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Cartagena de Indias D. T. y C, ocho {08) de noviembre de dos mil diecinueve
(2019).

|. IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

Medio de control Reparacion Directa
Radicado 13001-33-33-011-2015-00473-01
Demandantes Celso Antonio Lara Barreto y otros
Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las
Demandado Victimas (UARIV), y Departamento Administrativo de la

Prosperidad Social (DPS)

Magistrado Ponente | Edgar Alexi Vasquez Contreras

Responsabilidad extracontractual del Estado por falla del
Tema servicio - omision en el pago de indemnizacidon
administrativa a victimas de desplazamiento forzado

Il.- PRONUNCIAMIENTO

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacién interpuesto por el apoderado
judicial de la parte demandante contra la sentencia proferida el 19 de diciembre
de 2018, mediante la cual el Juzgado Décimo Primero Administrativo del Circuito
de Cartagena negd las pretensiones de la demanda en el proceso de la
referencia.

Iil.- ANTECEDENTES
3.1. LA DEMANDA (fls 3-10).

a). Pretensiones

Los demandantes Celso Antonio Lara Barreto, Jesus Alberto Lara Villalba, Celso
José Lara Villalba, Sandra Milena Lara Villalba, y Ledis del Carmen Villalba
Ferndndez, en ejercicio del medio de confrol de reparacion directa, presentaron
demanda contra fa Unidad para la Atencidn y Reparacién Integral a las Victimas
(UARIV), v el Departamento Administrativo de la Prosperidad Social (DPS), en la
gue formularon las siguientes pretensiones:

“1. LA UNIDAD PARA LA ATENCION Y REPARACION INTEGRAL A LAS VICTIMAS -y
el DEPARTAMENTO PARA LA PROSPERIDAD SOCIAL (DPS) - son
administrativamente responsables por el no pago de la reparacién integral
establecida en el art. 25 de la Ley 1448 de 2011 y el Decreto 4800 de 2011
incluidos los dafos materiales e inmateriales a los senores Celso Antonio Lara
Barreto, Jesus Alberto Lara Villaiba, Celso José Lara Villalba, Sandra Milena Lara
Villaiba, y Ledis del Carmen Villalba Ferndndez, por falla o falta del servicio de
la administracion.

2. Condenar en consecuencia ala UNIDAD PARA LA ATENCION Y REPARACION
INTEGRAL A LAS VICTIMAS - DEPARTAMENTO PARA LA PROSPERIDAD SOCIAL
(DPS), a pagar fa reparacién integral, indemnizacion, del daio ocasionado a
los actores, o a quien represente legalmente sus derechos, los perjuicios de
orden moral objetivados y subjetivados, actuales y futuros los cuales estiman
como minimo la suma de QUINIENTOS NOVENTA Y SEIS MILLONES SETECIENTOS
SETENTA MIL SEISCIENTOS CINCUENTA PESOS M/L. ($596.770.650,00).
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3. Asi mismo, solicito conceder el perjuicio extra patrimonial del DANO A LA
VIDA EN RELACION EN FAMILIA, como quiera que es compatible con el dafo
moral.

4, Solicito al sefor Juez otorgar dentro de los dahos materiales, el concepto de
gastos v honorarios profesionales ocasionados en virtud de la omision por parte
de las entidades demandadas contemplado en el art 44 de la Ley 1448 de
2011, e instrumentos internacionales.

5. Solicito asi mismo la inaplicabilidad del decreto 4800 de 2011, asi como otfras
medidas de justficia restaurativas reconocidas por iniciativa del juez, a las
personas victimas del desplazamiento, como son medidas de rehabilitacién,
satisfaccion, restitucion y garantias de no repeticion.

6. La condena respectiva serd actualizada de conformidad con el Arficulo 188
de laley 1437 de 2011 y se reconoceradn los intereses legales desde la fecha de
ocurrencia de los hechos hasta cuando se le dé cabal cumplimiento a la
sentencia que le ponga fin al proceso, o hasta cuando quede ejecutoriado el
fallo.

7. La parte demandada dard cumplimiento a la sentencia en los términos de
fos articulos 187 vy 189 de la Ley 1437 de 2011".

b). Hechos.

Para sustentar sus pretensiones los demandantes afirmaron, en resumen, que
fueron desplazados por la violencia el 11 de mayo del ano 1999, cuando vivian
en el Municipio de San Juan Nepomuceno, Departamento de Bolivar, por grupos
al margen de la Ley.

El Estado tiene la obligacidn de garantizar o las victimas de desplazamiento
forzado la reparacién integral, la cual debe ser adecuada, efectiva, rapida,
proporcional al dano causado y plena.

Como victimas del desplazamiento forzado se encuentran legitimados por la ley
para actuar en la reclamacién judicial de sus derechos vulnerados, amparados
enla Ley 1448 de 2011 y el Decreto 4800 del mismo ano.

La falla del servicio de la administracién en el presente caso “consiste en el no
pago de la reparacién integral — indemnizacion” por parte de las demandadas,
lo que ha causado la revictimizacidn de los demandantes, haciendo mads
gravosa su situacion.

c. Fundamento de las pretensiones

La parte demandante invocd como fundamentos de derecho los articulos 2, 6,
11, 90 y 93 de la Constitucion Politica, el articulo 140 de la Ley 1437 de 2011, los
articulos 4, 5y 8 de la Ley 153 de 1887, la Sentencia SU 254 de 2013, la Ley 1448
de 2011, el Decreto 4800 de 2011 y la Convencidn Americana de Derechos
Humanos.
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Apoyado en la jurisprudencia y norma invocada, la parte demandante afimo
que la reparacion a las victimas debe ser adecuada, efectiva, rdpida,
proporcional al dano causado, plena e integral.

A su vez, el Consejo de Estado ha senalado que al Estado le corresponde una
doble responsabilidad, puesto que de un lado de le compete prevenir que los
hechos del desplazamiento se produzcan, en tanto es el encargado de velar por
la seguridad y los derechos fundamentales de los asociados; y dos, si no pudiese
evitarse el desplazamiento, le corresponde atender y reparar a la victima con el
fin de que puedan reconstruir sus vidas.

La Corte Constitucional ha senalado que las victimas del conflicto armado
interno ostentan la calidad de desplazados y por ello debe ddrsele un amparo
especial por parte de las autoridades dadas sus condiciones de extrema
vulnerabilidad.

Igualmente el mdaximo ente de lo constitucional ha sostenido que las heridas
sufridas por las victimas del desplazamiento forzado comportan tfraumas de dificil
recuperacion, los cuales se ven agravados al tener que soportar las escasas o
nulas posibilidades de acceder a una vida digna.

Aseguraron gque, en su caso, el dano antijuridico {la no entrega oportuna de la
reparacion integral) es el hecho producto del actuar inadecuado, negligente,
inactivo, tardiamente, por parte de las entidades que tenian a su cargo estas
funciones,...ACCION SOCIAL...hoy...DPS, y la UARIV...", al incumplir con su
obligacién legal de reparar a la victimas en un tiempo oportuno, eficaz vy
proporcional al dano causado.

