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SALA DE DECISION N° 005 CONSTITUCIONAL

Cartagena de Indias D.T. y C., Octubre trece (13) de dos mil dieciséis (2016)

Accién ACCION DE TUTELA

Radicado 13-001-33-33-013-2016-00168-01
Demandante NIDIA TARRA SIERRA
Demandado UGPP

Magistrado MOISES RODRIGUEZ PEREZ

Improcedencia de la accion de tutela para
Tema el reconocimiento de la indexacién de la primera
mesada pensional por no demostrar la condicién

de companera permanente

Derechos vulnerados |Minimo vital, vida digna y otros

I OBJETO A DECIDIR

Incumbe a la Sala, admitir la impugnacion presentada por la parte
accionante en contra de la sentencia del 02 de septiembre de 201671,
proferida por el Juzgado Décimo Tercero Administrativo del Circuito de
Cartagena, en la que se denegd el amparo de los derechos fundamentales
invocados por la senora NYDIA DEL CARMEN TARRA DE SIERRA.

. ACCIONANTE

La presente accidon constitucional la instaurd la senora NYDIA TARRA SIERRA,
identificada con la C.C. No. 33.111.136 de Santa Catalina (Bolivar).

M. ACCIONADO

La accién estd dirigida en contra de UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
GESTION PENSIONAL Y CONTRIBUCIONES PARAFISCALES DE LA PROTECCION
SOCIAL (UGPP).

Iv. ANTECEDENTES

4.1. Pretensiones.

NYDIA DEL CARMEN TARRA DE SIERRA, solicita se le protejan los derechos
fundamentales al minimo vital, vida digna y los derechos de las personas de la
tercera edad; en consecuencia se condene y ordene a la UGPP indexar o

1 Fols. 70-76 cdno 1
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actualizar la primera mesada pensional que le fue reconocida en la
Resolucion No. 216 de 23 de febrero de 1984 expedida por la empresa Puertos
de Colombia, de igual forma, que se ordene el pago indexado de las
diferencias en las mesadas desde el 15 de octubre de 1991 con los reqjustes
anuales que vienen ordenados en la Ley 71 de 1988.

4.2. Hechos?2.

La parte accionante, como sustento a sus pretensiones, expuso los siguientes
hechos que se compendian asi:

Afirma que, nacié el 14 de octubre de 1941 y fungié como trabajadora por
mas de 20 anos ante la empresa Puertos de Colombia, lugar en que se retird
el 29 de diciembre de 1983.

Mediante resolucion No. 216 de 23 de febrero de 1984, confirmada por la
Resolucion No. 27346 del 09 de marzo de 1984, la empresa Puertos de
Colombia le concedié a la accionante un anticipo de jubilacion y le
reconocio pension en cuantia de $51. 623,92 efectiva a partir del 15 de
octubre de 1991.

Senala la accionante que, su pension le fue reconocida sin haber actualizado
o indexado su primera mesada, y que mediante documento radicado ante la
entidad No. SOP 201500015980 del 01 de junio de 2015, solicitdé a la UGPP el
pago de la mencionada indexacion, la cual le fue negada con Resolucion
No. RDP 032637 del 11 de agosto de 2015, argumentado haberla realizado
segun los pormenores de la Resolucion No 18 del 18 de enero de 1997.

La UGPP mediante Resolucion No. RDP 022088 del 01 de junio de 2015,
suspendio los efectos juridicos y econdmicos de la Resolucion No. 18 del 28 de
enero de 1997, en acatamiento a una orden emitida por la Unidad Delegada
ante el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Bogota- Fiscalia 22.

Aduce que, dicha suspension fue cumplida por ndbmina FOPEP y para el mes
de noviembre de 2015 le fue asignada una pension de $644.350 incluyendo
como prima ese mismo valor, lo que significa que actualmente su pension
convencional de jubilacion no estd indexada y segun la UGPP asciende para
el ano 2016 a $689.455.

2Fols. 1-3 cdno 1
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4.3 CONTESTACION UGPP3

La UGPP, notificada del auto por el cual se admitié la presente tutela, presentd
su contestacion, solicitando no acceder a las pretensiones de la accionante
por considerar que la accion ejercida es improcedente. La entidad
accionada sostiene que efectivamente la accionante fue pensionada del
Terminal Maritimo y Fluvial de Cartagena, a través de la Resolucion No. 216 de
23 de febrero de 1984.

Con Resolucion No. 18 del 18 de enero de 1997 se reagjustaron unas pensiones
de jubilacion y para el caso de la senora Nydia del Carmen Tarra se
incrementd en la suma de $678.187,92 a partir del 01 de enero de 1997.

Posteriormente con Resolucion No. RDP 022088 del 01 de junio de 2015 se dio
cumplimiento a una orden expedida por la Fiscalia 22, disponiendo suspender
los efectos juridicos y econdmicos de la Resolucion 18 del 18 de enero de 1997.

En dicha orden, se ordend que la Subdireccion de Nomina de Pensionado de
la UGPP qjustara la mesada pensional que percibi la aqui accionante, al
monto devengado antes de aplicar la Resolucion No. 18 de 18 de enero de
1997, al valor de la mesada pensional establecido en la Resolucion No. 216 de
23 de febrero de 1984.

Por medio de Resolucion No. RDP 032637 del 11 de agosto de 2015, negd una
solicitud de indexacién de la primera mesada pensional. A fravés del auto ADP
No. 010502 de 19 de agosto de 2016 se comunico la orden de archivo de una
solicitud presentada el 24 de diciembre de 2014.

Finalmente. Con la Resolucion No. RDP 030007 de 17 e agosto de 2016 se negd
una solicitud de indexaciéon de la primera mesada pensional, se revoca el
articulo segundo de la Resolucién No. RDP 022088 del 01 de junio de 2015y se
fija otras disposiciones.

Concluyen que la peticionaria se encuentra en ndmina de pensionados
conforme a la Resolucion 27348 del 09 de marzo de 1984 que es con el acto

administrativo con el cual debe continuar en ndmina.

