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Referencia: expediente D-4515
Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 19 y 20 de la Ley 797 de 2003.
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Bogota, D. C., veintitrés (23) de septiembre de dos mil tres (2003).
LA SALA PLENA DE LA CORTE CONSTITUCIONAL,
en cumplimiento de sus atribuciones constitucionales y de los requisitos y tramites establecidos en el decreto 2067 de 1991, ha proferido la
siguiente
SENTENCIA
Ver la Sentencia de la Corte Constitucional C-1094 de 2003
|. ANTECEDENTES.
En ejercicio de la accién plblica de inconstitucionalidad, el ciudadano JORGE MIGUEL PAUKER GALVEZ presentd demanda contra los articulos 19
y 20 de la Ley 797 de 2003.

Cumplidos los tramites constitucionales y legales propios de los procesos de constitucionalidad, la Corte Constitucional procede a decidir acerca
de la demanda de la referencia.

Il. LAS NORMAS ACUSADAS.
A continuacién se transcribe el texto de las disposiciones demandadas, conforme a la edicién oficial No. 45.079 de 29 de enero de 2003.
LEY 797 DE 2003
(enero 29)

por la cual se reforman algunas disposiciones del sistema general de pensiones previsto en la Ley 100 de 1993 y se adoptan disposiciones sobre
los Regimenes Pensionales exceptuados y especiales.

El Congreso de Colombia
DECRETA

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 reconocié
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 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.

Articulo 20. Revisién de reconocimiento de sumas peridédicas a cargo del tesoro publico o de fondos de naturaleza publica. Las providencias
judiciales que en cualquier tiempo hayan decretado o decreten reconocimiento que impongan al tesoro publico o a fondos de naturaleza publica
la obligacién de cubrir sumas periédicas de dinero o pensiones de cualquier naturaleza podran ser revisadas por el consejo de estado o la Corte
Suprema de Justicia, de acuerdo con sus competencias, a solicitud del gobierno por conducto del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social, del
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Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, del Contralor General de la Republica o del Procurador General de la Nacion.
La revision también procede cuando el reconocimiento sea el resultado de una transaccién o conciliacion judicial o extrajudicial.

La revision se tramitara por el procedimiento sefialado para el recurso extraordinario de revisién por el respectivo cédigo y podré solicitarse en
cualquier tiempo por las causales consagradas para este en el mismo cddigo y ademas:

Cuando el reconocimiento se haya obtenido con violacién al debido proceso y,

Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la Ley, pacto o convencién colectiva que le eran legalmente
aplicables.

[ll. LA DEMANDA.

Considera el demandante que los articulos 19 y 20 de la Ley 797 de 2003 contravienen los articulos 29 y 89 de la Constitucién, por las siguientes
razones:

La introduccion del articulo 20 impugnado implica que una de las ramas del poder publico quebrante el debido proceso, como quiera que la
facultad conferida a ministerios y autoridades administrativas para solicitar la revisién de providencias judiciales, transacciones, conciliaciones y
actos administrativos no sélo da mayor cabida al arbitrio de los funcionarios administrativos sino que, ademas, resta fuerza a las actuaciones
judiciales consolidadas y torna inutiles los recursos existentes. En efecto, el Cédigo Contencioso Administrativo (CCA) es claro en cuanto sefiala
cudles son los recursos con los que cuentan las partes y los mecanismos para ajustar a derecho los actos administrativos que se apartan de la
constituciéon o la ley. De manera que si se pretendia modificar lo dispuesto en el Cddigo, la modificacién debid ser efectuada explicitamente
respecto de ese cuerpo legal y no, como se ha hecho, indirectamente. Y, lo que es méas grave, en el fondo la citada facultad de solicitar revision
lesiona el principio de seguridad juridica y, por lo mismo, erosiona la cosa juzgada.

Para el actor, el debido proceso resulta igualmente afectado por cuanto al conferirse facultad a una autoridad administrativa para que solicite la
revisién de una providencia judicial se le estd permitiendo que intervenga en procesos en los que no es parte. El CCA establece claramente
cudles son las partes procesales, pero el articulo 20 demandado distorsiona lo previsto en dicho cuerpo normativo. Asi, la Corte deberia precisar
que si el Estado pretende revisar providencias judiciales o actos administrativos debe constituirse en parte en los procesos judiciales.

Por Ultimo, el actor expresa su disconformidad con lo establecido en el articulo 19 demandado, esto es, con la facultad conferida a los
funcionarios administrativos para que revoquen directamente actos administrativos aun sin el consentimiento del particular. Recuerda el
demandante que la Corte Constitucional puntualizé en la sentencia T-347 de 1994 que los actos administrativos que reconocen un derecho
subjetivo o crean una situacién concreta sélo pueden ser revocados con el consentimiento expreso del titular del derecho.

IV. INTERVENCIONES.
1. Intervencion del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

La ciudadana Dolly Pedraza de Arenas, actuando como apoderada especial del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, interviene en el
presente proceso para solicitar a la Corte que las normas cuestionadas sean declaradas exequibles, por las siguientes razones:

El articulo 19 de la Ley 797 de 1993 faculta a la administraciéon para revocar actos administrativos que hayan reconocido o reconozcan
pensiones aun sin el consentimiento del particular.

Para la apoderada del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la revocatoria de los actos administrativos no tiene fundamento constitucional
sino simplemente legal. Es por ello que el juez de constitucionalidad debe ser especialmente sensible al amplio poder de configuracién con el
que cuenta el legislador en esta materia, aun cuando deba tomar en consideracién los principios constitucionales, en especial el de seguridad
juridica, que se traduce en el necesario respeto a los derechos adquiridos, y el de legalidad. En ese sentido, afirma la ciudadana, se ha
pronunciado la propia Corte Constitucional. De acuerdo con esta Corporacién, las situaciones juridicas subjetivas que quedan consolidadas en
cabeza de una persona mediante decisiones en firme deben ser respetadas, no obstante lo cual, en circunstancias de manifiesta ilegalidad, la
aplicacién del principio de buena fe debe hacerse en favor de la administracién con el fin de que el interés publico sea protegido. En estos casos,
ha dicho la Corte (sentencia C-672/2001), se "rompe la confianza legitima que sustenta la presuncién de legalidad". Criterio este que esa
Corporacion ha esbozado también en sede de tutela (sentencias T-639/1996, T-436/1998 y T-805/1998).

En su concepto, el articulo 19 acusado desarrolla los principios de prevalencia del interés general sobre el particular consagrado en el articulo 1°
superior, y de moralidad que debe presidir la funciéon administrativa, segun el articulo 209 constitucional. Ademas, afirma la apoderada del
Ministerio:

Por otra parte, por tratarse de una institucién que no es nueva en el ordenamiento juridico, la revocatoria directa ya se encuentra protegida por
normas de procedimiento contenidas en el CCA. En efecto, el articulo 74 del Cédigo Contencioso Administrativo establece que para proceder a la
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revocacion de actos de caracter particular y concreto se adelantard la actuacién administrativa en la forma prevista en los arts. 28 y
concordantes del mismo cddigo, con lo cual se garantiza el derecho de audiencia y de defensa del particular afectado. La existencia de la
actuacion oficiosa debe comunicarse a los particulares que puedan resultar afectados por la misma en forma directa para que puedan hacer
valer sus derechos y en la actuacion se pueden pedir y decretar pruebas y allegar informaciones, sin requisitos ni términos especiales, de oficio
0 a peticién del interesado. Igualmente la decisidon puede ser discutida por la via gubernativa, y finalmente tendra el control jurisdiccional propio
de todo acto administrativo, luego el particular que se sienta afectado injustamente en sus derechos, puede acudir ante la jurisdiccién para
demandar la nulidad del acto revocatorio y el restablecimiento de los derechos ilegitimamente conculcados...El hecho de que en la norma
acusada de inconstitucionalidad no se haya previsto procedimiento especial, no indica por tanto que la revocacién no se someta el
procedimiento ya establecido por la ley.

