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SALA DE DECISION No. 002

Cartagena de Indias D.T. y C., diez (10) de julio de dos mil veinte (2020)

I.- IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

Medio de control REPARACION DIRECTA

Radicado 13-001-33-33-005-2015-00158-01
Demandante JESUS MIGUEL OROZCO MENDOZA Y OTROS
Demandado DEPARTAMENTO DE BOLiVAR (CDGRD)

Danos ocasionados por el pago tardio de la ayuda
humanitaria por la ola invernal del segundo semestre
del ano 20111- No se demostro el hecho que generd
dano- Confirma- Con testigo.

Magistrado Ponente | MOISES RODRIGUEZ PEREZ

Tema

Il.- PRONUNCIAMIENTO

Procede la Sala Fija de Decision No. 002! del Tribunal Administrativo de Bolivar
a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante,
contrala sentencia del 31 de octubre de 2018 proferida por el Juzgado Quinto
Administrativo del Circuito de Cartagena, mediante la cual se resolvidé negar
las pretensiones de la demanda.

En atencién a lo dispuesto en el articulo 18 de la Ley 446 de 1998, esta
Corporacion procederd a dictar sentencia sin consideracion al orden o turno
que corresponda.

lll.- ANTECEDENTES
3.1. LA DEMANDA?2
A fravés de apoderado judicial constituido para el efecto, el sefior JESUS
MIGUEL OROZCO MENDOIZA, instauraron demanda de reparacion directa en
contra del DEPARTAMENTO DE BOLIVAR, para que, previo el trdmite a que

hubiere lugar, se accediera a las siguientes,

3.1.1. Pretensiones3.

I Esta decision se toma virtualmente en aplicacion del articulo 4 del ACUERDO PCSJA20-11521
de 19 de marzo de 2020 del CSJ que autorizd a los Tribunales del pais para hacer reuniones de
frabajo y sesiones virtuales

2Folio 1- 16y fol. 73-76 cdno 1

3 Fols. 1-2 cdnol.
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En ejercicio de la presente accion, la demandante elevd las siguientes
pretensiones:

“PRIMERO: Que se declare responsable a la demandada por los danos
ocasionados ante el pago tardio de la ayuda econdmica humanitaria
decretada por la Unidad Nacional de Gestion de Riesgos de Desastres
mediante Resolucidn N°074 de diciembre 15 de 2011 modificada por la
Resoluciéon N° 002 del 02 de enero de 2012.

SEGUNDO: Que, como consecuencia de lo anterior, se condene a la
demandada a reparar los danos causados mediante la indemnizaciéon de los
perjuicios, tanto pecuniarios como no pecuniarios, descritos y cuantificados a
continuacion:

e Perjuicios Pecuniarios- Dano Emergente: La suma de $450.000, a favor
de JESUS MIGUEL OROZCO MENDOZA  como consecuencia del pago
de honorarios de abogado, cancelados para gestionar y asesorar en la
realizacion de tutela.

e Dano moral: La suma equivalente a 35 smimv para cada uno de los
demandantes a titulo reparacion- compensacion por danos morales
sufridos a cada uno de los miembros de la unidad familiar compuesta.

e Dano a la vida de relacién o alteracidn grave de sus condiciones de
existencia: La suma equivalente a 35 smimv para cada uno de los
demandantes a titulo reparacién- compensacion por danos a la vida
de relacion o alteracion de sus condiciones de bienestar familiar y en
comunidad sufridos a cada uno de los miembros de la unidad familiar
compuesta.

e Dano por violacién a derechos constitucionales yo convencionales: La
suma equivalente a 25 smimv para cada uno de los demandantes a a
titulo  reparacidon- compensacidén  por violacidn a  derechos
constitucionales yo convencionales sufridos a cada uno de los
miemlbros de la unidad familiar compuesta.

TERCERO: Se ordene a que todas las sumas provenientes de las liquidaciones
qgue se reconozcan, deberdn ser indexadas, mes por mes, aplicando las
formulas matemdaticas y financieras adoptadas por las Altas Cortes.

CUARTO: Que se ordenen los intereses de todo orden que se hubieran causado
y el pago de costas y agencias en derecho generadas.
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QUINTO: Que se dé cumplimiento al fallo dentro de los términos sefalados en
los articulos 192, 193 del Cdodigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

3.1.2. Hechos4.

La parte demandante desarrollé los argumentos facticos, que se ha de
sintetizar asi:

Sostiene que, la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, por
motivos de los graves efectos ocasionados por la segunda temporada de
lluvias en el periodo comprendido entre el 1° de septiembre y el 10 de
diciembre de 2011, destind, mediante Resolucidon N° 074 de diciembre 15 de
2011, unos recursos para atender a las familias damnificadas directas por la
segunda temporada de lluvias, consistente en el apoyo econdmico
humanitario por valor de $1.500. 000.00.

Afirma que, la Resolucion N° 074 de 2011, contenia el procedimiento y los
plazos para presentar los documentos para acceder a las ayudas por la
segunda ola invernal del ano 2011. Explica, que el articulo tercero de la
Resolucidon N° 074 de diciembre 15 de 2011 dispuso que los Comités Locales
para la Prevencion y Atencidon de Emergencias y Desastres (CLOPAD), en
cabeza del Alcalde Municipal, deberian diligenciar las planillas de apoyo
econdmico de los damnificados directos y reportar tal informacion ante la
Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD). En el
articulo 4, la citada Resolucion establecio como plazo mdximo para la entrega
de tal informacion ante la UNGRD seria el dia 30 de diciembre de 2011, plazo
que posteriormente, mediante Resolucion No 002 del 2 de enero de 2012, fue
ampliado hasta el 30 de enero de 2012.