V. FALLO IMPUGNADO*

El Juzgado Décimo Tercero Administrativo del Circuito de Cartagena,
mediante sentencia del 02 de septiembre de 2016, resolvid denegar el amparo
de los derechos invocados por la accionante; toda vez que, no se encuentra

3 Fols. 39 - 69 cdno 1
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demostrado el requisito de inmediatez, es decir, que la tutela no se presentd
en un término razonable y proporcionado a partir del hecho que origind la
vulneracién. Lo anterior, debido a que la presente accidn fue presentada un
ano después de la notificacion de la Resolucion RDP 032637 del 11 de agosto
de 2015. Por otro lado, la accionante a pesar de que, acredita las condiciones
materiales, esto es, su edad y su calidad de pensionada, no prueba la
afectacion de sus derechos fundamentales.

VI. IMPUGNACIONS

6.1. ACCIONANTE

La apoderada de la accionante impugnd el fallo, solicitando su revocatoria,
para lo cual planted los siguientes argumentos:

Alega que, el juez ignora que su representada cuenta con 75 anos de edad y
que a la fecha la UGPP le paga por su pension un salario minimo mensual,
cuando lo que deberia estar recibiendo para el presente ano es la suma de
$3.245.647, situacion que afecta su minimo vital lo cual estd demostrado.

En cuento a la falta del principio de inmediatez, manifiesta que el Despacho
lo frato como una caducidad o prescripcion de la accidn laboral, cuando la
Jurisprudencia de la Corte Constitucional ha senalado que en asunto de
pension de jubilaciéon por tratarse de un derecho vitalicio de tracto sucesivo
no es precedente la caducidad o prescripcidon dela accion.

Aduce que, no entiende como el juez Administrativo ha menospreciado los
derechos de la accionante, consistente en poder recibir su pension
debidamente indexada en su primera mesada, priviegiondo el derecho
procesal sobre el sustancial.

Concluye que, la accionante fiene derecho a que la UGPP le indexe su

primera mesada pensional de manera independiente a que exista o no el
acto administrativo 18 del 18 de enero de 1997.

VI. RECUENTO PROCESAL DE SEGUNDA INSTANCIA

Por auto del 14 de septiembre de 20164, proferido por el Juzgado de origen, se
concedid laimpugnacion, por lo que fue asignado el conocimiento del mismo
a este Tribunal, de conformidad con el reparto efectuado el 19 de septiembre

5 Fols. 78 —=83 cdno 1
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de 20167, siendo finalmente recibido y admitido por esta Magistratura el 21 de
septiembre de esta anualidads.

VII. PRUEBAS DEL EXPEDIENTE
Las pruebas obrantes en el expediente son las siguientes:

e Poder conferido por la accionante a la Dra. Piedad Milena Aguilar
Sanjur?.

e Copiasimple de la cédula de ciudadania de la senora Nydia del
Carmen Tarra de Sierralo,

e Copia de la noftificacion por aviso de la Resolucion RDP22088 del 01 de
junio de 2015, proferida por la UGPP1T,

e Copia de la Resolucion No. RDP 022088 del 01 de junio de 2015,
proferida por la UGPP, por medio de la cual se da cumplimiento a la
orden proferida por la Fiscalia 2212,

o Copia del oficio UGPP No. 20157225565281 del 9 de junio de 2015 que
cita a la accionante para surtir la notificacion de la Resolucion RDP
022088 de 01 de junio de 201513,

e Copia del oficio UGPP No. 20157228864161 del 14 de agosto de 2015,
gue cita a la accionante para surtir la notificacion de la Resolucion RDP
032637 del 11 de agosto de 20154,

e Copia de la Resolucidon No. RDP 032637 del 11 de agosto de 2015
expedida por la UGPP, por medio de la cual niega la solicitud de
indexacioén de la primera mesada pensional de la accionante!s,

e Constancia del Terminal Maritimo y Fluvial de Cartagena, donde
certifican el tiempo de servicio laborado y lo devengado por la
accionantels,

e Copia de la Resolucion No. 216 de 23 de febrero de 1984, que ordena
reconocer y pagar anficipo de jubilacion a la accionante y copia de la
Resolucion No. 27348 de 9 de marzo de 1984, que confirma la Resolucion
No. 216 dictada por el Gerente del Terminal Maritimo de Cartagena'”.

e copia de la liguidacidon de cesantia definitiva de la accionante
expedida por el Terminal Maritimo y Fluvial de Cartagena’s,

7 Fol. 1 cdno 2

8 Fol. 4 cdno 2
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e Comprobante de pago del consorcio FOPEP expedido el 17 de agosto
de 2016 a favor de la accionante, correspondiente a los meses de
mayo, junio, julio de 201617

e Copia de la Resolucion No. ADP 010502 del 19 de agosto de 2016,
expedida por la UGPP, por medio de |la cual se ordena el archivo de la
solicitud presentada el dia 24 de diciembre de 2015 por la accionante0,

VIIl. . CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

8.1. La competencia

Este Tribunal es competente para conocer de la presente accidon de tutela en
segunda instancia, segun lo establecido por arficulo 32 del Decretfo Ley 2591
de 1991.

8.2. Problema juridico

De conformidad con los hechos expuestos, considera la Sala que los
problemas juridicos a resolver son los siguientes:

sVulnera la UGPP, los derechos fundamentales a la vida digna, minimo vital y
los derechos de las personas de la tercera edad, al negar la indexacion de la
primera mesada pensional, argumentando que la misma fue indexada por
medio de resolucidn, pero que esta Ultima se encuentra suspendida por una
orden de la Fiscalia General de la Nacion?

