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Magistrado Ponente: LUIS NORBERTO CERMENO

Arauca, Arauca, doce {12) de marzo de dos mil veintiuno (2021)

Proceso : 50 001 2331 000 2005 20367 01

Accion : Nulidad y restablecimiento del derecho

Demandante : Bernardo Yuyani Acevedo Martinez y otros

Demandado : Nacidn-Ministerio de Educacién Nacional,
Departamento del Guaviare

Providencia : Sentencia de segunda instancia

Decide el Tribunal Administrativo de Arauca el recurso de apelacion
interpuesto por los demandantes contra ta sentencia del 29 de marzo de
2019 proferida por el Juzgado Noveno Administrativo de Villavicencio,
mediante la cual se negaron las pretensiones de la demanda.

ANTECEDENTES

1. La demanda

Bernardo Yuyani Acevedo Martinez Junto con 603 personas, presentaron )
demanda (fl. 1-1242) contra La Namén-Mmlsteno de Educacién Nacional y
el Departamento del Guaviare, en ejercicio de la accién de nulidad y

restablec:mlento de derecho.

Dentro de los hechos que se invocan, sefialan que son educadores que
laboran al servicio del Departamento del Guaviare, cuya hoja de vida esta
en la Secretaria de Educacién; que mediante acuerdo del 14 de mayo de
1984 entre el representante del Ministro de Educacion, el Secretario de
Educacién Departamental y delegados de la Asociacion de Educadores del
Guaviare “"ADEG" que para la época conformaban la Junta Administradora
del Fondo Educativo Regional “FER”, organismo nacional de creacion legal,
se establecio el estimulo especial de dos Pasajes {Transportes) por afio para
todos los educadores del Departamento, en consideracion a las graves.
dificuitades del transporte y sus costos en la regién.

Mencionan que sin que mediara acto administrativo expreso o acuerdo, en
forma unilateral la Administracién decidié suspender el pago de estos
derechos adquiridos e ingresados al patrimonio de ios educadores, a partir
de noviembre de 1999; que ia administracion hizo uso de ia figura juridica
de la revocacion directa de los actos administrativos de contenido particular
y concreto sin mediar consentimiento expreso y por escrito de los
demandantes y sin estar en presencia de actos dolosos, cuando debid
ejercer la accion de lesividad, que omitié; y que desde mayo de 1984 hasta
noviembre de 1999 se pagaron tales derechos.
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Como pretensiones, solicitan que se declare el silencio administrativo

negative por la falta de respuesta a la peticion que formularon el 23 de
julio de 2002; y en consecuencia, se declare su nulidad, y se condene al
reconocimiento y pago de los valores causados y futuro de los pasajes a
que tienen derecho por haber laborado como docentes en el Departamento
-del Guaviare, entre otras. Como pormas violadas citan la Constitucién
Politica {Articulos 1-4, 13, 25-26, 53, 68-2, 228-229), Decreto 2277 de

1979 y C.C.A. Como concepto de la violacidén, sefialan que si el derecho

fue consagrado de acuerdo a la Ley y durante 18 afios se pag9, la Unica via
que tenia la administracion para suspender los efectos del acto creador
ante la imposibitidad que ellos autorizaran su revocacion, era demandarlo
en accion de lesividad. Se refieren a los medios idoneos para hacer cesar
los efectos de los actos que reconocen un derecho de caracter particular y
concreto, e invocan sentencias que estiman favorables a sus intereses.

2. La contestacién de la demanda
2.1. Los demandados no presentaron escritos en esta etapa.
3. La sentencia apelada

El Juzgado Noveno Administrativo de Villavicencio, en providencia del 29
de marzo de 2019, negé las pretensiones (fl. 1731-1739); considerd!:

“Asl las cosas, y teniendo en cuenta el recuento normativo expuesto anteriormente,

" se tiene que el acta No. 020 del 02 de agosto de 1983, ratificada por el Acuerdo del
‘14 de mayo de 1984, si bien reconoci6 a todos los docentes del Guaviare el pago de
unos pasajes anuales a modo de incentivo, dadas las condiciones geogréficas del
Departamento y como ayuda para quiengs se encontraban estudiando en la
Universidad; se cbserva que los mismos no son compatibles con los reglamentados
por el Gobierno Nacional, dado que en las nomas aludidas se determinaron
expresamente los estimulos que se reconocerian a estos docentes, conforme a los
criterios determinados por los Gobemadores o Alcaldes para reconocer y pagar los
mismos.

En segunda medida, si bien en esa época el reconocimiento y pago de los pasajes fue
sometido a criteric del Comisario Especial def Guaviare, quien mediante resolucion
iba reconociéndolos afio tras afio y a solicitud de parte, conforme a fa apropiacion
presupuestal de la Comisaria, de acuerdo con lo establecido en el acta No. 020 de
1983; no es menor cierto, que ante el cambio legislativo, se produce una derogatoria
tacita de dicho beneficio; razén por la cual esta operadora judicial considera gue el
acto ficto negativo demandado, no quebranta la constitucién, ni ia ley, en tanto se
reitera, con la expedicion de las normas que regularon los incentivos para los docentes
no se previé el reconocimiento que se establecié en ef Acuerdo expedido en 1983 por
parte de la administracién Comisarial de la época, en consecuencia no es posible
declarar la nulidad pretendida, conservando el acto acusado su presuncidon de
legalidad™.