El articulo 20 de la Ley 797 de 2003 regula de manera especial el recurso extraordinario de revisién estipulado en el CCA y en el Cddigo de
Procedimiento Laboral en relacién con providencias judiciales que decreten o hayan decretado reconocimientos que impliquen la obligacién de
cubrir sumas periddicas o pensiones con cargo al tesoro publico o a fondos de naturaleza publica. La norma acusada establece la intemporalidad
de la revision y la supresién del término de caducidad. También hace objeto de la revisidn las transacciones y las conciliaciones judiciales y
extrajudiciales. Igualmente, introduce dos causales: que lo que es objeto de revision haya sido o sea obtenido con violacién del debido proceso;
y que la cuantia del derecho reconocido exceda lo debido de acuerdo a la ley, pacto o convencidn colectiva aplicables. Y, por ultimo, limita el
derecho de postulacién de la revisién al Gobierno Nacional, al Contralor General de la Republica y al Procurador General de la Nacién.

Segun la apoderada del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, la norma acusada encuentra fundamento en el articulo 34 superior, toda vez
que éste autoriza que se declare extinguido el dominio, mediante sentencia judicial, de los bienes adquiridos en virtud de enriquecimiento ilicito
0 en perjuicio del tesoro publico. En verdad, la norma impugnada dispone que si bien las conductas que dieron o dan lugar a la providencia
judicial, a la transaccién o a la conciliacién objeto de revisiéon no son conductas tipicas o, en otros términos, delictivas, si son contrarias al orden
juridico en tanto que provocan el enriquecimiento ilicito en perjuicio del tesoro publico, por carecer el particular de justo titulo. En este sentido,
los jueces pueden realizar la revisién solicitada a fin de evitar que el particular se siga enriqueciendo ilicitamente, todo ello dentro de los
parametros del articulo 34 constitucional, incluido el de la intemporalidad de su aplicacion.

En sintesis, afirma la apoderada del Ministerio que no sélo las normas acusadas son razonables y necesarias sino que desarrollan principios y
normas constitucionales. La revocatoria directa es una facultad reglada que no desconoce los procedimientos establecidos, y el recurso
extraordinario de revision es una figura procesal consagrada por un legislador que esté facultado para regular la legitimacién procesal. Asi, por
ejemplo, la legitimacién que se concede al Contralor General de la Republica desarrolla el articulo 267 de la Constitucién y la que se concede al
Procurador General de la Nacién, desarrolla el articulo 277, numerales 3 y 7, del estatuto fundamental. Finalmente, sostiene que no es de recibo
la tesis del actor segln la cual la modificacién debié hacerla el legislador directamente al CCA, pues lo que éste hizo fue introducir regulaciones
especiales para la revocatoria directa y los recursos extraordinarios de revisién, desarrollando el articulo 89 de la Constitucién, al establecer por
medio de los articulos impugnados los recursos y los procedimientos necesarios para propugnar por la integridad del orden juridico y por el
interés colectivo.

2. Intervencion ciudadana.

El ciudadano Pedro Herrera Miranda solicita a la Corte declarar la inconstitucionalidad de las disposiciones demandadas. En primer lugar, porque,
en su sentir, privar a una persona de la pensién que le fue reconocida por una autoridad competente lesiona directamente su derecho a la vida.
En segundo término, porque, en su concepto, las normas impugnadas desconocen que las autoridades son responsables por la omision en el
cumplimiento de sus deberes y entre éstos destaca el de proteger la vida. Ademas, en su criterio, el legislador ha establecido la confiscacién de
las pensiones reconocidas por autoridades competentes, en abierta contradiccion con lo reglado en el articulo 34 superior. Igualmente, sostiene
que se esta violando el articulo 48 de la Carta Politica, por cuanto es deber del Estado garantizar a todos los habitantes el derecho irrenunciable
a la seguridad social.

Segun el sefior Herrera Miranda, también se estd violando el articulo 53 superior, en tanto "quien obtuvo una Pension valiéndose de Fraude, lo
hizo por lo general con la anuencia del Funcionario Prevaricador al no cumplir con sus obligaciones y quien en justicia debe ser sancionado es el
funcionario corrupto". Por ello, considera que debe darsele aplicacion al articulo 90 del estatuto superior, que establece la repeticién contra el
funcionario que dolosamente ocasiona dafio al patrimonio estatal, y al articulo 209 constitucional, que regula el principio de la moralidad publica.

3. Intervencién de la Universidad Santo Tomas de Aquino.

Extemporaneamente, la ciudadana Elizabeth Ramirez Garzdn, en atencién a la invitacién formulada por el magistrado sustanciador a la
Universidad Santo Tomas de Aquino, interviene en el proceso de la referencia para solicitar a la Corte que declare exequibles las normas
acusadas. Considera la docente que el condicionamiento genérico a la revocatoria directa en el sentido de que sea necesario contar con el
consentimiento expreso y claro del particular no es aplicable en casos como los contemplados en el articulo 19 demandado, como quiera que en
ellos se parte de la irregularidad o ilicitud de la actuacidon que condujo al reconocimiento del derecho. En estos casos, insiste, no se pueden
amparar situaciones juridicas obtenidas contra la ley.

Segun la docente, la impugnacién del articulo 20 de la Ley 797 de 2003 tampoco es de recibo, sobre todo si se parte de considerar que a través
de la Ley 712 de 2001 el legislador reformé el Cédigo Procesal del Trabajo introduciendo el recurso extraordinario de revisién en relacién con las
sentencias ejecutoriadas de las Salas laborales de la Corte Suprema de Justicia y de los Tribunales Superiores, asi como con las de los jueces
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laborales del circuito, cuando su adopcién se deba a hechos punibles.
V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION.

El Procurador General de la Nacién rinde el concepto correspondiente solicitando a la Corte (i) declarar la exequibilidad condicionada del articulo
19 demandado a que se entienda que una vez la autoridad inicie el procedimiento para revocar directamente el acto administrativo de
reconocimiento de la pensién o de una prestacién econémica, debe comunicarlo al afectado para que ejerza el derecho de defensa, y (ii)
declarar la exequibilidad condicionada del articulo 20 impugnado a que se entienda que "las sentencias judiciales ejecutoriadas que ya han sido
objeto de revision, sélo pueden volverse a revisar de conformidad con las dos nuevas causales introducidas en esta norma unicamente". La
intervencion de la vista fiscal se resume as:

En relacién con el periodo de validez que sigue a la produccién del acto administrativo, el legislador ha previsto los recursos de la via
gubernativa, cuyos objetivos son permitir que la administracién revise nuevamente sus propias actuaciones y controlar la legalidad de éstas. Si
en el periodo de validez el legitimado no hace uso de los recursos de la via gubernativa, es posible la revocatoria directa del acto siempre que se
esté ante una de las causales contempladas en el Cédigo Contencioso Administrativo. Si el acto es de contenido particular y concreto, la
administracion sélo puede revocarlo si el titular de los derechos reconocidos consiente expresa y claramente la revocatoria. Pero, subraya la
vista fiscal, el articulo 73 CCA establece que ello no es necesario cuando es evidente que el acto se produjo por medios ilegales. Como se ve,
indica, es el legislador y no el constituyente el que ha establecido la regla general y su excepcion.

El articulo 19 acusado introduce una nueva causal de revocatoria directa de los actos administrativos de caracter particular y concreto. Para el
Procurador General, el legislador tenia una amplia facultad para introducir tal causal, derivada de su libertad de configuracién en esta materia,
con el limite impuesto en el articulo 58 superior, de acuerdo con el cual las leyes posteriores "no pueden desconocer las pensiones y
prestaciones econémicas adquiridas conforme a las leyes" y la administracion no puede "revocar directamente y sin consentimiento del
afectado, las pensiones reconocidas conforme a las leyes y obtenidas por medios legales". En el caso del articulo 19 demandado, el legislador no
traspaso el limite impuesto por el articulo 58 de la Constitucion, toda vez que establecié claramente que la revocatoria directa procede cuando
no se cumplieron o no se cumplen los requisitos legales o cuando el reconocimiento se obtuvo mediante documentacién falsa.

