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. ANTECEDENTES
1. Pretensiones.

El sefior JULIO ROBERTO CASTELLANOS, a través de apoderado judicial
- presentd ante los Juzgados Administrativos de Ibagué —Tolima—, el medio
de control de reparacién directa, en contra de la NACION —CONGRESO DE
LA REPUBLICA, con el fin que se le declare administrativa y patrimonialmente
responsable por los presuntos danos y perjuicios causados al demandante
con la pérdida del poder adquisitivo de su mesada pensional, por hecho
del legislador toda vez su pensidn de jubilacidn se actualiza cada afio
conforme al IPC (art. 14 de la Ley 100 de 1993}, y el porcentaje de
incremento del SMLMV decretado cada afio es mds alto, por lo que pide
que se le pague la diferencia equivalente a $21'260.819 {fls. 3-12 ¢. 1).

II. CONSIDERACIONES

1. Cuando el asunto no sea susceptible de control judicial, el Juez
rechazard la demanda de plano, de conformidad con el numeral 3° del
articulo 169 del Coédigo de Procedimiento Administrativo v de lo
Contencioso Administrativo.

A su turno, el articulo 141 del CPACA, senala:

“ARTICULO 140. REPARACION DIRECTA. En los términos del articulo 80de la
Constitucion Politica, la persona interesada podra demandar directamente fa reparacion
del dafio antijuridico producido por la accién u omisién de los agentes del Estado.

De conformidad con el inciso anterior, el Estado respondera, entre otras, cuando
la causa del dafio sea un hecho, una omisién, una operacién administrativa o la
ocupacién temporal o permanente de inmueble por causa de trabajos publicos o
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por cualgquiera otra causa imputable a una entidad publica o a un particular que
haya obrado siquiendo una expresa instruccién de la misma.

Las entidades publicas deberdn promover la misma pretension cuando resulten
perjudicadas por la actuacién de un particular o de otra entidad publica.

En todos los casos en los que en la causacién del dafio estén involucrados particulares
y entidades publicas, en la sentencia se determinaré la proporcién por la cual debe
responder cada una de ellas, teniendo en cuenta la influencia causal del hecho o la
omision en la ocurrencia del dafio.” (se resalta).

2. Ahora bien, respecto de los regimenes de responsabilidad del Estado
por hecho del legislador, es preciso citar la sentencia de tutela de segunda
instancia del 25 de agosto de 2016, proferida por la Seccién Quinta del
Consejo de Estado, C.P. Rocio Aratjo Ofate, expediente 11001-03-15-000-
2014-02171-01, por cuanto realiza un resumen detallado de la variaciéon
jurisprudencial en este punto, por lo que se transcribe in extenso:

“En una en una primera etapa, la Seccién Tercera del Consejo de Estado
considerd que se podia declarar la responsabilidad del Estado — Legislador
bajo la consideracién que el hecho dafiino fuera la promulgacién de la Ley,
lo cual procedia a fitulo de riesgo excepcional o por violacién del principio
de igualdad frente a las cargas publicas, siempre y cuando el legislador
asinfiera, asi sea en forma tdcita, sobre la reparacién del dafiol.

Con posterioridad a ello, en sentencia del 2 de febrero de 19952 la Seccidn
Tercera del Consejo de Estado sostuvo la fesis de la falta de responsabilidad
del Estado por el hecho de las leyes, por considerar que el ejercicio de la
soberania no podia relacionarse con la existencia del dafio antijuridico.

Esta misma linea de pensamiento se mantuvo en la sentencia dictada por la
Sala Plena de esta Corporacién, en la sentencia del 13 de diciembre de
19958, en la que se considerd que no era posible deducir la responsabilidad
del Estado por el hecho de la Asamblea Nacional Constituyente, por los
actos y decisiones adoptadas por ese cuerpo.