! Las transcripciones que se incluyen en esta sentencia, asi estan escritas en el texto del que se tomaron;
por lo tanto, los errores, imprecisicnes y resaltados son del original, y con este aviso general, no se hara
la advertencia especifica cada vez que se amerite un (sic), para evitar su indtil y prolifica repeticién; no
obstante, se advierte que de algunas citas se suprimen notas de pie de pagina, por lo cual o no aparecen
todas las del texto o las que aparecen ng siempre tienen el mismo nimero que registra la sentencia o el
documento original que se transcribe.
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4. El recurso de apelacion

La parte demandante expresa (fl. 1741-1747; 7-13, c.TAM) que para la
sentencia de primera instancia es incompatible el estimulo especiat de dos
pasajes por afio para todos los Educadores de! Departamento del Guaviare,
el cual se encuentra contenido en el acta de reunién 002 del 14 de mayo
de 1984, con los estimulos consagrados en la Ley 115 de 1994 y e! Decreto
707 de 1996; ante lo que sefiala que dicha incompatibilidad no existe ni
existid, primero porque ni ia Ley 115 de 1994 ni el Decreto 707 asi lo
indicaron, no se observa que los estimulos creados y adquiridos antes de
la entrada en vigencia de estas normas juridicas quedarian derogados, y
porque tampoco se observa la que indique que los alli estabiecidos son los
nicos y que no se podran crear unos nuevos y diferentes es decir, no existe
prohibicién legat de crear nuevos estimulos docentes ni tampoco que hayan
derogado los que se encontraban vigentes; y segundo porque ei tiempo
doble y la bonificacién remunerativa especial no eran los Unicos que se
habian creado y los pasajes no son incompatibles con los creados en
aquellas disposiciones.

Cuestiona que si bien la Ley 115 de 1994 ni el Decretoc 707 de 1996
establecieron un estimulo como el del acta 002 de 1984, también lo es que
la entidad territorial de forma unilaterat, sin acto administrativo y sin previo
consentimiento de los beneficiarios de los pasajes y vulnerando el C.C.A,
decidid revocarlo directamente séio en noviembre de 1999, incluso cuando
ya habia pagado el primer pasaje al iniciar 1999 y no es cierto que el
derecho fue derogado en forma tacita por la Ley 115 de 1994 y el Decreto
707 de’ 1996, puesto que se reconocié y pagé hasta noviembre de 1999,
con posterioridad a tales normas y cuando faltaban mas de dos afios para
la Ley 715 de 2001 que las derogd, y en gracia de discusion debid
mantenerse hasta la expedicion de esta pero porque podia aceptarse que
los fundamentos de hecho del momento de su creacién se habian superado
por las condiciones de transito y el Acta 002 de 1984 habia perdido fuerza
ejecutoria. Que ante la revocatoria, pidieron el pago de los causados entre
1999 y 2002 y los futuros, sin respuesta, configurandose el acto ficto
negativo que demanda, vulnerando un derecho laboral adquirido. Se refiere
a decisiones judiciales favorables a docentes por la bonificacién
remunerativa especiatl y pide que se apliquen esos precedentes.

5. Tramite en la segunda instancia

Se admitié recurso de apelacion (fl. 14, c.TAM) y se corrié trastado para
- alegatos de conclusién y concepto (fl. 15, c.TAM),

6. Los alegatos de conclusién

6.1. Los demandantes reiteran (fl. 16, c.TAM) sus escritos de demanda y
apelacién, e insisten en que los pasajes no eran incompatibles con tos
estimulos de la Ley 115 de 1994 y el Decreto 707 de 1996, ni hubo
derogatoria expresa o tacita por estas normas; se presentd fue una
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revocatoria directa sin los requisitos del C.C.A. y gque el estimulo debié
pagarse hasta 2002 cuando su creacion habria perdido fuerza ejecutoria.

- 6.2. Las demandadas no presentaron escritos de alegatos de conclusidn.

7. Concepto del Ministerio Piblico

El Ministerio Publico no emitidé pronunciamiento alguno en esta etapa.

CONSIDERACIONES

Cumplidos los trdmites propios de {a segunda instancia, la Sala decide de
fondo el preserite proceso judicial.

1. El problema juridico

Consiste en: éProcede revocar la sentencia de primera instancia, como lo
pide la parte demandante en su recurso de apelacion?

- -

Al

2. Anélisis de aspectos 'procgdigﬁent‘gle's’

2.1. Sentencia de fondo. El proceso cumple con el cometido encargado a
la Administracién de -Justicia, de dirimir la disputa puesta a su
consideracion?.

2.2. Sobre las excepciones. Las propuestas. El recurso de apelacién no
plante6 reclamo expreso sobre el tema, por lo cual no amerita
pronunciamiento en esta instancia. Y sobre excepciones de oficio, no se
encuentra probada alguna para declarar {Articulo 164, CCA)3.

2.3. Durante la pi'imera instancia se tramité to relacionado con la muerte
del primer apoderado de los demandantes, respecto de lo cual 301 de ellos
designaron nuevo mandatario judicial (fl. 1340-1650).

2.4. Este proceso se recibié del Tribunal Administrativo del Meta para ser
tramitado Unicamente en cuanto a proferir la sentencia; todos los: demés

% significa que se controlé en forma exitosa la legalidad procesal en todos sus aspectos, como jurisdiccion,
competencia, caducidad, legitimacion, demas presupuestos exigidos, y sin nulidadas u otros trdmitas por decidir.

3 €.C.A corresponde al Cédigo Contencioso Administrativo, vigente hasta el 2 de julio de 2012 pero que se aplica en
los procesos iniciados antes de esa fecha, como el presente; CPACA hace referencia al Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de To Contencioso Administrativo, nomativa que reemplazé al C.C.A. Cuando se escriba C. Po, se
hace alusién a la Constitucién Politica de Colombia; C.P.C es Codigo de Procedimiento Civil; CGP es Cadigo General
del Proceso; al mencionar C.C, es Cédigo Civil, CST es Cédigo Sustantive del Trabajo, C. Co. es Cédigo de Comercio
y E. T. Estatuto Tributario. C. P. es Cddigo Penal y CPP se refiere ai Cédigo de Procedimiento Penal. M. P, es el
Magistrado Ponente en sentencias que se citan; de otra parte, “fI” indica el nimero de folio o- pagina en donde se
encuentra ta prueba invocada, “¢” se refiere a la carpeta o cuademo que la contiene, "a” es Anexo y “¢.pr” es cuademao
de pruebas, y “c.TAM" es del Tribuna! de origen. Si no se cita "c”, se refiere aj principal.
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tramites, incluido el de notificacién, se hardn en esa Corporacion Judicial
remitente.

