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ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Caso en que la Corte analiza las
condiciones bajo las cuales resulta valida la revocatoria directa de un acto administrativo de
caracter particular y concreto sin el consentimiento del interesado

TEMERIDAD-Configuracion

La actuacion temeraria se presenta “cuando, sin motivo expresamente justificado, la misma
accion de tutela sea presentada por la misma persona o su representante ante varios jueces

o tribunales”, la verificacién de esta conducta trae aparejado el rechazo y la decisién
desfavorable de todas las solicitudes.

TEMERIDAD DE LA ACCION DE TUTELA-Eventos en que no se constituye aunque concurran los
elementos que la configuran

En relacion con las justificaciones admisibles para presentar mas de una accién de tutela
con triple identidad, y que descartan la mala fe necesaria para el fendémeno de la temeridad,

la jurisprudencia constitucional ha identificado algunas situaciones tales como (i) la
condicion del actor que lo coloca en estado de ignorancia o indefensidn, propio de aquellas
situaciones en que los individuos obran por miedo insuperable o por la necesidad extrema
de defender un derecho y no por mala fe[ y (ii) el asesoramiento errado de los
profesionales del derecho.

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Requisitos generales y especiales de
procedibilidad

DEFECTO SUSTANTIVO COMO CAUSAL ESPECIFICA DE PROCEDIBILIDAD DE LA ACCION DE
TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Reiteracién de jurisprudencia

En diferentes pronunciamientos, esta Corporacién ha delimitado el campo de aplicacidn
del defecto sustantivo en las providencias judiciales, al sehalar que se presenta, entre otras
razones cuando: (i) la decisién cuestionada se funda en una norma indiscutiblemente
inaplicable al caso concreto, es decir, por ejemplo, la norma empleada no se ajusta al caso
0 es claramente impertinente, 0 no se encuentra vigente por haber sido derogada, o por
haber sido declarada inconstitucional, (ii) a pesar del amplio margen interpretativo que la
Constitucion le reconoce a las autoridades judiciales, la interpretacién o aplicacién que se
hace de la norma en el caso concreto, desconoce sentencias con efectos erga omnes que
han definido su alcance, (iii) la interpretacion de la norma se hace sin tener en cuenta otras
disposiciones aplicables al caso y que son necesarias para efectuar una interpretacién
sistematica, (iv) la norma aplicable al caso concreto es desatendida y por ende inaplicada, o
(v) porque a pesar de que la disposicidn en cuestion esta vigente vy es constitucional, no se
adecua a la situacién factica a la cual se aplicd, porque a la norma aplicada, por ejemplo, se
le reconocen efectos distintos a los expresamente sefialados por el legislador.

CARACTERIZACION DEL DEFECTO FACTICO COMO CAUSAL ESPECIFICA DE PROCEDIBILIDAD
DE LA ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES



Ha sostenido esta Corporacion que tiene lugar “cuando resulta evidente que el apoyo
probatorio en que se basoé el juez para aplicar una determinada norma es absolutamente
inadecuado...”. Y ha aseverado de igual manera, que la accion de tutela Unicamente
procede cuando se hace manifiestamente irrazonable la valoraciéon probatoria hecha por el
juez en su providencia.

DEFECTO FACTICO-Dimensidn negativa y positiva

La Corte ha identificado dos dimensiones en las que se presentan defectos facticos: Una
dimensién negativa que ocurre cuando el juez niega o valora la prueba de manera
arbitraria, irracional y caprichosa u omite su valoracién y sin razén valedera da por no
probado el hecho o la circunstancia que de la misma emerge clara y objetivamente. Esta
dimensién comprende las omisiones en la valoracién de pruebas determinantes para
identificar la veracidad de los hechos analizados por el juez. Y una dimensién positiva, que
se presenta generalmente cuando el juez aprecia pruebas esenciales y determinantes de lo
resuelto en la providencia cuestionada que no ha debido admitir ni valorar porque, por
ejemplo, fueron indebidamente recaudadas o cuando da por establecidas circunstancias sin
que exista material probatorio que respalde su decisién, y de esta manera vulnere la
Constitucion.

REVOCATORIA DIRECTA DE ACTO ADMINISTRATIVO PARTICULAR Y CONCRETO-Evolucién
jurisprudencial

La Corte Constitucional desde el afio 1996 interpreta el inciso sequndo Adel articulo 73 del
C.C.A., distinguiendo entre los dos supuestos en los cuales resulta legitima la revocatoria
directa de actos administrativos de caracter particular y concreto cuando: (i) son fruto del
silencio administrativo positivo, o (ii) se trata de actos expresos que han sido obtenido
por medios ilegales. Respecto de este seqgundo supuesto a su vez ha determinado que la
Administracidon puede adelantar investigaciones internas dirigidas a verificar las pretendidas
ilegalidades y una vez verificadas proceder a la revocatoria directa del acto administrativo
en cuestion.

REVOCATORIA DE ACTO ADMINISTRATIVO DE RECONOCIMIENTO DE PENSION-Articulo 19
de la Ley 797/03 permitia revocar directamente pero solo ante evidencia de fraude

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Procedencia por cuanto un particular
induce en error a la administracién, a efectos de que ésta profiera un acto administrativo
ilegal para la obtencidon de una pension

Referencia: Expediente T-2.482.431

Accidn de tutela instaurada por el Fondo de Previsiéon social del Congreso de la Republica -
FONPRECON contra la Subseccién A de la Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado y contra la Sala Especial Transitoria de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado.

Magistrada (e) Sustanciadora

Martha Victoria Sadchica Méndez



Ratio decidendi: una interpretacién sistematica de los articulos constitucionales 2° (deber
de proteccion de bienes juridicamente amparado, como es el caso del erario publico); 83
(buena fe) y 209 (principios de la funcién administrativa) comporta que la administraciéon
pueda revocar directamente un acto administrativo manifiestamente ilegal, asi sea de

contenido particular y concreto, sin contar con el consentimiento previo y escrito del titular
del derecho, cuando el beneficiado se aproveché indebidamente de los efectos econédmicos
de aquél, asi no se encuentre plenamente probado que indujo en error a la administracion.

Bogota D.C., treinta (30) de abril de dos mil quince (2015).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus competencias constitucionales
y legales, especificamente las previstas en los articulos 86 y 241 numeral 92 de la
Constitucién Politica y en los articulos 33 y siguientes del Decreto 2591 de 1991, ha
proferido la siguiente

SENTENCIA

Dentro del proceso de revision de los fallos de tutela proferidos por la Seccidon Primera de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, el veintisiete (27) de agosto
de 2009 y la Seccién Cuarta del Consejo de Estado, el treinta (30) de mayo de dos mil once
(2011), en la accidn de tutela instaurada el 23 de julio de 2009 por el Fondo de Previsidon
Social del Congreso de la Republica -FONPRECON contra la Subseccién A de la Seccion
Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado y contra la Sala
Especial Transitoria de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado.

|. ANTECEDENTES

Jorge Enrique Combatt Ruiz, obrando como apoderado del Fondo de Previsién Social del
Congreso de la Republica -FONPRECON-establecimiento publico de orden nacional con
domicilio en Bogota D.C., adscrito al Ministerio de la Proteccién Social, impetrd accién de
tutela contra el Consejo de Estado Sala Especial Transitoria y la Secciéon Segunda
Subseccién “A”, por la supuesta vulneracién de los derechos al debido proceso y a la
igualdad de la entidad publica. Fundamenta la accién impetrada en los siguientes:

1. Hechos

1.1 El Sr. Alberto Arbeldez Londofio labord en la Camara de Representantes como
“Auxiliar Administrativo de Informacion Juridica y Archivo Legislativo” durante 24 afios y un
mes, por lo que, una vez cumplido el requisito de edad, FONPRECON mediante Resolucion
No. 0008 del treinta y uno (31) de marzo de mil novecientos ochenta y siete (1987)[1] le
reconocid pensidn vitalicia de jubilacién en cuantia de ochenta y ocho mil novecientos
siete pesos con noventa centavos ($88.907.90), a partir del primero (01) de octubre de mil
novecientos ochenta y seis (1986).

1.2 El siete (7) de febrero de mil novecientos ochenta y nueve (1989) fallecié el Sr.
Alberto Arbeldez Londofio [2].

1.3 Por lo anterior, la Sra. Nohora Peralta Ibafnez., en calidad de cényuge



supérstite[3] solicitd ante FONPRECON la sustitucion pensional, que fue reconocida
mediante resolucion No. 0203 del veinte (20) de junio de mil novecientos ochenta y nueve
(1989)[4], en cuantia de ciento veintinueve mil ochocientos cuarenta y nueve pesos con
noventa y ocho centavos ($129.849.98), efectiva a partir del dia siguiente del fallecimiento
del causante.

1.4 El dieciséis (16) de diciembre de mil novecientos noventa y tres (1993), el
Director General, la Secretaria General y la Jefe de Divisidon de Prestaciones Econdmicas de
FONPRECON expiden la resolucién No. 1214[5], por medio de la cual “se decreta y ordena
el pago de un reajuste especial” a la mesada pensional de Alberto Arbeldez Londofio, del
“50% de la pension a que tendrian derecho los actuales congresistas”[6], por lo anterior, la
mesada pensional que estaba percibiendo la sefiora Nohora Peralta Ibafiez, en calidad de
sustituta pensional aumenté a $1.557.896.09. Indica el accionante que “EL REAJUSTE DEL
50% DE LA PENSION (sic) QUE VENIA (sic) DEVENGANDO COMO SUSTITUTA LA SENORA
NOHORA PERALTA, SE REALIZA CON LA CALIDAD DE EX - CONGRESISTA DE LA CUAL
ADOLECE QUIEN LLAMO (sic) ALBERTO ARBELAEZ LONDONO, PUES ESTE NUNCA FUE
CONGRESISTA"[7].

1.5 Afirma el accionante que la Resolucion 1214 del 16 de diciembre de 1993 “no fue
notificada, ni  personalmente, ni por edicto a la interesada o beneficiaria de la mesada
pensional, ni siquiera comunicada”[8], pero a partir de la fecha de su expedicidon se le
empez0 a pagar la pensién reajustada.

1.6 El 30 de diciembre de 1994, las Directivas de FONPRECON expiden la Resolucion
No. 1657[9] mediante la cual se ordena reconocer y pagar un reajuste especial del 75% a la
pensién que disfrutaba la Sra. Nohora Peralta Ibafiez.

1.7 El 14 de marzo de 1995, la Sra. Peralta Ibafiez solicité al director de FONPRECON
que le fuera reconocido “el reajuste especial de mi pensién de sustitucion de mi difunto
esposo el ex - congresista ALBERTO ARBELAEZ LONDONO, a partir del 1 de enero de
1992"[10]. Esta solicitud, segun el accionante, fue la que alertd a la entidad respecto de los

errores en que habia incurrido al reajustar la pensidén de la Sra. Peralta Ibafez, pues le
permitié verificar que el Sr. Arbeldez Londofio nunca tuvo la calidad de congresista.

1.8 En consecuencia, el veintinueve (29) de febrero de mil novecientos noventa y
seis (1996), el Director de  FONPRECON expidié la Resolucién No. 0238[11] por medio de la
cual declaré la revocatoria directa de las resoluciones 1214 del 16 de diciembre de 1993 y
1657 del 30 de diciembre de 1994. Asi mismo, ordend compulsar copias de todo el proceso
administrativo a la Fiscalia General de la Nacidén para que investigara sobre las infracciones
penales en que hubiesen podido incurrir las personas que adelantaron el tramite de
reconocimiento de los reajustes en cuestion.

1.9 Contra la Resolucién No. 0238 de 1996, la sefiora Peralta Ibafez interpuso el
recurso de reposicion, resuelto mediante la Resolucién No. 0333[12] del trece (13) de
marzo de mil novecientos noventa y seis (1996), que confirmé el acto administrativo
impugnado.

1.10 El quince (15) de marzo del mismo afo, FONPRECON presentd denuncia penal en



contra de la Sra. Peralta Ibafiez por los delitos de peculado y estafa. El 8 de marzo de 2002,

el Juzgado Tercero Penal del Circuito conden6 Nohora Peralta Ibafiez a la pena principal de

treinta (30) meses de prisidon por hallarla responsable de ejecutar el delito de estafa

agravada[13]. Esta decisién fue confirmada por el Tribunal Superior de San Gil[14] mediante
sentencia del 21 de noviembre de 2005[15].

1.11 Ante la negativa de FONPRECON a acceder a la revocatoria de las resoluciones
0238 y 0333 de 1996, la sefiora Peralta Ibdfiez promovid acciéon de nulidad y
restablecimiento del derecho ante el Tribunal Administrativo de Cundinamarca Seccién
Segunda, el cual, mediante sentencia del 4 de julio de 1997[16], negd las suplicas de la
demanda por considerar que los actos administrativos que reconocieron los reajustes
pensionales, incurrieron en errores de hecho al darle una categoria indebida al Sr. Arbelaez
Londono.

1.12 Impugnada esta providencia, la Secciéon Segunda, Subseccién A, del Consejo de
Estado, mediante sentencia proferida el diecisiete (17) de junio de mil novecientos noventa
y nueve (1999) la revocd en segunda instancia[l7], con el argumento de que la
administracion s6lo puede revocar los actos administrativos que crean situaciones
particulares, sin el consentimiento del titular de la respectiva situacion juridica, cuando son
fruto del silencio administrativo positivo, y que en “el caso sub judice no puede tener cabida

la excepcidn aludida, porque los reajustes pensionales, fueron dispuestos mediante actos
expresos en los que se plasmé en forma concreta, manifiesta e inequivoca la voluntad de la
entidad”, mas adelante se manifiesta que FONPRECON debié haber hecho uso de la accion
de lesividad ante la jurisdiccién contenciosa para que se declarar la nulidad de los actos
administrativos en cuestion. En la parte resolutiva de esta sentencia se declaré la nulidad
de las Resoluciones 00238 y 0333 de 1996 y se ordend el pago de las sumas que la
entidad dispuso pagar por concepto de reajuste pensional, desde la fecha en que los actos
referidos fueron revocados y por el término previsto en las Resoluciones 1214 del 16 de
diciembre de 1993 y 1657 del 30 de diciembre de 1994.

1.13 Contra la anterior providencia se interpuso recurso extraordinario de suplica,
resuelto por el Consejo de Estado, Sala Transitoria de Decisiéon 2C, mediante sentencia del
nueve (9) de diciembre de dos mil ocho (2008), el cual no prosperé[18]. La Sala consigné en
la parte motiva de esta providencia: “El argumento principal del ad-quem fue que el
articulo 73 CCA, sélo permite la revocatoria directa de los actos administrativos de caracter
particular y concreto cuando estos resultan de la aplicacién del silencio administrativo
positivo, en orden a la tesis que esta Corporacion aplicaba para ese momento, respecto a la
interpretacion de dicha disposicion // La Sala Plena de la Corporaciéon, por medio de
sentencia de 16 de julio de 2002, sefial6 un nuevo entendimiento para la aplicacién del
articulo 73 CCA'y la revocatoria de los actos administrativos que reconocen derechos de

caracter particular y concreto, como resultado de lo cual se desechd la tesis que hasta ese
momento habia mantenido la Corporacién (...) Con base en lo anterior, de acuerdo a esta
providencia el Titulo V del Cédigo Contencioso Administrativo diferencia dos formas de
ilegalidad: la que resulta por un error no inducido de la Administracion, donde se expide un
acto con el convencimiento de que se esta obrando en derecho, sin que se pueda verificar
persuasion o estimulo alguno que provoque tal situacién y, aquella ilegalidad que se

desprende directamente de medios iddneos que crean el error de la Administracion y como



consecuencia de lo cual, se expide el acto administrativo // En la primera hipdtesis, la
voluntad de la Administracidon se expresa sin que en su formacidn, hayan existido
intervenciones ilegales (medios) que hubieran desviado intencionalmente la licitud de tal
expresion, por tanto, el resultado es un acto administrativo que se presume legal dictado
bajo la buena fe de la Administracion y sus destinatarios (el acto en su creacidén se creyé
legal). Mientras que en la segunda hipdtesis se encuentra que la voluntad de la
Administracion fue inducida al error desde su formacién, debido a que hubo un impulso
ajeno que cred la falsa creencia de estar obrando en derecho y como resultado de tales
medios ilegales, se dictd el acto administrativo // De esta forma, de acuerdo a la Ultima
posicion de la Sala, la revocacion del acto particular y concreto que se encuadra en la
primera hipotesis, exige el consentimiento expreso y escrito del respectivo titular, mientras
que los actos expedidos por medios ilegales, podran ser revocados directamente por la
Administracion sin que haya lugar al consentimiento del afectado // Una vez establecido el
cambio jurisprudencial, encuentra la Sala que de acuerdo a la sentencia de segunda
instancia, por medio de la Resolucién N°1214 del 16 de diciembre de 1993, el Fondo de
Previsién Social del Congreso de la republica reconocié a Nohora Peralta Ibafiez el reajuste
especial consagrado en el decreto 1359 de 1993 y ordend su pago, como sustituta
pensional de su esposo fallecido sin que existiera ninguna intervencién ajena a la
Administracion para la formacion del acto (...) Ahora bien, la Resolucién No. 1657 del 30 de
diciembre de 1994, precisé e incrementd el reajuste pensional ordenado por la resoluciéon
anterior, de conformidad con el fallo de tutela T-456 de 1994 (...) Acusa el recurrente que la
solicitud que present6 la demandante con el fin de que se le aplicara el reajuste ordenado
en los actos anteriores, presentada el 14 de marzo de 1995, indujo a la Administracién a
error y se constituia en un medio ilegal que autorizaba la declaratoria de ilegalidad de los
actos en mencién, debido a que en su calidad de sustituta pensional de su difunto esposo,
sefalé que aquel era “ex-congresista”. No obstante, advierte la Sala que tal peticion se
realizé estando en firme ambos actos administrativos, por lo que de ninguna manera habria
podido influir en la formacién de la voluntad de la  Administracion que fue plasmada en
estos // Por ello, la Sala no encuentra configurada la interpretacién errénea del articulo 73
del Cédigo Contencioso Administrativo aducida por el recurrente, sino que por el contrario,
los actos administrativos que revocé directamente la Administracidn, no se encuadraban en

la hipdtesis deducida por la Sala del inciso segundo de dicha norma // En conclusién, la
sentencia de segunda instancia analizaba bajo el Ultimo criterio de interpretacion, se
encuentra acorde con el del articulo 73 del Cédigo Contencioso Administrativo, en cuanto no
podian revocarse directamente las Resoluciones N°1214 del 16 de diciembre de 1993 y N°
1657 del 30 de diciembre de 1994, sin el consentimiento expreso y escrito del beneficiario
del acto, por lo cual, no prospera el recurso extraordinario de suplica propuesto” (subrayas
originales).

