20/ 328

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR

i i Rama Judicial

: '@ Consefo Superior de la Judicatura SALA FIJA DE DECISION NO. 2 SIGCMA
U Repibica de Colombia SENTENCIA No. 10 /2018

Radicado: 13001-33-33-007-2015-00099-01
Cartagena de Indias D. T. y C., diez (10) de diciembre de dos mil dieciocho

(2018).

Medio de control REPARACION DIRECTA
Radicado 13001-33-33-007-2015-00099-01
Demandantes DAVID JULIO AMOR Y OTROS

NACION - DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA
PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA - UNIDAD NACIONAL DE
GESTION DE RIESGO DE DESASTRES - UNDGRD,
DEPARTAMENTO DE BOLIVAR -  CONSEJO
DEPARTAMENTAL DE GESTION DE RIESGO DE DESASTRES —
CDGRD BOLIVAR

PAGO TARDIO DE AYUDAS ECONOMICAS PARA
Tema DAMNIFICADOS DE LA SEGUNDA OLA INVERNAL DEL
ANO 2011.

Magistrada Ponente | CLAUDIA PATRICIA PENUELA ARCE

Demandados

Procede la Sala Fija de Decisidon No. 2 de! Tribunal Administrativo de Bolivar a
pronunciarse respecto del recurso de apelacién interpuestio por la parte
demandante en contra de la sentencia de fecha diez {10) de noviembre de
dos mil dieciséis {2016), proferida por el Juzgado Séptimo Administrativo del
Circuito de Cartagena, que negd las pretensiones de la demanda.

|.- ANTECEDENTES
1. LA DEMANDA

1.1. Pretensiones).

1.1.1. Que se declare administrativamente responsables a la NACION —
DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA -
UNIDAD NACIONAL DE GESTION DE RIESGOS DE DESASTRES — UNGRD vy al

. DEPARTAMENTO DE BOLiVAR-CONSE,JO DEPARTAMENTAL DE GESTION DE
RIESGOS DE DESASTRES — CDGRD BOLIVAR, por los danos ocasionados por el
pago tardio de la ayuda econdmica humanitaria decretada por la UNGRD
mediante Resolucidn No. 074 del 15 de diciembre de 2011, modificada por la
Resolucién No. 002 del 2 de enero de 2012.

1.1.2. Que como consecuencia de lo anterior, se condene a las demandadas,
a pagar a los actores los siguientes perjuicios, tanto pecuniarios como no
pecuniarios:

a) Dafio emergente, la suma $450.000 a favor de DAVID JULIO AMOR, como
honorarios cancelados al abogado.

b) Por perjuicios morales, la suma de setenta {70) SMLMV para cada uno de los
demandantes.
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c) Por dano a la vida de relacién o alteracion grave de sus condiciones de
existencia, la suma de sesenta (60) SMLMV para cada uno de los
demandantes.

d) Por violacién de derechos constitucionales y/o convencionales, la suma de
sesenta (60} SMLMV para cada uno de los demandantes.

1.1.3. Que la condena sea indexada, se ordene el pago de los intereses
respectivos, se condene en constas a las demandadas y se le dé cumplimiento
al fallo en los términos senalados en los articulos 192 y 193 del CPACA.

1.2. Hechos relevantes?
Se resumen qsi;

1.2.1. La Unidad Nacional para la Gestidn del Riesgo de Desastres-UNGRD, con
ocasion de la segunda temporada de liuvias en el pais durante en el periodo
comprendido entre el 1 de septiembre y el 10 de diciembre de 2011, destind,
mediante Resolucién No. 074 de 15 de diciembre de 2011, unos recursos para
atender a las familias damnificadas directas de la segunda temporada de
lluvias, consistente en el apoyo econdmico humanitario por valor de
$1.500.000.

1.2.2. La mentada resolucion dispuso en su articulo tercero que, los Comités
Locales para la Prevencidon y Atencidn de Emergencias y Desastres (CLOPAD),
en cabeza del Alcalde Municipal, debian diligenciar las planillas de apoyo
econdmico de los damnificados directos y reportar tal informacién a la Unidad
Nacional para la Gestidn del Riesgo de Desastres-UNGRD.

1.2.3. Por su parte, el articulo cuarto de la Resolucién No. 074 de 2011,
establecié como plazo mdximo para la entrega de tal informacién ante la
UNGRD el dia 30 de diciembre de 2011, plazo que posteriormente fue ampliado
hasta el 30 de enero de 2012, mediante resolucién 002 del 2 de enero de 2012.
La misma norma, dispuso que las planillas respectivas debian estar avaladas
por el Coordinador de Comité Regional para la Prevencidén y Atencidén de
Emergencia y Desastres — CREPAD - del Departamento de Bolivar, hoy Consejo
Departamental de Gestidon del Riesgo de Desastres — CDGRD - Bolivar, a quien
se le impuso la obligaciéon de redlizar las acciones necesarias para que los
municipios con afectaciones dentro de su departamento, entreguen la
informacién en debida forma y en los plazos determinados.

1.2.4. Mediante Circular de fecha 16 de diciembre de 2011, el Director de la
UNGRD, impuso la obligacién a los Comités Regionales para la Prevencion y
Atencién de Emergencia y Desastres, de revisar y firmar las planillas y enviar a
la Unidad Nacional la solicitud de ayuda departamental anexando todos los
documentos de soporte.
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1.2.5. El Municipio de Soplaviento-Bolivar, a través del Comité Local para la
Prevencion y Atencién de Emergencias y Desastres (CLOPAD), hoy Consejo
Municipal para la Gestiébn del Riesgo de Desastres (CMGRD), basado en el
Acta del 20 de octubre de 2011, diligencid las planillas de apoyo econdémico
de los damnificados directos, dentro de la cual se incluyé a los hoy
demandantes DAVID JULIO AMOR y LUZ MERY RUIZ DE MEDRANO. Tales planillas
fueron reportadas el dia 23 de diciembre de 2011 ante el Comité Regional para
la Prevencion y Atencion de Emergencias y Desastres - CREPAD, hoy Consejo
Departamental de Gestidn de Riesgos de Desastres — CDGRD - Bolivar.

1.2.6. No obstante lo anterior, el Consejo Departamental de Gestidon del Riesgo
de Desastres — CDGRD - Bolivar no avalé ni entregd ante la UNGRD las planillas
de apoyo econdmico diligenciadas por el Comité Local para la Prevenciéon y
Atencidn de Emergencias y Desastres (CLOPAD) del Municipio de Soplaviento,
hoy Consejo Municipal para la Gestion del Riesgo de Desastres (CMGRD), a
través de su alcalde.

. 1.2.7. Debido a la falla del servicio por parte del Consejo Departamental de
Gestion de Riesgos de Desastres — CDGRD - Bolivar, representada en el
incumplimiento de sus funciones, se generd un retardo en la entrega de la
ayuda econdmica, que solo se hizo efectiva en noviembre de 2013, esto es,
luego haber franscurrido 22 meses y en virtud de accidn de tutela y posterior
desacato al fallo emitido, por lo que también se le indilga responsabilidad a la
Unidad Nacional para la Gestidn del Riesgo de Desastres-UNGRD.