3. Principales pruebas
Del acervo probatorio allegado y valorado, se destacan las siguientes:

a. Oficio de “agotamiento de via gubernativa” de 604 docentes, dirigido al
Ministro de Educacién y al Gobernador del Guaviare, del que se aduce el
acto ficto presunto negativo que se demanda. Se radico en el Departamento
del Guaviare el 23 de julio de 2002 (fl. 634-636) y en el Ministerio de
Educacién el 26 de ese mes y afio (fl. 637-649).

b. Relacidon de “Liquidacion pasajes” de los demandantes (fl. 650-1199,
1201-1242).

c. Planilla de pago de pasajes docentes de diciembre 1993 a enero 1994
(1. 1289-1301).

d. Resoluciones de pago y planillas de pasajes docentes de diciembre 1987-
enero 1988, (ff 1302- 1316) h

e. Acta de reunion 002 del 14 de mayo de 1984 entre eI FER Goblerno '
Comisarial Y ADEG (fi. 1317- 1319)

f. Acta 020 de! 2 de agosto de 1983, de la Junta Admlmstradora del Fondo
Educativo Reglonai del Guaviare (fl. 1320-1322).

g. Certificacion de la Asociacidon de Educadores del Guaviare -ADEG-, del
28 de noviembre de 2011, suscrita por el Presidente y el Secretario y
remitida a este proceso, en respuesta a prueba que le pedia que certificara
“si los demandantes son afiliados o fueron hasta el ano 1999 afiliados a
dicha asociacion y/o beneficiarios dentro de los estimulos pactados con la
administracion” (fl. 1331); si bien es claro que se le preguntaba por fos 604
demandantes, la Junta Directiva de ADEG respondié: “CERTIFICAMOS
que el Profesor BERNARDO YUYANI ACEVEDO MARTINEZ, identificado
con la cedula ciudadania numero 2.961.352, en el afio 1999 se encontraba
afiliado a la Asociacion de Educadores del Guaviare ADEG, y hoy su
afiliacion es vigente, recibiendo los estimulos pactados por esta
Organizacion Sindical con la Administracién Personal” (fl. 1332).

4, Caso concreto

4.1. El proceso se ocupa de analizar y decidir, si es ilegal e! presunto acto
negativo cuya nulidad se pide, por el cual se decidié no continuar con el
'pago de los pasajes que las entidades demandadas les erogaban a los
docentes del Departamento del Guaviare.
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‘La primera instancia negé a las pretensiones; decisién que fue impugnada
con el recurso de apelacion que aqui se resuelve.

4.2. Los cuestionamientos a la providencia de primera instancia®.
Se revisa el texto del recurso de apelacion para establecer los motivos de
inconformidad, y se extrae como conclusion, que cuestiona lo siguiente:

a). Los pasajes que se reconocian y pagaban no son incompatibies con los
creados en la Ley 115 de 1994 ni el Decreto 707 de 1996. Si bien estas
normas no establecieron un estimulo como el dei acta 002 de 1984,
también lo es que la entidad territorial de forma unilateral, sin acto
administrativo y sin previo consentimiento de los beneficiarios de los
pasajes y vulnerando el C.C.A, decidié revocario directamente sélo en
noviembre de 1999, incluso cuando ya habia pagado el primer pasaje al
iniciar 1999 y no es cierto que el derecho fue derogado en forma tacita por
la Ley 115 de 1994 y el Decreto 707 de 1996, puesto que se reconocid y
pagd hasta noviembre de 1999, con posterioridad a tales normas y cuando
faltaban mas de dos afios para la Ley 715 de 2001 que las derogd, y en
gracia de discusion debid0 mantenerse hasta la expediciébn de esta pero
porque podia aceptarse que-los fundamentos de hecho del momento de su-
creacién se habjan superado por fas. condiciones de trénsito en el
Departamento y ‘e Acta 002 de 1984-habia perdido fuerza ejecutoria. Y,
ante la revocatoria, pidieron.el pago de los causados entre 1999 y 2002y’
los ‘futuros, sin respuesta, configurdndose el “acto ficto negativo que
demandan, vulnerando un derecho laboral adquirido. Se refieren a
decisiones judiciales favorables a docentes por la bonificacién remunerativa
especial y piden que se apliquen esos precedentes.

4.3. Respecto del derecho que se reclama. Los demandantes
pretenden “el reconocimiento y pago del valor de los pasajes (transportes)
cuyo pago fuera suspendido en. el aino 1999, después de dieciocho (18)
afios de causacién, (..) por haber laborado como docentes en el
Departamento del Guaviare” (Pretensiones Il.1.a y 11.2.a, fi. 617).

4.3.1. Los hechos de la demanda fundan la existencia del derecho pedido
en que fue creado en el “Acuerdo suscrito con fecha 14 de mayo de 1984"
(Hechos 3, 5, 9, fl. 617-618), ratificando asi lo que expresaron los
demandantes en el oficioc de agotamiento de la via gubernativa (fl. 634-

4 Cuando se trata de resolver un recurso de apelacion, y teniendo en cuenta que el principio tantum devolutum
quantum apelflatum (cuanto apela, tanto se decide) descansa sobre dos pilares: {2 congruencia y la facultad de
disposicion, significa que la segunda instancia -ad quem- deberd pronunciarse solo sobre aquellos cargos
expresamente invocados contra la decisién del a quo (fa primera instancia), pues frente a'lo que no se cuestiona en
la apelacion, se tiene por aceptado y consentido; vale decir, que. sblo es dable. decidir y conocer aquellas
circunstancias a las que ha limitado en forma concreta y expresa la apelacidn del recurrente, excepto cuando se trata
de nulidades (art. 145, C.P.C; 137 del CGP), excepciones de oficio (art. 184, CCA; 180.6, 187 inc.2, CPACA), y
sentencias inhibitorias o ilegales que se revocan y pueden ser desfavorablaes al apelante dnico, pues son temas que
deben abordarse asi no se planteen en el recurso de apelacion; hay otras excepciones a-la regla general (M. P.
Danijio Rojas Betancourth, 17 de noviembre de 2016, exp. 1999-0200801) derivadas (i) de ia facultad del ad quem
para manifestarse sobre aspectos implicitos de los-argumentos de la apelacitn v, (i) de los cuerpos normativos que
le imponen el deber de pronunciarse de oficio sobre un asunto en especifico; también deben observarse principios de
convencionalidad sobre el tema.
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636); mientras que en el recurso de apelacion concretan que fue en el “acta
de reunién No. 002 del 14 de mayo de 1984” (fl. 1741-1747).