3.2. Contestacion de la demanda

La Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas - UARIV (fls. 66-
115) contestd la demanda mediante apoderado judicial y se opuso a las
pretensiones con apoyo en os argumentos que se resumen enseguida.

Sefald que revisados sus archivos no se encuentra que los demandantes hayan
presentado solicitud de reparacion administrativa, requisito indispensable para el
reconocimiento de la misma.

Vale resaltar igualmente que, la mera solicitud de reparacion no es suficiente
para redlizar el pago, de hecho, tan solo es el inicio de la ruta de
acompanamiento y estabilizacidn socioecondmica conforme lo sefala el
Decreto 4800 de 2011, que ademds exige cumplir con los procedimientos
senfalados en el Modelo de Atencidn, Asistencia y Reparacion Integral a las
Victimas ~-MAARI- y el Plan de Atencion, Asistencia y Reparacion Integral -
PAAARI-, con el dnimo de realizar una evaluaciéon objetiva de las necesidades,
carencias y estado de vuinerabilidad en el que se encuentra el nicleo familior.
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El dano invocado no puede atribuirsele a la UARIV, porque el pago de la
reparacién administrativa  estd sujeto a los principios de gradudlidad,
progresividad y sostenibilidad, asi como la aplicacion de criterios como la
priorizacion.

La improcedencia de la entrega inmediata de la indemnizacidon administrativa
no obedece a una conducta caprichosa de la demandada, quien en gjercicio
de sus funciones ha venido implementando los mecanismos idéneos para la
oportuna asistencia y reparacion a las victimas, pues de no acogerse 1os
mandatos legales se generaria una insuficiencia de recursos que ferminaria
afectado a un universo de victimas por reparar, incurriendo en la vulneracion del
principio constitucional de igualdad.

Si en gracia de discusion se encontrara probado el dano alegado en la
demanda, el mismo no seria atribuible a la entidad demandada, pues la falta de
pago inmediato de la indemnizacion administrativa no es un dafo antijuridico,
pues el pago debe efectuarse una vez agotados los procedimientos
administrativos necesarios para su reconocimiento, carga publica que los

demandantes estaban en el deber juridico de soportar.

De acuerdo a la demanda el dano alegado es la violencia del desplazamiento,
una causa gue no es proxima y que no tiene relacién con las facultades de la
Unidad, por lo que el no pago de la indemnizaciéon no es determinante para
generar el dano, pues el mismo se desprende directamente del desplazamiento,
por o que aun si el pago de la indemnizacidén hubiera sido inmediato, no se
hubieran evitado las consecuencias del desplazamiento, lo que impone concluir
que no existe causalidad adecuada entre el dafo y la actuacion desplegada
por la demandada.

Por su parte, El Departamento Administrativo de la Prosperidad Social ~DPS (fis.
116-121) descorrié el traslado de la demanda mediante apoderado; guien se
opuso a todas las pretensiones de la demanda por carecer de fundamento legal,
puesto que en el sub judice la parte demandante no probd el presunto dano
causado supuestamente por la enfidad.

Senald ademds que el DPS carece de legitimacion en la causa por pasiva en el
presente asunto, puesto que la atencidn y repa-acidn integral de las victimas de
la violencia se realiza a fravés de la Unidad para la Atencidn y reparaciéon integral
a las Victimas <UARIV-, creada por la Ley 1448 de 2011, como una entidad con
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonial.

AnRadié gue de conformidad con el Decreto 4800 de 2011 es la UARIV la entidad
a quien concierne la administracion de los recursos destinados a la indemnizacion

administrativa, por 1o que no se evidencia en la demanda, ni en las pruebas
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aportada con ella la existencia de dano alguno que pudiese serimputado al DPS
como consecuencia del no pago de la reparaciéon integral.

3.3. Sentencia apelada (fs. 310-317).

El Juzgado Décimo Primero Administrativo del Circuito de Cartagena, mediante
sentencia del 19 de diciembre de 2018, negd las pretensiones de la demanda al
considerar que en el proceso no se demostrd la existencia del dafo antijuridico
alegado.

De conformidad con el articulo 25 de la Ley 1448 de 2011, la reparacion integral
comprende las medidas de restitucidon, indemnizacidon, rehabilitacion,
satisfaccién y garantias de no repeticion, cada una serd implementada a favor
de la victima de acuerdo a su estado de vulnerabilidad.

Describio los argumentos de la parte demandada, relacionados con su ausencia
de responsabilidad por no serles imputables 10s hechos relacionados con el
desplazamiento, dada su falta de competencia en materia de seguridad, y por
no estar obligada al pago de la indemnizacién administrativa de los accionantes,
por no haber agotado el PAARI, condicidn previa de la indemnizacion, v
concluyd que resultaron desvirtuadas las afirmaciones realizadas por la parte
demandante en cuanto a la falla del servicio.

3.4. Recurso de apelacion (fs. 320-334).

El apoderado judicial de la parte demandante apeld la sentencia de primera
instancia, alegando que no comparten la decisidon adoptada por cuanto es
contraria a derecho, al fundamentarse con interpretaciones rigoristas, erréneas
y con una total indiferencia, en contra de la victima y de los derechos humanos,
revictimizando aun mdas sus condiciones.

El a quo no se percata de las obligaciones normativas que le asisten a las
demandadas, y en las cuales se sustenta la demanda, las cuales son incumplidas
por el Estado a través de sus distintas entidades, puesto que han transcurrido 19
de anos desde que los demandantes fueron desplazados y aun no han recibido
la indemnizacidén administrativa.

No se entiende como el a quo afirma que no se encuentra probado la existencia
del dano, bagjo el argumento en que los demandantes deben cumplir el
procedimiento establecido para el reconocimiento de la indemnizacion
administrativa cuando luego de 16 anos se han encontrado en estado de
vulnerabilidad.

Cuando se trate de victimas de desplazamiento forzado el fallador debe tener
en cuenta que no puede revictimizarse a los sujetos de especial proteccidn que
no fienen el deber de soportar esta carga por tanto tiempo, ignorando su
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condicibn de vulnerabilidad, imponiendo obstdculos  administrativos
inamovibles.

3.5. Actuacion procesal en segunda instancia.

Surtido el tradmite ordinario previsto para la segunda instancia, mediante auto del
28 de mayo de 2019 se admitid el recurso de apelacidn interpuesto por la parte
demandante (f. 341 c2), y por providencia de 24 de julio de 2019 se corrio trasiado
a las partes para que presentaran alegatos de conclusion y al Ministerio Publico
para que emitiera concepto de fondo (f. 346 c2).

Lla parte demandante presentd alegatos de conclusidn reiterando el
incumplimiento de la obligacidon legal por parte de las demandadas,
contemplada en la Constitucion Politica, la Ley 1448 de 2011 vy los instrumentos
internacionales. (f. 351-357 c2)

El DPS presentd alegatos de conclusidn y reiterd en lo sustancial lo sefalado en la
contestacion de la demanda. (f. 358-3461 c2).

La UARIV presentd alegatos de conclusion vy reiterd en lo sustancial lo sehalado
en la contestacién de la demanda. (f. 362-387 c¢2).