Arguye que, el articulo cuarto de la Resolucidon N° 074 de diciembre 15 de 2011
dispone que las planillas deben estar avaladas por el Coordinador de Comité
Regional del CREPAD del Departamento de Bolivar, hoy, Consejo
Departamental de Gestidn de Riesgos de Desastres - CDGRD BOLIVAR, a quien
ademds se le impuso la obligacién de realizar las acciones necesarias para
que los municipios con afectaciones dentro su Departamento, entreguen la
informacién en debida forma y en los plazos determinados. Por su parte, el
Director General de la UNGRD mediante Circular de fecha 16 de diciembre

4Fol. 3-5 Cdno 1
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de 2011, impuso como obligacion a los Comités Regionales del CREPAD, la
revision y firma de las planillas en mencién, asi como el envio a la Unidad
Nacional la solicitud de ayuda departamental anexando todos los
documentos de soporte.

En virtud de lo anterior, el Municipio de Soplaviento (Bolivar), a fravés del
CLOPAD, diligencio las planillas de apoyo econdmico de los damnificados
directos, dentro de la cual se incluyd a los hoy demandantes.

Las planillas de apoyo econdmico de los damnificados directos previamente
diligenciadas, por el CLOPAD del Municipio de Soplaviento (Bolivar), fueron
reportadas el dia 23 de diciembre de 2011 ante el Comité Regional para la
Prevencion y Atencidon de Emergencias y Desastres (CREPAD) del
Departamento de Bolivar. No obstante, lo anterior, éste Ultimo ente no avald,
ni entregd ante la Unidad Nacional de Gestidon de Riesgo de Desastres las
planillas antes mencionadas.

Senala que se denota un incumplimiento a la funcién impuesta por la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres (UNGRD) contenida en el
punto cinco (5) del procedimiento para la entrega de la asistencia
economica, establecido en la Circular de fecha 16 de Diciembre de 2011;
Aunado a ello, también incumplié la funcidn impuesta por la Resolucion N° 074
de 2011 expedida por la UNGRD contenida en el arficulo cuarto (4) consistente
en avalar las planillas diligenciadas por el CLOPAD del Municipio de
Soplaviento (Bolivar).

Debido ala falla del servicio por parte del Consejo Departamental de Gestion
de Riesgos de Desastres - CDGRD BOLIVAR representada en el incumplimiento
de sus funciones, anteriormente detalladas, generd un retardo en la entrega
de la ayuda econdmica.

El retardo en la entrega de la ayuda humanitaria llevé a un grupo reducido
de damnificados y no damnificados del Municipio de Soplaviento Bolivar a
interponer una accidn de tutela para el reconocimiento y pago del Subsidio
econdmico mencionado contra la Coordinacion Regional CREPAD, cuyo
reparto fue asignado al Juzgado Décimo Tercero Oral Administrativo del
Circuito Judicial de Cartagena, en el cual la CDGRD de Bolivar sustentd, que
no habia avalado y por ende realizado la solicitud de ayuda departamental
ante la UNGRD dado que el antiguo CLOPAD de Soplaviento-Bolivar, les
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reportd el Censo de dicha poblacion de manera extempordnea al haberlo
efectuado el dia 23 de Diciembre de 2011.

El Juzgado Décimo Tercero Administrativo del Circuito Judicial de Cartagena
decidio el dia 20 de Septiembre de 2012 amparar los derechos fundamentales
a la dignidad humana, debido proceso e igualdad de un grupo de
damnificados, por lo que la Coordinaciéon Regional de la Oficina de Atencidon
y Prevencion de Desastres de Bolivar, envid ala UNGRD el dia 1 de octubre de
2012 el censo de unidades familiares damnificadas por la segunda temporada
de lluvias del ano 2011 del Municipio de Soplaviento Bolivar.

Fue asi como en este caso particular en obedecimiento del fallo proferido el
10 de enero de 2013 por el Juzgado Segundo Penal del Circuito para
Adolescentes con Funciones de Conocimiento de Cartagena, los hoy
accionantes recibieron la ayuda econdmica decretada por el Gobierno
Nacional en el mes de febrero del ano 2013.

La omision en la que incurrid el Consejo Departamental de Gestion de Riesgos
de Desastres - CDGRD BOLIVAR ocasionaron a los demandantes, perjuicios
tanto del orden pecuniario como no pecuniario, que deben serreparados por
los demandados.

3.2. CONTESTACION.
3.2.1. DEPARTAMENTO DE BOLIVARS.

Esta entidad presentd escrito de contestacion, manifestando que le constan
los hechos del primero al quinto, y sobre los demds planteados en la demanda,
deben ser probados por los demandantes.

Que en caso de que las planillas hayan sido entregadas por el Municipio de
Soplaviento el 23 de diciembre de 2011, ello lo hizo por fuera del término
establecido en el procedimiento de entrega de ayudas econdmicas, por lo
que cualquier responsabilidad por pago tardio, le corresponde asumirla al
municipio en comento.

Argumentd, que los accionantes no tienen derecho debido a que no se
configura falla en el servicio, ni omision administrativa por parte del
Departamento de Bolivar.

5 Fols. 107-125 cdno 1
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Expuso, que tfodos los inconvenientes presentados en el trdmite de entrega de
las ayudas en mencién, fueron subsanados con la expedicion de la Resolucion
No. 840 de 2014, en la que se ordend rehacer todo el procedimiento de
entrega de subsidios, Unicamente con los municipios que no entregaron o que
enfregaron en forma tardia la documentacion requerida, lo cual no implica
que deben redlizarse nuevos censos, pues solo se les dio una nueva
oportunidad para realizar las planillas.

Sostuvo, ademdads, que habia una inexistencia de dano o perjuicios atribuibles
al Departamento de Bolivar — fuerza mayor- en la medida en que los danos
generados al actor derivaron de la ola invernal del 2011, hechos en los que
nada tuvo que ver la entidad accionada; puesto que los funcionario de la
UDGRD cumplieron a cabalidad sus funciones enviando las actas a la UNGRD,
por lo tanto no se configura ninguna falla en el servicio.

Presenta como excepciones: (i) Caducidad de la accion (ii)Falta de
legitimacion en la causa por pasiva; e (iii) Inexistencia del dano o perjuicio
imputable a la Gobernacién de Bolivar.

3.3. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIAS

Por medio de providencia del 31 de octubre de 2018, la Juez Quinto
Administrativo del Circuito de esta ciudad, dirimié la confroversia sometida a
su conocimiento, denegando a las pretensiones de la demanda.