Para abordar los problemas planteados, se hard énfasis en los siguientes
aspectos: i) Generalidades de la accion de tutela; ii). i) Procedencia
excepcional de la accion de futela para resolver controversias sobre
pensiones. iii) Revocatoria directa y suspensidon de actos administrativos de
contenido particular y concreto, especificamente, en lo atinente a la
modificacion de derechos de contenido pensional; iv). La inmediatez como
requisito de procedibilidad en la accion de tutela. v) Caso Concreto.

8.3 TESIS DE LA SALA

En ese orden de ideas, la Sala sostendrd que la sentencia de primera instancia
debe ser confirmada, ya que, en el presente caso no se configura el requisito
de subsidiaridad de la accién de tutela, por cuanto existen otros mecanismos
de defensa judicial para reclamar la indexacion de la primera mesada

19 Fols. 33- 35 cdno 1
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pensional. Por ofro lado en cuanto al requisito de inmediatez el mismo no se
encuentra configurado debido a que, la accionante no demuestra las razones
por las cuales no acudid a la instancia constitucional luego de resolverse la
solicitud, por medio de la cual le niegan el reqjuste de su mesada pensional.
8.4. Generalidades de la accién de tutela.

La Constitucion Politica de 1991, en su articulo 86, contempla la posibilidad de
reclamar ante los jueces, mediante el ejercicio de la accién de tutela bajo las
formas propias de un mecanismo preferente y sumario, la proteccion de los
derechos fundamentales de todas las personas, cuando quiera que estos
resulten vulnerados o amenazados por la accidén o la omisidn de cualquier
autoridad publica o incluso de los particulares.

Se tfrata entonces, de un instrumento juridico confiado por la Constitucién a los
jueces, cuya justificacion y propdsito consiste en brindar a la persona la
posibilidad de acudir sin mayores exigencias de indole formal y con la certeza
de que obtendrd oportuna resolucion a la proteccion directa e inmediata del
Estado, a objeto de que en su caso, consideradas sus circunstancias
especificas y a falta de otros medios, se haga justicia frente a situaciones de
hecho que representen quebranto o amenaza de sus derechos
fundamentales, logrando asi que se cumpla uno de los principios, derechos y
deberes consagrados en la Carta Constitucional.

Sin embargo, no debe perderse de vista que esta accidon es de cardcter
residual y subsidiario, es decir, que solo procede en aqguellos eventos en los
que no exista un instfrumento constitucional o legal diferente que le permita al
actor solicitar, ante los jueces ordinarios, la proteccion de sus derechos, salvo
que se pretenda evitar un perjuicio iremediable, el cual debe aparecer
acreditado en el proceso.

Al respecto, el articulo 6 del Decreto 2591 de 1991, que desarrollé el articulo 86
de la Constitucion, prevé que la accidn de tutela sdlo procede cuando el
afectado no disponga de ofro medio de defensa judicial, a menos que se
presente como instfrumento transitorio en aras de evitar un perjuicio
iremediable.

8.5 Procedencia excepcional de la accion de tutela para resolver
controversias sobre pensiones.

La Constitucion Politica consagra en el articulo 86 la accidn de tutela como
un mecanismo de naturaleza subsidiaria y residual, que busca la proteccion
de los derechos fundamentales de las personas, cuando estos se encuentren
amenazados o vulnerados, por la accidon u omisidon de cualquier autoridad
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publica, o excepcionalmente, por los particulares, que “sdlo procederd
cuando el afectado no disponga de otro medio de defensa judicial’?! o,
cuando existiendo, aquel no es eficaz para obtener su amparo, en cuyo caso
se tramitard como mecanismo fransitorio para evitar la ocurrencia de un
perjuicio iremediable.22

De lo anterior se desprende que “no es la finalidad de esta accidn ser un
mecanismo alternativo a los ofros medios jurisdiccionales existentes, de modo
que pueda utilizarse uno u otro sin ninguna distincion, ni fue disehada para
desplazar a los jueces ordinarios del ejercicio de sus atribuciones propias.”23

Por ofra parte, el arficulo 48 de la Carta reconoce el derecho a la seguridad
social a todas las personas, y le confiere una naturaleza irrenunciable. Esta
postura ha sido revisada por la Corte Constitucional quien ha reconocido que
si es un derecho fundamental, pero que su garantia debe reclamarse por las
vias ordinarias y, excepcionalmente, por tutela.24

Asi, esa Corporacion ha reiterado que, por regla general, los conflictos
relativos al reconocimiento y pago de prestaciones sociales v,
especificamente, de pensiones, deben ventilarse ante |la jurisdiccion ordinaria
laboral o ante la jurisdiccion contencioso administrativa, de acuerdo con el
caso especifico, de tal forma que, en principio, la accidn de amparo no es el
mecanismo judicial idoneo para buscar la proteccion de esta clase de
derechos.?s

No obstante lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha senalado que,
excepcionalmente, procede la accidn de tutela cuando la persona, vistas sus
circunstancias especificas, requiere de una proteccién urgente para ello. En
este caso, la tutela puede proceder como mecanismo transitorio para evitar
la ocurrencia de un perjuicio iremediable, o como mecanismo principal
cuando el insfrumento de defensa judicial ordinario resulte ineficaz o no es lo
suficientemente expedito para ofrecer la proteccidon adecuada de los
derechos vulnerados.

Respecto a ese particular, la Corte ha admitido que “la accion de tutela
procede a pesar de existir ofro medio de defensa judicial, cuando: i) se

21 Sentencias T-600 de 2002. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa; T-1198 de 2001. M.P. Marco
Gerardo Monroy Cabra.

22Sentencias T-1157 de 2001. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra; T-321 de 2000. M.P. José
Gregorio Herndndez Galindo.