El Ministerio PUblico no rindid concepto.
IV. CONTROL DE LEGALIDAD

Agotadas las etapas procesales propias de la instancia, sin que se adviertan
motivos de nulidad que puedan invalidar toral o parcialmente lo actuado,
procede el Tribunal a realizar el estudio de las diversas piezas del expediente para
adoptar la decisidn que en derecho corresponda.

V.- CONSIDERACIONES

5.1. Competencia

Es competente esta Corporacion para conocer el presente proceso en segunda
instancia, por disposicion del articulo 153 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, que dispone que los Tribunales
Administrativos conocen en segunda instancia de las apelaciones de las
sentencias dictadas en primera instancia por los jueces administrativos, situacion
que se evidencia en el sub-lite,

5.2. Problema juridico

Corresponde a la Sala establecer si en el caso concreto las demandadas deben
ser declaradas administrativamente responsables por omisidon en el pago de la
indemnizacién administrativa por desplazamiento forzado a los miembros del
agrupo familiar integrado por los demandantes. Y si en consecuencia debe ser
condenada al pago de los perjuicios reclamados en la demanda.

5.3. Tesis del Tribunal
Cédigo: FCA - 008 Version: 02 Fecha: 18/07/2017




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR

% Ra Jodhll e de o Jicaus SALA DE DECISION No. 2
Repibiica de Cotombia SENTENCIA No. 0248 /2019 SIGCMA

En el presente caso no se cumplen los presupuestos para imputar responsabilidad
a la demandada, porque no se acreditd que la UARIV hubiera incumplido sus
obligaciones legaies de indemnizar administrativamente a las victimas, sujetas a
principios de gradualidad, progresividad y criterios de priorizacion previstos en la
Ley 1448 de 2011. En consecuencia, no incurrid en la falla del servicio que se le
imputa.

El DPS, por su parte, no tiene competencias referidas a la indemnizacion
administrativa de personas desplazadas forzosamente en el marco del conflicto
armado interno, y por ello no le resulta imputable responsabilidad alguna por
incumplimiento de obligaciones relacionadas con dicha indemnizacion.

5.4. Marco normativo y jurisprudencial.
5.4.1. Responsabilidad administrativa del Estado.

El medio de conirol de reparacion directa, tiene su fuente en el articulo 90
superior!, desarrollado legalmente por el Codigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo,2 cuya finalidad es la declaratoria de
responsabilidad extracontractual del Estado, con motivo de la causacion de un
dano antijuridico.

El articulo 90 constitucional establece una cldusula general de la responsabilidad
extraconiractual del Estado y tiene como fundamento la determinacidon de un
dano antijuridico causado a un administrado, y la imputacion del mismo a la
administracién publica, tanto por la accién como por la omision de un deber
normativo.

Pese a que no existe en la legislacion definicion alguna del dafio antijuridico, la
jurisprudencia nacional ha definido tal concepto como la lesion de un interés
legitimo, patrimonial o extrapatrimonial, que la victima no estd en la obligacion
juridica de soportar, que no estd justificado por la ley o el derecho.

Ahora bien, en lo que se refiere a los tipos de imputacién por medio de los cuales
se puede encuadrar la responsabilidad del estado, se tiene la falla del servicio,
el riesgo excepcional y el daho 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 imputacion por excelencia para
desencadenar la obligacion indemnizatoria del Estado; y que, conforme con el

1 *ARTICULO 90. El Estado Responderd patiimonialmente por los danos antijuridicos que le sean
imputables, causados por la accidn o la omisidn de las autoridades publicas. ..

2 “ARTICULO 140 CPACA. Reparacién Directa. En los términos del arficulo 90 de la Constitucion
Politica, la persona interesada podrd demandar directamente la reparacion del dafio antijuridico
producido por la accién u omision de los agentes del Estado.

(...) cuando la causa del dafio sea un hecho, una omisidn, una operacion administrativa o la
ocupacién temporal o permanente delinmueble por causa de trabajos publicos o por cualquiera
otra cauda imputable a un entidad publica...”
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mandato que impone la Carta Politica en el articulo 2° inciso 2° las autoridades
de la Republica tiene el deber de proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias y demds derechos vy libertades
“debe entenderse dentro de lo que normalmente se le puede exigir a la
administracion en el cumplimiento de sus okligaciones o dentro de lo que
razonablemente se espera que hubiese sido su actuacion o intervencién acorde
con las circunstancias tales como disposicion de personal, medios a su alcance,
capacidad de maniobra etc., para atender eficazmente la prestacion del
servicio que en un momento dado se requierad'".

Asi, las obligaciones que estédn a cargo del Estado - y por lo tanto la falla del
servicio que constituye su frasgresion-, han de mirarse en concreto frente al caso
particular que se juzga, teniendo en consideracion las circunstancias que
rodearon la produccion del dano que se reclama, su mayor o menor
previsibilidad y los medios de que disponia la autoridad para contrarrestarlod.

La falla del servicio o la falta en la prestacion de: mismo, se configura por retardo,
por imegularidad, por ineficiencia, por omisién o por ausencia del mismo. El
retardo, se da cuando la Administracién actia 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 drdenes que lo regulan vy la
ineficiencia, se da cuando la Administracién 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 ciudadanias.

La responsabilidad por falla en el servicio presupone los siguientes elementos: 1)
La falta o falla del servicio definida previamente. 2) El Perjuicio: Consistente en el
menoscabo que sufre el patrimonio de la victima (perjuicio patrimonial) y/o en
las lesiones que afectan sus bienes extrapatrimoniales y que pueden consistir bien
en el dano moral, danos fisioldgicos o en las alleraciones en las condiciones de
existencia (actualmente dafo a la salud); y 3) Nexo causal entre la falla y el
perjuicio, es decir, que entre la falla alegada y demostrada y los perjuicios
experimentados y probados, debe existir un vinculo de tal naturaleza directo, que
no sea logicamente posible suponer la existencia del dafo sin Ia de la falla.

Por su parte, la entidad publica demandada podrd excnerarse de una
declaratoria de responsabilidad si prueba que su actuacion no constituyd una
vulneracion a ese contenido obligacional que le era exigible; es decir, que acatd
los deberes alos que se encontraba obligada o. si demuestra que el nexo causal
era apenas aparente, mediante la acreditacién de una causa extrana: fuerza

3 "Sentencia del 8 de abril de 1998, expediente No. 11.837.

4 "Sentencia del 3 de febrero de 2000, expediente No. 14.787.
3 Senfencia del 30 de noviembre de 2006, expediente No. 14.880.
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mayor, hecho exclusivo y determinante de la victima o, hecho también exclusivo
y determinante de un tercero. ¢

5.4.2. Del régimen de responsabilidad y el titulo de imputacién aplicable al caso

Con la finalidad de establecer cudl es el régimen de responsabilidad y el titulo
de imputacién bajo el cual debe estudiarse la responsabilidad del estado en el
presente asunto se hace necesario analizar los supuestos facticos que sirven de
fundamento de la presente litis.

Siendo ello asi, advierte la Sala que los demandantes alegan la responsabilidad
del estado derivada del incumplimiento del deber legal de la UARIV de pagar la
indemnizacién administrativa como consecuencia del desplazamiento forzado.

