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Medio de Control: Nulidad y restablecimiento del derecho
Demandante: Luis Vicente Avila Suérez

Demandado: Departamento de Boyaca — Secretaria de Educacion
Expediente: 15001 3333 001 2014 00203 01

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado de la parte
demandante (fls. 48 a 53) contra el auto de 12 de marzo de 2015 (fl. 47) proferido por
el Juzgado Primero Administrativo de Oralidad del Circuito Judicial de Tunja, que
rechazo la demanda presentada por Luis Vicente Avila Suérez, contra el

Departamento de Boyaca - Secretaria de Educacion.
PROVIDENCIA APELADA (fl. 47)

La demanda fue rechazada por cuanto la parte demandante no subsand los defectos

anotados en el auto inadmisorio.

Dijo que mediante providencia del 7 de octubre de 2014, fue inadmitida la demanda de
la referencia por cuanto lo solicitado en la peticion elevada por la parte actora ante la
entidad demandada, difiere de lo pretendido en el presente medio de control, en tanto,
en dicha peticion se solicité verificar la hoja de vida y los archivos de la entidad
accionada, y se ordenara a quien correspondiera cettificar los extremos laborales para
el pago del estimulo del 15% de las zonas rurales de dificil acceso de varios docentes,

entre los que se encuentra relacionado el sefior Luis Vicente Avila Suarez.

Adujo que una vez vencio el término concedido para subsanar los requisitos anotados,
el apoderado de la parte demandante no los subsano en los términos sefialados en el

auto inadmisorio, por lo que procedié a rechazar la presente demanda.
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RECURSO DE APELACION (fis. 48 a 53)

El apoderado de la parte demandante apel6é el auto de rechazo para que fuera

revocado y, en su lugar, se proceda a la admision de la demanda de la referencia.

Dijo que el inciso sexto del articulo 24 de la Ley 715 de 2001, el Decreto 1171 de 2004
y el Decreto 521 de 2010, crearon y reglamentaron el derecho reclamado en el
presente medio de control y que, al estar el actor laborando en una de las sedes
determinadas como de dificil acceso, la entidad estatal debié pagarle el valor de dicho

estimulo, equivalente al quince por ciento (15%) de la asignacion béasica devengada.

Sostuvo que asi el Despacho de conocimiento no lo acepté, en la peticion se hizo
énfasis a la solicitud de pago y que, ante la ausencia de respuesta de fondo en la que
se negara el pago, se configurd el silencio administrativo negativo que presuntamente
negé el pago del estimulo pretendido; asi mismo, indicé que resulta logico que,
ademas del pago, se pida la certificacion de extremos laborales a fin de saber cuanto
se adeudaba por concepto del estimulo en cuestion.

Sefialé que en el presente caso, el estimulo pretendido esté enlazado con la sede
donde se prestan los servicios y no lo contrario, es decir, que se maneja el criterio
objetivo; insistio en que el derecho ya ha sido creado por normas nacionales y
regionales, por lo que el docente debe probar que la sede rural en la que labora esté

incluida en ese listado, para que se proceda al pago del estimulo a que tiene derecho.

Finalmente, procedié a efectuar un recuento normativo y jurisprudencial respecto del

incentivo especial para docentes que laboran en zonas de dificil acceso.
Para resolver se CONSIDERA:

Resuelve la Sala el recurso de apelacion presentado por la parte demandante contra
el auto de 12 de marzo de 2015 (fl. 47) que rechazo la demanda.

Examinaréa la Sala si, como lo considerdé el a-quo, la demanda no fue corregida
conforme se ordend en el auto inadmisorio; sin embargo, ha de precisarse desde
ahora que no cabria el rechazo si la correccion ordenada no se ajusta al ordenamiento
procesal.
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Del agotamiento de Ila via gubernativa.

El defecto anotado por el a-quo fue el relacionado con la falta de agotamiento de Ia via
gubernativa que presenta la demanda, aspecto que, como se precisé en el auto

recurrido, no fue acatado por el demandante.