4.3.2. Ei “acta de reunion No. 002 del 14 de mayo de 1984" se aporté al
expediente, y sobre el tema en cuestién, registré: “La comisién que
representa al gobierno (...) concluye que se puede sequir cumpliendo el
acuerdo vigente y plantea la viabilidad en los siguientes términos: La
Junta- del Fer ratifica su- compromiso de pagar a manera de estimulo al
personal docente del Guaviare DOS PASAJES AEREOS POR ARNO,
manteniendo o ampliando el rubro de TRANSPORTES Y FLETES para el
cumplimiento real de tal solicitud. Dicho reconocimiento se hard de la
siguiente manera: UN PASAJE AL INICIARSE EL ANO LECTIVO // UN PASAJE
AL CULMINAR EL ANO LECTIVO // Este servicio se presentars entre San
José-Bogota-Villavicencio y viceversa” (fl. 1317-1318). Resaltado. fuera del
original.

De dicho documento se establece que contrario a lo que aducen los
demandantes, el derecho ya existia para el 14 de mayo de 1984, lo cual se
corrobora con el Acta 020 del 2 de agosto de 1983 de la Junta
Administradora del FER-Guaviare, en la que se hizo constar que “ademds
del pasaje aéreo de ida y vuelta en el afio a cada docente, gque fue

gﬂamm_ﬂmm&q” (fl. 1321) Resaltado fuera del

original. 3 ; _ :_ e e

Con lo anterior se determina que si bien no se demostréen el expediente
el aétp administrativo o acuerdo o disposicién convencional con el que se
cred el-derecho a los dos pasajes aéreos por afio para cada docente del
Departamento del Guaviare, {o cual tuvo que -ocurrir antes del 2 de agosto
de 1983, si se acredité que para el 14 de mayo de 1984 tanto el Ministerio
de Educacion Nacional como la entonces Comisaria -Hoy Departamento-
del Guaviare 1o reconocian y se comprometieron a su pago.

4.3.3. En este estado de la sentencia, es necesario precisar gue no se
demostro en el expediente que el acto administrativo. o acuerdo o
disposicion convencional con el que se creé el derecho, pero ni siquiera el
que lo ratificé el 14 de mayo de 1984, se haya dejado sin efecto a través
de ia figura juridica de la revocatoria directa.

Asi o reconocen de manera repetitiva tanto la demanda como el recurso
de apelacién, que incluso reclaman como causal de nulidad precisamente, -
que no haya existido un acto administrativo que-lo revocara.

A ello se suma que el oficio del 7 de octubre de 2010 de la Secretaria de
'Educacion del Departamento del Guaviare remitido a este proceso, hace
constar que “se desconace los motivos y antecedentes para revocarie a los
docentes el pago de pasajes”, que “no se encontro decisién administrativa
respecto a la suspension del pago. de pasaje acordado a los docentes” y que
“no se tiene relacion de los tiquetes o comprobantes de los valores
sufragados por los docentes por concepto de transporte” (fl. 1288).
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El entonces vigente C.C.A. exigia de manera expresa que para la
revocatoria de actos de caracter particular y concreto, se debia adelantar
un procedimiento reglado: “Para proceder a la revocacion de actos de.
cardcter particular y concreto se adelantara la actuacién administrativa en
la forma prevista en los articulos 28 y concordantes de este Cédigo”. Y se
reitera, no hubo actuacidbn administrativa o procedimiento alguno de
revocatoria -directa, ni acto administrativo que la adoptara. Pero es mas, en
la demanda ni en el recurso de apeiacién,. ni siquiera se plantea la nulidad
de algun acto que haya decidido una revocatoria directa de otro. La Unica
declaratoria de ilegalidad que se pide.

De manera que en este proceso no hay lugar a analizar {os cargos de los:
demandantes sobre una inexistente revocatoria directa (Como procedencia,
competencia, omisién de acto administrativo, no trdmite previo de
consentimiento expreso y escrito de los titulares, entre otros), y con ello
no prosperan los diversos reproches del recurso de apelacion referidos a
esta figura juridica.

4.3.4. Por otra parte, lo que surge de la causa petendi (Razén para
demandar) es la inconformidad por una omision de los demandados; o
mejor, por ia inejecucién de un compromiso que habfan adquirido para con
los docentes. - o L e e T e e
Ello se corrobora con la peticién que radicaron ante las entidades
demandadas con el objeto de “agotamiento de via gubernativa”, donde
reclamaron el “reconocimiento y pago de los valores adeudados” (fl. 634-
636) y con ia primera pretension formulada a titulo de restablecimiento del
derecho en la demanda que instauraron para este proceso: “Se condene al
reconocimiento y pago de los valores causados y pago futuro de los
pasajes” (fl. 617).

De lo anterior podria surgir que en principio, la accién que se debié escoger
para este caso fue la ejecutiva, pues al decir de los demandantes, se
“trataba de un derecho reconocido del que ya se habian recibido pagos. O
en un segundo escenario, de la de reparacién directa, al alegar que habian
recibido un dafo derivado de la omision ~Constituibtes de falla del servicio-
a un deber juridico por parte de las entidades demandadas.

No obstante, con dichos criterios se impondria proferir una de las decisiones
no queridas por{a Rama Judicial: La inhibitoria; por indebida escogencia de
la accién. Por lo tanto, en aras de {a aplicacién de los principios pro actione,
pro homine y pro damato y del derecho de acceso a la administracion de
Justicia, y como quiera que se pianted la nulidad de un acto administrativo,
se decidira sobre Ja ilegalidad planteada en su contra a través de 1a accion
de nulidad y restablecimiento del derecho.

