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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO-ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
SUBSECCION B

Consejero ponente: Carmelo Perdomo Cuéter
Bogoté, D. C., veinticinco (25) de noviembre de dos mil diecinueve (2019)

Medio de control : Nulidad y restablecimiento del derecho

Expediente : 08001-23-33-000-2013-00236-01 (1333-2015)

Demandante : Olga de Jesis Bossio Contreras

Demandada . Unidad Administrativa Especial de Gestiéon Pensional y
Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social
(UGPP)

Tema . Reduccién unilateral de monto de pensién de invalidez

sin consentimiento del titular

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacion interpuesto por la demandante
contra la sentencia proferida el 20 de octubre de 2014 por el Tribunal
Administrativo del Atlantico, mediante la cual negé las stplicas de la demanda
dentro del proceso del epigrafe.

I. ANTECEDENTES

1.1 El medio de control (ff. 49 a 57). La seflora Olga de Jests Bossio Contreras,
a través de apoderado, ocurre ante la jurisdiccién de lo contencioso-
administrativo a incoar medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho, conforme al articulo 138 del Cédigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo (CPACA), contra la Unidad Administrativa
Especial de Gestién Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion
Social (UGPP), para que se acojan las pretensiones que en el apartado siguiente
se precisan.

1.2 Pretensiones. Se declare la nulidad de los siguientes actos administrativos,
todos expedidos por la accionada: (i) «[...] UGPP N° 2012-514-125672-2 DEL
06 DE JUNIO DE 2012 [por el cual se] [...] niega el reconocimiento de la
RELIQUIDACION DE LA PENSI ON POR LA REBAJA UNILATERAL Y SIN
CONSENTIMIENTO a que tiene derecho [...] y el pago de los dineros por este
concepto [...]»; (i) «[...] 000389 DEL 03 DE MAYO DE 2004 [...]»; (iii)
«[...] 001039 DEL 17 DE SEPTIEMBRE DE 2007 [...]»;y (iv) «[...] 001722
DEL 30 DE NOVIEMBRE DE 2009 [...]», estos tres ultimos que rebajan
también «[...] DE MANERA UNILATERAL Y SIN CONSENTIMIENTO [su]
PENSION {...] y NIEGA[N] el pago de los dineros por este concepio mds la
indexacion que en derecho corresponday.

Como consecuencia de lo anterior, a titulo de restablecimiento del derecho se
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condene al pago de (i) la «[...] RELIQUIDACION DE pensién equivalente al
100% DE LOS VALORES QUE LE FUERON REBAJADOS EN LAS
CUATRO RESOLUCIONES DEMANDADAS,j con valores actualizados
segun el IPC al momento de la ejecutoria de la sentencia condenatoria», y (ii)
«[...] todas las mesadas pensionales dejadas de percibir desde los dias en que
cobro [sic] efectos fiscales cada una de las resoluciones [demaﬁdadas] [...],

pagard primas, salarios, aumentos, bonificaciones y demds derechos que se
haya[n] causado |. .;.]», sin que hubiese operado la prescripcion trienal, y con
condena en costas. |

1.3 Fundamentos fzicticos. Relata la actora que a través de la Resolucion 47894
de 2 de agosto de 1993 le fue reconocida su pensién de invalidez, segin la
convencion colectiv;a de trabajo de la que era beneficiaria, cuyo monto fue
reducido mediante Resolucién 389 de 3 de mayo de 2004 expedida por el
entonces Ministerio?de la Proteccion Social «[...] sin que mediara orden de
autoridad judicial c@mpetente v/ o autorizacién {...]», lo que ocurri6 también
con los actos administrativos 1039 de 17 de septiembre de 2007 y 1722 de 30
de noviembre de 2009.

Que las anteriores ;conductas fueron sancionadas por «[lla Procuraduria
General de la Nacz’éz& mediante investigacion [...] nimero 161-4739 (IUS 2006-
186590) [...] [porqué fueron revocadas]| de manera unilateral las resoluciones
que hacian refereﬁc?’a al reconocimiento de mesadas pensionales, ordenando
en su lugar descuentos de la[s] mesadas, el pago de acreencias no ordenadas
Judicialmente y la suspension de pagos en forma arbitraria sin que hubiese
contado con el pr?vio consentimiento de las personas afectadas o con
autorizacion judz'citzZ».

Afirma que su peﬁsién «[...] le ha sido rebajada de forma unilateral y
desconociendo el procedimiento administrativo [...] en tres oportunidades

[...]».

1.4 Disposiciones pfesuntamente violadas y su concepto. Cita como normas
violadas por los actos administrativos demandados los articulos 23 y 48 de la
Constitucion Politica; 429,22y 97 del Cédigo Contencioso Administrativo;
14 y 15 del Cédigo Sustantivo del Trabajo; y 11, 24, 107 y 119 de la
«convencion colecz‘_im del trabajo de 9 de agosto de 1991»'.

! Sin indicacién de quienes la celebraron o cudl era su vigencia.
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Aduce que si la accionada consideraba que la pensién habia sido concedida de
manera ilegal, debid demandar su propio acto o pedir su consentimiento previo
para modificar o revocar ese derecho, lo que no ocurrio, razén por la que las
decisiones acusadas adolecen de falsa motivacion, expedicién irregular y abuso
de poder.

Que «[t]anto el anterior Cédigo Contencioso Administrativo y el nuevo Codigo
de Procedimiento Administrativo y Contencioso Administrativo, establecen
como requisito sine qua non el consentimiento del titular del derecho para
modificar su derecho de cardcter particular y concreto, [...] que brilla por su
ausencia en los actos demandados [...]».