1.14 Sostiene el apoderado judicial de  FONPRECON que en cumplimiento del fallo
proferido por la Seccién Segunda, Subseccion A, del Consejo de Estado, el diecisiete (17) de
junio de mil novecientos noventa y nueve (1999) la entidad debe cancelar a la Sra. Nohora

Peralta Ibafnez las sumas que habia dispuesto pagar por concepto de reajuste pensional,
desde la fecha en que las Resoluciones 1214 y 1657 de 1994 fueron revocadas y por el
término previsto en ellas. Monto que ascendia a la fecha en que fue impetrada la tutela a
MIL QUINIENTOS OCHENTA Y UN MILLONES DOSCIENTOS OCHENTA MIL OCHOCIENTOS



TREINTA'Y TRES PESOS CON CUARENTA Y TRES CENTAVOS ($1.581'280.833.43).

1.15 El 14 de marzo de 1995 la Sra. Peralta Ibafiez solicitd el reajuste especial de la
pensién de sustitucion de la que era beneficiaria a partir del primero de enero de 1992, de
acuerdo al articulo 17 de la Ley 4 de 199 y a la sentencia T-456 de 1994, so pretexto de
que su difunto esposo era un ex congresista. Dicha solicitud fue objeto de estudio por parte
de un funcionario de FONPRECON quien detecté la irregularidad y la puso en conocimiento
de su jefe inmediato quien a su vez instaurd la respectiva denuncia. Hasta esa fecha
FONPRECON le habia pagado en exceso, en forma ilegal, la suma de $83.114.483.80. En la
sentencia de primera instancia, proferida por el Juzgado Tercero Penal del Circuito de
Bogota, el ocho (08) de marzo de 2002, se plasma: “evidente es, que se pueda predicar que
la procesada al recibir la primera mesada con la ostensible diferencia dineraria incurri6 en
el delito de aprovechamiento de error ajeno o caso fortuito, mas sin embrago, con la
actividad dolosa en la que plurisubsistié a partir de alli, cuando siguié cobrando los altisimos
valores a sabiendas que su extinto esposo no tuvo nunca la calidad de congresista,
manteniendo en error a la administracién publica, trascendié de tal forma s conducta que
perfecciond el tipo penal de estafa // la actividad final de la procesada, de mantener en
engafo a la administracion publica y de obtener en detrimento de ésta un incremento
patrimonial considerable, hallase no solamente demostrada por su accionar constante
consistente en recibir los ostensibles cambios en las mesadas, sino que se advierte ademas,
por la notificacién en forma personal de la resoluciéon 1657 del 30 de diciembre de 1994,
que realizara el mismo dia de expedicién de la misma, lo que infiere que se encontraba
vinculada reciprocamente con personal del Fondo que actuaron dolosamente en la
elaboracién de la misma y que queria con ellos seguir manteniendo en engafio a personas
de buena fe de la administracién publica (...)". En la misma providencia condena a Nohora
Peralta Ibafiez a la pena principal de treinta (30) meses de prision y multa de cincuenta mil
pesos ($50.000) por el delito de estafa agravada.

1.16 Esta sentencia fue confirmada por la Sala Penal del Tribunal Superior del Distrito
Judicial de san Gil, mediante sentencia de 21 de noviembre de 2005, sostuvo el a quo: “Asi
las cosas, acierta el Cognoscente en opinidn del Tribunal al arglir que Nohora en forma
deliberada mantuvo en error al Fondo de Previsidn Social del Congreso de la Republica, con
miras a continuar disfrutando una pensién incrementada irregularmente (...) Tan es asi que
en el ano 1995 quiso que se le reajustara una vez mas por afos anteriores segln se
relaciond en este fallo, con el mismo argumento de haber sido su esposo fallecido
congresista, pero lamentablemente para sus aspiraciones ahi se descubrié la anomalia que
condujo después a la revocatoria directa de os actos administrativos, esto es, ello es
indicativo de que quiso a toda costa mantener en la equivocacion a la entidad afectada”.

2. Fundamentos de la accién impetrada y solicitud de tutela

Alega la entidad demandante, que la sentencia proferida el 17 de junio de 1999 por el H.
Consejo de Estado Seccién Segunda Subseccién “A”, y que fuera confirmada luego por la
misma Corporacion en la providencia del 9 de diciembre de 2008, “vulnera el derecho al
debido proceso por defecto factico”, pues pretende mantener el reconocimiento ilegal de un
reajuste pensional a quien nunca tuvo la calidad de congresista.



Sostiene que al existir una condena penal en contra de Nohora Peralta Ibafiez por el delito
de estafa agravada se configura la excepcion sefialada en la sentencia C-835 de 2003 de la
Corte Constitucional, que permite que un acto administrativo sea revocado unilateralmente
cuando se obtiene por medios ilegales, y por ende se incurre en la violacién del principio de
la buena fe. Aflada que: “En consecuencia la Ley esta siendo indebidamente aplicada a
favor de quien no tiene el derecho”[19]

Por otra parte, alega también la vulneracién al derecho fundamental a la igualdad, pues
FONPRECON, como persona juridica, promueve la accién de tutela en busca de que se dejen
sin efectos unos actos administrativos, “que por haber sido dictados con violacién de
normas sustanciales, ignorando los fundamentos facticos que lo sustentan, esta (sic)
atropellando derechos fundamentales de un grupo de personas (afiliados, pensionados o
asociados), que estando dentro de similares situaciones de hechoy de derecho de quien
llamé (sic) ALBERTO ARBELAEZ LONDONO (qg.e.p.d.), esto es, salarios promedios muy
similares por razon de cargos similares; devengan pensiones jubilatorias paupérrimas al ser
confrontadas con la del citado sefor”[20]

Relata que, aunque ya se inicid la accion de nulidad y restablecimiento del derecho en la
modalidad de lesividad, y se solicitd la suspensién provisional de los actos administrativos
demandados, ésta pierde su objeto si se tiene en cuenta que los fallos proferidos por los
jueces penales determinaron la existencia de mala fe de la sefiora Nohora Peralta Ibafiez.
Agrega que FONPRECON no puede esperar los tres (3) afilos que aproximadamente
transcurren para que el proceso administrativo se resuelva en primera instancia, pues la
Sra. Peralta Ibafiez ha incoado accion de tutela en aras de obtener el cumplimiento del fallo
de segunda instancia del Consejo de Estado y el que resuelve el recurso extraordinario de
suplica, y de prosperar esa accion, el dinero pagado se haria irrecuperable.

Estima que es necesaria la intervencion del Juez constitucional, de manera transitoria, pues
si FONPRECON se ve obligado a dar cumplimiento al pago de la suma de MIL QUINIENTOS
OCHENTA Y UN MILLONES DOSCIENTOS OCHENTA MIL OCHOCIENTOS TREINTA Y TRES
PESOS CON CUARENTA Y TRES CENTAVOS ($1.581'280.833.43) en cumplimiento de los
actos administrativos ilegales, se presentaria un perjuicio irremediable al erario, y mas
directamente a la comunidad pensional de FONPRECON, ademas de ir en desmedro de los
principios de universalidad, solidaridad y eficiencia, que caracterizan el Sistema General de
Seguridad Social.

Como consecuencia de lo anterior, solicita “que se revoque la sentencia proferida el 17 de
junio de 1999 por el H. Consejo de Estado Seccion Segunda Subseccion “A”, confirmada por
la misma Corporacién con sentencia del 9 de diciembre de 2008., al desatar el recurso de
suplica interpuesto por FONPRECON contra la primera de las providencias enunciadas”, asi
mismo, “que como quiera que se presenta con la violaciédn de los derechos constitucionales
fundamentales, un perjuicio irremediable, se declare DEJAR SIN EFECTOS las consecuencias
econdmicas contenidas en la sentencia proferida el 17 de junio de 1999 por el H. Consejo de
Estado Seccidon Segunda Subseccion “A”, confirmada por la misma Corporacién con
sentencia del 9 de diciembre de 2008., al desatar el recurso de sUplica interpuesto por
FONPRECON contra la primera de las providencias enunciadas”[21].



3. Pruebas relevantes allegadas al expediente
Obran las siguientes pruebas dentro del expediente de tutela:

Copia del fallo que en primera instancia del proceso penal emitié el Juzgado Tercero
Penal del Circuito de Bogotd, el 8 de marzo de 2002 (folios 30-61).

Copia del fallo que en segunda instancia del proceso penal emitié el Tribunal Superior
de San Gil, Sala Penal, el 21 de noviembre de 2005 (folios 62-73).

Copia del fallo que en primera instancia de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho emitié el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Segunda, Subseccién
“B”, el 4 dejulio de 1997 (folios 75-92).

Copia del fallo que en segunda instancia de la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho emitié el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién
Segunda - Subseccion “A”, el 17 de junio de 1999 (folios 94-100).

Copia del fallo que sobre el recurso extraordinario de suplica emitié el Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Especial Transitoria, el 9 de diciembre
de 2008 (folios 102-110).

Copia de la resolucion No. 0367 de 24 de abril de 2009 expedida por FONPRECON
“Por medio de la cual se ordena realizar los tramites para el cumplimiento de una sentencia
judicial” (folios 113-115).

Copia de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho en modalidad de
lesividad, interpuesta por el apoderado de FONPRECON en contra de las resoluciones 1214
de 1993 y 1657 de 1994 (folios 117-129).

Copia de la resolucion No. 0008 del 31 de marzo de 1987 expedida por FONPRECON
“Por medio de la cual se reconoce y ordena el pago de una pensién Mensual Vitalicia de
Jubilacion” (folios 191-193).

Copia de la resolucién No. 0203 de 20 de junio de 1989 expedida por FONPRECON
“Por la cual se sustituye una Pensién Mensual Vitalicia de Jubilacién” (folios 202 y 203).

Copia de la resolucion No. 1214 de 16 de diciembre de 1993 expedida por
FONPRECON “Por medio de la cual se decreta y ordena el pago del Reajuste Especial, seguin
lo consagrado en el articulo 17 del Decreto 1359 de 1993” (folios 204-206).

Copia de la resoluciéon No. 1657 de 30 de diciembre de 1994 expedida por
FONPRECON “Por medio de la cual se resuelve una solicitud de Reajuste Especial, de
conformidad con la Sentencia T-456 del 21 de Octubre de 1994 emanada de la H. Corte
Constitucional” (folios 208-212).

Copia de la solicitud hecha por la Sra. Nohora Peralta Ibafiez al director de
FONPRECON el 14 de marzo de 1995, para que le fuera reconocido “el reajuste especial de
mi pensién de sustitucién de mi difunto esposo el ex - congresista ALBERTO ARBELAEZ



LONDONO, a partir del 1 de enero de 1992” (folio 214).

Copia de la resolucién No. 00238 de 29 de febrero de 1996 expedida por FONPRECON
“Por medio de la cual se declara una revocatoria directa y se niega una pretensién” (folios
229-231).

Copia de la resolucién No. 00333 de 13 de marzo de 1996 expedida por FONPRECON
“Por medio de la cual se resuelve un recurso de reposicion” (folios 234 y 235).

Copia de la resolucion No. 000784 de 22 de septiembre de 1998 expedida por
FONPRECON “Por medio de la cual se ordena un reintegro en cuantia del 50% de la mesada
pensional que se le cancela a la sefiora NOHORA PERALTA IBANEZ” (folios 321-323).

Fotocopias de las paginas web del Tribunal Contencioso Administrativo de
Cundinamarca y del Juzgado 39 Administrativo de Bogota (folios 386 y 387).

4. Intervenciones
4.1. Intervencién del Dr. Ramiro Saavedra Becerra

El Doctor Ramiro Saavedra Becerra, Magistrado de la Seccion Tercera del Consejo de
Estado, quien fuera el Consejero Ponente en el fallo que sobre el recurso extraordinario de
suplica emitié el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Sala Especial
Transitoria, el 9 de diciembre de 2008, intervino en el tramite de la primera instancia.

Sefiala que la accién de tutela es improcedente, por regla general, en contra de
providencias judiciales, maxime si existe otro medio de defensa judicial que permita
salvaguardar el derecho supuestamente vulnerado, a menos que se interponga como
mecanismo transitorio para evitar un perjuicio irremediable o, que tal perjuicio, no pueda
ser reparado eficazmente por el recurso o medio judicial existente. Alega que en el caso
bajo estudio el accionante agoté todos los mecanismos judiciales que tenia a su alcance y
por ende no puede, por medio de la accion de tutela, subsanar los errores en que incurrié
al no hacer uso de los mecanismos procedentes, ni de los términos procesales que la ley
pone a su disposicion.

4.2 Intervencion del Magistrado Eduardo Gdmez Aranguren

El Doctor Gustavo Gomez Aranguren, Magistrado de la Seccion Segunda del Consejo de
Estado, se pronuncié frente a la accidn de tutela incoada, en el sentido de indicar que la
misma se dirige a revivir un proceso judicial que contd con tres instancias judiciales, en
donde fueron respetadas todas las garantias del debido proceso.

4.3 Intervencion del apoderado de la Sra. Nohora Peralta Ibafiez

El abogado Pablo José Acufia Fergusson, apoderado de la Sra. Peralta Ibafiez, allegd
durante el trdmite de primera instancia, de manera extemporanea, un escrito en el que
solicitéd que la demanda se rechazara de plano.

Sustenta su peticidn en que “es doctrina del H. Consejo de Estado que la accién de tutela no



procede contra las providencias judiciales”, y cita una sentencia del 30 de marzo de 2006
de la Seccién Cuarta del H. Consejo de Estado en la que se rechaz6 por improcedente una
accion de tutela en contra de una providencia judicial, pues se considerd que aceptar su
procedencia, quebraria la estructura politica del Estado, ademas seria un desconocimiento a
los principios de la cosa juzgada, el debido proceso, la seguridad juridica y la autonomia e
independencia de los jueces y la desconcentracidn de la administracién de justicia.

Alega también que existe temeridad por parte de FONPRECON y su abogado, pues a pesar
de que en la presente tutela declaré bajo la gravedad de juramento que no ha presentado
otra accidn de tutela respecto de los mismos hechos y derechos, él mismo acepta dentro de
la presente tutela que por los mismos hechos y derechos presenté otra accién de tutela
pero que la retir6 antes de ser admitida. Sin embargo, sefiala que en la pagina web
“CONSULTA DE PROCESOS JUDICIALES” de la Rama Judicial “hemos encontrado que el
Fonprecon a través de su Abogado, PRESENTO el dia 9 de julio de 2009 ante el Tribunal
Contencioso Administrativo de Cundinamarca demanda en ejercicio de la Accidén de Tutela
contra la Sra. NOHORA PERALTA IBANEZ (Rad. 25000-23-15-000-00957-01), proceso en el
cual se anota: 13-07-09 “AUTO QUE REMITE PROCESO POR COMPETENCIA. declara la falta
de competencia y remite el expediente en forma inmediata” a los Juzgados
Administrativos del Circuito de Bogotd, para su reparto, el cual correspondié al Juzgado 39
Administrativo del Circuito de Bogotd, bajo el No. 11001-33-31-039-2009-00224-00 // Esta
demanda fue INADMITIDA el dia 15 de julio de 2009 y se le concedié al demandante tres (3)
dias para corregir. El dia 16 del mismo mes se le notificé al Dr. Jorge Enrique Combatt Ruiz,
y con fecha 10 DE AGOSTO DE 2009 se dicta Auto “QUE RECHAZA LA DEMANDA //

El dia 12 de AGOSTO DE 2009, el citado Juzgado dicta el “AUTO QUE ORDENA ARCHIVAR EL
PROCESO” y se hace la anotacidon que ese mismo dia el demandante RETIRA LA
DEMANDA.[22]" Se adjuntan fotocopias de las paginas web del Tribunal Contencioso
Administrativo de Cundinamarca y del Juzgado 39 Administrativo de Bogota (folios 386 y
387).

Asi las cosas, sostiene que se ha configurado la actuaciéon temeraria que consagra el
articulo 38 del Decreto Ley 591 de 1991, pues el verbo rector de la norma es presentar
varias tutelas, por lo que resulta irrelevante si fueron admitidas o no.

Sobre la vulneracion al debido proceso alegada por el apoderado de FONPRECON, arguye
que la entidad siempre tuvo a su alcance el procedimiento legal para corregir su errory “se
abstuvo tercamente de llevarlo a cabo”, que los procedimientos consagrados en la Ley son
de orden publico, y que se vulnerd el principio de buena fe a su poderdante. Indicé que “el
Fondo pretende, después de 15 afos, corregir su equivocacién por una via que no es
procedente, ALEGANDO SU PROPIA CULPA PARA JUSTIFICARSE.”