En efecfo, en la citada providencia la Sala Plena del Consejo de Estado
concluyd que:

“Se encuentra dilucidado que una Asamblea Nacional Constituyente
es un organo que fiene origen de manera directa en el llamado
consfituyente primario, de suyo soberano, y que dicha delegacién
hace que los actos del asf constituido poder constituyente no tenga
ningun fipo de control jurisdiccional, puesto que se trata del ejercicio
libre y soberano de un poder mediante acfos de cardcter
eminentemente polfticos. Es por ello que, un poder constituido, como
lo es cualquiera de las enfidades que integran el poder judicial, no
tienen competencia para enjuiciar actos y conductas de un poder
consfituyente. En este caso concreto, ni los Tribunales Administrativos ni
el Consejo de Estado, como poderes constituidos y derivados del
ordenamiento constitucional producto del ejercicio de los poderes de
la Asamblea Constitucional, pueden entrar a enjuiciar lo realizado por
aquella”. (Subrayas fuera de texto)

! Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 18 de octubre de 1990, M.P. Julio Cesar Uribe Acosta

% Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia del 2 de febrero de 1995, Exp. No.9273.

¥ Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, Sentencia del 13 de diciembre de 1995, M.P.
Diego Younes Moreno
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Luego, en sentencia del 25 de agosto de 19984, la Sala Plena del Consejo de
Estado declard, por primera vez en Colombia, responsable al Congreso de
la Republica y al Ministerio de Relaciones Exteriores por los perjuicios
causados a fa parte actora porla aplicacion de la Ley 6 de 1972, por medio
de la cual se aprobaba la Convencién de Viena, oportunidad en la cual
precisé que la responsabilidad del Estado legislador no tenia origen exclusivo
en la declaratoria de inconsfitucionalidad de una ley sino en la
anfijuridicidad del dafio, ufillizando como ftitulo de imputacién el
rompimiento del equilibrio de las cargas publicas, ocasionado por la
actividad legitima de autoridades estatales (Congreso y Presidente de la
Republica), por medio de la celebracién de un fratado internacional y su
aprobacién por una ley.

Al respecto, precisé:

"No es acerfado el criterio segin el cual la responsabilidad por el acfo
legislafivo, demande Ila vulneracion de mandalos superiores por
cuanto la responsabilidad estatal se deriva independientemente de la
licitud o llicitud de la conducta de la administracion, pues la reparacion
deviene de la antijuridicidad del dafio.

En estricto sentido y con la orienfacion que esta Sala oforga a este
Proceso, debe enfenderse que lo afirmado por el Tribunal no obsta
para que en este proceso administrativo los damnificados con un
fundamento fdactico distinto, (el desequilibrio de las cargas publicas
ante la ley}, acudan ante la jurisdiccién contencioso administrativa en
demanda contra el Estado colombiano, con lo cual se asegura
precisamente el acceso o la justicia nacional y al derecho que tiene
todo civdadano a demandar en reparacion en igualdad de
condiciones en su territorio y ante jueces nacionales”.

En esta oporfunidad la Corporaciéon precisé que al aceptar la
responsabilidad del Estado en el caso concreto que se falla, no se prohijaba
que “el Estado debe ser un asegurador por via general”, aclardndose que
se frata de una situacion excepcional.

En sentencia del 26 de diciembre de 20025 la Seccién Tercera de esta
Corporacién estudid la posibilidad de imputar responsabilidad al Estado en
los eventos en los cuales se causara un dafio como consecuencia de los
efectos generados por una norma declarada inexequible, concluyendo
que, en consideracién a que los fallos de la Corte Constitucional por regla
general generan efectos hacia el futuro, la pretension de responsabifidad
estaria siempre llamada al fracaso, bajo el argumento de que la
contradiccién con la Constitucién se consolida Unica y exclusivamente a
partir de la declaratoria de inexequibilidad “de modo que los dafios
frrogados durante su vigencia no podrian ser calificados de antijuridicos, y
por tal razén no podia ordenarse reparaciéon alguna”.