4.3.5. El a quo para negar las pretensiones de la demanda, consider6 que
el derecho a los dos pasajes anuales que reclaman docentes del
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Departamento del Guaviare, no son compatibles con los estimulos
reglamentados por el Goblernc Nacional en el Decreto 2277 de 1979, en la
ley 115 de 1994, en el Decreto 707 de 1996, en la Ley 715 de 2001 y en
el Decreto 1171 de 2004, “dado que en las normas aludidas se
determinaron expresamente los estimulos que se reconocerian a estos
docentes, conforme a los criterios determinados por los Gobernadores o
Alcaldes para reconocer y pagar los mismos” y que ante tal cambioc
fegislativo “se produce una derogatoria tacita de dicho beneficio (...) en
tanto se reitera, con la expedicion de las normas que. regularon flos
incentivos para los docentes no se previo el reconocimiento que se:
estableci¢ en el Acuerdo expedido en 1983 por parte de la administracién
Comisarial de la época” (fl. 1739).

Como quiera que el derecho reclamado se cred antes de la Constitucion
Politica de 1991, es necesario destacar que la Constitucidon Nacional de
1886 radicaba en cabeza del Congreso. de ta Republica (Articulo 76.9) la
funcién de “Determinar la estructura de la administracidn nacional
mediante la creacion de Ministerios, Departamentos Administrativos y
Establecimientos Publicos, y fijar las escalas. de remuneracion
correspondientes a las distintas categorias de empleos, asi como el régimen-
de sus prestaciones sociales”; y en el numeral 12 del mismo articulo
posibilitd que para ejercer algunas, podria “revestir pro tempore, al
Presidente de la Reptiblica de precisas facultades extraordinarias cuando Iau
necesidad lo exija o las conveniencias pubhcas Io aconse;en )
Asi, se exp:dlo la Ley 43 de 1975, que dispuso en su articulo 11 revestir al
Pres:dente de la Republica de precisas facultades extraordinarias para: “a)
Dictar el estatuto del personal docente que, como consecuencia de la
nacionalizacién de las enseflanzas primaria y secundaria, queda a cargo de
la Nacion. b) Establecer el régimen salarial y de prestaciones sociales del
mismo personal docente”. Y si bien el Presidente no hizo uso de tales
facultades, en virtud de otras que se le concedieron después en la Ley 5 de
1978, profirio el Decreto 715 de ese afio, en el que en forma perentoria
establecié en su articulo 11: “De la prohibicién de modificar el régimen
salarial y prestacional. El régimen de remuneracion y el correspondiente a
prestaciones sociales del personal docente a que se refiere el presente
decreto no podrd ser modificado por las autoridades departamentales,
intendenciales, cornisariales, del Distrito Especial de Bogola, ni por las
juntas administradoras de los fondos educativos regionales”. Esta
disposicidon se repitié en los articulos 8, Decreto 2933 de 1978, 9, Decreto
386 de 1980 y 8, Decreto 329 de 1981.

Como se observa, para 1983-1984 (Afios de los acuerdos que aqui se
reclaman)} e incluso anteriores y posteriores, ia competencia para fijar la
remuneracién y las prestaciones de los docentes estaba radicada Unica y
exclusivamente en el Congreso y en el Presidente de la Republica. Y
ninguno de ellos habia consagrado en favor de los docentes una prestacion
correspondiente al pago de dos pasajes anuales para ir a dictar las clases.
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Significa que los Comisarios y las Juntas del FER no podian otorgar ningin
derecho {aboral a los docentes y para impedirlo existia expresa prohibicion
tegal. Por lo tanto, el que aqui se reclama no tenia respaldo- normativo.

De otra parte y para entonces, los educadores oficiales por el concepto que
se demanda en el proceso y por las condiciones del sitio donde prestaban
sus servicios, solo tenian derecho por decision presidencial, a “Los
educadores oficiales que trabajan en zonas rurales de dificil acceso,
poblaciones apartadas y territorios nacionales, recibiran un auxilio de
movilizacién por un valor de quinientos pesos (¢ 500.00) mensuales
durante los Diez (10) meses del correspondiente periodo lectivo” (Articulo
3, Decreto 326 de 1981), el cual es muy distinto al que aqui se
reclama. Previamente, en el Decreto con fuerza de Ley 2277 de 1979
(Articulo 37), se les habia otorgado: “Tiempo doble. A los educadores con
titulo docente que a partir de la fecha de expedicién de este decreto
desempeiien sus funciones en escuelas unitarias, dreas rurales de dificil
acceso y poblaciones apartadas, se les tendrd en cuenta como doble el
tiempo de servicio para efectos del ascenso en el escalafon. El Gobierno
Nacional determinara los criterios para definir dichas adreas y pobiacion”. E
Decreto 267 de 1988, reglamentd este articulo con los criterios para definir
el area rural de dificil acceso.
La Constitucién Politica de 1991 conservé e! mismo. esquema. de-
competencias pero restringié la capacidad dé accién para el Presidente de
la R'épablica, al supeditarla a la existencia de una Ley General (O Marco,
como. :algunos las {laman): “Articulo 150. Corresponde al Congreso hacer
las Ieyes Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones: (...) 19. Dictar
las normas generales, y sefialar en ellas los objetivos y criterios a los cuales
debe sujetarse el Gobierno para los siguientes efectos: (..) e) Fijar el
régimen salarial y prestacional de los empleados publicos, de los miembros
del Congreso Nacional y la Fuerza Publica;, f) Regular el régimen de
prestaciones sociales minimas de los trabajadores oficiales”..Y a renglén
seguido prohibié de manera tajante: “Estas funciones en lo pertinente a
prestaciones sociales son indelegables en las corporaciones publicas
territoriales y éstas no podran arrogérselas”.

De manera que con la reiteracidn de la nueva Carta, desde 1991 no hay
duda alguna en cuanto a que solo el Congreso y el Presidente de la
Republica son los Unicos competentes para establecer conceptos salariales
y prestacionales en favor de los servidores ptblicos.