1.5 Contestacién de la demanda. A pesar de haber sido notificada en debida
forma, la accionada guardo silencio.

1.6 Providencia apelada (ff. 525 a 538). El Tribunal Administrativo del
Atlantico, mediante sentencia proferida el 20 de octubre de 2014, neg6 las
pretensiones de la demanda (sin condena en costas), al considerar que «[...] los
actos administrativos acusados [...] fueron expedidos conforme a derecho, y
que ademds, la modificacion del monto pensional [...] no vulnera [los]
derechos fundamentales [de la actora], pues el [...] que rebajé [su] pension [...]
fue expedido para cumplir una decisidn de una [a]utoridad [nl]acional como lo
es la Fiscalia General de la Nacion» (sic).

Que «[...] la decisién de la Fiscalia General de la Nacién de ordenar la
suspension de los efectos juridicos de las resoluciones firmadas por el Director
General de FONCOLPUERTOS, entre ellas, la resolucién que reconocio un
derecho prestacional a la demandante, hacen parte de la respectiva
investigacién penal a través de la cual se pudo concluir que ese acto
administrativo, junto con otros mds, eran contrarios a derecho».

Aclara que «[...] el acto administrativo demandado no fue proferido de forma
arbitraria por mero capricho de la entidad demandada, sino que, por el
contrario, tuvo como causa la determinacion de que la resolucion que
reconocié un derecho prestacional a la actora, y que fue firmada por el
exdirector de Foncolpuertos, era ilegal, de acuerdo con lo investigado por la
Fiscalia General de la Nacion, Unidad Nacional de Delitos contra la
Administracién Publica, Estructura de Apoyo para el tema de Foncolpuertos,
Despacho Primero» (sic).
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Que, de conformidad con la sentencia C-835 de 2003 de la Corte Constitucional,
es dable revocar un «[ .| acto administrativo de ?econocz'miento prestacional
aiin sin el consentimiento del titular del derecho, [cuando se ha tipificado] [...]
la conducta como delzto aunque no concurran los demds elementos de
responsabilidad penal, de tal manera que si se reconocid la prestacion con
fundamento en documentacion falsa o se halla comprobado el incumplimiento
de los requisitos, basta con que sean constitutivos de conductas tipificadas por
la ley penaly (sic). !

Concluye que «[...]: la razén fundamental de la decision de dejar sin efectos
Juridicos y econdmicos la resolucion que reconocié un reajuste a la mesada
pensional de la demandante, fue que esa resolucién al igual que otras, fue
firmada por el seﬁqri LUIS HERNANDO RODRIG UEZ RODRIGUEZ, Director
de FONCOLPUERTOS, quien fue condenado por la Fiscalia General de la
Nacion por incurrir en el delito de peculado por apropiacién, en la modalidad
de delito continuado, y quien fue sefialado de firmar resoluciones contrarias a
derecho, las cuales sin duda alguna, le generaron un detrimento patrimonial al
Estado», por lo que la accionada «|[...]| actué conforme a derecho y obedecié a
la ejecucién de una orden emanada por la autoridad judicial competente [...]».

1.7 Recurso de apélacién (ff. 541 a 545). La demandante, por conducto de
apoderado, interpuso recurso de apeiacmn al insistir en que «[...] SE DEBIO
CONTAR CON [su] AUTORIZACION EXPRESA [...]| PAR4 REVOCAR O
DESMONTAR VALORES A [su] PENSION, QUE ES UN DERECHO CIERTO
EINDISCUTIBLE{...]»y, en ausencia de tal autorizacioén, «[...] debia acudirse
a la jurisdiccion para que a través de la accion de lesividad le fuera hecha la
rebaja reprochada a la pension [...]». |

II. TRAMITE PROCESAL

Fl recurso de apelacién interpuesto fue concedido mediante proveido de 27 de
enero de 2015 (f. 547) y admitido por esta Corporacién a través de auto de 21
de mayo siguiente (f. 556), en el que se dispuso la notificacion personal al
agente del Ministeri:o Puablico y a las partes por estado, en cumplimiento de los
articulos 198 (numeral 3) y 201 del CPACA.

2.1 Alegatos de conclusion. Admitida la alzada, se continué con el tramite
regular del proceso en el sentido de correr traslado a las partes y al Ministerio
Publico, por medio de auto de 25 de septiembre de 2015 (f. 567), para que
aquellas alegaran de conclusién y este conceptuara, de conformidad con lo
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establecido en el articulo 247 del CPACA, oportunidad aprovechada por la
actora para reiterar sus argumentos de apelacion (ff. 574 a 578).

II1. CONSIDERACIONES

3.1 Competencia. Conforme a la preceptiva del articulo 150 del CPACA, esta
Corporacién es competente para conocer del presente litigio, en segunda
instancia.

3.2 Cuestién previa: sobre los actos administrativos demandados. Antes de
determinar el problema juridico de esta providencia, resulta relevante precisar
cudles son las decisiones objeto de este proceso judicial, toda vez que, revisado
el expediente, se encontraron inconsistencias frente a su individualizacion.

La parte actora acus6 de nulos los siguientes «actos»: (i) «[...] Resolucidn u
oficio N° UGPP N° [sic] 2012-514-125672-2 DEL 06 DE JUNIO DE 2012
[...]», (ii) «[...] Resolucidn u oficio N° 000389 DEL 03 DE MAYO DE 2004
[...]», (iii) «[...] Resolucidn u oficio N° 001039 DEL 17 DE SEPTIEMBRE
DE 2007 [...]» y (iv) «[...] Resolucién u oficio N° 001722 DEK 30 DE
NOVIEMBRE DE 2009 [...]», pero solo la ultima fue aportada con el libelo
introductorio y pidié que se requiriera a la entidad para la expedicion de la copia
de los restantes, por cuanto no habia sido atendida una reclamacién previa por
ella formulada.