Asimismo, el derecho al debido proceso no se ve vulnerado por el articulo 19 de la Ley 797 de 2003, por cuanto una vez la administracién da
inicio al proceso de revocacion directa debe comunicarlo al afectado. En tal sentido el Procurador General propone su exequibilidad
condicionada.

Finalmente, encuentra la vista fiscal que el articulo mencionado no es contrario al articulo 89 del estatuto superior, como quiera que este Ultimo
establece el deber de disefiar procedimientos y mecanismos para la proteccién de derechos fundamentales y colectivos, "y no a procedimientos
gubernativos especificos".

El Procurador General sefiala que el principio de cosa juzgada no debe ser entendido en forma absoluta, pues es perfectamente posible que
algunas decisiones produzcan efectos juridicos aun cuando hayan sido o sean proferidas en contravia del ordenamiento juridico. Ello lo ha
comprendido el legislador, quien ha disefiado el recurso de revisidn contra sentencias ejecutoriadas y, en consecuencia, ha estipulado las
causales, los términos y el juez competente. Y, légicamente, la revisién tiene obvios limites, como que no pueda efectuarse sobre una decision
judicial sobre la cual haya "recaido una sentencia judicial en sede del recurso extraordinario de revisién".

En relacién con el articulo 20 acusado, el legislador ha hecho uso de su amplio margen de configuracién estableciendo por una parte la
legitimacién en la causa en cabeza de varias autoridades encargadas de velar por el patrimonio estatal segiin mandato constitucional, y, por
otra parte, estableciendo nuevas causales de revision. Incluso, siendo consecuente con la excepcionalidad de este recurso, el legislador ha
previsto que se pueda interponer en cualquier tiempo.

VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS.
1. Competencia.

Esta Corporacién es competente para decidir en definitiva sobre la constitucionalidad de las normas acusadas, con arreglo a lo dispuesto en el
articulo 241, numeral 4 de la Carta Politica, toda vez que ellas forman parte integrante de una ley.

2. Los problemas juridicos.

El demandante afirma que los articulos 19 y 20 la Ley 797 de 2003 son contrarios a los articulos 29 y 89 de la Constitucién. El articulo 19,
porque autoriza a la administracién a revocar directamente actos administrativos sin el consentimiento expreso y claro del titular del derecho o
la prestacidn reconocidos, en abierta contradiccidn con la jurisprudencia de la Corte Constitucional, segln la cual los actos que generan
situaciones juridicas concretas sélo pueden ser revocados si es manifestado un consentimiento de tales caracteristicas. Y el articulo 20, en
primer lugar, porque no se modificé expresamente el Cédigo Contencioso Administrativo en lo atinente al recurso extraordinario de revisién, sino
que a través de una ley distinta se autoriz6 a determinadas autoridades para solicitar la revisién y, con ello, para erosionar el principio de cosa
juzgada, y en segundo término, porque la solicitud la puede hacer la autoridad sin ser parte del respectivo proceso judicial.

Para el Procurador General y otros intervinientes en el proceso, afirman que las normas acusadas son exequibles. En su criterio, el articulo 19 se
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ajusta a la Constitucion porque es competencia del legislador desarrollar la figura de la revocatoria directa. En el presente caso, el legislador en
uso de su amplio poder de configuracién ha dado cuenta adecuadamente de varios principios constitucionales, como el de prevalencia del
interés general y el de moralidad publica, y de lo dispuesto en el articulo 58 del estatuto superior, al establecer que ante una nueva causal,
relativa a la manifiesta ilegalidad del acto administrativo, procede la revocatoria directa sin el consentimiento expreso y claro del particular.
Igualmente, en su concepto, el articulo 20 es una expresion especial del articulo 34 de la Constitucién, conforme al cual se autoriza la extincién
del dominio sobre bienes adquiridos como consecuencia del enriquecimiento ilicito y el perjuicio del tesoro publico; este articulo, ademas, ha
sido promulgado por el legislador en uso de sus amplias facultades para establecer la legitimacion en la causa y consagrar nuevas causales de
revisién. Y, por Ultimo, sostienen que el articulo 89 superior, a diferencia de lo planteado por el actor, no es vulnerado, porque regula situaciones
muy diferentes a la que aqui se tratan. Adicionalmente, el Procurador General solicita la exequibilidad condicionada de los articulos
demandados, asi: respecto del primero de ellos, a que se entienda que el inicio del procedimiento de revocatoria debe ser comunicado al
interesado; y en cuanto al segundo, a que se entienda que la revision no puede recaer sobre decisiones judiciales sobre las cuales haya versado
una sentencia que resuelva un recurso extraordinario de revisién, salvo que se trate de las causales nuevas que introdujo el articulo 20 acusado.

3. Revocacion de actos de caracter particular y concreto
3.1. Breve alusién a la figura de la revocatoria directa

Segun la legislacion vigente, la revocatoria directa, en cuanto acto constitutivo, es una decisién invalidante de otro acto previo, decisién que
puede surgir de oficio o a solicitud de parte, y en todo caso, con nuevas consecuencias hacia el futuro. En la primera hipétesis el acto de
revocacién lo dicta el funcionario que haya expedido el acto administrativo a suprimir, o también, su inmediato superior. En la segunda
hipétesis, el acto de revocacioén lo profiere el funcionario competente a instancias del interesado.

Tratdndose de actos generales, impersonales y abstractos, el funcionario competente puede revocar el acto administrativo correspondiente
cuando quiera que se configure una de las siguientes causales:

Que el acto se halle en manifiesta oposicién a la Constitucién Politica o a la ley.

Que el acto no esté conforme con el interés publico o social, o atente contra él.

Que el acto cause agravio injustificado a una persona.

Siendo claro que, con arreglo al caracter subsidiario y supletorio de la primera parte del Céddigo Contencioso Administrativo (art. 1), estas
causales operan de manera general en el dmbito del derecho administrativo (art. 69 ib.).

Como modalidad de contradiccién, la revocatoria directa es un recurso extraordinario administrativo, nitidamente incompatible con la via
gubernativa y con el silencio administrativo. Recurso que puede interponerse en cualquier tiempo’, inclusive en relacién con actos en firme, con
la subsiguiente ruptura del caracter ejecutivo y ejecutorio del acto administrativo. En concordancia con esto, la decisién que se adopte en
relacion con la revocatoria directa no es demandable ante el Contencioso Administrativo.

3.2. Posicién de la Corte frente a la revocacion de los actos de caracter particular y concreto
En Sentencia C-672 de 2001 afirm¢é esta Corporacion:

El Codigo Contencioso administrativo establece claramente un procedimiento aplicable para la revocacién de los actos administrativos en el
Titulo V del libro | ( articulos 69 a 74 )

Asi segln el articulo 69 procedera la revocatoria de los actos administrativos en los siguientes casos:

"Articulo 69. Los actos administrativos deberdn ser revocados por los mismos funcionarios que los hayan expedido o por sus inmediatos
superiores, de oficio 0 a solicitud de parte, en cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucién 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".

El Cédigo establece en relacién con los actos de caracter particular y concreto que hayan creado o modificado una situacién juridica de caracter
particular y concreto o reconocido un derecho de igual categoria la obligacién de obtener el consentimiento expreso y escrito del respectivo
titular para poder proceder a dicha revocatoria’.

Al respecto, la jurisprudencia de esta Corporacién ha sido explicita en la afirmacién de la irrevocabilidad de los actos administrativos de caracter
particular y concreto sin el consentimiento del particular en los términos sefialados en la ley. Ha dicho esta Corte:

"Sabido es, que la mutabilidad o inmutabilidad de los actos administrativos, ha sido aceptada por la doctrina, teniendo en cuenta, el sujeto a
quien estan dirigidos. Es asi, que en los actos administrativos de caracter general, tendientes a producir efectos a todo el conglomerado social, o
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a una parte de él, son esencialmente revocables por parte de la administracién, una vez se realice la valoracidn de las circunstancias precisas,
para que la administracién proceda a revocar sus propios actos.