La Ley General vigente sobre el tema, es {a 4 de 1992, “Mediante la cual
se senalan las normas, objetivos y criterios que debe observar el Gobierno
Nacional para la fijacién del régimen salarial y prestacional de los
empleados publicos, de los miembros del Congreso Nacional y de la Fuerza
Publica y para la fijacion de las prestaciones sociales de los Trabajadores
Oficiales y se dictan otras disposiciones, de conformidad con lo establecido
en el articulo 150, numeral 19, literales e) y f) de la Constitucién Politica”.
Y consecuente con el mandato constitucional, dejé claro que “Todo régimen
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salarial o prestacional que se establezca contraviniendo las disposiciones
contenidas en la presente Ley o en los decretos que dicte el Gobierno
Nacional en desarrollo de la misma, carecera de todo efecto y no creard
derechos adquiridos” (Articulo .10) y que “El régimen prestacional de los
servidores publicos de las entidades territoriales serd fijado por el Gobierno
Nacional, con base en las normas, criterios y objetivos contenidos en la
presente Ley. En consecuencia, no podran las corporaciones publicas
territoriales arrogarse esta facultad” (Articulo 12",

Mediante la Ley 115 de 1994, Ley general de educacién, que es una Ley
ordinaria, el Congreso decidié respecto de estimulos para docentes en las
condiciones que aqui se discuten: "Los docentes estatales que presten sus
servicios en zonas de dificil acceso o en situacién- critica de: inseguridad o
mineras, disfrutardn, ademds, de .una bonificacién especial y de una
disminucién en el tiempo requerido para el ascenso dentro del escalafén,
segun reglamentacién que expida el Gobierno Nacional' (Articulo 134; fue
derogado por el articulo 113 de la Ley 715 de 2001). Y reiter6 en el
paragrafo del articulo 175: “el régimen salarial de los educadores de los
servicios educativos estatales de los érdenes departamental, distrital o
municipal se regird por el decreto ley 2277 de 1979, la ley 42 de 1992 y las
demas normas que lo modifiquen o adicionen".

Con posterioridad se expidié el Decreto 707 de-1996, precisamente para_
reglamentar “e/ otorgamiento de estimulos para los docentes que presten’
su servicio en zonas de dificil acceso o en situacién critica de inseguridad o
mine‘rfei", ‘de manera especifica el articulo- 134-de {a Ley 115.de 1994,

AN

Los estimulos que se reglamentaron fueron dos:

- La disminucidn en el tiempo requerido para el ascenso dentro del
Escalafon Nacional Docente. Ya se les habia otorgado en el Decreto 2277
de 1979 (Articulo 37) al establecer que sus periodos. de servicios se
computaban como “Tiempo doble” y se habia determinado en la Ley 115
de 1994,

- Una bonificacién remunerativa especial. Fijada en !a Ley 115 de 1994,

-Estos beneficios cubrian a los hoy demandantes, ya que en el articulo 2.3
del Decreto 707 de 1996 se determind como zona de dificil acceso, la
totalidad del territorio del departamento del Guaviare; y en el articulo 3 se
establecieron los criterios, requisitos de reglamentacién y presupuesto, y
las cuantias para su. aplicacion.

Y de manera perentoria prescribié dicho decreto: “Articulo 5. El estimulo
del tiempo doble para efectos def ascenso en el Escalafén Nacional Docente
y la bonificacién remunerativa especial que se establecen en el presente
decreto, se otorgardn Unicamente por uno de los conceptos definidos en el
articulo 2 de este reglamento y sélo mientras el docente preste el servicio
en la zona y en el establecimiento educativo estatal que le permiten
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docente" Resaltado fuera del or:ginal

De manera que si en gracia de discusion se omitiera aplicar la ilegalidad del
derecho a los dos pasajes anuales desde el momento mismo de su creacion
o incluso desde su ratificacién en 1983 y 1984 de conformidad con lo que
se expuso atras, dicho-estimulo solo podria haber subsistido hasta el 17 de-
abril de 1996, fecha de la expedicion del Decreto 707 de ese afio, en el que
de manera expresa ordend {a prohibicion por incompatibilidad de
mantenerio en forma simultanea con los que en esta disposicion regulé. A
lo que se suma que el mismo decreto reiterd la regla de competencia
vigente desde la Constitucién nacional de 1886 que excluia cualquier
posibilidad que las autoridades diferentes al Congreso y al Presidente de la
Repliblica pudieran otorgar derechos laborales a servidores publicos, dentro
de ellos, a los docentes: “Articufo 31. Segun lo dispone el articulo 10 de la
Ley 4° de 1992, ninguna autoridad del orden nacional o territorial podra
modificar ¢ adicionar las asignaciones salariales establecidas en el presente
Decreto, como tampoco establecer.o modificar el régimen prestacional de
los docentes al servicio del Estado. Cualquier disposicién en contrario
carecera de todo efecto y no crearad derechos adquiridos”.

I
B

Vale anotar que mediante el Decreto 45 de 1997, el Presidente de la
Reptblica establecié otro estimulo. para los docentes,. incluyendo. a los del’
Guaviare: “Articulo 11. Los educadores oficiales que trabajen en los
departamentos creados en el articulo 309 de la Constitucién Politica o en
areas \rura_(es de dificil acceso o poblaciones apartadas, determinadas
previamente por la autoridad competente, de conformidad con las normas
que se encuentren vigentes, recibirdn durante los meses de labor
académica un auxilio mensual de movilizacién, a partir del 19 de enero de
1997 de nueve mil ciento setenta pesos ($9.170) m/cte”. La norma
constitucionat citada mencion6é en forma expresa al Departamento del
Guaviare. Como se otorgd en fecha posterior al Decreto 707 de 1996 y por
una de las autoridades facuitadas para etlo, el Presidente de la Repiblica,
no resultaba incompatible con otros concedidos por los competéentes.

El panorama descrito permite establecer que el derecho a percibir el valor
de dos pasajes anuales por los docentes del Departamento del Guaviare,
era ilegal por cuanto lo concedieron autoridades (Junta def FER y Comisario
del Guaviare) que no tenian competencia para asignarlo, ya que incluso
desde la Constitucidon Nacional de 1886-dicha facultad se habia radicado en
cabeza Gnica y exclusiva del Congreso y del Presidente de la Replblica,
diseno institucional que se reiterd con la Constitucién Politica de 1991 vy la
Ley 4 de 1992,

En consecuencia, los (nicos -estimulos similares al reclamado en razén de
la condicion del sitio en. el que.prestaban sus servicios los hoy demandantes
para las fechas de sus pretensiones -Existian otros pero para circunstancias
diferentes-, eran los contenidos en el Decreto 2277 de 1979 (Tiempo
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doble), en el Decreto 326 de 1981 (Auxilio de movilizacién por $ 500.00
‘mensuales), en la Ley 115 de 1994 vy el Decreto 707 de 1996 (Bonificacion
remunerativa especial y disminucidon en el tiempo requerido para el ascenso
dentro del escalafén) y en el Decreto 45 de 1997 (Auxilio mensual de
movilizacién). No se tienen en cuenta en el andlisis de este acapite de las
consideraciones, normas juridicas como fa Ley 715 de 2001 y el Decreto
1171 de 2004, entre otras, por cuanto son posteriores al objeto que se
debate en el proceso.