El tribunal de instancia, por auto de 15 de abril de 2013 (f. 60), accedi6 a lo
solicitado, por lo que la demandada con memorial de 25 de junio siguiente (f.
63 a 86) remiti6 lo pedido, con la advertencia que «[...] respecto a la Resolucion
No. 00389 de mayo 03 de 2004, una vez revisados los aplicativos que a [sic]
puesto la extinta empresa Puertos de Colombia y los propios de la Entidad no
se encontré dicho Acto Administrativo dentro del expedientey; a pesar de lo
anterior, el a quo admitié la demanda (ff. 88 a 90), es decir, sin contar con uno
de los actos administrativos censurados, el que fue finalmente aportado con los
antecedentes administrativos y puede consultarse en el medio magnético visible
en el folio 104 del expediente y, por ende, en prevalencia del derecho sustancial
sobre el formal, se convalidard esta actuacién para analizar la legalidad de la
referida Resolucion.

Frente a las otras decisiones, se efectian las siguientes observaciones:

1. La denominada «[...] Resolucién u oficio N° UGPP N’ [sic] 2012-514-
- 5
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125672-2 DEL 06 DE JUNIO DE 2012 |.. j» no se trata de un acto
administrativo, sino que es una solicitud suscrita por la accionante y remitida a
la demandada con la cual presenta lo que considerd un «Recurso de Reposicion
y en Subsidio de Apelaczon» (ff. 17 a 18 y 81), contra lo que creyd ser una
decisién contraria a‘sus intereses y con el propésito de lograr un reembolso de
los dineros que, a su juicio, le fueron conculcados'de manera ilegal.

Sobre esta actuacion, cabe advertir que, de conformidad con el articulo 138 del
CPACA, toda persoha que se crea lesionada en un derecho subjetivo amparado
en una norma Jurlchca, podra pedir que se declare la nulidad de un acto
administrativo part1cular expreso o presunto, y se le restablezca el derecho, sin
perjuicio de que para ello cumpla los presupuestos procesales para su
procedencia. = ‘

Sobre los tipos de iaicto administrativo, la jurisprudencia del Consejo de Estado
ha precisado las diferencias entre los de tramite y los de carécter definitivo, en
el sentido de que los primeros «son decisiones instrumentales proferidas con el
propésito de permitirle a la Administracion avanzar hacia la consecucion de
sus objetivos a frav:és de la adopcion de determinaciones de fondo, de suerte
que la existencia de aquéllos no se explica y menos se justifica por si sola, sino
en la medida en que forman parte de una secuencia o serie de actividades
unidas y coherentes», en tanto que los segundos «ponen fin de manera
perentoria a la actﬂacién administrativa, de modo que con su expedicion ésta
queda agotada y restard apenas la ejecucion de lo decidido»®.

Asimismo, el articulo 43 del CPACA define los actos definitivos como los que
«deciden directa o indirectamente el fondo del asunto o hagan imposible
continuar la actuacion». Al respecto, esta Corporacion ha sostenido que los
actos de tramite que; no permiten culminar la actuacién pueden ser demandados
de manera excepcional, pero los demds no, como es el caso de los de ejecucién,
en la medida en qu:e son proferidos para cumplir decisiones administrativas o
judiciales. Al respecto dijo’:

En ese contexto normativo, se advierte que inicamente las decisiones
de la administracién producto de la conclusion de un procedimiento
administrativo, o los actos de tramite que hacen imposible la

2 Consejo de Estado, sala d_.e lo contencioso-administrativo, seccion tercera, subseccion A, sentencia de 20 de
noviembre de 2017, expediente 11001-03-26-000-2015-00142-00(55304), C. P. Marta Nubia Veldsquez Rico
(E).

% Consejo de Estado, sala de lo contencioso-administrativo, seccién primera, sentencia de 7 de febrero de 2008,
expediente 11001-03-15-000-2007-01142-01(AC), C. P. Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta.
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continuacién de esa actuacién, son susceptibles de control de
legalidad por parte de la jurisdiccidén contencioso administrativa, de
modo tal que los actos de tramite o preparatorios distintos de los antes
sefialados se encuentran excluidos de dicho control; asi mismo, se
exceptian de control jurisdiccional los actos de ejecucién de una
decisién administrativa o jurisdiccional, toda vez que a través de ellos
tampoco se decide definitivamente una actuacion, pues solo son
expedidos en orden a materializar o ejecutar esas decisiones.

De lo anterior se colige que son pasibles de control judicial aquellos actos
administrativos que contienen la manifestaciéon de la voluntad de la
Administracién y definen la situacién del interesado, lo que no ocurre con la
denominada «[...] Resolucién u oficio N° UGPP N° [sic] 2012-514-125672-2
DEL 06 DE JUNIO DE 2012 [...]», por cuanto se trata de una solicitud de la
actora y no de un pronunciamiento de la accionada, frente al que pueda
desvirtuarse presuncion de legalidad alguna, por lo que, en lo atafiedero a este
documento, se configura una inepta demanda, por cuanto no comporta una
decision susceptible de control judicial; por tanto, se declarara de oficio la
excepcion de inepta demanda y la Sala se sustraera de alguna decisién frente a
ese documento.

Sin perjuicio de lo anterior, resulta relevante anotar que en la pretension contra
ese documento («[...] Resolucion u oficio N° UGPP N’ [sic] 2012-514-125672-
2 DEL 06 DE JUNIO DE 2012 [...]»), no se hizo mencién al eventual silencio
administrativo derivado de la omisién en su respuesta.