23 Sentencia T-1048 de 2010 M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.

24 Sentencia T-1260 de 2008, M. P. Rodrigo Escobar Gil.

25 sentencias: T-371 de 1996, M. P. Hernando Herrera Vergara, T-78 de 1998, M. P. Hernando
Herrera Vergara, T-476 de 2001, M. P. Rodrigo Escobar Gil, T-1083 de 2001, M .P. Marco Gerardo
Monroy Cabra y T- 634 de 2002, M. P. Eduardo Montealegre Lynett.
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considera que éste es ineficaz debido a que no resuelve el conflicto de
manera integral,26 o ii] éste no es lo suficientemente expedito frente a la
exigencia particular de una proteccion inmediata...”.2”

Estas circunstancias deben ser valoradas por el juez, teniendo en cuenta las
circunstancias de cada caso concreto.28

En esa medida, concluye el maximo Tribunal Constitucional que la accidn de
tutela procede para la proteccion de derechos fundamentales, en forma
excepcional para el reconocimiento y pago de una pension, cuando no exista
ofro mecanismo de defensa judicial, o cuando existiendo, éste se torna
ineficaz para su proteccion. En estos casos, este mecanismo de amparo se
constituye en el instrumento judicial principal, por no existir una proteccion real
y concreta por otra via. De igual manera, resulta procedente, cuando se
utiice como mecanismo fransitorio para evitar la ocurrencia de un perjuicio
iremediable mientras que la autoridad competente decide de fondo.??

8.6. Revocatoria directa y suspension de actos administrativos de contenido
particular y concreto, especificamente, en lo atinente a la modificacién de
derechos de contenido pensional.

Ahora bien, por estar estrechamente ligado a una de las confroversias que
pasard a andlizar la Sala, se estima pertinente hacer unas breves
consideraciones en relacion con la institucion de la revocatoria directa de los
actos administrativos de contenido particular y concreto.

Este tema se encuentra previsto en el ordenamiento juridico, de conformidad
con el cual existe la posibiidad de que puedan ser revocados por la
administracion publica, atendiendo el debido proceso administrativo vy
teniendo en cuenta unas circunstancias especiales.

En efecto, la Ley 1437 de 201130, en su articulo 93, establece un procedimiento
gue debe observarse especificamente, cuando senala que los actos
administrativos deberdn ser revocados por los mismos funcionarios que los

26 "Por ejemplo, sobre la ineficacia de ciertos mecanismos ordinarios de defensa para la
proteccién de derechos fundamentales, la Corte ha determinado que la accién electoral y
la accion de nulidad y restablecimiento del derecho carecen de la eficacia necesaria para
proveer un remedio pronto e integral en los casos en que no se ha proveido un cargo en la
rama judicial al primero en la lista de elegibles. Al respecto, ver Sentencia SU-961 de 1999, M.P.
Vladimiro Naranjo Mesa y T-388 de 1998, M.P. Fabio Mordn.”

27 Sentencia T-076 de 2003, M .P. Rodrigo Escobar Gil.

28 Ver Sentencia T-052 de 2008, M. P. Rodrigo Escobar Gil.

29 Sentencia T-052 de 2008, M. P. Rodrigo Escobar Gil.

30 “Por la cual se expide el Cddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”.
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expidieron o por sus superiores inmediatos de oficio o a peticidon de parte, en
los siguientes eventos:

“ARTICULO 93. CAUSALES DE REVOCACION. Los actos administrativos deberdn
ser revocados por las mismas autoridades que los hayan expedido o por sus
inmediatos superiores jerdrquicos o funcionales, de oficio o a solicitud de parte,
en cualquiera de los siguientes casos:

1. Cuando sea manifiesta su oposicion a la Constitucion Politica o a la ley.

2. Cuando no estén conformes con el interés publico o social, o atenten contra
el.

3. Cuando con ellos se cause agravio injustificado a una persona.”

Adicionalmente, la ley ha dispuesto que sea imprescindible obtener
previomente el consentimiento expreso y por escrito del titular, cuando se frata
de la revocatoria directa de actos administrativos de contenido particular y
concreto, que han creado o modificado una situacion juridica particular o
reconocido un derecho en iguales circunstancias.

Sobre ello, el articulo 97 de la citada normativa indica “(...) cuando un acto
administrativo, bien sea expreso o ficto, haya creado o modificado una
situacion juridica de cardcter particular y concreto o reconocido un derecho
de igual categoria, no podrd ser revocado sin el consentimiento previo,
expreso y escrito del respectivo titular.”

Con fundamento en estas disposiciones, |la jurisprudencia constitucional3' ha
reiterado que los actos administrativos de cardcter particular y concreto son
esencialmente irrevocables o inmutables, salvo que el titular del derecho
manifieste su consentimiento expreso y por escrito para que puedan ser
revocados por la administracion.

Lo anterior como garantia del principio de seguridad juridica, del respeto a los
derechos adquiridos o de las situaciones juridicas subjetivas radicadas en
cabeza de una persona, aunado a la presuncion de legalidad de la que estdn
revestidos esos actos, la cual sdélo puede ser desvirtuada a través de la
providencia judicial que decrete su nulidad32, De esta forma igualmente se
garantiza el derecho fundamental al debido proceso, en la medida en que se
tiene la certeza de que la decision no podrd ser modificada por la autoridad,
sin el cumplimiento de las normas legales que regulan la materiass,

31 Sentencia T-344 de 2010 M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo y T-381 de 2012 M.P. Jorge
Ignacio Pretelt Chaljub. )

32 Sentencias C-672 de 2002, M. P. Alvaro Tafur Galvis y T-720 de 1998, M. P. Alfredo Beltrdn
Sierra.

33 Sentencia T-344 de 2010 MP. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

Cadigo: FCA - 003 Version: 01 Fecha de aprobacion del formato: 16-02-2015
10



TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR SIGCMA

SENTENCIA No. 054 /2016

Ahora bien, el articulo 97 de la Ley 1437 de 2011, establece que si el titular
niega su consentimiento para revocar el acto y la autoridad considera que el
mismo es confrario a la Constitucion o a la ley, deberd demandarlo ante la
Jurisdicciéon de lo Contencioso Administrativo. Igualmente, sila Administracion
considera qgue el acto ocurrid por medios ilegales o fraudulentos lo
demandard sin acudir al procedimiento previo de conciliacion y solicitard al
juez su suspension provisional. (Subrayas fuera de texto)

Sobre este punto, es necesario precisar que la Ley 1437 de 2011, no contempld,
como si lo hacia el Codigo Contencioso Administrativo34 en el articulo 73, la
posibilidad de revocar el acto sin el consentimiento del fitular cuando 10s
mismos “resulten de la aplicacion del silencio administrativo positivo, si se dan
las causales previstas en el articulo, o si fuere evidente que el acto ocurrio por
medios ilegales”3’, sino que dispuso que la administraciéon debe acudir a la
jurisdiccion contenciosa a debatir la legalidad del acto.