O,

Asi y como ya se expreso atras, el derecho reclamado fue ilegal desde su
creacion o desde su ratificacién en 1983 y 1984; o en aplicacién del
principio pro operario y del mandato constitucionat de preferir la “situacion
mas favorable al trabajador en caso de duda en la aplicacion e
interpretacion de las fuentes formales de derecho” (Articulo 53), maximo
podria aceptarse hasta el 17 de abril de 1996, dia de ia expedicién de!
Decreto 707 de ese afio, en el que de manera expresa ordend la prohibicién
por incompatibilidad de mantenerio en forma simultanea con los que esa
disposicién reguld. Y es evidente que dicha fecha -escapa a los hitos
temporales de las pretensiones, dentro de los que por consiguiente, no
procede reconocerles ni pagaries los que demandan, ya que reclaman el
pago desde 1999 y hacia el futuro, pues conf“ esan que se les pagaron los
previos a novuembre de ese afio.5 :

Por. Io tanto no prosperan las diferentes circunstancias que integran los
cargos de fa impugnacién, y de ahi que se confirmara la sentencia apelada
gue nego fas pretensiones de la demanda, por las consideraciones aquf
expuestas

Sobre otros aspectos planteados en el recurso de apelacidon, se establece:

- El hecho que las entidades demandadas hubieran reconocido y pagado el
derecho que otorgaron en forma. ilegal hasta. comienzos. de. 1999, no ias
obligaba a que continuaran con tal conducta irregular. Lo ilegal no c¢rea
derecho ni ata a su cumplimiento, ni su repeticién lo convierte en legal.

- De igual forma y como se transcribid, lo- que surge de manera ilegal no
constituye un derecho adquirido; y asi lo precisaron la Ley 4 de 1992, “Todo
régimen salarial o prestacional que se establezca contraviniendo las
disposiciones contenidas en la presente Ley 0 en los decretos que dicte el
Gobierno Nacional en desarrollo de la misma, carecera de todo efecto y no
creard derechos adquiridos” (Articulo 10) y el Decreto 707 de 1996:
“Articulo 31. Seguin lo dispone el articulo 10.de la Ley 4° de 1992, ninguna.
autoridad del orden nacional o territorial podrd modificar o adicionar las
asignaciones salariales establecidas en el presente Decreto, como tampoco

5 Establecia el articulo 187, C. P. G.: "La-confesién por apoderado judicial valdré cuando para hacerla
haya recibido autorizacion de su poderdante, la cual-se presume para la demanda y las excepciones, las
comespondientes contestaciones y la audiencia de que frata el articulo 101", Esta norma juridica persiste
en el CGP, articulo 193, que incluso es perentorio: "“Cualquier estipulacion en contrario se tendré por no
escrita”. La confesién por apoderado es valida y legal como medio de prueba (Corte Constitucional,
sentencia C-551 de 2018).
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establecer o modificar el régimen prestacional de los docentes al servicio
del Estado. Cualquier disposicion en contrario carecera de todo efecto y no
creard derechos adguiridos”. Resaltados fuera del original. Por lo tanto,
el que se reclama como derecho adquirido no obtiene dicha naturaleza ni
la proteccién constitucional, con lo gue se responde asi a los reproches de
la apelacién en tal sentido.

En nuestro ordenamiento juridico solo constituyen derechos adquiridos los
que se obtienen de conformidad. con las leyes (Articulo 58, C..Po); como
bien io ha precisado el Consejo de Estado (M. P. Rafael Francisco Sudrez
Vargas, 9 de julio de 2020, rad. 25000-23-42-000-2013-00499-01, 3558-
17): “Han sido definidos como aguellas situaciones juridicas individuales
definidas y consolidadas bajo la vigencia de una ley y que, en tal virtud, se
entienden incorporadas valida y definitivamente al patrimonio de una
persona.® Para que el derecho sea considerado como <«adquirido», es
necesario que se hayan cumplido los supuestos. que la norma prevé para
obtenerlo; es decir, todas las condiciones y requisitos fijados en estd
respecto de un determinado sujeto.” // "Vale precisar que el respeto y la
garantia de no ser desconocido depende, ademas de lo.anterior, de que se
hubiese obtenido con respeto del ordenamiento juridico, pues el articulo 58
de la Carta es claro en indicar que deben ser adquiridos «con arreglo a las
leyes civiles», lo cual quiere decir que debe existir un justo titulo por lo que
«solo pueden tener la entidad suficiente para ofrecer la garantia
que se comenta, los actos que respetan el ordenamiento jund:co» 8
( Negrflla fuera de texto)”.

Nuesti'a‘?‘AIta_ Corte también ha consagrado (M. P. German Alberto Bula
Escobar, 31 de jutio de 2018, concepto 2379 - Aclaraciéon 2302, rad. 11001-
03-06000-2018-00092-00): “Por otra parte, es. abundante la jurisprudencia
en la que el Consejo de Estado ha explicado que las prestaciones y
asignaciones salariales creadas a partir del Acto Legislativo 01 de 1968 por
las autoridades territoriales son contrarias al ordenamiento juridico. //
También y de manera insistente, la jurisprudencia contenciosa
administrativa ha enfatizado en la improcedencia de reconocer derechos
adquiridos en l0s casos de prestaciones y salarios creados por las entidades
territoriales: Por ejemplo, en sentencia del 15 de- abril de 201018, la
Seccion Segunda Subseccion "B" acoto: "Para la Subseccion resulta
manifiestamente improcedente la inclusion de estos factores salariales y

 Ver sentencia C-197 de 1997 magistrado ponente Antonio Barrera Carboneil. En la sentencia C-314 de
2004 se manifest6 sobre-el particular lo siguiente: «De conformidad con la jurisprudencia constitucional,
los derechos adquiridos son aquellos que han ingresado definitivamente en el patrimonio de la persona.
Asf, el derecho se ha adquirido cuando fas hipdtesis descritas en [a ley se cumplen en cabeza de quien
reclama el derecho, es decir, cuando las premisas legales se configuran pienamente. De acuerdo con
esta nocibn, las situaciones juridicas no consolidadas, es-decir, aquellas en que los supuestos facticos
para la adguisicion del derecho no se han realizado, no constituyen derechos adquiridos sino meras
expectativas ...».

