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REPUBLICA DE COLOMBIA

~

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA
SECCION PRIMERA
SUBSECCION B

Bogota D.C., veintidés (22) de enero de dos mil quince (2015)

Magistrado Ponente:  FREDY IBARRA MARTINEZ

Radicacién: No. 250002315000200400793-02

Demandante: MUNICIPIOS Y DISTRITOS DE COLOMBIA

Demandado: MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO
PUBLICO Y OTRO

Referencia: ACCION DE GRUPO - APELACION FALLO

Decide la Sala el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandada
Nacién - Ministerio de Hacienda y Crédito publico y las apelaciones adhesivas
formuladas por los apoderados judiciales de la parte actora (fls. 469 a 477
cdno. no. 16 y fls. 126 a 145 y 177 a 182 cdno. ppal.) en contra de la
sentencia de 4 de marzo de 2013 proferida por el Juzgado Treinta y Cinco
Administrativo del Circuito de Bogota, D. C. (fls. 290 a 339 cdno. no. 16),

mediante la cual se dispuso lo siguiente:

“PRIMERO: CONDENESE (sic) al MINISTERIO DE HACIENDA Y
CREDITO PUBLICO a pagar a los municipios integrantes de esta
accién (ver cuadro) el valor comespondiente al reaforo del afo
2001, de acuerdo con el documento CONPES 93 de 20085,

conforme a los valores expresados para cada municipio en la lab.la
que se muestra en la parte motiva de esta providencia,

. . A 5
actualizando dicha suma de conformidad con lo dispuesto en
articulo 178 del C.C.A., a partir del 23 de mayo de 2005, en la
forma en que legalmente corresponda.

f sic) al MINISTERIO DE HACIENDA Y
D e intereses del valor del reaforo del

JBLICO a pagar los
S;E%Z? ,;LeIBacuerdopcon lo dispuesto por el articulo 177 del

C.CA

TERCERO: NIEGUENSE (sic) las prelean'lithlaéA de dl: gmzr’;g?dgg
lo referente al CONGRESO D§ LA RE;’ rovide;ncia.

con lo expuesto en la parte moliva de esta p
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CUARTO: Comuniquese
iqu por Secretarla telegréficamente al
Congreso de la Republica que dentro de la accidngde la referencia

no tiene apoderado que re :
dispongan nombrar (sic). presente sus intereses para que Sse

QUINTO:  Comuniquese

NTO por Secretaria telegréficamente al

;\:um?:p:o de Gachetd (Cundinamarca) que dentrogrde la accién de

todre erencia no tienen apoderado que represente sus intereses,
a vez que la Dra. Fabiola Enciso renuncié al poder a ella

conferido, para que se dispongan nombrar (sic).

SEXTO: Téngase en cuenta las ACLA

RACIONES AL
ZWEN;Z\RIO FINAL que se encuentran dispuestas en el acépite
/ .T MITE PROCESAL de la parte considerativa de esta
providencia.

SﬁPTIMO: Respecto de los municipios Guachene (Cauca), la
Sierra {Qauca). Belén de Bajird (Chocé), Venecia (Cundinamarca),
Guadalajara de Buga (Valle) no se concede el pago del reaforo del
afio 2001 por lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

OCTAVO: Sin condena en costas.

NOVENO: Remitase copia de este fallo al sefior Defensor del
Pgeblo, para el registro de que trata el articulo 80 de la Ley 472 de
1998.

DECIMO: Liquidense los gastos realizados en este proceso y de
existir remanentes péngase a disposicion de la parte interesada.

UNDECIMO: Remitase copia de esta diligencia al Agente de!
Ministerio Publico de la entidad contra la cual recae la condena,
conforme lo establecido en el articulo 179 del Decreto 01 de 1984.

DUOSECIMO: DECLARESE, (sic) terminado el presente proceso.
En firme esta providencia, por Secretaria procédase a su archivo,
previas las desanotaciones de ley.” (fi. 338 y 339 cdno. no. 2 -
negrillas, subrayado y mayusculas fijas del texto original).

Cabe manifestar que mediante providencia de 15 de abril de 2013 (fis. 460 a
465 cdno. no. 16) se aclar el fallo antes mencionado en el sentido de
reconocer personeria a algunos apoderaros, denegary aclarar otras, integ.rar
en el fallo de primera instancia a algunos municipios y negar la integracion

de otros, asimismo se adoptaron decisiones respecto de |a publicacién del

fallo y regulacién de honorarios.
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Actor: Municipios y Distritos de Colombia
Accibn de grupo — apelacion fallo
|. ANTECEDENTES

1. Lademanda

1) Mediante escrito radicado el 4 de abril de 2004 en la Secretaria del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca (fis. 1 a 14 cdno. no. 1) el distrito
de Santa Marta (Magdalena), el municipio de Bucaramanga (Santander), el
municipio de Sincelejo (Sucre), el municipio de Leticia (Amazonas), el
municipio de Candelaria (Valle), el municipio de Heliconia (Antioquia), el
municipio de Mistrato (Risaralda), el municipio de Buenos Aires (Cauca), el
municipioc de Gama (Cundinamarca), el municipio de Pradera (Valle), el
municipio de Raquira (Boyacd), el municipio de Tibabosa (Boyaca), el
municipio de Bello (Antioquia), el municipio de BuriticA (Antioquia), el
municipio de Neira (Caldas), el municipio de Tuquerres (Narifio), el municipio
de Sabaneta (Antioguia), el municipio de Baranoa (Atlantico), el municipio de
Zipaquira (Cundinamarca), el municipio de Urumita (Guagira), el municipio de
Neiva (Huila), el municipio de Andalucia (Valle), el municipio de Sibundoy
(Putumayo), el municipio de Alpujarra (Tolima), el municipio de San Vicente
de Chucuri (Santander), el municipio de Potosi (Narifio), el Distrito Capital de
Bogot4, el municipio de Medellin (Antioquia), el municipio de San Sebastian
(Cauca), el municipio de Puerto Tejada (Cauca), el municipio de Barbacoa
(Cauca), el municipio de Pereira (Risaralda) y el municipio de Monteria
(Cérdoba) a través de apoderado judicial interpusieron demanda en ejercicio
de la accién de grupo en contra de la Nacion - Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico y el Congreso de la Republica cuyas suplicas fueron las

siguientes:
“li PRETENSIONES

1) Que se declare que la Nacion = Ministerio de Hacienda es

1 te por no

responsable administrativamen foher 2
comrespondiente a las Vige!

g:g: ggozea;ogoom a los distritos, municipios Y resguardos de

Colombia.
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2) Que se declare que la Nacién — ibli
reiponsable administrativamente po?ozg?:ro g:?:tfdg ef;t;t;l;caqz:
;u ng:;?ron los derechos de los Distritos, Municipios y Resguardos
e Colombia, al haber postergado el pago de la cuota parte del
reaforo correspondiente a las vigencias fiscales 2000 y 2001.

3) Que como consecuenci. :
Cia de la anterior i
a los demandados a: declaracién, se condene

. Pagar el valor correspondiente a tal cuota parte del reaforo

en la suma que se determine para cada distrito, municipio y
resguardo en el proceso, por los afios 2000 y 2001.

. Pagar el lucro cesante por el no pago de los dineros

percibidos por el demandante en relacién con las transferencias
de los arfios 2000 y 2001, habida consideracién de los términos
sefialados en la Ley 60 de 1993 para el respectivo pago y el

efectivo giro, todo ello de conformidad con el experticio de los
Seriores (sic) peritos.

4) Que una vez sea condenado el Estado, por intermedio del
MINISTERIO DE HACIENDA Y CREDITO PUBLICO - NACION Y
EL CONGRESO DE LA REPUBLICA, se cumpla efectivamente la
sentencia respectiva, y se efectie el respectivo ajuste de dichas
condenas, en la forma en que lo prescriben los articulos 177 y 178
del C.C.A.

5) Se condene al demandado a pagar las costas y agencias en
derecho del proceso, de conformidad con la Ley 446 de 1 998." (fl.
6 cdno. no. 1 - mayusculas sostenidas y negrillas originales).

2. Los hechos

Como fundamento factico de las suplicas la parte actora expuso, en sintesis,

lo siguiente:

1) El numeral 4 del articulo 287 de la Constitucién Politica establecié como

un derecho la participacion de las entidades territoriales en las rentas

nacionales, es asl como el articulo 357 ibidem .
ingresos corrientes de la Nacibn,

consagré a favor de los

municipios la participacion en los '
transferencia que seria del 14% en 1993 y se iria aumenténdo has|ta :(I)c::(z);r
un minimo del 23% de los ingresos corrientes de la Nacién en el a :

monto.
con lo cual se preveia el aumento gradual de su
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2) Asimismo erf el articulo 45 transitorio de la Constitucién Politica se
contemplé un régimen de transicién que duraria 3 afios hasta llegar a aplicar
integralmente los criterios establecidos en el articulo 357 ibidem, de esta

forma el constituyente preservo el derecho de las colectividades de no ver

deterioradas sus finanzas con relacién a lo que podrian percibir durante el

afio de 1992, ya que en ningin caso el valor que habrian de recibir los
distritos y municipios por concepto de participaciones debia ser inferior al
percibido en el afio de 1992 en pesos constantes, es decir, reajustados
durante los afios siguientes, una vez aprobada la respectiva ley.

3) En cumplimiento de los articulos 288, 356 y 357 de la Constitucién
Politica el legislador expidi6 la Ley 60 del 12 de agosto de 1993 referente a la
“distribucién de competencias entre la nacién y las entidades territoriales en
educacion y salud — situado fiscal”, norma que asignaba las competencias
que habrian de desarrollar los departamentos y municipios en los servicios

publicos de educacioén y salud y a disefiar los mecanismos de distribucién del
situado fiscal.

4) Con fundamento en la “adscripcién funcional” establecida en el articulo 11
de la Ley 60 de 1993 era Planeacién Nacional con la colaboracién del
Conpes quien, con el objeto de dar aplicacién a las reglas sobre distribucion
de recursos de transferencias y disefiar los indicadores pertinentes,
efectuaba los calculos de distribucion de conformidad con los porcentajes
que se establecian y las definiciones citadas en el articulo ya citado, es decir,
que el Departamento Administrativo de Planeacién Nacional efectuaba los
calculos de distribucion con base en el dato total de los ingresos corrientes
que habria de ser incluido en el proyecto de presupuesto anual suministrado

por la direccién de presupuesto del Ministerio de Hacienda.

Al finalizar el afio Planeacion Nacional expedia un documento guia del
afo siguiente el cual servia de base al

sit | y transferencias del
o A ctuar los giros bimensuales y que se

Ministerio de Hacienda para efe
denominaba documento Conpes.

@W\
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En cuanto al procedimiento de entrega de los recursos de las

transferencias la Ley 60 de 1993 en el articulo 24 paragrafo 2 exponia:

PARAGRAFO 2o0. Para el giro de la participacién ordenada por el

articulo 357 de la Constitucién Politica de que trata esta Ley, el
Programa Anual de Caja se haré sobre la base del 90% del aforo
que aparezca en la ley de presupuesto. Cuando en una vigencia
fiscal los ingresos corrientes efectivos sean superiores a los
ingresos corrientes estimados en el presupuesto, el Gobierno
Nacional a través del Ministerio de Hacienda procederéd a
efectuar el correspondiente reaforo y a través del
Depqrfamento Nacional de Planeacién a asignar los recursos
adtc_lonales, en la misma vigencia fiscal o en la subsiguiente,
con;qntamente con las sumas correspondientes al 10% del aforo
previsto en el presupuesto. Por el contrario, si los ingresos
corrientes efectivos son inferiores se dispondré la reduccion
respectiva. Tanto para la asignacién de recursos adicionales
como para la reduccién de las transferencias, se tendrén en
cuenta las reglas de distribucion previstas en esta Ley".

A su turno, el paragrafo 3 de la misma norma establecia el momento en que

debian hacerse los abonos en las cuentas corrientes de cada municipio de la

siguiente manera:

“PARAGRAFO 3o0. El giro de los recursos de esta participacién se
harg por bimestres vencidos, dentro de los primeros 15 dias del
mes siguiente al bimestre, méximo en las siguientes fechas:

Bimestre Meses Giro
/ Enero- 15 de
febrero Marzo
] Marzo-abril 15 de Mayo.
1 Mayo-junio 15 de Juhc;.
Julio-agosto 15 e
o 908 Septiembre.
v Septiembre- 15 de
octubre Noviembre.
/] Noviembre- 15 de
Diciembre Enero.
Reaforo Yy 15 de Abril
10% rest.

(fls. 4 y 5 mayisculas

sostenidas y negrillas del texto original).

A"
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6) El Ministerio de Hacienda, una Vvez estructurado el presupuesto anual le
certificaba a la Unidad de Desarrollo Territorial de Planeacién Nacional el
monto global de los ingresos corrientes que habria de tenerse en cuenta para
la liquidacion de las participaciones de las entidades territoriales y con base
en dicho monto y las disposiciones citadas esta Gltima entidad procedia a
elaborar las liquidaciones anuales de las transferencias; igual proceder de
certificacion se efectuaba en las adiciones presupuestales realizadas durante

la ejecucion de la respectiva vigencia fiscal cuya incidencia habria de
conocerse en la liquidacién del reaforo.

7) Asi las cosas, segun la Ley 60 de 1993 las liquidaciones bimestrales eran
parciales ya que se referian al 90% del presupuesto asignado para las
transferencias, concluido el afio y efectuado el balance de la ejecucién
presupuestal de la anualidad fenecida se efectuaba una nueva liquidacion
definitiva y se concretaba a ciencia cierta el valor a que tenia derecho el
municipio por el afio contable inmediatamente anterior y se entregaba con
ella el 10% faltante, a esta liquidacién se le denominaba reaforo.

8) Para la vigencia fiscal de 2000 se presento un reaforo en favor de los
municipios y distritos en una suma igual a $185.258 millones de pesos y para
la vigencia fiscal 2001 en una suma igual a $263.487 millones de pesos,
como se indica en el oficio 009512 de 4 de marzo de 2003 suscrito por la
directora general de presupuesto.

9) De conformidad con el paragrafo 3 del articulo 24 de la Ley 60 de 1993 y
el Decreto reglamentario no. 768 de 23 de abril de 1998 vigente para el
momento en que se produjo ese mayor valor o reaforo en favor de los
municipios y distritos aquellas sumas de dinero debian cancelarse a los
beneficiarios en las siguientes fechas: a) para la vigencia fiscal del afio 2000
el 15 de abril del afio 2002 y b) para la vigencia fiscal del afio 2001 el 15 de

abril del afio 2003.
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10) No obstante lo anterior, el Congreso de la Republica a través de la Ley
715 de 2001 (articulo 100) y la Ley 812 de 2003 (articulo 80) difirieron el
pago de estos dineros a los municipios y distritos del pais en mas de 2 y 3
afios en tanto que a la fecha de presentacién de la demanda no se ha

producido su pago como se evidencia en el articulo 50 de la Ley 863 de 2003
que dispone:

"ARTfC‘L_ILO‘so. Los recursos correspondientes a los reaforos de
lg Part_:c:pac:dn en los Ingresos Corrientes de la Nacién de las
vigencias 2000 y 2001 que se encuentran pendientes de giro al
departamento de San Andrés, distritos y municipios, se asignarén
a las cuentas de las respectivas entidades territoriales en el
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Termritoriales.
Estos recursos se distribuirén de acuerdo con las reglas utilizadas
para la distribucién de la participacién de los ingresos corrientes

de la Nacion de dichas vigencias.” (fl. 6 cdno. no. 2 — negrillas del
texto original).

11) La obligacién legal de entregar el dinero que les corresponde a los
demandantes ha sido vulnerada por el Estado ya que aquellos no han sido
recibidos por los distritos, resguardos y municipios.

3. La actuacién en primera instancia

1) Efectuado el correspondiente reparto (fls. 206 cdno. no. 1) el
conocimiento de la accion de la referencia correspondié a la Seccién Tercera
Subseccién B del Tribunal Administrativo de Cundinamarca quien por auto de
28 de abril de 2003 resolvio aceptar el retiro de la demanda (fis. 207 y 208
ibidem), decisiébn que luego fue revocada por providencia de 11 de junio de
2004 (fls.211 y 212) en la que ademas se resolvié inadmitir la demanda y

ordené corregirla.

2) Posteriormente la mencionada corporacion por auto de 23 de aeptiembre
de 2004 (fis. 236 a 245 cdno. no. 1) revoco la pioiidencia antes menclorace
y rechazé la demanda, decision que fue impugnada por 1a parte actora y
resuelta por el Consejo de Estado en providencia de 17. de febrero de 2005
(fis. 261 a 272 ibidem) en la que s€ declaré la caducidad de la presente
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de la vigencia fiscal del afig 2000 asi como la responsabilidad derivada de la

expefiicubn o |a_' Ley 715 de 21 de diciembre de 2001 y, la admitié en
relacion con el Incumplimiento de Ia obligacién de pagar el reaforo de la

vige.nc|a fiscal del afio 2001 as Como respecto de la responsabilidad
derivada de la expedicién de Ia Ley 812 de 26 de junio de 2003,

ordenandose notificar al representante legal del Ministerio de Hacienda y
Credito Publico y al Presidente del congreso de la Republica.

3) Asimismo, por auto de 11 de mayo de 2006 (fis. 429 a 430 cdno. no. 2) la
Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca en atencién a
lo manifestado por el Consejo de Estado deciaré probada la excepcioén previa
de caducidad formulada por el Ministerio de hacienda y Crédito Publico
respecto de la obligacién de pagar el reaforo de la vigencia fiscal del afio
2000, asi como también respecto de la pretensién orientada a declarar la
responsabilidad del Congreso de la Republica por la expedicién de la Ley
715 de 2001, y declar6 no probada la excepcion previa de caducidad
formulada por la misma entidad respecto de las suplicas referentes al reaforo
del afio 2001 y la eventual responsabilidad del Congreso de la Republica por
la expedicién de la Ley 812 de 26 de junio de 2003.