No sucede lo mismo con los actos de contenido particular y concreto, que crean situaciones y producen efectos individualmente considerados,
los cuales no pueden ser revocados por la administracién, sin el consentimiento expreso del destinatario de esa decisién, segun lo dispone el
articulo 73 del C.C.A., el cual preceptla que para que tal revocacién proceda, se debe contar con la autorizacién expresa y escrita de su titular.

Y ello se entiende, en aras de preservar la seguridad juridica de los asociados, como quiera, que las autoridades no pueden disponer de los
derechos adquiridos por los ciudadanos, sin que medie una decisién judicial, o que se cuente con la autorizacion expresa de la persona de la cual
se solicita dicha autorizacidn, en los términos establecidos en la ley.

En efecto, la Corte Constitucional, ha sefialado: "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 presuncién de legalidad de las decisiones
administrativas en firme, avalan el principio de la inmutabilidad o intangibilidad de los derechos subjetivos reconocidos por la administracién a
través de un acto administrativo". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Segunda de Revisidn. Sentencia T-347 del 3 de agosto de 1994. M.P. Antonio
Barrera Carbonell).

Por otra parte, esta Corporacién, ha manifestado : "En cuanto a la revocacién que la administracion haga de sus propios actos, la Corte reitera
que no puede tener cabida cuando mediante ellos se han creado situaciones juridicas de caracter particular y concreto o se han reconocido
derechos de la misma categoria, salvo que medie el consentimiento expreso y escrito del mismo titular. La decisién unilateral del ente publico
toma de sorpresa al afectado, introduce un pernicioso factor de inseguridad y desconfianza en la actividad administrativa, quebranta el principio
de la buena fe y delata indebido aprovechamiento del poder que ejerce, sobre la base de la debilidad del administrado". (Cfr. Corte
Constitucional. Sala Quinta de Revisién. Sentencia T-246 del 3 de junio de 1996).

(...)
La Corte en esta materia debe reiterar:

"Es importante recordar que, tratdndose de la revocacién de actos administrativos de caracter particular y creadores de derechos, es al ente
administrativo, y no al particular, a quien corresponde poner en movimiento el aparato jurisdiccional demandando su propio acto. De esta
manera, al particular se le garantiza que sus derechos se mantendran inalterables, mientras la jurisdiccién, agotadas las formas propias de un
juicio, no resuelva en favor o en contra de sus intereses.

"Dentro de este contexto, si la administracién revoca directamente un acto de caracter particular y concreto generador de derechos, sin agotar
uno de los requisitos sefialados, vulnera los derechos de defensa y debido proceso del particular, derechos que, por mandato del articulo 29 de
la Constitucién, deben regir en las actuaciones administrativas.

"Si la administracion decide revocar el acto administrativo prescindiendo de la intervencién del juez correspondiente, desconoce los principios de
seguridad juridica y legalidad que en este caso obran en favor del particular, quien confia que sus derechos se mantendran inmodificables, hasta
que él acepte que se modifiquen o el juez lo decida". (Sentencia T-315 del 17 de junio de 1996. M.P. Jorge Arango Mejia)".

Desde luego, como también se sefiala en la sentencia citada, esta Corporacién ha reiterado que la administracién tiene la posibilidad de revocar
sin el consentimiento de la persona favorecida, el acto administrativo obtenido ilicitamente, por autorizaciéon expresa del articulo 73 inciso 2 del
Cédigo Contencioso Administrativo que dispone:

"Pero habra lugar a la revocacién de esos actos, cuando resulten de la aplicacién 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".

Al respecto ha dicho concretamente la Corte que si:

" (...)en el origen de la situacién juridica individual que se reclama, existe un vicio conocido por la administracién, no puede permanecer
sustentando un derecho, como si se hubiese adquirido al amparo de la ley", pues "...la circunstancia expuesta indica que el alegado derecho
subjetivo, en cuanto tiene por sustento la violacién de la ley, no merece proteccion. El orden juridico no se la brinda, pues nunca lo ilicito genera
derechos™

En la misma sentencia, reiterada en este aspecto posteriormente’®, se precisa sin embargo que en este caso se esta frente a una excepcién que
por tanto debe ser entendida y aplicada con cardcter restrictivo, por lo que:

"(...) esta Corporaciéon comparte, en principio, el criterio expresado por el Consejo de Estado (Sentencia del 18 de julio de 1991), segun el 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 aplicacién 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 revocacién 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 revocacién 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 (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)
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"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
dejaréa constancia expresa acerca de los elementos de juicio que llevaron al ente administrativo a concluirlo asi."®

Es decir que para esta Corporacion, atendiendo el principio de buena fe y la presuncién de legalidad que ostentan los actos de la
administracién’, amen de tener en cuenta razones de seguridad juridica y de respeto a las situaciones juridicas subjetivas que han quedado
consolidadas en cabeza de una persona mediante decisiones en firme®, salvo una evidente violacién del ordenamiento juridico, un acto de
caracter particular y concreto solo podra ser revocado con el consentimiento expreso del particular.

En una circunstancia de manifiesta ilegalidad, sin embargo, la aplicaciéon del principio de buena fe deberd operar es en beneficio de la
administracién 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 administracién rompe la confianza legitima que sustenta la presuncién de legalidad del acto expedido bajo tales circunstancias.

El acto administrativo que asi lo declare deberd en todo caso hacer expresa mencion de dicha circunstancia y de la totalidad de los elementos
de juicio que llevaron al convencimiento de la administracién, lo cual implica necesariamente la aplicacién de un procedimiento que permita a la
Administracién reunir dichos elementos de juicio.

Al respecto la Corte constata que de acuerdo con el Cédigo Contencioso Administrativo, ya sea que la revocatoria proceda con o sin el
consentimiento del particular, ésta estd sometida en todo caso al procedimiento establecido en el articulo 74 del Cédigo Contencioso
Administrativo (Resalta la Sala). Dicho articulo sefiala al respecto que:

Articulo 74. Procedimiento para la revocatoria de actos de caracter particular y concreto Para proceder a la revocacién de actos de caracter
particular y concreto se adelantara la actuacién administrativa en la forma prevista en los articulos 28 y concordantes de este Cédigo. (...)

El articulo 28 al que remite, se ubica en el Capitulo VII De las actuaciones administrativas iniciadas de oficio y sefiala:

Articulo 28 Deber de Comunicar. Cuando de la actuacién administrativa iniciada de oficio se desprenda que hay particulares que pueden resultar
afectados en forma directa, a estos se les comunicara la existencia de la actuacién y el objeto de la misma.

En estas actuaciones se aplicara en lo pertinente, lo dispuesto en los articulos 14, 34 y 35.
Estos articulos establecen a su vez que:

Articulo 14.- Cuando de la misma peticién o de los registros que lleve la autoridad, resulte que hay terceros determinados que pueden estar
directamente interesados en las resultas de la decision, se les citard para que puedan hacerse parte y hacer valer sus derechos. La citacién se
hard por correo a la direccién que se conozca si no hay otro medio maés eficaz.

En el acto de citacién se dard a conocer claramente el nombre del peticionario y el objeto de la peticion.
Si la citacién no fuere posible, o pudiere resultar demasiado costosa o demorada, se hard la publicacién de que trata el articulo siguiente.

Articulo 34.- Durante la actuacién administrativa se podran pedir y decretar pruebas y allegar informaciones, sin requisitos ni términos
especiales, de oficio o a peticién del interesado.

Articulo 35.- Habiéndose dado oportunidad a los interesados para expresar sus opiniones, y con base en las pruebas e informes disponibles, se
tomara la decisién que deberd ser motivada al menos en forma sumaria si afecta a particulares.

En la decision se resolveran todas las cuestiones planteadas, tanto inicialmente como durante el tramite.

Cuando el peticionario no fuere el titular del interés necesario para obtener lo solicitado o pedido, las autoridades negaran la peticién y
notificardn esta decisién a quienes aparezcan como titulares del derecho invocado, para que puedan hacerse parte durante la via gubernativa, si
la hay.