Determind que, no encontrd acreditado los elementos de la responsabilidad
estatal, el dano antijuridico no se establece por el pago tardio de una
subvenciéon que estaba destinada a los damnificados directos de la segunda
temporada de lluvias del ano 2011, bajo la condicion de que se acreditara tal
condiciéon. Siendo el principal responsable de acreditarlo, el municipio de
Soplaviento a través de su CLOPAD, con un registro que debia remitir a la
UNGRD ocurrido en el evento; quien igualmente tenia la obligaciéon de
asegurar y velar que los damnificados directos del municipio recibieran esa
ayuda; ya que lo que envio el 23 de diciembre de 2011 fue el registro del censo
y no las planillas con los documentos necesarios, asi mismo lo enviado carecia
del aval del CLOPAD vy la firma del personero municipal, tal como lo exigia la
Resolucion 074 de 2011. En consecuencia, el Consejo Departamental del
Control de Riesgo se negd a avalar las mencionadas planillas y enviarlas

¢ Fols. 210-219 Cdno 1.
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porgue el municipio de Soplaviento no la diligencidé en debida forma, ya que
este era el responsable de hacerlo. Finaliza manifestando que la entidad
municipal era quien debia adelantar todas las gestiones para lograr el pago
de las ayudas humanitarias tal como lo dijo la Corte Constitucional en algunos
fallos de tutelas como la T-125 de 2015.

De ofra parte, indicd que no se puede afirmar un pago tardio de una ayuda
econdmica humanitaria que no estd sometida a plazo, y es por ello que
después de lasiniciales fechas limites dispuesta en las Resoluciones 074 de 2011
y 002 de 2012, se reabrid el procedimiento administrativo con una nueva
resolucion de la UNGRD la 840 de 2014, enrazén de la sentencia T-648 de 2013.

Establecid que a quien le correspondia demostrar que los demandantes
reunian todas las condiciones para ser considerados damnificados directos
era el municipio, para luego remitir a la UNGRD los censos realizados con los
documentos soportes.

Finalmente adujo que, los padecimientos, afectaciones y danos en sus
viviendas que sufrieron los damnificados por esa segunda ola invernal del 2011,
tuvieron por causa eficiente el fendbmeno natural que dio lugar a la
declaratoria de emergencia econdmica y social por parte del Gobierno
Nacional.

3.4. RECURSO DE APELACION?

El apoderado de la parte demandante, presentd el recurso de alzada en
contra de la decision de primera instancia, el 20 de noviembre de 2018,
argumentando lo siguiente:

Expresa su inconformidad, manifestando que yerra el fallador de primera
instancia al no identificar lo que estd en litigio, toda vez que no es el derecho
a recibir el pago de la ayuda humanitaria, sino los perjuicios que se
ocasionaron a los demandantes como consecuencia de la demora en el
pago de dicha ayuda, pues en el caso en concreto, el principio de solidaridad
se activo con la expedicion de la Resolucion 074 de 2011, por lo que el pago
de la subvencion econdmica debia ser preferencia y prioritaria por ser sujetos
de especial proteccion.

7 Fols. 228-243 Cdno 1.
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En cuanto al argumento del A-quo, con relacion al tiempo establecido para
la entrega de la ayuda econdmica, indica que se equivoca el mismo, debido
a que la entrega de la subvencion se dio como resultado de un procedimiento
que de haberse desplegado de manera normal por las entidades
demandadas requeria de unos tramites y la verificacion de requisitos que
habian dispendiosa y demorada su enfrega, considerando que la espera a
los que estuvieron sometidos, constituye una afectacidon que no estaban en
el deber de soportar.

Con relaciéon a los argumentos expuestos por el Juez de primera instancia, de
negar los perjuicios alegados, indica que los mismos se encuentran probados
con la negligencia de las entidades demandadas, al no desplegar de manera
urgente las ayudas a los demandantes, pese a que, son personas de
proteccién constitucional.

3.5. ACTUACION PROCESAL

La demanda en comento fue repartida ante el Tribunal Administrativo de
Bolivar, el 15 de enero de 20198, mediante auto del 26 de abril de 20199 se
admitié el recurso de apelacion interpuesto; y se ordend correr traslado para
alegar el 9 de septiembre de 201910,

3.6. ALEGATOS DE CONCLUSION

3.6.1. La parte demandadall: Presentd escritos de alegatos el 24 de
septiembre de 2019, dentro del término establecido, solicitando que se
confirme el fallo apelado.

3.6.2. Ministerio PUblico'2: Emitid concepto dentro del presente proceso el 30
de septiembre de 2019, dentro del término establecido, solicitando que se
confirme la sentencia de primera instancia.

8 Fol. 2 cdno 2
?Fol. 4 cdno 2
10 Fol. 8 cdno 2
11 Fols.12-17 cdno 3
12 Fols. 53-58 cdno 3
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IV.- CONTROL DE LEGALIDAD

Tramitada la primera instancia y dado que, no se observa causal de nulidad,
impedimento o irregularidad que pueda invalidar lo actuado, se procede a
decidir la controversia suscitada entre las partes, previas las siguientes,

V.- CONSIDERACIONES

5.1. Competencia.

Es competente esta Corporacion para conocer el presente proceso en
segunda instancia, por disposicion del articulo 153 del CPACA.

De igual forme es competente Unicamente en relacidon con los reparos
concretos formulados por el apelante, conforme los articulos 320 y 328 del
C.G.P.

5.2. Problema juridico

Los demandantes presentan su recurso reafirmando en los hechos de la
demanda; esto es, la mora en que ha incurrido el Estado, en el pago del auxilio
humanitario, ordenado en la Resolucion N° 074 de 2011, para todos los
damnificados de la ola invernal del segundo semestre del ano 2011; esto es,
desde el 1° de septiembre a 10 de diciembre de esa anualidad; demora que
le ha generado unos perjuicios tanto del orden material como inmaterial.

De conformidad con los hechos expuestos, considera la Sala que se debe
determinar:

33Si le asiste responsabilidad al Departamento de Bolivar en su CDGRD,
por los danos materiales e inmateriales, como consecuencia de la
demora en el pago de la ayuda humanitaria por ser damnificado de la
ola invernal del segundo semestre del ano 2011; esto es, zdesde el 1°de
septiembre a 10 de diciembre de dicha anualidad?