Se advierte que, cuando se inadmite la demanda y la parte actora se encuentra en
desacuerdo, lo procedente es que recurra en reposicion la decision y no que, como en
este caso, el escrito de correccion indique la normatividad que dio origen al derecho

salarial reclamado y luego recurra su rechazo.

Si se mirara sin mas el auto apelado, en principio, cabria admitir que la demanda, por
lo menos en cuanto hace al agotamiento de la via gubemativa, no fue corregida, de
manera que, también en principio, se diria que su rechazo fue adecuado a la prevision
invocada por el a-quo. Sin embargo, no puede pasar por alto la Sala que la correccién
ordenada unicamente podra obedecer a la carencia de ‘requisitos de ley” lo cual
impone a la segunda instancia examinar si lo ordenado en el auto inadmisorio se

avenia a ello.

El argumento central del auto recurrido se contrajo a que la pretensiones elevadas por
el demandante en sede administrativa, no son congruentes con aquellas elevadas ante
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, encontrandose insatisfecho el requisito
de procedibilidad del agotamiento de la via gubernativa; por su parte el demandante —
recurrente — considera que las pretensiones de la demanda son congruentes con el
acto administrativo demandado, puesto que en la peticion se hizo énfasis en la
solicitud de pago de la bonificacion por laborar en una sede educativa ubicada en una

zona rural de dificil acceso.

El agotamiento de la via gubernativa tiene como finalidad que la entidad examine,
previo a la controversia judicial los derechos que los administrados reclaman; ello
implica que a la entidad se haga la reclamacion de manera concreta y frente a las
condiciones particulares del peticionario, es decir, que se indique de manera
precisa cual es el derecho que se considera vulnerado para que, de manera

consecuente y precisa, la entidad evalte la legalidad y/o procedencia de lo pedido.

En tal contexto, la Ley 1437 de 2011 excluyd del ordenamiento juridico la expresion
“via gubernativa”, encontrandose hoy por hoy el término agotamiento de la actuacion

administrativa, contenida en el numeral 2° del articulo 161 de la citada Ley, pero que
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mantuvo la disposiciéon normativa contenida en el articulo 135 del derogado Codigo
Contencioso Administrativo (Decreto 01 de 1984), al establecer que: “Cuando se
pretenda la nulidad de un acto administrativo particular deberdn haberse ejercido y decidido
los recursos que de acuerdo con la ley fueren obligatorios. El silencio negativo en relacion con

la primera peticion permitird demandar directamente el acto presunto.”

Se trata entonces de un requisito de procedibilidad necesario para acudir ante esta
jurisdiccion el cual, lejos de ser una mera exigencia formal del derecho de accion, es
un presupuesto que permite a la Administracion efectuar un pronunciamiento previo a
ser llevada a juicio y que como tal le genera la confianza legitima de que por razones

no discutidas no va a ser sorprendida’.

Asi mismo, dicho requisito puede concebirse en dos sentidos: a) como una garantia y
b) como una obligacién. Lo primero porque constituye un instrumento del cual goza el
administrado para que las decisiones adoptadas por la administracion, a través de un
acto administrativo particular que perjudique sus intereses, sean reconsideradas por
ella misma sin necesidad de acudir a la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, es
decir, se busca que la administracion pueda enmendar los posibles errores
subyacentes en sus propios actos administrativos sin necesidad de acudir a la via
judicial. Con ello se busca garantizar los derechos de los administrados en
cumplimiento de los principios de economia, celeridad y eficacia, los cuales orientan
las actuaciones administrativas tal como lo ordenan los articulos 209 de la
Constitucion Politica y 3° del CPACA.

