 
las personas con movilidad reducida y realizar las obras necesarias para la 
adecuación de las obras ya existentes. 

 
 Prevención de desastres técnicamente previsibles - zonas de alto riesgo: 

Cuando existen asentamientos humanos en zonas de alto riesgo las 
autoridades municipales tienen la obligación de analizar el tipo de riesgo de que 
se trata,  en caso de que el riesgo sea susceptible de atenuarse, se debe 
posibilitar la reparación o reconstrucción de las viviendas para mitigarlo, y en 
caso de que se trate de un riesgo no mitigable, se debe reubicar a las personas 
en otras zonas. 

 
Igualmente, se deben adelantar las ofbras para mitigar el riesgo producido por 
la amenaza de remoción de masa e implementar medidas para estabilizar las 
laderas que estén en riesgo de deslizamiento. 
 

 Adecuación de obras - condiciones sanitarias: Realizar mantenimiento 
permanente a los bienes inmuebles del Municipio de Medellín y adecuación de 
los servicios en condiciones sanitarias básicas. 

 
 Seguridad en espacio público: Desarrollar acciones articuladas entre las 

dependencias, entidades municipales y los organismos de seguridad y justicia, 
para mejorar las condiciones de seguridad y convivencia.  

 
Promover los programas especiales dirigidos a los habitantes de calle para 
mejorar sus condiciones de vida, permitiendo su reinserción social, lo que a su 
vez mejora la seguridad en las calles. 

 
Establecer estrategias de recuperación del espacio público que permitan y 
garanticen el uso y disfrute del mismo.  

 
 Salubridad pública y medio ambiente sano (agua potable): Garantizar el acceso 

al mínimo vital de agua potable, a través de la construcción y mejoramiento de 
acueductos y alcantarillados. 

 
 Goce del espacio público y contaminación visual: Verificar el cumplimiento de 

las disposiciones legales que reglamentan la publicidad exterior visual y ejercer 
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el control y la vigilancia de esta actividad, con el fin de no vulnerar derechos 
colectivos. 

 

 En materia contractual 
 
La gestión contractual debe hacerse con observancia de las disposiciones legales 
vigentes y el Manual de Contratación del Municipio de Medellín. Por lo tanto, la 
contratación se debe fundamentar en el interés público garantizando que los 
bienes y servicios beneficien a la entidad en calidad, oportunidad y precio, 
actuando bajo los principios de austeridad en la inversión y el manejo de recursos 
públicos. 
 
Los pliegos de condiciones, que constituyen la ley del proceso, deben contener 
reglas claras y objetivas que no den lugar a interpretaciones ambiguas. 
 
El ordenador del gasto y los supervisores deben adelantar las funciones de 
programación y ejecución presupuestal, adoptando las acciones necesarias para 
que los pagos se realicen en los plazos pactados. 
 
Los actos administrativos que afecten las apropiaciones presupuestales, deberán 
contar con certificados de disponibilidad previos que garanticen la existencia de 
los recursos para atender dichos gastos. Estos compromisos deben contar con 
registro presupuestal para que los recursos con él financiados no sean desviados 
a otro fin. 

La decisión de imponer multas deberá estar precedida de una audiencia, que 
deberá tener un procedimiento mínimo que garantice el derecho al debido proceso 
del contratista (Ley 1150 de 2007 y Ley 1474 de 2011). 

Las modificaciones que se hagan a los pliegos de condiciones deben ser 
comunicadas oportunamente y si se trata de ampliación de términos, los mismos 
deben ser acordes a los hechos que los motivan. 

El manual de contratación adoptado por la entidad, debe ser actualizado de forma 
permanente y socializado con todos los intervinientes en la actividad contractual.  

Se deben realizar capacitaciones periódicas a los supervisores con el fin de  
mitigar el riesgo de que estos realicen procedimientos por fuera de los parámetros 
establecidos en la ley y en el manual de contratación de la entidad. Igualmente, 
es preciso implementar una guía básica de supervisión, teniendo en cuenta que 
profesionales de diferentes disciplinas vienen ejerciendo esta importante y 
delicada responsabilidad de ser supervisores.  
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Asimismo, se debe capacitar a los supervisores de los contratos sobre la 
importancia de la verificación periódica de las pólizas, con el fin de adoptar las 
medidas necesarias en el evento en que estas hayan perdido su vigencia y se 
requiera renovarlas. 
 
