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Cartagena de Indias D.T y C, veintiuno (21) de septiembre de dos mil
dieciocho (2018)

Accién REPARACION DIRECTA
Radicado 13-001-33-33-007-2015-00054-01
Demandante DULCE NOMBRE MENDOZA DE MENDOZA: MARIA ALEJANDRA
MENDOZA JULIO, y RUBY MENDOZA
NACION - DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE LA PRESIDENCIA
bemandado DE LA REPUBLICA - UNIDAD NACIONAL DE GESTION DE RIESGO
DE DESASTRES - DEPARTAMENTO DE BOLIVAR - CONSEJO
DEPARTAMENTAL DE GESTION DE RIESGOS DE DESASTRES
Magistrado MOISES RODRIGUEZ PEREZ
Dahos ocasionados por el no pago de la ayuda humanitaria
por ola invernal del segundo semestre del aino 2011 -~ Falia de
Tema P ,
Requisitos para la obtencion de la ayuda econdédmica -
Carencia de Prueba.

I.- PRONUNCIAMIENTO

Procede esta Sala de decision, a resolver el recurso de apelacion interpuesto
por la parte demandante, contra la sentencia del 6 de marzo de 2017,
proferida por el Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Cartagena,
por medio de la cual se denegaron las pretensiones de la demanda.

Il.- ANTECEDENTES

2.1. Demandanie

La presente accidén fue instaurada por los sefiores DULCE NOMBRE MENDOZA
DE MENDOZA, MARIA ALEJANDRA MENDOZA JULIO y RUBY MENDOIA, por
conducto de apoderado.

2.2. Demandado
Lla accién estd dirigida en confra de la NACION - DEPARTAMENTO

ADMINISTRATIVO DE LA PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA - UNIDAD NACIONAL
DE GESTION DE RIESGO DE DESASTRES (UNGRD) y DEPARTAMENTO DE BOLIVAR
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— CONSEJO DEPARTAMENTAL DE GESTION DE RIESGOS DE DESASTRES (CDGRD
- BOLIVAR).

2.3. La demanda’.

La presente accidn de Reparacién Directa fue instaurada por los senores
DULCE NOMBRE MENDOZA DE MENDOIZA; MARIA ALEJANDRA MENDOZA
JULIO, y RUBY MENDOIZA, por conducto de apoderado judicial, con la
siguiente pretensidon?, gue se compendian:

Se requiere la declaratoria de condenda en contra de las demandadas, con
ocasion al no pago de la ayuda humanitaria, decretada mediante
Resolucion N° 074 del 15 de diciembre de 2011; modificada por el Acuerdo N°
002 de enero 2 de 2012.

Como consecuencia de la anterior declaracién, solicita el pago a titulo de
perjuicios pecuniarios de fipo dafio emergente, por valor de $450.000.00, a
favor de DULCE MARIA MENDOZA DE MENDOIA, producto del pago de los
servicios profesionales de abogado.

Perjuicios Morales la suma equivalente a 90 salarios minimos, para cada uno
de los demandantes, a titulo de Reparacion — Compensacion por danos
Morales sufridos.

Danfo _a la vida en relacién o alteracién grave de sus condiciones de
existencia. La suma equivalente a 80 smimv para cada uno de los actores o

titulo de Reparacion — Compensacion por daics a la Vida de relacidon o
Alteracidn de sus condiciones de Bienestar Familiar y en Comunidad sufridos.

Dafo_por violacion a Derechos Constitucionales y/o Convencionales. La

suma equivalente a 80 smimy para cada uno de los demandantes, a titulo de
reparaciéon por la vulneracion de sus derechos fundamentales de la dignidad
humana, igualdad.

Que las sumas anteriores sean indexadas mes a mes; se le reconozcan los
intereses, el pago de costas y agencias en derecho.

Folios 1-22 Cdnol
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Peticiona que, el fallo se cumpla en los términos de los articulos 192 y 193 del
C.P.AC.A.

2.4. Hechos?

Como soporte factico de sus pedimentos, la parte demandante expone [os
siguientes:

Sostiene que, la Unidad Nacional para la Gestidn del Riesgo de Desastres, por
motivos de los graves efectos ocasionados por la segunda femporada de
lluvias en el periodo comprendido entre el 1° de sepfiembre y el 10 de
diciembre de 2011, destind, mediante resolucién 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 gue, la Resolucidn 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 afo 2011. Explica, que el articulo tercero de la
Resolucion N° 074 de Diciembre 15 de 2011 dispuso que los Comités Locales
para la Prevenciéon y Atencién de Emergencias y Desastres (CLOPAD), en
cabeza de! Alcalde Municipal, deberian diligenciar las planillas de apoyo
econdmico de los damnificados directos y reportar tal informacién ante ia
Unidad Nacional para la Gestidn del Riesgo de Desastres (UNGRD). En el
articulo 4, la citada resolucion establecié como plazo maximo para la entrega
de tal informaciéon 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.