De otra parte la actuacion previa ante la administracion, garantiza el derecho de
defensa del administrado frente a la administracion, en razén a que lo faculta para
interponer los recursos legales, como los de reposicién, apelacion y queja, contra los
actos administrativos. Al respecto, debe recordarse que la interposicion del recurso de
apelacion, contra los actos administrativos susceptibles del mismo, es imperativa para

tal como lo sefiala el inciso tercero del articulo 76 de la Ley 1437 de 2011.

Ahora bien, el agotamiento de este requisito no solo comprende el ejercicio de los
recursos que, frente a la decisién adoptada por la administracion, sean procedentes u
obligatorios, sino que también se hace necesario que la persona que acude a ella,

exprese con total claridad el objeto de su reclamacioén, en tanto, lo que se quiere evitar

! Asi lo ha sostenido la Seccién Segunda Subseccién “B” de la Sala de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado, en varios de sus pronunciamientos, entre otros, en sentencias de 13 de julio de 2010.
Exp. 0426 de 2009, C.P. Dr. Victor Hernando Alvarado Ardila’y de 18 de noviembre de 2010 Exp. 2292
de 2008. C.P. Dr. Victor Hernando Alvarado Ardila.
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es que, con posterioridad, se inicien procesos respecto de situaciones o circunstancias
que no hubieren sido planteadas ante la administracion previamente. En punto a este
tema, en sentencia del Consejo de Estado, proferida por la Seccion Segunda
Subseccion "B" con ponencia del Doctor Victor Hernando Alvarado Ardila en el
proceso con radicacién 54001-23-31-000-2005-00689-02(0880-10) se puntualizé al

respecto:

“Sin embargo, no solo el uso de los recursos agota la via gubernativa, pues la
Ley ha consagrado algunos modos de impugnar que cumplen el mismo
cometido. En todo caso, para que se cumpla este requisito de procedibilidad,
resulta necesario que el administrado exprese con_claridad el objeto de su
reclamacion o los motivos de su inconformidad, segin el caso, pues lo que se
busca con dicha exigencia es que ante los jueces no se inicien conflictos no
planteados previamente ante la administracion. No quiere ello decir que sea
imposible exponer ante la jurisdiccion argumentos nuevos para defender la
misma pretension invocada en sede administrativa, siempre que no se cambie el
objeto de la peticion. Asi las cosas la persona que acude ante la jurisdiccion de
lo contencioso administrativo para interponer una demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho, podra incluir nuevos argumentos y fundamentos
de hecho y de derecho a los cuales no hizo mencién al interponer los
respectivos recursos en la via gubernativa. Lo que no le es dable al
demandante es incluir pretensiones distintas a las que adujo en sede
administrativa o variar sustancialmente la reclamacion’’ (Resaltado fuera de
texto)

Si bien los anteriores argumentos fueron esbozados en vigencia del Decreto 01 de
1984, en la actualidad tienen plena vigencia, dado que, como se dijo previamente, la

Ley 1437 de 2011 no introdujo cambios de caracter sustancial en este aspecto.

Lo anterior implica que, una vez agotado el requisito de procedibilidad a que se ha
hecho mencién, el administrado puede, en sede judicial, incluir nuevos fundamentos

de hecho y de derecho que no hubieran sido expuesto en sede administrativa y que le

2 Asi lo ha considerado el Consejo de Estado v.gr, en sentencia de la Sala plena de lo Contencioso
Administrativo, de 6 de agosto de 1991. C.P. Clara Forero de Castro. Expediente S-145. Actor:

Financiera Colpatria.