Denuncia que FONPRECON vulneré el derecho al debido proceso de la sefiora Nohora
Peralta al revocar unilateralmente, y sin su consentimiento expreso las resoluciones que le
habian reconocido los derechos pensionales, cuando lo procedente era ejercer la accién de
lesividad.

Sobre la vulneracion al derecho a la igualdad que aduce el accionante, indica que su
poderdante no es responsable de que su mesada pensional sea sustancialmente superior a



la de personas que desempenaban funciones similares a la de su esposo, pues esto
obedece a un error de la misma entidad que reconocié las pensiones. Agrega que para
evitar un perjuicio irremediable al erario de la entidad, FONPRECON, puede recurrir a la
accion de repeticion de que trata el articulo 2 de la Ley 678 de 2001 contra sus propios
funcionarios, y asi poder resarcir y reintegrar las sumas que deba pagarle a la sefiora
NOHORA PERALTA IBANEZ, como consecuencia de su obrar equivocado.

Finalmente, como las peticiones de la tutela estan encaminadas a “dejar sin efectos las
consecuencias econdmicas” derivadas de las sentencias del Consejo de Estado atacadas,
solicita que no se tenga en cuenta la referencia a la condena penal a la sefiora Nohora
Peralta Ibafiez que hace el accionante, toda vez que los fallos de los jueces penales no
deben incidir en las decisiones tomadas por los jueces de la jurisdiccion contencioso
administrativa ni viceversa.

5. Decisiones judiciales objeto de revision

Mediante sentencia proferida el veintisiete (27) de agosto de 2009, la Seccién Primera de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado negé por improcedente la
tutela incoada por FONPRECON.

En el fallo se argumenta que la accién de tutela no procede en contra de decisiones
judiciales, pues ademas de afectar los principios de cosa juzgada y de seguridad juridica, el
juez constitucional estaria usurpando las competencias que constitucional y legalmente han
sido asignadas a otras instancias judiciales. Advierte que sélo en el evento en que una
tutela se dirija en contra de una providencia judicial por violacion al derecho al acceso a la
administracién de justicia seria procedente, pues en ese caso no se quebrantarian los
principios anteriormente sefialados.

En cuanto a la supuesta vulneracion al derecho a la igualdad que aduce el FONPRECON, se
indica que, como lo alegado es la diferencia entre el monto de la pension de la Sra. Peralta
Ibafiez y la de los demas pensionados, la titularidad de dicho derecho es de los afiliados
pensionados, no de la entidad pagadora.

Impugnada la anterior providencia, la Seccion Cuarta del Consejo de Estado, mediante
sentencia proferida el treinta (30) de mayo de 2011, confirmd el fallo de primera instancia.
Sostuvo el a quo que “los requisitos generales de procedibilidad de la accién de tutela
contra providencia judicial no se cumplen en el caso propuesto, comoquiera que el
accionante interpuso la accién de tutela contra el Consejo de Estado, maximo érgano de la
jurisdicciéon contenciosa administrativa, el cual, como ya se anotd, por medio de las
providencias del 1 de noviembre de 2007 y el 19 de agosto de 2010 puso fin a un extenso
proceso judicial que le permitié hacer uso en cada una de sus etapas de los medios
ordinarios idéneos para defender sus intereses // Asi las cosas, pretender que mediante
accion de tutela se realice un nuevo estudio de los fundamentos juridicos y facticos, y de las
pruebas obrantes en el expediente, con el fin de ordenar a los accionados proferir un nuevo
fallo y que de esta manera se reviva un proceso ya concluido por esta Corporacion, haria
interminable dicho proceso, razdn por la cual la presente accién de tutela, a todas luces, es
improcedente”.



5. Actuacién surtida ante la Corte Constitucional

Remitido el expediente a esta Corporacion, la Sala de Seleccidn Numero Dos, mediante auto
de diecinueve (19) de febrero de dos mil nueve (2009), dispuso su revisidn por la Corte
Constitucional.

Mediante decision adoptada por la Sala Plena de esta Corporacion el cinco (05) de mayo de
dos mil diez (2010) se resolvié dictar sentencia de unificacién en el presente proceso y se
suspendieron los términos para fallar de conformidad con el articulo 54A del Reglamento
Interno de la Corte Constitucional y el articulo 34 del Decreto 2591 de 1991.

Mediante Auto de trece (13) de julio de dos mil diez (2010) el Magistrado sustanciador
ordend oficiar a la Secretaria de la Seccidn Tercera Subseccién A del Tribunal Contencioso
Administrativo para que enviara copia del Auto proferido el diez (10) de julio de 2009,
Magistrada Ponente Dra. Bertha Lucia Ceballos Posada, en el expediente Radicado
25000-23-15-000-2009-00957-00 Accion de tutela instaurada por el Fondo de Previsidon
Social del Congreso de la Republica y a la Secretaria de la Sala Penal del Tribunal Superior
del Distrito judicial de San Gil, para que enviara copia de la sentencia proferida el
veinticinco (25) de noviembre de dos mil cinco (2005), Radicado 134, Magistrado Ponente
Dr. Luis Guillermo Salazar Otero, en el proceso adelantado contra la Sra. Nohora Peralta
Ibafez por el delito de estafa.

En virtud de la anterior providencia fueron remitidos a este Despacho:

1.  Copia del auto proferido por la Seccidn Tercera Subseccién A del Tribunal Contencioso
Administrativo para que enviara copia del Auto proferido el diez (10) de julio de 2009,
Magistrada Ponente Dra. Bertha Lucia Ceballos Posada, en el expediente Radicado
25000-23-15-000-2009-00957-00 Accion de tutela instaurada por el Fondo de Previsidon
Social del Congreso de la Republica.

2. Copia de la sentencia proferida, el veinticinco (25) de noviembre de dos mil cinco

(2005), Radicado 134, Magistrado Ponente Dr. Luis Guillermo Salazar Otero, por la Sala

Penal del Tribunal Superior del Distrito judicial de San Gil en el proceso adelantado contra la
Sra. Nohora Peralta Ibafez por el delito de estafa.

El magistrado sustanciador constaté que a pesar de haber sido impugnada de manera
oportuna la sentencia proferida en primera instancia el veintisiete (27) de agosto de 2009
por la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado,
no se habia dado tramite a dicha impugnacién. Por tal razén, mediante el Auto 379 de
2010, de siete (07) de diciembre de 2010, la Sala Plena de la Corte Constitucional ordend:

Primero.- LEVANTAR la suspension de términos decretada en el presente proceso.

Segundo.- ORDENAR que por Secretaria General de esta Corporaciéon se DEVUELVA el
expediente T-2.482.431 a la Secretaria General de la Sala Plena de lo Contencioso

Administrativo del Consejo de Estado para que se le dé tramite al escrito presentado por el
apoderado del FONDO DE PREVISION SOCIAL DEL CONGRESO DE LA REPUBLICA, mediante
el cual se impugna la sentencia proferida el veintisiete (27) de agosto de dos mil nueve



(2009) por la Seccién Primera de la Sala de lo Contencioso Administrativo, C. P. Martha Sofia
Sanz Tobdn y se adelante la segunda instancia si hay lugar a ello.

Tercero.- Una vez surtida la actuacidn a la que hace referencia el numeral anterior de esta
providencia y agotada la segunda instancia si hay lugar a ello, el expediente de la
referencia debe ser devuelto al Despacho del Magistrado Humberto Antonio Sierra Porto
para que adelante la revision ante la Sala Plena, en los términos de los articulos 53 y 54 A
del Reglamento Interno.

El dia siete (7) de octubre de 2011 fue devuelto el expediente de la referencia a la
Secretaria General de la Corte Constitucional, a partir de esa fecha se suspendieron
nuevamente los términos de conformidad con el articulo 53 del Reglamento Interno de la
Corte Constitucional. El expediente fue remitido al despacho del magistrado sustanciador el
diez (10) de octubre del mismo ano.

Mediante Auto fechado el diecisiete (17) de enero de dos mil doce (2012) el Magistrado
sustanciador ordend que por Secretaria General se oficiara al Director General de
FONPRECON para que enviara un informe detallado del estado actual del proceso
instaurado contra las Resoluciones 1214 de 1993 y 1657 de 1994. Igualmente le solicité que

reportara si habia dado cumplimiento a la Resolucién No. 0367 del 24 de abril de 2009y a
lo ordenado en la sentencia proferida el 17 de junio de 1999, por la Seccién Segunda
Subseccion A del Consejo de Estado, y definitiva habia realizado Ila religuidacién de la
mesada pensional y el pago del retroactivo a favor de la Sra. Nohora Peralta Ibafiez.

El veintiséis (26) de enero de dos mil doce (2012) fue recibido en la Secretaria General de la
Corte Constitucional el informe solicitado, en el cual se consigna que el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, mediante Auto de veintiuno (21) de octubre de dos mil
once (2011) ordend la suspensién provisional de las Resoluciones 1214 de 1993 y 1657 de
1994, y posteriormente, el once 2011 de mayo de 2011, profiri6 sentencia en el proceso
promovido por FONPRECON contra dichos actos administrativos y los declaré nulos por su
evidente ilegalidad, ya que los reajustes especiales establecidos en los Decretos 1359 de
1993 y 1293 de 1994 eran aplicables Unicamente a los senadores y representantes a la
Camara y el Sr. Arbeldez nunca tuvo tales investiduras y por lo tanto la Sra. Peralta |Ibafiez
no podia tener derecho a que su pension fuera reajustada con fundamento en aquellas
normas. En la misma providencia se deniega el restablecimiento del derecho solicitado por
FONPRECON, consistente en el reintegro de los pagos efectuados por conceptos de
reajustes especiales en la mesada pensional sustituida y la restitucién del mayor valor
pagado que por ese concepto habia recibido la Sra. Peralta Ibafez, con el argumento que
“no resulta admisible que FONPRECON alegue en su favor la culpa en que incurrié al
reconocer dichas sumas de dinero canceladas en exceso, maxime cuando dentro del
plenario no obra prueba alguna que permita establecer que la parte demandada actud de
mala fe para obtener el pago de los mismos”. Esta sentencia fue recurrida por ambas partes
y actualmente se encentra en curso la segunda instancia.

Indica que con anterioridad a dichas providencias FONPRECON habia comenzado los
tramites dirigidos a dar cumplimiento a la Resolucién 0367 de 2009, pero que no consiguio
culminarlos porque se iniciaron dos acciones populares contra la entidad publica que



buscaban evitar el pago en favor de la Sra. Peralta Ibafiez por la afectaciéon del derecho
colectivo a la moralidad publica. Los procesos finalmente fueron acumulados en el Juzgado
Trece Administrativo de Bogota, despacho que mediante auto de veintiocho (28) de abril de
dos mil diez (2010) decreté como medida cautelar la suspension del cumplimiento de la
resolucién 367 de 2009 de FONPRECON. El tramite de la accién popular actualmente no ha
concluido. Para dar cumplimiento a la medida cautelar ordenada, FONPRECON expidié la
Resolucién 0777 de dieciocho (18) de junio de dos mil diez (2010) y ordend suspender el
pago retroactivo reclamado por la Sra. Peralta Ibafiez, hasta tanto se decidiera la accion de
lesividad promovida por FONPRECON contra las Resoluciones 1214 de 1993 y 1657 de
1994,

Al informe se anexaron copias simples de los siguientes documentos:

1.  Auto fechado el veintiuno (21) de octubre de 2010, de la Seccién Segunda Subseccién
C del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Magistrado Ponente llvar Nelson Arévalo
Perico, Exp. N° 09-00130. Demandante: FONPRECON. Demandado: Nohora Peralta Ibafiez.

2. Auto fechado el veintiocho (28) de abril de 2010, del Juzgado 13 Administrativo del
Circuito de Bogotda, Radicacidn N°2009-345. Demandante: Procuraduria 1 Delegada ante el
Consejo de Estado. Demandado: FONPRECON.

3.  Sentencia fechada el once (11) de mayo de 2011, de la Seccién Segunda Subseccion C
del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Magistrado Ponente llvar Nelson Arévalo
Perico. Exp. N° 09-00130. Demandante: FONPRECON. Demandado: Nohora Peralta Ibafiez.

4. Resolucion 0777 de dieciocho (18) de junio de dos mil diez (2010) expedida por
FONPRECON.

El 23 de enero de 2015, la Magistrada Sustanciadora (e) decreté las siguientes pruebas:

El 29 de enero de 2015, el Director General de FONPRECON rindié un informe detallado
acerca del estado actual de los procesos adelantados por la Entidad en contra de la sefora
Peralta Ibafiez. Un examen de los mismos, evidencia lo siguiente:

En cuanto a la accion de lesividad. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
mediante sentencia del 11 de mayo de 2011, decidi6é declarar la nulidad de las
resoluciones No. 1214 del 16 de diciembre de 1993 y 1657 del 30 de diciembre de 1994,
mediante las cuales se reconocid y ordené liquidar un reajuste especial de la pension de
jubilacion de la sefiora Nohora Peralta Ibafiez. La anterior decisién fue apelada por
FONPRECON, por cuanto se neg6 la pretension de reintegrar el mayor valor pagado, e
igualmente fue impugnado por la demandada. Desde el 18 de septiembre de 2012 el
expediente se encuentra para fallo en el Consejo de Estado.

En relacién con la accién popular. El 6 de septiembre de 2013, el Juzgado 13
Administrativo de Bogotda, profiri6 sentencia amparando los  derechos colectivos a la



moralidad administrativa y al patrimonio publico, y en consecuencia, le ordené a
FONPRECON suspender el pago del retroactivo en exceso reclamado por la sehora Nohora
Peralta Ibafiez, hasta tanto se profiera sentencia definitiva en el proceso de lesividad. El
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, en sentencia del 20 de marzo de 2014, confirmé
la decision vy la agreg6 en el sentido de ordenar “abstenerse de realizar en el futuro

cualquier reconocimiento y/o pago derivado de tales actos administrativos igualmente hasta
que la jurisdiccién contencioso administrativa se pronuncie de fondo, en forma definitiva”.

En lo que atafe al pago. FONPRECON inform6 que, en cumplimiento de lo ordenado
en el fallo de accién popular, no realizard pago alguno hasta tanto “se profiera un fallo
definitivo dentro del proceso de accidn de lesividad”.

Il. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
1. Competencia

Es competente la Corte Constitucional para revisar las decisiones proferidas dentro del
tramite de la accion de tutela de la referencia, de conformidad con lo establecido en los
articulos 86 y 241-9 de la Constitucion Politica, en concordancia con los articulos 31 a 36 del
Decreto 2591 de 1991.

2. Presentacidn del problema juridico.

Con base en los hechos que se encuentran probados en el expediente, los argumentos de
las partes y las decisiones de instancias, la Corte considera que el problema juridico por
resolver es el siguiente:

iIncurrieron la Seccidén Segunda, Subseccién “A” del Consejo de Estado, mediante sentencia
del 17 de junio de 1999 en la cual se revocé un fallo del 4 de julio de 1997 del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, asi como la Sala Especial Transitoria en auto del 9 de
diciembre de 2008, por medio del cual declaré improcedente un recurso de suplica, en un
defecto sustantivo [no factico como lo plante6 el accionante], por estimar que los articulos
69 y 73 del C.C.A., debian ser interpretados en el sentido restrictivo de que la excepcidén
gue consagran para la revocatoria directa de los actos administrativos mediante los cuales
se crea 0 modifica una situacién juridica o se reconoce un derecho, sin contar con el
consentimiento previo y por escrito del respectivo titular, se limita a aquellos supuestos
donde el particular participé o influydé en la adopcién de un acto administrativo ilegal?. En
otras palabras, se debe entender que la administracién no puede revocar su propio acto,
sino acudir en accion de lesividad, en supuestos en los cuales:

No existe plena prueba que el particular indujo en error a la administracion (vgr.
mediante la presentacién de documentacion falsa), pero si se cuenta con indicios serios que
apuntan a que ello fue asi, dado lo protuberante del yerro;

Mas alla de si se logra comprobar que el ciudadano influyd en la adopcidon de un acto
administrativo ilegal, se tiene probado que se beneficié conscientemente de unos indebidos
efectos econédmicos a su favor (vgr. cuando existe un error evidente acerca de la labor o el



cargo que desempenaba el titular de una pension);

Posteriormente, la justicia penal condena al beneficiario por haberse apropiado
indebidamente de dineros publicos, no obstante no haberse aun declarado la ilegalidad de
los respectivos actos administrativos.

En este orden de ideas antes de resolver el asunto especifico se hara una breve referencia a
(i) la figura de la temeridad en el proceso de tutela; (ii) la procedencia de la accién de tutela
contra providencias judiciales; (iii) la jurisprudencia constitucional sobre el defecto
sustantivo y el defecto factico de las providencias judiciales; (iv) la jurisprudencia del
Consejo de Estado y de la Corte Constitucional respecto del alcance del articulo 73 del
Cddigo Contencioso administrativo y (v) finalmente se examinara el caso concreto.

3. Temeridad

De conformidad con el articulo 38 del Decreto 2591 de 1991 la actuacién temeraria se
presenta “cuando, sin motivo expresamente justificado, la misma acciéon de tutela sea
presentada por la misma persona o su representante ante varios jueces o tribunales”, la
verificacion de esta conducta trae aparejado el rechazo y la decisidn desfavorable de todas
las solicitudes. Ademas, el abogado que incurra en ésta conducta “sera sancionado con la
suspension de la tarjeta profesional al menos por dos afios. En caso de reincidencia, se le
cancelard su tarjeta profesional, sin perjuicio de las demas sanciones a que haya lugar”.