Ahora bien, la Corte Constitucional ha senalado que existen procedimientos
regulados por normas especiales para |la revocatoria de ciertos actos
administrativos. Al respecto, en sentencia T-344 de 201036 expreso lo siguiente:

“... el articulo 1 del Cédigo Contencioso Administrativo establece que “Los
procedimientos administrativos regulados por leyes especiales se regirdn por
éstas; en lo no previsto en ellas se aplicardn las normas de esta parte primera
que sean compatibles”. Por ello, es posible que el trdmite de revocatoria
directa de algunos actos administrativos especificos, que reconocen derechos
especiales a sus titulares, tengan su regulacion legal en otra fuente normativa,
sin que ello implique que, en lo no previsto en la norma especial, no se acuda
a las reglas del ordenamiento general. Tal es el caso de los actos
administrativos que reconocen prestaciones econdmicas a cargo de
instituciones de seguridad social, cuya revocatoria, entre otros temas, se regula
en la Ley 797 de 2003, “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”.”s”

En efecto, el articulo 19 de la Ley 797 de 200338 dispone que corresponde a las
instituciones de seguridad social, o a quienes tengan a su cargo el pago de
prestaciones econdmicas, verificar el cumplimiento de los requisitos, asi como
la legalidad de los documentos que sirven para acreditar el derecho, en 1os
Cas0s en que se sospecha que el reconocimiento de la prestacidon econdmica

34 Decreto 1 de 1984.

35 Articulo derogado por el articulo 309 de la Ley 1437 de 2011.

36MP. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

37 Ibidem.

38 “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”.
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periddica, fue indebido. Cuando no sea posible acreditar el cumplimiento de
los requisitos o se establezca que los documentos aportados son falsos, el
funcionario debe proceder a la revocatoria directa del acto, sin el
consentimiento del particular, e inmediatamente deberd informar a las
autoridades competentes.

La citada norma dispone:

“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, deberdn 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
razon de los cuales pueda suponer que se reconocio indebidamente una
pension o una prestacion econdmica. En caso de comprobar el
incumplimiento de los requisitos o que el reconocimiento se hizo con base en
documentacion falsa, debe el funcionario proceder a la revocatoria directa
del acto administrativo aun sin el consentimiento del particular y compulsar
copias a las autoridades competentes.”

El tema de la revocatoria directa de actos administrativos que reconocen
prestaciones pensionales, ha sido objeto de andlisis por parte de la Corte
Constitucional, al estudiar la constitucionalidad de la citada norma en la
Sentencia C-835 de 2003% resolvié declarar EXEQUIBLE el articulo 19 de la ley
797 de 2003, de manera condicionada.

En esa oportunidad, esa Corporacion senalo:

“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 prestacion
economica 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,
destacdndose el respeto y acatamiento, entre otros, de los principios de la
necesidad de la prueba, de la publicidad y la contfradiccion; 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 decision revocatoria, en tanto acto
reglado que es, deberd sustentarse en una ritualidad sin vicios y en una
fundamentacion probatoria real, objetiva y trascendente, en la cual confluyan

39 M. P. Jaime Araujo Renteria.
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de manera evidente todos los elementos de juicio que llevaron al
convencimiento del funcionario competente para resolver. En conclusion,
entre la parte motiva y la parte resolutiva del acto de revocatoria directa
deben mediar relaciones de consonancia que estén acordes con los
respectivos mandatos constitucionales y legales, particularmente, con el
debido proceso, la legalidad de los derechos adquiridos y la defensa del
Tesoro Publico.”

De esa forma, la manifiesta ilegalidad de las conductas reprochadas y de los
medios utilizados para acceder al derecho, deben estar plenamente
probados en el procedimiento administrativo anotado. En consonancia conlo
anterior, la decision adoptada debe ser concordante con el procedimiento
administrativo y con las pruebas que se allegaron. Lo anterior, teniendo en
cuenta que se deben garantizar los mandatos constitucionales y legales, del
debido proceso, de la legalidad de los derechos adquiridos y de la defensa
del Tesoro PUblico.

Esta Corte en la citada sentencia, también advirtié que:

... en materia de supresion 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 pension o prestacion econdmica sélo puede declararse cuando ha
mediado un delito.

La Corte deja claramente establecido que cuando el litigio versa sobre
problemas de interpretacion del derecho; como por ejemplo, el régimen
juridico aplicable, la aplicacion de un régimen de fransicion; o la aplicacion
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.”

De ofro lado, respecto a la suspension del pago de las mesadas pensionales,
esa misma Corporacion se pronuncid en la Sentencia T-214 de 200440, cuando
estudio el caso de unos jubilados de la extinta Empresa Puertos de Colombia
a quienes el Ministerio de la Proteccidn Social, hoy Ministerio del Trabagjo, les
suspendiod el pago de sus mesadas pensionales, alegando no tener los archivos
de las historias laborales correspondientes. En esa oportunidad se ampararon
los derechos fundamentales al debido proceso administrativo y al pago
oportuno de las mismas y, se ordend reanudar su pago. Alli se estimd que:

“la administracion no puede excusarse en su propia incuria para suspender el
pago de los beneficios pensionales de los actores. Tanto Colpuertos,

40 M. P. Eduardo Montealegre Lynett.
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Foncolpuertos como el GIT han incumplido su deber de garante de los archivos
que custodian la historia laboral de sus extrabajadores. La Corte reitera el
interés que supone la guarda de las finanzas del Estado, sélo que este principio
debe armonizarse con el derecho al debido proceso y a la presuncion de
buena fe de los adminisfrados. En conclusion, la revocatoria de este tipo de
actos solo procede cuando ha sido probada su ilegalidad en el curso de un
proceso.”