El mismo 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 Gestion de Riesgos de Desastres - CDGRD BOLIVAR, a quien
ademads se le impuso la obligaciéon de realizar ias acciones necesarias para
que los municipios con afectaciones dentro su Departamento, entreguen la
informacion en debida forma y en los plazos determinados. Por su parte, el

3Folios 3a 8 Cdno 1.
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Director General de la UNGRD mediante Circular de fecha 16 de Diciembre
de 2011, impuso como obligacion a los Comités Regionales del CREPAD, la
revision y firma de las planillas en mencidn, asi como el envio a la Unidad
Nacional la solicitud de ayuda departamental anexando iodos |os
documentos de soporte.

En virtud de lo anterior, el Municipio de Soplaviento (Bolivar), a través del
CLOPAD, diligencié 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
Prevencidon y Atencidbn 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 Gestidn de Riesgo de Desasires las
planillas antes mencionadas.

Lo anterior denota un incumplimiento a la funcidn 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
econbdmica, establecido en la Circular de fecha 16 de Diciembre de 2011;
Aunado a ello, también incumplid la funcidén impuesta por la Resolucion N° 074
de 2011 expedida por la UNGRD contenida en el Articulo Cuario (4)
consistente en avalar las planillas diligenciadas por el CLOPAD del Municipio
de Soplaviento (Bolivar).

El Juzgado Décimo Tercero Oral Administrativo del Circuito Judicial de
Cartagena, por medio de sentencia de tutela del 20 de septiembre de 2012,
decidié amparar los derechos de los damnificados y solo en obedecimiento a
dicha orden judicial, el CREPAD, envid el 1 octubre de 2012, el censo de las
familias damnificadas a la UNGRD. En virtud de lo anterior, los hoy accionantes
presentaron también una accidn de tutela, logrando el 10 de enero de 2013,
el amparo de sus derechos, por medio del fallo proferido por el Juzgado
Segundo Penal del Circuito para Adolescentes con Funcidn de Garantias. A
pesar de lo anterior, los demandantes punca recibieron la ayuda econdémica
destinada a la poblacién afectada por el fendmeno lluvioso.
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La omisién en la que incurrid Consejo Departamental de Gestion de Riesgos
de Desastres - CDGRD BOLIVAR ocasionaron a los demandantes, perjuicios
tanto del orden pecuniario como no pecuniario, pues a la fecha de la
demanda aun no reciben los recursos para solventar sus dificil situacion,
debido al incumplimiento de las obligaciones encomendadas por la
Resolucién 74 de 2011, a los hoy demandados.

2.5. Contestacién de la Demanda
2.5.1. Unidad Nacional de Gestion de Riesgo de Desasires?

Se opone a la prosperidad de las suplicas de la demanda, aduciendo a su
favor que, a la UNGRD no fueron remitidas en la oportunidad indicada en la
Resolucién 02 de enero 2 de 2011, esto es, a 30 de enero de 2012, los censos
de los damnificados del Municipio de Soplaviento, o que imposibilitd que, en
esa oportunidad, la Unidad generara las ayudaas destinadas para los
beneficiarios de ia subvencidon econdmica orecida por el Gobierno Nacional
para los afectados por la segunda temporada invernal, comprendida entre
el 1°. De septiembre al 10 de diciembre de 2011.

Agregd que, una vez dictada la sentencia T-648 de 2013 de la Corte
Constitucional, con efectos inter comunis, se requirid a los municipios
aofectados por la ola invernal del segundo semestre del afio 2011, los reportes
de damnificados para su desembolso. Sin embargo, mediante acta del 26
de diciembre de 2014, el CREPAD ~CDGRD no avald la informacion remitida
por el CLOPAD -CMGRD-, por no presentar el soporte y peso juridico que
lograra demostrar o evidenciar que los mismos si fueron afectados con la
segunda ola invernal, presentando recurso de reposicion al respecto, siendo
confirmado segin Acta del 18 de febrero de 2015.

Presentd como excepcidn: (i) Falta de Legitimacion en la causa por activa;
(i) No comprender la demanda, todos los litisconsortes necesarios; (iii)
Habérsele dado a la demanda el trdmite de un proceso diferente al que
corresponde; (iv) caducidad; (v} Improcedencia de la utilizacidn del medio
de control de reparacién directa para cobrar un subvencidn econdmica
otorgada por el Gobierno Nacional; (vi) Cosa juzgada formal y material; (vii)
Falta de legitimacién en la causa por pasiva; (viii) Falta de legitimacion en la

iFolios 131 ~146 Cuaderno No, 1
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causa por activa y (ix) Ausencia de los elemenios que configuran la
responsabilidad extracontractual del Estado.

2.5.2. Departamento de Bolivars

Refiere que, el municipio de Soplaviento no entregd en tiempo ni el censo, ni
las planillas debidamente diligenciadas para poder ser acreedores Qs
personas damnificadas de tal auxilio; de modo que, no seria justo que ahora
se le endilgue falla alguna.