La jurisprudencia constitucional, ha interpretado esta disposicion en el sentido de que la
configuraciéon de la temeridad y la aplicacion de las consecuencias normativas descritas
-rechazo o decision desfavorable y sanciones- exige verificar, en primer lugar, si existe una
identidad de partes, hechos y pretensiones entre las acciones de tutela interpuestas -lo que
coincide con el fendmeno de la cosa juzgada en el caso de que alguna haya sido decidida
previamente- y, en segundo lugar, si no existe justificacion para ello, razén por la cual hay
mala fe en la conducta del accionante[24].

Si alguno de estos elementos no esta presente no se configura la temeridad. En este orden
de ideas, una vez constatada la ausencia de identidad no hay lugar a declararla. Asi mismo,
si el primero de los elementos resefiados -identidad- estd presente pero el segundo
-ausencia de justificacién y mala fe- no lo esta, esta Corte ha afirmado que tiene lugar la
improcedencia en virtud de que existe cosa juzgada pero no las sanciones pues la
temeridad no se configura[25].

En punto a la triple identidad -de partes, hechos y pretensiones- esta Corporacién ha
sefialado que puede ser desvirtuada por: (i) nuevas circunstancias facticas o juridicas que
varien sustancialmente la situacion inicial[26]; (ii)) por el hecho de que la jurisdiccion
constitucional, al conocer de la primera accién de tutela, no se pronuncid realmente sobre
una de las pretensiones del accionante[27] o porque (iii) la Corte Constitucional profiere
una sentencia de unificacion, cuyos efectos hace explicitamente extensivos a un grupo de
personas que se consideran en igualdad de condiciones[28]. Como se dijo, en ausencia de
la triple identidad, no es posible sostener que exista cosa juzgada ni temeridad y, por lo
tanto, la accidén de tutela es procedente y el juez debe entrar a fallar el fondo del
asunto[29].



En tal orden de ideas en la sentencia T-1034 de 2005 la Sala Cuarta de Revision estimé
gue no se presentaba temeridad en el caso de una ciudadana que interpuso dos acciones
de tutela -una en el afo 2001, la cual fue negada en ambas instancias, y otra en el 2005-
debido a que una entidad financiera modificé en su perjuicio la reliquidacién de su crédito
UPAC con el argumento de que se habian detectado errores en la misma. Para sustentarlo
dijo que “a pesar de que los hechos expuestos en ambas tutelas son similares, existen
motivos justificados para la presentacién de la nueva accion de tutela (...) fue con
posterioridad que la Corte Constitucional  profirié las sentencias de tutela sobre casos
similares en los cuales existieron multiples reliquidaciones de los créditos y sentd su
jurisprudencia sobre el respeto al acto propio y la violacién de los derechos al debido
proceso y a la buena fe de los usuarios del sistema financiero”.

De forma similar, en la sentencia T-009 de 2000, la Sala Tercera de Revisidon consideré que
no configuraba la temeridad en el caso de varios trabajadores amparados por el fuero
sindical que interpusieron dos acciones de tutela -una en 1998, la cual fue considerada
improcedente en ambas instancias y otra en 1999- debido a que fueron despedidos a raiz
de un cese de actividades declarado como ilegal con acudir previamente a la justicia
laboral. Sostuvo que “podria afirmarse que, en el presente caso, los actores interpusieron
una segunda accién de tutela a raiz de las mismas circunstancias facticas (...) Sin embargo,
en la segunda accion presentada, los trabajadores despedidos alegan la vulneraciéon de su
derecho a la igualdad y solicitan la aplicacién al caso de una doctrina constitucional que
sélo fue formulada por la Corte una vez decididas las acciones primariamente presentadas
[se refiere a la sentencia SU-036 de 1999]. Se trata entonces de una segunda accién que,
sin embargo, se funda en un hecho nuevo: la consagracion de una doctrina constitucional
que reconoce (1) la aplicaciéon inmediata del derecho al debido proceso en los
procedimientos de despido en virtud de la declaratoria de ilegalidad de un cese de
actividades y (2) la procedencia de la tutela a fin de hacer exigible el mencionado derecho.
En las condiciones anotadas, parece claro que los actores, en ejercicio de su derecho a la
igualdad, consideraron que la doctrina sentada por la Corte Constitucional, para resolver un
caso cuyos hechos son idénticos y concomitantes a los hechos que originaron su solicitud
de amparo, les era aplicable”.

En relacién con las justificaciones admisibles para presentar mas de una accién de tutela
con triple identidad, y que descartan la mala fe necesaria para el fendmeno de la
temeridad, la jurisprudencia constitucional ha identificado algunas situaciones tales como
(i) la condicién del actor que lo coloca en estado de ignorancia[30] o indefensién, propio de
aquellas situaciones en que los individuos obran por miedo insuperable o por la necesidad
extrema de defender un derecho y no por mala fe[31] vy (ii) el asesoramiento errado de los
profesionales del derecho[32].

En el asunto de la referencia se aprecia lo siguiente:

Se advierte entonces que esta primera accion de tutela la presenté el apoderador judicial
de FONPRECON e iba dirigida contra la misma entidad publica, razéon por la cual no se
cumple el primer requisito exigido para que se configure temeridad, es decir, que haya
identidad de partes entre dos acciones de tutela presentadas por la misma persona o su
representante, porque la accién de tutela que da lugar a la presente sentencia de revision



fue impetrada contra la Subseccidén A de la Seccién Segunda y contra la Sala Especial
Transitoria de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado.

En otras palabras, si bien el apoderado de FONPRECON impetré dos acciones de tutela, en
la primera el demandado era la entidad publica por haber emitido los actos administrativos
mediante los cuales concedia los reajustes pensionales a la Sra. Peralta Ibafez; la segunda
en cambio, fue incoada contra las sentencias judiciales que acogieron las pretensiones de Ia
Sra. Peralta Ibafiez y que no concedieron el recurso extraordinario de suplica.

Tampoco es evidente la mala fe en la actuacion del apoderado de FONPRECON, lo que
descarta igualmente la presencia de una actuacidén temeriaria; es claro que antes de
impetrar la segunda tutela el apoderado retird la primera solicitud interpuesta, es decir, las
dos acciones nunca fueron presentadas simultaneamente, ni hubo lugar a que el Juzgado
Treinta y Nueve Administrativo del Circuito de Bogota se pronunciara de fondo,
precisamente porque la conducta del demandante impidié que la primera accidon de tutela
siguiera su curso. En esa medida, de acogerse en este caso concreto, el parecer del
apoderado de la Sra. Peralta Ibafiez en el sentido de que la temeridad se configura con la
mera presentacion de dos solicitudes de tutela, se vulneraria el derecho fundamental de la
entidad publica a acceder a la administracion de justicia y a la tutela judicial efectiva, pues
se le cercenaria la posibilidad de que un juez estudiara de fondo la presunta vulneracion de
sus derechos fundamentales.

4. La jurisprudencia constitucional en torno a la procedencia de la accion de tutela contra
providencias judiciales. Reiteracion de jurisprudencia

Segun ha sostenido este Tribunal[35] para que la tutela en contra de una decision judicial
sea procedente, y por ende, para que pueda prosperar se deben verificar, respectivamente,
la presencia de unas causales genéricas y otras especificas, ademas de la violaciéon a un
derecho fundamental.

Las condiciones generales de procedencia son aquellas cuya ocurrencia habilita al juez de
tutela para adentrarse en el contenido de la providencia judicial que se impugna. En otras
palabras, su cumplimiento no determina la configuracién de un defecto que demuestre que
el juez ordinario ha violado los derechos fundamentales del accionante a través de la
expedicion de una sentencia o auto, simplemente autoriza al juez de tutela a examinar si
ello ha sucedido. Estas son:

(i) Que la cuestién que se discuta resulte de evidente relevancia constitucional a

la luz de la proteccién de los derechos fundamentales de las partes. Exigencia que busca

evitar que la accion de tutela se torne en un instrumento apto para involucrarse en asuntos
qgue corresponde definir a otras jurisdicciones.

(ii) Que se hayan agotado todos los medios -ordinarios y extraordinarios- de
defensa judicial existentes para dirimir la controversia, salvo que se trate de evitar la
consumacién de un perjuicio iusfundamental irremediable.

(iii) Que la accién de tutela sea interpuesta en un término razonable a partir del
momento en que se produjo la vulneracién o amenaza del derecho fundamental,



cumpliendo con denominado requisito de la inmediatez. Lo anterior, con el objeto de
preservar los principios de cosa juzgada y seguridad juridica, tan caros en nuestro sistema
juridico.

(iv) Que si se trata de una irregularidad procesal, ésta tenga un efecto determinante
en la sentencia que se impugna y que conculque los derechos fundamentales del actor.

(v) Que la parte actora haya advertido tal vulneracion de sus derechos
fundamentales en el tramite del proceso ordinario, siempre que esto hubiere sido
posible[36].

(vi) Que no se trate de sentencias proferidas en el tramite de una accidn de tutela.
De forma tal, que se evite que las controversias relativas a la proteccién de los derechos
fundamentales se prolonguen de forma indefinida.

Una vez establecido el cumplimiento de los anteriores requisitos, el juez de tutela sélo
podra conceder el amparo cuando halle probada la ocurrencia de al menos una de las
causales especificas de procedibilidad de la tutela contra sentencias[37], a saber:

(i) Defecto organico, que tiene Ilugar cuando el funcionario judicial que emite la
decision carece, de manera absoluta, de competencia para ello.

(ii) Defecto procedimental absoluto, que tiene lugar cuando el juez actué al margen
del procedimiento establecido.

(iii) Defecto factico, que surge cuando el juez carece del apoyo probatorio que
permita la aplicacién del supuesto legal en el que se sustenta la decision.

(iv) Defecto material o sustantivo, que se origina cuando las decisiones son
proferidas con fundamento en normas inexistentes o inconstitucionales, o que presentan
una evidente contradiccion entre los fundamentos y la decisidn.

(v) Error inducido, que se presenta cuando la autoridad judicial ha sido enganada
por parte de terceros y ese engafio lo llevé a tomar una decision que afecta derechos
fundamentales.

(vi) Decision sin motivacién, que tiene lugar cuando el funcionario judicial no da
cuenta de los fundamentos facticos y juridicos de su decision, pues es en dicha motivacion
en donde reposa la legitimidad de sus providencias.

(vii) Desconocimiento del precedente, que se origina cuando el juez ordinario, por
ejemplo, desconoce o limita el alcance dado por esta Corte a un derecho fundamental,
apartandose del contenido constitucionalmente vinculante del derecho fundamental
vulnerado.

(viii) Violacion directa de la Constitucion.

Con fundamento en las anteriores consideraciones, se dispone la Sala a hacer el analisis
del caso concreto.



5. Breve referencia a los defectos sustantivo y factico en la jurisprudencia constitucional

En diferentes pronunciamientos, esta Corporacién ha delimitado el campo de aplicacién
del defecto sustantivo en las providencias judiciales, al sefalar que se presenta, entre otras
razones cuando: (i) la decisién cuestionada se funda en una norma indiscutiblemente
inaplicable al caso concreto, es decir, por ejemplo, la norma empleada no se ajusta al caso
0 es claramente impertinente[38], o0 no se encuentra vigente por haber sido derogada[39],
0 por haber sido declarada inconstitucional[40], (ii) a pesar del amplio margen
interpretativo que la Constitucidn le reconoce a las autoridades judiciales, la interpretacion
o0 aplicacion que se hace de la norma en el caso concreto, desconoce sentencias con efectos
erga omnes que han definido su alcance[41], (iii) la interpretacion de la norma se hace sin
tener en cuenta otras disposiciones aplicables al caso y que son necesarias para efectuar
una interpretacion sistematica[42], (iv) la norma aplicable al caso concreto es desatendida
y por ende inaplicada[43], o (v) porque a pesar de que la disposicién en cuestion esta
vigente y es constitucional, no se adecua a la situacion factica a la cual se aplicd, porque a
la norma aplicada, por ejemplo, se le reconocen efectos distintos a los expresamente
sefalados por el legislador[44].

En lo que atafe al defecto factico ha sostenido esta Corporacién que tiene lugar “cuando
resulta evidente que el apoyo probatorio en que se basé el juez para aplicar una
determinada norma es absolutamente inadecuado...”[45]. Y ha aseverado de igual manera,
que la accién de tutela Unicamente procede cuando se hace manifiestamente irrazonable la
valoracidn probatoria hecha por el juez en su providencia. Asi, ha indicado que “el error en
el juicio valorativo de la prueba debe ser de tal entidad que sea ostensible, flagrante y
manifiesto, y el mismo debe tener una incidencia directa en la decision, pues el juez de
tutela no puede convertirse en una instancia revisora de la actividad de evaluacién
probatoria del juez que ordinariamente conoce de un asunto, segun las reglas generales de
competencia...”[46].

La Corte ha identificado dos dimensiones en las que se presentan defectos facticos: Una
dimensién negativa que ocurre cuando el juez niega o valora la prueba de manera
arbitraria, irracional y caprichosa[47] u omite su valoracion[48] y sin razén valedera da por
no probado el hecho o la circunstancia que de la misma emerge clara y objetivamente[49].
Esta dimensién comprende las omisiones en la valoracidén de pruebas determinantes para
identificar la veracidad de los hechos analizados por el juez[50]. Y una dimensidn positiva,
gue se presenta generalmente cuando el juez aprecia pruebas esenciales y determinantes
de lo resuelto en la providencia cuestionada que no ha debido admitir ni valorar porque, por
ejemplo, fueron indebidamente recaudadas (articulo 29 C. P.) o cuando da por establecidas
circunstancias sin que exista material probatorio que respalde su decisidon, y de esta
manera vulnere la Constitucion.[51]

6. La jurisprudencia constitucional en torno al articulo 73 C.C.A. y el articulo 19 de la Ley
797 de 2003

Inicialmente la jurisprudencia de la Corte Constitucional a partir de la sentencia T-347 de
1994[52] sostuvo que la administracién no puede, en forma unilateral, revocar actos de
caracter particular y concreto que reconozcan derechos en favor de los administrados, sin



el consentimiento por escrito de éstos. A esta conclusidn arribd precisamente del examen
de la aplicacion de los articulos 73 y 74 del Cédigo Contencioso Administrativo. Al respecto
se consigna en la citada sentencia:

Razones de seguridad juridica y de respeto a los derechos adquiridos o de las situaciones
juridicas subjetivas que han quedado consolidadas en cabeza de una persona, como
también la presuncion de legalidad de las decisiones administrativas en firme, avalan el
principio de la inmutabilidad o intangibilidad de los derechos subjetivos reconocidos por la
administracion a través de un acto administrativo.

Es cierto que segun el inciso 20. del art. 73 en referencia es posible la revocacién de los
actos administrativos de contenido subjetivo o particular y concreto “cuando resulten del
silencio positivo, si se dan las causales previstas en el art. 69, o si fuere evidente que el
acto ocurrié por medios ilegales”; pero esta norma debe ser entendida en el sentido de
que hace alusion exclusivamente al llamado acto presunto, producto del silencio
administrativo positivo, que ha reconocido una situacion juridica particular o un derecho
subjetivo a una persona.

Dicho de otra manera, los actos administrativos expresos expedidos por la administracién
que reconocen un derecho subjetivo no son revocables por ésta sino en los términos ya
indicados (arts. 73, inciso 1 del C.C.A.). En tal virtud cuando la administracién observe que
un acto de esta naturaleza es contrario a la Constitucién o la ley debe proceder a demandar
su propio acto ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo (art. 149 inciso 1 del
C.C.A.), pero no podra revocarlo directamente.

En esta primera decision se adopta una posicién semejante a la defendida por el Consejo
de Estado en esa época, en el sentido que soélo eran revocables de manera directa los actos
de caracter particular y concreto fruto del silencio administrativo positivo. Con posterioridad
esta tesis fue reiterada en las sentencias T-456 de 1994, T-355 de 1995 y T-134 de 1996.

Sin embargo, a partir de la sentencia T-315 de 1996, esta Corporacion comenzé a admitir
que también podian ser objeto de revocatoria directa los actos administrativos ilegales que
no fueran fruto del silencio administrativo positivo. En esta providencia, cuyos supuestos
facticos eran muy similares a los analizados en la presente decisidon[53], sostuvo la Sala de
revision:

Primero: Los actos ejecutados por la administracién, en relaciédn con el reajuste de la
mesada pensional en favor del sefior Salazar Ramirez, crearon en su favor una situacion
juridica particular y concreta.

A pesar del error que la misma administracién aduce haber cometido al interpretar una
norma, se cred, en cabeza del actor, un derecho que no podia ser modificado con el simple
envio de comunicaciones o la expedicion de unas resoluciones que, so pretexto de
enmendar el yerro cometido, confirmaban actos que de suyo, tal como se explicé en la
consideracion preliminar, se encontraban en firme.

(...)



Sexto: EI Director del Fondo, afirma que la administracién esta facultada para revocar
actos que reconozcan derechos particulares y concretos, cuando el acto ha sido producto
del empleo de medios ilegales por parte del particular. Si bien es cierto lo anterior, pues
sélo los derechos obtenidos con arreglo a las leyes son objeto de proteccién, en el presente
caso, no es claro, como tampoco le compete dilucidarlo a la Corte, que el actor hubiese
recurrido a conductas de las que se le pueda deducir mala fe e intencién de engafar a la
administracion.

Séptimo: La facultad dada a la administracion para revocar actos de caracter particular
cuando se ha hecho uso de medios ilegales, ha sido expuesta por la Seccién Segunda del H.
Consejo de Estado, por ejemplo, en la sentencia del 6 de mayo de 1992. Dicha facultad, se
ha entendido como una sancién para el particular que ha recurrido a medios ilicitos, con el
fin de obtener el reconocimiento de un derecho.