Adicional a lo anterior, la Secretaría General expidió la Circular 001 de 2016 con 
las directrices generales en materia de contratación estatal, con el objeto de 
prevenir la materialización de daños antijurídicos, la cual es vinculante para todas 
las dependencias del nivel central. 
 

 Atención PQRS 
 
Los servidores del Municipio de Medellín deben dar estricta aplicación a las 
disposiciones vigentes que regulan el ejercicio del derecho de petición. Por lo 
tanto, deben porporcionar una respuesta clara, completa, oportuna y de fondo, 
teniendo presente que toda actuación que inicie cualquier persona ante las 
autoridades implica el ejercicio del derecho de petición consagrado en el artículo 
23 de la Constitución Política, sin que sea necesario invocarlo10. 
 
Para tal fin, se requiere la revisión y mejoramiento de los procedimientos de 
atención de PQR’S en el Municipio de Medellín, el seguimiento de las respuestas 
y la notificación oportuna, de modo que se disminuyan las acciones de tutela que 
son presentadas frecuentemente  por la vulneración al derecho de petición. 
 
Al respecto, la Secretaría General, a través de la Subsecretaría de Prevención del 
Daño Antijurídico, en ejercicio de su función de definir y orientar la aplicación de 
directrices del actuar jurídico en al ámbito de prevención del daño antijurídico en 
el Municipio de Medellín, ha emitido circulares en las cuales se indica la normativa 
aplicable a los derechos de petición, los términos en los cuales se debe dar 
respuesta, así como las consecuencias que se generan por la falta de atención a 
las peticiones y  los términos para resolver11.  
 
En ese sentido, es deber de cada dependencia, garantizar el estricto cumplimiento 
de las disposiciones legales, con el fin de disminuir el alto volumen de acciones 
de tutela que ingresan a la entidad por la vulneración al derecho de petición.  
 
Sobre el tema, es pertinente transcibir uno de los apartes de la Sentencia                 
T-149/13, en la cual la Corte Constitucional manifestó: 
 

                                                        
10 Ley 1755 de 2015 Por medio de la cual se regula el Derecho Fundamental de Petición y se sustituye un título del Código 
de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, artículo 1°. 
11 Circular 011 de 12 de mayo de 2016, Circulares Alcalde No. 004 y 005 de 2011 

http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=4125#23
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“Esta Corporación ha precisado que el derecho de petición consagrado en 
el Artículo 23 de la Constitución Política, es una garantía fundamental de 
aplicación inmediata (C.P. art. 85), cuya efectividad resulta indispensable 
para la consecución de los fines esenciales del Estado, especialmente el 
servicio a la comunidad, la garantía de los principios, derechos y deberes 
consagrados en la misma Carta Política y la participación de todos en las 
decisiones que los afectan; así como el cumplimiento de las funciones y los 
deberes de protección para los cuales fueron instituidas la autoridades de 
la República (C.P. art. 2). De ahí, que el referido derecho sea un importante 
instrumento para potenciar los mecanismos de democracia participativa y 
control ciudadano; sin dejar de mencionar que mediante su ejercicio se 
garantiza la vigencia de otros derechos constitucionales, como los 
derechos a la información y a la libertad de expresión. La garantía real al 
derecho de petición radica en cabeza de la administración una 
responsabilidad especial, sujeta a cada uno de los elementos que informan 
su núcleo esencial. La obligación de la entidad estatal no cesa con la simple 
resolución del derecho de petición elevado por un ciudadano, es necesario 
además que dicha solución remedie sin confusiones el fondo del asunto; 
que este dotada de claridad y congruencia entre lo pedido y lo resuelto; e 
igualmente, que su oportuna respuesta se ponga en conocimiento del 
solicitante, sin que pueda tenerse como real, una contestación falta de 
constancia y que sólo sea conocida por la persona o entidad de quien se 
solicita la información.  

 
Así las cosas, se debe garantizar no sólo una respuesta oportuna, sino también 
que esta sea clara, congruente, de fondo y que sea notificada personalmente al 
interesado o a su apoderado debidamente constituido. 
 