5.3. Tesis de la Sala
La Sala de Decision, desatando el recurso de apelacion, resolverd CONFIRMAR

la decision de primera instancia, segun las consideraciones que se pasan a
establecer; teniendo en cuenta que, de las pruebas aportadas al plenario nos
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e infiere la existencia de un dano derivado concretamente del hecho de
haberse entfregado en forma tardia la ayuda humanitaria.

5.4. MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL

5.4.1. Responsabilidad Administrativa del Estado

La accion promovida por la actora es la de reparacion directa, cuya fuente
constitucional se encuentra en el articulo 90 Superior, desarrollado legalmente
por el Codigo Contencioso Administrativo y cuya finalidad es la declaratoria
de responsabilidad extracontractual del Estado, con motivo de la acusacion
de un dano antijuridico.

En efecto, los estatutos citados disponen:

“ARTICULO 90. El Estado responderd patrimonialmente por los danos
antijuridicos que le sean imputables, causados por la accion o la omision de
las autoridades publicas...

ART. 86 CCA. - Modificado. L. 446/98, art. 31. Accion de reparacion directa. La
persona interesada podrd demandar directamente la reparacion del dano
cuando la causa sea un hecho, una omision, una operacion administrativa o
la ocupaciéon temporal o permanente del inmueble por causa de trabajos
publicos o por cualquiera otra causa...”

En ese marco, tanto la jurisprudencia como la doctrina nacional e
internacional, coinciden en senalar que para que opere la responsabilidad
extracontractual del Estado, es imperativo que confluyan los siguientes
elementos!s;

1. El Dafno antijuridico, que se traduce en la afectacion del patrimonio material o
inmaterial de la victima, quien no estd obligada a soportar esa carga. Sin
dano, no existe responsabilidad, de ahi que sea el primer elemento que debe
analizarse.

2. El Hecho Danino, que es el mecanismo, suceso o conducta que desata el
dano, el cual puede concretarse en una accidén u omisidon; este se atribuye
para efectos de declarar la responsabilidad y

3. El Nexo Causal, que se constituye en la relacidon causa efecto que debe existir
entre el hecho danino y el dano.

13 Modernamente conocidos como dano antijuridico e imputacion.
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Ahora bien, en lo que se refiere a los tipos de imputacion por medio de los
cuales se puede encuadrar la responsabilidad del estado, se tiene la falla del
servicio, el riesgo excepcional y el dano especial; el Consejo de Estado, en lo
gue tiene que ver con la falla del servicio, expone que, éste ha sido el titulo
juridico de imputacidon por excelencia para desencadenar la obligacion
indemnizatoria del Estado; y que, conforme con el mandato que impone la
Carta Politica en el articulo 2° inciso 2°, las autoridades de la Republica tienen
el deber de proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias y demds derechos vy libertades “debe entenderse
dentro de lo que normalmente se le puede exigir a la administracion en el
cumplimiento de sus obligaciones o dentro de lo que razonablemente se espera que
hubiese sido su actuacion o intervencion acorde con las circunstancias tales como
disposicion del personal, medios a su alcance, capacidad de maniobra efc., para
atender eficazmente la prestacion del servicio que en un momento dado se
requiera”'4, asi, las obligaciones que estdn a cargo del Estado -y por lo tanto
la falla del servicio que constituye su trasgresion—, han de mirarse en concreto
frente al caso particular que se juzga, teniendo en consideracion las
circunstancias que rodearon la produccidon del dano que se reclama, su
mayor o menor previsibilidad y los medios de que disponia la autoridad para
contrarrestarlo’s.

Ahora bien, la falla del servicio o la falta en la prestacion del mismo se
configura por retardo, por irregularidad, por ineficiencia, por omisién o por
ausencia del mismo. El retardo se da cuando la Administracion actua
tardiamente ante la ciudadania en prestar el servicio; la irregularidad, por su
parte, se configura cuando se presta el servicio en forma diferente a como
debe hacerse en condiciones normales, contrariando las normas, reglamentos
U ordenes que lo regulan vy la ineficiencia se da cuando la Administracion
presta el servicio, pero no con diligencia y eficacia, como es su deber legal. Y
obviamente se da la omisidon o ausencia del mismo cuando la Administracion,
teniendo el deber legal de prestar el servicio, no actia, no lo presta y queda
desamparada la ciudadania’s.

En términos generales, la falla del servicio surge a partir de la comprobacion
de que el dano se ha producido como consecuencia de una violacion -
conducta activa u omisa- del contenido obligacional, determinado en la
Constitucion Politica y en la ley, a cargo del Estado, lo cual constituye una

14 Sentencia del 8 de abril de 1998, expediente No. 11837
15 Sentencia del 3 de febrero de 2000, expediente No. 14.787
16 Sentencia del 30 de noviembre de 2006, expediente No. 14.880.
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labor de diagndstico por parte del Juez, de las falencias en las que incurrid la
Administracion y que implica un consecuente juicio de reproche. Por su parte,
la entidad publica demandada podrd exonerarse de una declaratoria de
responsabilidad si prueba que su actuacion no constituyd una vulneracion a
ese contenido obligacional que le era exigible, es decir, que acatd los deberes
a los que se encontraba obligada o, si demuestra que el nexo causal era
apenas aparente, mediante la acreditacion de una causa extrana: fuerza
mayor, hecho exclusivo y determinante de la victima o, hecho también
exclusivo y determinante de un tercerol”.

5.4.2. Marco legal y lJurisprudencial sobre los Decretos dictados por el
Gobierno Nacional frente al fendmeno de la Nina.

Para una mejor comprension a los lectores de este fallo se hard un recuento
de lo que ha sido el Sistema Nacional para la Prevencidon y Atencidn de
Desastres en Colombia. Asi las cosas, se permite esta Corporacion explicar
que, la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres fue creada
en noviembre del 2011, con el Decreto 4147 de ese ano, y fue la entidad
cargada de atender en el ano 2011, las emergencias por el fendmeno
meteoroldégico denominado “La Nina”; consistente en una fase fria sobre el
globo terrdqueo’s; que obligd al Gobierno Nacional a decretar el estado de
emergencia econdémica, social y ecoldgica en todo el territorio.