En el presente caso no es claro que el actor se hubiese prevalido de artificios para enganar
al Fondo y percibir el beneficio que hoy es objeto de discusion.

(...)

En conclusién, no es en este proceso donde se puede calificar la mala fe con que actud el
actor. Al respecto, es necesario recordar que la propia Constitucién, en su articulo 83,
consagro la presuncién de buena fe en las actuaciones que los particulares ejercen frente a
la administracién, presuncién que debe ser desvirtuada ante la instancia correspondiente.

Notese coOmo esta decisidn diferencia entre los dos supuestos de revocatoria directa de los
actos administrativos de caracter particular y concreto previstos en el articulo 73 C.C.A,, es
decir, distingue entre aquellos actos que son producto del silencio administrativo positivo y
los que son el resultado de medios ilegales. No obstante, en el caso concreto para entonces,
se estimdé que no era evidente que los actos que ordenaron el reajuste hubieran sido
expedidos en virtud de medios ilegales y por tanto se aplicé el principio de buena fe para
conceder finalmente el amparo solicitado.

En la misma linea jurisprudencial se encuentran las sentencias T-376 y T-639 de 1996. En
esta Ultima providencia examiné la Sala Novena de Revision la revocatoria directa de unas
pensiones de invalidez obtenidas mediante documentacion falsa, y sostuvo que cuando se
trataba de actos administrativos obtenidos con medios ilegales, procedia la revocatoria
directa, asi no fueran producto del silencio administrativo positivo[54]. Al respecto se
consigna:

Los actos administrativos de caracter particular y concreto, no pueden ser revocados
directamente por la autoridad que los expidid, pues, en este caso, se involucra la discusion
sobre un derecho que no puede ser resuelta por la misma entidad que lo reconocid, sino por
la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. Sin embargo, no significa que frente a los
actos administrativos de caracter particular y concreto la Administracion quede atada a su
propia decision hasta que ésta sea objeto de un pronunciamiento por parte de la jurisdiccion
contencioso-administrativa, pues en ciertas circunstancias cuando la Administracién
encuentre que el acto es producto de maniobras fraudulentas, que la hicieron incurrir en un
error, puede revocarlo directamente, oyendo a las partes y sin perjuicio de los derechos



adquiridos, pues el propio Constituyente ha previsto que son dignos de proteccién sélo
aquellos derechos que han sido adquiridos con justo titulo.(Negrillas y subrayados
agregados).

Cuando la autoridad que ha proferido un acto administrativo de caracter particular y
concreto, encuentra que el mismo se obtuvo con fundamento en actuaciones ilegales o
fraudulentos, tiene la facultad de revocarlo, pues en este caso, el interés que prima es
aquel que tiene el conglomerado social en que las actuaciones de la Administracién no se
obtengan por medios que vulneren el ordenamiento juridico. Ello atenta contra el derecho
que tiene la ciudadania a que las actuaciones del Estado se adelanten en forma equitativa,
respetando el derecho que tienen los asociados de acceder a la Administracién en igualdad
de condiciones, derecho que no puede claudicar en favor de quienes utilizan mecanismos
contrarios a la ley para obtener un pronunciamiento favorable a sus intereses.

Postura que se reitera en la sentencia T-336 de 1997[55], en los siguientes términos:

Asi, pues, esta Corporacion comparte, en principio, el criterio expresado por el Consejo de
Estado (Sentencia del 18 de julio de 1991), segun la cual “los Unicos actos de caracter
particular que son susceptibles de revocacidn, sin el consentimiento expreso y escrito del
titular, son los que resultan de la aplicacion del silencio administrativo positivo”, ya que
tanto las causales establecidas en el articulo 69 del Cédigo Contencioso Administrativo, a
las que remite el 73 Ibidem, como la de haberse perfeccionado el acto por medios ilegales
tienen por presupuesto que el acto objeto de revocacion tenga el caracter de ficto, es decir,
que pertenezca a la categoria indicada. De lo contrario -esto es, si no se produjo en virtud
del silencio administrativo positivo-, la revocacion unilateral no procede, a menos que se
trate de una abrupta, abierta e incontrovertible actuacion ilicita o fraudulenta, debidamente
probada, cuya persistencia implique grave y actual quebranto al orden juridico (...)

Es claro que no se trata de situaciones en las cuales la autoridad publica pueda intuir o

sospechar la ilegalidad de los medios usados para obtener o provocar el acto administrativo

que se revoca. Debe darse una evidencia de ello y, en consecuencia, la motivacion del acto

revocatorio dejara constancia expresa acerca de los elementos de juicio que llevaron al ente
administrativo a concluirlo asi.

Tesis que luego seria reiterada en las sentencia T-436 de 1998, T-720 de 1998, T-276 de
2000, T-445 de 2002 y T-450 de 2002[56]. En esta Ultima providencia se consigna:

Segun la jurisprudencia reiterada de esta Corporacion, que ha seguido también, el criterio
expresado por el Consejo de Estado (Sentencia del 18 de julio de 1991), “los Unicos actos de
caracter particular que son susceptibles de revocacidn, sin el consentimiento expreso y
escrito del titular, son los que resultan de la aplicacién del silencio administrativo positivo”,
ya que tanto las causales establecidas en el articulo 69 del Cddigo Contencioso
Administrativo, a las que remite el articulo 73 Ibidem, como la de haberse perfeccionado el
acto por medios ilegales tienen por presupuesto que el acto objeto de revocacién tenga el
caracter de ficto, es decir, que pertenezca a la categoria indicada.

Contrario sensu, -esto es, si no se produjo en virtud del silencio administrativo positivo-, Ia
revocaciéon unilateral no procede, a menos que se trate de una abrupta, abierta e



incontrovertible actuacién ilicita o fraudulenta, debidamente probada, cuya persistencia
implique grave y actual quebranto al orden juridico (Ver sentencias T-639 del 22 de
noviembre de 1996. M.P.: Dr. Vladimiro Naranjo Mesa y T-376 del 21 de agosto de 1996.
M.P.: Dr. Hernando Herrera Vergara).

De conformidad con lo expresado por la sentencia T- 336 de 1997, no se trata de
situaciones en las cuales la autoridad publica pueda intuir o sospechar la ilegalidad de los
medios usados para obtener o provocar el acto administrativo que se revoca. Debe darse
una evidencia de ello y, en consecuencia, la motivacién del acto revocatorio dejara
constancia expresa acerca de los elementos de juicio que llevaron al ente administrativo a
concluirlo asi.

Del anterior recuento jurisprudencial se concluye que la Corte Constitucional desde el afio
1996 interpreta el inciso segundo del articulo 73 del C.C.A., distinguiendo entre los dos
supuestos en los cuales resulta legitima la revocatoria directa de actos administrativos de
caracter particular y concreto cuando: (i) son fruto del silencio administrativo positivo, o (ii)
se trata de actos expresos que han sido obtenido por medios ilegales. Respecto de este
segundo supuesto a su vez ha determinado que la Administracién puede adelantar
investigaciones internas dirigidas a verificar las pretendidas ilegalidades y una vez
verificadas proceder a la revocatoria directa del acto administrativo en cuestion.

Ahora bien, en virtud de la expedicién de la Ley 797 de 2003, hay una normatividad expresa
en materia de la revocatoria directa de actos administrativos relacionados con el
reconocimiento de pensiones, que ha dado lugar a numerosos pronunciamientos de esta
Corporacion tanto en sede de tutela como de control constitucional. Si bien se trata de una
linea jurisprudencial que en principio resulta ajena a lo debatido en el presente proceso,
pues ya no versa sobre la interpretacién del articulo 73 C.C.A. sino sobre la aplicacion de
previsiones legales distintas, en todo caso se hara un breve recuento de su evolucion por la
estrecha relacion que guarda con la materia objeto de estudio.

En efecto, el articulo 19 de la Ley 797 de 2003[57] sefiala que corresponde a las
instituciones de seguridad social, 0 a quienes tengan a su cargo el pago de prestaciones
econdmicas, verificar de oficio el cumplimiento de los requisitos necesarios para consolidar
el derecho, asi como la legalidad de los documentos que sirvieron para acreditarlos, cuando
existan motivos que permitan inferir que el reconocimiento de la prestacion econémica
periddica, fue indebido. En caso de que no se acredite el cumplimiento de los requisitos o
gue los documentos presentados para el efecto sean falsos, el correspondiente funcionario
debe proceder a la revocatoria directa del acto, sin el consentimiento del particular, e
informar a las autoridades competentes.

La constitucionalidad de esta disposicién fue examinada en la Sentencia C-835 de 2003y
la declard exequible de manera condicionada “en los términos del numeral 4 de las
consideraciones y fundamentos de esta sentencia.”

En el acapite correspondiente sefiald la Corte que la revocatoria de los actos administrativos
que reconocen derechos pensionales, debia cumplir, estrictamente, con el tramite
sefialado en el Cédigo Contencioso Administrativo, y en las demas normas que regulen la
materia, a efecto de garantizar el derecho fundamental al debido proceso de los titulares de



esas prestaciones, especialmente con el procedimiento contemplado en los articulos 74, 28,
14, 34 y 35 del Cédigo Contencioso Administrativo. Sobre este particular, la Corte indico:

Desde luego que en desarrollo del debido proceso la revocatoria establecida en el articulo
19 de la ley 797 de 2003 tiene que cumplir satisfactoriamente con la ritualidad prevista en
el Codigo Contencioso Administrativo o en los estatutos especiales que al respecto rijan.
Vale decir, con referencia al articulo 19 acusado el acto administrativo por el cual se declara
la revocatoria directa de una prestacién econémica, debera ser la consecuencia légica y
juridica de un procedimiento surtido con arreglo a los articulos 74, 28, 14, 34 y 35 del
Cddigo Contencioso Administrativo, sin perjuicio de la aplicacién de las normas de caracter
especial que deban privilegiarse al tenor del articulo 1 del mismo estatuto contencioso. Pero
en todo caso, salvaguardando el debido proceso. Igualmente, mientras se adelanta el
correspondiente procedimiento administrativo se le debe continuar pagando al titular -o a
los causahabientes- de la pensién o prestacion econémica las mesadas o0 sumas que se
causen, esto es, sin solucion de continuidad. Y como respecto del titular obra la presuncién
de inocencia, le corresponde a la Administracion allegar los medios de conviccién que
acrediten la irreqularidad del acto que se cuestiona. Es decir, la carga de la prueba corre a
cargo de la Administracion.

En la citada C-835 de 2003, ante el cuestionamiento sobre “;Cual debe ser la entidad o
importancia del incumplimiento de los requisitos que pueden dar lugar a la revocatoria del
acto administrativo de reconocimiento prestacional, aun sin el consentimiento del titular del
derecho?”, respondi6 la Corte que “no se puede tratar de cualquier incumplimiento de
requisitos, ...{o de} falencias meramente formales; o (...) inconsistencias por
desactualizacion de la informacidn interna de las entidades correspondientes, respecto de
las cuales el titular del derecho o sus causahabientes no hayan realizado conductas
delictivas.”

Pero puntualizd con énfasis que “cosa distinta ocurre cuando el incumplimiento de los
requisitos aludidos esté tipificado como delito y la Corte sefiala claramente que basta con la
tipificaciéon de la conducta como delito, para que la administracién pueda revocar, aunque
no se den los otros elementos de la responsabilidad penal, de tal manera que en el evento
de que el reconocimiento se hizo con base en documentacion falsa o se halla comprobado el
incumplimiento de los requisitos, basta con que sean constitutivos de conductas tipificadas
por la ley penal, hipétesis en la cual se inscribe la utilizacién de documentacion falsa, en
conexidad o no con conductas tipificadas por la ley penal tales como el cohecho, el
peculado, etc. Como que se trata de una circunstancia de ostensible ilegalidad, respecto de
la cual, < (...) la aplicacion del principio de buena fe debera operar es en beneficio de la
administracion para proteger el interés publico, pues en este caso la actuacién fraudulenta
con la que se dio origen o desarrollo a la actuacién de la administracion rompe la confianza
legitima que sustenta la presuncion de legalidad del acto expedido bajo tales
circunstancias>.[58] {Enfasis fuera del texto}

Y adicional a lo anterior concluyd que “los motivos que dan lugar a la hipétesis revocatoria
del articulo 19 no pueden entenderse de manera indeterminada, aislada, ni al margen del
debido proceso. Antes bien, la manifiesta ilegalidad, tanto de las conductas reprochadas



como de los medios utilizados para acceder a la prestacién econémica que se cuestione,
debe probarse plenamente en el procedimiento administrativo que contemplan las
prenotadas disposiciones, para lo cual el titular del derecho prestacional o sus
causahabientes deberan contar con todas las garantias que inspiran el debido proceso en
sede administrativa, destacandose el respeto y acatamiento, entre otros, de los principios
de la necesidad de la prueba, de la publicidad y la contradiccién; y por supuesto,
imponiéndose el respeto y acatamiento que ameritan los términos preclusivos con que
cuenta el funcionario competente para adelantar y resolver cada etapa o lapso
procedimental. Asi, la decisién revocatoria, en tanto acto reglado que es, deberd
sustentarse en una ritualidad sin vicios y en una fundamentacién probatoria real, objetiva y
trascendente, en la cual confluyan de manera evidente todos los elementos de juicio que
llevaron al convencimiento del funcionario competente para resolver. En conclusion, entre
la parte motiva y la parte resolutiva del acto de revocatoria directa deben mediar relaciones
de consonancia que estén acordes con los respectivos mandatos constitucionales y legales,
particularmente, con el debido proceso, la legalidad de los derechos adquiridos y la defensa
del Tesoro Publico. Recordando ademas que, en materia de supresién de actos
administrativos, no es 1o mismo cuando interviene un funcionario administrativo que cuando
interviene el juez; y que, en todo caso, la revocatoria directa de un acto administrativo que
reconoce una pension o prestacion econdmica sélo puede declararse cuando ha mediado un
delito.”

Particularmente, esta Corporacién se ha pronunciado en sede de Revisién de tutela con
respecto a la suspensién del pago de mesadas pensionales.

Asi, en la Sentencia T-214 de 2004[59], se reiterd que “(i) la revocatoria directa del acto
propio de la administracion esta, en principio, proscrita de nuestro ordenamiento juridico,
en atencion a los mandatos superiores de buena fe, lealtad y seguridad juridica; (ii) la
revocatoria directa, dada ciertas circunstancias, atenta contra los derechos fundamentales
del administrado y es controvertible, de manera excepcional, por via de la accién de tutela;
(iii) el ordenamiento juridico colombiano contempla 2 excepciones a la regla prescrita en el
numeral (i) es decir, hipétesis en las cuales puede darse una revocatoria directa
constitucional sin consentimiento del administrado: a) cuando la situacién subjetiva
consolidada fue producto del silencio administrativo positivo, b) cuando fue producto de
maniobras evidente y probadamente fraudulentas, violando la Constitucién y la ley. Del
punto b), es posible inferir que la ilegalidad que generd el nacimiento a la vida juridica del
derecho subjetivo no puede presumirse, y que la revocatoria directa no puede fungir como
medida cautelar ante la mera sospecha de fraude. (iv) Si la obtencion del beneficio
econdmico o pensional no es evidentemente ilegal, la administracién asume la carga de la
prueba, y no puede decretar una abstencion de pagos hasta tanto haya sido acreditado en
el contexto de un debido proceso administrativo el dolo del beneficiario.”

Posteriormente, la Sentencia T-567 de 2005[60], sostuvo, que para suspender el pago de
una mesada pensional, debia acudirse al procedimiento previsto en el articulo 19 de la Ley
797 de 2003, con plena observancia del procedimiento establecido para el efecto en el
Cédigo Contencioso Administrativo. Al efecto sefialé que “no asiste fundamento
constitucional alguno a la Administracién para suspender el pago de una pension
previamente reconocida salvo las facultades explicitamente previstas en los articulos 19y



20 de la Ley 797 de 2003 y en la sentencia C-835 de 2003. Por fuera de cualquiera de las
hipotesis de hecho previstas en las normas mencionadas, se necesita la autorizacién del
juez respectivo para validamente suspender los pagos hacia el futuro. Actuar de otro modo
lleva a la Administracién a incurrir en vias de hecho contrarias al articulo 29 Superior e
inadmisibles en perspectiva constitucional.”

Ahora bien, la jurisprudencia de esta Corporacion ha distinguido también los casos en los
cuales la suspensidn de los actos administrativos que reconocen pensiones han sido
adoptadas como medidas cautelares dentro de un proceso penal. En las sentencias T-776 y
T-954 de 2008 se examind este extremo, en la Ultima de estas providencias se sostiene:

En el caso bajo estudio, contrario a lo que afirma el accionante, no se esta ante la hipétesis
de violacién del debido proceso administrativo por la revocatoria o suspensién unilateral de
un acto administrativo de caracter particular y concreto sin el consentimiento de los
afectados, como quiera que el fundamento de la suspensién es la adopcidon de una medida
cautelar para impedir que continle el detrimento patrimonial del Estado por la comision de
un delito. Tampoco se esta ante una decisién unilateral sin fundamento adoptada por el
Ministerio de la Proteccion Social, sino frente al cumplimiento de una medida decretada por
la Fiscalia General de la Nacién, con base en lo que establece el articulo 21 de la Ley 600 de
2000, que prescribe que “el funcionario judicial debera adoptar las medidas necesarias para
que cesen los efectos creados por la comisién de la conducta punible, las cosas vuelvan a
estado anterior y se indemnicen los perjuicios causados por la conducta punible”. Aun
cuando no se ha dictado sentencia definitiva en el proceso penal, la aceptacion pura y
simple de los cargos por parte del exgerente y de la tacha de presunta ilegalidad de las
resoluciones firmadas por él, asi como la orden impartida por la Fiscalia constituyen un
fundamento suficiente para la adopcién de la medida administrativa cuestionada de
cumplimiento de lo ordenado en la ley y por la Fiscalia.