1.2.8. Se aduce que el pago tardio de la ayuda econémica causd que los
damnificados tuvieran que esperar y convivir con la secuelas e impactos del
desastre natural, asi como de la nueva ola invernal del afio 2012, quedando
en un total desamparo de las entidades estatales, y fratando de sobrevivir sin
poder suplir las necesidades bdsicas para el mantenimiento de su familia,
causdndole ftristeza, congoja, desdnimo y desplazamiento forzado que
disgregd el nucleo familiar, alterando de manera grave sus condiciones de

. existencia y violando sus derechos constitucionales, asi como perjuicios de
orden pecuniario.

1.3. Fundamentos juridicoss3.
Constitucion Politica de Colombia, articulos 1, 13, 29, 48, 51, 90 y 209;

Resoluciones No. 074 de 2011 y No. 002 de 2012 de la Unidad Nacional para la
Gestidon del Riesgo de Desastres-UNGRD.
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2. CONTESTACION DE LA DEMANDA

2.1. Unidad Nacional de Gestion de Riesgos de Desastres- UNGRD4

Se opone a todas y cada una de las pretensiones solicitadas, afrmando que
carecen de pruebas conducentes a establecer una responsabilidad, como los
requisitos del dano; donde se pueda determinar que de la entrega de una
subvencion se pueda derivar algin dafio antijuridico que genere
responsabilidad.

En razén de su defensa sefala que, de las obligaciones que debia cumplir el
ente territorial Municipal y Departamental estipuladas en la Resolucion 074 de
2011 y 02 de 2012, que eran condicionales, y una vez cumplidas la UNGRD
otorgaria la ayuda econdmicaq, pero estas no se llevaron a cabo como se
determinaba, por lo que no existe un hecho danoso atribuible a la UNGRD ni
mucho menos de sus actuaciones se deprende una falla del servicio.

Afade que, teniendo en cuenta el concepto de subvencién econémica y su
naturaleza juridica, de esta no se pude desprender un dafio antijuridico por el
hecho de entregarla, como quiera que la subvencidn econdémica nace en
virfud de una facultad discrecional del ejecutivo en virtud de los principios de
conveniencia y oportunidad.

Expone que, se observa una clara inexistencia del dano que alegan los
demandantes y que vincule ala UNGRD, como quiera que no han demostrado
de manera clara y real que con ocasidn a la no entrega de la ayuda
econdmica en tiempo, hayan sufrido un dano antijuridico, pues no existe una
sola prueba que determine que sufrieron perjuicios por que la ayuda
econdmica se les entregd después de haber cumplido o no los requisitos
establecidos en la Resolucion No. 074 de 2011.

Por lo anterior, advierte la demandada que al no acreditarse la existencia del
hecho danoso y el dano, no es posible establecer relaciéon entre ellos, por lo

tanto el dano reclamado por los demandantes carece de nexo de
causalidad.

Finalmente, argumenta que la UNGRD no puede responder de manera
pecuniaria como quiera que frente a la Unidad no existe omision, retardo,
iregularidad, ineficiencia u omisidén, ya que la Unidad dentro de sus
competencias legales establecidas en la Resolucién No. 074 de 2011 y 02 de
2012, no era la encargada de identificar, censar, hacer firmas las planillas y
remitirlas a la UNGRD para que produjera el pago del apoyo econémico que
se pretende como indemnizacidén por perjuicios.

Como excepciones de mérito propuso: i) improcedencia de la utilizacién del
medio de control de reparaciéon directa para cobrar una subvencidn
econdmica otorgada por el gobierno nacional, ii) falta de legitimaciéon en la
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causa por activa y por pasiva, iii) inexistencia de una fecha cierta vy
determinada para la entrega de la subvencion econdémica, iv) Falta de
estimacién razonada de la cuantia.

2.2. Departamento de Bolivars

Se opuso a cada una de las pretensiones de la demanda, argumentando que
carecen de fundamento factico y juridico.

Argumenta que el Departamento de Bolivar no cometi® ninguna omisién
administrativa ya que su obligacién dependia de la informacidén suministrada por
el municipio, avalar esa informacién y redlizar las acciones necesarias para que
los municipios enfreguen la informacién, pero no hacer la funciones de las
CLOPAD, las entidades territoriales tenia cada una de sus obligaciones y no
puede endilgarse al Departamento obligaciones que no estdn ordenadas en la
ley. No es posible responsabilizar al Departamento de Bolivar por unos hechos que
. no estan dentro de sus obligaciones legales.

Anade que no reposa en el expediente prueba alguna que indique los daios
que se les causd a los demandantes por el pago tardio de las ayudas
econdmicas, y que en todo caso los dafos padecidos se debieron al
fendbmeno natural denominado "fendmeno de la nifia”.

Sostiene que constitucional, legal y jurisprudencialmente, los actores no tienen
derecho alguno a serreparados conforme se demanda en el presente tramite,
toda vez que por parte de dicha entidad no existié incumplimiento alguno de
sus deberes legales y Constitucionales. En efecto, sostiene que el respectivo
censo de las familias damnificadas debia ser remitido oportunamente por el
Consejo de Gestion del Riesgo de Desastres Municipal, es decir, dentfro del
plazo fijado en la Resolucidn No. 074 de 2011, lo cual no acontecio.

No obstante lo anterior, y pese al senalado retardo, sostiene la entidad que en

. cumplimiento de lo ordenado en sede de tutela dio trdmite a la informacién

‘ recibida de manera extempordnea por parte del CLOPAD vy la redirecciond a
la Unidad Nacional para la realizacién de los pagos correspondientes.

Propuso las excepciones de: i) falta de legitimacién en la causa por pasiva, ii)
inexistencia del dano o perjuicios atribuibles al Departamento de Bolivar, iii)
Fuerza Mayor en relacién con el fendmeno de la nina en el afio 2010-2011.

3. SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIAS
Mediante sentencia de fecha diez {10) de noviembre de dos mil dieciséis

(20146), el Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Cartagena negd las
pretensiones de la demanda teniendo en cuenta los siguientes argumentos:

5 Folios 128-145
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Inicia su andlisis sefalando que la subvencidon econdémica objeto de estudio
nacié de una potestad discrecional del gobierno con la finalidad de encontrar
igualdad distributiva y dar aplicacién al principio de solidaridad que rige el
ordenamiento juridico colombiano, por lo que se colige que la ayuda
humanitaria no busca indemnizar perjuicios sino mitigar los danos causados
con ocasidén de un fendmeno natural, razén por la cual no tuvo fecha limite
para ser pagada; en razén de lo anterior, el a-quo senala que no se debe
reconocer una indemnizacion por el pago tardio toda vez que no se tiene
certeza de una fecha limite para el pago de la ayuda.

Reitera que el contenido obligacional de la Resolucién 074 de 2011 no es puro
y simple sino que estd condicionado ya que depende del cumplimiento de un
hecho futuro e incierto, esto es, ser damnificado directo de la ola invernal y
haber cumplido con un procedimiento administrativo, sin embargo, afirma que
en la resolucidn no existe un plazo predeterminado para el cumplimiento de la
obligacion, por lo que no hay lugar a la existencia de un dafio reparable.

Senala que, si bien, se podria afirmar que la expectativa surgida con la
Resolucion 074 de 2011 se configuraria como una obligacién, no se puede
olvidar que su expedicidén lleva implicito el principio de solidaridad que
constituye un mandato de optimizacién del estado de cosas vigente en un
momento histdrico determinado y ademds que, dicho acto administrativo
tiene unos condicionamientos de tipo procedimental y un sustento material
para garantizar la posibilidad de su cumplimiento.