Se opone a las pretensiones de la demanda, pues considera que el
Departamento de Bolivar no es el responsable por el no pago de la ayuda
econdmica humanitaria decretada por la Unidad Nacional de Gestidn de
Riesgo de Desastres. ‘

Presenta como excepciones: (i) Falta de legitimacion en la causa por pasiva;
(i} Inexistencia del dafo o perjuicio atribuibles al Departamento de Bolivar;
(i) Fuerza mayor, en relacién con el fendmeno de la Nifa; y (iv)
Cumplimiento del deber legal y constitucional por parte del Departamento
de Bolivar, en relacién con la segunda ola invernal.

lll. - SENTENCIA IMPUGNADA¢

Por medio de providencia del é de marzo de 2017, el Juez Séptimo
Administrativo del Circuito de esta ciudad, dirimid la controversia sometida a
su conocimiento, y decidié denegar las pretensiones de la demanda.

El A quo, primeramente clarifica que, lo que se busca con el medio de
control incoado por los demandantes, es el pago de perjuicios por los danos
ocasionados por la no entrega de la subvencién de $1.500.000.00, ayuda
que nacidn de la atribucidon del Estado y en aplicacion del principio de la
Solidaridad que rige el ordenamiento juridico.

Se advierte que, con la ayuda econdmica no se busca indemnizar perjuicios
sino, mitigar los efectos causados con ocasidn de un fendmeno natural, para
lo cual no se dispuso fecha limite para ser pagada; de modo que no se
configura el dano aqui alegado.

5 Folios 148-164 Cuaderno |
6 Folios 302-312 Cuaderno 2
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Ademds, se expuso que, en este caso se debia probar el dano, cosa que no
acontecio.

IV.- RECURSO DE APELACION
4.1. Parte demandante?

Motivo de inconformidad por la parte demandante, en este asunto,
puntualmente es que la asistencia humanitaria sea tenida como una
obligacién civil sometida a término y por ende generadora de un perjuicio en
virtud de la demora en su cumplimiento.

Sostiene que, con la expedicién del acto administrativo — Resolucidn N° 074
de 2011-, se establecid una obligacién a las enfidades y un derecho para los
damnificados, existiendo el dano y el nexo de causalidad entre este y la
omisidn de las demandadas.

Anota que, los desastres naturales afectan derechos humanos, los cuales
deben protegidos por las autoridades debidamente constituidas para ello;
por tanto, debe ddarseles una respuesta eficaz.

Concluye sefalando que, “La situacidn soportada por las familias damnificadas
del municipio de Soplaviento, Bolivar, entre ellas la unidad familiar demandante, es
un CASO EXCEPCIONAL EN NUESTRO PAIS, con relacién a la implementacién de fa
actuacién administrativa contenida en la Resolucién 074 de 2011, por lo cual se
destinaron recursos para atender a las familias damnificadas directas por la ola
invernal del segundo semestre de 2011, excepcional porque la gran mayoria de las
familias damnificadas en todo el teritorio nacional, si se les brindé UNA RESPUESTA
EFICAZ de parte del Estado Colombiano al momento de socorrerlos como era su
deber legal y constitucional protegiéndolos un mes después de implementada la
politica publica con la entrega oportuna de las herramientas de mitigacién en el
mes de enero de 2012 como alivio al sufrimiento que en ese momento agudo sufrian
por los graves efectos del desastre, mientras que esta unidad familiar demandante
al no recibir de manera oportuna esas herramientas de mitigacion establecidas por
el Gobierno Nacional les tocd ademds de sufrir las trdgicas consecuencias del
desasire _natural, tuvieron que soportar la actuacién desordenada, ineficaz o
negligente de la_administracién publica, que trajo como consecuencia la (sic)
perjuicios del orden moral y la vulneracion de derechos fundamentales como el
minimo vital, dignidad humana y vivienda digna entre otros™.

7 Folios 314-345 Cuademno 2
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Colofdén, requiere la revocacion del fallo de primera instancia y se concedan
las pretensiones.

V.- TRAMITE PROCESAL

Por auto calendado 27 de abril de 20178 se concedid el recurso de apelacidn
interpuesto por el apoderado de la parte demandante; con providencia del
13 de febrero de 20189, se dispuso la admisidon del recurso en este Tribunal; v,
con providencia del 17 de abril de 20181°, se ordend correr traslado a las
partes para alegar de conclusion.

VI.- ALEGATOS Y CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

6.1. Parte Demandante ' : Presentd sus alegatos el 2 de mayo de 2018,
ratificédndose en lo manifestado en la demanda y el recurso de apelacion.

4.2. Parte Demandada - UNGRD'2: Presentd sus alegatos el 3 de mayo de 2018,
ratificdndose en lo manifestado en la contestacion de la demanda.

6.3 Parte Demandada - DEPARTAMENTO DE BOLIVAR!3: Presentd sus alegatos el 2

de mayo de 2018, rafificdndose en lo manifestado en la contestacién de la
demanda.

6.4 Ministerio PUblico: no presentd concepto.

Vil.- CONSIDERACIONES

7.1 Control De Legalidad

Tramitada la primera instancia y dado que no se observa causal de nulidad,
impedimento alguno o iregularidad que pueda invalidar o actuado, se
procede a decidir la controversia suscitada entre las partes.

8 Folio 346 Cdno 2
? Folio 4 Cdno 2
1¢ Folio 12 Cdno 2
N Folio 16-35c¢. de apel
12Fglio  37-46 c. de gpel
B Folio 47-53 c. de apel
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7.2. Competencia.