Las notificaciones se harédn conforme lo dispone el capitulo X de este titulo.

El articulo 74 que, como se ha visto, remite al articulo 28 del mismo Cédigo y éste a su vez a las normas relativas a la citacién del interesado
(art. 14 C.CA.), la oportunidad para presentar pruebas (Art. 34 C.C.A) y los presupuestos para la adopcién de decisiones (Art. 35 C.C.A), consagra
en consecuencia un debido proceso, que de acuerdo con las circunstancias podra aplicarse por el funcionario competente al que se ha advertido
de la ausencia de requisitos a que alude la norma atacada. (Resalta la Sala).

Si la persona que asumid el cargo sin el cumplimiento de los requisitos obré de buena fe, circunstancia que ha de presumirse’, la revocatoria del
acto respectivo solo podra efectuarse previa manifestacion de su consentimiento y en cumplimiento del procedimiento sefialado en el articulo 74
C.CA.

En el caso de que resulte manifiesta la utilizacién de medios ilegales no solamente procedera la revocatoria sin necesidad del consentimiento del
implicado, respetando en todo caso el procedimiento sefialado en el articulo 74 C.C.A., sino que seran aplicables las sanciones a que haya lugar
dentro del proceso penal o disciplinario respectivo, incluida la inhabilidad que establece el inciso segundo del articulo 5° atacado. (Resalta la
Sala).
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En este sentido no le asiste razén a la demandante cuando afirma que la norma viola la Constitucién al infringir el articulo 29 constitucional o
desconoce el principio de buena fe consagrado en el articulo 83, pues ellos contrariamente a lo que afirma la actora resultan protegidos por el
ordenamiento juridico en el que se inscribe la aplicacién de la disposicidn aludida.

Tampoco se hace necesario el condicionamiento que propone en subsidio de su pretensién principal, al cual alude igualmente en su intervencién
el sefior Procurador, pues como se ha visto, en cualquier circunstancia y sin necesidad de que esta Corporacion lo sefiale, se aplica el principio
segun el cual toda actuacién administrativa iniciada de oficio que afecte a un particular deberd estar precedido de un procedimiento que
garantice su derecho de defensa (art. 28 C.C.A.).

Adicionalmente, cabe recordar que en la generalidad de los casos sera solo con el consentimiento del interesado que se podra revocar el
respectivo acto administrativo de cardcter particular y concreto y solo de manera excepcional frente a la actuacién evidentemente fraudulenta
de su parte, la administracién podra prescindir de la obtencién previa de su consentimiento. (Resalta la Sala).

Esta posicién de la Corte entrafia una consistencia juridica y conceptual, que al tenor de su pertinencia, resulta ampliamente aplicable al caso
que nos ocupa, tal como pasa a verse.

4. El articulo 19 de la ley 797 de 2003

El articulo 19 acusado tiene como campo de accién las pensiones o prestaciones econdmicas reconocidas irregularmente. En ese sentido,
primeramente el articulo establece un deber de verificacién oficiosa sobre el cumplimiento de los requisitos necesarios para la adquisicion del
derecho correspondiente, incluidos los documentos que hayan soportado la obtencién del reconocimiento y pago de la suma correspondiente a
cargo del tesoro publico. Ese deber oficioso de verificacion recae en los representantes legales de las instituciones de Seguridad Social o en
quienes respondan por el pago o hayan reconocido o reconozcan prestaciones econémicas, cuando quiera que existan motivos en razén de los
cuales pueda suponerse que se reconocié indebidamente una pensién o una prestacién econdmica. Consecuencialmente el articulo ordena que
en caso de comprobarse el incumplimiento de los requisitos, o que el reconocimiento se hizo con apoyo en documentacién falsa, el funcionario
competente (de los ya indicados) debera revocar directamente el correspondiente acto administrativo, con o sin consentimiento del titular del
derecho reconocido, compulsando al efecto copias a las autoridades competentes para lo de su cargo.

Pues bien, en lo concerniente a la verificacién oficiosa que la norma le impone como deber a los mencionados funcionarios, la Corte no
encuentra reparo alguno. Antes bien, estima la Corporacién que con un tal deber se tiende a proteger la objetividad, transparencia, moralidad y
eficacia que la funcién administrativa requiere en orden al correcto reconocimiento y pago de las pensiones u otras prestaciones econémicas
propias del régimen de seguridad social. Y es que la labor de los citados funcionarios no puede enclaustrarse en el nicho de la apariencia ritual ni
del manejo mecanico de los actos administrativos que les compete expedir, considerar, atender o satisfacer, incluidos los documentos que
soporten el tramite y expedicidn de los respectivos actos de reconocimiento y pago. Asimismo, no se trata de prohijar la instauracién de
instancias administrativas contrarias a los principios de economia, celeridad y eficacia que la Carta destaca a favor de la funcién administrativa,
que en todo caso debe resolverse en la materializacién de los derechos y deberes de las personas. Por el contrario, con arraigo en los principios
que informan la funcién administrativa, al igual que en aras de la legalidad de los derechos adquiridos y de la defensa del tesoro publico, la
verificacién oficiosa que el articulo 19 impone como deber, confluye en la esfera positiva con claro linaje constitucional. Sin embargo, es de
observar que la Administracién no puede a cada rato estar revisando lo que ya revisd, derivando en un cuestionamiento recurrente sobre los
mismos motivos y causas, que a mas de no consultar el sentido y alcance del articulo 19, raya en el desconocimiento del non bis in idem.
Revisado un asunto por la Administracion éste debe ser decidido de manera definitiva y la Administracién no puede volver a cuestionar el mismo
asunto una segunda o tercera vez.

En lo atinente a las entidades de seguridad social conviene recordar que con arreglo al articulo 48 superior, siendo el hombre el centro de
atencién del Estado™, le corresponde a éste en primer lugar fijar politicas de seguridad social consecuentes con la proteccién que merecen todas
las personas, sin distingo de sexo, raza, edad, condicién social, etc., en orden a contribuir a su desarrollo y bienestar, con especial énfasis hacia
las personas marginadas y hacia las de los sectores méas vulnerables de la poblacién para que puedan lograr su integracién social.* Politicas que
a su turno deben hallar cabal desarrollo en la legislacién y en la ejecucién practica de los planes y programas disefiados por las autoridades
publicas en pro de la seguridad social.

En este sentido le compete entonces al Congreso expedir las leyes que tiendan a concretar positivamente los postulados y propésitos de un
Estado Social de Derecho. En armonia con lo cual, en el terreno de la ejecucién practica, no sélo las entidades oficiales, sino "(...) aun los
particulares, en su condicién de patronos publicos y privados, deben desarrollar todas las actividades necesarias e indispensables de orden
econdémico, juridico y material, para que los derechos prestacionales a la sequridad social no se vean afectados".”?

Asi, de acuerdo con los principios que gobiernan los derechos a la seguridad social y a la salud, al amparo de la amplia libertad de que goza para
regular la materia, el legislador debe fijar los parémetros y lineamientos sobre seguridad social con especial sujecién a los principios de
eficiencia, universalidad y solidaridad, respetando igualmente otros derechos y principios constitucionales”.

A estos efectos la Corporacion ha reiterado la trascendental importancia que ostenta la seguridad social frente al derecho de vida digna de todas
las personas, y por ende, su particular conexidad para con los derechos fundamentales. Registrando a la vez su caracter de servicio publico
obligatorio, que puede ser prestado por entidades publicas o privadas. Al respecto ha dicho la Corte:

En nuestro ordenamiento constitucional la seguridad social tiene una doble connotacién. De una parte es un derecho irrenunciable de todas las
personas, que adquiere el caracter de fundamental por conexidad, "en la medida en que con su vulneracién resultan comprometidos otros
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derechos que participan de esa naturaleza". Y de otra, es un servicio publico, de caracter obligatorio, que pueden prestar las entidades publicas
o privadas, segun lo establezca la ley, bajo la direccién, coordinacién y control del Estado y con sujecién a los principios de eficiencia,
universalidad y solidaridad™.