Finalmente, en sentencias T-140 de 2010[61], T-674 de 2011[62] nuevamente abordan la
cuestion de la revocatoria directa de actos administrativos que reconocen pensiones, por
supuestamente haber incurrido el  beneficiario en conductas constitutivas de delitos. En
estas providencias se reitera la jurisprudencia en torno al alcance del articulo 19 de la Ley
797 de 2003, en el sentido que que la revocatoria directa y sin consentimiento del
beneficiario de un acto por medio del cual se reconoce una pensidn, debe respetar el debido
proceso administrativo ya que la Administracidon no puede revocarla directamente sin
consentimiento del titular si no hay evidencia probada de fraude.

A manera de conclusidon se puede afirmar que los precedentes sentados por la Corte
Constitucional en relacion con el articulo 73 del C.C.A., apuntan a sefalar que los dos
supuestos en los cuales la administracién puede revocar actos administrativos de caracter
particular y concreto que reconocen un derecho son: (i) en los casos de silencio
administrativo positivo; y (ii) cuando aquéllos han sido producidos por medios ilegales,
como sucede por ejemplo, cuando se engafia a la administracidon mediante la presentacion
de documentacion falsa.

Con posterioridad a la expedicién de la Ley 797 de 2003 (art. 19), dado que existe una
regulacion expresa del tema de la revocatoria directa de actos administrativos mediante los



cuales se han reconocido pensiones fraudulentas, la jurisprudencia constitucional ha
contado con mayores herramientas para hacerle frente a este fenédmeno que afecta
gravemente las finanzas publicas.

7. El examen del caso concreto
7.1. Asunto previo:

Cabe resefiar brevemente que las personas juridicas de derecho publico son titulares de
derechos fundamentales, asi lo ha reconocido de manera reiterada la jurisprudencia de esta
Corporacion[63], vy por lo tanto el representante legal de FONPRECON cuenta con
legitimacion activa para presentar la solicitud de amparo constitucional.

El apoderado de FONPRECON alega que las providencias emitidas por Subseccién A de la
Seccién Segunda y contra la Sala Especial Transitoria de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado vulneran el derecho al debido proceso de la entidad
publica porque incurrieron en un error factico al desconocer que las resoluciones 1254 de
1993 y 1657 de 1994, proferidas por la entidad publica y mediante las cuales se decretaron

reajustes pensionales a favor de la Sra. Nohora Peralta lbafiez, eran manifiestamente
ilegales y por lo tanto podian ser revocadas directamente por el Fondo. Aflade
adicionalmente que FONPRECON, como persona juridica, promueve la accion de tutela para
proteger el derecho a la igualdad de los pensionados de la entidad, en busca de que se
dejen sin efectos unos actos administrativos, “que por haber sido dictados con violacién de
normas sustanciales, ignorando los fundamentos facticos que lo sustentan, esta (sic)
atropellando derechos fundamentales de un grupo de personas (afiliados, pensionados o
asociados), que estando dentro de similares situaciones de hecho y de derecho de quien
llamé (sic) ALBERTO ARBELAEZ LONDONO (g.e.p.d.), esto es, salarios promedios muy
similares por razén de cargos similares; devengan pensiones jubilatorias (sic) paupérrimas
al ser confrontadas con la del citado sefior”[64].

Finalmente, la alegada vulneracién del derecho al debido proceso por las providencias
emitidas por la Subseccion A de la Seccidn Segunda y contra la Sala Especial Transitoria de
la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, se abordara en el examen
del mencionado defecto sustantivo, encarado como “factico” por la demandante.

7.2. Causales generales de procedencia de la accién de tutela

Respecto del cumplimiento de las condiciones generales de procedencia de la accién de
tutela contra providencias judiciales en el presente caso se encuentra que:

(i) La cuestion que se discute resulta de evidente relevancia constitucional a la luz de la
proteccién de los derechos fundamentales de FONPRECON, pues esta en juego el derecho
sustantivo al debido proceso de la entidad publica en lo que hace referencia a la
interpretacion de la figura de la revocatoria directa de los actos administrativos.

(ii) FONPRECON agoté todos los medios judiciales existentes para dirimir la controversia
dentro el proceso incoado por la Sra. Nohora Peralta Ibafiez contra la entidad publica, con
ocasion de la revocatoria directa de las Resoluciones 1254 de 1993y 1657 de 1994.



(iii) La decisién de la Sala Especial Transitoria de la Sala de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado, mediante la cual se resolvid el recurso extraordinario de suplica,
quedd ejecutoriada el trece (13) de febrero de 2009 y la accion de tutela fue impetrada el
veintitrés (23) de julio de dos mil nueve (2009), es decir, que trascurrié un plazo de cinco
meses Y diez dias entre la providencia judicial atacada en sede de tutela y la solicitud de
amparo, término que a juicio de esta Sala es razonable y cumple con denominado requisito
de la inmediatez.

(iv) FONPRECON aleg6 la vulneracion de sus derechos fundamentales en el tramite del
proceso ordinario y del recurso extraordinario de suplica.

(v) No se trate de una sentencia proferida en el tramite de una accion de tutela.

Una vez establecido el cumplimiento de los anteriores requisitos, se analizara si las
providencias cuestionadas incurrieron en alguna de las causales especificas de
procedibilidad de la tutela contra aquéllas.

7.2.1. El defecto sustantivo alegado por la entidad accionante

El apoderado de FONPRECON alega que las providencias acusadas, adolecen de un defecto
factico, por cuanto nila Subseccidon A de la Seccion Segunda nila Sala Especial Transitoria
de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado tuvieron en cuenta que
las Resoluciones 1254 de 1993 y 1657 de 1994, mediante las cuales se reconocian
reajustes pensionales favorables a la Sra. Peralta Ibafiez, eran actos administrativos
manifiestamente ilegales que podian ser objeto de revocatoria directa por parte de la
entidad publica.

Empero, encuentra esta Sala que el defecto alegado realmente tiene entidad sustantiva,
pues versa sobre la interpretaciéon del articulo 73 del C.C.A. En efecto, mientras el
representante judicial de FONPRECON entiende que los actos administrativos de caracter
particular y concreto ilegales pueden ser revocados directamente por la entidad que los
expidid, el Consejo de Estado en las dos providencias atacadas, acoge una interpretacion
mas restrictiva del inciso sequndo del articulo en cuestién.

Como puede observarse, no se trata de un problema probatorio; por el contario, se trata
realmente de una discusién de tipo sustantivo sobre el alcance del inciso segundo del
articulo 73 CCA.

Esta disposicién sefala:

ARTICULO 73. REVOCACION DE ACTOS DE CARACTER PARTICULAR Y CONCRETO. Cuando un
acto administrativo haya creado o modificado una situacidon juridica de caracter particular y
concreto o reconocido un derecho de igual categoria, no podra ser revocado sin el
consentimiento expreso y escrito del respectivo titular.

Pero habra lugar a la revocacién de esos actos, cuando resulten de la aplicacion del silencio
administrativo positivo, si se dan las causales previstas en el articulo 69, o si fuere evidente
que el acto ocurrié por medios ilegales.



Ademas, siempre podran revocarse parcialmente los actos administrativos en cuanto sea
necesario para corregir simples errores aritméticos, o de hecho que no incidan en el sentido
de la decision.

Ahora bien, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Segunda, Subseccion “B”,
en sentencia del 4 de julio de 1997 interpretd y aplicd conjuntamente los articulos 69y 73
del C.C.A, en los siguientes términos:

Asi las cosas, observa esta Corporacién al volver a revisar la Resoluciéon No. 1214 de
diciembre 16 de 1993 en sus alcances juridicos vy frente a los hechos sucedidos en el caso
sub-examine, que la administracion incurrié en un error de hecho, al proceder a reconocerle
la calidad de congresista a un empleado que no la tenia y como consecuencia de ello
reconocer un reajuste ilegal a la sustituta pensional.

Si bien es cierto que, de acuerdo con las pruebas aportadas al proceso la obtencidn de este
reajuste tuvo ocurrencia sin que inicialmente mediara por parte de la demandante solicitud
alguna, al menos no obra dentro del expediente administrativo formado por el ente
accionado para el reconocimiento del reajuste especial, solicitud alguna en dicho sentido, al

aceptar la actora recibir el desmesurado reajuste estudiado, no lo hizo en la creencia que
su fallecido esposo tenia la calidad de ex congresista por el mero hecho de haber laborado
en el Congreso, sino con la finalidad de que la entidad continuara en el error de hecho en
que habia incurrido.

(...)

Queda claro que por error del Fondo se concedié una categoria indebida de pensionado, y
por ende, un reajuste al que no tenia derecho, si bien es cierto existe jurisprudencia que
ordena que no podia revocarse tal decisién y que el Unico medio que podia utilizar la
administracién era proceder a demandar su propio acto ante la jurisdiccion, también lo es
que la misma tiene una excepcién cuando se ha incurrido en errores de hecho, ademas
gue el organismo accionado no debe ser condenado por equidad y justicia a pagar un
reajuste en forma manifiestamente ilegal y al que se sabe que la actora no tiene derecho.

Como puede advertirse, el Tribunal interpreté los articulos 69 y 73 del C.C.A., en el sentido
de que, si bien frente a actos administrativos particulares, mediante los cuales se haya
creado o modificado una situacion juridica o reconocido un derecho “no podra ser revocado
sin el consentimiento expreso y escrito del respectivo titular”, también lo es que dicha regla
admite excepciones, tales como cuando “fuere evidente que el acto ocurrié por medios
ilegales”.

Pues bien, el Tribunal interpretd la citada disposicién en el sentido de que incluso en
aquellos supuestos en los cuales la administracidn motuo proprio habia incurrido en un error
de hecho, es decir, no se le habia inducido al mismo, y terminaba reconocido
indebidamente un derecho, dicho acto era considerado ilegal, si el beneficiado guardaba
silencio; tanto mas y en cuanto el equivoco era manifiesto.

Asi las cosas, la interpretacidon acordada por los falladores al segundo inciso del articulo 73
del C.C.A. es perfectamente acorde con la Constitucién, por cuanto: (i) se encamina a



proteger de manera inmediata al erario puUblico, en tanto que bien juridico
constitucionalmente amparado; (ii) evita que la administracion tenga que acudir a la justicia
en accién de lesividad, y en el entretanto, pagar lo no debido; y (iii) sanciona al ciudadano
que de manera consciente se  aprovecha de un error manifiesto de la administracion
publica.

Posteriormente, la Seccién Segunda, Subseccion A, del Consejo de Estado, el diecisiete (17)
de junio de mil novecientos noventa y nueve (1999)[65], revocd la sentencia del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca y ordend pagar el reajuste pensional “desde la fecha en
que los actos referidos fueron revocados y por el término previsto en las Resoluciones 1214
del 16 de diciembre de 1993 y 1657 del 30 de diciembre de 1994", por las siguientes
razones:

Los actos revocados son las Resoluciones 1214 del 16 de diciembre de 1993 (f. 83 cd. 2) y
1657 d 1 30 de diciembre de 1994 (f. 95 «cd. 2), las cuales ordenaron el pago de reajustes
pensionales a favor de la actora, quien goza de pensién de jubilacién en virtud de la
sustitucion que la entidad le hizo con anterioridad.

La norma transcrita es clara en sefalar que, tratandose de actos que crean situaciones
particulares, la administracién sélo puede. Dejarlos sin efecto validamente si obtiene el
consentimiento del titular de la respectiva situacién juridica en el acto revocado. Se
exceptlan de esta regla los actos que resulten de la aplicacién del silencio administrativo
positivo, en cuyo caso procede revocar sin el consentimiento del afectado.

Es evidente que en el sub judice no puede tener cabida la excepcidn aludida, porque los
reajustes pensionales fueron dispuestos mediante actos expresos en los que se plasmdé en
forma concreta, manifiesta e inequivoca la voluntad de la entidad.

De manera que si, el Fondo estimé después que la prestacidn no se ajustaba a derecho, por
haber sido consagrada para quienes tuvieran la calidad de ex congresistas y en el caso
presente se trataba de una sustituciéon a quien fue pensionado en el cargo de Auxiliar
Administrativo de la Seccidn de Informacidn Juridica y Archivo Legislativo de la Camara de
Representantes, debié haber hecho uso de la accion de lesividad ante la jurisdiccion
contenciosa, con el fin de solicitar la declaratoria de nulidad de sus propios actos.

La Sala Plena de esta Corporacion ha sentado la tesis segun la cual los actos que reconocen
una situacion juridica individual estan amparados por una presuncion de legalidad que les
da una eficacia legal plena mientras no sean anulados o suspendidos por la jurisdiccion
competente. Con ello se pone freno a la arbitrariedad en que podria llegar a incurrir la
Administracion si estuviera autorizada con laxitud para modificar sus decisiones.

Afios mas tarde, el Tribunal Superior de San Gil, en sentencia del 21 de noviembre de 2005,
confirmd la sentencia condenatoria que se habia proferido por el delito de estafa contra la
sefiora Nohora Peralta Ibafez. Por su importancia, se transcriben los siguientes apartes del
fallo:

8. El 14 de marzo de 1995 la sindicada dirige comunicacion al Dr. Claudio Manotas Pertuz,
en la cual solicita reajuste especial de pension de sustitucion de su esposo el excongresista



Alberto Arbeldez Londofio (FI. 109 cdno 1).

9. El 22 de febrero de 1996 la oficina de control interno descubrié que el Ultimamente citado
no habia sido pensionado como congresista y recomendd una revision total a los
expedientes.

10. El 29 de febrero de ese afio el Director General del Fondo profirié la resolucién 0236, por
medio de la cual revoca directamente las nUmeros 214 y 1657 de diciembre 16/93 y
diciembre 30/94 respectivamente, porque al pensionado se le atribuyd una condicién que
no tenia y por supuesto negd el Ultimo reajuste solicitado por la sindicada.

En resumen, queda claro que Nohora Peralta Ibafiez obtuvo reajuste especial de su pensién
sustitutiva establecido sélo para congresistas cuando su esposo no ostentd esa condicién en
ningln momento.

(...)

Aqui no se trata como ya se vio de actos de induccién sino de un tipico evento de
aprovechamiento del falso juicio ajeno del cual se derivaron beneficios econémicos para la
acusada.

Notese que los jueces penales determinaron que si bien la sefiora Nohora Peralta Ibafiez no
habia inducido en error a la administracién para que le reconocieran un ajuste pensional al
cual no tenia derecho, se aprovechd de la equivocacion de aquélla, habiendo obtenido un
provecho ilicito, constitutivo del delito de estafa. Quiere ello decir que cuando FONPRECON
revocd sus propios actos administrativos, estaba actuando en los términos de los articulos
69y 73 del C.C.A.

Posteriormente, al momento de resolver el recurso extraordinario de suplica, mediante auto
del 9 de diciembre de 2008, la Sala Especial Transitoria, declaré que aquél no prosperaba,
por las siguientes razones:

Una vez establecido que todas las formalidades del recurso se cumplen, procede la Sala a
analizar el cargo de interpretacion erronea del articulo 73 del Cédigo Contencioso
Administrativo.

La sentencia proferida por la Seccién Segunda, Subseccién A, del Consejo de Estado,
declard la nulidad de las resoluciones N° 00238 del 29 de febrero de 1996 Y 00333 del 13
marzo de 1996, por medio de las cuales se declaré de oficio y confirmé la revocatoria
directa de las resoluciones N° 1214 dell6 de diciembre de 1993 y 1657 del 30 de diciembre
de 1994.

El argumento principal del ad-quem fue que el articulo 73 del C.C.A., solo permite la
revocatoria directa de los actos administrativos de caracter particular y concreto, cuando
estos resulten de la aplicacion del silencio administrativo positivo, en orden a la tesis que
esta Corporacién aplicaba para ese momento, respecto a la interpretacién de dicha
disposicion.

La Sala Plena de la Corporacion, por medio de la sentencia del 16 de julio de 2002, sefialé



un nuevo entendimiento para la aplicacion del articulo 73 del C.C.A. y la revocatoria de los
actos administrativos que reconocen derechos de caracter particular y concreto, como
resultado de lo cual, se desechd la tesis que hasta ese momento habia mantenido la
Corporacién.

En primer lugar, se debe precisar que la revocatoria directa de los actos administrativos, es

una modalidad de autocontrol riguroso que procede por razones de legalidad o

conveniencia, para que la Administracién, por medio del funcionario que expidié el acto o su

superior jerarquico, corrija los yerros en los que incurrid. En otras palabras, es una forma de

extincion del acto administrativo, que proviene de la misma entidad que lo expidid, segun el
articulo 69 del C.C.A.[66]

Las causales para que proceda la revocatoria directa de los actos .administrativos, son las
tres que taxativamente ha sefalado el precitado articulo, y del contexto que ellas
presentan, no puede salirse el funcionario administrativo. Dicha facultad puede ejercerse de
oficio 0 a peticion de parte.

La revocatoria de actos de caracter particular y concreto, se encuentra regulada en el
articulo 73 del C.C.A,, el cual establece que, en principio, no procede de forma directa, sino
gue es necesario que medie el consentimiento expreso y escrito de la persona afectada. No
obstante lo anterior, existen dos causales por las cuales se puede llevar a cabo la
revocatoria directa, sin que se requiera dicho consentimiento, lo cual ha sido objeto de
pronunciamiento por esta Corporacion.