7 Sentencia C-242 de 2009 magistrado ponente Mauricio Gonzélez Cuervo,

8 Consejo de Estado. Sala Plena de-lo Contencioso Administrativo. Consejera Ponente: Maria Inés Ortiz

Barbosa. Begotd, D.C. 25 de junio de dos mit dos (2002). Radicacion: 11001-03-15-000-1999-0439-01(S-
439). Actor: Yuvanny Annelice Cifuentes Varén. Demandado: Departamento del Tolima.
igual posicién se asumi6 por la Corte Constitucional en ia sentencia C-258 de 2013,
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prestacionales porque, simplemente, se crearon sin competencia para ello,
lo cual no comporta derecho adquirido y no puede formar parte de las
asignaciones de los empleados del ente territorial acusado. (..) En
consecuencia, esta Corporacion no puede ordenar el reconocimiento de
elementos constitutivos de salarios y prestaciones extralegales aludidas
porque se soportan en Ordenanzas, en Decretos inconstitucionales e
ilegales, en "Acuerdos Laborales” y una serie de normatividad espuria que
no puede producir efectos juridicos en la actualidad y, por supuéesto, esta
clase de prestaciones no pueden ser objeto de reconocimiento en.la medida
en que ni siquiera comportan un derecho adquirido. No resulta procedente
alegar la existencia de derechos adquiridos en contra de la Constitucion y
de la tey y no pueden calificarse como tales unos supuestos derechos
derivados de normas proferidas por quien carecia de competencia para
expedirlas”.

- Respecto de la peticidn que hace el recurso para que se apliquen
decisiones judiciales que menciona, se determina que no se acoge la
solicitud, toda vez que:

(i) Se trata de pronunciamientos que no son obligatorios de asumir, pues
provienen de precedente horizontal {(Tribunal Administrative) y ascendente
(Juzga‘dp Adrf)inistrgtivo), y lo mas importante,.

(ii) .Se refieren a casos favorables a docentés pero por la bonificacién
remunerativa especial, concepto diferente al que aqui e discute y sobre el
cual .como se expuso atrds, 'si fue consagrado por las autoridades
competeéntes para fijarlo (Congreso y Presidente de la Republica), por lo
gue no se trata de las mismas situaciones facticas y juridicas analizadas.

4.8. En consecuencia, se encuentran iddneos y suficientes presupuestos
facticos y juridicos para respaidar-que el no pago de los pasajes reclamados
por los demandantes fue conforme. a derecho, con lo que se mantiene la
presuncién de legalidad que se le atribuye al acto administrativo
demandado.

De ahi que también se confirmara ia providencia apelada en cuanto al negar
todas las pretensiones, pero por las razones aqui expuestas.

Con ello, la respuesta al problema juridico pianteado es que no. procede
revocar la sentencia de primera instancia.

5. Otras decisiones

5.1. No compulsa

Consta en el expediente que Paula Alejandra Velasquez Rios participd en la

primera instancia, inicialmente como asistente judicial de la parte
demandante (fl. 1251, 1257} y luego como. Juez Sexto Administrativo de
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Descongestion de Villavicencio en 2015 (fl. 1678, 1685), con lo que habria

“podido incurrir en varias causales de recusacion o impedimento (Articulo
141, numerales 1, 9 y 12, CGP). Sin embargo, no se ordena compulsa de
copias para posible investigacién disciplinaria, por cuanto no aparece que
obrara con dolo o culpa grave ¢ gravisima y se limitd a proferir apenas dos
autos de tramite: Uno de avécase conocimiento y otro para reiterar un
oficio.

5.2. Costas

No se condena en costas por el tramite en ésta segunda instancia, toda vez
que de la conducta de las partes no se evidencia mala fe, ni son
constitutivas de temeridad ni de abuso del derecho.

5.3. Comunicacién y remision

Se ordenara que por Secretaria del Tribunal Administrativo de Arauca, se
remita copia de-esta sentencia por correo —-Electrdnico si aparece registrado
o postai- a las partes y al Ministerio Publico. en. caracter de mera.
informacion; y el expediente al Tribunal Administrativo del Meta para que
prosiga con los tramites procesales, incluido el de notificacién de la
-sentencia. . ‘:"fi" -

. s - - M! - .{-,.‘: . '...7 . P ‘4-' .. P ) - i -g.r-‘:.-‘h ': - "w!‘ #u
En :mérito de lo expuesto, el Tribunal. Administrativo - de Arauca,
administrando Justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

RS

RESUELVE

PRIMERO. CONFIRMAR la sentencia del 29 de marzo de 2019, proferida
" por el Juzgado Noveno Administrativo de.Villavicencio.

SEGUNDO. DECLARAR que no hay condena en costas.

TERCERO. ORDENAR que previas las anotaciones-de rigor, por Secretaria
del Tribunal Administrativo de Arauca:

(i) Se remita copia de esta providencia por correo. -Electrénico si aparece
registrado o postal- a las partes y al Ministério Publico con carécter de mera
informacion, y

(i) Se devuelva el expediente al Tribunal Administrativo del Meta, para que-
prosigan los tramites procesales que correspondan, incluido el de
“notificacion de la sentencia.

CUARTO. ORDENAR que en firme ta presente providencia en el Tribunal
Administrativo del Meta, se devuelva por la Secretaria de esa Corporacion
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Judicial, el expediente al Despacho de origen-Juzgado de primera instancia,
‘previas las anotaciones de rigor.

La presente providencia fue aprobada por la Sala en sesidn de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

———

[—4
LUIS NORSERTO CERMENO
Magistrado \ -
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