De acuerdo con lo anterior, estima que no se configura la existencia de un
dano antijuridico ya que no se observa lesién al interés juridico protegido por
el ordenamiento juridico, puesto que los demandantes tenian el deber de
tolerar un tiempo de espera para que se hiciera efectivo el pago de la
subvencién, puesto que por tratarse de una ayuda humanitaria reconocida a
nivel nacional a personas damnificadas por la ola invernal del 2011, quienes
pretendieran dicho reconocimiento sabian que la misma estaba supeditada a
unos requisitos establecidos en las resoluciones 074 de diciembre de 2011y 002
de enero de 2012 y a su vez a una verificacion posterior por parte de los
autoridades competentes, por lo cual el tramite resultaria altamente
dispendioso y demorado en atencién a la cantidad de damnificados que
hubo en todo el territorio nacional.

Recalca también que, quien pretende reclamar al Estado la reparacién de los
danos antijuridicos causados por la accién u omisidon de una entidad publica,
tiene la carga de acreditar la concurrencia de los elementos inherentes al
regimen de responsabilidad en el cual ampara sus pretensiones, que para el
caso concreto, seria la falla en el servicio, por lo que deberd probar ademds
del hecho, el dafo, que el hecho danoso fue causado por accién u omisién
de los entidades demandadas, asi como el nexo de causalidad enfre aquel y
este.

Es por esto que dice que las manifestaciones de los graves padecimientos
provienen del fenébmeno natural, que constituye una fuerza mayor y como tal
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no es atribuible al actuar de la administracién y no del retardo en el
reconocimiento de la ayuda. En consecuencia, el A-quo sostiene que no
cuenta con suficiente sustento juridico, factico o probatorio que le permita
tener una probabilidad de certeza mas alld de toda duda razonable para
declarar administrativamente responsable a las entidades demandadas en
relacién con los perjuicios morales invocados.

En cuanto a las categorias de dano a la vida en relacién y alteracién de las
condiciones de existencia, trae a colacién los argumentos esbozados
previamente haciendo hincapié en que no se togré probar la existencia de
una afectacidn o menoscabo grave en la vida e integridad de los
demandados, rompiéndose asi el requisito indispensable de probar la
existencia de un nexo de casualidad entre el hecho de la mora de la
administracién y el dano sufrido por los demandantes. Respecto a los dafios
originados de una afectacién a un bien constitucionalmente protegido, el a-
quo indica que en el sub lite no se ha encontrado prueba de la produccidn de
un dano por el incumplimiento de la resolucién en mencidén que conlleve a la
. reparacién simbdlica o pecuniaria de perjuicios.

En lo relacionado con el dafio emergente pedido por la demandante y
fundamentado en el hecho de que en virtud de la omisidn de la administraciéon
se debié contratar a un abogado para que mediante accién de tutela
obtuviera que un juez constitucional ordenara el cumplimiento de la
Resolucion 074 de 2011, el juez de primera instancia considera que no se probd
el pago de $450.000 con el objeto que se les diera $1.500.000 de ayuda
humanitaria, ademds que dicha informacién le resulta desproporcionada,
mucho mds si se tiene en cuenta que se trata de personas en condiciones de
pobreza y vulnerabilidad, por lo que tampoco los reconoce.

Finaliza indicando que, en el caso concreto no procede la condena en costas

a la parte demandante ya que no se observa que la entidad demandada

haya incurrido en gastos procesales en el ejercicio de su defensa y no se
o acredité la causaciéon de agencias en derecho.

4. RECURSO DE APELACION?

Sustenta su recurso aduciendo que el caso sub examine es de naturaleza
excepcional frente a la actuaciéon contenida en la Resolucién 074 de 2011, ya
que los demas damnificados del pais recibieron una respuesta eficaz de parte
del Estado Colombiano. Estima que el a- quo se equivoca en su sentencia al
hacer uso del argumento de la fuerza mayor, ya que indica que el daho se
deriva del fendmeno meteorolégico y no de la ruptura del procedimiento
administrativo por parte del Departamento de Bolivar— CDGRD y la UNGRD tal
como se dejo claro desde la fijacidn del litigio y durante el desarrollo del tramite
procesal.

7 Folios 277-290
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Manifiesta que si hay pruebas que permitan determinar la falla del servicio del
CDGRD tales como la fecha en que recibié el reporte del CLOPAD, hoy
CMGRD, esto es, el dia 23 de diciembre de 2011, el mantener la
documentacién por mds de 10 meses sin trdmite alguno cuando tenia el deber
de revisar las planillas y enviarda a la UNGRD la solicitud de ayuda
departamental  dentro de unos plazos claramente establecidos en la
Resolucién 074 de 2011, constancias de que el envio fue hecho hasta el dia 01
de octubre de 2012 debido a orden judicial y la erada interpretacion que el
CREPAD, hoy CDGRD le dio al tema de los plazos de entrega de informacion.

También sefala que el juez al afirmar que no existe plazo para la entrega de
la ayuda humanitaria desconoce que la proteccidén a estas familios debia
brindarse de manera preferente y prioritaria para cumplir con la politica
publica de mitigacién. Reitera que no es dable que el Estado Colombiano
haya entregado la ayuda 2 anos después de la ocurrencia del desastre por
errores imputables a la administracidon en la implementacion de la actuacién
administrativa, ya que si estas no se hubieran presentado, los demandantes
hubiesen podido disfrutar de la ayuda de manera oportuna.

De igual forma, y en lo relacionado con la actuaciéon de la UNGRD, afirma que
este ente no ejecutd el deber senalado en la resolucidn en menciodn toda vez
que tomd como excusa la extemporaneidad del reporte realizado en el mes
de octubre de 2012 por el antes CREPAD BOLIVAR y argumentando que por
esa tardanza no se podia continuar con el trdmite restante, ddandole
prevalencia a lo meramente formal sobre el derecho sustancial de los
damnificados.

Por todo lo anterior, considera que el dano antijuridico se encuentra
plenamente probado ya que la inactividad del ente departamental y de la
UNGRD obligd a los demandantes a permanecer en estado de emergencia
de manera indefinida y que el nexo de causalidad si existe toda vez se quebrd
el normal desamrolio de la actuacidén debido al envio retrasado de la
informacion desde el CDGRD a la UNGRD y el posterior retardo en la
activaciéon de la orden de desembolso desde la UNGRD, lo que impidié que
los padecimientos fueran mitigados generando perjuicios nuevos ademds de
los ya existentes debido a las tragicas consecuencias de la ola invernal,
generdndose una doble victimizacién.

Por todo lo anterior, solicita que se revoque la sentencia de primera instancia,
y que sean concedidas las pretensiones de la demanda.

5. TRAMITE PROCESAL DE SEGUNDA INSTANCIAS

Mediante auto de fecha dieciocho (18} de diciembre de dos mil diecisiete
(2017), de conformidad con lo dispuesto en el articulo 247 de la ley 1437 de
2011, se admitié el recurso de apelacion presentado por la parte demandante
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y se ordend correr traslado para alegar de conclusion y para que el Ministerio
PUblico rindiera concepto de fondo.

6. ALEGACIONES

6.1. Parte demandante.

No alegd de conclusion.

6.2. Parte demandada

6.2.1. Unidad Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres?

Reitera lo dicho en la contestacién de la demanda y solicita que la sentencia
de primera instancia sea confirmada.

7. CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO
o No emitié6 concepto.
Il.- CONTROL DE LEGALIDAD

Revisado el expediente se observa que en el desarrollo de las etapas
procesales de primera instancia se ejercié el control de legalidad previsto en
el articulo 207 del CPACA. Asi mismo, en esta instancia no se observan vicios
procesales que acarreen la nulidad del proceso o impidan proferir decision de
fondo, por lo que se procede a resolver la alzada.

lll. CONSIDERACIONES
1. Competencia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 153 del CPACA, este Tribunal
Administrativo es competente para conocer en segunda instancia de las

. apelaciones de las sentencias proferidas en primera instancia por los jueces
administrativos.

La competencia de la Sala estd limitada conforme la regla prevista en el
articulo 328 del CGP, por lo que sélo se pronunciard sobre los argumentos
expuestos por el apelante, en el caso concreto, la parte actorq, sin perjuicio
de las decisiones que deba adoptar de oficio, en los casos previstos en la Ley.

2. Problemas Juridicos

Atendiendo la impugnacion, la Sala encuentra que los problemas juridicos se
concretan en resolver los siguientes cuestionamientos:

El principal, consiste en determinar si gla sentencia de primera instancia se
debe confirmar, revocar y/o modificar?

? Folios 302-313 y 315-325
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Para resolverlo, se deben dilucidar el siguiente problema juridico asociado:

&3 en el caso concreto se acreditaron los elementos de responsabilidad del
Estado por el retardo en el pago de la ayuda humanitaria por la suma de
$1.500.000, aplicando la teoria de la Falla del servicio?

3. Tesis de la Sala

La Sala sostendrd como tesis que, la sentencia de primera instancia debe ser
confirmada en cuanto negd las pretensiones de la demanda por considerar
que no se acredité la existencia del dano antijuridico que afirman haber sufrido
los demandantes. Sin embargo, las razones para concluir que se deben negar
las pretensiones varian respecto de la perspectiva de la A quo, en el sentido
que, readlizado el estudio del contenido obligacional de las normas y/o actos
administrativos de donde nace la obligacidn a cargo de las entidades
demandadas dentro del frdmite que debia surtirse para el pago de las ayudas
humanitarias a los damnificados por la ola invernal del afio 2011, es dable
concluir que la eventual responsabilidad con ocasién de la falla en el servicio
radica en los CLOPAD y CREPAD respectivamente, toda vez que, la UNGRD,
tenia una funcidn especifica que no podia ser cumplida sin lo dispuesto en el
frdmite que debian acreditar los CLOPAD y CREPAD respectivamente. En esa
medida, el hecho que dichas entidades no remitieran dentro del término
correspondiente |a informacion a la UNGRD ocasiond una demora dentro del
trdmite para el pago de las ayudas de las que eran beneficiarios los
demandantes en el caso concreto, tardanza que segin el material probatorio
que obra en el plenario no se encuentra justificada.

No obstante lo anterior, no es posible endilgar responsabilidad en este caso,
por no acreditarse la totalidad de los elementos requeridos, dado que el dafio
antijuridico que los accionantes alegan haber sufrido y que hacen consistir en
la afectacion de cardcter material e inmaterial con ocasién al retardo en el
pago de las ayudas econdmicas, no se logré demostrar. Ello por cuanto, si bien
del testimonio rendido dentro del proceso se evidencia la existencia de una
afectacion ocasionada a los demandantes, que consistié en la ruptura del
nucleo familiar, la misma no resulta atribuible juridicamente a las entidades
accionadas, toda vez que se ocasiond concretamente por la inundacién que

tuvo lugar en la segunda ola invernal de 2011 y no por el pago tardio de las
ayudas humanitarias.

4. Marco normativo y jurisprudencial

4.1. Responsabilidad administrativa del Estado, elementos y titulos de
imputacion.

El medio de control de Reparacion Directa tiene su fuente constitucional en el
articulo 90 Superior'9, desarrollado legalmente por el Cédigo de Procedimiento

10 ARTICULO 90. Ei Estado responderd patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean imputables,
causados por la accidén o /a omisién de las autoridades publicas...
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Administrativo y de lo Contencioso Administrativo!! y cuya finalidad es ia
declaratoria de responsabilidad extracontractual del Estado, con motivo de la
causacién de un dafo antijuridico.

En ese marco, tanto la jurisprudencia como la doctrina nacional e
internacional, coinciden en sefalar que para que opere la responsabilidad
extracontractual del Estado, es imperativo que confluyan los siguientes
elementos’2;

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

El Hecho Daiino, que es el mecanismo, suceso o conducta que desata el
dano, el cual puede concretarse en una accién u omisién; este se atribuye
para efectos de declarar la responsabilidad y

. El Nexo Causal, que se constituye en la relacion causa efecto que debe existir
entre el hecho dafiino y el dafio.

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
que tfiene que ver con la falla del servicio, ha precisado que, éste ha sido el
titulo juridico de imputacién por excelencia para desencadenar la obligacion
indemnizatoria de! Estado; y que, conforme con el mandato que impone la
Carta Politica en el articulo 2° inciso 2°, las autoridades de la RepuUblica tienen
el deber de proteger a todas ias personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias y demads derechos vy libertades; "debe entenderse
dentro de lo que normalmente se le puede exigir a la administracién en el
cumplimiento de sus obligaciones o dentro de lo que razonablemente se
espera que hubiese sido su actuacién o intervencién acorde con las

. circunstancias tales como disposicién del personal, medios a su alcance,
capacidad de maniobra etc., para atender eficazmente la prestacidn del
servicio que en un momento dado se requierq,”® asi, las obligaciones que
estdn a cargo del Estado -y por lo tanto la falla del servicio que constituye su
trasgresidn-, han de mirarse en concreto frente al caso particular que se juzga,
teniendo en consideracién las circunstancias que rodearon la produccién del
dano que se reclama, su mayor o menor previsibilidad y los medios de que
disponia la autoridad para contrarrestarlo.

17 ART. 140 CPACA. Reparacion Directa. En los términos del articulo 90 de la Constitucién Politica, la
persona interesada podrd demandar directamente la reparacion del dafio antijuridico producido porto
accién u omisién de los agentes del Estado. (...} cuando la causa del dafo sea un hecho, una omision,
una operacién administrativa o la ocupacién temporal o permanente del inmueble por causa de
trabajos publicos o por cudlquiera otra causa imputable a una entidad publica...”

12 Modernamente conocidos como dario antijuridico e imputacién.

13 Sentencia del 8 de abil de 1998, expediente No. 11837.

14 Sentencia del 3 de febrero de 2000, expediente No. 14,787
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Ahora bien, la falla del servicio o la falta en la prestacidon del mismo se
configura por retardo, por irregularidad, por ineficiencia, por omisién o por
ausencia del mismo.

El_retardo, se da cuando la Administracidén actda 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 érdenes que lo regulan 'y

La ineficienciq, se da cuando la Administracidn presta el servicio, pero no con
diligencia y eficacia, como es su deber legal. Y obviamente se da la omisién o
ausencia del mismo cuando la Administracién, 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 comprobacién
de que el dano se ha producido como consecuencia de una violaciéon -
conducta activa u omisa- del contenido obligacional, determinado en la
Constitucion Politica y en laley, a cargo del Estado, lo cual constituye una labor
de diagnéstico por parte del Juez, de las falencias en las que incumid la
Administracién 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 actuacién no constituyd una vulneraciéon 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 acreditacidén de una causa extrana: fuerza
mayor, hecho exclusivo y determinante de la victima o, hecho también
exclusivo y determinante de un tercero's.