4) Finalmente, por auto de 25 de septiembre de 2006 (f1.456 cdno. no. 3-1)
en atencién a lo dispuesto en la Ley 954 de 2005 y el Acuerdo PSAA06-3409
de 9 de mayo de 2006 expedido por el Consejo Superior de la Judicatura el
Juzgado Treinta y Cinco Administrativo del circuito judicial de Bogota avocod
el conocimiento del proceso y ordené seguir su tramite de conformidad con lo
dispuesto en la ley 472 de 1998.

4. Contestacién de la demanda

4.1 Congreso de la Republica

La aludida entidad a través de apoderado judicial contestd la demanda (fls.

297 a 312 cdno. no. 1) enlos siguientes términos:

X
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2) Con la expedicién de las Leyes 715 de 2001 y 812 de 2003 lo que dispuso
el Congreso de la Republica es que se liquidaran y cancelaran los recursos
que se adeudaban en atencién a los incumplimientos por parte del Ministerio
de Hacienda, es decir, a través del ejercicio legitimo de su deber de legislar
el Congreso en la Ley 812 de 2003 se refirié al hecho cumplido de retraso en
el pago de obligaciones pendientes a cargo del Ministerio de Hacienda y
determiné el cumplimiento de aquellas sin dilaciones.

El retraso del gobierno en el giro de los recursos es anterior a la expedicién
de la Ley 812 de 2003 y no como consecuencia de aquella ni de la

expedicion de la Ley 715 de 2001, por tanto no existe responsabilidad del
Congreso de la Republica.

3) En relacién con las obligaciones y responsabilidades del Congreso de la
Replblica con respecto a la expedicion del plan de desarrollo sobre el que
versa la Ley 812 de 2003 el Consejo de Estado ha sefialado que el plan
nacional de inversiones se debe expedir mediante una ley que tiene prelacion
sobre las demés y, que si el Congreso no lo aprueba en el término de 3
meses después de presentado el Gobiemno podra ponerlo en vigencia
mediante decreto con fuerza de ley.

En relacién con los giros que debi6 efectuar el Ministerio de Hacienda a los
entes territoriales, la conducta del Congreso al expedir la Ley 812 de 2003 no
ha dado lugar la mora en el cumplimiento de los giros ordenados por la
derogada Ley 60 de 1993 ya que por el contrario ha procurado el

cumplimiento de esas obligaciones.
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No exist
4) | e c:\exc? Causal entre el dafo invocado por el apoderado de los
actores y la actuacion del legislador al expedir la Ley 812 de 2013 puesto que

tamons el intsdo 48 Hacienda en el giro de los reaforos reclamados se
remonta al afio 2001.

el i .
Para el caso de los giros correspondientes al reaforo de Ia vigencia fiscal

2001 el plazo limite estipulado por la Ley 60 de 1993 era el 15 de abril de

2002, por tanto, como lo manifests el Consejo de Estado en su

pronunciamiento de febrero de 2005 (fl. 302 y 303 cdno. no. 1) el Ministerio

de Hacienda incurrié en mora de conformidad con lo establecido en el
articulo 1668 del C.C. situacién que conlleva a la causacién del dafio a los
municipios y distritos al no transferir los dineros al que tenian derecho los
miembros del grupo en virtud de la Ley 60 de 1993, es decir, que la
expedicion de la Ley 812 ya mencionada no genera el dafio invocado ni da

lugar a la indemnizacién pretendida, por el contrario conmina a la entrega de
los recursos reclamados.

5) Existe falta de legitimacién en la causa por pasiva en tanto que al carecer
el Congreso de la Republica de competencia para el cumplimiento de los
giros contemplados en la Ley 60 de 1993 es forzoso concluir que los
demandantes no pueden validamente exigir de la Corporacion que responda
por hechos y omisiones ajenos al ejercicio de sus funciones legislativas, y
menos concurrir a indemnizarles por una causa ajena a su accionar.

8) El legislador al expedir la Ley 812 de 2013 obré conforme a las reglas que
gobiernan su actuacién en la aprobacion del plan de desarrollo por lo que mal
puede inferirse que esta actuacion (posterior al hecho generador del dafo)
tenga fuerza vinculante con el dafio cuya indemnizacion se persigue.

7) En relacién con el tema de la responsabilidad del Estado legislador
existen antecedentes que dan cuenta de la tendencia de la jurisdiccion
contenciosa administrativa en reconocer la responsabilidad estatal en
especiales circunstancias con ocasién de la expedicion de las leyes que
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: n car {
mpone : gas a los particulares que no estan en obligacién de soportar, sin
o la situaci )
embarg cion planteada en los precedentes judiciales es distinta al de
n
este Caso en concreto ya que en este proceso brilla por su ausencia el nexo

de causalidad entre la expedicién de la Ley 812 y el dafo invocado como
indemnizable.

Para demostrar la responsabilidad del Estado legislador no basta la simple

hipotesis sobre el nexo de causalidad sino la prueba fehaciente de la
existencia de la causa generadora del dafio.

4.2 Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico

La entidad demandada a través de escrito radicado el 23 de enero de 2005
(fls. 313 a 336 cdno. no. 1) contesté la demanda en los siguientes términos:

1) Inicialmente el articulo 357 de la Constitucion Politica preceptuaba:

“ARTICULO 357. Los municipios participarén en los ingresos
corrientes de la Nacién. La Ley, a iniciativa del Gobiemo,
determinaré el porcentaje minimo de esa participacion y definiré las
areas prionitarias de inversion social que se financiarén con dichos
recursos. Para los efectos de esta participacién, la ley determinara
los resguardos indigenas que seran considerados como municipios.

Los recursos provenientes de esta particién serén distribuidos por la
ley de conformidad con los siguientes criterios: Sesenta por ciento
en proporcién directa al numero de habitantes con necesidades
bésicas insatisfechas y al nivel relativo de pobreza de la poblacién
del respectivo municipio; el resto en funcién de la pobilacion total, la
eficiencia fiscal y administrativa y el progreso demostradg en
calidad de vida, asignando en forma exclusiva un porcentaje de
esta parte a los municipios menores de _50.000. mil habitantes. La
ley precisaré el alcance, los criterios de dgsmbucron aqul previstos y
dispondré que un porcentaje de estos ingresos se invierte en la
zonas rurales. Cada cinco afos, la ley a iniciativa del Congreso,
podré revisar estos porcentajes de distribucion.

RAFO. La participacién de oS municipios en los ingresos
granﬁrges de la Napcr’On se incrementaré afio por 8flo, e oatoroe
por ciento en 1993 hasta alcanzar el veintidés por ciento como
minimo en el 2002. La ley fijaré el aumento gradual de estas
transferencias y definiré las nuevas responsabilid_aqeis que en
materia de inversién social asumirén los municipios y las
condiciones para Su cumplimiento. Sus autoridades deberan
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demostrar a los o i .
eficiente y correc;gamsmos de evaluacién y control de resultados la

a aplicacién de estos recursos
) , en caso de mal
manejo, se harén acreedores a Jas sanciones queyestablezca la ley.

Estaran excluidos de la

participacion anterior, los impuestos nuevos
cuando el Cor)greso asl los determine y, por el ppn’mer aflo de
vigencia, los ajustes a tributos existentes y

. : los que se arbitren
medidas de emergencia econémica.” (fl. 313 y 314 cdno. no. 1). por

2) La Ley 60 de 1993 en desarrollo de la Constitucién Politica de 1991
reguld, entre otras materias, la distribucién de competencias de las entidades
territoriales y la Nacion respecto de los recursos que se transferian por los
articulos 356 y 357 de la Constitucion, vale decir, el situado fiscal y la
participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacion.

3) La citada ley sobre la participacion de los municipios en los ingresos
corrientes de la Nacidon fij6 en el articulo 24 los porcentajes de esa
participacion desde el 15% en 1994 hasta el 22% en 2001; de igual forma, la
sefialada disposicion durante su vigencia precisaba que dentro de las
funciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se encontraba: “E/
Ministerio de Hacienda determinaré los montos totales correspondientes a las
transferencias y participaciones de que tratan los articulos 356 y 357 de la
Constitucién Politica, y el Departamento Nacional de Plantacién aplicaré las
férmulas respectivas para su distribucién por entidades territoriales, de
acuerdo con la informacién preparada por los respectivos ministerios en
coordinacién con el Dane, conforme a los procedimientos sefialados en esta
ley.” (fl. 315 cdno. no. 1).

4) En desarrollo de lo anterior el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
comunicaba al Departamento Nacional de Planeacion el monto de los
recursos a ser transferidos a las entidades territoriales para que el
Departamento realizara la distribucion.

5) Luego, mediante Acto Legislativo no. 01 de 1995 se consenvo los
primeros incisos del articulo 357 y ademas se determin6:
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"A partir del afio 2000, los municipios clasificados en las
categorias cuarta, quinta y sexta, de conformidad con las normas
vigentes, podrén destinar libremente, para inversién o para otros

gastos, hasta un quince por ciento (15%) de los recursos que
perciban por concepto de la participacion.

PARAGRAFO TRANSITORIO PRIMERO. Establécese para los
afos 1995 a 1999, inclusive, un periodo de transicién durante el
cual los municipios, de conformidad con la categorizacion
consagrada en las normas vigentes, destinaran libremente para

inversién o para otros gastos, un porcentaje méximo de los
recursos de la participacion, de la siguiente forma:

Categorias 2a. y 3a.. Hasta el 25% en 1995; hasta el 20% en

1996; hasta el 15% en 1997; hasta el 10% en 1998; y hasta el 5%
en 1999.

Categorias 4a., 5a. y 6a.: Hasta el 30% en 1995; hasta el 27% en

1996; hasta el 24% en 1997; hasta el 21% en 1998; y hasta el
18% en 1999.

PARAGRAFO TRANSITORIO SEGUNDO. A partir de 1996 y
hasta el afio 1999, inclusive, un porcentaje creciente de la
participacion se distribuira entre los municipios de acuerdo con los
criterios establecidos en este articulo, de la siguiente manera: el
50% en 1996; el 60% en 1997; el 70% en 1998 y el 85% en 1999.
El porcentaje restante de la participacién en cada uno de los afios
del periodo de transicion, se distribuiré en proporcién directa al
valor que hayan recibido los municipios y distritos por concepto de
la transferencia del IVA en 1992. A partir del afo 2000 entrarén
en plena vigencia los criterios establecidos en el presente articulo
para distribuir la participacion.” (fis. 315 y 316 cdno. no. 1).

8) Por su parte, el Acto Legislativo no. 01 de 2001 que modificé los articulos
356 y 357 propende por la estabilidad de los recursos orientados a financiar
la inversién social en las entidades territoriales e incluye los criterios para la
distribucién de los recursos del sistema general de participaciones de los
departamentos, distritos y municipios en salud y educaciéon, como son
poblacién atendida y por atender, reparto entre poblacién urbana y rural,
eficiencia administrativa y fiscal y equidad.

7) La Ley 715 de 2001 desarrolla la reforma constitucional del mencionado
acto legislativo en el cual se unifican las transferencias a las entidades
territoriales que reguld la Ley 60 de 1993 como participacion de los
municipios en los ingresos corrientes de la nacion, el situado fiscal y las

-,
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transferencias complementarias en educacién, en un sistema integral

denominado sistema general de participaciones de los departamentos,
distritos y municipios.

De esta forma el nuevo régimen entré en vigencia mediante la promulgacion
la Ley 715 de 2001 y, entre otros cambios las transferencias no se
determinan como un porcentaje de los ingresos corrientes sino que estan
constituidas por una suma fija, sustituyendo el sistema por uno mas simple.

8) Sobre el asunto objeto de controversia el articulo 100 de la Ley 715 de
2001 dispone:

“Las liquidaciones por concepto del situado fiscal y las
participaciones de los municipios en los ingresos corrientes de la
Nacién, de que trataba la Ley 60 de 1993, que la Nacién tenga
pendientes al momento de la entrada en vigencia de la presente
ley, las atenderé de acuerdo con las disponibilidades de recursos
en los presupuestos del afio subsiguiente.”

9) A su turno, el articulo 80 de la Ley 812 de 2003 ordené con relacién a los
reaforos por participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la
Nacién que “las liquidaciones pendientes de las transferencias temitoriales de
que trata el articulo 100 de la Ley 715 de 2001, se atenderén con las
disponibilidades dentro de las vigencias de 2003 al 2005" (fl. 317 cdno. no.
1), es decir, aquella norma fij6 un plazo sobre los reaforos correspondientes
a los afios 2000 y 2001, los cuales se atendieron dentro de las vigencias
fiscales 2003 al 2005.

10) Posteriormente, el articulo 50 de la Ley 863 de 2003 “por la cual se
establecen normas tributarias, aduaneras, fiscales y de control para estimular
el crecimiento econémico y el saneamiento de las finanzas publicas”,
estatuyé lo siguiente:

icipacion
N ondientes a los reaforos de la Partic
el;wo?o;ef:;:ssogog:v"’entes de la Nacién de las vigencias 2000 y
2001 que se encuentran pendientes de giro al departamento de
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San Andrés, distritos y municipi -
: : PIOS, se asignarén a las cuent
las respectivas entidades territoriales en el Fondo Na‘::ignzf g:

= con la il
distribucién de la participaci S reglas utilizadas para la
Nacibn de dichas vigencias.”

El Congreso de la Republica determiné la destinacién de los reaforos de la
participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién de las
vigencias fiscales 2000 y 2001 a provisionar el pasivo pensional de las

entidades territoriales en el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades
Territoriales (FONPET).

Al respecto la Corte Constitucional ha dejado claro que las entidades
territoriales no han cumplido con el deber elemental de constituir las reservas
necesarias para pagar sus pasivos pensionales, lo que esta afectando en
forma grave los intereses de las personas de la tercera edad, en la medida
en que los departamentos y municipios se encuentran ante la disyuntiva de
canalizar sus obligaciones comerciales y civiles o satisfacer otros gastos de
funcionamiento, lo que estd afectando los derechos fundamentales de las
personas, precisando que el principio de subsidiaridad como valor
constitucional, segun el cual cuando una entidad territorial no puede cumplir
con sus funciones constitucionales plenamente, le abre paso a la
intervencién del legislador para que este adopte una posiciéon de ayuda y de
remplazo potencial de las competencias constitucionales del ente de nivel
inferior en la jerarquia territorial.

11) En cumplimiento de las disposiciones establecidas en las Leyes 715 de
2001, 812 y 863 de 2003, para la vigencia fiscal de 2003 se incorporé una
apropiacion en el presupuesto general de la Nacién a favor de los
destinatarios de las transferencias territoriales correspondiente al reaforo de
participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién de los
afios 2000 y 2001 por $10.000.000.000; posteriormente en la Ley 848 de
2004 la suma de $50.000.000.000 y por aitimo en la Ley 921 de 2004 la
suma de $388.745.469.538.
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San Andrés, distritos y municipi -
: : PIOS, se asignarén a las cuent
las respectivas entidades territoriales en el Fondo Na‘::ignzf g:

= con la il
distribucién de la participaci S reglas utilizadas para la
Nacibn de dichas vigencias.”

El Congreso de la Republica determiné la destinacién de los reaforos de la
participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién de las
vigencias fiscales 2000 y 2001 a provisionar el pasivo pensional de las

entidades territoriales en el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades
Territoriales (FONPET).

Al respecto la Corte Constitucional ha dejado claro que las entidades
territoriales no han cumplido con el deber elemental de constituir las reservas
necesarias para pagar sus pasivos pensionales, lo que esta afectando en
forma grave los intereses de las personas de la tercera edad, en la medida
en que los departamentos y municipios se encuentran ante la disyuntiva de
canalizar sus obligaciones comerciales y civiles o satisfacer otros gastos de
funcionamiento, lo que estd afectando los derechos fundamentales de las
personas, precisando que el principio de subsidiaridad como valor
constitucional, segun el cual cuando una entidad territorial no puede cumplir
con sus funciones constitucionales plenamente, le abre paso a la
intervencién del legislador para que este adopte una posiciéon de ayuda y de
remplazo potencial de las competencias constitucionales del ente de nivel
inferior en la jerarquia territorial.

11) En cumplimiento de las disposiciones establecidas en las Leyes 715 de
2001, 812 y 863 de 2003, para la vigencia fiscal de 2003 se incorporé una
apropiacion en el presupuesto general de la Nacién a favor de los
destinatarios de las transferencias territoriales correspondiente al reaforo de
participacién de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién de los
afios 2000 y 2001 por $10.000.000.000; posteriormente en la Ley 848 de
2004 la suma de $50.000.000.000 y por aitimo en la Ley 921 de 2004 la
suma de $388.745.469.538.
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Reaforo Picn 2000-2001
Millones en pesos
Liquidacion:
Reaforo 2000 185,258
Reaforo 2001 263,487
Total 448,746

Se concluye que la Nacion cifié sus actuaciones respecto del reaforo por
participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién por los
afios 2000 y 2001 a las disposiciones del Congreso de la Republica sobre la
materia, esto es, a lo establecido en las Leyes 812 de 2003 y 863 de 2003.

13) En cuanto al reconocimiento y pago de intereses comerciales y
moratorios a las entidades territoriales desde la fecha en que se debieron
girar los recursos materia de la demanda y hasta el momento en que
efectivamente se cancelen los recursos a los municipios sefalados por la
parte actor no procede tal reconocimiento, toda vez que la Nacién -
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico no ha incurrido en mora si se tiene
en cuenta que el giro de los recursos por este concepto ha surtido tanto el
tramite impuesto por las leyes como en los diferentes documentos Conpes

antes mencionados.