Cuando se trate del incumplimiento de los deberes en cabeza de las autoridades
publicas, el Consejo de Estado en relacidon al régimen de responsabilidad vy el
titulo de imputacidn que se debe utilizar para determinar la responsabilidad del
Estado ha senalado lo siguiente:

Esta corporacion’ ha establecido que en los casos en los que se estudia la
responsabilidad del Estado como consecuencia de la produccion de danos en
cuya ocurrencia ha sido determinante la omisién de una auforidad publica en
el cumplimiento de las funciones atribuidas por el ordenamiento juridico, el
titulo de imputacion aplicable es el de falla del servicio. Es decir, que debe
establecerse que los perjuicios reclamados son imputables al incumplimiento
de una obligacion determinada. Asi mismo se indicd:

“(...) "Ahora bien, una vez se ha establecido que la entidad responsable no ha
atendido -0 lo ha hecho de forma deficiente o defectuosa- al referido
contenido obligacional, esto es, se ha apartado -por omision- del cabal
cumplimiento de las funciones que el ordenamiento juridico le ha asignado, es
menester precisar si dicha ausencia o falencia en su proceder tiene relevancia
juridica dentro del proceso causal de produccion del dano atendiendo, de
acuerdo con la postura que reiteradamente ha sostenido la Sala, a las
exigencias derivadas de la aplicaciéon de la teoria de la causalidad adecuada.

“(... JEn el mismo sentido hasta ahora referido, es decir, en el de sostener que
se hace necesaria la concumencia de dos factores para que proceda la
declaratoria de responsabilidad del Estado en estos casos -la consfatacion de
la ocurrencia de un incumplimiento omisivo al contenido obligacionalimpuesto
normativamente a la Administraciéon, de un lado, y la relacion causal
adecuada enfre dicha omisiéon y la produccion del dano, de otro-, ha
manifestado, también, la Sala:

‘Ahora bien, considera esta Sala que, trgtdndose de la responsabilidad por
omision, establecido el _dafo, el andlisis _debe conducirse hacia la
determinacién de lg causalidad y la imputabilidad, aplicando para el primer
caso, obviamente, la teoria de lg causalidad gdecuada. En ese sentido, el
problema radicaria en establecer, inicialmente, si existia la posibilidad efectiva
para la entidad demandada de evitar ef dafio, interrumpiendo_el proceso
causal. Y el andlisis de la imputacién, que_ serd posterior, se referird a la

¢ “Consejo de Estado, $.C.A., Seccién Tercera, sentencia de noviembre 8 de 2007, Exp. 15.971.
7 Consejo de Estado, Seccion Tercera. C.P.: Mauricio Fajardo Gémez. Radicacion Numero: 25000-23-26-000-2000-

02359-01(27434) del 8 de marzo de 2007.
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existencia del deber de interponerse, actuando -situgcion en la que la
obligacion de indemnizar surgird del incumplimiento, como comportamiento
flicito-, o de un dafio especial o un riesgo excepcional previamente creado,
que den lugar a la responsabilidad, a pesar de la licitud de la actuacidén estatal.

‘Debe precisarse también que, conforme a los principios decantados por Ia
jurisprudencia nacional, la relacion de causalidad sélo tiene relevancia para el
derecho cuando responde a criterios de ncturaleza juridica, mas allé de ia
simple vinculacion fisica enfre un comportamiento y un resulfado; asi, no
parece necesario recurrir al andlisis de la "virtualidad causal de la accién”,
propuesto por el profesor Entrena Cuesta, para reemplazar el citado elemento
de la obligacién de indemnizar, sin perjuicio de que dicho andiisis resulte Gtil
para demostrar, porla via de un argumento activo, el nexo adecuado existente
entre la omision y el dafo producido. A ello alude, precisamente, la
determinacién de la posibilidad que tenia la administracion para evitar el
dafo’ (Subrayas fuera del texto original)g.

[...)De lo dicho se desprende que para atribuir responsabilidad al Estado por
omision consistente en el incumplimiento de un deber legal se debe establecer
i} que existia la obligacion y que la misma no fue cumplida satisfactoriamente
y if) que la omision fue la causa del dario, es decir, que de no haberse incurrido
en la omisién de cumplimiento de obligaciones atribuidas por el ordenamiento
juridico no se hubiese materializado el dafio?”,

En igual sentido se pronuncié en jurisprudencia reciente!® cuando sefald lo

siguiente:

“...2.1. En efecto, se observa que en los eventos en que la qutoridad estatal
omite dar cumplimiento al contenido obligacional que le es asignado por el
ordengmiento juridico, o lo ejecuta de manera abiertamente ineficiente o
incompleta, dando con ello pie g lg produccdn del menoscabo demandado,
este le podria ser endilgado con base en el fundamento juridico de imputacién
de falla del servicio, habida cuenta de que el ente respectivo, encontréndose
en el deber de actuar de la forma establecida por las normas pertinentes para
efectos de salvaguardar o garantizar la efectvidad de un derecho, no lo hace
0 lo hace inadecuadamente, incumpliendc asi la ejecucion debida de sus
cargas, lo que, de contribuir o permitir que se cause el dano antijuridico podria
llegar a comprometer su responsabilidad.

2.2. Sobre este punto, se debe destacar que dicha imputacién sélo se hace
viable cuando la obligacién que incumple la entidad respectiva con su
omisidn, genera desde la perspectiva de lo causalidad adecuada el
surgimiento de la afectacion cuya reparacién se solicita -comoquiera que de
lo contrario se estaria frente a un despliegue deficiente de Ia actividad estatal
que no habria tenido incidencia alguna en el desenlace del dafio y por lo
tanto, no seria factible atribuirle el mismo-, o que generalmente ocurre cuando
se cuenta con los siguientes elementos a saber, (i) que dicho ente tenia g
obligacion legal o reglamentaria de realizar una actuacion con la cudl, segun
las reglas de la experiencia y en condiciones normales, se habria evitado el

¢ Cita del original: "Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de veintivno
{21) de febrero de dos mil dos (2002): Consejero ponente: Alier Eduardo Hermdndez Enriquez; Radicacion: 05001-23-31-000-
1993-0621-01{12789); Actor: Argemiro de JesUs Giraldo Arias y otros; Dernandado: Municipio de Medelin®,

? CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONIENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA. SUBSECCION A Consejera
ponente: MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO Bogotd, D.C.. catorce (14) de jutio de dos mil dieciséis {2016) Radicacion numero:
25000-23-26-000-2006-01728-01(38815) Actor: MARIA EUGENIA ALDANA REYES Demandado: SUPERINTENDENCIA NACIONAL
DE SALUD Referencia: APELACION SENTENCIA - ACCION DE REPARACION DIRECTA,

"7 CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA SUBSECCION B Consejero
ponente: DANILO ROJAS BETANCOURTH Bogotd, D. C., veinte (20) de abril de dos mil diecisiete {2017). Radicacion ndmero:
70001-23-31-000-2003-00500-01(38718} Actor: ENRIQUE MARTINEZ VERGARA Y OTROS Demandado; NACION-MINISTERIO
DE DEFENSA NACIONAL-POLICIA NACIONAL Referencia: ACCION DE REPARACION DIRECTA - SENTENCIA
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origen del detfrimento respectivo!!; (i} en el despliegue de esa actuacion
estatal no se hace uso o no se dispone de los recursos con los que se contaba
para el eficiente cumplimiento de la carga obligacional, respecto de lo que se
debe observar las caracteristicas especificas del sub judice y de la entidad que
corresponda, y (iii} se verifique la existencia del nexo causal adecuado, entre
la omisién del comportamiento preventivo sin disponer de los medios con 1os
que se disponia, y la produccién del dano'?.