En torno a la seguridad social en pensiones también ha expresado:

El derecho a la seguridad social en pensiones es un derecho subjetivo. Reclamable ante los funcionarios administrativos; y también ante los
funcionarios judiciales porque la justicia es una funcién publica y los ciudadanos tienen acceso a ella. El derecho se adquiere no solo con base en
la actual normatividad de la ley 100 de 1993, sino también de acuerdo con los regimenes pensionales anteriores, siempre que se den algunas
circunstancias que la ley exija, por permitirlo. El aspirante a pensionado tiene el derecho a que se le resuelva su situacién dentro del marco
normativo correspondiente, preferenciandose (sic) el derecho sustancial"”.

Asimismo, frente al caracter fundamental del derecho a la pensidn de las personas de la tercera edad, dijo la Corte en la precitada sentencia:

El reconocimiento del derecho a la pensién es un derecho fundamental para las personas de la tercera edad, porque tiene que ver con el
derecho a la subsistencia en condiciones dignas. El aspirante a pensionado tiene derecho a acciones del ente gestor y no esté obligado a asumir
las secuelas del desdén administrativo, ni el "desorden que ha ocasionado una ostensible vulneracién del derecho de peticiéon". No pueden
existir disculpas para demorar el reconocimiento de la pensidn. "Las entidades estatales que tienen la funcién de estudiar, analizar y conceder el
derecho a la pensién de jubilacién no pueden escudarse en los tramites administrativos para retardar al trabajador su goce pensional, en
perjuicio de sus derechos fundamentales"

Son, pues, estos los pardmetros bajo los cuales deben entenderse las tareas, compromisos y responsabilidades que obran en cabeza de los
representantes legales de las instituciones de Seguridad Social.

Ahora bien, en cuanto a la expresién, "o quienes respondan por el pago", la Sala observa que de acuerdo con la legislacion y practica propias del
esquema de seguridad social que nos rige, existen empleadores que tienen a su cargo el pago de pensiones de sus ex empleados, razén por la
cual, tales empleadores, junto con sus pagadores, tesoreros o quienes hagan sus veces, son destinatarios del articulo 19 demandado en los
términos prescritos. De suerte tal que, para efectos de este articulo se pone de relieve la funcién pagadora de pensiones que obra tanto en
cabeza de las instituciones de Seguridad Social, como en cabeza de los empleadores que tienen a su cargo el pago de las pensiones de sus ex
empleados. Y por supuesto, se pone de relieve la funcién pagadora que en general se predica del Estado y de los particulares frente a las
decisiones administrativas o judiciales que resuelven pedimentos o conflictos pensionales a favor de los trabajadores y ex trabajadores.

En este punto surge una pregunta: jcual debe ser la entidad o importancia de los motivos que legalmente pueden promover la susodicha
verificacion oficiosa?

Sin lugar a dudas, debe tratarse de unos motivos reales, objetivos, trascendentes, y desde luego, verificables. Pues como cabe suponer, unos
motivos originados en los planos de la subjetividad irracional, en la intuicién, en el desconocimiento de los requisitos minimos para interpretar y
aplicar el derecho; en la falta de diligencia y cuidado que la funcién publica exige a todo servidor publico y a quienes sin serlo cumplan funciones
administrativas, se destaca, unos tales motivos, carecen de toda vocacién para promover la verificacién oficiosa que estipula la norma
demandada. De suerte que los motivos que dan lugar a la verificacion oficiosa no pueden contraerse al capricho, a la animadversiéon o a la
simple arbitrariedad del funcionario competente, dada la desviacién de poder que tales méviles pueden encarnar en detrimento de la efectividad
de los derechos legitimamente adquiridos y de la confianza legitima que a los respectivos funcionarios les corresponde honrar.

Asimismo se pregunta la Sala: ;Cudl 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?

En la misma perspectiva de la pregunta anterior debe observarse que no se puede tratar de cualquier incumplimiento de requisitos, toda vez
que ante falencias meramente formales; o ante inconsistencias por desactualizacién de la informacidn interna de las entidades
correspondientes, respecto de las cuales el titular del derecho o sus causahabientes no hayan realizado conductas delictivas, le compete al
respectivo funcionario tomar de oficio las medidas tendientes al saneamiento de los defectos detectados, haciendo al efecto acopio de los
medios y recursos institucionales, sin perjuicio de la solicitud de informacién a terceros vy, llegado el caso, al titular del derecho o a sus
causahabientes. Por lo mismo, ni la Administracién ni los particulares pueden extenderle a los titulares de la pensiones o prestaciones
econdmicas los efectos de su propia incuria; asi como tampoco darle trascendencia a aquello que no la tiene, tal como ocurriria, por ejemplo,
con un pensionado que habiendo cumplido satisfactoriamente con todos los requisitos legales y reglamentarios, sin embargo, se le pretende
cuestionar su derecho porque en la contabilizacién posterior del tiempo requerido, resultan dos dias mas o dos dias menos de tiempo laborado,
que en modo alguno modifican el requisito del tiempo que él ya demostrd por los medios iddneos, llegando incluso a superar el tiempo exigido.
Por consiguiente, la comentada actuacion, lejos de cualquier pretensién revocatoria de oficio, debe encaminarse hacia la depuracién de la
informacién que soporta la expedicién y vigencia del acto administrativo de reconocimiento prestacional. En concordancia con esto, cuando de
conformidad con la Constitucién y la ley deba revocarse el correspondiente acto administrativo, 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 cuestién debera
demandarlo ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo. Pues: "razones de sequridad 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 presuncidn 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". (Cfr. Corte Constitucional. Sala Segunda de Revisién. Sentencia T-347 del 3 de agosto de
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1994. M.P. Antonio Barrera Carbonell).

Cosa distinta ocurre cuando el incumplimiento de los requisitos aludidos esté tipificado como delito y la Corte sefiala claramente que basta con
la tipificacion 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 documentacién falsa o se halla comprobado el
incumplimiento de los requisitos, basta con que sean constitutivos de conductas tipificadas por la ley penal, hipdtesis en la cual se inscribe la
utilizacién de documentacién 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 aplicacién del principio de buena fe deberd operar es en
beneficio de la administracion para proteger el interés publico, pues en este caso la actuacion fraudulenta con la que se dio origen o desarrollo a
la actuacién de la administracién rompe la confianza legitima que sustenta la presuncidn de legalidad del acto expedido bajo tales
circunstancias".”®

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 Cédigo 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,
deberd ser la consecuencia Idgica y juridica de un procedimiento surtido con arreglo a los articulos 74, 28, 14, 34 y 35 del Cédigo 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 prestacién econémica las mesadas o sumas que
se causen, esto es, sin solucidn de continuidad. Y como respecto del titular obra la presuncidn de inocencia, le corresponde a la Administracion
allegar los medios de conviccién que acrediten la irregularidad del acto que se cuestiona. Es decir, la carga de la prueba corre a cargo de la
Administracion.

Por lo tanto, los motivos que dan lugar a la hipdtesis 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 deberdn 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 contradiccion; 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 decisidn 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 conclusién, 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 ademaés que, en materia de supresién de actos administrativos, no es lo 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 pensién o
prestacién econémica sélo puede declararse cuando ha mediado un delito.

La Corte deja claramente establecido que cuando el litigio versa sobre problemas de interpretaciéon del derecho; como por ejemplo, el régimen
juridico aplicable, la aplicacién de un régimen de transicién; o la aplicaciéon de un régimen especial frente a uno general; estos litigios deben ser
definidos por los jueces competentes de conformidad con el articulo 20 de la Ley 797 de 2003 y que en consecuencia no procede la revocatoria
directa del acto administrativo sin el consentimiento del particular.

Sélo bajo estos lineamientos se declararéd la exequibilidad condicionada del articulo 19 de la ley 797 de 2003; en el entendido que el
incumplimiento de los requisitos o que el reconocimiento se hizo con base en documentacion falsa, se refiere siempre a conductas que estén
tipificadas como delito por la ley penal.