! Cfr. Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de fecha 27 de junio de 2002, C.P. Gabriel
Eduardo Mendoza Martelo "En sentencia de 12 de junio de 1997exp. 2607, CP. Manuel S. Urueta
Ayola, reiterada en sentencias de 30 de agosto de 2001, exp. 6213, y 3 de mayo de 2002, exp. 7036,
C.P.Gabriel Eduardo Mendoza Martelo, dijo: "a)...se requiere que el planteamiento hecho por la
referida via se identifique con el que se hace ante los jueces administrativos, sin embargo de lo cual es
factible que se puedan plantear nuevos argumentos por quien instaura la accion, c.) Pero es necesario
distinguir lo que es nuevo aiyumento o razonamiento, de lo que constituye la presentacion de un hecho
diferente para que ello conduzca a la declaracion o reconocimiento de un derecho. El razonamiento
(argumento) es un discurso encaminado a demostrar una situacion de hecho planteada antes, para que
se adopte una decision respecto del derecho que se pretende, mediante la persuasion de aquél a quien se
dirige, como la autoridad competente, por ejemplo. No modifica, en el sentido de ampliar o recortar, los
hecfos a que se contrae el correspondzl;nte debate, sino que simplemente, sobre la base de los mismos y
desarrollando una labor dialéctica, aspira a obtener la persuasion o disuasion, segun el caso, del
interlocutor o juez. En cambio, el hecho nuevo, como es obvio, amplia la realidad del debate que se
venia desarrollando, d.) Asi las cosas, cuando se C}ﬁrma que debe haber coincidencia entre lo debatido
en via gubernativa y lo que se plantea al juez, ello presupone principalmente que no se mocyi ue la
realidad factica del problema. Y estd bien que sea de ese modo, pues de lo contrario se sorprenderia a la
administra”cio'n en los procesos judiciales, con aspectos que no fueron sometidos a su consideracion o
examen....”.
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permiten argumentar de mejor forma la demanda en pro de controvertir la decision que
la administracion adopto frente a su reclamacion; por el contrario, lo que no le es dable
al administrado es incluir pretensiones que no hubieran sido planteadas ante la
entidad, o que varie o modifique aquellas discutidas en sede administrativa, es decir,
que debe existir congruencia entre o solicitado en la via gubernativa y lo pedido
en la posterior demanda contenciosa, pues de ser asi, ello resulta contrario a la

finalidad de la via gubernativa.

Del caso en concreto.

Se tiene que mediante derecho de peticion identificado con radicacion No.
2012PQR42960 de fecha 8 de noviembre de 2012, el abogado Henry Orlando
Palacios Espitia, a nombre de varios docentes, dentro de los que se encuentra el
sefior Luis Vicente Avila Sudrez (hoy demandante), solicité a la Secretaria de
Educacion de Boyaca (fls. 13 a 15):

“Verificado (sic) la hoja de vida y los archivos que reposan en la entidad,
ordenar a quien corresponda, se certifiquen los extremos laborales para el
pago del Estimulo (sic) del 15% de las Zonas Rurales de Dificil Acceso, de los
siguientes Docentes: (...)" (Destaca la Sala)

Dicha peticion fue atendida por la Directora Administrativa de la Secretaria de
Educacion de Boyaca mediante oficio No. 1.2.1.38.2012PQR42960 (0005280) del 2 de
mayo de 2014, acto administrativo cuya nulidad se pretende, en el que se le informé al

demandante lo siguiente (fl. 21):

“... Los Decretos Departamentales 1399 de 2008 y 181 de 2010, por ser actos
administrativos de cardcter general y abstracto, no reconocen derechos de
manera concreta a ningun docente o directivo docente, por lo tanto para poder
certificar lo solicitado, debe existir un acto administrativo que le reconozca el
derecho de manera concreta a cada uno de los beneficiarios, pues el
cumplimiento de los requisitos debe ser objeto de andlisis por parte de la
administracion, para verificar si el docente tiene derecho a su reconocimiento y
en qué tiempo, asi las cosas para quienes no tengan un acto administrativo de
reconocimiento del derecho a percibir el sobresueldo del 15%, se hace
imposible certificar “los extremos laborales para el pago del estimulo (sic) del
15% de las Zonas Rurales de Dificil Acceso, ...", tal como lo solicita.