2. Por otra parte, también fueron acusadas las siguientes decisiones:

a. Resolucién 389 de 3 de mayo de 2004, «por la cual se da cumplimiento a un
fallo del Tribunal Superior de Bogotd; se revocan parcialmente unas
Resoluciones; se ajusta una pension a valor real; [y] se ordena el reintegro de
un valor pagado de mds» (f. 104).

b. Resolucién 1039 de 13 de septiembre de 2007, «por la cual se cumple una
decision de la Fiscalia General de la Nacién, Unidad Nacional de Delitos
contra la Adminisiracion Publica, estructura de apoyo para tema
ancolpuértos, despacho prime'ro y se ajustan unas pensiones» (ff. 64 a 69
vuelto).

c. Resolucién 1722 de 30 de noviembre de 2009, «por la cual se revoca
directamente una resolucion con fundamento en una decision judicial y se
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ajusta una pensio’n»j (ff. 78 a 80).

Tal como puede evidenciarse, las anteriores resoluciones son, en principio,
actos de ejecucion icon los cuales se dio cumplimiento a varias decisiones
judiciales que carecen de control de legalidad, conforme al articulo 75 del
CPACA; no obstante, se ha admitido ejercer dicho control cuando excedan o
desborden la orden;impartida por el juez porque en ese caso constituye una
manifestacion de Voluntad distinta y esta puede ser cuestionada por via judicial.

Cot
|

Respecto de esta ercepcic’)n, esta Colegiatura adujo*:

Igualmente existen actos de ejecucién que son aquellos que no
contienen una manifestacion de la voluntad de la administracién, sino
que por el contrario, con ellos se atiende una decision judicial, como
por ejemplo, lo ordenado por una sentencia que la administracion
debe cumplir, los cuales, por no tener la condicion de crear, modificar
o extinguir derechos, no son objeto de medio de control alguno.

* Sobre los actos de ejecucién, el Consejo de Estado’® ha dicho:
No obstaﬁte lo anterior, esta corporacién ha aceptado una
excepcién consistente en que si bien los actos
administrativos de ejecucion no son demandables, si la
administracion al proferirlo se aparta del verdadero alcance
de la decision o de las stplicas del actor, que para el caso
seria aparte del reintegro, el pago de las sumas que por
concepto de salarios y prestaciones dejé de percibir desde
el retiro hasta su reintegro, agregandole o suprimiéndole
algo, resulta incuestionable que el acto no es de simple
ejecucion como quiera que nace a la vida juridica un nuevo
acto administrativo que seria a todas luces controvertible
ante la jurisdiccién. Lo anterior conlleva a concluir que con
la expedicién del acto administrativo demandado se genera
un hechognuevo no decidido en la sentencia a la que se esté
dando cumplimiento, es decir, existe una situacién juridica
nueva no discutida ni definida en el fallo. Entonces, como
lo que motivé la nueva demanda de nulidad y
restablecimiento del derecho, fue el no pronunciamiento
sobre la referida pretensién que en tltimas es el objeto del

4 Consejo de Estado, salade lo contencioso-administrativo, seccidn segunda, subsecciéon B, auto de 21 de
septiembre de 2015, expediente 110010325000201500590 00 (1643-15).

3 Consejo de Estado, sala de lo contencioso administrativo seccién segunda subseccion A, providencia de 7 de
abril de 2011, expediente 25000-23-25-000-2010-00152-01(1495-2010), C. P. Alfonso Vargas Rincén.
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acto acusado, se observa que ello comprende un hecho
nuevo que amerita control jurisdiccional.

Pues bien, para responder la pregunta que se ha formulado en el sub
lite, se analiza la jurisprudencia del Consejo de Estado® respecto de
lo que ha considerado como acto de ejecucion, para luego entrar a
verificar la situacién factica que se presenta en el sub lite. La
Corporacién, en la providencia aludida anteriormente sefialé que
existe una excepcion respecto de la impugnacion del acto de
ejecuciéon que ocurre cuando la administracién se aparta del
verdadero alcance de la decisién proferida, pues, nace a la vida
juridica un nuevo acto administrativo que serfa controvertible ante la
jurisdiccion. Por tanto, si con la expedicion del acto administrativo
demandado se genera un hecho nuevo no decidido en la sentencia a
la que se estd dando cumplimiento, significa que se presenta una
situacién juridica nueva no discutida ni definida en el fallo, pues, se
trata de un acto administrativo que puede ser objeto de control
jurisdiccional.

En similar sentido, la Corte Constitucional ha sefialado frente a los actos de
ejecucion de las providencias judiciales’:

Pues bien, la Corte en sentencia C- 339 de 1996 declaré exequible la
expresiéon “ni contra los de trdmite, preparatorios, o de ejecucion
excepto en los casos previstos en norma expresa, del articulo 49 del
C.C.A., por las siguientes razones:

Como se ha visto, el articulo 49 del CCA, define como
regla general, que no se concederan recursos
administrativos contra las providencias preparatorias o de
ejecucion; asi, pretende el legislador agilizar la toma de las
decisiones de las autoridades, lo cual hace entender que los
actos de trdmite y preparatorios, que son aquellas
actuaciones preliminares que produce la administracion
para una posterior decision definitiva sobre el fondo de un
asunto, generalmente, no producen efectos juridicos, en
relacién con los administrados, ni crean, extinguen o
modifican sus derechos subjetivos personales, reales o de
crédito, ni afectan sus intereses juridicos.

En consecuencia es razonable entender que contra los
mismos no proceden los recursos, tal como lo quiere el

6 Ihidem
7 Sentencia T-923de 2011; M. P. Humberto Antonio Sierra Porto.
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1eglslador en la disposicion acusada parmalmente y que la
Corte Constitucional halla conforme con la Carta Politica.