De lo anterior se concluye que las fechas dispuestas en el articulo 24 de la

Ley 60 de 1993 fueron modificadas por leyes posteriores por lo que el

Gobierno Nacional ha dado cumplimiento a lo dispuesto en las Leyes 715 de

2001, 812 y 863 de 2003.

etension de pago de lucro cesante, ya

14) También debe rechazarse la pr
os correspondientes al reaforo de la

que, como se sefald, de los recurs |
participaciéon de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién de

2000 2001 we apropid; ditTDiNG ¥ g tes sumas de $10.509.000.°41 en
2003, distribuidos mediante documento Conpes Social 076 de 2004 girados
el 27 de febrero y 6 de diciembre de 2004; la suma de $50.000.000.000

X
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distribuidos mediante documento Conpes Social 087 de 2004 y girados el 25

de febrero de 2005 y el 31 de marzo de 2005; la suma de $388.745.496.534
distribuidos mediante Conpes Social 093 de 2005 y girado mediante

Resoluciones numeros 1554 de 29 de junio de 2005 y 1845 del 3 de agosto
de 2005.

15) No existe una norma de caracter positivo que permita inferir
responsabilidad del Estado por los perjuicios causados con la expedicién de
las leyes, sin embargo en aplicacién al articulo 90 de la Constituciéon Politica
el Consejo de Estado ha reconocido la responsabilidad del Estado legislador
en hechos amparados con inmunidad diplomatica pero, siempre partiendo del
hecho de que el dafo antijuridico causado se encuentre demostrado en el
proceso puesto que la sentencia en estos casos obedece a una operacion

juridica compleja que debe desvirtuar el caracter abstracto, impersonal y
general de la ley.

168) La parte actora refiere en la demanda que existe responsabilidad del
Estado legislador por cuanto la Ley 60 de 1993 determinaba unas fechas
para el pago del reaforo 2000 y 2001 y que posteriormente las Leyes 715 de
2001 y 812 de 2003 causaron ‘un dafio o no (sic) para el distrito o municipio

al no recibir lo que en justo derecho le correspondia por el reaforo” (fl. 328
cdno. no. 1).

Como se anoté, la Nacién pagd la totalidad de estas sumas a los distritos y
municipios de conformidad con las normas vigentes; en cuanto al perjuicio
causado este debe ser probado por quien lo sufre, lo que no sucede en este
proceso.

17) En este caso concreto los demandantes se limitan a mencionar un
supuesto perjuicio causado por una serie de leyes que finaimente tuvieron el
mismo efecto que la norma inicial, pero nunca en el escrito se demuestra los
perjuicios sufridos por las entidades territoriales, ademas, demostrar el
perjuicio no es posible toda vez que ¢ se tione:on cuenia;e} reaforo de. 2001
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el valor del reaforo de la participacion de los municipios en los ingresos
corrientes de la Nacion que se produce en este afio solo se conoce de

manera efectiva a comienzos de la vigencia fiscal de 2002, esto es, cuando
ya se encontraba en ejecucién la Ley 714 de 2001.

El anterior tramite fue reglamentado por el Decreto 768 de 1998 en el que se
determiné el procedimiento para la incorporacién presupuestal de la mayor
participacion de los municipios en los ingresos corrientes de la nacion
producto de un eventual mayor recaudo, para lo cual se establecié en el
inciso quinto del articulo 3 que “El Ministerio de Hacienda y Crédito Publico —
Direccién General del Presupuesto Nacional — incluiré los mayores valores
a transferir de la participacién de los municipios en los ingresos corrientes de
la Nacién en el proyecto de ley anual de presupuesto General de la
Nacién que el Gobierno someterd a consideracién del Congreso de la

Republica durante los 10 primeros dias de cada legislatura.” (fl. 330 cdno.
no. 1 negrillas del original).

En cumplimiento del decreto antes mencionado se debia proceder a realizar
el caleulo del reaforo correspondiente al afio 2001 para ser incorporado en el
proyecto de presupuesto del afio 2003 que se presentaba durante los 10

primeros dias siguientes a la legislatura que iniciaba el 20 de julio del afio
2002.

Asi, la ocurrencia del supuesto perjuicio queda desvirtuada dado que la base
legal para el afio correspondiente quedd bajo el imperio de un nuevo orden
constitucional y legal, por tanto bajo ninguna circunstancia se puede
sustentar un tratamiento anormal, injusto y discriminatorio en contra de
ninguna entidad estatal.

18) De otro lado, la parte actora sustenta la existencia de la responsabilidad
del estado legislador en el titulo de imputacién juridica “dafio especial”
porque supuestamente rompe con la igualdad al tener que soportar las
entidades territoriales una carga adicional del Estado, en este evento hay que

y!
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preguntarse frente a quiénes se predica esa discriminacion cuando lo cierto

es que una ley amparada en un nuevo ordenamiento constitucional (Acto
Legislativo 01 de 2001) que establece disposiciones para garantizar la
sostenibilidad fiscal, prioridad que la Constitucién Politica le otorga al

Gobierno Nacional y que bajo ninguna circunstancia se puede interpretar
como lesiva de sus intereses.

19) Por lo anotado se solicita denegar las pretensiones de la demanda.

En dicho escrito se formularon como excepciones las siguientes:

a) Excepcion de pago ya que, como se sefiald, la obligacién termin6 cuando
la Nacién realizé el pago por la totalidad del reaforo de 2000 y 2001 de
conformidad con las normas vigentes, por tanto de conformidad con el
articulo 1625 del Cédigo Civil la obligacién quedd extinguida, resaltandose
que si se efectiia un nuevo pago por el mismo concepto implicaria el pago de
lo no debido y por ende un enriguecimiento sin causa para las entidades
territoriales, lo que generaria un detrimento patrimonial para el Estado.

b) Inexistencia del dafio en tanto que se demostré que no existe daiio alguno
para las entidades territoriales que deba ser resarcido a través de la presente
accién puesto los demandantes recibieron la totalidad del pago del reaforo
2000 y 2001, suma que se empezo a pagar desde el afio 2003 y que termind
en la vigencia fiscal de 2005.

Asimismo no es posible deducir del texto de la demanda cual es el perjuicio
real que sirve para reclamar su operacion, ya que el apoderado omite
demostrar un hecho generador que amerite una intervencion judicial, la parte
actora se limita a mencionar un supuesto perjuicio causado por una serie de
leyes pero nunca aparece dentro del proceso prueba sobre los dafios
sufridos por las entidades territoriales.
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lgualmente el perjuicio no es posible demostrarlo dado que la Ley 715 de
2001 derogd la Ley 60 de 1993 sujetando el pago de las participaciones de
los municipios en los ingresos corrientes de la Nacion a las disponibilidades
de los recursos, es decir que el dafio nunca se causé por cuanto la nueva
normatividad expedida por el Congreso de la Republica de conformidad con
el Acto Legislativo 01 de 2001 fij6 unos nuevos plazos para el pago antes de
que efectivamente se hicieran los calculos para el reaforo correspondiente.

Asi las cosas, la base de liquidacion para el afio correspondiente quedé bajo
el imperio de un nuevo orden constitucional y legal que fij6 unas nuevas

directrices imposibilitando totalmente la aplicacién de la anterior normatividad
(Ley 60 de 1993).

¢) Caducidad puesto que mediante auto de 17 de febrero de 2005 el
Consejo de Estado declaré la caducidad de la acciéon de grupo frente al
reaforo correspondiente al afio 2000 debido a que la demanda se presento 2
afos después de ocurridos los hechos supuestamente reclamados, de igual

forma declaré la caducidad de la accién frente a la responsabilidad derivada
de la Ley 715 de 2001.

El articulo 100 de la Ley 715 preceptua que: “las liquidaciones por concepto
del situado fiscal y las participaciones de los municipios en los ingresos
corrientes de la Nacién, de que trata la Ley 60 de 1993, que Ia Nacién tenga
pendientes al momento de entrar en vigencia la presente ley, las atenderé de

acuerdo con las disponibilidades de recursos en los presupuestos del afio
subsiguiente”.

Consecuente con lo anterior la Ley 812 de 2003 fue explicita en sefalar las
vigencias 2003 a 2005 para el pago de las liquidaciones pendientes para las
transferencias territoriales del articulo 100 de la Ley 715 de 2001,
posteriormente para garantizar la sostenibilidad fiscal de las entidades
territoriales la Ley 863 de 2003 determiné que la participacion de los ingresos
corrientes de la Nacién se asignarian a las cuentas de las respectivas
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entidades territoriales en el Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades

Territoriales (FONPET).

d) [Innominada, consistente en que se declare de ofi

. cio cualquier otra
excepcion que aparezca probada en el proceso.

5. La sentencia recurrida

El Juzgado Treinta y Cinco Administrativo del Circuito de Bogota D.C. en
sentencia de 4 de marzo de 2013 (fls. 290 a 399 y vito. cdno. no. 16) accedié
parcialmente a las pretensiones de la demanda en los términos transcritos en

la parte inicial de esta providencia, con fundamento en las siguientes

consideraciones:

1) En el punto atinente a la caducidad debe ponerse de presente que el
Consejo de Estado en providencia de 17 de agosto de 2005 proferida dentro
de este proceso declaré la caducidad de la presente accién respecto de la
obligacién de pagar el reaforo de la vigencia fiscal del afio 2000, en atencion
a que el plazo maximo para la presentacion de la demanda para esta

pretension era el dia 16 de abril de 2003 en tanto que la demanda fue
presentada el 14 de abril de 2004.

Asimismo, esa alta corporacién declaré la caducidad de la pretension
orientada a declarar la responsabilidad del Congreso de la Republica por la
expedicion de la Ley 715 de 2001, ya que el término de la caducidad en la
hipétesis de responsabilidad por el hecho del legislador corre a partir de la
promulgacion de la ley que se acusa como causante del dafio.

Por lo anotado el a quo acogié las conclusiones del Consejo de Estado
respecto de la caducidad de la accién no solo porque fueron tomadas por el
6rgano de cierre de la jurisdiccion sino, porque ademas son concordantes
con lo que observo el Despacho respecto de la caducidad en este caso
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concreto y POrque S€ conservan inalterados los supuestos que dieron lugar a
ese pronunciamiento.

En ese contexto el juez de primera instancia solo se pronuncié respecto de
las suplicas atinentes al reaforo del afio 2001 y la eventual responsabilidad
del Congreso por la expedicion de la Ley 812 de 26 de junio de 2003.

2) El cuadro factico planteado y en particular las entidades que obran dentro
del extremo pasivo de la litis dan lugar a escindir el régimen de
responsabilidad aplicable en razén de la naturaleza de las entidades
demandadas, toda vez que mientras el régimen de responsabilidad aplicable
a las actuaciones del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico es el régimen
de la falla probada, al Congreso de la Republica por su parte le es aplicable
el régimen denominado dafio especial.

3) La jurisprudencia del Consejo de Estado sostiene que tratdndose de la
eventual responsabilidad del Estado legislador es el régimen objetivo
denominado dafio especial el que resulta aplicable, mas aun cuando se
pretende derivar responsabilidad por el hecho de haberse expedido normas
que se encuentran dotadas de presuncion de constitucionalidad como es el
caso de la Ley 813 de 2003 (Plan Nacional de Desarrollo).

4) El rompimiento de las cargas publicas que es el supuesto para declarar la

responsabilidad a la luz del régimen del dafio especial tiene como supuesto

el que haya un rompimiento del principio de igualdad, esto es, para el caso

en concreto que en razon a la ley acusa
yor carga de la que estan obligados a soportar en

en una situacién analoga.

da se haya impuesto a los

demandantes una ma
comparacién con las demas personas puestas

Con las anteriores afirmaciones s€ pone de presente que ef principio de
igualdad no esta dotado de un contenido material es.peclﬁoo sino que por el
contrario respecto de é| se impone su caracter relacional, es decir, que solo
puede afirmarse que se ha quebrantado 18 igualdad cuando contrastando
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situaciones analogas se obtiene que algun o algunos sujetos reciben un trato
giferenciado sin una justificacion valida.

El estatus propio de los municipios demandantes impide decir que su
situacion es analoga a la de cualquier otra persona que puede fungir como
demandante, en efecto, los municipios y distritos hacen parte del engranaje
estatal por 1o que respecto de ellos son predicables las tesis muchas veces
sostenidas en cuanto que no son titulares en si mismos de derechos
fundamentales, el Estado es el llamado a garantizar la vigencia de los
derechos fundamentales y en general de todos los derechos adquiridos
conforme a la ley; sin embargo, es preciso sefalar que la Constitucion
Politica de Colombia fue clara en establecer en favor de los municipios como
de las demdas entidades territoriales ciertas prerrogativas en orden a
garantizar uno de los pilares de la constitucién como es la descentralizacion
administrativa, por lo que se puede concluir que los municipios son titulares
de varios derechos que si bien no son fundamentales si son de rango
constitucional y en consecuencia deben ser respetados por las demas
autoridades publicas, incluido el 6rgano legislativo.

Ahora bien, en atencién a que los municipios no son titulares de derechos
fundamentales es claro que estan llamados a soportar en mayor grado las
cargas publicas impuestas en este caso por el 6rgano legislativo, de esta
forma el rompimiento del equilibrio respecto de las cargas publicas solo se
verificara si por un actuar del Estado legislador se da un dafio anormal,
excepcional y antijuridico.

5) Un elemento esencial para declarar la responsabilidad por el régimen del
dafio especial es que s€ pueda verificar la existencia de un dafio anormal,
excepcional y antijuridico en donde la responsabilidad del Estado esta
determinada no por el actuar ilegal de la administracién sino por la naturaleza
y entidad del dafio padecido.
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La parte actora afirma que el simple retardo en el pago del reaforo es el
dafto, en esa medida su prueba debe estar plenamente acreditada, no
obstante, analizado el material probatorio obrante en el proceso no se
encuentra acreditado lo manifestado por los demandantes en el sentido de
que el no pago del reaforo correspondiente al afio 2001 trajo como
consecuencia la pérdida de oportunidad en la inversion publica y costos
financieros adicionales para poder mantener la actividad de la administracion

es decir, se mantiene en el campo de las afirmaciones pero en el proceso no
obra prueba de los perjuicios.

6) Tampoco existe competencia para pronunciarse sobre Ia

constitucionalidad de la norma que se acusa como causante del dafio dado
que en caso de presumirse la responsabilidad patrimonial del Estado
legislador con fundamento en una ley inconstitucional el Gnico llamado a
declararla es la jurisdiccién constitucional y no los jueces administrativos.

Asi. siendo este el rasero que existe para emitir juicios de valor de las
disposiciones juridicas respecto a la pertenencia o no de la norma al
ordenamiento juridico es preciso concluir que para efectos del juicio de
responsabilidad que se adelanta en este proceso debera partirse del
supuesto que la norma sefialada como causante del dafio a los
demandadotes es constitucional y en esa medida corresponde a una
actuacién legitima del Estado.

En ese contexto debera precisarse si a pesar de existir una actuacién
legitima del Estado se causdé un dafio anormal y excepcional a los
demandantes que no estan obligados a soportar por romperse el equilibrio
respecto de las cargas publicas.

7) En este caso concreto no puede afirmarse que hay rompimiento de las
cargas publicas por el hecho de que una ley imponga un afectacién o
limitacién a un derecho ya que debe estar acreditado, ademas, que dicha
afectacién se impuso solo @ un grupo de sujetos basandose para ello en
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argumentos no justificables, es decir, que debe demostrarse que hubo una
discriminacion.

No basta en orden a declarar la responsabilidad del Estado legislador a la luz
del régimen del dafio especial que se demuestre que hubo una limitacién a
un derecho constitucional, en tanto que debe probarse que esa afectacién

comportd para los titulares del derecho un trato diferenciado e injustificado
respecto de otros sujetos puestos en similar condicion.

8) El régimen de las transferencias y en particular lo referente al reaforo
consagrado en el articulo 24 de la Ley 60 de 1993 es especifico para las
entidades territoriales y no es asimilable a otro régimen juridico cualquiera,
en esa medida no puede afirmarse que se presentd un rompimiento de
igualdad respecto de las cargas publicas cuando lo Unico que esta acreditado
es que una norma valida, como lo es el articulo 80 de la Ley 812 de 2003,
impuso la carga a los municipios y distritos de Colombia de que se les
pagaria la suma por concepto de reaforo correspondiente a la vigencia fiscal
2001 en las vigencias de los afios 2003 a 2005, sin introducir para tales
efectos diferenciacion alguna respecto de las entidades territoriales
beneficiarias de ese reaforo, vale decir, que todos los sujetos puestos en una
situacién analoga se vieron afectados en igual medida por la carga impuesta
por el Estado legislador, por tanto no puede afirmarse que se presentd un
rompimiento de igualdad respecto de las cargas publicas.

No esta acreditado en el expediente que alguno de los municipios o distritos
de Colombia haya soportado una mayor © menor afectacion de la que
soportaron los demas municipios y distritos como consecuencia de la
expedicion de la Ley 812 de 2003, en particular su articulo 80, en esa medida
mal podria decirse que se present6 un rompimiento de igualdad respecto de
las cargas publicas.
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gs claro entonces que los municipios integrantes del grupo no soportaron un

daio excepcional y anormal que haga evidente la configuracién de
responsabilidad del Congreso de la Republica por el hecho del legislador.

9) En cuanto tiene que ver con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
se observa que esa entidad no logré probar el pago del reaforo del afio 2001

a pesar de que en reiteradas ocasiones se le solicitd a esa entidad que lo
acreditara.

En efecto la entidad demandada aporté como pruebas las siguientes:

a) Informacién de la cuenta corriente para la consignacién de recursos del
Fonpet (fl. 9360 cdno. 14).

b) Solicitud de tramite de pago dirigida al Banco Popular por concepto de
reaforo de 25 de febrero de 2005 suscrita por la coordinadora del grupo de
pagaduria del Ministerio de Hacienda (fl. 9361 cdno. 14).