Aquellos Decretos!? fueron sometidos no solo al escrutinio de la H. Corte
Constitucional?0, sino por el H. Consejo de Estado, este Ultimo, adujo en sus

17 Consejo de Estado, S.C.A., Seccidn Tercera, sentencia de noviembre 8 de 2007, Exp. 15971,
C.P. Ramiro Saavedra Becerra.

18 La Nifaes unfenémeno climdticoque forma parte de un ciclo natural-global
del clima conocido como El Nifo-Oscilacion del Sur (ENOS). Este ciclo global tiene dos
exiremos: una fase cdlida conocidacomo El Ninoy una fase fria, precisamente
conocida como La Ninha. Tomado de la pagina web.
www.elclima.com.mx/fenomeno_la_nina.htm

19 “El Gobierno Nacional, en ejercicio de las facultades que le confiere el articulo 215 de la
Constitucion Politica, expidié el Decreto Legislativo 4580 de 7 de diciembre de 2010, mediante
el cual declaré el estado de emergencia econémica, social y ecolégica en todo el territorio
nacional. Con fundamento en dicho Decreto, el Gobierno Nacional expidié el Decreto 4702
de 21 de diciembre de 2010, a través del cual se adoptaron medidas de fortalecimiento para
el Fondo Nacional de Calamidades, con el propdsito de establecer mecanismos dgiles para
la asignacion de recursos a las comunidades afectadas con dicho fendmeno natural.

20 Los citados Decretos fueron objeto de revisién automatica de constitucionalidad por parte
de la Corte Constitucional. El primero, a través de la sentencia C-193 de 18 de marzo de 2011
(Expediente nUm. RE-177, Magistrado ponente doctor Mauricio Gonzdlez Cuervo), en tanto
que el segundo lo fue mediante fallo C-194 del mismo dia, mes y aio (Expediente nUm. RE-
190, Magistrado ponente doctor Humberto Antonio Sierra Porto), providencias estas que
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consideraciones, que el reconocimiento que se hace por parte del Estado es
una ayuda humanitaria, consistente en diversos componentes que pueden
ser; desde econdmicos, como psicolégicos, entfre ofros?!.

Bajo ese entendido, la UNGRD mediante la Resolucion No. 074 de 2011,
establecid un apoyo econdmico de hasta un milldn quinientos mil pesos
($1.500.000,00), para cada familia damnificada directa de la segunda
temporada invernal de 2011 que cumpliera los siguientes requisitos:

a) Estar residiendo en sitio afectado por fendmeno hidrometereoldgico.

b) Que el fendbmeno hidrometereoldgico que lo afectd fuvo ocurrencia
entre el 1 de septiembre y el 10 de diciembre de 2011.

c) Que es damnificado directo, con el sentido y alcance que a tal
expresion le da la propia Resolucion 074 de 2011, vale decir que sufrié
danos en su vivienda y en sus muebles o enseres al interior de esta.

d) Que es cabeza de nucleo familiar (Circular del 16 de diciembre de
201122),

e) Que, sobre la base de cumplir los requisitos anteriores, su hombre e
identidad aparecieran en el listado de “damnificados directos” enviado
por los CLOPAD (hoy CMGRD) a esta Unidad.

Se establecié entonces, que el Fondo Nacional de Calamidades haria entrega
de los recursos a través del Banco Agrario, y este a su vez, entregaria el dinero
a las personas que fueron inscritas en las planillas de apoyo econdmico y que
fueron considerados como damnificados directos, previo cumplimiento de los
requisitos exigidos por el Banco y la Fiduprevisora de acuerdo a lo dispuesto
porla UNGRD. El pago se hard alas personas que hayan sido reportadas como
cabeza de familia en las planillas framitadas por el CLOPADZ23,

declararon exequibles el articulado de los citados Decretos (algunos condicionados), con
excepcioén del inciso segundo del articulo 1420 que fue hallado inexequible, al igual que su
paragrafo primero respecto de la expresion “las cuales se sujetaran a la reglamentacién a
que se refiere el inciso segundo del presente articulo”, inexequibilidad que dio lugar a que se
expidiera el Decreto objeto de control.

21 Pyede leerse la sentencia, de legalidad; CONSEJO DE ESTADO:; Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo; 5 de febrero de 2013; C. PONENTE: Doctora Maria Elizabeth Garcia Gonzdlez.
2 “Asignacion de asistencia econdmica destinada a los damnificados por la segunda
temporada de lluvias...” y establecid los siguientes requisitos:

1. Ser damnificado directo.

2. Estar inscrito en las planillas de apoyo econdmico avalada por el CLOPAD.

3. La persona debe ser cabeza de familia y estar registrada una sola vez.

23 Puede leerse sentencia T-648 de 2013.
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Para la entrega de los afectados, se establecid el procedimiento para
entregar el apoyo econdmico anunciado por el Gobierno Nacional con
ocasion de la segunda ola invernal, en la respectiva Resolucion 074 de 2011 y
en la circular del 16 de diciembre emitida por el Director General de la
UNGRD?24,

El paso a paso a seguir consistia:

“A su vez, describe paso a paso el procedimiento que deben realizar las
autoridades locales y los CLOPAD el cual consiste en lo siguiente:

1. Los CLOPAD deberdn evaluar y analizar el nivel de afectacion que se
presenta en su jurisdiccion.

2. Deberdn ingresar a la pagina web www.reunidos.dgr.gov.co e imprimir la
planilla de entrega de apoyo econdmico de septiembre 01 a diciembre 10 de
2011 y diligenciarla fisicamente y elaborar el acta del CLOPAD que la avala.
3. Digitalizar la misma informacion a través de la pdgina web mencionada.

4. Los CLOPAD haran entrega de las planillas con las firmas del alcalde, el
coordinador del CLOPAD vy el personero municipal al CREPAD.