[...]

|

En este sentido el Consejo de Estado ha dicho sobre los anteriores
actos que:
Como es sabldo al lado de los actos administrativos que
resuelven, determinado asunto o actuacién de esa indole
(admmlstratlvo) conocidos como actos ‘definitivos, existen
los que sirven de medio para que los anteriores se
pronunmen llamados actos de tramite. M4s, en ocasiones
los ultlmos deciden, de manera directa o indirecta el fondo
de los asuntos o actuaciones, asumiendo el caracter de
deﬂmtlva‘

De otro lado, es evidente que el control sobre los actos de
ejecucion, los cuales estan excluidos de la via gubernativa
deben ser realizados para cumplir un acto ejecutoriado y
ejecutorio, es decir que por si mismo permite a la
Administracion hacerlo efectivo conforme a los articulos
64,65y 68 del Cédigo Contencioso Admm1strat1vo ya sea
porque contra el acto definitivo se interpusieron los
recursos, lora porque se decidieron. En caso de que no se
haya ejequtorlado el acto que se cumple el articulo 153
consagra lla posibilidad de suspender provisionalmente su
ejecucion. Asi mismo, en caso de que los actos materiales
de ejecucion causan petjuicio al administrado, éste podra
accionar iconforme a las reglas de control de los actos
administrativos contenidos en la parte segunda del Cédigo
Contencibso Administrativo (Sentencia de 27 de octubre de
1972. Anales del Consejo de Estado TLXXXIH nos. 435-
436 pag 429 de 1972).

De lo expuesto anteriormente, estima la Corte que en el asunto sub
examine no se configura una violacién al régimen constitucional del
debido proceso dentro de la regulacién general del procedimiento
administrativo, por el hecho de no consagrarse un recurso de via
gubernativa contra cierto tipo de actuaciones administrativas, como a
las que se contrae la norma acusada, mientras que se reconoce como
procedente contra otros, puesto que se parte del supuesto segin el
cual estos operan y deben operar por regla general contra aquellos
actos que produce la administraciéon y cuyo contenido particular,
subjetivo y jconcreto generan efectos especificos hacia los
administradosirespecto de los cuales éstos pueden tener interés.
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Conforme a lo visto, se colige que cuando el acto de ejecucion proviene de una
decisidn judicial y acata lo ordenado en estricto sentido por esta, no es pasible de
control judicial, en la medida en que su nuevo enjuiciamiento vulneraria el
principio de la cosa juzgada y, por ende, la seguridad juridica. No obstante,
cuando dichos pronunciamientos no provienen de un juicio en que el interesado
ha tenido la oportunidad de intervenir y cuestionar su contenido, son pasibles del
control de legalidad.

Respecto de los actos acusados (Resoluciones 389 de 2004, 1039 de 2007 y 1722
de 2009), se advierte que si bien se trata de decisiones con las cuales se da
cumplimiento a érdenes judiciales que, segiin lo expuesto en precedencia, no
tendrian control judicial, lo cierto es que en ellas se adoptaron determinaciones
més allé de las disposiciones objeto de acatamiento, por cuanto se establecié una
modificacién o reduccion a la mesada pensional de la accionante, en términos
estrictamente no establecidos, lo que implica que puede ejercerse un control
judicial sobre ellos, en virtud de la excepcion que por via jurisprudencial se ha
definido, pues no hacerlo quebrantaria el debido proceso de la actora e impediria
el acceso a la administracion de justicia.

Sumado a lo anterior, se aclara que las decisiones objeto de control judicial fijan
una prestacién periédica, como lo es la pensién de invalidez de la demandante,
que pueden controvertirse ante esta jurisdiccidn en cualquier tiempo.

3.3 Problema juridico. De acuerdo con el recurso de apelacion, se contrae a
determinar si la pensién de invalidez de la accionante podia ser objeto o no de
modificacion o reduccidn, sin su previo consentimiento, en atencion a que frente
a ella existen varios pronunciamientos judiciales sobre su obtencion de manera
ilegal.

3.4 Mareco juridico. En punto a la resolucién del problema juridico planteado
en precedencia, procede la Sala a realizar el correspondiente analisis normativo
a efectos de establecer la solucidn juridicamente correcta respecto del caso
concreto.

El articulo 69 del CCA® contemplaba la posibilidad de revocar directamente los
actos administrativos, asi:

Los actos administrativos deberan ser revocados por los mismos
funcionarios que los hayan expedido o por sus inmediatos supetriores,

8 Estatuto que tenia vigor al momento en que fueron expedidos los actos administrativos demandados.
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de oficio o a solicitud de parte, en cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando sea manifiesta su oposicién a la Constitucién Politica o a
laley. .

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.

En cuanto a la revocacién de actos administrativos de contenido particular y
concreto, el mencibnado Cédigo previé como requisito la obtencién del
consentimiento escnto y expreso del titular del derecho, en los siguientes
términos: :

Articulo 73. Révocacic')n de actos de caracter particular y concreto.
Cuando un acto administrativo haya creado o modificado una
situacion Jur1d1ca de carécter particular y concreto o reconocido un
derecho de igual categoria, no podrd ser revocado sin el
consentimiento expreso y escrito del respectivo titular.

Pero habra lugar a la revocacion 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 ev1dente que el acto ocurrio por
medios 1legales

Ademas, s1empre podran revocarse parc1almente los actos
administrativos en cuanto sea necesario para corregir simples errores
aritméticos, o de hecho que no incidan en el sentido de la decision.