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

7.3 Problema Juridico

Los demandantes presentan su recurso, con fundamento en los hechos de la
demanda, es decir, la omisidon en gue incurid el Estado al no pagar el auxilio
humanitario a los actores, decretado en la Resolucion N° 074 de 2011, para
todos los damnificados de la ola invernal del segundo semestre del afio 2011.
Mora ésta que le ha generado unos perjuicios tanto del orden material como
inmaterial.

Atendiendo lo anterior, el problema juridico en el presente caso estd dirigido a
determinar zsi le asiste responsabilidad al Departamenio de Bolivar en su
CDGRD (hoy CREPAD) y la Unidad UNGRD, por los danos materiales e
inmateriales, ocasionados a los demandantes como consecuencia del NO
pago de la ayuda humanitaria®

En caso de enconfrase que efectivamente los actores cumplen con los
requisitos antes mencionados, y de hallarse demostrado el dafo deprecado,
se enfrard a determinar zCudles son los porcentajes a considerar como
perjuicios; materiales, morales; y los de vida en relacion, requeridos por la
demandante?

7.4 Tesis

La Sala de Decisiébn, desatando el recurso de apelacion de la parte
demandante, mantendrd incdlume la decisidn de primera instancia, toda vez
que se encontrd demostrado en el plenario, que fue el Municipio de
Soplaviento — Bolivar el ente ferritorial que incumplié las obligaciones
consagradas en la Resolucion 074 de 2011 y la Circular del 16 de diciembre de
2011, de enviar en debida forma los documentos necesarios para la entrega
de las ayudas humanitarias; sin embargo, dicho ente no fue demandado en el
asunto por lo que existe una falta de legitimacion por pasiva.
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La Tesis planteada se soporta en los argumentos que a confinuacién se
exponen, (i) Marco Legal y Jurisprudencial, (i) Responsabilidad de Estado {iii)
de la ola invernal del 2011 y los Decretos dictados por el Gobierno Nacional
frente al fendmeno de la Nifa Definicién de Ayuda Humanitaria; (iv) caso
concreto y {v) conclusién.

7.5 MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL

7.5.1. Responsabilidad Administrativa del Estado

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

En efecto, los estatutos citados disponen:

“ARTICULO 90. El Estado responderd patrimonialmente por los dafos antijuridicos que le
sean imputables, causados por la accién o la omision de las avtoridades publicas...

ART. 86 CCA. - Modificado. L. 446/98, art. 31. Accién de reparacion directa. La
persona interesada podrd demandar directamente la reparacién del dano
cuando la causa sea un hecho, una omisién, una operacién administrativa o la
occupacién temporal o permanente dei inmueble por causa de frabgjos
publicos o por cualquiera ofra causa...”

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’:

1. El Dafio 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.

14 Modernamente conocidos como dano antijuridico e imputacién.
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2. El Hecho Dahino, que es el mecanismo, suceso o conducta que desata
el dafio, el cual puede concretarse en una accién u omisidon; este se
atribuye para efectos de declarar la responsabilidad y

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

Ahora bien, en lo que se refiere a los tipos de imputacidon por medio de los
cuales se puede encuadrar la responsabilidad del estado, se fiene la falla del
servicio, el riesgo excepcional y el dano especial; el Consejo de Estado, en lo
que tiene que ver con la falla del servicio, expone que, éste ha sido el titulo
juridico de imputacién por excelencia para desencadenar la obligacidn
indemnizatoria del Estado; y que, conforme con el mandato que impone la
Carta Politica en el articulo 2° inciso 2°, las autoridades de la RepuUblica fienen
el deber de proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias y demds derechos y libertades “debe enfenderse
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 etc., para atender eficazmente la prestacion del
servicio que en un momento dado se requiera”!s, asi, las obligaciones que
estén 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 produccion del
dafio 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 prestacidn del mismo se
configura por retardo, por iregularidad, por ineficiencia, por omision o por
ausencia del mismo. El retardo se da cuando la Administracién actua
tardiamente ante la ciudadania en prestar el servicio; la iregularidad, 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 Administraciéon

15 Sentencia del 8 de abril de 1998, expediente No. 11837,
16 Sentencia del 3 de febrero de 2000, expediente No. 14.787
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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 Administracion,
teniendo el deber legal de prestar el servicio, no actia, no lo presta y queda
desamparada la ciudadanial?.

En términos generales, la falla del servicio surge a partir de la comprobacion
de que el dafo se ha producido como consecuencia de una violacién -
conducta activa u omisa- del contenido obligacional, determinado en la
Constitucién Politica v en la ley, a cargo del Estado, lo cual constituye una
labor de diagndstico por parte del Juez, de las falencias en las que incurrié 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 vuineraciéon a
ese contenido obligacional que le era exigible, es decir, que acaté los
deberes a los gue se encontraba obligada o, si demuesira que el nexo causal
era apenas aparente, mediante la acreditacion de una causa exirana: fuerza
mayor, hecho exclusivo y determinante de la victima o, hecho también
exclusivo y determinante de un tercero's.