De otro lado, es preciso indicar que el Alcalde de Medellín, a través de la 
Secretaría de Gestión Humana y Servicio a la Ciudadanía, expidió el Decreto 0049 
de 16 de enero de 2018, Por el cual se actualiza el Sistema de Servicio a la 
Ciudadanía del Municipio de Medellín, y se dictan otras disposiciones. Este 
decreto es vinculante a todas las dependencias del Nivel Central del Municipio de 
Medellín y su finalidad de definir los lineamientos generales que permitan dar 
uniformidad en el tratamiento y en la atención al ciudadano por los diferentes 
canales, garantizando la calidad, la oportunidad y capacidad de respuesta a la 
ciudadanía, mediante la definición e implementación de políticas de servicio, 
protocolos de atención, estructuración y mejoramiento de canales de atención y 
un modelo de servicio a la comunidad para la satisfacción efectiva de la demanda 
de servicios y tramites. 
 
En materia de prevención del daño jurídico,  la Secretaría de Gestión Humana y 
Servicio a la Ciudadanía ha expedido manuales y circulares dirigidos a dar 
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cumplimiento del deber constitucional de atender de manera completa y de fondo, 
los derechos de peticiones en los términos señalados por ley, por motivos de 
interés general o particular, los caules pueden ser consultados en la herramienta 
Isolución. 
 
Adicionalmente, la Secretaria de Gestión Humana y Servicio a la Ciudadanía, 
cuenta con un grupo de apoyo a las PQRS permitiendo que cada dependencia 
tienga un enlace o contacto con la Subsecretaría de Servicio a la Ciudadanía, con 
quien se coordina y realiza un mayor acompañamiento y seguimiento a la gestión 
de las PQRS.  
 
La Subsecretaría de Servicio a la Ciudadanía monitorea constantemente el estado 
de las PQRS direccionadas a cada Secretaría y Departamento Administrativo, y 
envía requerimientos periódicos a las dependencias impactadas para que 
adelanten las acciones que permitan dar respuesta de fondo. Ejemplo de ello es 
la Secretaría de Movilidad, que recibe un gran porcentaje  de las PQRS que 
ingresan al Municipio de Medellín. A esta Secretaría le envían constantemente 
comunicaciones exhortándolos a mitigar dicha situación implementando los 
mecanismos que conlleven a lograr dicho propósito, con el objeto de disminuir las 
PQRS vencidas. Como resultado de ello, la Secretaría de Movilidad, a través de 
Subsecretaría Legal, también expide directrices internas de seguimiento a las 
peticiones, quejas, reclamos y sugerencias, socializada a todo el personal tanto 
vinculado como contratista que atiende PQRS en dicha dependencia. También 
han implementado planes de contingencia, realizan seguimiento diario sobre el 
estado de las PQRS así como el estudio de cargas laborales, han gestionado 
personal de apoyo (practicantes, contratistas y han  extendido la jornada de 
trabajo. 
 
5. Estrategias de seguimiento y evaluación  
 
En este componente se describen las actividades de seguimiento y evaluación 
que se deben adelantar a fin de incluir, en el evento de ser necesario, nuevas 
causas en el plan de prevención 
 

- Análisis de nuevas solicitudes de conciliación por parte de la Secretaría 
Técnica del Comité de Conciliación sobre hechos que de forma reiterada 
estén generando reclamaciones a la entidad. 

 
- Revisión y estudio de nuevas causas de daño antijurídico que ameriten ser 

incorporadas en el plan de prevención 
 

- Participación de las instancias de funcionamiento del Modelo de Gerencia 
Jurídica Pública 
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El presente plan de prevención es aprobado por el Comité de Conciliación del 
Municipio de Medellín con su respectivo plan de acción. 
 
6. Control de cambios 
  

Fecha Cambio Versión 

09 de septiembre de 2020 Actualización 03 

 
Aprobado por el Comité de conciliación, según Acta No. 27 del 09 de septiembre 
de 2020. 
 

 

Proyectó: Sandra Jiménez 
Profesional  Especializado 
Subsecretaría de Prevención del 
Daño Antijurídico 

 

Revisó: María Teresa Muñoz J. 
Subsecretaria de Prevención del Daño Antijurídico 
 
Lorena Restrepo R. 
Líder de Programa 
Subsecretaria de Prevención del Daño Antijurídico 

 

Aprobó: Raúl Eduardo Morales V. 
Secretaria General 

 