4.2. Marco legal y jurisprudencial sobre los decretos dictados por el gobierno
nacional frente al fenémeno de la nina.

Precisa la Sala, para una mejor comprension del caso objeto de estudio realizar
un recuento sobre el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién de
Desastres en Colombia. Asi las cosas, la Unidad Nacional para la Gestidén del
Riesgo de Desastres fue creada en noviembre del 2011, con el Decreto 4147
de ese ano, y fue la enfidad encargada de atender en el aho 2011, las
emergencias por el fendmeno meteorolégico denominado "La Nina";
consistente en una fase fria sobre el globo terrdqueo'’; que obligd al Gobierno
Nacional a decretar el Estado de emergencia econdmica, social y ecoldgica
en todo el territorio.

15 Sentencia del 30 de noviembre de 2006, expediente No. 14.880.

!¢ Consejo de Estado, S.C.A., Seccién Tercerq, sentencia de noviembre 8 de 2007, Exp. 15971, C.P. Ramiroc Saavedra
Becerra.

17 La Nifa es un fendmeno climatico que forma parte de un ciclo natural-global del clima conocido como El Nifio-
Oscilacién del Sur IRNOS). Este ciclo global tiene dos extremos: una fase cdlida conocida como El Nifo y una fase fria,
precisamente conocida como La Nifa. Tomado de la pagina web. www.eiclima.com.mx/fenomenoia_nina.htm
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Aquellos Decretos'® fueron sometidos no solo al escrutinio de la H. Corte
Constitucional’?, sino del H. Consejo de Estado, este Ultimo, adujo en sus
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 psicoldgicos, entre otros2,

Bajo ese entendido, la UNGRD mediante la Resolucién No. 074 de 2011,
establecié un apoyo econdmico de hasta un milldén 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) Estarresidiendo en sitio afectado por fenémeno hidrometereoldgico.

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

c} Que sea damnificado directo, con el sentido y alcance que a tal
. expresion le da la propia Resolucidén 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 famiiiar (Circular del 16 de diciembre de
201121},

e) Que, sobre la base de cumplir los requisitos anteriores, su nombre 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 éste a su vez, entregaria el dinero
a las personas que fueron inscritas en las planillas de apoyo econémico y que
fueron considerados como damnificados directos, previo cumplimiento de los
requisitos exigidos por el Banco y la Fiduprevisora de acuerdo a lo dispuesto
por ia UNGRD.

18 "El Gobierno Nacional, en ejercicio de las facultades que le confiere el articulo 215 de la Constitucién Politica, expidid
€l Decreto Legislativo 4580 de 7 de diciembre de 2010, mediante el cual declard el estado de emergencia econdmica,
social y ecolégica en todo el temitorio nacional. Con fundamento en dicho Decreto, el Gobierno Nacional expidid 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 propésito de establecer mecanismos dgiles para la asignaciéon de recursos a las
comunidades afectadas con dicho fenémeno natural.

1 3Los citados Decretos fueron objeto de revision automdtica de constitucionalidad por parte de la Corte
Constitucional. El primero, a través de la sentencia C-193 de 18 de marzo de 2011 {Expediente nim. RE-177, Magistrado
ponente doctor Mauricio Gonzdlez Cuervo), en tanto que el segundo lo fue mediante fallo C-194 del mismo dia, mes
y ano {Expediente nim. RE-190, Magistrado ponente doctor Humberto Antonio Sierra Porto), providencias estas que
declararon exequibles el articulado de los citados Decretos (algunos condicionados), con excepcion del inciso
segundo del arficulo 1 423 que fue hailado inexequible, al igual que su pardgrafo primero respecto de la expresion "ias
cuales se sujetardn a la reglamentacion a que se refiere el inciso segundo del presente articulo”, inexequibilidad que
dio lugar a que se expidiera et Decreto objeto de control.

2 Consejo De Estado: Sala Plena De Lo Contencioso Administrativo; 5 de febrero de 2013; ¢. ponente: doctora Maria
Elizabeth Garcia Gonzdlez

2 "Asignacion de asistencia econémica destinada a los damnificados por la segunda temporada de lluvias..." y
establecié los siguientes requisitos: Ser damnificado directo. Estar inscrito en las planillas de apoyo econdmico avalada
por el CLOPAD. La persona debe ser cabeza de familia y estar registrada una sola vez.
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El pago se hard a las personas que hayan sido reportadas como cabeza de
familia en las planillas tramitadas por el CLOPAD?22.

Para la entrega de los afectados, se establecié el procedimiento para entregar
el apoyo econdmico anunciado por el Gobierno Nacional con ocasion de ia
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 UNGRDZ3,

4.2.1. Pasos de procedimiento que debian redlizar las autoridades locales y el
CLOPAD:

1. Los CLOPAD deberdn 3. Digitaiizar la misma

evoluor y anofizcr el nivel 2. Deberan ingresar a la pagina web informacion a fraves
de afectacion que se www.reunidos.dgr.ciov.coe imprimir ia planilia I de la pdgina web
presenta en su jurisdiccion. de entrega de apoyo econdmico de mencionada.
septiembre 01 a diciembre 10de 2011 y l

diigenciatia fisicamente y elaborar el acta
del CLOPAD que la avala.

7. La Fiduprevisora 4, Los CLOPAD hatén
fransfetird los recursos ngtﬁgf?“g;’g:fﬁgg;ﬁe
al Banco Agrario junto . i
con el listado de 8. La UNGRD una vez CL‘égﬁg“j‘n‘Odm del
beneficiarios. verifigue los documentos AvYe pgésg(')’neéo
allegados por el CREPAD, municipal of CREPA
enviard a la Fiduprevisoralos
8- Los CLOPAD Yy los CREPAD deberfn gegisfros que Cumplon con
hacere seguimiento al procedimiento todos los requisitos y la
de enfrega. A su vez, los CLOPAD solicitud de desembolso.
deberan redlizar un plan de 5. £ CREPAD ciebe

revisar y firmar las
planillas y enviaras a
la UNGRD.

confingencia en el que se coniemple
todos los riesgos que se puedon
presentar en el proceso de pago.

Finalmente, informé que "la no inclusién de afectados en la planilla a ia fecha
senalada, es responsabilidad del CLOPAD en cabeza del respectivo alcalde
por lo tanto la UNGRD no responderd por el apoyo econémico

correspondiente’?4,

Este procedimiento descrito, una vez mds se ordend por Resolucidn 480 de
2014, en cumplimiento de la sentencia T-648 de 2013 de la Corte
Constitucional, que tiene efectos inter comunis, ordenando desconocerse
cualquier ofro pronunciamiento respecto de la ola invernal del segundo
semestre del afo 2011.