¢) Autorizacién de transferencia “Sebra" por el pago de los reaforos del afio
2000 y 2001 (fl. 9397 cdno. 14).

d) Memorando de ejecucion de recursos del Fonpet expedido por la

direccién de regulacién econémica de la seguridad social del Ministerio de
Hacienda en donde se comunica que el giro de los recursos de los reaforos
del afio 2000 y 2001 se podia realizar el 9 de agosto de 2005.

10) El articulo 1757 del Cédigo Civil establece que incumbe probar las
obligaciones o su extincion a quien alega aquellas o esta; de igual forma la
Seccién Tercera del Consejo de Estado ha establecido que no basta que la
entidad publica aporte documentos emanados de sus propias dependencias
si en ellos no esta la manifestacion expresa del acreedor o beneficiario del
pago sobre su recibo a entera satisfaccion, requisito indispensable que
brinda certeza en relacién con la extincion de la obligacién.
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Realizado el estudio de los documentos que aporté el Ministerio de Hacienda
como prueba del pago se concluye que no cumplen con los requisitos ya
mencionados, pues si bien aquel puede constituirse con la orden de pago,
esto no es suficiente y se requiere recibo, consignacion o paz y salvo suscrito

por el beneficiario, esto es por los municipios y distritos de Colombia, hecho
que no se encuentra probado en el proceso.

La obligacion de demostrar el pago del reaforo de 2001 era del Ministerio de

Hacienda segun lo dispuesto en el Cédigo Civil pues es esa entidad la que
alega la extincion de la obligacion.

11) Asi las cosas, dado que no se aporté prueba efectiva del pago se
concluye que este no se realizd y por tanto que existe falla probada del
servicio por parte del Ministerio de Hacienda, y por consiguiente habra de

condenarselo al pago del reaforo del afio 2001 a los municipios y distritos de
Colombia demandantes.

12) En los folios 323 a 338 de la parte considerativa del fallo de primera
instancia se realiza un inventario de los municipios integrantes del grupo con
sus respectivos apoderados y el valor del reaforo del afio 2001 de cada
entidad territorial de acuerdo con el documento Conpes no. 93 de 23 de

mayo de 2005 para que el Ministerio de Hacienda proceda al respectivo
pago.

13) Respecto de los municipios de Guachené (Cauca), La Sierra (Cauca),
Belén de Bajira (Chocd), Venecia (Cundinamarca), Guadalajara de Buga
(Valle) no existe obligacién de reaforo de conformidad con lo dispuesto en el
Conpes no. 93 de 23 de mayo de 2005, por lo que no se reconocera su pago.

14) Por concepto de lucro cesante debe procederse como lo disponen los
articulos 176, 177 y 178 del C.C.A. (Decreto 01 de 1984).

S
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6. Los recursos de apelacion

La parte demandada Nacién - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
presentd recurso de apelacion contra la decision de primera instancia (fls.

469 a 479 cdno. no. 1), impugnacién que fue concedida por el a quo
mediante auto de 2 de mayo de 2013 (fls. 522 y 523 ibidem).

\gualmente a través de auto de 15 de julio de 2013 (fls. 149 a 155 cdno.
ppal.) se admitié la apelacion adhesiva formulada por el abogado coordinador
de la accion de grupo actora contra la sentencia de primera instancia (fis. 126
a 145 ibidem), y por auto de 14 de agosto de 2013 (fis. 184 a 192 ibidem) se
admitié la apelaciéon adhesiva presentada por el apoderado judicial de los
municipios de Murindé (Antioquia), Gonzalez (Cesar), Rio de Oro (Cesar),
Bagadé (Choco), Bojaya (Chocd), Cantén de San Pablo (Chocé), Carmen del
Darien (Choc6), Medio Atrato (Chocd), Medio San Juan (Chocé), Nuqui

(Chocd), Riosucio (Choct), Abrego (Norte de Santander), Cachira (Norte de

Santander), Convencién (Norte de Santander), La Tarra (Norte de

Santander), Hacari (Norte de Santander), San Calixto (Norte de Santander),
Teorema (Norte de Santander), Alban (Narifio), Aldana (Narifio), Ancuya
(Narifio), Buesaco (Narifio), La Llanada (Narifio), San Bernardo (Narifio), San

Pedro de Cartago (Narifio), Santa Barbara y Tangua (Narifio) (fis. 177 a 182
cdno. ppal).

8.1 Nacién - Ministerio de Hacienda Y Crédito Publico
Los siguientes fueron los motivos de inconformidad de la parte demandada:

1) La condena impuesta en la sentencia del a quo en la que se ordend ‘pagar
a los municipios integrantes de esta accion el valor correspondiente al
reaforo del afio 2001, de acuerdo con ol documento Conpes 93 de 2005 (....)"
(fl. 489 vito.) es ilegal, en tanto que ordenar pagar a los n?unlclplos significa
convertirlos en acreedores de un crédito del que no son ?ltulares legales- ya
que los recursos que se ordena pagar a las entidades territoriales deben ir al
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Fonpet para que sea esta entidad en las estrictas condiciones legales que
ponga el dinero para cubrir las pensiones municipales y no para destinos

distintos y MeNos como ingresos municipales por recaudo judicial de créditos
que no son titulares.

2) En cuanto al argumento del a quo referente a que no se probé el pago del
reaforo del afio 2001 se resalta que el Ministerio no tiene que pagar suma
alguna por ese concepto a los municipios toda vez que esos precisos
recursos debian ser depositados en el Fondo Nacional de Pensiones de las

Entidades Territoriales (Fonpet), como lo dispone el articulo 50 de la Ley 863
de 2003.

Lo anterior significa que los municipios carecen de interés legitimo para
recaudar y llevar a sus arcas recursos de los que no son titulares, asimismo
la orden contenida en la sentencia de primera instancia subvierte las
disposiciones legales que le indican al Ministerio dénde debia depositar los
dineros e impone al Ministerio hacer un pago a quien no se debe,
resaltandose finalmente que esos recursos ya reposan en el Fonpet.

3) El pago se entendié por parte del Ministerio como el depésito de dineros
provenientes de los reaforos 2000 y 2001 en los patrimonios autbnomos que
conforman el Fonpet (Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades
Territoriales), en tanto que eso fue lo que dispuso el articulo 50 de la Ley 863
de 2003, disposicion vigente para los reaforos mencionados (hecho que
ademas fue vislumbrado por los municipios demandantes).

No obstante lo anterior los municipios insistian en que los pagos no se
hicieron conforme a los plazos de la Ley 60 de 1993 (que para la fecha de
presentacién de la demanda Yy Su contestacion no estaba vigente,
desconociéndose las Leyes 715, 812 y 863 mencionadas en la demanda),

punto este que debié haberse reprochado en la sentencia sin embargo no
trascendio.
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4) La demanda construye una equivocacién en la que cae el juez de primera
instancia en el sentido de que los recursos que el Ministerio debia girar se les
estaban adeudando a cada uno de los municipios, es decir, se manifesto,
contra toda realidad, que el Ministerio de Hacienda no solo no gir6 a los
municipios (pagd) a tiempo los recursos provenientes de los reaforos 2000 y

2001 —atendiendo a una ley derogada- sino que hasta ese momento de
presentar la demanda (2005) tampoco lo habia efectuado.

5) El fallo de primera instancia desconoce que en la contestacién de la
demanda se dejo claro lo siguiente: a) los plazos no eran los previstos en la
Ley 60 de 1993 sino los del articulo 50 de la Ley 815 de 2003, b) el reaforo

correspondiente al afio 2000 se cancelaria con el presupuesto del afio 2004 y

el del afio 2001 con el presupuesto del afio 2005 y, ¢) los recursos

provenientes de los reaforos se depositan (pagan) en el Fonpet.

La sentencia no hace mencién de lo anotado y para omitir el tema sustantivo
legal se enfocd en la prueba del pago.

8) En cuanto al pago, los razonamientos expuestos en la contestacién
consistieron en la explicacion y aporte de la documentacién relacionada con
la dinamica de apropiacién y giro de los recursos al Fonpet, puesto que para
ese momento se estaban adelantando las gestiones tendientes al giro de
$375.436.346.728,98 correspondientes al reaforo 2001 al Fonpet por parte
del Ministerio de Hacienda y Crédito Pudblico de acuerdo con el articulo 50 de

la Ley 815 de 2003 (sic), bajo el entendido de que esta explicacion técnica de

la dinamica presupuestal de apropiacion de recursos y depésito en el Fonpet
demostraba el pago.

Debe tenerse en cuenta que los documentos aportados son oficiales y
auténticos con los que se prueba no una actuacion particular sino un
procedimiento presupuestal.
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Actualmente con las actuaciones realizadas en defensa del Ministerio de
Hacienda frente a los abusivos cobros coactivos iniciados por los municipios
se cuenta con pruebas que demuestran el Pago de los reaforos de los afios
2000 y 2001 como lo es la certificacion expedida por la Unidad de Gestion
conformada por todos los consorcios a quienes se les contraté la
administracion y gestion financiera de los patrimonios auténomos que

conforman el Fonpet y que se adjuntan como prueba de la dinamica de pago.

7) Es claro que los recursos debian ser entregados al Fonpet mediante el
giro de los mismos a los patrimonios auténomos que lo conforman como lo
disponen los documentos Conpes 076 y 087 de 2004 y el Conpes 93 de
2005, de igual forma es de resaltar que los temas de manejo presupuestal y
pago de obligaciones reconocidas presupuestalmente como las erogaciones
de recursos publicos no estan regidos por medios probatorios que son
usuales entre particulares y que acreditan la extincién de las obligaciones al
tenor de los dispuesto en el numeral 1 del articulo 1625 del Cédigo Civil.

8) Segun el a quo para exonerar de responsabilidad al Ministerio de
Hacienda debia demostrarse la extincion de la obligacion (articulo 1751 del
C.C.) através de una prueba que solo es exigible entre privados (solucion o
pago efectivo) y no mediante la acreditacion del tramite presupuestal; al
respecto en la sentencia impugnada se manifestd: “una vez analizado el
acervo probatorio que obra en el plenario, el despacho concluye que la
Nacién — Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico, no logré probar el pago
del reaforo del afio 2001, aun cuando en repetidas ocasiones se le solicité a
dicha entidad que lo acreditara (...)." (fl. 171 vito.).

El juez de primera instancia nunca toco el tema de fondo que consistia en
revisar si el Ministerio le dio solucion a la obligacién a su cargo mediante el
giro al Fonpet, por el contrario el a quo exige que el Ministerio pague a quien
no debe, esto es, a los municipios, considerando que las entidades
territoriales eran receptores y acreedores de los recursos de los reaforos con
lo que se ignoré lo normado en el articulo 50 de la Ley 863 de 2003.
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g) El error grave de la providencia que se impugna motiva su revocacion, por

ser contraria a la ley pues la sentencia en los términos de la condena

proferida impone al Ministerio violar la ley expresada en el articulo 50 de la

Ley 863 de 2003.

El fallo impone al Ministerio la prueba de demostracién del pago del reaforo
del afo 2001 a los municipios entendido como tal la entrega del dinero
mediante depositos en sus cuentas bancarias lo que es abiertamente ilegal,
ya que por disposicion de la norma anotada los recursos de los reaforos de
los afios 2000 y 2001 se girarian o depositarian en el Fonpet y no a los

municipios, es decir que la obligacion se cumple no pagando a los municipios

sino llevando al Fonpet los recursos.

E| Ministerio no tiene que pagarle suma alguna por concepto de reaforo 2001
a los municipios sino que debia depositar esos recursos en el Fonpet como lo
ordena el articulo 50 de la Ley 863 de 2003, obligacién que cumplié y probo.

Los municipios callan lo esencial referente a que los recursos estan y deben

ser buscados en el Fonpet, ya que es alli donde se depositaron y donde
deben exigirlos.

Si obtienen los recursos que no se deben por sentencia los gastaran como
libre destinacién pero si 108 pretenden en donde estan, esto es en el Fonpet,
solo los podran exigir para atender sus compromisos pensionales mediante
el requerimiento que realicen, demostrando que tienen una reclamacion
pensional de uno de sus funcionarios y deben contar con los recursos que
desde tiempo atras se han llevado al Fonpet.

10) Desde febrero de 2004 y hasta junio de 2006 los dineros provenientes
de los reaforos 2000 Y 2001 fueron girados por el Ministerio y por lo tanto
desde esas fechas estan depositados en el Fonpet, entidad que puede
acreditar el deposito de los recursos, €s decir, si la colocacion de los
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recursos en el Fonpet se quiere tomar como Pago, a ello estaba obligado el

No se le puede exigir al Ministerio el cumplimiento de una obligacién y
prueba de esta cuando 1a ley no la ha impuesto ya que, por el contrario
fueron las disposiciones normativas las que determinaron que el depésito de
los recursos provenientes de los reaforos 2000 y 2001 debian hacerse en el

Fonpet y no directamente en los municipios como lo ordené el articulo 50 de
la Ley 863 de 2003.

11) El a quo adujo que las pruebas aportadas no cumplian los requisitos de
ser recibos de pago o paz y salvos suscritos por los beneficiarios, acogiendo
un pronunciamiento (valido) del Consejo de Estado sobre la naturaleza y
contenido de las pruebas documentales para demostrar el pago de una
obligacién por parte de entidades publicas.

Este argumento no es de recibo por cuanto como ya se manifestd, los
recursos provenientes del reaforo del afio 2001 no son recibidos por el
municipio hasta tanto no los requieran para atender los compromisos
pensionales, estos estan depositados en el Fonpet (y los han estado desde el

2004), por lo tanto, los municipios no pueden expedir recibos o paz y salvo

alguno en favor del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico.

12) Si bien los dineros provenientes de los reaforos, que en aras de una
hipétesis hermenéutica podrian considerarse de propiedad de los municipios,
su colocacién, uso, disposicion Y destinacién estan condicionados legalmente

aun fondoy ala atenciéon de sus compromisos pensionales, mientras se

. rsos permanecen depositados
cumple la exigencia de pago pensional los recursos b

en el Fonpet.

ado para recibir los recursos en consecuencia
| Ministerio deudor, nunca los municipios
iatos de los dineros.

El Fonpet es quien esta facult
es el eventual acreedor respecto de
han sido los acreedores directos € inmed
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43) El Fonpet es un fondo conformado por varios patrimonios auténomos a
yravés de 10s cuales se manejan los recursos que la ley ha destinado para la
atencion de los pasivos pensionales de los municipios, se invierten para que

produzcan rendimientos y aumenten los recursos de cada entidad municipal
para cuando los requieran.

Situacion distinta es como los municipios pueden saber e informarse si ya el
Ministerio gird los recursos provenientes de los reaforos 2000 y 2001 pero,

para determinar su capacidad financiera de atencion de pasivos pensionales,
no para expedir paz y salvos al Ministerio.

14) El consorcio que administra el Fonpet tiene una Unidad de Gestion que

es la calificada para certificar el ingreso oportuno de los recursos girados por
el Ministerio de Hacienda y Crédito Pub

lico al Fonpet provenientes del
reaforo 2001.

Para el caso del reaforo del afo 2001 se apropi6 la suma de
$388.745.496.534 distribuidos mediante documento Conpes Social 093 de
2005 de los cuales se han girado al Fonpet la suma de $353.494.871.675
depositados el 30 de junio de 2006, y que corresponden a la totalidad de |
participacion de los municipios sin incluir los resguardos indigenas en los
ingresos corrientes de 1a Nacién de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 50 de la Ley 863 de 2003, afirmacién que se soporta en el
documento UG-2017-881 de 18 de abril de 2013 expedido por la Unidad de
Gestiébn del Consorcio Comercial del Fonpet 2017 que es el ente conformado
por un grupo de entidades financieras contratadas por el Ministerio para
gestionar el manejo de los recursos del Fonpet y quien hace los registros de
cada una de las cuentas que tienen los municipios en ese fondo.

El documento aludido se solicitd expresamente para sustentar el recurso de
alzada y soportar |a esquiva prueba del giro (pago) de los recursos del
reaforo del afio 2001 por parte del Ministerio no a los municipios sino al
Fonpet quien, por disposicién del articulo 50 de la Ley 863 de 2003, era la
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entidad @ la que debia girarsele y por tanto debera tenerse como prueba
valida para el cumplimiento de la obligacién.

Se resalta que la prueba mencionada no pudo aportarse con la contestacion

de la demanda dado que el pago que con ella se demuestra en favor del
Fonpet por parte del Ministerio de Hacienda por concepto del reaforo del afio
2001 dispuesto en el documento Conpes 93 de 2005 ocurri6 el 28 de junio de

20086, es decir es un hecho ocurrido después de transcurrida la oportunidad

para pedir pruebas en primera instancia por lo que se solicita se tenga como
prueba en la segunda instancia.

15) De no aceptar como realizado el pago del reaforo del afio 2001 por
parte del Ministerio se estaria desconociendo la realidad que, no es otra que
estos recursos reposan desde junio de 2006 en los patrimonios autbnomos
en los cuales se encuentran administrados los recursos del Fonpet, ademas,
en los documentos aportados con la contestacion se demuestra la dinamica

presupuestal de la apropiacion de recursos y las gestiones para su giro.

16) Se entiende que la razon del fallo entre la indebida sustentacion del
reclamo indemnizatorio (los demandantes promueven una causa contra la
Nacién — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico buscando un pago en
favor de los municipios que segun la ley no era juridicamente exigible) y la
pretendida prueba del recibo por parte de ellos (municipios) se sustenta en la
falta de aporte por parte del Ministerio de la prueba de su cumplimiento, pero
en los términos en que se construyé el fallo esa prueba es imposible en tanto
que nunca habra prueba de recibido de los municipios de los recursos

provenientes de! reaforo del afio 2001 por parte del Ministerio, toda vez que

no es posible juridica ni materialmente su obtencién en tanto que los

municipios y el Ministerio no pueden exigir el uno al otro su pago o recibo, ya

este dinero legalmente debia ser depositado en el Fonpet como finalmente

ocurrid.
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El Ministerio gir6 o deposit6 los recursos provenientes del reaforo 2001 en el
Fonpet en cumplimiento de su deber legal, de esta forma pagé efectivamente
su obligacion y es el Fonpet quien a través de la Unidad de Gestién gira o
entrega a los municipios esos recursos, ya no como reaforo 2001 sino como
recursos con destino a la atencion de sus compromisos pensiénales y es

aqui donde las entidades territoriales de alguna manera se benefician del
reaforo 2001.