7.5.2 Marco legal y Jurisprudencial sobre los Decretos dictados por el
Gobierno Nacional frente al fendmeno de la Niiia.

Para una mejor comprension a los lectores de este fallo se hard un recuento
de lo que ha sido el Sistema Nacional para la Prevencidén y Atencidon de
Desastres en Colombia. Asi las cosas, se permite esta Corporaciéon 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
encargada de atender en el afio 2011, las emergencias por el fendmeno
meteoroldgico denominado “La Nifia”; consistente en una fase fria sobre el
globo terrdqueo’?; que obligd al Gobierno Nacional a decretar el estado de
emergencia econdmica, social y ecolégica en todo el territorio.

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

18 Consejo de Estado, S.C.A., Seccion Tercerq, sentencia de noviembre 8 de 2007, Exp. 15971, C.P.
Ramiro Saavedra Becerra.

19 LtaNificges unfendmenc climdaticogue forma parte de un  ciclo natural-giobal
del clima conocido como El Niro-Oscilacion del Sur (ENOS). Este ciclo global tiene dos extremos: una
fase cdlida conocidacomo H Nifioy una fase frig, precisaomente conocida como La Nifa.
Tomado de la pagina web. www elclima.com.mx/fenomeno_la_nina.htm
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Aquellos Decretos?0 fueron sometidos no solo al escrutinio de la H. Corte
Constitucional?!, sino por el 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 econémicos, como psicoldgicos, entre otros?2,

Bajo ese entendido, la UNGRD mediante la Resolucion No. 074 de 2011,
estableci® un apoyo econdmico de hasta un milldn quinientos mil pesos
($1.500.000,00), para coda 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 fendmeno hidrometereoldgico que lo afectd tuvo ocurrencia
entre el 1 de septiembre y el 10 de diciembre de 2011.

¢} Que es damnificado directo, con el sentido y alcance que a tal
expresion le da la propia Resolucién 074 de 2011, vale decir que sufrié
dafios 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
201123}, e) Que, sobre la base de cumplir los requisitos anteriores, su
nombre e identidad aparecieran en el listado de “damnificados
directos” enviado por ios CLOPAD (hoy CMGRD} a esta Unidad.

20 “Hl Gobierno Naciondl, en ejercicio de los facultades que le confiere el articulo 215 de la
Constitucidn Politica, expidié el Decreto Legislativo 4580 de 7 de diciembre de 2010, mediante el cual
declaré el estado de emergencia econdmica, social y ecolégica en todo el territorio nacional. Con
fundamento en dicho Decreto, el Gobiemo Nacional expidié el Decreto 4702 de 21 de diciembre de
2010, o través del cual se adoptaron medidas de fortalecimiento para el Fondo Nacionai de
Calamidades, con el propdsito de establecer mecanismos dgiles para la asignacién de recursos a las
comunidades afectadas con dicho fenémeno natural.

2 Los 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
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 ano {Expediente num. RE-190, Magistrado ponente doctor
Humberto Antonio Sierra Porto), providencias estas que declararon exequibles el articulado de los
citados Decretos {algunos condicionados), con excepcidn del inciso segundo del articulo 142 que
fue hallado inexequible, al igual que su paragrafo primero respecto de fa expresidn “las cuales se
sujetardn a la reglamentacion o que se refiere el inciso segundo del presente articulo™,
inexequibiiidad que dio lugar a que se expidiera el Decreto objeto de controi.

2 puede 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.

23 “Asignacion de asistencia econdmica destinada a los damnificados por la segunda temporada de
lluvios...” 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.
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Se establecidé 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 por la UNGRD. El pago se hard a las personas que
hayan sido reportadas como cabeza de familia en las planillas framitadas por
el CLOPAD?4,

Para la enfrega de los afectados, se establecid el procedimiento para
entregar el apoyo econdémico anunciado por el Gobierno Nacional con
ocasién 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?2,

El paso a paso a seguir consistia:

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

1. Los CLOPAD deberdn evaluar vy andlizar 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 det CLOPAD que la avala.

3. Digitalizar la misma informacién a través de la pagina web mencionada.

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

5. El CREPAD debe revisar y firmar ias planilias 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 10s 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 deberdn hacerle seguimiento al procedimiento
de entrega. A su vez, los CLOPAD deberan redlizar un plan de contingencia en

24 Pyede leerse sentencia 7-648 de 2013.
25 Ibidem
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el gue se contemple todos los riesgos que se puedan presentar en el proceso
de pago.

Finalmente, informo que “la no inclusién de afectados en Ia planilla a la fecha

senalada, es responsabilidad del CLOPAD en cabeza del respectivo alcalde y
por lo tanto lg UNGRD no responderd por el apoyo econdmico

correspondiente”2¢,

7.6. Caso concreto.

Con las elucubraciones anteriores, se infroduce la Sala a realizar el estudio del
sub lite, teniendo de presente la argumentacion de la recurrente.