4.3. De la carga de la prveba

Por regla general, a la parte interesada le corresponde probar los hechos que
alega a su favor para la consecucidén de un derecho. Este postulado es un
principio procesal conocido como “onus prodandi, incumbit actori” y que de

22 sentencia T-648 de 2013,

2 |bidem

24 Circular del 16 de diciembre de 2011 emitida por el Director General de la UNGRD. Se Aciara que las Negrillas y
Subrayas son de la Corporacion que emite este fallo.
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manera expresa se encuentra previsto en el articulo 177 del C.P.C., (Hoy Art.
167 CGP25),

La actividad procesal que corresponde al principio del “onus probandi”, es
definido por la doctrina en los siguientes términos2:

“Con esta expresion se quiere indicar la actividad correspondiente a cada una
de las partes en la tarea de hacer conocidos del juez los hechos en que se
basan sus afirmaciones de la demanda o de la defensa.

Son ftres las reglas que informan la carga de la prueba a que no escapa
ninguna legislaciéon antigua ni moderna, a saber:

1. Onus probandi incumbit actori, o sea que al demandante le incumbe
el deber de probar los hechos en que funda su accién.

2. Reux, in excipiendo, fit actor, o sea que el demandado, cuando
excepciona o se defiende, se convierte en demandante para el
efecto de tener que probar a su furno los hechos en que funda su

. defensa; y

3. Actore non probante, reus absolvitur, es decir que el demandado ha
de ser absuelto de los cargos o accién del demandante, si este no
logré en el proceso probar los hechos constitutivos de su demanda.

{...)

. En efecto, los hechos constitutivos, los alega el demandante porque
crean o generan un derecho a svu fgvor, como su nombre lo indica
“constituye” o construyen su derecho. El debe probarios. |...)

La distribucién de la carga de la prueba consagrada en el articulo 1757
del C.C. tiene por fundamento unaregla de experiencia universal: el
interés o conveniencia de cada una de las partes de sacar avante sus
propias afirmaciones. Quien pretenda ser acreedor al cumplimiento o
pago de una prestacién es el interesado y no el deudor, en hacer
conocidos del juez, mediante la prueba pertinente, los hechos base de su
pretension {...)

‘ Se entiende, entonces, que el “onus probandi” persigue que, los partes
asuman en el proceso un rol activo, es decir, sin limitarse a la diligencia
del juez como conductor del proceso o a las deficiencias probatorias de
la confraparte. No obstante, si bien la carga procesal exige una conducta
de la parte involucrada, ésta conserva, en todo caso, la facultad de
ejercerla o no, sin que pueda el Juez u ofra persona coaccionar su
ejercicio. Lo anterior, por cuanto, la_omisién en el cumplimiento de la

carga procesal que le corresponde a la parte actora, trae consigo

® “incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de los normas que consagran el efecto juridico que ellas
persiguen.

No obstante, segun las particularidades del caso, el juez podra, de oficio o a peticidén de parfe, distribuir, Ia carga al
decretar las pruebas, durante su practica o en cualquier momento del proceso antes de faliar, exigiendo probar
determinado hecho a la parfe que se encuenire en una situacién mas favorable para aportar las evidencias o
esclarecer los hechos confrovertidos. La parte se consideraré en mejor posicion para probar en virtud de su cercania
con el material probaterio, por tener en su poder el objeto de prueba, por circunstancias técnicas especiales, por
haber intervenido directamente en los hechos que dieron lugar al litigio, o por estado de indefensién o de incapacidad
en la cual se encuentre la contraparte, entre ofras circunstancias similares {...)".

2% CONSEJO DE ESTADO- SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- SECCION PRIMERA- Consejero ponente:
ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES- Bogotd D.C., 8 de junio de 2018 Radicacion Numero: 63001-23-31-000-2010-

00222-02{AP}, promovida por Cristébal Sandoval Gonzdlez y otros
C,
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eventuales consecuencias desfavorables, como lo es, el no acreditar los

hechos en que sustenta su demandda y en virtud de ello obtener un fallo
desfavorable {...)".

Ahora bien, el principio de onus probandi de acuerdo a las particularidades
de cada caso, permiten al juez de oficio o a peticién de parte, distribuir la
carga al decretar pruebas, durante su practica o en cualquier momento
procesal antes de dictar sentencia exigiendo probar determinado hecho a la
parte que se encuenfre en una situacion mas favorable para aportar
evidencias o esclarecer los hechos controvertidos.

Tal como lo establece el articulo 167 del Cédigo General del Proceso, la parte
se considerard en mejor posicidn para probar teniendo en cuenta su cercania
con el material probatorio, por tener en su poder el objeto de prueba, por
circunstancias técnicas especiales, por haber intervenido directamente en los
hechos que dieron lugar al litigio, o en su defecto por estado de indefensidon o
de incapacidad en la cual se encuentre la contraparte.

5. El caso concreto.
5.1. Hechos relevantes probados.

5.1.1. Mediante Resolucidn 074 del 15 de diciembre de 2011 “por la cual se
desfinan recursos para atender a las familias damnificadas directas por
la segunda temporada de lluvias en el periodo comprendido entre el 1
de septiembre y el 10 de diciembre de 2011";27 ia UNGRD en el articulo
1° ordend el pago de hasta la suma de $1.500.000 como apoyo
econdmico para cada damnificado directo registrado por los CLOPAD,
por esa segunda temporada de lluvias que se presentd en el termitorio
nacional. En el articulo 4°, fij6 el procedimiento y plazo méximo para
para que se efectuara todo el frdmite de entrega ante la UNGRD, de la
informacién firmada por el alcalde municipal y el Coordinador del
CLOPAD y avalada por el coordinador del CREPAD sobre los
damnificados que serian beneficiarios de la ayuda humanitaria;
senalando el dia 30 de diciembre de 2011. En dicho acto administrativo
no se fij6 un plazo preciso para efectuar el pago por parte de la UNGRD;
sin embargo en los considerandos de este acto administrativo se sefald:_
"..Ja UNGRD ordenard el pago del apoyo econdémico basados
Unicamente en los registros enviados por los CLOPAD debidamente
firmados y refrendados por acta del comité y a su vez, con aval del

CREPAD, la UNGRD no tiene la potestad de incluir y/o excluir ningin tipo
de registro”.

5.1.2. Resolucion No. 002 del 2 de enero de 2012 “por la cual se modifica la
Resolucién No. 074 del 15 de diciembre de 2011"28, que en su articulo 1°
ordend ampliar hasta el 30 de enero de 2012, el plazo para la entrega

27 F.18-21
2. 2223

Codigo: FCA - 002 Versiéon: 02 Fecha de aprobacién del Formato: 18-07-2017



Rama Judicial

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR

ﬁ j ConodoSuperordea dicanrs SALA FIJA DE DECISION NO. 2 SIGCMA
v Repiblcnde Coloma SENTENCIA No. 10 /2018

5.1.3.

5.1.4.

5.1.5.

5.1.6.

5.1.7.

5.1.8.

Radicado: 13001-33-33-007-2015-00099-01
de la informacién a la UNGRD, en los mismos términos sefalados en la
Resolucion No. 074 de 2011.

Circular de 16 de diciembre de 2011: “asignacién de asistencia
econémica destinada a los damnificados por la segunda temporada de
lluvias entre el 1 de septiembre y el 10 de diciembre de 2011"29, por
medio de la cual se precisaron los requisitos que deben reunir los
afectados con dicha ola invernal para acceder a la asistencia
econdmica reconocida a través de la Resolucién N° 074 de 2011.