Igualmente, en ella esa Colegiatura reiterd que:

“(i) la revocatoria directa del acto propio de la administracion estd, en
principio, proscrita de nuestro ordenamiento juridico, en atencion a los
mandatos superiores de buena fe, lealtad y seguridad juridica; (i) la
revocatoria directa, dada ciertas circunstancias, atenta confra los derechos
fundamentales del administrado y es controvertible, de manera excepcional,
por via de la accién de tutela; (il el ordenamiento juridico colombiano
contempla 2 excepciones a la regla prescrita en el numeral (i) es decir,
hipdtesis en las cuales puede darse una revocatoria directa constitucional sin
consentimiento del administrado: a) cuando la situacidn subjetiva consolidada
fue producto del silencio administrativo positivo, b) cuando fue producto de
maniobras evidente y probadamente fraudulentas, violando la Constitucion y
laley. Del punto b), es posible inferir que la ilegalidad que generd el nacimiento
a la vida juridica del derecho subjetivo no puede presumirse, y que la
revocatoria directa no puede fungir como medida cautelar ante la mera
sospecha de fraude. (iv) Sila obtencion del beneficio econémico o pensional
no es evidentemente ilegal, la administracién asume la carga de la prueba, y
no puede decretar una abstenciéon de pagos hasta tanto haya sido acreditado
en el contexto de un debido proceso administrativo el dolo del beneficiario.”
(Negrilla fuera de texto original).

Posteriormente, en Sentencia T-567 de 200541, considerd:

“Asi pues, concluyd la Corte que “no asiste fundamento constitucional alguno
a la Administracién para suspender el pago de una pensidn previamente
reconocida salvo las facultades explicitamente previstas en los articulos 19y 20
de la Ley 797 de 2003 y en la sentencia C-835 de 2003. Por fuera de cualquiera
de las hipdtesis de hecho previstas en las normas mencionadas, se necesita la
autorizacion del juez respectivo para vdlidamente suspender los pagos hacia
el futuro. Actuar de ofro modo lleva a la Administracion a incurrir en vias de
hecho contrarias al articulo 29 Superior e inadmisibles en perspectiva
constitucional”. (Negrillas y subrayados fuera de texto).

En ese sentido, en Sentencia T-776 de 200842, se senald que para realizar la
suspension, deben anteceder motivos reales, objetivos y trascendentes. De
esta forma se determinaron tres diferentes situaciones:

41 M.P. Clara Inés Vargas Herndndez.
42 M.P. Humberto Antonio Sierra Porto.
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“(i] la Administracion tendrd la facultad de revocar su propio acto aun sin
consentimiento del beneficiario, siempre que se agote como minimo el
procedimiento previsto en los articulos 14, 28, 34, 35 y 74 del Cddigo
Contencioso Administrativo y que se identifiquen en la conformacion del acto
administrativo censurado conductas fipificadas en la ley penal, ‘aunque no se
den los otros elementos de la responsabilidad penal’#; (ii) se podrd revocar
unilateralmente el acto propio cuando éste sea fruto de silencio administrativo
positivo de acuerdo al articulo 73 del Codigo Contencioso Administrativo; (i)
la Administracion deberd acudir directa e indefectiblemente ante la
jurisdiccion de lo contencioso administrativo si no identifican en el acto que las
iregularidades o anomalias constituyen conductas tipificadas en la ley penal.”

De la misma forma, ese Alto Tribunal Constitucional decidid en la Sentencia T-
494 de 2009,44 proteger el derecho fundamental al debido proceso de un
pensionado de la Empresa Puertos de Colombia, a quien el Ministerio de la
Proteccién Social le revocd la resolucion, en virtud de la cual su mesada
pensional fue reajustada. En ella, la Corte indicé que “Como bien expuso el
ad quem, no podia revocarse de manera unilateral una resolucion “sin aplicar
los procedimientos consagrados en los articulos 73 y 74 del C.C.A., en la
medida que la administracion tuviera fundamentada una razon justificada de
las que frata el articulo 69 ibidem, para iniciar esa revocatoria directa”...” .

Por su parte, en la Sentencia T-066 de 201045, la Corte protegio los derechos
fundamentales al minimo vital y al debido proceso de un pensionado de la
extinta Empresa Puertos de Colombia a quien el Ministerio de la Proteccion
Social, hoy Ministerio del Trabajo, suspendid el pago de su mesada de
jubilacién, sin previo aviso, argumentando que era beneficiario de ofra
prestacion por parte del Instituto de Seguros Sociales.

En esa oportunidad, advirtié la Corte que:

“la actuacidén desconocid que el lamado a ordenar la suspension provisional
del acto administrativo es el juez contencioso. En segundo lugar, dicha
decision no estuvo precedida de un acto administrativo que garantizara el
debido proceso al administrado, es decir, que le hubiera permitido al
interesado interponer los recursos y eventualmente acudir ante la jurisdiccion
respectiva. En tercer lugar, no es aceptable que por ftfratarse de una
“suspension transitoria” del pago de las mesadas pensionales, no se hubiera
requerido el consentimiento expreso del usuario, o se hubiera expedido un
acto debidamente nofificado. Por tanto, considera la Sala que la entidad
demandada incurrié en una via de hecho al haberle impedido al accionante

43 Sentencia C- 835 de 2003.
44 MP. Nilson Elias Pinilla Pinilla.
45 MP. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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con su decision, ejercer su derecho al debido proceso y al derecho de
defensa.”