En la referida sentencia la Sala precisé que los casos en que se ha declarado
la responsabilidad de la Nacidn por los perjuicios causados como
consecuencia de la aplicacién de normas constitucionales y legales, se
confrae a aquellos en que el demandante demuesfra que las mismas crean

4 Expediente 1J-001. M.P. Jesls Maria Carrillo Ballesteros .
5 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 26 de septiembre de 2002. M.P. Alier Eduardo Hernandez
Enriquez
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para él un desequilibrio frente a las cargas pUblicas, en relacién con la
situacién en que se encuentran los demds ciudadanoss, siendo ese
desequilibrio -que se materializa en un dafio especial- lo que constituye el
fundamento de la obligacién de indemnizar que surge a cargo la Nacién.,

En sentencia del 10 de marzo de 2007, la Seccién Tercera del Consejo de
Estado, sostuvo que como fodas las autoridades pUblicas se encuentran
sometidas al imperio de la Constitucidn y de la ley, de llegarse a conculcar
dicha obligacidn, se puede causar un dafio antijuridico, imputable a la
administracion a titulo de falla en el servicio, en desarrolio del articulo 90 de
la Constitucién Polifica.

Al abordar el estudio de la evolucidn de la responsabilidad por el hecho del
tegislador, resulta importante resaltar la sentencia del 23 de febrero de 20127,
de la Seccion Tercera del Consejo de Estado que condend a la Nacién -
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, al considerar, entre ofras cosas
que, "En el sistema juridico colombiano el articulo 90 superior no excluye a
autoridad publica alguna del deber de reparar los darfios antijuridicos
imputables a su accion o a su omisién, razén por la cual cabe entender
comprendidos en el enunciado del referido canon constitucional a los
autores de normas generales, impersonales y abstractas que ocasionen
perjuicios de dicha indole”.

En el fallo en cuestion se considerd que el fundamento de la responsabilidad
patrimonial del Estado lo constituye el iregular ejercicio de la potestad
normativa o reglamentaria por parte de la Administracién, de tal forma que
al proferir ésta una norma de alcance general que contraria la Constitucién
o la ley, incurre en una falla en el servicio, la que sustenta el deber del Estado
de indemnizar los perjuicios ocasionados a los demandantes como
consecuencia de la ejecucién de actos administrativos de alcance general,
consagratorios de obligaciones fributarias y violatorios de la Constitucién o
de la ley, los cuales por razén de dicha confrariedad fueron anulados por la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

En las senfencias del 24 de abril de 2013 -Exp. Nos. 28.221 y 27720~ se estudié
la responsabilidad del Congreso de la RepUblica por haber expedido la Ley
443 de 1998, sobre carrera administrativa, caso en el cual se afirmd que por
regla general los efectos de los fallos de consfitucionalidad en principio, y en
los eventos en que el dafio se causa por el refiro de lo norma y este sea
anfijuridico, existe responsabilidad del Estado.

En senfencia del 26 de marzo de 20148, la Seccién Tercera del Consejo de
Estado considerd que es inviable tipificar los eventos en los cuales hay lugar
a la responsabilidad del Estado Legislador, puesto que ésta y el arficulo 90
de la Constitucion Polifica no excluyen ningUn evento o autoridad publica
como causanfe o agenfe del dafo, de tal manera que puede existir
responsabilidad del Esfado derivada de una norma declarada inexequible
por la Corte Constitucional, “pero para que esta se configure, deben estar
plenamente acredifados sus dos elemenios constitulivos, esto es Ia
ocuirencia del dafio antijuridico y la imputacién al ente demandado”.
(Negrillas fuera de texto)

® Sentencias de la Sala Plena IJ 001 del 25 de agosto de 1998 e 11002 del 8 de septiembre del mismo afio.

7 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia del 23 de febrero de 2012. M.P. Mauricio Fajardo Gémez

8 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 26 de marzo de 2014, M.P. Jaime Orlando Santofimio
Gamboa
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En este caso considerd la Sala que cuando las senfencias de
inconstitucionalidad fijen sus efectos refroactivos (ex tunc) "serd enfonces el
mismo fribunal constitucional quien deberd determinar las consecuencias de
refrofraer las cosas al estado anterior a la vigencia de la norma inexequible
y si es del caso fijar las indemnizaciones a que haya lugor'. (Resaltado
incluido en el texto).