5. El CREPAD debe revisar y firmar las planillas y enviarlas a la UNGRD.

6. La UNGRD una vez verifique los documentos allegados por el CREPAD,
enviard a la Fiduprevisora los registros que cumplan con todos los requisitos y la
solicitud de desembolso.

7. La Fiduprevisora transferird los recursos al Banco Agrario junto con el listado
de beneficiarios.

8. Los CLOPAD vy los CREPAD deberdan hacerle seguimiento al procedimiento
de entrega. A su vez, los CLOPAD deberdn realizar un plan de contingencia en
el que se contemple todos los riesgos que se puedan presentar en el proceso
de pago.

Finalmente, informé que “la no inclusién de afectados en la planilla a la fecha
senalada, es responsabilidad del CLOPAD en cabeza del respectivo alcalde y
por lo tanto la UNGRD no responderd por el apoyo econdémico
correspondiente 25,

24 |bidem
25 Circular del 16 de diciembre de 2011 emitida por el Director General de la UNGRD. Se Aclara
que las Negrillas y Subrayas son de la Corporacion que emite este fallo.
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5.5. CASO CONCRETO

5.5.1. Hechos relevantes probados:

En el proceso quedaron acreditados los siguientes hechos relevantes para la
resolucion del problema juridico:

Resolucion N°074 de 2011, “Porla cual se destinan recursos para atender
a las familias damnificadas directas por la segunda temporada de
lluvias en el periodo comprendido entre el 01 de septiembre y el 10 de
diciembre de 201126,

e Resolucion N° 002 de 2012, “Por la cual se modifica la Resolucion N° 074
del 15 de diciembre de 2011”27,

e Circular de fecha 16 de diciembre de 2011, dirigida a los Gobernadores,
Alcaldes, Enfidades Técnicas y Operativas del Sistema Nacional para la
Prevencion y Atencién de Desastres, CREPAD Y CLOPAD28,

e Acta del Comité Local de Prevencion y Atencidon de Desastres de
Soplaviento, del 20 de octubre de 201127,

e Comunicacioén del 23 de diciembre de 2011, del Alcalde de Soplaviento,
dirigida al Coordinador del CREPAD, Bolivarso,

e Formato para el censo y registro de hogares afectados por situacion de
desastre, calamidad o emergencia3’!.

e Oficio de fecha 1°. de octubre de 2012, por medio del cual la Unidad
de Gestion del Riesgo, le remite las planillas y el censo entregado por el
Municipio de Soplaviento, a la Unidad Nacional de Gestion del Riesgo32.

e Fallo de tutela proferido por el Juzgado Segundo Penal del Circuito para
Adolescentes con Funciones de Conocimiento de Cartagena el 10 de
enero de 201333

e Confrato de Prestacion de servicios con abogado34,

e Copia del certificado de SISBEN del senor JESUS MIGUEL OROZCO

MENDOZAS3S,

26 Folios 17-20 Cdno 1
27 Folios 21-22 Cdno 1
28 Folios 23-26 Cdno 1
29 Folios 27-29 cdno 1
30 Folio 30 Cdno 1

31 Folio 31 Cdno 1

32 Folio 34 Cdno 1

33 Fols. 36-56 cdno 1
34 Folio 57 Cdno 1

35 Folio 60 Cdno 1
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e Registro Unico de Damnificados en el que figura el demandantese.

e Certificados expedidos por el municipio y la UNGRD en el que hace
constar la entrega de la ayuda al senor JESUS MIGUEL OROZCO
MENDOZA, fue el 21 de febrero de 2013, en las oficinas del Banco Agrario
de San Estanislao de Kostka?,

o Testimonio de la sefiora ANGELA GARCIA38

5.5.2. Andilisis de las pruebas frente al marco normativo y jurisprudencial.

En los casos en los que se estudia la responsabilidad del Estado como
consecuencia de la produccidon de danos en cuya ocurrencia ha sido
determinante la omisién de una autoridad en el cumplimiento de las funciones
atribuidas por el ordenamiento juridico o de un acto administrativo, el titulo de
imputacidn aplicable es el de falla del servicio.

En ese sentido, esta Corporacidon estima pertinente, antes de entrar a estudiar
los elementos de la responsabilidad del Estado en virtud del mencionado
régimen de responsabilidad, analizar el contenido obligacional de las normas
y/o actos administrativos de donde nace la obligacion de la administracion,
que segun las afirmaciones de la parte actora, son las generadoras del dano
que se depreca.

Asi, con ocasion de la segunda temporada de lluvias del 2011, que tuvo inicio
el 1 de septiembre vy finalizd el 10 de diciembre, el Gobierno Nacional a través
de la UNGRD expidio la Resolucion 074 del 15 de diciembre de 2011.

Posterior a la expedicion del acto administrativo anterior, el Director de la
Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres — UNGRD, expidio la
Circular del 16 de diciembre de 2011 dirigida a los Gobernadores, Alcaldes,
Entidades Técnicas y Operativas del Sistema Nacional para la Prevencion y
atencion de desastres, CREPAD y CLOPAD, en la que en nombre del
Presidente de la Republica para la época de los hechos, informa que el
Gobierno ha dispuesto recursos para atender a las familias damnificadas por
tales emergencias y que para acceder a la asistencia econdmica
mencionada se deben cumplir con determinados requisitos.

36 Fol. 64 cdno 1
37 Fols. 187-193 Cdno 1
38 Fol. 186 cd 190 Min:
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De acuerdo con el contenido obligacional consagrado en las Resoluciones
citadas y la circular descrita, es dable concluir lo siguiente:

Obligaciones a cargo de los CLOPAD: i) evaluar el nivel de afectacion, ii)
imprimir 'y diligenciar fisicamente las planillas de enfrega de apoyo
econdmico, iii) elaborar el acta que las avalara, iv) diligenciar las planillas
fisicas en formato digital, y v) enfregarlas a las CREPAD con las firmas
exigidas®.

Obligacion a cargo de los CREPAD: i) revisar las planillas entregadas por el
CLOPAD, es decir, verificar que el trdmite efectuado se realizé de acuerdo a
lo dispuesto en la Resolucion 074 de 2011 y circular del 16 diciembre de 2011,
i) el Coordinador del CREPAD debia firmar las anteriores planillas, iv) enviar las
planillas a la UNGRD.