Acta del comité Local de Prevencidon y Atencién de Desastres de
Soplaviento, suscrita por los miembros del CLOPAD y el alcalde municipal
el 20 de octubre de 2011 y en la que se hizo constar el total de
damnificados del censo con la ola invernal de que frata la presente
accidn (714 familias)39,

Oficio de fecha 23 de diciembre de 2011 por medio del cual, el alcalde
del municipio de Soplaviento remitié al Coordinador del CREPAD, acta
de dicho Comité Municipal de fecha 20 de octubre de 2011 con el
listado fisico del censo de damnificados por la ola invernal 2011, para un
“total de 730”. Asi mismo, en dicho oficio informé: "No estd de mds
decirle que el medio magnético fue enviado y recibido por parte de la
gobernacion el dia 16 de diciembre de 2011. Para lo de su competencia
y fines pertinentes. Anexo lo anunciado. 3

Al oficio anterior, se anexd en 1 folio, formato para el censo y registro de
hogares afectados por situacién de desastre, calamidad o emergencia,
en el que figura el nucleo familiar de los demandantes PEDRO SANCHEZ
JULIO a nombre y en representaciéon del menor EDRIS SEBASTIAN
SANCHEZ ALMEIDA, LEIDIS MERCEDES SANCHEZ ALMEIDA, SAMUEL
SANCHEZ ALMEIDA, y YESMIRA ALMEIDA JINETE. Este formato estd firmado
por el alcalde del municipio de Soplaviento, el Coordinador del CLOPAD
y el Auxiliar PAIl que reqlizd el censos2.

Oficio del 1 de octubre de 2012, emitido por la Unidad de Gestién de
Riesgo de Desastres del Departamento de Bolivar (antes CREPAD),
remitido a la Unidad Nacional de Gestion de Riesgos de Desastres
(UNGRD), en el que consta que en cumplimiento de orden de tutela
expedida por el Juzgado Trece Administrativo del Circuito de Cartagena
de fecha 20 de septiembre de 2012, envian censo del Municipio de
Soplaviento de la ola invernal del 201133,

Contrato de Prestacién de Servicios Profesionales suscrito entre la parte
demandante y el abogado Roosbelt Bahoque Quezada, con el objeto

2 Fl. 24

30 FI, 28-

3TFL. 31
32 F). 32
B FI. 35
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de iniciar y llevar hasta su culminacién accidn de tutela en contra de la
Coordinacién Regional de la Oficina de Atencidn y Prevencidon de
Desastres del Departamento de Bolivar - CREPAD vy la Unidad Nacional
para la Gestidn del Riesgo de Desastres — UNGRD34,

5.1.9. Certificacion expedida por la UNGRD de entrega de apoyo econémico
a damnificados segunda temporada de lluvias de 2011 Soplaviento —
Bolivar, en la que consta que a la parte demandante, el 18 de octubre
de 2013 se le gird la suma de $ 1.500.000 y se entregd el 13 de noviembre
del mismo ano3s.

5.1.10. Certificacion expedida por el Alcalde Municipal de Soplaviento Bolivar,
en la que constan los siguientes hechos3¢:

i) Los demandantes “por cumplir los requisitos para ser beneficiarios de
la ayuda econdmica seialada en la Resolucion N° 074 de 2011",
fueron incluidos en el reporte de damnificados por la ola invernal del
segundo semestre de ese ano, readlizado por el CLOPAD de
Soplaviento - Bolivar, el dia 23 de diciembre de 2011. Asi mismo refirid
que esa informacién fue reportada por el alcalde de turno, sefor LUIS
RAFAEL RAMIREZ PEREZ.

ii) Al jefe del hogar se le hizo el “pago y/o entrega de la ayuda
econdmica humanitaria por valor de $1.500.000., en el mes de
noviembre de 2013 en las oficinas del Banco Agrario de San Estanislao
de Koftska, subvencién asignada por el gobierno nacional en su
condicién de damnificado de la ola invernal del segundo semestre
de 2011 por aviso de la UNGRD al municipio.

i) Esta unidad familiar aparece en el registro Unico de damnificados por
la emergencia invernal -Red Unidos -2010-2011 por ser victimas del
desastre natural por el ano 2010 y hasta junio de 2011.

6. Del andlisis de las pruebas frente al marco normativo y jurisprudencial.

En ios casos en los que se estudia la responsabilidad del Estado como
consecuencia de la produccidn 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

.

imputacién aplicable es el de falla del servicio.

En ese sentido, esta Corporacién 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,

34 Fl. 40
35FH. 215
38 Folios 291,
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que segun las afirmaciones de la parte actorq, son las generadoras del dafio
que se depreca.

Asi, con ocasidn de la segunda temporada de lluvias del 2011, que tuvo inicio
el 1 de septiembre y finalizd el 10 de diciembre, el Gobierno Nacional a través
de la UNGRD expidié la Resolucidn 074 del 15 de diciembre de 2011,
disponiendo en el articulo 1 el pago de hasta la suma de $1.500.000 como
apoyo econdmico para cada damnificado directo registrado por los CLOPAD.
Por su parte, en el articulo 4°, fij6 como plazo méximo para que se cumpliera
el procedimiento de entrega ante la UNGRD, de la informacion firmada por el
Alcalde Municipal y el Coordinador del CLOPAD y avalada por el coordinador
del CREPAD sobre los damnificados que serian beneficiarios de la ayuda
humanitaria, el dia 30 de diciembre de 2011.

En este acto administrativo, si bien no se fijé un plazo preciso para efectuar el
desembolso de la subvencidon, en los considerandos se definid que "...Ia
UNGRD ordenara el pago del apoyo econdmico basados Unicamente en los
. registros enviados por los CLOPAD debidamente firmados y refrendados por
acta del comité y a su vez, con aval del CREPAD, la UNGRD no fiene la
potestad de incluir y/o excluir ningun tipo de registro”.
Posterior a la expedicion de la Resolucién 074 de 2011, el Director de la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres — UNGRD, expidid la Circular
del 16 de diciembre de 2011 dirigida a los Gobernadores, Alcaldes, Entidades
Técnicas y Operativas del Sistema Nacional para la Prevenciéon y atencién 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 los
requisitos que se relacionan en el siguiente cuadro:

CIRCULAR DEL 16

Dispone los siguientes

Requisitos:
1. Ser cabeza de hogar damnificado por la segunda 5. cada jefe de hogar debera
temporada de lluvias, periodo comprendido entre el registrarse una sola vez en la
1 de septiembre y el 10 de diciembre de 2011 planilla

3. Estar registrado en la planilla
correspondiente, avalada por

2. Habitar el primer los CLOPAD y CREPAD 4. Presentacion de la cédula de
piso de la vivienda ciudadania amarilla con
afectada holograma.
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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 afectacién, ii)
imprimir y diligenciar fisicamente las planillas de entrega de apoyo econdmico,
iii) elaborar el acta que las avalarg, iv) diligenciar las planillas fisicas en formato
digital, y v) entregarlas a las CREPAD con las firmas exigidasd’.