La Sala hace suyos los criterios anteriores y con base en ellos decidird de fondo
el proceso.

5.4.3. De la indemnizacion administrativa por desplazamiento forzado

En el afo 2008 el Gobierno Nacional cred un programa para la reparacion
administrativa con fundamento en el principio de solidaridad con las victimas de
los grupos armados organizados al margen de la ley, por o cual expidid el
Decreto 1290 de 2008, mediante el cual se cred el programa de reparacion
individual por via administrativa para las victimas de los grupos armados
organizados al margen de la ley, que definié la reparacion administrativa como
el conjunto de medidas de reparacion que el Estado reconoce a las victimas de
violaciones de sus derechos fundamentales, por hechos atribuibles a los grupos
armados organizados al margen de la ley; sin perjuicio de la responsabilidad de
los victimarios y de la responsabilidad subsidiaria o residual del Estado’s.

En cuanto a las medidas de reparacion, el Decreto mencionado dispuso 1o
siguiente:
“Arficulo 4°. Clases de medidas de reparacion administrativa. Para los efectos
del presente programa, el Comité de Reparaciones Administrativas reconocera
y ordenard la ejecucion, en cada caso particular, de las siguientes medidas de
reparacion, que serdn de obligatorio cumplimiento por parte de los diferentes
organismos del Estado: a) Indemnizacién solidaria; b} Resfitucion; ¢
Rehabilitacién; d) Medidas de satisfaccién; e) Garantias de no repeticion de
las conductas delictivas. {...)

Arficulo 5°. Indemnizacién solidaria. El Estado reconocerd y pagard
directamente a las victimas, o a los beneficiarios de que frata el presente

I Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 23 de mayo de 1994, exp. 7616, actor: Edelmira Bernal de Lobo, C.P.
Cados Betancur Jaramillo: sentencia del 26 de mayo de 1994, exp. 8930, actor: Mario Elena Zabala Betancur, C.P. Daniel
sudrez Herndndez. En este sentido, recientemente se ha sefialado: “A propésito del vinculo causat enire ia omision y el
dofo, la Sala precisd que en este lipo de eventos lo decisivo es la omision de la conducta debida. gue de haberse
realizado habria interrumpido el proceso causal impidiendo la produccién de la lesidn (nota al pie n.® 10: "*...conforme a
los principios decantados por la jurisprudencia nacionadt, la relacion de causalidad solo tiene relevancia para el derecho
cuando responde a criterios de naturaleza juridica, més allé de la simple vinculacion fisica entre un comportamienio y un
resultado; asi, no parece necesario recurir al andlisis de la “virtualidad causal de I accion”, propuesto por el profesor
Enfrena Cuesia, para reemplazar el citado elemento de ta obligacién de indemnizar, sin perjuicio de que dicho andlisis
resulte Util para demostrar, por la via de un argumento activo, el nexo adecuado existente entre la omision y el dano
producido. A ello alude, precisamente, la determinacién de la posibiidad que tenia la administracidn para evitar el
dano”. Sentencia de 21 de febrero de 2002, exp: 12.789, M.P. Alier Herndndez Enriquez.”)". Consejo de Estada, Seccién
Tercera, Subseccion B, sentencia del 29 de agosto de 2012, exp. 05001-23-31-000-1996-00409-01(25041), actor: Juan Romoén
Molina Baitbin, C.P. Danilo Rojas Betancourth.,

12 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia del 26 de septiembre de 2002, exp: 14.122, M.P. Ricardo Hoyos Duque;
ibidem supra nota n.? 15, exp. 25041, C.P. Danilo Rojas Betancourth.

13 articulo 2 det Decreto 1290 de 2008.
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decreto, a fitulo de indemnizacién solidaria, de acuerdo con los derechos
fundamentales violados, las siguientes sumas de dinero:

» Homicidio, desaparicion forzada y secuestro: cuarenta {40) salarios minimos
mensuales legales.

+ lesiones personales y psicoldgicas que produzcan incapacidad
permanente: hasta cuarenta (40) salarios minimos mensuales legales.

* Lesiones personales y psicoldgicas que no causen incapacidad permanente:
hasta treinta (30) salarios minimos mensuales legales.

* Tortura: freinta (30) salarios minimos mensuales legales.

* Delitos contra la libertad e integridad sexual: treinta {30) salarios minimos
mensuales legales.

* Reclutamiento ilegal de menores: treinta (30} salarios minimos mensuales
legales.

» Desplazamiento forzado: Hasta veintisiete (27) salarios minimos mensuales
legales,

Paragrafo 1° Los montos de indemnizacion solidaria previstos en salarios
minimos mensuales legales, seran los vigentes al momento del pago.

Pardgrafo 2°. En caso de concurrir varias personas con derecho a la reparacion,
el monto de la indemnizacion solidaria se distribuird asi: 1. Una suma equivalente
al cincuenta por ciento (50%) del valor previsto para la respectiva violacién
para el conyuge o companero(a) permanente, y el ofro cincuenta por ciento
(50%) para los hijos. 2. A falta de cényuge o companero(a) permanente, el
cincuenta por ciento (50%) para los hijos, y el otro cincuenta por ciento (50%)
para los padres. 3. A falta de cényuge o comparnero (a) permanente e hijos,
cincuenta por ciento (50%) para los padres y el otro cincuenta por ciento (50%)
distribuido en partes iguales enfre los hermanos y demds familiares que
dependieren econémicamente de la victima directa. 4. A falta de cényuge o
companero {a) permanente, hijos y padres, se distribuird el valor de la
indemnizacién solidaria en partes iguales entre los hermanos y demds familiares
que dependieren econdmicamente de la victima directa. 5. Cuando la victima
directa era soltera y fue abandonada por sus padres en la nifiez, se reconocerd
el monto fotal de la reparacion al pariente mds cercano que hubiere asumido
los gastos de crianza y manutencidn, siempre que demuestre el parentesco y
la dependencia econdémica.

Pardgrafo 3°. Del valor de la indemnizacién solidaria se descontardn las sumas
de dinero que la victima haya recibido de la Agencia Presidencial para lo
Accion Social y la Cooperacion Internacional-Accion Social, o de otra entidad
del Estado que constituya reparacién.

Pardgrafo 4°. £n caso de que respecto a la misma victima concurra mds de una
violacion, tendrd derecho a que estas se acumulen hasta un tope no mayor de
cuarenta (40) salarios minimos legales mensuales. En caso de que un
beneficiario pueda solicitar indemnizacién por varias victimas, tendrd derecho
a la indemnizacion solidaria por cada una d= elias.
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Pardgrafo 5°. La indemnizacién solidaria prevista en el presente articulo para
quienes hayan sido victimas del delito de desplazamiento forzado, se eniregard
por_nucleo familiar, y se reconocerd y pagard a través de Fonvivienda, con
bolsa preferencial, con la posibilidad de acceder al mismo en cualquier parte
del ferritorio nacional para vivienda nueva o usada, con prioridad en el tiempo
frente al programa de interés social, atendiendo por o menos un cupo anual
de treinta mil familias, y se reconocerd a quienes no hubieren sido incluidos en
anteriores programdas por la misma causa.