Obligaciones a cargo de la UNGRD: i) realizar nuevamente revision de las
planillas, verificando que se cumplieran cada uno de los pasos y por ende, las
obligaciones que tenia a cargo cada entidad, ello con el fin de enviar a la
Fiduprevisora la solicitud de desembolso, adicionando Unicamente los registros
que cumplieran con todos los requisitos descritos anteriormente.

Obligaciones a cargo de la FIDUPREVISORA: i) transferir los recursos al Banco
Agrario mas la lista de beneficiarios entregada por la UNGRD.

Finalmente, la obligacion retorna a los CLOPAD y CREPAD, que son los
encargados de hacer seguimiento en los procedimientos de entrega de las
ayudas econémicas, y ordena a los CLOPAD realizar un plan de contingencia
en el que se tengan en cuenta todos los riesgos posibles que se puedan
presentar en el proceso de pago.

De lo expuesto, infiere esta Judicatura que la eventual responsabilidad con
ocasion de la falla en el servicio radica en los CLOPAD y CREPAD
respectivamente, toda vez que, la UNGRD de acuerdo a los pasos a seguir
citados anteriormente, tenia una funcidon especifica que no podia ser
cumplida sin haberse surtido el tramite que debian cumplir los CLOPAD y
CREPAD respectivamente.

En linea con lo anterior, la Resolucion No. 002 del 2 de enero de 2012, emitida
por la UNGRD, modificd la Resolucion 074 del 15 de diciembre de 2011 vy la
Circular de fecha 16 de diciembre de 201145, senalando en el articulo 1° que

3% Alcalde - Coordinador del CLOPAD - Personero Municipal
40 Folios. 23-26 cdno 1

©

icontec

Codigo: FCA - 008 Version: 02 Fecha : 18-07-2017
ISO 9001

$C5780-1-9

17



% s S it TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
Repiblica de Colombia SENTENCIA No. 090/2020
SALA DE DECISION No. 002

SIGCMA

13-001-33-33-005-2015-00158-01

el término para la entrega de la documentacion por los CLOPAD y CREPAD a
la UNGRD se ampliaba hasta el 30 de enero de 2012, en los mismos términos
senalados en la Resolucidon modificada.

En este orden de ideas y del contenido obligacional estudiado de cara a las
probanzas allegadas al proceso, puede concluir la Sala que le seria imputable
al CLOPAD y CREPAD, la eventual falla en el servicio por incumplimiento o
cumplimiento tardio de las obligaciones contenidas en las Resoluciones
estudiadas y la Circular citada anteriormente, toda vez que, se acredité en el
proceso que desde el dia 23 de diciembre de 2011 (fol. 30), el Coordinador del
CLOPAD del Municipio de Soplaviento remitidc un oficio al Coordinador del
CREPAD de Bolivar, que contenia un listado fisico del censo de las personas
damnificadas por la ola invernal 2011 en dicho territorio, y que sélo en virtud
de una orden contenida en sentencia de tutela, se adelantaron los tramites
subsiguientes.

De tal manera que, es posible identificar una demora o dilacion en el
procedimiento, pues estd claro que, al 30 de enero de 2012, el CREPAD no
cumplid lo ordenado en la Resolucion No. 002 de 2012. Igualmente aparece
probado que el Director del CREPAD remitié la informacion sélo hasta el 01 de
octubre de 201241, lo que significa que hubo un retraso entre el 31 de enero al
30 de septiembre de 2012 para enviar la informacion, incumplimiento
obligacional que el demandante manifiesta que constituye una falla en el
servicio.

Igualmente estd demostrado que hubo una demora entre el oficio del 23 de
diciembre de 2011 y el pago realizado en 21 de febrero de 2013 (folio 193),
que el demandante le atribuye al DEPARTAMENTO DE BOLIVAR, demora que
se encontrd probada en el proceso, tal es asi que, el fallo allegado contentivo
de la orden dada en la accion de tutela resuelta por el Juzgado Segundo
Penal del Circuito para Adolescentes con Funciones de Conocimiento de
Cartagena el 10 de enero de 2013 (Fols. 36-56), iba dirigido a la UNGRD, y no
al Departamento de Bolivar.

Aclara la Sala que no estamos en presencia de una responsabilidad objetiva,
es decir, no solamente hay que demostrar la omisidon en el cumplimiento de
los términos, sino que esa omision produjo un dano antijuridico a los

41 Folio. 34 Cdno. 1
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demandantes, que a juicio del actor, constituyen unos danos materiales e
inmateriales.

Determinado lo anterior, procede la Sala a estudiar si se configuraron los
elementos necesarios para que sea procedente declarar responsabilidad en
el caso concreto, bajo el régimen de falla en el servicio.

El dano:

El dano es conocido doctrinalmente, como el detrimento que es provocado
a una persona en su integridad o en sus bienes que no tiene el deber juridico
de soportarlo ocasionado por el actuar o la omision de una entfidad estatal o
de un particular qgue cumpla funciones administrativas.

La Sala encuentra demostrado que el demandante tiene la condicién de
afectada con la ola invernal del segundo semestre de 2011, puesto que
demuestra estar incluido en el censo (fol. 31), (La ficha de SISBEN, indica que
JESUS MIGUEL OROZCO MENDOZA vy su familia, fueron afectados por la ola de
lluvia en el ano 201142) y que le cancelaron en Febrero de 2013, el valor de
$1.500.00043, por concepto de ayuda econdmica por lo acontecido conla ola
invernal del 2011.

Como prueba de ese dano se acompand un contrato de prestacion de
servicios por el apoderado demandante suscrito el 12 de diciembre de 201244
de este medio probatorio, no hay ninguna actuacion que se haya adelantado
en ejercicio de ese mandato entre la fecha de celebracion del mismo y la
fecha del pago.