El recibo de pago de los recursos que recibe el Fonpet incluidos los del
reaforo 2001 lo constituye el que el municipio expida en favor de dicha
entidad no del Ministerio de Hacienda, quien desde tiempo atras (junio de
2006 en el caso del reaforo 2001) los pag6 al Fonpet.

17) Mantener el fallo impugnado generaria injustificadamente un pago de lo
no debido, un enriquecimiento sin causa a favor de las entidades municipales
y un detrimento patrimonial y desconociéndose la realidad.

18) Por otro lado, la sentencia solamente se limité a estudiar el aspecto
relacionado con el presunto pago del Ministerio a los municipios de los
dineros provenientes del reaforo de 2001 que, como se anotd, no es una
obligacién a cargo del Ministerio con lo cual (a pesar de ser un supuesto sin
sustento legal) lo asume como causa (omisién del Ministerio) de un dafio
respecto del cual no se encuentra un pronunciamiento probatorio sobre su
real generacién y menos un pronunciamiento sobre el nexo causal entre la
supuesta omision del ministerio (incumplimiento de obligacién) y el dafio
causado, es decir, no se atiende el requerimiento normativo de la declaracion
procesal en cuanto a las pretensiones de accién de grupo.

El fallo no responde a las premisas de 1a accion de grupo puesto que en su
parte resolutiva no existe ninguna manifestacién que declare responsable al
Ministerio de Hacienda de dafio alguno ya que solo se limitd a condenarlo a
pagar el reaforo del afo 2001 a los municipios demandantes, omitiendo
hacer mencién de ser 2 titulo indemnizatorio por perjuicios generados a

.t
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estos, situacion que desconoce la naturaleza indemnizatoria de la accién de
grupo.

Finalmente, la orden de pagar contenida en el fallo de primer instancia
desconoce que frente a las acciones de grupo las condenas indemnizatorias
que se reconozcan deben ser giradas a la Defensoria del Pueblo para que
sea esta entidad la que haga los pagos a cada uno de los individuos que
conforman el grupo.

19) El fallo es incongruente y de cumplirse se generaria graves dafios a los
demandantes y a la Nacion por las siguientes razones:

a) Los pagos ordenados (que no son condena a titulo indemnizatorio como
lo debe ser un fallo de accion de grupo) son menores a los que por ley tienen
derecho dentro del Fonpet los municipios y que les figuran actualmente

registrados en sus cuentas.

b) La condena impuesta (si fuera conforme a derecho) ademas incurre en
e debe ser girada a la Defensoria del Pueblo y

grave error al desconocer qu
dad con lo dispuesto en el

no directamente a los municipios de conformi
numeral 3 del articulo 65 de la Ley 472 de 1998.

ualizarse respecto de la participacion de

¢) La condena ha debido porcent
do, esa es la dinamica en los fallos

monto ordena

cada municipio dentro del
dena a indemnizar.

de las acciones de grupo cuando se con

Por lo anotado se solicita revocar la sentencia de primera instancia.

6.2 Apelacién adhesiva formulada por el abogado coordinador de la

parte actora

La parte demandante sustent6 el recuso de alzada (fls. 126 a 145 cdno. ppal)

en los siguientes terminos:
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1) La parte actora ademas de reiterar los argumentos esbozados en Ia

demanda aduce que en este caso concreto se evidencia la vulneracion de los

derechos adquiridos por los municipios en virtud de la Ley 60 de 1993

puesto que normas posteriores como lo son las Leyes 715 de 2001, 812 y

813 de 2003 no pueden tener efectos retroactivos para desconocer las
situaciones juridicas creadas y consolidadas bajo la ley anterior,
inobservandose asi la obligacién de entregar el dinero que por derecho

corresponde a los municipios demandantes.

2) Se solicita la revision de la sentencia en cuanto al primer presupuesto
desechado por el a quo referente a la responsabilidad alegada por concepto
de la ruptura del equilibrio de las cargas publicas por la expedicion de leyes

que afectan la relacion patrimonial y los derechos adquiridos de los
municipios.

El error del juez de primera instancia al desestimar el argumento antes

mencionado radica en el hecho de considerar que la ley al afectar en forma
igual a todos |

os municipios mal cabria pensar en una responsabilidad
derivada de la ley, es decir, que como la ley ordena postergar el pago de las
transferencias a que tenian derecho desde el affo 2001 y se ordena pagar
posteriormente a todos los municipios por igual al Fondo de Pensiones

Territoriales no existe responsabilidad en este caso derivada de la expedicion
de la ley.

El a quo desconoce la premisa fundamental que en este caso hace surgir la
responsabilidad derivada de la ley, esto es que existia de conformidad con
los articulos 347, 356, 357 ¥ 358 de la Constitucion Politica y 24 de la Ley 60
de 1993 un derecho adquirido por las entidades territoriales referente a la
obtencién del reaforo de las transferencias de los ingresos corrientes de la
Nacién y con plazos perentorios determinados en esa ley, esto es el 15 de
abril del afio inmediatamente siguiente, pero luego normas posteriores
cambian la condicion del derecho adquirido y lo trasladan a un tiempo incierto
que en definitiva no llega.



41

Expezienl? No. 250002315000200400793-02
clor: Munk_:iplos y Distritos de Colombia
Accibn de grupo - apelacién fallo

3) El presupuesto logico de tenerse un derecho en tiempo cierto fue la
posicion asumida por el Consejo de Estado al declarar la caducidad de la
accion respecto del reaforo no pagado del afio 2000, si ello no hubiese sido
asi, es decir si el derecho no fuere adquirido y existia la posibilidad de
cambiar sin responsabilidad alguna el derecho del recibo del dinero en el
tiempo y en definitiva podia entregarse el 23 de mayo de 2005, segln la
posicion asumida por el a quo, se tendria también que llegar a la conclusion

de que no estaba caducada la accién del derecho a exigir judicialmente el
pago del reaforo del afio 2000.

La via que toma el fallo que se apela lleva a una posicion contradictoria en

cuanto a lo dicho por el Consejo de Estado no solo frente al surgimiento del

derecho sino también respecto de la caducidad de la accién, toda vez que si
se tenia derecho a modificar la fecha del pago de los reaforos y esta fecha se
determina como cierta y precisa para el afio 2005 (como lo menciona el fallo)
y sin embargo no se produce el pago cuando se hace el reconocimiento de
las sumas, si se acepta que era posible hacerlo en virtud de la Ley 863 de
2003 para esas fechas era claro que se tenia accién para reclamar el pago
del reaforo del afo 2000 y 2001 hasta el 23 de mayo de 2007, por lo que al
haberse presentado la demanda el 14 de abril de 2004 la accién no estaba
caducada ni para el reaforo del afio 2000 ni para el afio 2001.

El Consejo de Estado ya habia sefialado el derrotero pertinente, o sea que el
derecho existia para el 15 de abril de 2001 en relacion con el reaforo del afio
2000 y el 15 de abril de 2002 para el reaforo del afio 2001, y precisamente
con esa razén la alta corporacion declaré la caducidad de la accion para la

solicitud del reaforo del afo 2000.

De mantenerse la posicion del 8 quo es evidente el error de la administracion

de justicia para el reconocimiento de la justa indemnizacion que se tenia para
el reaforo del afto 2000 Y habria que solicitar su pago por otra via.
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4) El juez de primera instancia debié tomar las sumas debidas para su
actualizacion y aplicacion de los intereses debidos desde el dia en que se
tenia derecho al recibo de los dineros, esto es desde el 15 de abril de 2002

en relacion con el reaforo del afio 2001 ya que para el reaforo del afio 2000
el Consejo de Estado declaré la caducidad de la accion.

Como no se demostré pago alguno del reaforo del afio 2001 la actualizacién

y los intereses debidos corren desde el 15 de abril de 2002 hasta el momento
del fallo.

5) El a quo desconocié lo regulado en el articulo 65 de la Ley 472 de 1998
referente al contenido de la sentencia en una accion de grupo debido a que
omitié pronunciarse sobre los siguientes puntos:

a) La sentencia omite el pago de una indemnizacién colectiva que contenga
la suma ponderada de las indemnizaciones individuales en tanto que si bien
en el fallo de primera instancia se determina por cada distrito y municipio el
valor que corresponde por concepto del reaforo del afio 2001 a las entidades
territoriales que hicieron parte en el proceso, la providencia debe también
determinar el valor general global con los presentes y los ausentes en la
respectiva sentencia, razon esta por la cual omitir especificar el valor total de

la indemnizacion que se debera pagar el fallo incurre en desconocimiento de
la ley.

Ademas la precision en 1a sentencia respecto de la indemnizacion total
resulta de mayor importancia en tanto que esta suma debe ser entregada al
Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos con el fin de

que se paguen las indemnizaciones.

b) La sentencia omitié sefalar los requisitos que deben cumplir los distritos y
municipios ausentes del proceso que en su calidad de beneficiarios del fallo
pretendan reclamar la indemnizacion correspondiente.

Wi
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¢) No se liquidaron los honorarios del abogado coordinador de la accion de
grupo respecto de los miembros del grupo que no fueron representados
judicialmente y que en atencion al articulo 65 numeral 6 de la Ley 472 de

1998 y la jurisprudencia del Consejo de Estado corresponde al juez
determinar esos honorarios.

6) Por otro lado, la sentencia omitié pronunciarse respecto de la pretension
nimero 3 de la demanda en la que se solicité pagar el lucro cesante por el no
pago de los dineros percibidos por el demandante en relaciébn con las

transferencias de los afios 2000 y 2001, dejandose un tema de litigio sin
resolver, hecho este que vulnera el debido proceso.

7) De otra parte, mediante auto de pruebas de 16 de diciembre de 2009 el
juez de primera instancia ordend la practica de un dictamen pericial que tenia
por objeto determinar el valor de los reaforos correspondiente a las vigencias
fiscales 2000 y 2001 que le corresponde a cada distrito, municipio y
resguardo indigena ademas del lucro cesante teniéndose en cuenta la fecha
limite en que debieron girarse los recursos.

Frente a esta prueba se pone de conocimiento que una vez fue allegado el
dictamen pericial mediante memorial de 22 de septiembre de 2010 se solicitd
la aclaracién y complementacion de la prueba, peticiébn que no fue atendida
por el perito en tanto que simplemente se ratifico en lo dicho en el dictamen
sin dar contestacién a las cuestiones planteadas razon por la cual fue
necesario objetarlo por error grave, sin embargo el a quo en la sentencia de
primera instancia no se pronuncié respecto de la objecién formulada como lo
ordena el numeral 6 del articulo 238 del CPC.

El perito incurrié en error grave en tanto que se le solicitd que procediera a
realizar su experticia sobre la base real de que la demostracién del pago no
existia en el expediente, negandose en todo momento a realizar los calculos
Mmatematicos con base en la situacion basica planteada, ademas, se negoé
Sobre la hipdtesis de un pago que no existia al menos en la prueba
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recaudada, el perito se negd a mantener el lucro cesante del capital debido
hasta la fecha de ejecucion de su experticio, considers la congelacién de los
dineros en el tiempo sin aplicar la maxima del derecho mercantil que

cualquier abono se realizara en primer término a cancelar los intereses y
posteriormente el capital.

De esta manera se insiste en la necesidad de declarar la objecién por error
grave o realizar el experticio que el caso amerita.

8) Por lo anotado se solicita revisar la sentencia de primera instancia con el
fin de que se suplan las omisiones anotadas.

6.3 Apelacion adhesiva formulada por el apoderado judicial de los
municipios relacionado en el folio 29 de esta providencia

Este grupo actor sustenté el recurso de alzada (fls. 177 a 192 cdno. ppal) en
los siguientes términos:

1) A pesarde que enla sentencia de primera instancia se ratifico lo sefialado
por el Consejo de Estado al momento de ordenar admitir la demanda en el
sentido de considerar prescrita la accion referida a los reaforos del afio 2000
para que el proceso se circunscribiera al ambito del reaforo correspondiente
al afio 2001, en la parte resolutiva del fallo de primera instancia no se
observan las previsiones establecidas en el numeral 1 del articulo 65 de la
Ley 472 de 1998 en lo relativo a haber establecido el pago de una
indemnizacién colectiva que contenga la suma ponderada de las
indemnizaciones individuales.

2) El fallo de primera instancia define que los fondos en los cuales ha de
basarse la condena en contra del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
son los mismos que tienen origen en la relacion establecida en el documento
Conpes no. 93 de 23 de mayo de 2005, por tanto si se va al lugar donde
reposan esos fondos su ubicacion coincide con lo manifestado por el director
general de regulacion econdmica de la seguridad social del Ministerio de

\
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Hacienda y Crédito PUblico, cuando en escrito allegado el 11 de abril de 2012
expresd que los recursos se encuentran consignados en la cuenta de cada
entidad territorial en el Fompet y estan siendo administrados por patrimonios

autonomos devengando los rendimientos financieros determinado en el
mercado.

3) En ese sentido resulta procedente aspirar a que la sentencia definitiva
contenga pronunciamientos de fondo que sin mayores dilaciones permitan
que el pago de las indemnizaciones adeudadas a los municipios desde el
afio 2001 tome como base presupuestal los cuantiosos recursos que por

disposicion del Ministerio de Hacienda desde el afio 2005 se hallan en poder
del Fonpet.

En ese contexto, lo loégico es que en la sentencia final el Ministerio quede
obligado a retomar el control de esos recursos para que luego y de acuerdo
con lo establecido en el numeral 3 del articulo 65 de la Ley 472 de 1998
proceda a situarlos en el fondo para la defensa de los derechos e intereses
colectivos bajo la administracion del Defensor del Pueblo, funcionario que

debera proceder de conformidad con lo dispuesto en los literales a) y b) de la
citada norma.

4) Los numerales 2 y 3 del articulo 65 de la Ley 472 de 1998 determinan
otros aspectos que no tuvo en cuenta la sentencia tales como el
sefialamiento de los requisitos que deben cumplir los beneficiarios que han
estado ausentes del proceso con el fin de que puedan reclamar la
indemnizacién en los términos establecidos en el articulo 55 ibidem.

En el los numerales 8 y 9 del folio 206 de la providencia impugnada el a quo
se refiere a determinados municipios que sin haber participado en el proceso
solicitaron su integracion manifestandose que serian tenidos en cuenta una
vez ejecutoriado el fallo, sin embargo en el ordinal décimo segundo de la
parte resolutiva de la sentencia reordena el archivo de las diligencias,
situacién que cercenaria la posibilidad de integracion.




Hacienda y Crédito Plblico por versar sobre hechos ocurridos después de
trascurrida la oportunidad para aportar y/lo pedir pruebas en primera
instancia, y se denego la practica de 1a prueba documental pedida por esa
misma entidad, se rechazé por extemporanea la solicitud de integracion al
grupo presentada por los municipios de Santa Barbara de Pinto (Magdalena),
Saladoblanco (Huila), Mariripan (Meta), Yacopi (Cundinamarca), El Pital
(Huila), Quipama (Boyaca), Muzo (Boyaca), Chivata (Boyaca), Oicata

(Boyaca) y Tunugua (Boyaca) y se admitié la apelacion adhesiva presentada
por la parte actora.

3) Contra la providencia antes anotada la parte actora interpuso recurso de
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5) Por se solicita que la sentencia definitiva enmiende las
ias menci : ;
: falencias onadas para que de conformidad con el debido proceso se
sjuste a los protocolos sefialados en los numerales 1, 2 y 3 del articulo 65 de
la Ley 472 de 1998.
6) Finalmente se coadyuva los planteamientos y apreciaciones planteadas
por el abogado coordinador de la parte demandante de la accién de grupo.
7. Actuacion surtida en segunda instancia
' 1) Por auto de 6 de junio de 2013 (fl. 57 cdno. ppal.) se admiti6 el recurso de
apelacién formulado por la entidad demandada Nacion - Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico contra la sentencia de primera instancia. -
2) A través de auto de 15 de julio de 2013 (fls. 149 a 155 ibidem) en atencién
a lo dispuesto en el articulo 361 del Codigo de Procedimiento Civil se tuvo ‘
como pruebas los documentos aportados conjuntamente con el recurso de
apelacién de la sentencia de primera instancia por parte del Ministerio de

reposicion el cual fue resuelto por auto de 14 de agosto de 2013 (fls. 184 a
192) que dispuso no reponer la providencia de 15 de julio de 2013, rechazé
por extemporanea la solicitud de integracién al grupo presentada por los
municipio presentada por los municipios se Gigante (Huila) y Mariquita
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(Tolima) y admitié la apelacion adhesiva presentada por el apoderado judicial
de los municipios de Murind6 (Antioquia), Gonzéalez (Cesar), Rio de Oro
(Cesar), Bagadé (Chocd), Bojaya (Choco), Cantén de San Pablo (Chocd),
carmen del Darien (Choc6), Medio Atrato (Chocé), Medio San Juan (Chocd),
Nuqui (Chocd), Riosucio (Choco), Abrego (Norte de Santander), Cachira
(Norte de Santander), Convencion (Norte de Santander), La Tarra (Norte de
santander), Hacari (Norte de Santander), San Calixto (Norte de Santander),
Teorema (Norte de Santander), Alban (Narifio), Aldana (Narifio), Ancuya

(Narifio), Buesaco (Narifio), La Llanada (Narifio), San Bernardo (Narifio), San
Pedro de Cartago (Narifio), Santa Barbara y Tangua (Narifio).