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

Obligaciones a cargo de ia UNGRD: i} redlizar nuevamente revision de ias
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 10s 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 econdmicas, 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 funcidn especifica que no podia ser
cumplida sin acreditar el frdmite 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, modificdé la Resolucidn 074 del 15 de diciembre de 2011,
sehalando en el articulo 1° que el término para la entrega de la
documentacién por los CLOPAD y CREPAD a la UNGRD se ampliaba hasta el
30 de enero de 2012, en los mismos términos senalados en la Resolucién
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 acreditd en el
proceso que desde el dia 23 de diciembre de 2011, el Coordinador del

37 Alcalde - Coordinador del CLOPAD - Personero Municipal

Cédigo: FCA - 002 Version: 02 Fecha de aprobacion del Formato: 18-07-2017



. 3238

TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR

o + Rama Judicial )
’ ﬁ ConsofoSuperio defa fulicatur SALA FIJA DE DECISION NO. 2 SIGCMA
N SENTENCIA No. 10 /2018

Radicado: 13001-33-33-007-2015-00099-01
CLOPAD del Municipio de Soplaviento remitié 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 el CREPAD
Unicamente procedié a enviar la informacién a la UNGRD, en virtud de una
orden contenida en sentencia de tutela. De tal manera que, es posible
identificar una demora o dilacién en el procedimiento, pues no estd claro que,
al 30 de enero de 2012, ambas entidades hubiesen cumplido con sus
obligaciones administrativas dentro del trdmite obligacional sefialado,
haciendo imposible que la UNGRD continuara con el procedimiento dispuesto
para el pago.

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

. Una vez estudiado el contenido obligacional de los actos administrativos
emitidos por el Gobierno nacional a través de la UNGRD, y la Circular del 16 de
diciembre de 2012 expedida por la misma entidad, procede este Tribunal a
estudiar la existencia o inexistencia del Dano en el Sub examine.

En efecto, se tiene que el dano se hace consistir en la afectacion de cardcter
material € inmaterial que supuestamente sufrieron los actores, con ocasién al
hecho danino que consiste en el retardo en el pago de las ayudas
econdmicas.

ldentificado el dano, es menester valorar las pruebas allegadas al plenario con
las que se pretende acreditar la causacién del dafo, encontrdndose que, de
acverdo con el material documental recopilado, éste no se logré acreditar
como lo alegan haber sufrido los demandantes y sobre el que fundamentan
su pretensidn indemnizatoria. Sin embargo, y teniendo en cuenta los motivos

. de inconformidad que sustentan en la alzada, y en los que insisten en que la
prueba testimonial recaudada en curso de la audiencia de pruebas es
suficiente para acreditar la situacién desesperante y angustiosa padecida por
la unidad familiar demandante durante el periodo de espera de la ayuda,
estima pertinente este Tribunal valorar el Unico testimonio practicado, rendido
por la sefora Enelis Guerrero Romero en audiencia de pruebas el 12 de octubre
de 2016.

Al respecto, manifestd el testigo que es bachiller y tiene 60 afos siendo
residente del municipio de Soplaviento, e igualmente es damnificada de la ola
invernal 2011, asi como también afirma tener un proceso en contra de las
mismas entidades demandadas3® y al preguntdrsele por el apoderado de la
parte demandante si: “s{...Jsirvase indicarle a este despacho si usted advirtié
algun tipo de afectacién o alteracién en los miembros de la unidad familiar
durante el periodo de espera de la entrega de la ayuda®°2 Respondio:

38 Afirmacién consignada en audio y video, CD de audiencia de pruebas Minuto 7:28-7:39
3 Pregunta consignada en audio y video, CD de audiencia de pruebas Minuto 12:44-12:59
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“si, el sefior estaba un poco inquieto, desesperado, es mads, era un sefor
que tenia un humor bien chévere que uno le ponia cebo y él le contestaba
y hubo un momento en que ya cuando uno se acercaba a él, él le salia
como con un poco de groserias a uno porque decia que uno le estaba
echando mentira porque no habia recibido nada y que lo estaban era
enganando, hasta el cardcter le cambid al sefior< |...)"

Del anterior andilisis testimonial se puede advertir que, no se infiere del
testimonio ninguna afectacién de orden moral que pudieran haber sufrido 1os
demandantes por el supuesto pago tardio de la ayuda econdmica, esto es,
por el supuesto incumplimiento tardio de la obligaciéon del Estado que se le
atribuye a las accionadas. Asi mismo se puede evidenciar que la tristeza,
desespero y demds son consecuencia de la inundacidén acaecida en el
Municipio de Soplaviento en la temporada invernal de 2011 y no del pago
tardio de las ayudas, 1o que da cuenta que, no se encuentran probados los
perjuicios que el demandante pretende endigar a las entfidades
demandadas.

Asi mismo considera esta Sala advertir que, los demds cuestionamientos
realizados a la testigo en celebracidén de audiencia de pruebas, permiten
conocer la forma como la Alcaldia del municipio levd a cabo el trdmite que
le correspondia en virfud de la Resolucién 074 de 2011.

Con el fin de contfinuar resolviendo los argumentos de inconformidad
planteados en la impugnacion, la Sala debe hacer referencia a los perjuicios
de orden material reclamados por la parte actora, evidenciando que al
plenario solo se allegd contrato de prestacion de servicios profesionales suscrito
por esta y el abogado Roosbelt Bahoque Quezada, con el objeto de iniciar y
llevar hasta su culminacién accidon de tutela en contra de la Coordinacién
Regional de la Oficina de Atencidén y Prevencion de Desastres del
Departamento de Bolivar — CREPAD vy la Unidad Nacional para la Gestidn del
Riesgo de Desastres — UNGRD. Del andlisis del mismo no es posible deducir los
perjuicios reclamados toda vez que no se probd que el demandante incurrié
en el pago de sumas de dinero por la obligacién contenida en el citado
contrato.

En consecuencia, no observa esta Judicatura afectacion al patrimonio
material o inmaterial de los demandantes, y tampoco se vislumbran cargas
que no estén obligados a soportar; en atencidén a que sin la configuracién del
dano por el supuesto incumplimiento del pago en una fecha determinada de
la obligacién a cargo del Estado, no se estructura la responsabilidad. En ese
orden, la Sala considera que, la A-quo acertadamente denegd las
pretensiones de la demanda en este punto, al no encontrar debidamente
soportadas las afirmaciones esbozadas en el libelo.

40 Respuesta consignada en audio y video, CD de audiencia de pruebas Minuto 13:00-13:37
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En suma, no son de recibo los argumentos de impugnacion vy la sentencia sera
confirmada.

7. Condena en costas en segunda instancia.

De conformidad con lo establecido en el articulo 365 del Codigo General del
Proceso, aplicado por remision del articulo 188 del CPACA, se dispone a
condenar en costas a la parte "a quien se le resuelva desfavorablemente el
recurso de apelacion”, y de conformidad con el numeral 8 del mismo articulo,
segun el cual solo habrd lugar a costas cuando en el expediente aparezca
que se causaron.

Asi las cosas, esta Corporacidn se abstendrdn de condenar en costas a la
parte apelante en atencién a que no se observan que se hubieren causado
las mismas en esta instancia, y en atencién a que se encuentra acreditado que
la parte demandante es una persona de escasos recursos econdmicos victima
de un desastre natural.

En mérito de lo expuesto, EL TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
administrando justicia en nombre de ia Republica y por autoridad de la Ley,

IV.- FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de primera instancia, de conformidad con
lo expuesto en la parte motiva de esta sentencia.

SEGUNDO: Sin condena en costas en esta instancia.

TERCERO: Ejecutoriada la presente providencia, devuélvase el expediente al
juzgado de origen, previas las anotaciones de rigor.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
Constancia: el proyecto de esta providencia fue estudiado y decidido en sesion de
la fecha.

LOS MAGISTRADOS

—

AT WD

EDGAR ALEXI VASQUEZ CONTRERA
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