Ahora bien, de los hechos narrados por la declarante senora ANGELA GARCIA
45, manifiesta que conoce a los demandantes que tienen 2 ninos a cargo de
ellos uno menor de 11 anos, residen en el barrio el Canito en Soplaviento
Bolivar, existiendo entre ellos una relacion de vecindad debido a que la mamad
del actor es comadre de una hermana de ella, en cuanto a la ola invernal
indica que fue tenaz, reventdndose un chorro en las metizas conduciendo a
gue el municipio de inundara el 95% extendiéndose hasta el mes de octubre,
encontrando los habitantes las casas destruidas, al senor Orozco su vivienda

42 Folio. 60 Y 64 Cdno. 1

43 Folio 189 Cdno. 1

44 Folio 57 Cdno. 1

45 Fol. 186 cd 190 CD Min: 4:00
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se le afectd totalmente, lo que los obligd a salir y vivir en la Loma durante 3
meses en un cambuche, afirma que fue censado en el mes de diciembre de
2010y octubre de 2011 cuando aun no habia ocurrido la segunda ola invernal,
respecto ala ayuda econdmica aduce que el demandante recibid la misma
en el mes de febrero de 2013.

En cuanto a las afectaciones, describid que la vivienda estaba totalmente
destruida, sin embargo retornaron en el mes de marzo cuando las aguas
bajaron, con el dinero recibido acomodod la cocina y las puertas de la casa.
Con relacién a los cambios en su comportamiento, se evidencid la angustia
por la demora de las ayudas y sumado a la situacion que estaban pasando,
presentaron desespero por no tener un trabajo estable y ver todo destruido.

De acuerdo con lo anterior, este Tribunal considera que los hechos narrados
por la declarante en comento, dan cuenta de los supuestos facticos
manifestados en la demanda, en cuanto a la ola invernal del ano 2011, y la
demora en la entrega de las ayudas; sin embargo, de dicho relato, solo se
puede concluir que los hoy accionantes debieron padecer, en el ano 2011,
ciertas situaciones generadas como consecuencia de la época invernal que
azotd el pais en esa anualidad, como es la inundacion de su vivienda, vy el
deterioro de la misma; pero, no se desprende de lo anterior, cudl es el dano
que le generé a los demandantes la entrega tardia de las ayudas
humanitarias, ni se hace relacién a ningun soporte factico que sustente la
obligacion de indemnizar los supuestos perjuicios que aducen los actores.

Asi las cosas, advierte esta judicatura que, las declaracién anterior, no sirve de
prueba para demostrar el dano generado a los accionantes, como quiera
que la misma estd encaminada precisamente es a evidenciar que las
enfidades hoy demandadas no fienen responsabilidad por los perjuicios que
se le quieren imputar, pues los padecimientos sufridos por los demandantes en
este caso fueron producto de la ola invernal, no de la entrega tardia de las
ayudas econdmicas.

Sobre los demds medios de pruebas relacionados, apuntan a demostrar la
condicion de que los demandantes son damnificados de la segunda ola
invernal de 2011, hecho que no estd en discusion por lo que sobre ello no hay
lugar a realizar pronunciamiento alguno.
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De acuerdo con el art. 164 del CGP, toda decision judicial debe
fundamentarse en las pruebas regular y oportunamente allegadas al proceso;
en igual sentido, el art. 167 establece que incumbe a las partes probar el
supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto juridico que ellas
persiguen.

Asilas cosas, se concluye que en este evento no existen suficientes medios que
den cuenta de que el dano alegado por los demandantes se haya
concretado, pues lo Unico que quedd demostrado fue el censo, en el cual se
encuentra registrados el sefor JESUS MIGUEL OROZCO MENDOZA, y su familia.

Lo anterior, lleva a concluir que efectivamente existio una entrega tardia de
dichas ayudas; pero, de ahi a presumir que se les ocasiond perjuicios en el
dmbito moral, en la relacion con la sociedad, y que ademds le acarrearon
gastos extras, a fitulo de dano emergente y lucro cesante, es cosa diferente;
pues si bien es cierto que la familia demandante sufrid el deterioro de su
vivienda (deterioro éste del cual tampoco se tiene certeza en cuanto a su
nivel de gravedad), ello fue el resultado de un hecho de la naturaleza, como
lo es el fendbmeno meteoroldégico de “La Nina”, pero que, en nada tiene
relacion con la actividad desplegada por el Estado.

En este caso concreto, la parte demandante no acreditdé el dano, por lo que
la Sala deberd confirmar la decision proferida en primera instancia,
soportando los presentes argumentos en las anteriores consideraciones, y
concluyendo que no se dan los elementos necesarios para declarar la
responsabilidad patrimonial del Estado en los términos del Art. 90 de la
Constitucion Politica, pues no se ha demostrado la existencia de un dano
antijuridico endilgable a la administraciéon que pueda ser reparado.

Asi las cosas, se confirmard la sentencia del 31 de octubre de 2018, como
quiera que, no se demostrd cual fue el dano causado por el pago tardio de
la ayuda humanitaria.

5.6. De la condena en costa

Se abstendrd este Juez Colegiado de condenar en costas toda vez que, se
trata de una persona, de precarios recursos econdémicos que como quedd
aqui demostrado, fue victima de desastre natural.
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En mérito de lo expuesto, la Sala de Decisidon No. 002 del Tribunal Administrativo
de Bolivar, Administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad
de la ley,

VI.- FALLA:

PRIMERO: CONFIRMAR la decision proferida el 31 de octubre de 2018, por el
Juzgado Quinto Administrativo del Circuito de Cartagena, que negd las
pretensiones de la demanda, por las razones aqui expuestas.

SEGUNDO: No hay lugar a la condena en COSTAS a la parte vencida, segun lo
aqui motivado.

TERCERO: Ejecutoriada esta sentencia, REMITASE el expediente al Juzgado de
origen, previas las constancias a que haya lugar en los libros y sistemas de
radicacion judicial.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia: El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en
sala No.042 de la fecha.

LOS MAGISTRADOS

’_7 ’/,,.-—-\
9 L | v
fé/ Pl 57

MOISES DE JESUS RODRIGUEZ PEREZ

EDGAR ALEXI VASQUEZ CONT REKA .
DIGNA MARIA GUERRA PICON
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