4) Por auto de 18 de septiembre de 2013 (fls. 200 a 204 cdno. ppal.) se

rechazd por improcedente la apelaciéon formulada contra el auto mencionado
en el numeral anterior.

Luego por auto de 7 de octubre del mismo afio (fls. 208 a 210 ibidem) se

rechazd por improcedente el recurso de reposicion presentado por el
municipio de Bojaca (Cundinamarca) contra el auto de 18 de septiembre de
2013.

5) A través de auto de 30 de octubre de 2013 (fls. 227 y 228) se tuvo como
interviniente en el presente asunto a la Agencia Nacional de Defensa Juridica
del Estado y se suspendio el proceso por un término de 30 dias de

conformidad con lo dispuesto en el articulo 611 del Cédigo General del
Proceso.

8) El 27 de enero de 2014 (fis. 247 y 248 ibidem) se ordend correr traslado a
las partes para alegar de conclusion por el término de 5 dias y, vencido este,
por el mismo lapso cofrer traslado al Ministerio Pub
respectivo concepto.

lico para emitir el

En dicho término, la pares actora y demandada presentaron alegatos de
conclusién reiterando lo dicho en a demanda y contestaciones de la misma y
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en los recursos de alzada respectivamente (fls. 253 a 254, 255 a 256, , 263 a
268, 269 a 288, 289 a 312 y 322 a 326 cdno. ppal.).

Por otra parté se tuvieron por no presentados los alegatos de conclusién
allegados por el municipio de Suesca Cudinamarca (fls. 257 a 262 ibidem)

dado que no se evidencia en el expediente que el referido ente territorial
integre el grupo actor.

7) Por auto de 1 de abril de 2014 (fls. 331 a 332 cdno. ppal.) se autorizé el
préstamo del proceso de la referencia al Consejo Seccional de la Judicatura
- Sala Jurisdiccional Disciplinaria en atencion al requerimiento oficial elevado
mediante oficio no. 368-2013-3615 de 21 de marzo de 2014 expedido por
aquel organismo, cuya devolucién se materializé el 26 de agosto de 2014
como consta en informe secretarial de esa misma fecha (fl. 345 cdno. ppal.).

8) Es relevante manifestar, como se da cuenta en las constancias
secretariales de 11 de agosto de 2014 y 13 de enero de 2015 las cuales se
incorporan al expediente (fls. 565 y 566 cdno. ppal.) que durante los dias 29,
30 de julio, 1, 4, 5, 6 y 8 de agosto de 2014 y desde el 9 de octubre hasta el
19 de diciembre de ese mismo afio no corrieron términos judiciales en razén
a que personal de los sindicatos de la Rama Judicial impidieron el ingreso

empleados y del publico en general a este complejo judicial sede de este
tribunal.

8. Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado

La aludida entidad intervino en el proceso (fls. 233 a 238 cdno. ppal.) bajo el
siguiente razonamiento:

1) A la fecha de presentacion de la demanda, esto es el 24 de marzo de
2004, las normas que arguyen los integrantes del grupo demandante para
Sustentar sus pretensiones se encontraban derogadas (Ley 60 de 19893),

asimismo se resalta que tampoco era exigible el giro de los recursos en esa
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misma fecha como quiera que Ia Ley 812 de 2003 dispuso que serian

atendidas con las disponibilidades correspondientes a los afios 2003 a 2005
y N0 COMO lo adujo la parte actora con normas derogadas.

2) Ademas el dafio deprecado por las entidades territoriales tampoco se ha
consolidado en tanto que al dar cumplimiento al articulo 50 de la Ley 863 de
2003 el giro de los recursos tiene como destino las cuentas de propiedad de

las entidades territoriales en el Fondo de Pensiones de la Entidades
Territoriales — Fonpet.

9. Concepto del Ministerio Publico
El Agente del Ministerio Publico guardd silencio.

Il. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Cumplidos los tramites propios del proceso sin que exista causal alguna de
nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a resolver el asunto
sometido a consideracion con el siguiente derrotero: 1) finalidad y
procedencia de la accion de grupo, ¥ 2) el caso en concreto.

1. Finalidad y procedencia de |a accién de grupo

1) Segun lo establecido en los articulos 3 y 46 de la Ley 472 de 1998,
reglamentaria del articulo 88 de la Constitucion Politica, las acciones de
grupo son aquellas interpuestas por un namero plural o un conjunto de
personas que reunen condiciones uniformes respecto de una misma causa
que origind perjuicios individuales para dichas personas, y se ejerce
exclusivamente para obtener el reconocimiento y pago de la indemnizacién

de tales perjuicios.
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2) Se trata de una accién de caracter netamente reparatorio o indemnizatorio
que, por economia procesal y en aras de la agilidad de la administracién de
justicia procede en aquellos eventos en que los afectados reunen
condiciones especiales que los identifican como un grupo; busca que un
conjunto de personas que ha padecido perjuicios individuales demanden
conjuntamente la indemnizacién correspondiente, siempre que aquellos
renan condiciones uniformes respecto de la causa comun que origind

dichos perjuicios, y que el nimero de personas miembros del grupo no sea
inferior a veinte (20)".

3) Debe advertirse igualmente que la accién esta relacionada con la

posibiidad de acudir ante la jurisdiccion  ordinaria 0 contencioso
administrativa con el propésito de que m

reconocido un perjuicio sufrido por un

ediante sentencia judicial sea
conjunto de personas que poseen
condiciones uniformes en relacién con la causa del dafo, y que por lo tanto,
es necesario su resarcimiento una vez se encuentren fehacientemente
acreditados los elementos que componen la responsabilidad patrimonial del
Estado, es decir, la existencia de un dafio antijuridico y la imputabilidad
juridica de este al Estado y en particular a las personas demandadas, tal
como se infiere del articulo 90 constitucional.

Asi las cosas, es requisito sine qua non que se encuentren acreditados por
parte del actor o los actores del grupo no solo los requisitos minimos
procesales de la accion respectiva sino, que es iguaimente indispensable
como presupuesto para obtener una sentencia favorable el hecho de que se
hallen debidamente probados dentro del proceso los elementos que
configuran la responsabi\idad.

' Sobre el particular .esmevmwdeswawlaseodonTerwade!CmsaiodoEsMoenautode1odaiunb
“m.pMmdewedhnbAGmi.mdebd‘mme'WWBhMMImdsdelaby
472 de 1998, precisd que: -ywumwwfmwawwmm_w.@mwwm
MmmaoungmpomwdoZOWW-,‘“W“SMMWIW.M’OMMW,o
mmmwnomoladbnawwmw.apaﬂurdobsmauemndm_
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4) En relacion con los requisitos minimos necesarios para la admisién de la
accion de grupo el Consejo de Estado? ha precisado lo siguiente:

“De conformidad con los articulos 3 y 46 a 49 de la Ley 472 de
1E ?sst’aad c);" con la jurisprudencia desarrollada por el Consejo de

'y por la Corte Constitucional’, los requisitos de
procedibilidad de la accién de grupo, son los siguientes:

Que el grupo de afectados esté conformado, al menos, por veinte
personas (art. 46), asunto que ha de estar acreditado en la

demanqa, 0 que, por lo menos, existan criterios claros para su
determinacion.

Que el demandante demuestre pertenecer al grupo en nombre del
cual ejerce la accion.

Que el grupo retna condiciones uniformes respecto de la causa

del dario; el perjuicio individual que se reclama (art. 48), puede

tener origen en la lesion de derechos colectivos o individuales

(Corte Constitucional, Sentencia C - 215 de 1999).

Que el ejercicio de la accién tenga la exclusiva pretension de
obtener el reconocimiento y pago de los perjuicios.

Que la accién sea ejercida por conducto de abogado.

Que al momento de la presentacién de la demanda, no hayan
transcurrido méas de dos afios contados a partir de la fecha en que
se causé el dafio, o desde cuando ceso la accion vuinerante.

Se trata, como se dijo, de una accién resarcitoria, en la cual el
dafo reclamado puede provenir de la lesién de cualquier clase o
categoria de derechos de las personas: derechos colectivos,
derechos subjetivos de naturaleza constitucional o Iegat, sin que
haya lugar a hacer ninguna distincion, por este aspecto”.

El cumplimiento de los requisitos esbozados con anterioridad,
determina la procedibilidad de 1a accién de grupo en un caso
concreto, lo que evidencia que Su verificacién debe efectuarse en
el auto admisorio de la demanda, toda vez que es obligacién® del
juez valorar en la procedibmdad de la accién de grupo, de acuerdo

con lo dispuesto en los articulos 3 y 47 de la Ley 472 de 1998."

2 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Auto de 22 de marzo de 2007, expediente No, 25000-23-25-000-2005-
02505-01(AG), M.P. Alier Hernandez Enriquez.

3 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, exp. AG-001de 2000, AG-0401de 2004 y AG-0116 de 2004.

* Corte Constitucional, Sentencia C-215 del 14 de abril de 1999. M, P: Dra. Martha Victoria Séchica.

8 Véase: Consejo de Estado, Seccion Tercera, exp. AG-1541 de 2004.

% €1 paragrafo del articulo 53 de 1a ley 472 de 1998, prevé: “El auto admisorio debera valorar la procedibilidad de
I3 accitn de grupo en los terminos de los articulos 3 y 47 de Ja presente ley.”
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5) De otra parte, respecto de las condiciones uniformes que deben
compartir las personas que integran el grupo y los requisitos para que opere
la responsabilidad patrimonial deprecada, inicialmente la jurisprudencia del
Consejo de Estado habia predicado, en consideracién a las disposiciones
originales de los articulos 3 y 46 de la Ley 472 de 1998, la necesidad de

preexistencia del grupo actor en relacion con la totalidad de los elementos
que configuran la responsabilidad’.

Sin embargo, la Corte Constitucional en sentencia C-569 de 2004 declard
inexequibles los apartes de los articulos 3 y 46 de la Ley 472 de 1998 que

establecian de manera idéntica que: “[lJas condiciones uniformes deben ser
también lugar respecto de todos los elementos que configuran la

responsabilidad”, textos legales que servian de soporte normativo para
predicar la tesis interpretativa de la preexistencia del grupo.

Las razones presentadas por el méximo tribunal constitucional, para retirar

del ordenamiento juridico dichos contenidos legales fueron, en sintesis las
siguientes:

“La Corte considera que la inclusién del requisito de la
preexistencia no era necesaria para obtener la finalidad
propuesta; lo anterior, € sigue de la posibilidad misma de
introducir otros requisitos de procedibilidad que, limitando en
igual o menor medida el acceso a la Justicia por la via de la
accién de grupo, permitirian de manera definitiva y con mayor
eficacia, la consecucion del fin constitucional de reservar las
acciones de grupo, bajo la 6ptica de su especialidad
constitucional, para |a proteccién de grupos y de intereses de
grupo verdaderamente relevantes, por su entidad, magnitud o
repercusién social. Era posible entonces que el legislador
incluyera requisitos de procedibilidad de la accién de grupo que
habilitaran al juez de la acciéon de grupo, para decidir sobre su
procedencia, previa verificacién de la lmpovjtancia social del grupo,
de las repercusiones de los hechos dafinos o de la magnitud
misma del dafio. Esto bajo 8 idea de que las acciones de grupo
son acciones indemnizatorias para la reparacién de los dafos
causados a un numero plural de personas, segun el articulo 88 de
la Constitucién; que SU objeto, es la proteccion de un.mt-er.és de
grupo con objeto divisible, frente al cual, el principio de
organizacién, que consultaria la necesidad de la preexistencia del

' Consejo de Estado, Sentencia AG-017 de 2 de febrero de 2001, Seccion Tercera, citada en la Sentencia AG-
2002-1089, C.P. Alier Eduardo Hemandez Enriquez.
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grupo, es irrelevante; y finalmente, gque ite i

. v ; permite incluir la
prqteccaén dq grupos abiertos, compuestos por una multitud de
sujetos de dificil determinacién e identificacion, pero que por el

hecho del dafio, se constituyen en un grupo de especial entidad
social, y adquieren la titularidad para la defensa de un interés.

Conforme al andlisis precedente, la preexistencia del grupo
como requisito de procedibilidad de la accién de grupo
constituye una intervencién desproporcionada del legislador
en el régimen de las acciones de grupo, y en el derecho de

acceso a la justicia, por las siguientes razones: en primer lugar,

porque no es posible verificar una adecuacién entre su inclusion en
los articulos 3 y 46 de la ley 47

2 de 1998 (medio) y la pretendida
reserva de las acciones de grupo para la proteccién de grupos de
especial entidad, o para la indemnizacién de dafios de importantes
repercusiones sociales (fin constitucional); y en segundo lugar,
porque su inclusién no era necesaria para la conseguir dichos fines
constitucionales, ya que existian otros medios, como disefiar e
incluir otros requisitos de procedibilidad, que permitieran satisfacer
en mayor medida y con menor desmedro del régimen

constitucional de las acciones de grupo, la finalidad constitucional
perseguida.

...........................................................................................................

Por esas razones, dicha exigencia desconoce el principio de
igualdad en el acceso a la administracién de justicia (CP arts.
13 y 228), al establecer una diferencia de trato en
consideracién al factor de la preexistencia del grupo, lo que
implica la privacién, para las personas no preagrupadas, de
todas las ventajas procesales que caracterizan dichas
acciones™ (negrillas adicionales de la Sala).

Bajo el anterior marco jurisprudencial es claro que hoy en dia el
requerimiento de |a preexis\encia del grupo, como requisito de procedibilidad
para el ejercicio de la accion de grupo contenida en la Ley 472 de 1998, no
tiene asidero constitucional ni aplicacion alguna en el ambito procesal actual.

2. El caso concreto

En el caso sub examine 108 actores, en ejercicio de la accién de grupo,
demandaron a la Nacion - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y al
Congreso de la Republica por el hecho que no se ha pagado la cuota parte
de los reaforos correspondientes a las vigencias fiscales de los afios 2000 y

* Corte Constitucional, Sentencia C-569 de 2004, M.P. Rodrigo Uprimny Yepes.

k\”\
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2001 @ los distritos, municipios Y resguardos indigenas de Colombia como lo

ordenaban —segln los demandantes- el par4grafo 3 del articulo del articulo
24 de la Ley 60 de 1993 y el Decreto reglamentario no. 768 de 23 de abril de
1998 vigentes para el momento en que se produjeron los reaforos, en tanto
que las sumas de dinero debian cancelarse a los beneficiarios en las

siguientes fechas: a) para la vigencia fiscal del afio 2000 el 15 de abril del
afio 2002 y b) para la vigencia fiscal del afio 2001 el 15 de abril del afio 2003.

La parte actora igualmente resalté que a pesar de que el pago de los
reaforos debia realizarse en la fechas anotadas el Congreso de la Republica

a través del articulo 100 de la Ley 715 de 2001 y del articulo 80 de la Ley 812
de 2003 lo ha postergado, destacandose que a la fecha de presentacion de

la demanda aun no se ha producido su pago como lo evidencia el articulo 50
de la Ley 863 de 2003, hechos estos que hacen responsables a las
entidades demandadas por el incumplimiento de aquella obligacién.

El juez de primera instancia accedié a las suplicas de la parte actora por las
siguientes razones:

a) En primer lugar, el a quo puso de presente que el Consejo de Estado en

providencia de 17 de febrero de 2005 proferida dentro de este proceso,

declaré la caducidad de la presente accion respecto de la obligacion de

pagar el reaforo de la vigencia fiscal del afio 2000, asi como respecto de la

pretension orientada a declarar la responsabilidad del Congreso de la
Republica por la expedicion de la Ley 715 de 2001.

En ese contexto el juez de primera instancia solo se pronuncié respecto de
las pretensiones referentes al reaforo del afio 2001 y la eventual
responsabilidad del Congreso de la Republica por la expedicion de la Ley
812 de 26 de junio de 2003.

b) El régimen de las transferencias y en particular lo referente al reaforo
consagrado en el articulo 24 de la Ley 80 de 1983 es especifico para las
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entidades territoriales y no es asimilable a otro régimen juridico cualquiera
en esa medida no puede afirmarse que se presentd un rompimiento dt;
igualdad respecto de las cargas publicas cuando lo Unico que esta acreditado
es que una norma valida como lo es el articulo 80 de la Ley 812 de 2003
impuso la carga a los municipios y distritos de Colombia de que se les
pagaria la suma por concepto de reaforo correspondiente a la vigencia fiscal
2001 en las vigencias de los afios 2003 a 2005, sin introducir para tales
efectos diferenciacion alguna respecto de las entidades territoriales
beneficiarias de ese reaforo, es decir que todos los sujetos puestos en una
situacién analoga se vieron afectados en igual medida por la carga impuesta

por el Estado legislador, por tanto no puede afirmarse que se presenté un
rompimiento de igualdad respecto de las cargas publicas.

Es claro entonces que los municipios integrantes del grupo no soportaron un

dafio excepcional y anormal que haga evidente la configuracion de
responsabilidad del Congreso de la Republica por el hecho del legislador.

¢) En cuanto tiene que ver con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico

se observa que esta entidad no logré probar el pago del reaforo del afio 2001

a pesar que en reiteradas ocasiones se le solicitd a esa entidad que lo
acreditara.

Realizado el estudio de los documentos que aporté el Ministerio de Hacienda
y Crédito Publico como prueba del pago se concluye que no cumplen con los
requisitos exigidos por la jurisprudencia del Consejo de Estado, en tanto que
si bien este puede constituirse con la orden de pago esto no es suficiente y
se requiere recibo, consignacion o paz y salvo suscrito por el beneficiario

esto es por los municipios Y distritos de Colombia, hecho que no se
encuentra probado en el proceso.

Por tanto, como no se aport6 prueba efectiva del pago se concluye que este
no se realizé y por ende que existe falla probada del servicio por parte del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, razén por la cual se lo condens al
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pago del reaforo del afio 2001 a los municipios y distritos de Colombia
demandantes en este proceso.