Pardgrafo 6°. La poblacién desplazada tendrd derecho a las medidas de
reparacién por las otras violaciones de que fueren victimas, sin exceder los
topes previstos en el presente decrefo”,
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Posteriormente se expidid la Ley 1448 de 2011, "mediante la cual se dictaron
medidas de atencidn, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicto
armado interno y se dictan otras disposiciones”, en la que se dispuso en cuanto
a la reparaciéon administrativa lo siguiente:

“ARTICULO 132. REGLAMENTACION. Ver Resolucion UARIV 64 de 2012,
Reglamentado parcialimente por el Decreto Nacional 1377 de 2014. El
Gobierno Nacional, reglamentard dentro de los seis (6] meses siguientes a la
promulgacion de la presente Ley, el tramite, procedimiento, mecanismos,
montos y demds lineamientos para oforgar la indemnizacién individual por la
via administrativa a ias victimas. Este reglamento debera determinar, mediante
el establecimiento de criterios y objetivos y tablas de valoracion, los rangos de
montos que serdn entregados a las victimas como indemnizacion
administrativa dependiendo def hecho victimizante, asi como el procedimiento
y los lineamientos necesarios para garantizar que la indemnizacién contribuya
a superar el estado de vulnerabilidad en que se encuentra la victima y su
nucleo familiar. De igual forma, deberd determinarla manera en que se deben
articular las indemnizaciones otorgadas a las victimas antes de la expedicion
de la presente ley.

Parégrafo 1° El presente articulo surtird efectos para las indemnizaciones
administrativas que sean entfregadas a partir de la fecha de expedicion de la
presente ley, ast la solicitud fuese hecha con anterioridad.

{...) Pardgrafo 3°. La indemnizacidén administrativa para la poblacién en
situacion de desplazamiento se entregard por nucleo familiar, en dinero y a
través de uno de los siguientes mecanismos, en los montos que para el efecto
defina el Gobierno Nacional: 1. Subsidio integral de tierras; . Permuta de
predios; . Adquisicién y adjudicacion de tierras; IV. Adjudicacion y titulacion
de baldios para poblacién desplazada; V. Subsidio de Vivienda de Interés
Social Rural, en la modalidad de mejoramiento de vivienda, construccion de
vivienda y saneamiento bdsico, o VI Subsidio de Vivienda de Interés Social
Urbano en las modalidades de adquisicion, mejoramiento o construccion de
vivienda nueva”.

El Decreto 4800 de 2011 se encargd de reglamentar la Ley 1448 de 2011, y frente
a la indemnizacién administrativa establecio lo siguiente:

“Articulo 148. Criterios. La estimacion del monto de la indemnizacidon por via
administrativa que debe redlizar la Unidad Adminisfrativa Especial para la
Atencién y Reparacion Integral a las Victimas se sujetard a los siguiente criterios:
la naturaleza y el impacto del hecho victimizante, el dano causado y el estado
de vulnerabilidad actual de la victima, desde un enfoque diferencial. Articulo
149. Montos. Independientemente de la esfimaciéon del monto para cada caso
particular de conformidad con lo establecido en el articulo anferior, la Unidad
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Administrativa Especial para la Atencién y Reparacion integral a las Victimas
podrd reconocer por indemnizacion administrativa los siguientes montos

1. Por homicidio, desaparicién forzada y secuestro, hasta cuarenta (40) salarios
minimos mensuales legales.

2. Por lesiones que produzcan incapacidad pcermanente, hasta cuarenta (40)
salarios minimos mensuales legales.

3. Por lesiones que no causen incapacidad permanente, hasta treinta {30)
salarios minimos mensuales legales.

4. Por tortura o ftratos inhumanos y degradantes, hasta freinta (30) salarios
minimos mensuales legales.

5. Por delitos contra la libertad e integridad sexual, hasta treinta (30) salarios
minimos mensuales legales.

6. Por reclutamiento forzado de menores, hasta tfreinta (30) salarios minimos
mensuales legales.

7. Por desplazamiento forzado, hasta diecisiete (17) salarios minimos mensuales
legales. Los montos de indemnizacion administrativa previstos en este articulo
se reconoceran en salarios minimos mensuales legales vigentes al momento del
pago.

Paragrafo 1°. Estos montos de indemnizacién podrdn ser otorgados a todas las
victimas que tengan derecho a esta medida de reparacién.

Paragrafo 2°. Por cada victima se adelantard sélo un tramite de indemnizacion
por via administrativa al cual se acumulardn todas las solicitudes presentadas
respecto de la misma. Si respecto de una misma victima concurre mds de una
violacién de aquellas establecidas en el articulo 3° de la Ley 1448 de 2011,
fendra derecho a que el monto de la indemnizacién administrativa se acumule
hasta un monto de cuarenta (40) salarios minimos legales mensuales.

Pardagrafo 3°. En caso que una persona pueda solicitar indemnizacion por varias
victimas, tendrd derecho a la indemnizacion administrativa por cada una de
ellas.

Paragrafo 4°, Si el hecho victimizante descrito en los numerales 2, 3 y 4 del
presente articulo fue cometido debido a la condicién efaria, de género o
étnica de la victima, el monto de la indemnizacién podrd ser hasta de cuarenta
(40} salarios minimos legales mensuales, al igual que en los casos en que el
hecho victimizante descrito en el numeral 5 clel presente arficulo fue cometido
por la condicion etaria o étnica de la victimar.

Paragrafo 5°. La indemnizacion de los nifios, nifias y adolescentes victimas en
los términos del pardagrafo del articulo 181 de ka Ley 1448 de 2011, serd
reconocida hasta por el monto establecido en el numeral 5 del presente
articulo.

()

“Articulo 151. Procedimiento para g solicitud de indemnizacién. Las personas
que hayan sido inscritas en el Registro Unico de Victimas podrdn soficitarle a la
Unidad Administrativg Especial para la Atencidn y Reparacion Integral a las
Victimas, la entrega de la indemnizacién administrativa a través del formulario
que esta dispongga para el efecto, sin que se requierg gportar documentacion
adicional salvo datos de contacto o apertura de una cuenta bancaria o
depdsito electronico, si la Unidad Administrativa Especial parg Ig Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas lo considerg pertinente, Desde el momento
en que lg persona regliza la solicitud de _indemnizacion_gdministrativa se
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activard el Programa de Acompafiamiento para la inversién Adecuada de fos
Recursos de que trala el presente decreto,

La Unidad Administrativa Especial para la Atencion y Reparacion Integral a las
Victimas entfregord la indemnizacién administrativa en pagos parciales o un
solo pago fotal atendiendo a criterios de vulnerabilidad y priorizacién.