De esa manera, observamos que esa Corporacion ha desarrollado la materia
relativa a la suspension y revocatoria directa por parte de la administracion
publica, de los actos administrativos que reconocen pensiones. Referente a lo
anterior, se puede concluir que por regla general, para revocar o suspender
un acto administrativo de forma unilateral, se necesita el consentimiento
previo y expreso del involucrado, a excepcion de los casos en los que exista
manifiesta ilegalidad, evento en el cual la Administracion deberd demandarlo
ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativa.

8.7 La inmediatez como requisito de procedibilidad en la accién de tutela.

Conforme el arficulo 86 de la Constitucion Politica, senala ademdas de lo
expuesto anteriormente, que la accion de tutela es un instrumento judicial
para reclamar “la proteccion inmediata” de los derechos fundamentales de
las personas. Ello no quiere decir, que tengan un término de caducidad denfro
del cual deba ser ejercida, sino que la misma no puede ejercerse en cualquier
momento sin atender la época en la que ocurrid la accidn u omisidn que
origina la violaciéon o amenaza de los derechos fundamentales de que se
trate.

En ese sentido, se exige por parte de |a jurisprudencia constitucional4s, que la
accién se promueva oportunamente, esto es, en un término razonable,
después de la ocurrencia de los hechos que motivaron el agravio de los
derechos#’, porque de otra forma se desvirtuaria el propdsito mismo de la
accion de tutela, cual es, como ya se indicd, proporcionar proteccion urgente
o inmediata a los derechos fundamentales cuando quiera que se amenacen
o vulneren, “de manera que, cuando ello ya no sea posible por inactividad
injustificada del interesado, se cierra la via excepcional del amparo
constitucional y es preciso acudir a las instancias ordinarias para dirimir un
asunto que, debido a esa inactividad, se ve desprovisto de la urgencia
implicita en el framite breve y sumario de la tutela...” 48. Lo anterior, por cuanto
el objeto de la acciéon de tutela es la proteccion inmediata de las garantias
fundamentales que se considera son amenazadas o vulneradas, o que
implica que su propdsito es proporcionar una proteccion urgente y rapida, por
tanto su presentacidén debe ser oportuna, lo que constituye un requisito de
procedibilidad.

467 Al respecto, ver las sentencia T-1040 de 2005 y T-791 de 2009, de la Corte Constitucional
47 Consultar, entre ofras, las Sentencias T-495 de 2005, T-575 de 2002, T-9200 de 2004, T-403 de
2005 y T-425 de 2009.

48 Ver Sentencia T-883 de 2009, M. P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.
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Sobre el tema, la Corte Constitucional en la sentencia T-200 de 2004, expreso
lo siguiente:

“...La jurisprudencia constitucional tiene establecido que el presupuesto
de la inmediatez constituye un requisito de procedibilidad de la tutela,4?
de tal suerte que la accion debe ser interpuesta dentro de un plazo
razonable, oportuno y justo. Con tal exigencia se pretende evitar que
este mecanismo de defensa judicial se emplee como herramienta que
premia la desidia, negligencia o indiferencia de los actores, o se
convierta en un factor de inseguridad juridica.

“Esta condicidon estd contemplada en el articulo 86 de la Carta Politica
como una de las caracteristicas de la tutela, cuyo objeto es
precisamente la proteccion inmediata de los derechos constitucionales
fundamentales de toda persona, cuando quiera que éstos resulten
vulnerados o amenazados por la accion o la omision de cualquier
autoridad publica o de los particulares en los casos que establezca la
ley. Asi, pues, es inherente a la accion de tutela la proteccion actual,
inmediata y efectiva de aquellos derechos.”

De esta forma, con el fin de determinar la razonabilidad del lapso entre el
momento en que se vulneran los derechos fundamentales y la interposicion de
la tutela, la Corte Constitucional ha establecido tres factores a considerar: (i)
si existe un motivo vdlido para la inactividad de los accionantes; (i) si la
inactividad injustificada vulnera el nucleo esencial de los derechos de terceros
afectados con la decision v (iii) si existe un nexo causal entre el ejercicio tardio
de la accion y la vulneracion de los derechos fundamentales del interesado.s0

Igualmente, la Corte Constitucional ha sostenido, que en los Unicos dos casos
en que no es exigible de manera estricta el principio de inmediatez en la
intferposicion de la tutela; primero, cuando se demuestre que la vulneracion es
permanente en el tiempo y que, pese a que el hecho que la origind por
primera vez es muy antiguo respecto de la presentacion de la tutela, la
sifuacion es continua y actual; segundo, cuando la especial situacion de
aquella persona a quien se le han vulnerado sus derechos fundamentales,
hace desproporcionado el hecho de adjudicarle la carga de acudir a un juez;
por ejemplo, el estado de indefension, interdiccion, abandono, minoria de
edad, incapacidad fisica, entre otros.>!

En ese orden de ideas, segun las circunstancias de cada caso, le corresponde
al juez de tutela evaluar la razonabilidad del tiempo que ha frascurrido entre

4 Sentencia T-575 de 2002 MP. RODRIGO ESCOBAR GIL
50 Sentencia SU-961 de 1999 MP. VLADIMIRO NARANJO MESA.
51 Ver, entre otras, las sentencias T-158 de 2006 y T-792 de 2007.
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la situacion de la cual se afirma produce la afectacion de los derechos y la
presentacion de la acciéon, a fin de determinar si encuentra satisfecho el
requisito de la inmediatez2,

8.8 CASO CONCRETO

En el presente asunto, la actora solicitd el amparo de sus derechos
fundamentales a la vida digna, minimo vital y los derechos de las personas de
la tercera edad, por encontrarse presuntamente conculcados por la UGPP; asi
las cosas, advierte la Sala que se encuentran demostrados los siguientes
hechos:

Estd acreditado que la senora NIDIA TARRA DE SIERRA, ingresé a la Empresa
Terminal Maritimo y Fluvial de Cartagena el dia 19 de julio de 1963 y se retird
voluntariamente el dia 29 de diciembre de 1983, que su tiempo de servicio fue
de veinte anos, cinco meses y once diasss.