Articulo 74. Procedimiento para la revocacién de actos de caracter
particular y concreto. Para proceder a la revocaciéon de actos de
carcter particular y concreto se adelantara la actuacion
administrativaéen la forma prevista en los articulos 28 y concordantes
de este Codigo. En el acto de revocatoria de los actos presuntos
obtenidos por; el silencio administrativo positivo se ordenara la
cancelacion de las escrituras que autoriza el articulo 42 y se ordenara
iniciar las acciones penales o disciplinarias correspondientes.

El beneficiario del silencio que hubiese obrado de buena fe, podra
pedir reparacién del dafio ante la jurisdiccion en lo contencioso
administrativo si el acto presunto se revoca.

La revocacién directa ha sido creada con el propdsito de que la Administracién

en sede gubernatlva tenga la posibilidad de enmendar no solo etrores de tipo
12
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formal, sino atafiederos a una ilegalidad o inconstitucionalidad manifiestas o
contrariedad con el interés publico y social, e incluso cuando se cause un
agravio injustificado a una persona, empero, si el acto comporta la naturaleza
de particular y concreto, en aras de la proteccion de los derechos adquiridos y
del debido proceso, se debera obtener el consentimiento expreso y escrito del
titular del derecho que se pudo haber reconocido en el mencionado acto
administrativo, y de no ser posible, aquella solo tendrd la opcién de acudir ante
la jurisdiccién de lo contencioso-administrativo con el fin de lograr su anulacién
parcial o total, seglin sea el caso.

Sobre este Ultimo aspecto, la Corte Constitucional’ ha precisado que «[l]a
prohibicién de revocar actos administrativos de contenido particular y
concreto se ha justificado en la jurisprudencia, a partir de la garantia de los
principios de confianza legitima, seguridad juridicay el respeto de los derechos
adquiridos que “avalan el principio de la inmutabilidad o intangibilidad de los
derechos subjetivos reconocidos por la administracion a través de un acto
administrativo’®” y fortalecen la relacién entre la Administracion y los
particulares’».

No obstante, la regla prevista en el articulo 73 del CCA admite dos excepciones:

a)  Cuando el acto sea producto de la aplicacién del silencio administrativo
positivo, si se dan las causales establecidas en el articulo 69 del CCA; o
b)  Si fuere evidente que el acto ocurrié por medios ilegales'.

Frente a esta Gltima hipétesis resulta oportuno efectuar las siguientes
consideraciones: (i) la ilegalidad que busca enmendar la revocacién de un acto
administrativo sin el consentimiento del interesado, no es la que surge de la
oposicién a la ley o a la Constitucion, sino la que genera un vicio en la voluntad
de la administracion'?; (ii) la ilicitud del acto puede provenir de su destinatario,

9 Sentencia SU-050 de 2017, M. P. Luis Ernesto Vargas Silva.

10 Sentencias T-347 de 1994, M. P.Antonio Barrera Carbonell y T-355 de 1995 M. P. Algjandro Martinez
Caballero.

11 Sentencia T-435 de 1998, M. P.Fabio Mordn Diaz.

12 Esta interpretacién fue adoptada por esta Corporacién, sala plena de lo contencioso administrativo, en
sentencia de 16 de julio de 2002, radicado 1J-029. Al respecto, sostuvo: «[...] Notese que en el inciso 2° de
dicha norma, (articulo 73 del CCA) el legislador empled una proposicién disyuntiva y no copulativa para
resaltar la ocurrencia de dos casos distinto. No de otra manera podria explicarse la puntuacion de su texto.
[...] Lo cierto entonces es que tal como queds redactada la norma del articulo 73, son dos las circunstancias
bajo las cuales procede la revocatoria de un acto que tiene efectos particulares, sin que medie el consentimiento
del afectado: Una, que tiene que ver con la aplicacidn del silencio administrativo y otra, relativa a que el acto
hubiere ocurrido por medios ilegalesy.

13 «Se requiere pues para revocar el acto administrativo de cardcter particular, sin autorizacidn escrita del
administrado, como ya lo ha sefialado la Seccién Tercera de esta Corporacién “que se trate de una abrupta
abierta e incontrovertible actuacién ilicita o fraudulenta, debidamente probada...”. Entendida tal actuacion
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de la administracién o de un tercero, siempre que ?sea su causa eficiente; (iii) la
ilicitud no puede ser; una mera intuicién de la administracion, sino una situacion
debidamente comprbbada, la cual debe ser expuesta en el acto que ordene la
revocacion; y (iv) péjll‘a efectos de probar la ilicitud del acto deberé efectuarse el
procedimiento estaBlecido en los articulos 74, 35, 34,28y 14 del CCA.

En lo concermente a la posibilidad de revocacion de los actos administrativos
en materia penswnal el articulo 19 de la Ley 797 de 20034 preceptua:

Los representahtes legales de las instituciones de seguridad social o
quienes respoﬁdan por el pago o hayan reconocido o reconozcan
prestaciones econdmicas, deberan verificar de oficio el cumplimiento
de los requls1tos para la adquisicién 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 periédica a cargo del tesoro
publico, cuando quiera que existan motivos en razén de los cuales
pueda suponer que se reconocid indebidamente una pensién o una
prestacion econémica. En caso de comprobar el incumplimiento de
los requisitos| o que el reconocimiento se hizo con base en
documentacién 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.
Previamente a delimitar el alcance de la disposicién mencionada, se destaca
que, en virtud de ;’la misma norma, la facultad de revocacion directa aqui
regulada esta dirigida a las instituciones de seguridad social o a quienes

respondan por el, pago, reconozcan o hayan reconocido prestaciones
econdmicas. '

Frente a la constitufcionalidad del articulo trascrito, la Corte Constitucional, en
sentencia C-835 de 200315, considerd que una vez revisado y definido un asunto,
en virtud de la faou:ltad alli conferida, la Administracién no puede cuestionarlo
indefinidamente, por lo que el incumplimiento de requisitos a que se refiere la
norma debe ser detérminante para la definicion de la situacion prestacional.