En su caso concreto, revisados los archivos de esta entidad, no se encontré acto
administrativo de reconocimiento del sobresueldo del 15% a su favor, por lo
cual no es posible certificar lo solicitado, por carencia de la base legal para
determinarlo, como lo es el acto administrativo de reconocimiento a su favor,
en donde se pudiere determinar los extremos para el pago.” (Subrayas y
negrilla fuera de texto)
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Ahora bien, en el presente medio de control el accionante, a través de apoderado
Jjudicial, solicité la nulidad del acto administrativo contenido en el Oficio No.
1.2.1.38.2012PQR42960 del 2 de mayo de 2014, “por medio del cual NIEGA el pago de la
BONIFICACION del Quince por Ciento sobre el Salario Mensual (...), a que tiene derecho mi
cliente, por haber laborado en una SEDE reconocida como Area Rural de Dificil Acceso DE

LOS ANOS 2005, 2006, 2007 y 2008, (....)". (fl. 2) (Resaltado del original)

Adicionalmente y, a titulo de restablecimiento del derecho, solicité “se proceda al
Reconocimiento, Liquidacion y Pago del Quince por Ciento (15%) sobre el SALARIO
Mensual, a que tiene derecho mi cliente, por haber laborado en una SEDE que cumplio con los
requisitos para ser determinada como Area Rural de Dificil Acceso.” Igualmente, solicito la
indexacion de las sumas adeudadas, el reconocimiento de intereses moratorios, y se

condene en costas a la parte demandada (fl. 2).

Asi las cosas, para la Sala no cabe duda que las pretensiones invocadas en el
presente medio de control, no son congruentes con aquellas puestas a consideracion
de la Administracion departamental en la reclamacién que ante esta entidad elevé el
accionante, en tanto, como quedo visto, la pretensién de la peticion radicada ante la
entidad demandada estaba destinada a que se expidiera un certificado de extremos
laborales respecto de varios docentes, entre los cuales, estaba relacionado el hoy
demandante, para el pago de la bonificacion del 15%.

Es decir, el actor solicité a la administracion la expedicién de un documento en el
que se certificaran las fechas de su vinculacién y del retiro del servicio (en caso
de haberse retirado del mismo), para determinar si en ese tiempo en que ha estado o
estuvo —en cualquiera de los dos casos- vinculado a la administracién en calidad de
docente, laboré o labora en una sede educativa ubicada en una zona rural de dificil
acceso, de tal suerte que lo hiciera merecedor del reconocimiento y pago de la
bonificacién salarial hoy pretendida.

Empero, no se advierte que el demandante, a través de su apoderado, haya solicitado
al Departamento de Boyacd, en el mismo derecho de peticion, el reconocimiento,
liquidacion y pago de la bonificacion equivalente al quince por ciento (15%) del salario,
por laborar o haber laborado en una sede educativa ubicada en una zona rural de
dificil acceso, por tal razon, es que la entidad accionada al dar respuesta a la solicitud
de certificacion en comento en el acto administrativo demandado, no hizo mencién o

referencia alguna frente al reconocimiento de dicha bonificacion.

oV
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Por lo anterior, no tienen asidero los argumentos esgrimidos por el apelante tanto en el
escrito de subsanacion de la demanda como en el recurso interpuesto, por cuanto, en
primer lugar, se encuentra establecido que lo pretendido por la parte demandante en
sede administrativa fue la expedicion de un documento que certificara los extremos
laborales, y no, como lo sostuvo el recurrente, que se certificara el pago de la

referenciada bonificacion salarial.

En segundo lugar, no puede tenerse por cierto, como lo aseguré el apoderado
demandante, que se haya hecho énfasis en la solicitud de pago de la tan mencionada
bonificacion en el derecho de peticion presentado por el actor, ni mucho menos que,
ante la ausencia de respuesta de fondo frente a la supuesta solicitud de
reconocimiento por parte de la entidad demandada, se haya configurado el silencio

administrativo negativo.