En los términos que ha sido propuesta la controversia la sentencia de

primera instancia sera revocada y en su lugar se denegaran las pretensiones
de la demanda, por las siguientes razones:

1) Como aspecto preliminar, la Sala pone de relieve como lo manifesté y
acogi6 el juez de primera instancia (fl. 315 cdno. no. 16), que el Consejo de
Estado en providencia de 17 de febrero de 2005 (fls. 261 a 272 cdno. no. 1)
proferida dentro de este proceso al resolver el recurso de apelacion
interpuesto por la parte actora contra el auto de 23 de setiembre de 2003 por
medio del cual e! Tribunal Administrativo de Cundinamarca - Seccién Tercera
— Subseccion A rechazd la demanda, declard la caducidad de la presente
accién en relacion con el incumplimiento de la obligacion de pagar el reaforo
de la vigencia fiscal del afo 2000 y respecto de la responsabilidad derivada
de la expedicién de la Ley 715 de 21 de diciembre de 2001 y la admitié en
relacién con el incumplimiento de la obligacion de pagar el reaforo de la
vigencia fiscal del afio 2001 y respecto de la responsabilidad derivada de la
expedicion de la Ley 812 de 26 de junio de 2003, razon por la cual la Sala
solo ara referencia a este ultimo aspecto de la controversia.

2) La parte actora centra sus argumentos en el no pago de las partidas del
reaforo del afio 2001 a los municipios Y distritos del pais; al respecto, la Sala
observa que en cuanto al giro de la cuota parte del reaforo el paragrafo 3 del
articulo 24 de la Ley 60 de 1993 dispuso lo siguiente:

uparégrafo. 3°- El giro de los recursos de esta participacién se
haré por bimestres vencidos, dentro de los primeros 15 dias del
mes siguiente al bimestre, méximo en las siguientes fechas:

|1B—lme.s_tr; ‘—.M—e_ses -m_'-"r - VGIro )
"I i E_Enero - \ | 15 de Marzo
|I | febrero
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I Marzo - abril | |15de Mayo
1 Mayo - junio —  leaws |
J ) r15 de julio {
v Julio - agosto '15de
B \septiembre |
v Septiembre - | i {75“ ! de
| octybre | f ' noviembre l
Vi 'Noviembre - |15 de enero 7
diciembre
' Reaforo y 15 de abril”

' 10% rest.

Como lo expuso en su momento el Consejo de Estado (fis. 269 y vito. cdno.
no. 1) la norma es clara al establecer que la asignacion de los recursos
adicionales debe efectuarse en la misma vigencia fiscal en que se reciben los

ingresos o en la subsiguiente conjuntamente con las sumas correspondientes

al 10% del reaforo previsto en el presupuesto, raz6bn por la cual la fecha

méaxima establecida para efectuar el pago del reaforo
2001 era el dia 15 de abril del afio 2002.

de la vigencia fiscal

2) No obstante lo anterior, la Sala precisa que la Ley 60 de 1993, la cual

sirve de fundamento a la parte actora para arguir que el redforo del afo 2001

no ha sido pagado a las entidades territoriales en los términos establecidos

en su articulo 24, fue derogada expresamente por el articulo 113 de la Ley

715 de 2001 publicada en el Diario Oficial en esa misma fecha, disposicion

esta (ltima que establecio, entre otros aspectos, la distribucion de

de la Nacion y de las entidades territoriales asi como la

competencias
naturaleza, conformacion Y distribucion del sistema  general de

por el articulo 2 del acto legislativo no. 01 de

participaciones (sistema creado
dispuso lo siguiente:

2001), y en cuyo articulo 100 s€

“Articulo 100. /dacién pendiente de las transferencias
territoriales. Las liquidaciones por concepto del situado fiscal y
las participaciones de los municipios en los ingresos corrientes
e I Nacion, de que trataba la Ley 60 de 1993, que la Nacién

al momento de la entrada en vigencia de la

t ndientes
;r';g:n P‘: ey, las atenderé de acuerdo con las disponibilidades
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de recursos en los o
la Sala). presupuestos del afio subsiguiente.” (resalta

3) Tiempo después, la Ley 812 de 2003 publicada en el Diario Oficial el 27

de junio de ese mismo afio, por la cual se aprobé el Plan Nacional de
Desarrollo 2003 a 2006, preceptio lo siguiente:

“Articulo 80. Saneamiento de deudas. Para que las entidades
territoriales puedan cancelar las deudas con los docentes Yy
administrativos por concepto de salarios y prestaciones, que se
financiaban con los recursos del situado fiscal, que estuvieren
vigentes al 31 de diciembre de 2001 y que a la fecha de expedicion
de la presente ley no hayan sido canceladas y estén debidamente
soportadas, y certificadas por el Ministerio de Educacién Nacional, la
Nacién a través del Ministerio de Hacienda y Crédito Publico,
concurrird con recursos adicionales subsidiariamente con lo que
resulte del cruce de cuentas con deudas que las entidades
territoriales tengan con la Nacién. En caso de no ser posible el cruce
de cuentas, o si después de efectuado, resulta un saldo en favor de
la entidad territorial, el Gobierno Nacional podré celebrar acuerdos de
pago con estas dentro de las vigencias fiscales de 2003 y 2004.

Las liquidaciones pendientes de las transferencias territoriales
de que trata el articulo 100 de la Ley 715 de 2001, se atenderan
con las disponibilidades dentro de las vigencias de 2003 al 2005.

Autoricese a la Nacion para efectuar el cruce de cuentas y las
operaciones de crédito publico que sean necesarias para el
cumplimiento de este articulo.” (se resalta).

La norma anotada como lo expuso el Ministerio de Hacienda (fls. 317 cdno.
no. 1) fij6 un plazo para el pago del reaforo del afio 2001 el cual seria
atendido dentro de las vigencias fiscales de los afos 2003 a 2005.

4) Posteriormente, el articulo 50 de la Ley 863 de 2003 publicada en el
Diario Oficial el 29 de diciembre de 2003 ordend lo siguiente:

“Articulo 50. Los recursos correspondientes a los reaforos de la
Participacién en los Ingresos Corrientes de la Nacién de las
vigenclas 2000 y 2001 que s€ encuentran pendientes de giro al
departamento de San Andrés, distritos y municipios, se
asignaréan a las cuentas de las respectivas entidades territoriales
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en el Fondo Nacional de P
ensiones de
m:r:::’e’:;ism recursos se distribuirdn de a::?erdinggzc;::
S para la distribucién de la participacién de los

ingresos corrientes
Sala). de la Naci6n de dichas vigencias.” (resalta la

La norma legal antes transcrita dispone, de manera expresa e inequivoca
que los recursos correspondientes a los reaforos de la participacion en los
Ingresos Corrientes de la Nacién de la vigencia 2001 que se encontraran
pendientes de giro a los municipios y distritos se girarian o depositarian en el

Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet) y no a los
municipios.

5) Las normas referidas (Ley 715 de 2001, Ley 812 y 863 de 2003) ya se
encontraban vigentes al momento de la presentacion de la demanda la cual
tiene fecha de radicacion el 14 de abril de 2004 (fl. 14 vito. cdno. no. 1), por
lo tanto teniendo en cuenta lo dispuesto en cada una de aquellas, en
particular lo regulado en el articulo 50 de la Ley 863 de 2003 y en el
documento Conpes 93 de 23 de mayo de 2005 (fls. 455 cdno. no. 1) es claro
que el reaforo correspondiente a la vigencia fiscal del afio 2001 en modo
alguno debia ser pagado © consignado directamente a los municipios y
distritos de Colombia sino, que aquellos recursos debian ser destinados por
disposicion legal a provisionar el pasivo pensional de las entidades
territoriales y para tal efecto s€ girarian 0 depositarian por el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico a las cuentas de los distritos y municipios en el
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales (Fonpet), tal
como lo expuso el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico en la
contestacién de la demanda y en el recurso de alzada (fls. 313a336y469a

479 cdno. no. 1).

8) Lo anotado deja claro que los demandantes en la accion de grupo parten
de una premisa factica no cierta consistente en que los recursos del reaforo
del afio 2001 debian ser pagados directamente a las entidades territoriales,
puesto que, como S€ explico, por disposicion legal aquelios debian ser
consignados © depositados en una entidad diferente como es el Fonpet,
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aspecto este A48 evidencia que los hechos y pretensiones de la demanda no
ienen fundamento valido alguno en tanto que no tienen sustento legal

7) Ahora bien, para el caso de los reaforos de los afios 2000 y 2001 se
apropi6 en el Presupuesto General de la Nacién del afio 2005 la suma de
$388.745.496.534 (fl. 447 cdno. no, 1) los cuales se distribuyeron a traves
del documento Conpes Social no. 93 del 23 de mayo afio 2005 de la
siguiente manera: a) se incorporaron apropiaciones por la suma $125.258
millones correspondientes al saldo del reaforo de la participacién de los
municipios y de los resguardos indigenas en los ingresos cofrientes de la
Nacion de la vigencia 2000, Y b) 263.487 millones correspondientes al
reaforo de la participacion de los municipios y de los resguardos indigenas en
los ingresos corrientes de la Nacién de la vigencia 2001 para un total de
288,745 millones (fls. 448 a 455 ibidem), asimismo en cuanto a la destinacion

de los recursos se dispuso lo siguiente:

“Con respecto a la destinacion de los recursos del reaforo del
afno 2000 y 2001, el articulo 50 de la Ley 863 de 2003, por la cual
se establecen normas tributarias, aduqneras, fiscales y de cont

para estimuilar €l crecimiento econémico y €l saneamiento de las
finanzas publicas, establece que: “| os recursos correspondientes
a los reaforos de la Particlpacién en los Ingresos Corrientes de

2001 que se encuentran

i las vigencias 2
la Nacicn do ' q de San Andrés, distritos ¥

iro al de artamento
pendientes de 9 paraliss cuentas de las respectivas

municipios, s€ asignaran [
en‘;ﬁgé’es territoriales €N el Fondo Nacional de Pensiones de las

Entidades Territoriales (.. )

ido los recursos del reaforo 2000 Y 2001 distribuidos

;E::r:s;: ‘;.::miciplos en el presenté documento, S€ destinan por

disposicién de '@ Ley 863 de 2003 a provisionar el pasivo
e:sional de las entidades territoriales Y para tal efecto se

e Ministerio de Hacienda y Crédito pablico a las

tritos, municipios Y del departamento de San
g fos 45 el Fondo Nacional de Pensiones de las

Entidades Territodalas.

(...) (. 455 cdno. no- 1 —resalta la Sala)".

8) De la suma total apropiada antes mencionada ($388.745.496.534) y en

cumplimiento de 12 destinacion legal de los recursos (articulo 50 de la Ley
863 de 2003) e Ministerio de Hacienda y Crédito Publico mediante

10
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Resolucion no. 1554 de 29 de junio de 2005 (fl. 400 cdno. no. 1) ordend el
yraslado al Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades :l'erritoriales -
Fonpet de recursos por el valor de $353.494.871.675, que corresponden a la
totalidad del reaforo de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacion
de las vigencias 2000 y 2001 sin incluir los resguardos indigenas.

9) Enese contexto es claro que el Ministerio de Hacienda y Crédito Pablico
ajust6 en debida forma sus actuaciones respecto del reaforo por participacion
de los municipios en los ingresos corrientes de la Nacién del afio 2001 a las
disposiciones que rigen la materia, €s decir, a lo establecido en las Leyes
812 y 863 de 2003 toda vez que aquellos recursos se incorporaron en el
Presupuesto General de la Nacion del afio 2005 se distribuyeron en el
Conpes Social no. 93 de 2005 y se ordend su traslado al Fondo Nacional de

Pensiones de las Entidades Territoriales — Fonpet a través de la Resolucién

no. 1554 de 29 de junio de 2005 .

10) De igual forma cabe resaltar que los recursos que se ordenaron trasladar

353.494.871.675 correspondientes al reaforo de
los afios 2000 y 2001 de los municipios de Colombia finalmente fueron
cion - Ministerio de Hacienda Y Crédito Publico a aquella
0 cdno. ppal); al respecto el gerente del

al Fonpet por la suma de $

girados por 1a Na

entidad el 28 de junio de 2006 (fl. 48
Fonpet 2017 en oficio de 19 de abril de 2013 manifesto lo siguiente:

(..

tido manifestamos que
5%37& s;:;bm:o se han recibido aportes por concepto de la
fuente llamada R RO correspondlentes a los afos 2000 y
NSFER

sector PO |
a conﬂnuac:én:

CUENTA TIPO MOV | VALOR

BANCARIA
TRASLADO | Aporte 352.494.871.675

DIRECTO pertédico

GIRADOR

ue e©f anterior valor corresponde al aporte
Cf"‘;um’ff',.-&,pgr por ol Ministerio_de Hacienda y Crédito
e n valor total de 3353.494.871.675. el 28 de junio de

pablico por ¥
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2006, tal como consta en correo electrénico del 10 de agosto de

iggg S’s ezzn:xa), i el cual expresamente se cita la Resolucién
.e e junio de 2005. En ese sentido a los municipios se
les asignaron recursos asi: P

(...)" (fls. 480 a 495 cdno ppal. - resalta la Sala).

Sobre el particular es especialmente relevante advertir que el anterior
documento fue tenido como prueba en este proceso mediante auto de 15 de
julio de 2013 (fls. 149 a 155 cdno. ppal), providencia confirmada a través de
auto de 14 de agosto de ese mismo afo (fls. 184 a 192 ibidem) y cobro

gjecutoria con fuerza juridica vinculante para las partes e intervinientes en el
proceso; de igual forma este medio probatorio no fue tachado ni desvirtuado

por la parte actora.

11) Asi las cosas, €s claro que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico
dentro del marco legal apropi6, ordeno el traslado y finaimente gir6 los
recursos por concepto de reaforo de los aios 2000 y 2001 al Fonpet y, que a
su vez esta Ultima entidad los aboné en las cuentas de las entidades
sta en los folios 480 a 495 del cuaderno principal del
caso concreto no ha existido
la entidad demandada y

territoriales como con
expediente, por tanto es claro que en este

omisién alguna a un deber legal imputable a

tampoco se ha causado perjuicio alguno a los municipios de Colombia y

demas entes territoriales que integran el grupo demandante que conlieve al

reconocimiento y pago de una indemnizacion.

En consecuencia resulta huérfana de fundamento la imputacién de

responsabilidad que pretende establecer 1a parte demandante en cabeza de
la Nacién — Ministerio de Hacienda Y Crédito Publico por cuanto dicha
entidad no ha incurrido en omision alguna ni tampoco en falla alguna del

servicio respecto de la aplicacion de las normas legales que regulan el giro o

pago de los reaforos presupuestale
demanda.

s referidos en los hechos en que se

sustentan las suplicas de 12
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12) Por otro lado, el abogado coordinador de los demandantes de la accién
de grupo en la apelacion adhesiva solicité la revision del presupuesto factico
desechado por el a quo referente a la responsabilidad que se alegaba por
concepto de la ruptura del equilibrio de las cargas pblicas por la expedicion

de leyes que afectan la relacion patrimonial y los derechos adquiridos de los
municipios.

Argumenta en ese sentido la parte actora que el error del juez de primera
instancia radica en el hecho de considerar que la ley al afectar en forma igual
a todos los municipios mal cabria pensar en la responsabilidad derivada dela
ley, es decir, que como la ley ordena postergar el pago de las transferencias
a que tenian derecho desde el afo 2001 y se ordena pagar posteriormente a
todos los municipios por igual al Fondo de Pensiones Territoriales no existe

responsabilidad en este caso derivada de la expedicion de la ley.

sa fundamental que en este caso
de la ley, esto es que existia de

Aduce que el a quo desconoce la premi

hace surgir la responsabilidad derivada
conformidad con los articulos 347, 356, 357 y 358 de la Constitucién Politica

y 24 de la Ley 60 de 1993 un derecho adquirido por las entidades territoriales

referente a la obtencion del reaforo de las transferencias de los ingresos

corrientes de 1a Nacién y con plazos perentorios determinados en esa ley,

esto es el 15 de abril del afo inmediatamente siguiente, luego, normas

posteriores cambian la condicion del derecho adquirido y lo trasladan a un

tiempo incierto queé en definitiva no llega.

e argumento |a Sala reitera, en primer término, como se

13) Respecto de est ' ' .
rte considerativa de la providencia, que el actor en

explicé al inicio de esta pa@ ; :
no. 1) parte de un supuesto factico no cierto

la demanda (fls. 3 a 7 cdno.
: que los recursos del reaforo del afio 2001 debian

consistente en considerar e '
s ignados di te a los municipios en unas fechas perentorias
er cons
establecidas por 13 Ley
posteriores tales como

principio de |2 confian

60 de de 1993, y que lo que sucedié era que normas
la ley 715 de 2001 y 812 de 2003 vulneraron el
sa legitima de las entidades territoriales al haber
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postergado el pago de esos dineros a los cuales ya tenian derecho los
demandantes, aspecto este reiterado en el acépite de la demanda
denominado “Responsabilidad del Estado Legislador” (fls. 8 a 11 ibidem)

14) Lo anterior por cuanto, como ya ampliamente se explico, de conformidad
con lo establecido en el articulo 50 la Ley 863 de 2003, norma vigente al
momento de presentarse la demanda, los recursos del reaforo del afio 2001
debian ser consignados o depositados en el Fondo Nacional de Pensiones de
las Entidades Territoriales — Fonpet como finalmente ocurrié y no directamente

ente que el actor partié de unos supuestos

a los municipios, por lo que es evid
Iguno, argumento este

de hecho que no tienen sustento legal valido a
suficiente para que este punto de apelacién no prospere.

ue la parte actora en la demanda hizo alusién al articulo 50 la
fialar que hasta la expedicion de

go del reaforo del afio 2001, sin
era

Cabe resaltar q
Ley 863 de 2003 pero solamente para sé
do el pa
rma en la que, como se anoté, de man

dineros deben ser depositados en =1

aquella norma no sé habia produci

realizar una lectura integral de la no

clara y explicita establece que €s0S

Fonpet y no directamente a los municipios.

rspectiva debe advertirse qué las Leyes 715 de 2001, 812y
rlaron ningun derecho de las entidades

un procedimiento Yy unos NuUevos
ente no le asiste razon

En esa misma pé

862 de 2003 no desconocieron ni bu
te establecieron

transferencias; por consigui
ando alega que dichas leyes tengan efecto

haya dado un efecto de tal naturaleza por la

y Crédito Publico.

demandantes, simplemen
periodos de pagos de las
a la parte demandante cuU

retroactivo ni tampoco que s€ les

Nacién — Ministerio de Hacienda

cabe sefalar que las Leyes 715 de 2001, 812 de 2003

hechos) y 863 de 2003 que fijaron las pautas para
a de pago del reaforo del afio 2001 a las
ni han sido declaradas inexequibles por la
a cual no puede predicarse una

15) De igual forma
(vigente a la época de los
establecer las fechas ¥ form
entidades territoriales No fueron

Corte Constitucional cazén por |
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esponsabilidad i .

resp " » derivada de la expedicion de la ley en tanto que declarar la
nstitucionali

¢ ad o no de aquella corresponde al alto tribunal constitucional

mientras una di ici '
y b disposicion normativa no haya sido declarada inconstitucional
debe respetarse el orden legal y constitucional existente.