En resumen, el recurso de apelacidon incoado requiere la condena a las
encartadas, Departamento de Bolivar y UNGRD por el NO pago del auxilio
humanitario a los demandantes, quienes aseguran tener derecho por ser una
familia damnificada de la ola invernal del segundo semestre de 2011, tai
como lo ordena ia Resolucidon 074 de 2011, expedida por la UNGRD; que se-
vieron afectados en el orden moral y material al no recibir las ayudas en
comento, debido a la omisién de las entidades demandadas en el
cumplimiento de sus deberes.

7.6.1. Hechos Probados

e Resolucidn N° 074 de 2011, “Por la 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 2011"%7.

s Resolucion N° 002 de 2012, “Por la cual se maodifica la Resolucion N° 074
del 15 de diciembre de 2011728,

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

% 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 gue emite este fallo.

7 Folios 23-26 Cdno 1

28 Folios 27-28 Cdno 1

2 Folios 29-32 Cdno 1
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e Acta del Comité Local de Prevenciéon y Atencidn de Desastres de
Soplaviento, del 20 de octubre de 201130,

e Comunicacidn del Alcalde de Soplaviento, dirigida al Coordinador del
CREPAD, Bolivars?,

e Formato para el censo y registro de hogares afectados por situacion de
desastre, calamidad o emergenciad,

o Copia oficio No. 531 de 20 de septiembre de 2012, que nofifica el fallo
de tutela radicada bajo el nimero 13 001 33 33 013 2012 00073 00.33

¢« Remisién de las planillas de Soplaviento por la CDGRD de Bolivar a la
UNGRD, de fecha 1 de octubre de 201234,

» Contrato de Prestacion de servicios con abogado?s,

e Boletin informativo sobre el monitoreo de los fendmenos de variabilidad
climdatica “El Nifio" y “La Nina".3¢

« Copia consulta del puntaje de la base certificada del Sisbén, de la
senora Dulce Nombre Mendoza de Mendoza3”

o Copia certificado registro civil de nacimiento de Maria Alejandra
Mendoza Julio38

e Copia Registro Unico de Damnificados por la emergencia Invernal -
Reunidos — 2010-2011 de la sefora Ruby Mendoza Mendoza.®

e Circular N° 033 de junio 4 de 2013, dirigida a los Alcaldes y Personeros de
los Municipios de Bolivar.40

¢ DVD, aportado por la UNGRD, en donde se muestra anexos, Acta del
Consejo Departamental de febrero 18 de 2015; Oficio enviado a la
UNGRD vy Procuraduria General; denegacién de aval CDGRD, del 26 de
diciembre de 2014; guia recibida por el alcaldia de Soplaviento;
Resolucidn N° 0230 de 5 de marzo de 2015, niega ayuda a Soplaviento;
Resolucion 840 de 8 de agosto de 2014; entre otros 4!

« Copia de Formato para el censo y registro de hogares afectados por
situacion de desastre, calamidad o emergencia4?

0 Folios 33-35 Cdno 1
31 Folio 36 Cdno )
32 Folio 37 Cdno 1
33 Folios 38-39 Cdno 1
34 Folio 40 Cdno 1
35 Folio 45 Cdno 1
3¢ Folio 46-47 Cdno |
37 Folio 66 Cdno 1
3 Folio 49 Cdno |
¥ Folio 50 Cdno 1
O Folio 51-52 Cdno 1
A Folio 147 bis Cdno 1
2Folio 37 0 215 Cdno 2
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Copia oficio de fecha 26 de agosto de 2014 de la alcaldia de
Soplaviento a la UNGRD, como seguimiento de la entrega y aplicaciéon
de los recursos a los damnificados del Municipio de Soplaviento -
Bolivar, lluvias 2°. Semestre, que ain no han recibido el pago de la
ayuda econdmica.*3

Certificacion expedida por el Alcalde Municipal de Soplaviento -
Bolivar - Presidente del CMGRD .44

Cerfificado expedido por la UNGRD, donde se deja constancia que a
sefora Dulce Nombre Mendoza NO recibid la subvencidén economia por
no reunir los requisitos establecidos en la Resolucion 074 de 2011.45
Resolucién 0230 de 2015 "Por la cual se niega el apoyo econdomico
establecido en | Resolucion No. 074 de 2011748

Certificado expedido por el Secretario Técnico del Comité de
Conciliacion de la Gobernacién de Bolivar, sobre la politica de defensa
de NO CONCILIAR con fundamento en la caducidad de la accién de
Reparacién Directa y por pago de la obligacidon por parte de la
Unidad.47

Cerfificacion expedida por el Municipio de Soplaviento, donde hace
constar que la senora DULCE NOMBRE MENDOZA, NO ha recibido el
pago y/o entrega de la ayuda econdmica humanitaria por valor de
$1.500.000, subvencidn asignada por el Gobierno Nacional.#8

7.6.2 Andlisis critico de la prueba frente al marco normativo y jurisprudencial.

En este caso en concreto se tiene que los demandantes aseguran que existe
una falla en el servicio generada por la omision en la entrega de las ayudas
econdmicas para solventar la crisis causada por el fendmeno invernal del
segundo semesire del 2011.