La anterior conclusion la sustentdé en la inexistencia de un imperativo
normafivo que consagre la competencia de la Corte Constitucional para
“fijar las indemnizaciones a que haya lugar”, por cuanto esta facultad
desconoce las competencias reconocidas por el ordenamiento juridico al
Consejo de Estado para fijar las reparaciones a que haya lugar, de acuerdo
con lo establecido de manera general en el arficulo 90 de la Constitucion.

Sobre esta base la Seccidn Tercera - Subseccion “C" concluyd que "no
puede deducirse una responsabilidad del Estado cuando el alto Tribunal
Constitucional haya declarado la inexequibilidad de una norma sin
refroactividad, por cuanto los efectos generados hasta la declaratoria de la
misma son vdlidos, y porlo tanto, el juez administrativo no puede desconocer
que los efectos de la sentencia son hacia el futuro cuando no se exprese por
parte de la Corfe Constitucional lo confrario, siendo esta una facultad
exclusiva oforgada por disposicion del articulo 45 de la ley 270 de 1996, el
cual sefiala que ‘Las sentencias que profiera la Corte Constitucional sobre
Jos actos sujetos a su confrol en los términos del articulo 241 de la Constitucion
Polifica, fienen efectos hacia el futuro a menos que la Corte resuelva lo
contrario ',

La Sala Plena de la Corte Constitucional también se ha pronunciado acerca
de la responsabilidad por el hecho del legislador, lo cual ha hecho, enfre
ofras, en la sentencia C-149 del 22 de abril de 19931, en la cual declard la
inexequibilidad, con efectos refroactivos, de los arficulos 16, 17 y 18 de la Ley
6° de 1992, considerando que de no hacerse asi se configuraria un
enriquecimiento sin causa en favor del Esfado y un perjuicio injustificado
para los contfribuyentes, pues desapareceria la causa legitima del fributo.

Por su parte, en la sentencia C-038 del 1° de febrero 2006", en la que
consideré que la responsabilidad del Estado por el hecho de las leyes no
estaba circunscrita exclusivamente a las hipdtesis previstas en la propia
Constitucion’?, pues el fundamento de la responsabilidad radica en la
antijuridicidad del dafio y no en la actuacién flicita del legislador, lo cual dejé
consighado en los siguientes términos.

“Tal como lo ha entendido el Consejo de Estado, la disposicion
constitucional que regula la materia establece la obligacion de
reparar los dafios anfijuridicos provenientes de cualquier autoridad
publica. En efecto, como se ha reiterado el precepto simplemente
establece dos requisitos para que opere la responsabilidad patrimonial
estatal, a saber, que haya un dafio antijuridico y que éste sea
imputable a una accidn v omisién de una autoridad pdblica, sin hacer

3 La Corte Constitucional ha desarrollado pues, la tesis segliin la cual, por regla general los efectos de sus
sentencias de constitucionalidad son ex nunc, salvo que la misma Corte asigne otros efectos temporales, en los

términos del articulo 45 de la Ley 270 de 1996. Sentencia T- 389 de 2009.
10 Corte Constitucional, Sentencia C-149 del 22 de abril de 1993. M.P. José Gregorio Herndndez Galindo
11 Corte Constitucional, Sentencia C-038 del 10 de febrero de 2006. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto
12 Constitucion Politica. Articulos 58, 150 numeral 17, 336, 365, entre otros.
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distingos en cuanto al causante del dafio. De este modo la
responsabilidad patfrimonial del Estado por los hechos, acciones u
omisiones impufables al Poder Legislativo estd expresamente
confemplada en el articulo 90 constitucional, pues cualquier otra
posibilidad seria abiertamente inconstitucional desde Ia perspectiva
del Estado Social de Derecho y de los principios y valores que rigen
nuestro ordenamiento constitucional tales como la solidaridad, la
igualdad, la jusficia material v la supremacia de la Consfitucién®.
{Negrillas fuera de texto)