Entonces, si de la revision del reconocimiento prestacional se evidencia que hay
un incumplimiento: de los requisitos legales, para la revocacion del acto «f...]

ilicita, como se dijo en pan afos antecedentes, como un vicio en la formacion de la voluntad de la
administracion, que bien puede ocurrir por error, fuerza o doloy, en sentencia de 16 de julio de 2002, radicado
1J-029, sala plena de lo contencioso administrativo de esta Corporacion.

Y «Por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en la Ley 100 de
1993 y se adoptan otras di{s‘posiciones sobre regimenes pensionales exceptuados y especialesy.

15 M. P. doctor Jaime Araujo Renteria.
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serd necesario el consentimiento expreso y escrito del titular, y en su defecto,
el de sus causahabientes. De no lograrse este consentimiento, la entidad
emisora del acto en cuestion deberd demandarlo ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo [...]»'8. Pero si el incumplimiento de requisitos estd
tipificado como delito, debidamente comprobado, procede la revocacion del
acto, aun sin el consentimiento del particular afectado.

Sobre este Gltimo punto, aquel Tribunal constitucional agregd'”:

Cosa distinta ocurre cuando el incumplimiento de los requisitos
aludidos esté tipificado como delito y la Corte sefiala claramente que
basta con la tipificacién 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.

Por lo tanto, la Corte Constitucional en la mencionada sentencia declar6 la
exequibilidad condicionada del articulo 19 de la Ley 797 de 2003, en el
entendido que cuando la norma habla de incumplimiento de los requisitos o el
reconocimiento con base en documentacion falsa, se refiere siempre a conductas
que estén tipificadas como delito por la ley penal.

3.5 Caso concreto. A continuacién, procede la Sala a analizar las
peculiaridades del caso objeto de juzgamiento frente al marco normativo que
gobierna la materia. En ese sentido, en atencién al material probatorio traido al
plenario y de conformidad con los hechos constatados por esta Corporacion, se
destaca:

a) Por Resolucién 47894 de 2 de agosto de 1993, el gerente del entonces puerto
terminal maritimo y fluvial de Barranquilla de la Empresa Puertos de Colombia
reconoci6 a la accionante pensién por invalidez, a partir del 1°. de julio del
mismo afio (ff. 2 a 23).

16 Corte Constitucional, sentencia C-835 de 2003,
17 Tbidem.
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b) A través de Resolucién 389 de 3 de mayo de 2004, «por la cual se da
cumplimiento a un fallo del Tribunal Superior de Bogotd; se revocan
parcialmente unas Resoluczones se ajusta una pension a valor real; y] se
ordena el reintegro de un valor pagado de mdsy, el coordinador general del
grupo interno de trabajo para la gestién del pasivo social de Puertos de
Colombia decidio: (1) revocar parcialmente las Resoluciones 623 de 15 de mayo
de 1993, 112 y 2226 de 20 de febrero y 12 de junio de 199818; (ii) ajusté el valor
de la pension que jella disfrutaba; y (iii) ordené descontar por ndémina los
reajustes ordenadosjpor el Juzgado Sexto Laboral del Circuito de Barranquilla,
en sentencia de 7 de noviembre de 1997, revocada en grado jurisdiccional de
consulta por el Tribljmal Superior del Distrito Judicial de la misma ciudad (sala
de descongestion laboral), en providencia de 30 de noviembre de 2001 (£. 104).

¢) Mediante Resolucién 1039 de 13 de septiembre de 2007, «por la cual se
cumple una decisién de la Fiscalia General de la Nacion, Unidad Nacional de
Delitos contra la xjéldministmcio’n Publica, estructura de apoyo para tema
Foncolpuertos, despacho primero y se ajustan unas pensiones», €se mismo
funcionario resolvié «[alplicar la suspension de los efectos juridicos y
econémicos de la! Resolucién No. 2133 del 9 de octubre de 1995, en
cumplimiento de la decisién de 6 de julio de 2007 adoptada por la Fiscalia
General de la Naéién, Unidad Nacional Delitos contra la Administracion
Publica, Estrucz‘ur'aj de Apoyo para tema Foncolpuertos, Despacho Primero, y
como consecuenci@ de ello, ajustar la mesada pensional [...]» de la actora,
entre otros pensionédos y beneficiarios (ff. 64 a 69 vuelto).

d) Por medio de Reéolucién 1722 de 30 de noviembre de 2009, «por la cual se
revoca directamente una resolucion con fundamento en una decisién judicial y
se aqjusta una penszon» el referido coordinador determind «[r]evocar
directamente la | Resolucién No. 2175 de 1995, proferida por
FONCOLPUERTO_S, en cumplimiento a la decision de 6 de julio de 2007
adoptara por la F z'sbalz’a General de la Nacidn, Unidad Nacional Delitos contra
la Administracion iPziblica, Estructura de Apoyo para tema Foncolpuertos,
Despacho Primero; y la sentencia de 30 de mayo de 2008 proferida por el
Juzgado Segundo Renal del Circuito de Descongestion Foncolpuertos-Cajanal,
en lo que se reﬁeré a [la demandante] [...], y como consecuencia de ello, se
ajusta [su] mesada Lpensional [...]» (ff. 78 a 80).