Para el pago de la indemnizacién administrativa la Unidad Administrativa
Especial para la Afencion y Reparacion Integral a las Victimas no deberd
sujetarse al orden en que seq formulada la solicitud de entrega, sino a fos
criterios contemplados en desarrolio de los principios de progresividad y
gradualidad para una reparacion efectiva y eficaz. de conformidad con lo
establecido en el articulo 8 del presente decreto.

[...)Articulo 159. Indemnizacién por via administrativa para victimas de
desplazamiento forzado. Modificado por el art. 8, Decreto Nacional 1377 de
2014. La indemnizacién por desplazariento forzado, serd otorgada a través de
los mecanismos previstos en el pardagrafo 3° del articulo 132 de la Ley 1448 de
2011. En aqaquellos eventos en que los nucleos familiares victimas de
desplazamiento forzado no puedan acceder a los medios previstos en el
paragrafo 3° del articulo 132 de la Ley 1448 de 2011 o hayan accedido
parciaimente al monto de la indemnizacion definido para este hecho
victimizante, la Unidad Administrativa Especial para la Atencidn y Reparacion
Integral a las Victimas, deberd activar el programa de acomparniamiento para
la inversion adecuada de los recursos de que trata el presente decreto, de tal
forma que la enfrega de la indemnizacién para el nicleo familiar respecfivo
seq, prioritariamente, a fravés de los mecanismos estipulados en dicho
programa.

Articulo 160. Indemniracién para nifios, niftas y adolescentes victimas en los
términos del articulo 3° de la Ley 1448 de 2011. De conformidad con el articulo
185 de la Ley 1448 de 2011, la indemnizacién administrativa en favor de nifios,
ninas y adolescentes victimas deberd efectuarse o fravés de la constitucién de
un encargo fiduciario, que tendrd por objeto salvaguardar el acceso a la
indemnizacion por via administrativa de Jos nifios, nifias y adolescentes victimas
del conflicto armado interno, mediante la custodia del valor total que esta
comporte”.

5.44. De la normatividad aplicable a las solicitudes de indemnizacion
administrativa por desplazamiento forzado

En primer término, las solicitudes de indemnizacion administrativas por
desplazamiento forzado presentadas por las victimas debian cefirse al trdmite
dispuesto en el Decreto 1290 de 2008, sin embargo, con la expedicion de la Ley
1448 de 2011 y su Decreto reglamentario 4800 del mismo ano se establecié lo
siguiente:

“Articulo 155. Régimen de transicion para solicitudes de indemnizacién por via
administrativa anteriores a la expedicion del presente decreto. Las solicitudes
de indemnizacidn por via administrativa formuladas en virtud del Decreto 1290
de 2008, que al momento de publicacion del presente decrefo no hayan sido
resveltas por el Comiteé de Reparaciones Administrativas, se tendran como
solicitudes de inscripcién en el Registro Unico de Victimas y deberd seguirse el
procedimiento establecido en el presente decreto para la inclusion del o de los
solicitantes en este Registro. Si el o los solicitantes ya se encontraren inscritos en
el Registro Unico de Poblacién Desplazada, se seguirdn los procedimientos
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establecidos en el presente decreto para la entrega de la indemnizacion
administrativa.

Si de la descripcidn de los hechos realizada en tas solicitudes se desprende que
fos hechos victimizantes ocurieron antes de 1985, pero cumplen con los
requisitos para acceder a la indemnizacién administrativa en virfud del Decreto
1290 de 2008, la Unidad Administrativa Especial para la Atencién y Reparacién
integral a las Victimas no incluird al o a los solicitantes en el Registro Unico de
Victimas pero otorgard la indemnizacion administrativa. De esta situacion se le
informard oportunamente af o a los solicitantes.

Paragrafo 1°. £l o los solicifantes a los que se refiere el presente articulo tendrdn
derecho al pago de la indemnizacién administrativa de forma preferente y
prioritaria, mediante la distibucién y en los montos consignados en el Decreto
1290 de 2008, siempre que sean incluidos en el Registro Unico de Victimas, se
encontraren inscritos en el Registro Unico de Poblacién Desplazada o se les
reconociere la indemnizacidon administrativa en los términos del inciso segundo.

Pardgrafo 2°. Las solicitudes de indemnizaciéon por via administrativa
presentadas después de la promulgacién de la Ley 1448 de 2011 en el marco
de laley 418 de 1997, con sus respectivas prorogas y modificaciones, se regirén
por las reglas establecidas en el presente decreto.

Pardgrafo 3°. Cuando sea necesario acopiar informacién o documentos
adicionales para decidir sobre la solicitud de reparacién por via administrativa
presentada en el marco del Decrefo 1290 de 2008, la Unidad Administrativa
Especial para la Atencién y Reparacién integral a las Victimas deberd impulsar
el framite manteniendo el caso en estado de reserva técnica. Mientras una
soficitud permanezca en estado de reserva técnica no se entenderd como
decidida de manera definitiva”.

No obstante, la Corte Constitucional mediante la sentencia SU 254 de 2013 fijé el
régimen de transicion en cuanto a la norma aplicable a la solicitud de
indemnizaciéon administrativa por desplazamiento forzado en los siguientes

términos:

"Finalmente, esta Corporacion entiende que los casos andlogos o similares a
los que se deciden en esta oportunidad v cuyas acciones de tutela no
prosperaron, a pesar de fratarse de victimas de desplazamiento forzado que
interpusieron en su momento solicitud de reparacién integral e indemnizacion
administrativa ante la entidad responsable, obteniendo respuesta negativa de
la misma y que por tanto se vieron compelidos a interponer sin éxito accién
tutelar, quedaran igualmente cobijados por ios efectos inter comunis de esta
sentencia, de manera que la ahora Unidac Administrativa Especial para la
Atencién y Reparacion Integral a las Victimas deberd concederles el monto
maximo del régimen de transicion fijodo mediante este fallo.

{vi) De ofra parte y en concordancia con lo anterior, la Sala sefiala que a las
solicitudes de indemnizacion administrativa y reparacién integral, que hayan
sido elevadas con anterioridad a la Ley 1448 de 2011, que no hayan sido
todavia resueltas y respecto de las cuales no se hayan presentado acciones de
tutela, las victimas deberdn seguir el procedimiento establecido en el Decreto
4800 de 2011, de conformidad con el articulo 155 de ese misma normativa, en
armonia con el arficulo 132 de la Ley 1448 de 2011 y que por tanto es la Unidad
Administrativa Especial para ia Atencion y Reparacion Integral a las Victimas la
que deberd conocer y decidir sobre estos casos.