El planteamiento que la Sala Plena del Consejo de Estado sostuvo hasta mediados del 2002
y que reprodujo el ad-quem en el caso concreto, fue el siguiente:

“Ha diferencia del decreto 2733 de 1959, el Decreto 01 de 1984 contempl6 dos excepciones
a la prohibicién de revocar los actos administrativos creadores de situaciones juridicas o
reconocedores de derechos de igual categoria, sin el consentimiento expreso y escrito del
respectivo titular:

a) La prevista en el inciso 2° del articulo 73 antes transcrito, es decir que la administracién
tiene la potestad de revocar unilateralmente los actos administrativos que resulten de la
aplicacion del silencio administrativo positivo, para lo cual pueden presentarse dos
situaciones:

-Que se den las causales contempladas en el articulo 69 del C. C.A., en otras palabras,
cuando sea manifiesta su oposicién a la Constitucidn Politica y a la ley, cuando no estén
conformes con el interés publico o social o atenten contra él o cuando con e/ os se cause
agravio injustificado a una persona.

-Que sea evidente que el acto ocurrié por medios ilegales.

b) El inciso final de dicho articulo (73), permite la revocatoria de los actos administrativos,
cuando sea necesaria para corregir simples errores aritméticos o de hecho que no incidan en
el sentido de la decisién. Esta disposicidon no constituye propiamente una excepcion a la
prohibicién que se examina, sino que puede considerarse como un instrumento adecuado



para corregir imprecisiones que no inciden en el fondo de determinado acto
administrativo.

No obstante, es necesario aclarar que la posibilidad que tienen las autoridades de revocar
los actos administrativos es referida Unicamente a los derivados del silencio administrativo
positivo, en tales excepciones no se halla comprendida la disposicién contemplada en el
inciso 1° del articulo 73. Se agrega que a la luz del articulo 41 ibidem, solamente en los
Casos expresamente previstos en disposiciones especiales, el silencio de la administracion
equivale a decisidn positiva.

Hechas las anteriores precisiones, se puede afirmar que es verdad incontrovertible que si se
rednen los presupuestos legales para la revocacion del acto, la administracién debe solicitar
a su respectivo titular el consentimiento expreso y escrito; si no lo obtiene, no estando
autorizada para revocarlo, debe demandar su anulacion ante la autoridad judicial
competente. Es la filosofia que orienta el articulo 73 del C. C.A. , una de las normas
garantes de la seguridad juridica, del respeto y vigencia de los derechos de los asociados
dentro del Estado Social de Derecho. Este criterio se ha mantenido uniforme, no solo en
distintos pronunciamientos de la Sala Plena de la Corporacidén, sino también en sus
Secciones.[67] "

Esta tesis se mantuvo inamovible en la jurisprudencia laboral de la Corporacién hasta julio
de 2002, cuando con la sentencia proferida por la Sala Plena el 16 de julio de ese afo,
Magistrada Ponente Ana Margarita Olaya Forero, la posibilidad limitada que tenia la
Administracién para revocar los actos de caracter particular, se vio ampliada, al aceptarse
que existia otro caso excepcional por el cual se podia proceder a la revocatoria sin que
existiera consentimiento del afectado: cuando el acto ocurrié por medios ilegales.

Esta providencia, en lo que nos concierne, sefalé[68]:

“Sobre este punto de la revocacion de los actos administrativos, es relevante sefialar que el
acto administrativo a que se refiere la parte final del inciso segundo del articulo 73 del
Codigo’ Contencioso administrativo, es al acto ilicito. en el cual la expresion de voluntad del
Estado nace viciada bien por violencia, o por error o por dolo, no al acto inconstitucional e
ilegal de que trata el articulo 69 del C.C.A., Que habiéndose formado sin vicios en la
manifestacion de voluntad de la administraciéon pugna contra la Constitucion o la ley.

La formacién del acto administrativo por medios ilicitos no puede obligar al Estado, por ello,
la revocacion se entiende referida a esa voluntad, pues ningun acto de una persona
natural o juridica ni del Estado, por supuesto, que haya ocurrido de manera ilicita podria
considerarse como factor de responsabilidad para su acatamiento. Ello explica porqué, en
este caso, el acto administrativo de caracter particular puede ser revocado sin
consentimiento del particular.

Ahora bien, el hecho de que el acto administrativo se obtenga por medios ilegales puede
provenir de la misma administracion o del administrado o de un tercero, pues en eso la ley

no hace diferencia. Pero ademas, el medio debe ser eficaz para obtener el resultado, va que
es obvio que si algln efecto se produce, éste debe provenir de una causa eficiente, como
quiera que si esa causa no es eficiente el resultado no se le puede imputar a tal causa.”



(Subraya fuera del texto).

Con base en lo anterior, de acuerdo a esta providencia el Titulo V del Cédigo Contencioso
Administrativo diferencia dos formas de ilegalidad: la que resulta por un error no inducido
de la Administracion, donde se expide un acto con el convencimiento de que se esta
obrando en derecho, sin que se pueda verificar persuasion o estimulo alguno que provoque
tal situacién vy, aquella ilegalidad que se desprende directamente de medios idéneos que
crean el error en la Administracién y como consecuencia de lo cual, se expide el acto
administrativo.

En la primera hipétesis, la voluntad de la administracién se expresa sin que en su
formacién, hayan existido intervenciones ilegales (medios) que hubieran desviado
intencionalmente la licitud de tal expresidn, por tanto, el resultado es un acto administrativo
que se presume legal dictado bajo la buena fe de la Administracion y de sus destinatarios
(el acto en su creacion se creyé legal). Mientras que en la segunda hipétesis, se encuentra
que, la voluntad de la Administracién fue inducida al error desde su formacion, debido a que
hubo un impulso ajeno que creé la falsa creencia de estar obrando en derecho y como
resultado de tales medios ilegales, se dicté el acto administrativo.

De esta forma, de acuerdo a la Ultima posicién de la Sala, la revocacion del acto particular y
concreto que se encuadra en la primera hipdtesis, exige el consentimiento expreso y escrito
del respectivo titular, mientras que los actos expedidos por medios ilegales, podran ser
revocados directamente por la Administracion sin que haya lugar al consentimiento del
afectado.

Una vez establecido el cambio jurisprudencial, encuentra la Sala que de acuerdo a la
sentencia de segunda instancia, por medio de la Resolucién N° 1214 del 16 de diciembre de
1993, el Fondo de Previsidon Social del Congreso de la Republica reconocié a Nohora Peralta
Ibafiez el reajuste especial consagrado en el Decreto 1359 de 1993 y ordend su pago,
como sustituta pensional de su esposo fallecido, sin que existiera ninguna intervencién
ajena a la Administracién para la formacion del acto. (Fols. 83 a 85 c. 2).

Ahora bien, la Resolucion N° 1657 del 30 de diciembre de 1994, precisé e incrementd el
reajuste pensional ordenado por la Resolucidn anterior, de conformidad con el fallo de tutela
T-456 de 1994, que revisé los fallos que se habian proferido con ocasién de acciones
incoadas por varios excongresistas jubilados y que pretendian un trato igual en esta materia
a todas las personas que poseian la misma relacién pensional con el Estado. (Fols. 95 a 99
C. 2).

Acusa el recurrente que la solicitud que presentd la demandante con el fin de que se le
aplicara el reajuste ordenado en los actos anteriores, presentada el 14 de marzo de 1995,
indujo a la Administracion a error y se constituia en un medio ilegal que autorizaba la
declaratoria de ilegalidad de los actos en mencién, debido a que en su calidad de sustituta
pensional de su difunto esposo, sefald que aquel era “ex -congresista”. (Fa/. 105 c. 2)

No obstante, advierte la Sala que tal peticién se realizd estando en firme ambos actos
administrativos, por lo que de ninguna manera habria podido influir en la formacién de la
voluntad de la Administraciéon que fue plasmada en éstos.



Por ello, la Sala no encuentra configurada la interpretacidon errénea del articulo 73 del
Cddigo Contencioso Administrativo aducida por el recurrente, sino que por el contrario, los
actos administrativos que revoc6 directamente la Administracion, no se encuadraban en la
hipétesis deducida por la Sala del inciso segundo de dicha norma.

En conclusidn, la sentencia de segunda instancia analizada bajo el Ultimo criterio de
interpretaciéon, se encuentra acorde con el articulo 73 del Cédigo Contencioso
Administrativo, en cuanto que no podian revocarse directamente las Resoluciones N° 1214
del 16 de diciembre de 1993 y N° 1657 del 30 de diciembre de 1994, sin el consentimiento
expreso y escrito del beneficiario del acto, por lo cual, no prospera el recurso extraordinario
de suplica interpuesto.

Asi pues, segun el Auto que negd el recurso extraordinario de suplica, la administracion no
podia, mediante las Resoluciones nims. 238 del 29 de febrero de 1996 y 333 del 13 de
marzo del mismo afio, revocar las Resoluciones nims. 1214 del 16 de diciembre de 1993 y
1657 del 30 de diciembre de 1994, por cuanto la sefiora Peralta Ibafez no pudo haber
influido en la voluntad de la administracion.

Todo lo anterior, no obstante que: (i) mediante Resolucién nim. 203 del 20 de junio de
1989, por la cual se sustituyd la pensidn de jubilacidn del sefior Alberto Arbelaez Londofio a
la sefiora Peralta Ibafiez se afirma que el causante desempefd por 24 afos el cargo de
“Auxiliar Administrativo de Informaciéon Juridica y Archivo Legislativo de la Camara de
Representantes”, y por ende, fue reconocida una mesada de $ 129.849.98 pesos; (ii) por
medio de Resolucion nim. 1214 del 16 de diciembre de 1993, se ordend pagarle a la
mencionada sefiora un reajuste especial de su mesada pensional, del cincuenta por ciento
(50%), tomando como base aquélla de los congresistas, quedando aquélla en la suma de
$1.557.792.18 pesos mensuales; (iii) segun se afirma en los considerandos de la Resolucién
ndm. 238 del 29 de febrero de 1996, “al revisar cuidadosamente el expediente de los folios
83 a 85 aparece el original de la Resolucién No. 1214 de diciembre 16/93 con el manuscrito
“anulado” en su primera pagina”; (iv) que a pesar de que la resoluciéon nunca fue
notificada, los valores alli reconocidos fueron pagados; (v) que luego mediante Resolucion
1657 del 30 de diciembre de 1994, de forma oficiosa, el Fondo le reajustoé la pension a la
sefora Peralta Ibafiez, tomando en cuenta lo decidido por la Corte Constitucional en materia
de excongresistas; y (vi) el 14 de marzo de 1995, aquélla radicé ante FONPRECON un
memorial solicitando una reajuste especial de su pensidn sustitutiva de su difunto esposo el
“excongresista Alberto Arbelaez Londofio, a partir de enero 1/92".

Como puede advertirse, las reiteradas y sospechosas equivocaciones de FONPRECON, en el
sentido de reconocerle, incluso de oficio, un conjunto de reajustes pensionales en calidad de
excongresista a la viuda de un “Auxiliar Administrativo de Informacién Juridica y Archivo
Legislativo de la Camara de Representantes”, aunado que la beneficiaria no sélo omitié
poner en conocimiento de la administracidn los evidentes errores de hecho en los que habia
incurrido, los cuales llevaron a que su mesada pensional se incrementara, de un momento
para otro, en diez veces, sino que incluso pretendié obtener un nuevo aumento en sus
mesadas pensionales, dan muestra de que, a todas luces, se esta ante una situacién
manifiestamente ilegal, frente a la cual la administraciéon tenia que entrar a actuar.



7.2.2. La interpretacion acordada por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca se ajusta
de mejor forma a la Constitucion y a la resolucién del caso concreto.

En un Estado Social de Derecho los jueces cuentan con un amplio margen de
interpretacion de la ley. De hecho, la garantia de la autonomia judicial implica que los
falladores de amparo no entren a reemplazar o a sustituir a los jueces ordinarios en
aspectos relacionados con la valoracién probatoria y la interpretacion del derecho
sustancial. En efecto, su labor se limita a proteger los derechos fundamentales, entre ellos,
el debido proceso.

En el caso concreto, como se ha explicado, el Consejo de Estado interpreté el segundo
numeral del articulo 73 del C.C.A., en el sentido de que la administracién sélo puede revocar
directamente un acto administrativo de contenido particular mediante el cual se le reconoce
un derecho a un particular, sin contar con su previa aprobacién por escrito, en el supuesto
en que “la voluntad de la administracién fue inducida al error desde su formacidn, debido
a que hubo un impulso ajeno que creé la falsa creencia de estar obrando en derecho y
como resultado de tales medios ilegales se dictd el acto administrativo”.

No obstante lo anterior, la interpretacién que realiza el 6rgano de cierre de la justicia
administrativa deja por fuera otros supuestos facticos donde el particular, si bien no logra
probarse que indujo en equivoco a la administracidn, termina beneficiandose de los efectos
economicos de un acto administrativo ilegal, incluso llegando a ser condenado penalmente
por ello. Se trata de una lectura constitucional del articulo 73 del C.C.A., fundada en la
proteccion del erario publico (art. 2 Superior), principio de la buena fe (art. 83 Superior) y
en los principios que orientan la funcién administrativa (art. 209 Superior).

En casos de esta naturaleza, resulta razonable que la administracion pueda revocar su
propio acto, sin tener que acudir ante la jurisdiccion administrativa en sede de lesividad.

En este orden de ideas, estima la Sala que la interpretacién que le acord6 el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccién Segunda, Subsecciéon “B”, al articulo 73 del
C.C.A,, se ajusta de mejor manera al supuesto factico examinado y garantiza de manera
mas eficiente la vigencia de ciertas clausulas constitucionales, sin que aquella del Consejo
de Estado deje de ser valida para otros supuestos facticos.

Aunado a lo anterior, la Corte considera que, en el presente caso, el amparo debe
concederse de forma definitiva, y no transitoria como lo demandé FONPRECON, en aras de
salvaguardar el patrimonio publico.

7.2.3. Otras consideraciones sobre la salvaguarda del patrimonio publico.

Una de las mayores preocupaciones que ha tenido la Sala Plena sobre este proceso ha sido
aquella de salvaguardar el patrimonio publico. De alli que resulte pertinente transcribir los
siguientes apartes del informe complementario que rindié el Director de FONPRECON el 17
de abril del presente afo:

“3. Desde el momento en que se reajusté la pensién de manera ilegal y hasta la revocatoria



de los actos administrativos obtenidos por medios ilegales, la sefiora NOHORA PERALTA
IBANEZ devengd ilegalmente la suma de  OCHENTA Y TRES MILLONES, CIENTO CATORCE MIL
CUATROCIENTOS OCHENTA Y TRES PESOS CON OCHENTA CENTAVOS (83.114.483.80).

4. Mediante resolucién No. 00784 del 22 de septiembre de 1998, el Fondo de Previsién del
Congreso de la Republica ordend (previé acuerdo con la pensionada), el reintegro de la
suma mencionada en el numeral anterior, mediante el descuento del 50% de la mesada
pensional de la sefiora  NOHORA PERALTA IBANEZ.

5. En el periodo comprendido entre junio de 1998 y mayo de 2007, la sefiora PERALTA
IBANEZ reintegré la totalidad de los mayores valores pagados como consecuencia del
reajuste pagado de forma ilegal.

Ademas, el Director de FONPRECON reitera lo informado en anterior oportunidad a la Corte,
respecto de la iniciacién de una Accién de Lesividad contra las resoluciones 1214 de 16 de
diciembre de 1993 y 1657 de 30 de diciembre de 1994. El Tribunal Administrativo de
Cundinamarca accedidé parcialmente a las pretensiones de la demanda, negando el
reintegro de los mayores valores reconocidos por los actos impugnados.

Ante esa decision y con fundamento en que la sefiora Nohora Peralta Ibafiez incurrié en una
conducta punible como se acreditéd dentro del proceso, FONPRECON interpuso recurso de
apelacién contra la sentencia de primera instancia. Al respecto, llama la atencién acerca de:

“... en caso de que la sentencia de primera instancia proferida dentro de la Accién de
Lesividad, especificamente en cuanto a la negativa de ordenar el reintegro, la nulidad de los
actos se entendera hacia el futuro (sic) y en consecuencia la Entidad se veria en la
obligacién de efectuar el pago ordenado por la Sentencia del 17 de junio de 1999,
convalidando VEINTIUN ANOS de una situacién juridica obtenida de forma criminal, el cual
ascenderia a aproximadamente a DOS MIL SEISCIENTOS MILLONES DE PESOS
($2.600.000.000)"

Asi las cosas, si bien hasta el momento no se evidencia la existencia de un dafio al
patrimonio publico, comoquiera que la sefiora Peralta Ibafez restituyé en su momento
aquello que le fue pagado de mas, también lo es que subsiste dicho riesgo, debido al
tramite de la accidn de lesividad que no ha terminado.

La proteccion constitucional consistirda ademas, en dejar en firme la sentencia proferida el
17 de junio de 1999 por la Seccién Segunda, Subseccién “B” del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, mediante la cual se negd las pretensiones de la sefiora Nohora Peralta
Ibanez.

Como consecuencia de lo anterior, la sefiora Peralta Ibafiez debera reintegrar a FONPRECON
sumas pendientes que haya recibido por concepto de reajustes de la pension de
sobreviviente de la cual es beneficiaria, con fundamento en la revocatoria directa de las
Resoluciones 1214 de 1993 y 1657 de 1994 que adquieren firmeza con la presente decision.
Por la misma razén, no habrd lugar a pago adicional alguno a cargo de FONPRECON, por el
mismo concepto.