L?nst:?uuc?(":‘e':;::eu :;ej::r :::e los .arficulos 347, 356 y 357 de la

imos sirvieron de fundamento para la
expedicion de la Ley 60 de 1993) fueron modificados por el Acto Legislativo
no. 01 de 2001 el cual fue desarrollado por la Ley 715 de 2001 donde se
unifican las transferencias que regulé la Ley 60 de 1993 (derogada por la ley
715) como la participacion de los ingresos corrientes de la Nacion, el situado
fiscal y las transferencias complementarias en educacién en un sistema
integral denominado sistema general de participaciones de los
departamentos, distritos y municipios, disposicién que, como sé explico, junto
con las Leyes 812y 863 de 2003 no han sido declaradas inconstitucionales ¥

que regularon de manera claray precisa el procedimiento para el giro de los

recursos por concepto del reaforo del afio 2001 a las entidades territoriales.

Por lo anotado este punto de apelacion expuesto por la parte actora no esta

llamado a prosperar.

que el presupuesto l6gico de

17) Por ofro lado, el apelante argumenta
6n asumida por el Consejo

tenerse un derecho en tiempo cierto fue la posici
dad de la accion respecto del reaforo no

de Estado al declarar la caduci
hubiese sido asi, es decir si el derecho no

pagado del afio 2000, si ello N0 s
fuere adquirido ¥ existia 1a posibilidad de cambiar sin responsabilidad alguna

el derecho del recibo de! dinero en el tiempo Yy €N definitiva podia entregarse
el 23 de mayo de 2005, segun la posicibn asumida por el a quo, se tendria
también que llegar @ la conclusion que no estaba caducada la accion del

derecho a exigir judicia|mente el pago del reaforo del afio 2000.

En cuanto a este punto de apeIacién debe observarse que el auto proferido
to a la caducidad parcial de la acciéon de

por el Consejo de Estado en cuan
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fls. 26
grupo ( 1 ta 272 cdno. no. 1) en modo alguno resolvié el fondo de este
caso 'en con;:re o.. se tra.té de un auto interlocutorio cuya posicion fue acogida
por el juez de primera instancia y cuya decisién se encuentra debidamente

ejecutoriada (fls. 229 a 430 cdno. no. 2) por lo que este punto de apelacion
tampoco esta llamado a prosperar.

En ese contexto igualmente es necesario precisar que en modo alguno el
Congreso de la Republica ha incurrido en omisién ni tampoco que una
conducta suya, concretamente materializada en la expedicion de un cuerpo
normativo haya causado dafio alguno al grupo demandante, simplemente
con la expedicion de las Leyes 715 de 2001 y 812 y 863 de 2003 dicho
organismo ejercié en forma legitima la funcién legislativa constitucionalmente
a ¢l atribuida caracterizada, por Ssu propia naturaleza Yy mandato
constitucional, por un principio de autonomia de configuracion normativa tal
como lo ha reconocido Yy explicitado en multiples oportunidades la Corte
Constitucional en las oportunidades en las que ha abordado dicho tema, sin
que en los precisos €asos de las leyes antes citadas se haya emitido una
decision de inexequibilidad  por parte del
constitucionalidad preestablecido para el efecto.

6rgano de control de

n un conjunto de normas de caracter general para ser

Tales leyes contiene
sus destinatarios y por tanto no

aplicadas de manera uniforme 2 todos
contienen ni tampoco conduce su aplicacion a un rompimiento para ellos del
principio de igualdad ante las cargas publicas, y Por consiguiente mal puede

predicarse que pueda existir un dano imputable bajo la optica del dafio

especial o por 1a aplicacibn de la ley exequible.

Es mas, en el presente asunto ni siquiera existe ningun tipo de dafio que se

hubiese irrogado @ 108 demandantes, 1u€go. por sustraccién de materia
carece de sentido Y utilidad practica pretender elucubrar la imputacion de

responsabilidad en contra del 6rgano legislativo o en contra de la Nacion —

Ministerio de Hacienda Yy
de la inexistencia de un

Crédito Publico, por la sencilla pero suficiente razon
o de los elementos estructurales de la
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responsabilidad patrimonial estatal, como lo es la existencia de un dafio de
caracter antijuridico que se hubiese irrogado a los demandantes

18) Desde otro éngulo de impugnacion el coordinador de la parte
demandante de la accién de grupo manifesté su inconformidad en cuanto a la
fecha que deberia tenerse en cuenta para la tasacién de intereses
establecida en el fallo de primera instancia, que el contenido de la sentencia
desconoci6 lo regulado en el articulo 65 de la Ley 472 de 1998 en los
siguientes aspectos: a) se omitié el pago de una indemnizacién colectiva que
contenga la suma ponderada de las indemnizaciones individuales, b) se
omiti6 sefialar los requisitos que deben cumplir los distritos Y municipios
ausentes del proceso que en su calidad de beneficiarios del fallo pretendan
reclamar la indemnizacion correspondiente y, ¢) que no se liquidaron los
honorarios del abogado coordinador de la accién de grupo que no fueron

representados judicialmente. igualmente sefialé el demandante que el a quo

omiti pronunciarse sobre la pretension tercera de la demanda referente al

re la objecién por error grave formulada contra el

lucro cesante y sob
el valor de los reaforos de

dictamen pericial que tuvo por objeto determinar
los afios 2000 y 2001 asf como el lucro cesante.

Al respecto la Sala manifiesta que los motivos de inconformidad anotados no
dad por sustraccién de materia ante la

tienen vocacion de prosperi
de defensa expuestos por la parte

prosperidad de los' argumentos
Crédito Publico analizados al inicio de

demandada Ministerio de Hacienda Yy
la parte considerativa de esta providencia, y Por tanto no hay lugar

pronunciarse sobre aquellos, dado que las stplicas de la demanda deben ser

denegadas por ausencia de mérito.

19) Por su parte, €l apoderado judicial de los municipios relacionados en el

folio 30 de esta providencia
expuestos por el abogado coordinador de 1 accién de grupo referentes a que

el fallo de primera instancia desconoci6 lo establecido en el articulo 65 de

en la apelacion adhesiva reitera los argumentos
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Ley 472 de 199
la Ley | | 8, razén por la cual se reitera el argumento expuesto I
numeral inmediatamente anterior. P one

29) Otro argumento del apoderado antes mencionado hace referencia a que
si los recursos del reaforo del afio 2001 se encuentran consignados en la
cuenta de cada entidad territorial en el Fonpet lo légico es que en la
sentencia final el Ministerio quede obligado a retomar el control de esos
recursos para que luego y de acuerdo con lo establecido en el numeral 3 del
articulo 65 de la Ley 472 de 1998 proceda a situarlos en el fondo para la
defensa de los derechos e intereses colectivos bajo la administracion del
defensor del pueblo, funcionario que debera proceder de conformidad con lo
dispuesto en los literales a) y b) de la citada norma.

Este otro punto de apelacién tampoco est4 llamado a prosperar porque como

ampliamente ya s€ explico, el Ministerio de Hacienda y' Crédito Publico

debida forma Sus actuaciones respecto del reaforo por

acompasd en
rrientes de la Nacién del

participacion de los municipios en los ingresos cO
afio 2001 a las disposiciones que rigen la materia, es decir, a lo establecido

en las Leyes 812 y 863 de 2003, toda vez q
esto General de la Nacién del afo 2005, se

93 de 2005 y se ordend su traslado al

ue aquellos recursos se

incorporaron en el Presupu

distribuyeron en el Conpes Social no.
Fondo Nacional de Pensiones de las Entidades Territoriales — Fonpet a

través de la Resolucion no- 1554 de 29 de junio de 2005 . dineros que
finalmente fueron depositados €n aquella entidad el 28 de junio de 2006 (fl.

480 cdno. ppal).

prosperidad de los argumentos expuestos
rte del Ministerio de Hacienda y Crédito
tancia sera revocada y, en su lugar se

21) En ese orden de ideas. ante la
en el recurso de apelacion por pa
Publico la sentencia dé primera ins
denegaran las pretensiones de la demanda.

22) Por otra parte la Sala dispondra lo siguiente:
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Se abstendr
a) . a de reconocer personeria juridica al doctor Gustavo Lobo
Neira como apoderado del municipio de Fosca — Cundinamarca (fl. 251 cdno
ppal.) en tanto que, como se dispuso en auto de 27 de enero de 2014 (ﬂs:

247 y 248 ibidem), no se evidencia en el expediente que el referido municipio
integre el grupo actor.

b) En relacién con la manifestacién del doctor Ricardo Perdomo Pinzén
-quien dice actuar en calidad de apoderado del municipio de Gigante Huila-
de renunciar al poder a el conferido (fl. 252 cdno. ppal.), la Sala se abstendra
de aceptar tal peticion en tanto que, como se dispuso en auto de 14 de
agosto de 2013 (fls. 184 a 192 ibidem), la solicitud de integracion al grupo por
parte de aquel municipio fue rechazada por extemporanea.

c) lgualmente la Sala se abstendrd de reconocer personeria juridica a la
doctora Lilian Yolima Suarez Castillo quien allega poder sustituido por el
doctor Edilson Arturo Bernal Corredor (fl. 335 cdno. ppal.) y quien dice actuar
en calidad de apoderada del municipio de Paipa — Boyaca debido a que no

a en el expediente que la persona que manifiesta hacer la
uridica ni que el municipio integre el

se evidenci
sustitucion tenga reconocida personeria j

grupo actor.

d) De igual modo no sé reconocera personeria juridica a la doctora Ménica

Maria del Castillo Londofio como apoderada del municipio de Amalfi —

Antioquia (fl. 338 cdno. ppal.) por
que el referido municipio integre €l grupo actor.

cuanto no se evidencia en el expediente

e) En tencion @ |a solicitud elevada por doctor German Humberto Riafio

Chacén -quien dice actuar como apoe
Tequendama (Cundinamarca)- y coadyuvada por el sefior Jorge Eliecer

Olaya Lozada -quien dice actuar como alcalde municipal- en la que se

amiento sobre
dicadas el 29 y 31 de mayo de 2013, la Sala

derado del municipio de San Antonio de

requiere un pronunci las peticiones de integraci6n de la entidad

territorial al grupo actor ra

observa, por una parte, Que en el expediente no obra copia de tales
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peticiones y por otra que la solicitud de integracién que se formula es
extemporanea habida cuenta que de conformidad con lo establecido en el
articulo 55 de la Ley 472 de 1998 solo proceden hasta antes de la apertura a

pruebas del proceso, etapa procesal esta que se encuentra finalizada, por lo
tanto habra de rechazarse esa solicitud.

También es pertinente precisar que si se desea acogerse a lo resuelto en la
sentencia de segunda instancia la peticion de integracién al grupo actor debe
realizarse en el término indicado en el articulo 55 de la Ley 472 de 1998, esto
es, dentro de los veinte (20) dias siguientes a la publicacién de la sentencia
una vez se encuentre en firme, entendiéndose logicamente que el fallo debe
estar ejecutoriado y se haya accedido a las pretensiones de la demanda, por
lo que en este momento procesal tampoco es procedente atender tal
solicitud, en consecuencia se releva la Sala del estudio de tal peticion.

f) En relacion con la manifestaciéon del doctor Oscar Nicolas Pefa Ruiz
-quien dice actuar en calidad de apoderado del municipio de Santa Fe de
Antioquia- de renunciar al poder a el conferido (fl. 341 cdno. ppal.) la Sala se
abstendra de aceptar tal peticion en tanto que no se evidencia en el

expediente que el referido municipio integre el grupo actor.

g) Por otro lado, en cuanto a la solicitud de revocatoria del poder conferido a
la doctora Flor Dely Ocampo Portela como apoderada judicial del municipio
de Granada (Cundinamarca) y reconocer personeria juridica para actuar
dentro del proceso de la ceferencia al doctor Carlos Alberto Guerrero Lépez
como nuevo apoderado (fl. 346 cdno. ppal.), no es posible acceder a esa
peticion en tanto que quien dice obrar como representante legal del municipio

de Granada no acredito 12 calidad con la que dice actuar.

h) En atencion a la solicitud presentada por el apoderado judicial del
municipio de Bojaca (Cundinamarca) (fl. 349 cdno. ppal.) por Secretaria se
ordenara expedir a costa dé dicho apoderado judicial copia integral y simple
del auto de 1 de abril de 2014 a través del cual se ordené el préstamo del
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proceso al Consejo Superior de la Judicatura, providencia obrante en los

folios 331 y 332 del cuadero principal y con anotacion de ello en el
expediente.

j En cuanto a la solicitud de copias elevada por el doctor Andrés Felipe
Llano Olaya quien dice actuar como apoderado judicial de los municipios de
Titiribi, Marinilla, Caramanta, Caceres y San Pedro de Uraba (Antioquia) la
Sala se abstendra de resolver esa peticién en tanto que no se evidencia en el
expediente que el referido municipio integre el grupo actor.

j) En relacién con la manifestacion de los doctores Magda Milé Salcedo
Jiménez y Juan Pablo Merizalde Portilla quienes dicen actuar en calidad de
municipio de Paratebueno - Cundinamarca de renunciar al
dno. ppal.) la Sala se abstendra de aceptar
en el expediente que el referido

apoderados del
poder a ellos conferidos (fl. 355 ¢
tal peticion en tanto que no se evidencia

municipio integre el grupo actor.

enuncia al poder manifestada por la doctora Maria

k) En relacion con la r
emus, quien actia como apoderada del Senado de la

Victoria Castafo L
Republica (fl. 361 cdno. ppal), 1a Sala aceptara aquella peticion, bajo las

prescripciones que para el efecto establece la legislacion procesal que regula
la materia.

| TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CUNDINAMARCA,
SECCION B, administrando justicia en nombre
por autoridad de la ley,

Por lo expuesto, €
SECCION PRIMERA, SUB
de la Republica de Colombia Y

FALLA:

a de cuatro (4) de marzo de 2013 proferida por

1°)  Revécase 1 sentenci
dministrativo del Circuito de Bogota y aclarada

el Juzgado Treinta ¥ Cinco A
mediante providencia de 15 de abril de ese mismo afo, en su Wi

deniéganse |as pretensiones de la demanda.
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2°) Abstiénese de reconocer personeria juridica para actuar en el proceso
de la referencia a los doctores Gustavo Lobo Neira, Lilian Yolima Suarez,
Ménica Maria del Castillo Londofio y Carlos Alberto Guerrero Lépez por los
motivos expuestos en la parte considerativa de esta sentencia.

3°) Abstiénese de aceptar las manifestaciones de renuncia del poder de los
doctores Ricardo Perdomo Pinzén, Oscar Nicolas Pefia Ruiz, Magda Milé
Salcedo Jiménez y Juan Pablo Merizalde Portilla por las razones expuestas
en la parte considerativa de esta providencia.

4°) Rechazase por extemporanea la solicitud de integracion al grupo
presentada por el municipio de San Antonio de Tequendama

(Cundinamarca).

5°) Por Secretaria expidase a costa del apoderado judicial del municipio de
Bojaca (Cundinamarca) copia integral y simple del auto de 1 de abril de 2014
a través del cual se ordend el préstamo del proceso de la referencia al
Consejo Superior de la Judicatura, providencia obrante en los folios 331y
332 del cuaderno principal y con anotacion de ello en el expediente.

6°) Abstiénese de resolver la solicitud formulada por quien dice actuar como
apoderado judicial de los municipios de Titiribi, Marinilla, Caramanta, Céceres
y San Pedro de Uraba (Antioquia) Por las razones expuestas en la parte

motiva de esta providencia.

7°) Acéptase la renuncia de la doctora Maria Victoria Castafio Lemus quien
actuaba como apoderada del Senado de la Republica, bajo las
prescripciones que para el efecto establece la legislacion procesal que regula

la materia.

8°) Para los fines de queé trata el articulo 80 de la Ley 472 de 1998 remitase
copia integral de esta providencia a la Defensoria del Pueblo.
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ctor: Munlglpios y Distritos de Colombia
Accibn de ~ apelacién fallo

g°) Cumplido lo anterior, previas las constancias de rigor, por Secretaria
devuélvase el expediente al juzgado de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
aprobado en sesié

de-la fecha, segun Acta No.

<
CA,\K

CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Magistrado

OSCAR ARMANDO D E CARDENAS

S
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