18 A través de estas demsmhes se dio cumplimiento a la sentencia de 7 de noviembre de 1997, proferida por el
Juzgado Sexto Laboral del Clrculto de Barranquilla, que ordené al Fondo Pasivo Social de Puertos de Colombia
reajustar el valor de la pensuSn de la actora, y pagar la reliquidacién de la prima de servicios, entre otros.
Respecto de esta providencia judicial, no se habfa surtido el grado jurisdiccional de consulta previsto en el
articulo 69 del Codigo Procesal del Trabajo.
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De las pruebas relacionadas en el acépite anterior, se tiene que a la actora le fue
reconocida pension por invalidez a partir del 1°. de julio de 1993, la que fue
objeto de ajuste, previa orden de la Fiscalia General de la Nacion, con ocasion
del proceso penal adelantado contra el entonces director de Foncolpuertos,
quien firmo el acto administrativo que reconocié esa prestacion.

La Fiscalia General de la Nacion al resolver la situacion juridica del sefior Luis
Hernando Rodriguez, exdirector general de Foncolpuertos, dicté la resolucion de
6 de julio de 2007, por el delito de peculado por apropiacién en la modalidad de
delito continuado, en la que ordend la suspension de los efectos juridicos y
econdmicos de todos los actos administrativos por €l firmados, las actas de
conciliacién autorizadas y los mandamientos de pago librados en las sentencias
no ejecutoriadas.

Ese proceso penal culminé con sentencia condenatoria, que incluyé el
reconocimiento de la pensién de la accionante, porque de alli se derivaron pagos
objeto de peculado, en virtud de la conducta delictiva de dicho exdirector general,
tipificada como tal por la autoridad competente.

Las decisiones censuradas por las cuales se reajusté la pension de invalidez de la
demandante fueron emitidas por el entonces grupo interno de trabajo para la
gestién del pasivo social de Puertos de Colombia del Ministerio de la Proteccion
Social (hoy a cargo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion Pensional
y Contribuciones Parafiscales de la Proteccion Social [UGPP], demandada), que
tenfa a su cargo las funciones de atencién de procesos judiciales, conciliaciones,
acreencias de cardcter laboral y administracion de némina de pensionados, y la
obligacién de ajustar las situaciones individuales a la Constitucion y a la ley, sin
necesidad de acudir para tal efecto ante la autoridad judicial, ni al procedimiento
establecido en el articulo 73 del CCA, méxime cuando existe previa orden
judicial penal, como ocurre en este caso.

Ahora bien, la parte accionante acusa en su demanda y escrito de alzada, que para
efectos de modificar, ajustar o revocar su pensién de invalidez debia pedirse su
autorizacién previa, a la luz de lo previsto en el articulo 73 del CCA, y al no
ocurrir ello, los actos acusados incurren en causal de nulidad.

Al respecto esta Corporacién encuentra que, tal como se determiné en el acapite
de marco conceptual, la revocacién directa de los actos administrativos de
caracter particular y concreto requieren el consentimiento previo, expreso y
escrito del titular del derecho cuestionado, y en caso de que ello no sea posible,
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la Administracion deberé demandar su propio acto ante lo jurisdiccion de lo
contencioso-adminiétrativo. g

No obstante, existe un par de excepciones a esa regla, a saber: (i) cuando el acto
sea producto de la-aiplicacic')n del silencio admini$trativ0 positivo, si se dan las
causales establecidafs en el articulo 69 del CCA; y (ii) si fuere evidente que el
acto ocurri6 por medios ilegales, excepcion esta que aplica en este asunto, segiin
el contenido y alcanjce descrito en el acépite precedente.

En efecto, la ilegalidadspresentada con el reconocimiento de la pensién de
invalidez de la actora generd un vicio en la Voluntad de la Administracion,
independientemente de que el acto ilicito: provmo o no de aquella, sino que en
este caso se origind de un terdero (exdne&t/m oeneral, de Foncolpuertos), lo que
resulta admisible a la luz de la jurisprudencia 1efe11da por cuanto constituyd su
causa eficiente y se: traté de una ilicitud debidamente comprobada y expuesta
en las decisiones ac:usadas.

En tales condiciones, asf como lo concluyé el a guo, no se desvirtué la
presuncion de legalidad que ampara los actos administrativos demandados, en
la medida en que nb se constituia como obligatorio el consentimiento previo,
expreso y escrito de la actora para modificar o ajustar su pension de invalidez,
toda vez que la situécién particular se enmarca en las excepciones para revocar
directamente actos. administrativos sin ese trdmite anterior y, por tanto, la
sentencia apelada sera confirmada.

En mérito de lo-éxpuesto, el Consejo de Estado, sala de lo contencioso

administrativo, seccién segunda, subseccion B, administrando justicia en
nombre de la Reptblica y por autoridad de la ley,

FALLA:

1°. Confirmase parcialmente la sentencia de 20 de octubre de 2014 proferida
por el Tribunal Administrativo del Atlantico (sala de oralidad), que neg6 las
pretensiones de la demanda dentro del proceso incoado por la sefiora Olga de
Jestis Bossio Contferas contra la Unidad Administrativa Especial de Gestion
Pensional y Contribuciones Parafiscales de la Proteccién Social (UGPP),
conforme a lo indic;ado en la parte motiva.
!

2°. Adiciénase el féllo de primera instancia, en el sentido de declarar de oficio
probada la excepcion de inepta demanda frente a la denominada «[...]

N 18
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Resolucién u oficio N° UGPP N° [sic] 2012-514-125672-2 DEL 06 DE JUNIO
DE 2012 [...]», por las razones expuestas.

3°, Ejecutoriada esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de
origen, previas las anotaciones que fueren menester.

Notifiquese y camplase,

Este proyecto fue estudiado y aprobado en sala dg la fecha.

SANDRA LISSET IBARRA VELEZ CESAR PAORHNO CORTES
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