Se impone igualmente comunicarle a la Secciéon Segunda del Consejo de Estado, instancia
que esta conociendo del recurso de apelacién del fallo de accién de lesividad, el contenido
de la presente sentencia.

7.2.4. Conclusiones y decisiones a tomar
El presente caso ofrece unas particularidades y unas dificultades concretas:

Dadas las fechas en las cuales sucedieron los hechos, la administracién sélo contaba
con los articulos 69 y 73 del C.C.A., como herramientas para revocar directamente las
pensiones fraudulentas o ilegales. De alli que las referencias que se realizan en este fallo
al articulo 19 de la Ley 797 de 2003, y a los precedentes constitucionales que se han creado
a partir de la interpretacion de aquél, sélo son traidos a colacién con el propésito de ilustrar
la evolucion normativa y judicial que ha conocido recientemente el tema.

En tal sentido, la interpretacién que la Corte Constitucional le acordaba a las referidas
normas legales, en aquel entonces, apuntaba a que sélo se podian revocar los actos
administrativos particulares y concretos, sin el consentimiento previo y escrito del titular del

derecho, en los casos en los cuales: (i) fueran fruto del silencio administrativo positivo; o
(ii) se encontrara probado que el acto administrativo fue expedido por medios ilegales (vagr.
presentando documentacioén falsa a la administracién).

El Consejo de Estado, por su parte, hasta julio de 2002 sostuvo que la posibilidad con
la que contaban las autoridades para revocar los actos administrativos particulares, se
limitaban a aquellos supuestos del silencio administrativo positivo, siempre y cuando se
cumpliera alguno de los supuestos del articulo 69 del C.C.A. En caso contrario, debia acudir
a la accidn de lesividad.

Mediante sentencia de Sala Plena del 16 de julio de 2002[69], el Consejo de Estado
considerd que la referida revocatoria directa también procedia en los casos en los cuales el
“acto ocurrié por medios ilegales”. Quiere ello decir que, a partir de entonces, las
jurisprudencias constitucional y administrativa apuntan en una misma direccion.

El presente asunto va mas alla de los precedentes de la Corte Constitucional y del
Consejo de Estado, vigentes para la época, por cuanto no se esta ante un supuesto factico
en el cual el ciudadano indujo en error a la administracién. Por el contrario, se encuentra
plenamente probado, ante la justicia penal, que una ciudadana se aproveché de los efectos
econdmicos generados por la expedicién de un acto administrativo manifiestamente ilegal.

Al respecto, la Corte considera que, al margen del tema de las prejudicialidades, el
ordenamiento juridico debe ser aplicado de forma racional y coherente. En tal sentido,
carece de toda ldgica que si la justicia penal ha estimado que una persona cometié un
delito, debido a que se aprovechd de un error de la administracién (estafa), la
administracién no contara, a su vez, con las herramientas constitucionales para revocar esa
clase de actos administrativos fraudulentos, debiendo acudir en accién de lesividad para
poder dejar sin efectos su propio acto. Tal interpretacién inarmdnica del sistema juridico,
conduce a un resultado inaceptable: permitir o tolerar el detrimento de las finanzas publicas



y del sistema pensional colombiano, generado por la tardanza en la resolucion judicial del
conflicto.

Asi las cosas, el defecto sustantivo que aqueja a las providencias del Consejo de
Estado, no deriva de que sus precedentes se opongan realmente a aquellos sentados por
esta Corporacién en la materia, sino en no haber resuelto un caso novedoso, con base en
una regla judicial derivada de una interpretacidon conforme de los articulos 69 y 73 del
C.C.A., con los siguientes articulos constitucionales: 22 (deber de proteccidn de bienes
juridicos constitucionales, entre ellos, el erario publico); 83 (principio de la buena fe) y 209
(principios de la funcién administrativa).

En tal sentido, la Corte encuentra que la interpretacion que realizé en su momento la
Seccidon Segunda, Subseccion “B” del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, se
aproximo, en mayor medida, a la referida interpretacién conforme con la Constitucién.

En consecuencia, la Sala adoptara las siguientes decisiones:
Amparara el derecho fundamental al debido proceso de FONPRECON.

Revocara los fallos de tutela proferidos por la Seccién Primera de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, el veintisiete (27) de agosto de 2009 y Ia
Seccion Cuarta del Consejo de Estado, el treinta (30) de mayo de dos mil once (2011).

Dejara sin efectos la sentencia proferida el 17 de junio de 1999 por la Seccién
Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado.

Dejara sin efectos el auto proferido el 9 de diciembre de 2008 por la Sala Especial
Transitoria de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, mediante el
cual se denegd el recurso extraordinario de suplica.

Dejara en firme la sentencia proferida el 4 de julio de 1997, por la Seccién Segunda,
Subseccién “B” del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante la cual se negaron
las suplicas de la demanda presentada por la sefiora Nohora Peralta Ibanez contra
FONPRECON.

Ordenard a la sefiora Nohora Peralta Ibafez el reintegro a FONPRECON de toda suma
que haya recibido por concepto de reajustes de la pensién de sobreviviente a los que no
tenia derecho.

Comunicarle a la Seccion Segunda del Consejo de Estado el contenido de la presente
sentencia, para lo de su competencia.

lIl. DECISION

Con fundamento en las consideraciones expuestas en precedencia, la Sala Plena de la Corte
Constitucional, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la
Constitucion,

RESUELVE:



Primero.- LEVANTAR la suspension de términos decretada en el presente proceso.

Segundo.- AMPARAR el derecho fundamental al debido proceso de FONPRECON. En
consecuencia, REVOCAR los fallos de tutela proferidos por la Seccién Primera de la Sala de
lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, el veintisiete (27) de agosto de 2009 y
la Seccién Cuarta del Consejo de Estado, el treinta (30) de mayo de dos mil once (2011).

Tercero.- DEJAR SIN EFECTOS la sentencia proferida el 17 de junio de 1999 por la Seccidn
Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, al igual que el
auto proferido el 9 de diciembre de 2008 por la Sala Especial Transitoria de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, mediante el cual se denegd el recurso
extraordinario de suplica.

Cuarto.- DEJAR EN FIRME la sentencia proferida el 4 de julio de 1997, por la Seccién
Segunda, Subseccién “B” del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, mediante la cual se
negaron las slplicas de la demanda presentada por la sefiora Nohora Peralta Ibanez contra
FONPRECON.

Quinto. En consecuencia, ORDENAR a la sefiora Nohora Peralta Ibafiez, REINTEGRAR a
FONPRECON las sumas que haya recibido en exceso por concepto de reajustes de la
pensién de sobreviviente, a los que no tenia derecho, tal y como fue demostrado en el curso
de este proceso.

Sexto.- Por Secretaria General comunicarle el contenido de la presente sentencia al
Presidente de la Secciéon Segunda del Consejo de Estado.

Sexto.- Por Secretaria General librense las comunicaciones previstas en el articulo 36 del
Decreto 2591 de 1991.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
cumplase.
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[51] Ver Sentencia T-538 de 1994.

[52] En este caso concreto se estudiaba la tutela impetrada por un ciudadano contra el ISS
por la revocatoria directa de un acto administrativo mediante el cual le reconocia la pensién
de vejez, so pretexto que no reunia los requisitos para ser acreedor de esta prestacion. La
Sala de Revisién concedid el amparo de manera transitoria mientras la jurisdiccion laboral
definia si el accionante tenia derecho a la pensién de vejez.

[53] El problema juridico es presentado en los siguientes términos: “Lo que se debe hacer
en el presente asunto, es establecer si el Fondo de Previsidn Social del Congreso de la
Republica podia validamente revocar, en forma unilateral, su decision de reconocer un
aumento en la mesada pensional del doctor Gilberto Salazar Ramirez.”

[54] Por tal razén no se concedié el amparo solicitado, al examinar el caso concreto sostuvo
la Sala de Revisién: “Analizando las circunstancias especificas del caso bajo estudio, esta
Sala de Revisién considera que la tutela solicitada no puede ser concedida, por cuanto la
Caja Nacional de Prevision Social actué conforme a las disposiciones consagradas en

nuestro ordenamiento juridico, especificamente en el articulo 73 del Cédigo Contencioso
Administrativo, el cual en su inciso 2°, como se ha sefialado, establece la posibilidad para la
Administraciéon de revocar sus propios actos administrativos de caracter particular y
concreto, cuando estos sean producto de un acto ilegal, obviamente, con acatamiento a las
normas del debido proceso. En este caso, luego de una visita practicada por la Procuraduria
General de la Nacion a la Subdireccion de Prestaciones Econdmicas de la entidad, el
organismo de control pudo establecer que algunas de las pensiones de invalidez fueron
concedidas con fundamento en documentos falsos, entre las que se encontraban las de los
demandantes // De ahi que la entidad acusada adelantara una investigacion interna, donde,
luego de un estudio minucioso de los documentos aportados como soporte para obtener las
pensiones de invalidez, concluyé que, en efecto, de los certificados de invalidez
presentados por los actores para obtener su pensidn, no habia copia en los archivos de la
entidad. Ademas, el propio director de la Divisidn de Salud Ocupacional de la Caja Nacional
de Previsién Social, quien debid suscribir esos certificados, dado que era la autoridad
competente para ello, asegurd en el tramite de la investigacién interna: “Con el presente
me permito certificar que revisados los archivos existentes en esta Division y los de Cajanal
Seccional Cundinamarca y Santafé de Bogota, no existe sustentacién alguna que indique
haberse expedido concepto de invalidez del referenciado (a); asi mismo cabe anotar que la
firma estampada en el mencionado documento no coincide con la habitual del jefe de la
Division de Salud Ocupacional.”// De los anteriores hechos, la entidad acusada no podia

concluir nada diferente a que la actuacién que precedié la expedicion de los actos
administrativos que concedieron la pensién de invalidez a los actores se adelantd por
medios fraudulentos, toda vez que se fundamenté en certificados de valoracién médica que
no han sido expedidos en legal forma por la Caja Nacional de Prevision Social, lo cual
significa que el derecho adquirido por los actores no goza de la presuncidon de justo titulo
que consagra el articulo 58 de la Constitucion Politica y, por tanto, no puede deducirse
responsabilidad por parte de la entidad acusada, al actuar conforme al inciso 2° del articulo
73 del Cédigo Contencioso Administrativo, ya citado, que permite la revocatoria directa de
aquellos actos que “resulten de la aplicacion del silencio administrativo positivo, si se dan
las causales previstas en el articulo 69, o si fuere evidente que el acto ocurrié por medios



ilegales.” . De la norma citada se entiende claramente que su aplicacion se extiende a los
actos presuntos y expresos de la Administracién.”

[55] En esta sentencia se concede el amparo solicitado por la revocatoria directa de un
acto administrativo mediante el cual se reconocia una pensién de jubilaciéon, entre otras
razones porque no habia evidencia de ilegalidad o de fraude en el reconocimiento de la
pensién.

[56] En esta sentencia se examinaba la revocatoria directa de un acto administrativo de
reconocimiento de pensiéon debido a que el ISS argumentaba que habia sido producto de
medios ilegales. La Sala de Revision concedié el amparo impetrado porque: “(...) no hay
evidencia de la supuesta adulteracion, ilegalidad, o fraude -como lo denominé el Seguro
Social a través de la Resolucién 3354 de 2001. Brillan por su ausencia los elementos
objetivos convincentes e indudables que comprometan al demandante en la comisién de
hechos punibles // Antes por el contrario, lo que se constata con las pruebas allegadas a la
demanda de tutela, es que mientras existe constancia de la Registraduria del Estado Civil
acerca de la fecha en que nacio el accionante, 15 de julio de 1930, la cual coincide con la
partida de bautismo de la iglesia del Carmen de Barranquilla, el Seqguro Social se abstuvo
de presentar pruebas y documentos que avalaran lo dispuesto en la resolucidon que
suspendid la pensidn del accionante.”

[57] El texto de esta disposicién es el siguiente: “ARTICULO 19. REVOCATORIA DE
PENSIONES RECONOCIDAS IRREGULARMENTE. Los representantes legales de las
instituciones de Seguridad Social o quienes respondan por el pago o hayan reconocido o
reconozcan prestaciones econdmicas, deberan verificar de oficio el cumplimiento de los
requisitos para la adquisicion del derecho y la legalidad de los documentos que sirvieron de

soporte para obtener el reconocimiento y pago de la suma o prestacion fija o periddica a
cargo del tesoro publico, cuando quiera que exista motivos en razén de los cuales pueda
suponer que se reconocid indebidamente una pensién o una prestacién econémica. En caso
de comprobar el incumplimiento de los requisitos o que el reconocimiento se hizo con base
en documentacion falsa, debe el funcionario proceder a la revocatoria directa del acto
administrativo aun sin el consentimiento del particular y compulsar copias a las autoridades
competentes.”

[58] Ibidem.

[59] En esta ocasidn la Sala Séptima de Revisién estudid el caso de unos jubilados de la

extinta Empresa Puertos de Colombia a quienes el Ministerio de la Proteccién Social les
suspendidé el pago de sus mesadas, hasta tanto los demandantes no adjuntaran los actos
administrativos de reconocimiento de sus prestaciones. En esa oportunidad se protegieron
los derechos fundamentales al debido proceso administrativo y al pago oportuno de las
mesadas pensionales de los accionantes y, en consecuencia, se ordend a la entidad
reanudar el pago de las correspondientes mesadas. Al efecto estim6 que “la administracion
no puede excusarse en Su propia incuria para suspender el pago de los beneficios
pensionales de los actores. Tanto Colpuertos, Foncolpuertos como el GIT han incumplido su
deber de garante de los archivos que custodian la historia laboral de sus extrabajadores. La
Corte reitera el interés que supone la guarda de las finanzas del Estado, sélo que este



principio debe armonizarse con el derecho al debido proceso y a la presuncién de buena fe
de los administrados. En conclusién, la revocatoria de este tipo de actos sélo procede
cuando ha sido probada su ilegalidad en el curso de un proceso.”

[60] La Sala Novena de Revision analizd el caso de varios pensionados a quienes les fue
suspendido el pago de su mesada pensional por parte de la Universidad del Atlantico, la
Gobernacion del Atlantico y el Ministerio de Hacienda. En esa providencia encontr6 la Corte
que esa actuacion desconocia los derechos fundamentales de los accionantes al minimo
vital, la seguridad social, la igualdad, la dignidad humana y el debido proceso, y como
consecuencia de ello, ordend que se comenzara a pagar nuevamente la pensién de los
demandantes.

[61] La tutela habia sido instaurada por una persona a la cual le habian suspendido
unilateralmente (revocado) una pension, porque supuestamente con el pago de la misma se
violaba el articulo 128 de la Constitucion. En esa oportunidad, se expresd que “si bien es
cierto el mandato del articulo 128 establece la prohibicidon de recibir una doble asignacion
por parte del Estado, no se puede desconocer que el actor ostenta un derecho pensional
que le fue reconocido, a través de un acto administrativo en firme, de caracter particulary
concreto que goza de presuncién de legalidad. Ese derecho no puede verse afectado por la
decisién unilateral de las entidades demandadas de suspender sin su autorizacidn expresa o
sin que haya mediado orden judicial, el pago de la referida mesada porque se romperia con
ello el principio de confianza legitima y de seguridad juridica. || De otra parte, es preciso
aclarar que tal como lo sefalan los articulos 19 y 20 de la ley 797 de 2003, la ilegalidad del
derecho subjetivo, es decir, el reconocimiento de la pension de jubilacion al actor por parte
de Foncolpuertos no puede presumirse, no puede fundamentarse en una mera sospecha de
fraude”.

[62] Al examinar el caso concreto sostuvo la Sala Primera de Revisién: “En este caso la
Sala no esta convencida de que la Caja de Prevision Social hubiera estado autorizada para
revocar directamente la pension de vejez del sefior Héctor Januario Romero Diaz, sin contar
con su consentimiento. Por el contrario, estima que no podia hacerlo porque no hay
evidencias de que estén dadas las condiciones para ello, establecidas en la Constitucidn, la
ley y la jurisprudencia antes mencionadas. En especifico, se echan de menos pruebas
suficientes de que el sefior Héctor J. Romero hubiera obtenido el reconocimiento de su
pensién de vejez, a causa de un comportamiento tipificado en la ley penal como delito, que

es la causal en la cual se basé la CPS para justificar la revocatoria de la pensidn, ya que
argumenta que el sefior Romero incurrié en el delito de falso testimonio, que hace consistir
en que manifestd bajo la gravedad de juramento que el Seguro Social le habia reconocido
una pensidon como Consejero de Estado y afirmé que no existia ninguna incompatibilidad
constitucional, ni legal entre la pension del Seguro Social y la que solicitaba se le
reconociera por el tiempo servido a la universidad como docente // Como tal afirmacién no
constituye en si misma una conducta que pueda tipificarse como delito porque conlleva
diferentes interpretaciones de un tema y un texto legal, estima la Sala que la Caja debid
acudir a la jurisdiccién contenciosa para pedir la nulidad de su propio acto y de estimarlo
procedente recurrir a las demads autoridades competentes para investigar la conducta del
docente.”



[63] Al respecto puede consultarse la sentencia SU-182 de 1998.
[64] Ibidem.
[65] Expediente 17314, C. P. Humberto Cardenas Gémez.

[66] Articulo 69. Causales de revocacion. Los actos administrativos deberan ser revocados
por los mismos funcionarios que los hayan expedido o por sus inmediatos superiores, de
oficio o a solicitud de parte, en cualquiera de los siguientes casos:

|. Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucidn Politica o a la ley.
2. Cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten contra él.
3. Cuando con ellos se cause agravio injustificado a una persona.
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