5. El articulo 20 de la ley 797 de 2003

El articulo 20 demandado esté referido a las providencias judiciales y a las transacciones o conciliaciones judiciales o extrajudiciales que,
respectivamente, en cualquier tiempo hayan decretado o decreten, o acordado, el reconocimiento de sumas periédicas o pensiones de cualquier
naturaleza, a cargo del tesoro publico o de fondos de naturaleza publica. Esos actos podran ser revisados por el Consejo de Estado o la Corte
Suprema de Justicia, de acuerdo con sus competencias, a solicitud del gobierno por conducto del Ministerio de Trabajo y Seguridad Social (hoy
de Proteccion Social), del Ministro de Hacienda y Crédito Publico, del Contralor General de la Republica o del Procurador General de la Nacién,
para lo cual se surtird el procedimiento propio del recurso extraordinario de revisién, previsto en el Cédigo Contencioso Administrativo y en el
Cédigo de Procedimiento Laboral, segln corresponda, con apoyo en las causales estipuladas en estos estatutos y en las siguientes:

Cuando el reconocimiento se haya obtenido con violacién al debido proceso y,

Cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la ley, pacto o convencidn colectiva que le eran legalmente
aplicables.

Esta revisién podra solicitarse en cualquier tiempo.
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Primeramente conviene precisar que la revisién prevista en esta norma no se contrae a una verificacién simple y cerrada sobre la legalidad de
sentencias, transacciones o conciliaciones, incluidos sus respectivos antecedentes y soportes documentarios, segun lo podrian deducir algunos a
partir de la expresién: "podra solicitarse". Dado que, segln voces del tercer inciso del mismo articulo, la revisién se tramitarad por el
procedimiento sefalado para el recurso extraordinario de revisién en el respectivo ordenamiento procedimental, esto es, en el Cddigo
Contencioso Administrativo o en el Cédigo de Procedimiento Laboral. Vale decir, el pedimento de revisién debe hacerlo el correspondiente
dignatario publico a través de una demanda, esto es, observando las formalidades y requisitos previstos en los prenotados estatutos para el
recurso extraordinario de revision.

Como uno de los registros novedosos del articulo censurado, la Sala denota la presencia de los actos contentivos de una transaccién o
conciliacién judicial o extrajudicial, en tanto susceptibles del recurso extraordinario de revisién. Pues, como bien se sabe, tradicionalmente este
recurso ha operado sobre sentencias ejecutoriadas, que no sobre autos que terminan anormalmente el proceso, y mucho menos sobre acuerdos
extrajudiciales de las partes contendientes. Por ello mismo, el dignatario solicitante de la revisién de transacciones o conciliaciones se
encontrara siempre con un elenco de causales, que, salvo las dos nuevas que introdujo el articulo censurado, estan referidas a sentencias.

Ahora bien, segln se ha visto el inciso tercero del articulo 20 dispone que la revisién podrd solicitarse en cualquier tiempo. Es decir, que en
relacién con el procedimiento sefialado para el recurso extraordinario de revisién no opera el término de dos afios que prescribe el Cédigo
Contencioso Administrativo, ni el término de seis meses que prevé el articulo 32 de la ley 712 de 2001 para su interposicién, cuando quiera que
se trate de los actos estipulados como revisables en términos del articulo 20 de la ley 797 de 2003.

Entonces, la expresion "en cualquier tiempo", jes constitucional? La respuesta es no.

En efecto, a partir del principio segun el cual no hay derecho sin accién, ni accidn sin prescripcién o caducidad, salta a la vista la inseguridad
juridica en que se desplomaria el universo de los derechos adquiridos, de las situaciones juridicas subjetivas ya consolidadas en cabeza de una
persona, de la confianza legitima, y por supuesto, de la inmutabilidad que toda sentencia ejecutoriada merece al cabo de un tiempo
debidamente determinado por la ley: la resolucién de los conflictos de derecho no puede abandonarse a la suerte de un ad calendas graecas.
Paraddjicamente, considerando que el recurso extraordinario de revisién se instituyé para el restablecimiento de la justicia material, con la
indeterminacién que la norma exhibe se allanaria el camino para el advenimiento de lo contrario, pues, ;de qué justicia social podria hablarse en
un pafs en el que todos los actos que reconocen sumas periédicas de dinero o pensiones se hallarian sin remedio bajo la férula de una perpetua
inseguridad juridica? La norma bajo examen bien puede perseguir un fin constitucionalmente vélido, como seria la defensa del Tesoro Publico.
Sin embargo, a la luz de sus consecuencias resulta notoriamente irracional y desproporcionada. Valga recordar que el procedimiento es vehiculo
impulsor y definitorio de los derechos, deberes y garantias que la Constitucion Politica y la ley establecen a favor de las personas.

En este orden de ideas la locucién resefiada resulta lesiva del debido proceso (art. 29 C.P.), de la pronta y debida justicia (art. 229 C.P.) y del
imperio del Estado Social de Derecho que a todos nos concierne observar y mantener (art. 1 C.P.), en la medida en que desborda y contradice el
campo de accién que el articulo 89 superior le demarca al legislador, el cual, precisamente, le encomienda a éste la funcién de propugnar por la
integridad del orden juridico, que de suyo debe proteger los derechos de todas las personas frente a la acciéon u omisién de las autoridades
publicas. Consecuentemente, la Corporacién declarard la inexequibilidad de la expresién examinada.

Igualmente, los vicios que afectan a la expresién "en cualquier tiempo", contenida en el tercer inciso del articulo 20 impugnado, dada su
conexidad tematica y teleoldgica, hacen metdastasis en la misma expresion "en cualquier tiempo", vertida en el primer inciso del mismo articulo;
motivo por el cual la decisién de inexequibilidad las comprendera por igual, segln se vera en la parte resolutiva de esta sentencia.

Consecuentemente, la solicitud de revisién que establece el articulo 20 acusado debera formularla el respectivo funcionario, de acuerdo con la
jurisdiccién que envuelva al acto administrativo, dentro del término establecido en el articulo 187 del Cédigo Contencioso Administrativo, o
dentro del término previsto en el articulo 32 de la ley 712 de 2001. Términos que en todo caso tienen fuerza vinculante a partir de este fallo.

De otro lado, es importante registrar la posicién que asumié la Corte frente a una demanda orientada a que el recurso extraordinario de revision
se pudiera interponer en cualquier tiempo. Oportunidad en la que esta Corporacién subrayé la constitucionalidad de la caducidad -2 afios-
prevista en el articulo 187 del Cédigo Contencioso Administrativo, diciendo:

Por otra parte, considera la Corte que la posibilidad de interponer el recurso extraordinario de revisién en cualquier tiempo, tal como lo pretende
la demandante, no sélo vulneraria los derechos al debido proceso y pronta administracién de justicia de las personas en favor de quien se dictd
la respectiva sentencia, sino la seguridad y la certeza juridicas en que se basa el Estado de derecho.

Recuérdese que el legislador estd facultado para establecer no sélo un limite para la interposiciéon de acciones y recursos, tal como lo ha
reconocido esta Corporacién en varios de sus fallos, sino las causales para su procedencia, pues la posibilidad de que en cualquier tiempo, o por
cualquier causa, se ataquen sentencias firmes, atenta contra la seguridad y la certeza juridicas.

Asi las cosas, la posibilidad de establecer términos para la interposicién de acciones o recursos, tal como sucede en el presente caso, siempre y
cuando ellos sean razonables, es constitucional.

En relacién con este tema, vale la pena citar una providencia de esta Corporacién, en la que se dijo:

" El derecho de acceso a la administracién de justicia, sufrirfa grave distorsién en su verdadero significado si, como lo desean los demandantes,
éste pudiera concebirse como una posibilidad ilimitada, abierta a los ciudadanos sin condicionamientos de ninguna especie. Semejante
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concepcion conduciria a la paralisis absoluta del aparato encargado de administrar justicia. ... . En suma, esa concepcion impediria su
funcionamiento eficaz, y conduciria a la imposibilidad de que el Estado brindara a los ciudadanos reales posibilidades de resoluciéon de sus
conflictos. Todo lo cual si resultaria francamente contrario a la Carta." (Cfr. Corte Constitucional. Sentencia C-351 de 1994. Magistrado ponente,
doctor Hernando Herrera Vergara.)