Del caudal probatorio, también se desprende que por medio de Resolucion
No. 216 de 23 de febrero de 1984 a la accionante se le concedid un anticipo
de jubilacion y se le reconocid pension de jubilacion en cuantia de $51.623,92
efectiva a partir del 15 de octubre de 1991, fecha en que adquirid el estatus
de pensionadad4,

Por otro lado, se encuentra probado que la accionante solicitdé en una primera
oportunidad ante la UGPP la indexacion o actualizacion de la primera
mesada pensional, la cual le fue negada por medio de Resolucion No. RDP
032637 del 11 de agosto de 201555,

Se evidencia en el expediente que, en una segunda oportunidad la
accionante solicitd ante la UGPP la indexacidon de la primera mesada
pensional, solicitud que nuevamente fue resuelta desfavorablemente por la
entidad por medio de Resolucion No. RDP 030007 del 17 de agosto de 201656

Mediante la Resolucion No. RDP032637 del 11 de agosto de 2015, expedida
por la Subdirectora de determinacién de derechos pensionales UGPP, se dio
cumplimiento a la orden proferida por la Unidad Delegada ante el Tribunal
Superior de Distrito Judicial de Bogotd- Fiscalia 22- que ordend la suspension
de los efectos juridicos y econdmicos de la Resolucion No. 18 del 18 de enero
de 1997, por medio de la cual se reqgjusten unas pensiones y se reconocen
unas diferencias de mesadas en lo que concierne a la aqui accionante.

52 Ver Sentencia T-1013 DE 2006, M. P. ALVARO TAFUR GALVIS
53 Fols 24 cdno 1

54 Fols. 24- 27 cdno 1

S5 Fol. 14- 16 cdno 1

56 Fols. 52- 56 cdno 1
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El debate propuesto por la actora correspondiente a su derecho a la
indexacion de la primera mesada pensional, lo resolvid la UGPP mediante la
Resolucion del 11 de agosto de 2015, donde decidié negar la solicitud de
indexacion de la mesada pensional solicitada por la accionante, sin embargo,
contra dicha decision procedian los recursos de reposicion y apelacion en
instancia administrativa, los cuales no fueron acreditados por la actora que
hayan sido agotados.

Por ofro lado y atendiendo a lo expuesto por la actora en la demanda vy o
expresado por la accionada en el informe aqui rendido, efectivamente a la
accionante se le realizé la indexacion de la mesada pensional mediante la
Resolucion 18 del 18 de enero de 1997, pero la misma estd suspendida con
fundamento en la orden impartida por la Fiscalia General de la Naciéon en la
investigacion que se adelanta por peculado por apropiacion.

En ese sentido, tfambién es necesario abordar el requisito de inmediatez en el
presente asunto, toda vez que si bien es cierto que no se encuentra
demostrado que la accionante agotod los recursos de Ley para confrovertir la
Resolucion del 11 de agosto de 2015, también es ciertfo que la Resoluciéon antes
mencionada fue nofificada personalmente el dia 9 de junio de 20155 y es solo
después de un ano que se presenta la accidon constitucional, sin exponer los
motivos por los cuales le impidieron a la accionante haberla incoado antes y
la afectacion al minimo vital que hoy alega se encuentra afectado.

En ese orden de ideas, la accionante demuestra su estatus de pensionada y
su condicion de persona de la tercera edad, sin embargo no se encuentra
probado la afectaciéon a los derechos fundamentales que invoca, que haga
procedente la via de tutela como mecanismo transitorio, a fin de evitar un
perjuicio iremediable.

De acuerdo con lo anterior, y previo a concluir el asunto, se tiene que las
razones en que se baso el juez de primera instancia se encuentran ajustadas
a los preceptos constitucionales analizados, motivo por el cual la decision
impugnada se confirmard en su totalidad.

IX. CONCLUSION

Colofén de lo expuesto, la respuesta al problema juridico planteado es
negativo, por cuanto la accionante no demuestra haber agotado los recursos
ordinarios dentro de la actuaciéon administrativa en la UGPP, contfra la
Resolucion por medio de la cual le niegan la indexacion de su mesada
pensional, Por otro lado en cuanto al requisito de inmediatez el mismo no se
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encuentra configurado debido a que, la accionante no demuestra las razones
por las cuales no acudid a la instancia constitucional luego de resolverse la
solicitud, por medio de la cual le niegan el reqgjuste de su mesada pensional,
por ende no se evidencia un perjuicio iremediable que atente contra los
derechos fundamentales por ella invocados.

X.  DECISION

Atendiendo lo expuesto, el TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR,
administrando jusficia en nombre de la Republica de Colombia y por
autoridad de la Constitucion y la Ley,

FALLA:

PRIMERO: CONFIRMESE |a providencia proferida el 07 de octubre de 2016, por
el Juzgado Quinto Administrativo Oral del Circuito de Cartagena, de
conformidad con las razones expuestas en la parte considerativa de esta
providencia.

SEGUNDO: Dentro de los diez (10) dias siguientes a la ejecutoria de esta
providencia, REMITASE el expediente a la Honorable Corte Constitucional para
su eventual revision (art. 32 Decreto 2591 de 1991).

TERCERO: NOTIFIQUESE a las partes en la forma prevista en el articulo 30 del
Decreto 2591 de 1991, y ENVIESE copia de la presente decision al juzgado de
origen.

CUARTO: Por Secretaria del Tribunal, ENVIESE copia de esta providencia al
Juzgado de origen del diligenciamiento.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Constancia: El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en

sala No. 030 de la fecha.

LOS MAGISTRADOS

MOISES RODRIGUEZ PEREZ
Magistrado

EDGAR ALEXI VASQUEZ CONTRERAS LUIS MIGUEL VILLALOBOS ALVAREZ
Magistrado Magistrado
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