En esta senfencia la Corte Constitucional advirtié que el confrol de
consfitucionalidad no es un requisito sine qua non para el reconocimiento
de la responsabilidad del Legislador, en la medida en que no toda
declaratoria de inconstitucionalidad implica responsabilidad estatal, ni todo
reconocimiento de la responsabilidad del legislador tiene como requisito Ia
declaraforia de inconstitucionalidad de una norma, haciendo énfasis en la
independencia de las dos figuras juridicas?s,

Del recuento realizado por la Sala se advierfe que en se ha deducido
responsabilidad del Estado por el hecho del legislador, en eventos como: i)
La fension que se presenta al incorporar un tratado infernacional que genera
un desequilibrio enfre las cargas puiblicas; (il Cuando se demuestra la
existencia de un dafio anfijuridico impufable al legislador, con
independencia de la declaratoria de inexequibilidad de la norma:; {ifi)
Cuando se declara la inexequibilidad de una norma, existiendo en este
evenfo divergencia de criterios al inferior de la Corporacién en
consideracion que un sector considera que sdlo es posible edificar el juicio
de responsabilidad cuando la Corte le confiere efectos refroactivos al fallo,
mientras que ofro lo considera posible con independencia de los efectos”.

Luego entonces, cuando se declara inexequible una ley o la nulidad de un
acto administrativo de cardcter generdal, v se ejercer el medio de conirol de
reparacion directa, se debe demostrar la existencia del primer elemento de
responsabilidad que es el dafio antijuridico.

En este punto, en sentencia de importancia juridica del 21 de marzo de 2018,
la Sala Plena del Consejo de Estado, expediente 25000-23-26-000-2003-
00206-01(29352) (1J), C.P. Danilo Rojas Betancourth, sefiald:

"La tesis segin la cual el dafio causado por una ley declarada
inconsfitucional es antijuridico por el solo hecho de la declaratoria de
inexequibilidad se basa esencialmente en que “nadie estd obligado a
soportar las consecuencias adversas de unag norma que nacié a la vida

13 para llegar a esta conclusién la Corte Constitucional realizé un estudio de derecho comparado para demostrar
la independencia de ambas figuras pues es posible apreciar que hay ordenamientos sin control de
constitucionalidad de leyes vigentes que reconocen la posibilidad de responsabilidad del legistador (Francia);
ordenamientos sin control de constitucionalidad de leyes y sin mecanismos de exigencia de responsabilidad def
legislador (Reino Unido); ordenamientos con control de constitucionalidad en los que no hay tna asociacion
entre inconstitucionafidad y responsabilidad patrimonial (EE.UU.); ordenamientos con control de
constitucionalidad y reconocimiento ~fimitado a Jo dispuesto por Ia ley- de un derecho a indemnizacion por los
perjuicios causados por leyes (Espafia), y ordenamientos con controf de constitucionalidad en los cuales no se
admite la responsabilidad del legislador (Alemania). Curiosamente, en el derecho comparado la figura de fa
responsabilidad estatal por el hecho del legislador ha sido de creacion jurisprudencial y en cada pals se han
acogido distintos regimenes y fundamentos de responsabilidad”.
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juridica contrariando la Constitucién, pues ello seria desdibujar el
principio de la supremaciao constitucional”, argumento que, en
principio, parece contundente en virtud de lo loable de la filosofia que
lo inspira, esto es, la defensa de la Constitucién y la necesidad de evitar
a toda costa que los particulares se vean en la obligacion de soportar
cargas impuestas por normas incompatibles con aquella. No obstante,
lo cierto es que, como lo ha considerado la misma Corfe
Constitucional* y como se desprende de lo consagrado en el articulo
45 de la Ley 270 de 1996, el ordenamiento juridico admite que
mantener la vigencia temporal de una ley declarada inexequible no es
incompatible con dicha supremacia.