Al respecto, es menester recordar que la obligacion del peticionario frente a la
Administracién es la de indicar de forma clara y precisa el derecho o razones que
motivan su peticion puesto que, de esta forma, se da lugar al debido agotamiento de la
via gubernativa (o actuacién administrativa), y por contera, a la satisfaccion de éste
como requisito de procedibilidad, de modo que, llegar a considerar, tal como lo dijo el
recurrente, que por el solo hecho de sefialar cual es la finalidad del documento que se
solicita ante la Administracion, este serialamiento deba resolverse como una
pretension del derecho de peticién, implicaria prestar atencién a un sinnumero de
fundamentos de hecho y de derecho que conllevaria, entre otras situaciones, a la mora
en las respuestas a la peticiones, y a la desnaturalizacion de la actuacion

administrativa.

De otra parte, en el presente caso no hay lugar a la configuracion del silencio
administrativo negativo en los términos expuestos por el apoderado de la parte actora,
por cuanto, i) la peticion de la parte actora tuvo como fin la expedicion de una
certificacion, y frente a ésta la Administracion dio respuesta a través del acto
administrativo acusado de nulidad en las diligencias, y ij) no se acreditd que se hubiera
elevado peticion de reconocimiento de la bonificacion salarial del 15%, por lo que
resulta imposible no solo la configuracién de la figura juridica en comento, sino
también el surgimiento del acto ficto o presunto que, a la postre, seria el acto pasible
de la nulidad invocada en la presente demanda.

En este orden de ideas, la parte demandante debié con posterioridad solicitar en

debida forma, el reconocimiento, pago y liquidaciéon de la bonificacion salarial del
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quince por ciento (15%) a la que considera tiene derecho su poderdante, para de esta
forma provocar por parte del Departamento de Boyacd, una decision contra la cual
hubiera podido presentar los recursos de ley, agotar la actuacion administrativa, y asi

tener acceso a una eventual demanda ante la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa

Lo anterior es, a juicio de la Sala, suficiente para admitir que en el presente asunto no
hubo congruencia ni correspondencia entre lo pedido por el accionante en sede
administrativa, y lo ahora pretendido por aquel en sede judicial, en consecuencia, se

procedera a confirmar la providencia recurrida.

Se agrega que, el texto de la peticion estuvo dirigida a que se expidiera una
certificacion y la respuesta fue consecuente al decidir que la certificacién no podia
expedirse. No se pronuncio este acto frente al derecho que ahora se demanda y, por
el contrario, el contexto de la solicitud y la respuesta, giran sobre el eje de una
informacién lo cual podria incluso catalogar la ineptitud de la demanda por cuanto se

trata de un simple acto de tramite que por su naturaleza no es demandable.

Por lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Boyaca, Sala de Decision No. 3,

RESUELVE:

1. CONFIRMAR el auto de fecha doce (12) de marzo de dos mil quince (2015),
proferido por el Juez Primero Administrativo Oral del Circuito Judicial de Tunja,
que rechazo la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho, instaurada
por Luis Vicente Avila Suérez, contra el Departamento de Boyaca - Secretaria
de Educacion, conforme a las consideraciones expuestas en la parte motiva de
esta providencia.

2. En firme esta providencia, por Secretaria devuélvase el expediente al

despacho judicial de origen, previas las anotaciones del caso.

La anterior providencia fue discutida y aprobada por la Sala en~sesién de la fecha.

otlf’ iquese y cumplase,

CLARA\XLIS&‘@ FﬁENQ/SE ¥

Magistrad

Magistrado
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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOYACA

CONSTANCIA DE NOTIFICACION POR ESTADO
ELECTRONICO

El auto que antecede, de fecha 2"\ A !ode dos mit
qxi‘ e (2015), se notificé por Estado Eléctrénico Nro.

Lublicada en &Pa r WEB de /la Rama Judicial,
nby) v 170 "Hdidalas 800 AM.
="

Gustavo Alexander Garcia Parra
Secretaria
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