Teniendo en cuenta lo anterior, es necesario verificar i) si existe un dano
antijuridico que debe ser indemnizado; y, por Ultimo, debe establecerse ii) si
ese dano antijuridico es imputable al Departamento de Bolivar (CREPAD) o @
la Unidad Nacional para la Gestién de Riesgo y Desastres (UNGRD).

2B Folio
44 Folio
45 Folio
46 Folio
47 Folio
48 Folio

216-221 Cdno 2
222-224 Cdno 2
241 Cdno 2
242-244 Cdno 2
231 Cdno 2
246-247 Cdno 2
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Hecho generador de la responsabilidad:

En el caso bajo estudio, para efectos de demostrar el hecho generador de
dafo antijuridico a los demandantes se aportd al proceso copia del formato
para el censo vy registro de hogares afectados por situacidon de desastre,
calamidad o emergencia, donde aparece registrada la sefiora DULCE
NOMBRE MENDOZA%,

Se allegd también, una certificacién expedida por el alcalde municipal de
Soplaviento, donde deja constar que la sefiora DULCE NOMBRE MENDOIZA, en
representacion de la unidad familiar conformada junto con la senora RUBI
MENDOZA MENDOZA y MARIA MENDOZA JULIO, fueron damnificados de la ola
invernal del segundo semestre del ano 2011, siendo incluidos en el reporte
realizado por el antes CLOPAD DE SOPLAVIENTO, informacién que aparece
reportada por el anterior alcalde sefor LUIS RAFAEL RAMIREZ PEREZ30.

De lo anterior, puede colegir esta judicatura que se encuentra demostrado
que los demandantes fueron afectados por el fendmeno invernal en el
segundo semestre del 2011, por lo que debe concluirse que, en principio, eran
acreedores de los beneficios otorgados por el Gobierno Nacional, a las
personas que fueron afectados por la segunda ola invernal del ano 2011, y
que al no recibir las ayudas comentadas, sufrieron un dano.

Ahora bien, encuentra este Tribunal, que a folio 241 del expediente, existe una
certificacion expedida el 01 de noviembre de 2016, suscrita por el Subdirector
para el manejo de desastres de la UNGRD, donde da cuenta que la senora
DULCE NOMBRE MENDOQIA., no recibid subvencidon econdémica por no reunir los
requisitos establecidos en la Resolucion No. 074 de 2011.

Asi mismo, el Alcalde Soplaviento con fecha de recibido 25 de noviembre de
2016, certifica que al jefe de hogar DULCE NOMBRE MENDOZA, no recibié el
pago y/o entrega de ayuda econdmica humanitaric por valor de
$1.500.000.00, en su condicién de damnificada de la ola invernal del segundo
semestre del ano 2011 31,

Seguidamente, se encuentra en el mismo CD, la Resolucion 0230 de § de
marzo de 2015, “Por medio de la cual se niega el apoyo econdmico

4 Folio 37
30 Folio 246-247 Cdno 2
51 Folio lbidem
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establecido en la Resolucién No. 074 de 2011", lo anterior, teniendo en
cuenta que el municipio de Soplaviento no cumplié con los requerimiento
hechos por parte de la UNGRD52, donde se senala que las planillas no
aparecian firmadas por los funcionarios municipales encargados, algunas
presentaba tachones y enmendaduras, incumpliendo con  las directrices de
la Resolucidon No. 074 de 2011 y Resolucion No. 840 de 2014,

Continuando el andilisis de esa misma Resolucidén 0230 de 2015, “Por medio de
la cual se niega el apoyo econdmico establecido en la Resolucidn No. 074 de
2011", en la que se explica que, al Municipio de Soplaviento, presentd
conforme a la Sentencia T-648 de 2013, unas planillas con la identificacion de
personas que eran damnificadas directas de la segunda temporada invernal
de 2011, pero sin el lleno de los requisitos y documentos exigidos en la
Resolucion No. 840 del 8 de agosto de 2014, para adelantar la actuacion
administrativa y el 11 de noviembre de 2014, se puso en conocimiento del
mencionado municipio las inconsistencias encontradas.

Teniendo en cuenta lo anterior, se advierte que, efectivamente, a pesar que
de que el Municipio de Soplaviento envid las planillas de solicitud de ayudas
para la poblacién damnificada; estos documentos no cumplieron con 1os
requerimientos establecidos en las Resoluciones 074 de 2011 y 840 de 2014, ni
en la Circular del 16 de diciembre de 2011.

Que el responsable de recolectar la informacidn, diligenciar en fisico y en la
web los formatos de ayudas, enviar los documentos debidamente al CREPAD
y demds, era el CLOPAD, entidad que se enconifraba a cargo del Municipio
de Soplaviento; que a pesar de que se le comunicaron las diferentes falencias
gue tenia la documentacidén entregada a [a UNGRD, aparentemente, no
adelantd ninguna gestion para enmendar su error; puesto que la Resolucidn
0230 de 2015 fue clara en establecer que Soplaviento solo envid el certificado
de SISBEN y la fichas de SISBEN; siendo ellos insuficientes para acceder al
reconocimiento de las ayudas humanitarias.