Finalmente, debe decirse que la caducidad establecida por el legislador para la interposicion del recurso de revisiéon en contra de las sentencias
dictadas por la jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, en concepto de esta Corporacion, tiene una finalidad distinta a la del resto de los
recursos y acciones, pues si la caducidad en general, es una especie de sancién para quien teniendo la posibilidad de acudir a la justicia fue
negligente y no lo hizo, en el caso del recurso extraordinario de revisién ante lo Contencioso Administrativo, el término de caducidad busca que
las sentencias ejecutoriadas adquieran la inmutabilidad que haga realidad los principios de seguridad y certeza juridica en que se basa la
administracién de justicia, con el Unico fin de lograr el mantenimiento de la paz y el orden social.

(...)
Bastan estas consideraciones, para desechar el segundo cargo de la demanda, y declarar exequible el articulo 187 del decreto 01 de 1984".

El articulo 20 de la Ley 797 de 2003 consagra una accién especial o sui génesis de revisién y ordena que se tramite por el procedimiento
sefialado para el recurso extraordinario de revision por el respectivo cddigo, esto es el procedimiento contencioso administrativo o laboral, o
normas que los modifiquen y como quiera que se declaré inexequible la expresién en cualquier tiempo, mientras el legislador establece un
nuevo plazo, se tendra como tal el que el legislador contempla actualmente para el recurso extraordinario de revisién ante el Consejo de Estado
o la Corte Suprema de Justicia, segln sea el érgano competente en cada caso.

También precisa la Corte que ese plazo, comenzard a contarse a partir del dia siguiente de la notificacién de esta sentencia.

Finalmente precisa la Corte que el nuevo plazo se aplica a todas las hipétesis del articulo 20 de la Ley 797 de 2003, que hayan ocurrido con
anterioridad a este fallo o que ocurran con posterioridad a él.

Asi entonces, la Corte declarard la exequibilidad condicionada del articulo 19 y la inexequibilidad parcial del articulo 20 de la ley 797 de 2003.
DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional, oido el concepto del Procurador General de la Nacién y cumplidos los tramites
y requisitos que contempla el decreto 2067 de 1991, administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constitucion.

RESUELVE

1. Declarar EXEQUIBLE el articulo 19 de la ley 797 de 2003, por los cargos formulados, de manera condicionada en los términos del numeral 4 de
las consideraciones y fundamentos de esta sentencia.

2. Declarar INEXEQUIBLE la expresion "en cualquier tiempo", contenida en el primero y tercero incisos del articulo 20 de la ley 797 de 2003. En
lo demas este articulo es EXEQUIBLE, respecto de los cargos formulados y bajo los supuestos resefiados en el numeral 5 de las consideraciones
y fundamentos de esta sentencia.

3. Cépiese, notifiquese, comuniquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional, cimplase y archivese el expediente.
EDUARDO MONTEALEGRE LYNETT
Presidente
JAIME ARAUJO RENTERIA
Magistrado
ALFREDO BELTRAN SIERRA
Magistrado
MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA
Magistrado
JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado
RODRIGO ESCOBAR GIL
Magistrado

MARCO GERARDO MONROY CABRA
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Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS
Magistrado

CLARA INES VARGAS HERNANDEZ
Magistrada
IVAN HUMBERTO ESCRUCERIA MAYOLO
Secretario General (E)
Aclaracién de voto a la Sentencia C-835/03

Con el respeto que merecen las decisiones de la Corte Constitucional, aclaro mi voto en relacién con una de las decisiones tomadas en la
Sentencia C-835-03 y en virtud de la cual se declaré exequible el articulo 20 de la Ley 797 de 2003. Las razones que me conducen a aclarar mi
voto son las siguientes:

1. La revision de las providencias judiciales y de las transacciones o conciliaciones judiciales o extrajudiciales que hayan hecho reconocimientos
que impongan al tesoro publico, o a fondos publicos, la obligacién de cubrir sumas periddicas de dinero o pensiones de cualquier naturaleza, de
que trata el articulo 20 de la Ley 797 de 2003, se tramita siguiendo el procedimiento y las causales fijadas en la ley para el recurso
extraordinario de revision.

No obstante, de acuerdo con tal disposicion, hay lugar también a tal revisién por dos causales adicionales: Cuando el reconocimiento se haya
hecho con violacién del debido proceso y cuando la cuantia del derecho reconocido excediere lo debido de acuerdo con la Ley, pacto o
convencion colectiva que le eran legalmente aplicables.

2. Comparto la decisién tomada por la Corte en el sentido de declarar inexequibles las dos expresiones "en cualquier tiempo" que hacian parte
del articulo 20, pues igual considero que la procedencia, sin limites en el tiempo, de la accién especial de revisién consagrada en ese precepto
atentaba contra la sequridad y certeza juridicas como principios fundamentales del Estado social de derecho colombiano.

3. No obstante lo expuesto, estimo que la Corte debid reparar en el alcance de la primera de las causales de revisién alli consagradas: "Cuando
el reconocimiento se haya obtenido con violacion del debido proceso". Nétese que el espectro de procedencia de esta causal es demasiado
amplio y que esa amplitud puede conducir a que de manera injustificada se promuevan acciones orientadas a desconocer derechos adquiridos y
situaciones juridicas consolidadas de manera legitima, todo ello con el alto costo que se generaria en materia de seguridad juridica.

Estimo que la Corte, ante esa situacién, en cumplimiento de su papel de intérprete autorizado de la Constitucién, debid limitar el alcance de la
causal Unicamente a aquellos supuestos en que la violacién del debido proceso sea de tal entidad, que torne ilegitimo el reconocimiento a que
hubo lugar por via judicial o extrajudicial. Es decir, debié precisarse que no es cualquier irregularidad la que puede conducir a la accién especial
de revisién alli consagrada, sino sélo aquellas anomalias que planteen el grave menoscabo del derecho fundamental al debido proceso.

De esta manera se hubiesen aportado valiosos elementos de juicio para racionalizar esa causal de revisién y para hacer de ella un instrumento
de justicia y no de injusticia, como es posible que ocurra.

JAIME CORDOBA TRIVINO
Magistrado
Notas de pie de pagina:

1. En materia de impuestos nacionales el Estatuto Tributario prevé en su articulo 737: "El término para ejercitar la revocatoria directa sera de
dos (2) afios a partir de la ejecutoria del correspondiente acto administrativo". Actualizdndose asi el caracter subsidiario y supletorio del C.C.A.

2. "Articulo 73. Revocacién de actos de caracter particular y concreto. Cuando un acto administrativo haya creado o modificado una situacién
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 los actos, cuando resulten de la aplicacién 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 decisién."

3. Sentencia T-720/98 M.P. Alfredo Beltran Sierra

4. Sentencia T-336/97, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.
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5. Sentencia T-276/00 M.P.Alfredo Beltran Sierra.
6. Sentencia T-336/97, M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.
7. Sentencia T-276/00 M.P. Alfredo Beltran Sierra

8. Sentencia T-347/94 M.P. Antonio Barrera Carbonell.

9. No solo la aplicacién del articulo 83 constitucional resulta pertinente, sino que debe tenerse en cuenta el procedimiento que sefialan los
articulos 1 a 4 de la Ley 190 de 1995, cuyas previsiones muestran que la administracién y el particular han tenido la oportunidad de verificar el
cumplimiento de los requisitos respectivos y ello tanto en el caso de la designacién como en el de la suscripcidon del contrato (Sentencia
C-236/97M.P. Fabio Morén Diaz)

10.

11.

12.

13.

14.

15.

16.

17.

Sentencia T-179 de 2000.
Sentencia C-125 de 2000.
Sentencia C-1187 de 2000
Sentencia C-671 de 2002
Sentencia C-125 de 2000
Sentencia T-631 de 2000
Ibidem.

Sentencia C-418 de 1994.
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