(...)

Teniendo claro entonces que, en todo caso, la decisién adoptada
sobre la inexequibilidad de la ley o la nulidad del acto administrativo
supuestamente causante de un danio es relevante en el andlisis que
debe adelanfar el juez de la responsabilidad del Estado sobre la
antijuridicidad de este Gltimo, la Sala considera que el criterio de
antijuridicidad que mejor se acompasa con el ordenamiento juridico
es aquél que se funda en los efectos de la sentencia proferida en sede
de legalidad y no en la constataciéon que ésta realizé sobre la
confrariedad de la norma o acto con las normas superiores.

()

Por el confrario, al tener en cuenta tanto la declaratoria de
inexequibilidad como los efectos de la misma a la hora de determinar
la antijuridicidad de danfos causados por normas declaradas
inconsfitucionales, el criterio de antijuridicidad que se funda en los
efecfos de la sentencia de inexequibilidad compatibiliza mejor las
decisiones deljuez de la responsabilidad con las de la autoridad judicial
expresamente establecida para juzgar la constitucionalidad de la ley
y. al hacerlo, garantiza la unidad del ordenamiento y la seguridad
juridica, principios cuya importancia no puede demeritarse.” (se
resalta).

3. De conformidad con las circunstancias facticas y juridicas del sub lite
se exirae claramente que el presente medio de confrol de reparacion
directa no es susceptible de control judicial bgjo el titulo de imputaciéon del
hecho del legislador toda vez que en redlidad la demanda plantea es una
inconformidad con el incremento o actuadlizacion de las mesadas
pensionales del actor (art. 14 de la Ley 100 de 1993), pues a su juicio, no se
debe redlizar con base en el IPC, sino con el porcentaje que se decrete
cada afo conforme al SMLMYV, de manera que la reparacién directa no es
el medio idéneo para atacar la legalidad de una norma, sino el de nulidad
y restablecimiento del derecho v.gr. una vez se provoca el pronunciamiento
del administrador pensional mediante un acto administrativo de cardcter
definitivo.

Incluso, si el descontento del demandante es el articulo 14 de la Ley 100 de
1993, bien puede incoar la demanda de inconstitucionalidad de esa norma,

4 Sentencia C-113 de 1993, op. cit.
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ante la Corfe Constitucionadl, v, si luego llega a ser declarada inexequible
dependiendo sus efectos, si puede iniciar la reparacién directa por €l hecho
del legislador tal como se explicd en el numeral 2 de la parte considerativa
de esta providencia.

Finalmente, comoquiera que en la demanda no existe la pretensién de
declarar la nulidad de algin acto administrativo de cardcter laboral, no es
dable remitir el expediente al juez administrativo competente, para efector
de adecuar la demanda.

En mérito de lo expuesto, el Juzgado Treinta y Uno Administrativo Oral de
Bogotd,

RESUELVE:

PRIMERO: DECLARAR que el presenie medio de conifrol de reparacion
directa no es susceptible de control judicial.

SEGUNDO: RECHAZAR de planc la presente demanda, de conformidad con
las razones de hecho y de derecho expuestas en la parte motiva del
presente auto.

TERCERO: Devolver los anexos sin necesidad de desglose.
CUARTO: Ejecutoriado este auto, archivense las diligencias.
NOTIFIQUESE Y CUMPLASE,

CORINA DUQUE AYALA
JUEZ

HLTA

JUZGADO TREINTA Y UNO ADMINISTRATIVO ORAL DEL CIRCUITO DE BOGOTA
SECCION TERCERA

por anotacidn en ESTADO nofifico ¢ las partes de la providencia anterior hoy 7 DE FEBRERO DE 2020
a las 08:00 a.m., de conformidad con el articulo 201 del C.P.A.C.AN

15 Sefior usnario, recuerde que esta providencia la puede consultar en archive pdf adjunto, en los estados electronicos, asi:
hitps://www.ramajudicial.gov.co/ web/juzgado-3 | -administrativo-de-bogota/245