Sumado a ello, el CREPAD negd el aval para el pago en mencion, teniendo
en cuenta que el Municipio no aportd los soportes necesarios para determinar
si las personas que faltaban por pago, eran o no damnificados directos de la
segunda ola invernal del ano 2011.

52 Folio 147 bis
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Resalta esta Magistratura, que efectivamente a los demandantes no les fue
cancelada la ayuda gubernamental, lo cual se desprende de los documentos
antes mencionados, especificamente la certificacion suscrita por el Alcalde
del municipio de Soplaviento y el certificado de enftrega de apoyo
econdmico, de la UNGRD (folio 241), pero a pesar de tener conocimiento el
mencionado alcalde en su calidad de Presidente del Consejo Municipal de
Gestion del Riesgo de Desastre; de las inconsistencias presentadas para el
pago de la subvencione econdmica, de las ofras pruebas, relacionadas en el
CD, reflejan es un desorden en la recoleccion de la informacidn por parte del
Municipio de Soplaviento; y que, de tenerlas en cueniaq, llevarian a declarar la
falta de responsabilidad de los entes demandados, puesto que, quien
incumplid con la ley, fue la entidad Municipal, a tal punto que cuando la
UNGRD, emite la Resolucién 230 de 2015, niega la ayuda, no porque la sefora
Dulce Mendoza no tuviera la condicion de damnificado de la segunda ola
invernal del 2011, sino por las falencias en la recoleccién de la informacion
(tachones, enmendaduras, sin firma etc.) Prueba de lo anterior, €s que en el
plenario no reposa algun documento, que demuestre que Municipio de
Soplaviento traté de enmendar los errores encontrados por la UNGRD; en todo
caso, el incumplimiento de la obligacién misional que llevé a que no se le
pagara a alguna persona del municipio de Soplaviento el subsidio por [os
hechos que dan origen a este proceso, solo es imputable al ente teritorial vy
no a otro ente de cardcter publico.

De lo expuesto, se puede concluir que en el municipio de Soplaviento existié
un desorden administrativo en la recoleccion de la informacion y los trdmites
posteriores que buscaban beneficiar a la poblacidon afectada por la ola
invernal del segundo semestre del 2011. Pero, no hay lugar a hesitacién
alguna de que a la sefora Dulce Nombre Mendoza y a su nicleo familiar no
le fue cancelada la ayuda, por inconsistencias en él envid de las planillas de
solicitud de ayudas para la poblacién damnificada; pues estos documentos
no cumplieron con los requerimientos establecidos en las Resoluciones 074 de
2011 y 840 de 2014, ni en la Circular del 16 de diciembre de 2011.

Asi las cosas, para la Sala no hay duda, que la sentencia de primera instancia
debe ser CONFIRMADA, puesto que, tanto la pretension del libelo
intfroductorio, como el recurso de apelacidn, vienen solicitando es el no pago;
y, como quiera gue la parte demandante no demostrd que dicha omisidon se
debid a la extemporaneidad del envio de la documentacion por parte de la
CREPAD, por el contrario lo que se evidencio, es que el origen al NO PAGO,
fue el incumplimiento del municipio de Soplaviento en el envio de las planillas
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de solicitud de ayudas para la poblacion damnificada; toda vez que estos
documentos no cumplieron con los requerimientos establecidos en las
Resoluciones 074 de 2011 y 840 de 2014, ni en la Circular del 16 de diciembre
de 2011.

7.3. Conclusion

Asi las cosas, se confirmard la sentencia del 06 de marzo de 2017, como quiera
que, el hecho dafioso consistente en el no pago de las ayudas econdmicas,
no fue una consecuencia del envio tardio de la documentacion por parte de
la CREPAD, sino que el mismo se origind por el incumplimiento del municipio
de -Soplaviento en el envio de las planillas de solicitud de ayudas para la
poblacidn damnificada, es decir, que el ente territorial incumplid las
obligaciones consagradas en la Resolucidon.074 de 2011 y la Circular del 16 de
diciembre de 2011; sin embargo, dicho ente no fue demandado en el asunto
por lo que existe una falta de legitimacién por pasiva.

Encontrdndose el interrogante primero como negativo; obvidndose de realizar
cualquier pronunciamiento frente a los demds.

VIil.- COSTAS -
Se abstendrd este Juez Colegiado de condenar en costas toda vez que, se

trata de una persona, de precarios recursos econdmicos que como quedd
aqui demostrado, fue victima de desastre natural.

IX.- DECISION

En mérito de 1o expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar, administrando
justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA
PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de 06 de marzo de 2017, proferida por el
Juzgado $éptimo Administrativo del Circuito de Cartagena, por las razones

expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: Abstenerse de condenar en COSTAS a la parte vencida, segun lo
agui motivado.
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SIGCMA

TERCERO: DEVUELVASE el expediente al Juzgado de origen, previas las
anotaciones de ley en 10s libros y sistemas de radicacion.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Constancia: El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado en
Sala No. 093 de la fecha.

< 2?95] (W= /
EDGAR ALEXI VASQUEZ CONTRER CLAUDIA A PENUELA ARCE

-

Cédigo: FCA - 008 Version: 01 Fecha: 16-02-2017

22