(vii] En cuanto a las solicitudes de indemnizacién administrativa y reparacién
integral que se presenten después de la enfrada en vigencia de Ia Ley 1448 de
2011, se deberdn aplicar las normas contentivas en esa norma y en el Decreto
4800 de 2011, siguiendo la misma interprelacién realizada por esta Corte
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respecto del pago del monto de indemnizacién. De esta forma, el pago del
monto de hasta diecisiete (17} salarios minimos legales vigentes, deberd ser
pagado de manera adicional y no descontable de los subsidios normales de
asistencia social para poblacion desplazada de fierras y viviendas y demds
mecanismos de que trata el articulo 132 de la ley 1448 de 2011, de conformidad
con el principio de diferencialidad entre atencién y asistencia social contenidos
en el arficulos 25 de la propia Ley 1448 de 2011, el articulo 154 del Decreto 4800
de 2011 y la propia interpretaciéon del Gobiemno Nacional al respecto.

viii] En sintesis, {a] respect las solicitudes presentadas con anterioridad a la
ley 144 2011 e fueron negad respecto de las cugles se interpuso
accion de tutela, se aplicard el régimen de transicion previsto en el articulo 155
del Decreto 4800 de 2011 y por tanto, el articulo 5° del Decreto 1290 de 2008
casos que gquedan cobijados por los efectos inter comunis de esta sentenciq,
de conformidad con los criterios sefiglados anteriormente; (b} en relgcién con
las solicitudes presentadas con anterioridad g la Ley 1448 de 2011, que todavia
no se han_resuelto y respecto de las cuales no se interpuso accidn de tutela, se
aplicard el régimen de transicidn y se sequirdn los tramites y procedimientos
previstos _por el Decreto 4800 de 2011 para determminar_ el _monto de
indemnizacion administrativg @ pagar por parte de g Unidad Administrativg
Especial de Atencidén y Reparacién integral a las Victimas; y {c} respecto a las
solicitudes de indemnizacion administrativa y reparacion_integral que se

resenten con posteroridad a la entrada en vigencia de la Ley 1448 de 2011
tal_ como lo sefiala esa normativa, deberdn seguirse los procedimientos allf

establecidos, en concordancia con lo estipulado en el Decreto Reglamentario
4800 de 2011",

Con base en las normas vy jurisprudencia transcrita se decidird el recurso bajo
estudio.

5.5. El caso concreto.
5.5.1 Pruebas relevantes para decidir.

- Copia de los registros civiles de los demandantes. (f. 27-31)

- Copia de la ficha técnica del nucleo familiar del demandante Celso Antonio
Lara Barreto {f.34).

-Formato Unico de declaracidn, suscrito por Celso Antonio Lara Barreto el 1 de
julio de 2007. (f. 227-232)

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

Los demandantes pretenden que se declare administrativamente responsable o
la UARIV por los perjuicios que dice haber sufrido como consecuencia de haber
omitido el pago de la indemnizaciédn administrativa a la que consideran tener
derecho por haber sido victimas de desplazamiento forzado por parte de grupos
al margen de la Ley.

Al alegarse la responsabitidad del Estado por omitir el cumplimiento de un deber
legal, de acuerdo a la pacifica jurisprudencia del Consejo de Estado, el presente
caso debe ser examinado a la luz del titulo de imputacién de falla en el servicio,
dado que atribuye dano antijuridico al Estado a la falta de cumplimiento de las
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obligaciones impuestas a la Unidad para la Atencidon y Reparacién Integral a las
Victimas -UARIV-, por las Leyes 1448/11 y el Decreto 4800/11.

Para el efecto se debe andlizar el contenido de las normas juridicas que
establecen la obligacién a cargo de la administracién, cuyo incumplimiento,
segun las afirmaciones de la parte actora, son las generadoras del dano que se
depreca.

Entre esas normas se destaca la Ley 387 de 1997 “por la cual se adoptan medidas
para la prevencién del desplazamiento forzado; la atencién, proteccién,
consolidacion y esta estabilizacién socioecondémica de los desplazados internos
por la violencia en la Republica de Colombia”.

En efecto, la Ley 387 de 1997 impuso al Estado la obligacién de proveer ayudas
humanitarias de emergencia a la poblaciéon afectada por el desplazamiento
forzado, obligacidn de cardcter garantista, de socorro, de asistencia vy
proteccion de este grupo poblacional mientros subsistieran las condiciones de
emergencia. Estas ayudas se encaminan o lograr una estabilizaciéon
socioecondmica del grupo vulnerable de personas consistente en la provisidon de
bienes y servicios, soluciones de vivienda, generacion de proyectos productivos,
capacitaciéon laboral y acceso a la tenencia de tierras, sin desconocer que la
omisidn en su cumplimiento no configura un dano antijuridico, dado que tal
obligacidon no radica sdlo en el Estado, sino también en otros organismos de
caracter humanitario; tanto nacionales como internacionales, al igual gue en la
sociedad en general, aun cuando le corresponda al Estado implementar los
programas que serdn los canales para la adecuada distribucidn de tales
prestaciones asistenciales.

En desarrollo de tales obligaciones, el Legislador expidid la Ley 1448 de 2011 en la
que se consagraron las obligaciones de la Unidad para la Atencidén y reparacién
Integral a las Victimas en los siguientes términos:

“ARTICULO 153. DE LA RED NACIONAL DE INFORMACION PARA LA ATENCION Y
REPARACION A LAS VICTIMAS La Unidad Administrativa Especial para la
Atencién y Reparacion Integral g las Victimas serd la responsable de la
operacién de la Red Nacional de Informacién para la Atencion y Reparacién
a las Victimas.

La Red Nacional de Informacion para la Atencidn y Reparacion a las Victimas
serd el instrumento que garantizard al Sistema Nacional de Atencién vy
Reparacion a las Victimas una rapida y eficaz informacion nacional y regional
sobre las violaciones de que trata el articulo 3° de la presente Ley, permitird la
identificacion y el diagnéstico de las circunstancias que ocasionaron y
ocasionan el dafio a las victimas.

Evaluard la magnitud del problema, y permitirad al Sistema Nacional de
Atencion y Repaoracion Integral a las Victirnas adoptar las medidas para Ia
atencion inmediata, elaborar planes para la atencion y reparacién integral de
las victimas inscritas en el Registro Unico de Victimas.

De la misma forma, la Unidad Administrativa Especial para la Atencion y
Reparacion integral a las vicfimas, deberd garantizar la interoperabilidad de los
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sistemas de informacion de registro, atencién y reparacion a victimas, para fo
cual se soportard en la Red Nacional que actualmente maneja la Agencia
Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién Internacional para la
afencién ala poblacion en situacién de desplazamiento, y que serd trastadada
a la Unidad de Atencién y Reparacién integral a las Victimas dentro de un (1)
afo contado a partir de la promulgacion de la presente ley.

(...)

ARTICULO 168. DE LAS FUNCIONES DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL
PARA LA ATENCION Y REPARACION INTEGRAL A LAS VICTIMAS. ta Unidad
Administrativa Especial de Atencion y Reparacion Integral a las victimas
coordinard de manera ordenada, sistemdtica, coherente, eficiente y armdnica
ias actuaciones de las entidades que conforman el Sistemma Nacional de
Atencién y Reparacién a las Victimas en lo que se refiere a la ejecucién e
implementacién de la politica publica de atencién, asistencia y reparacion
integral a las victimas y asumird las competencias de coordinacion sehaladas
enlas leyes 387, 418 de 1997, 975 de 2005, 1190 de 2008, y en las demds normas
que regulen la coordinacién de politicas encaminadas a satisfacer los
derechos a la verdad, justicia y reparacién de las victimas. Ademdas, le
corresponde cumplir las siguientes funciones:

1. Aportar los insumos necesarios para el disefo, adopcion y evaluacion de la
politica publica de atencidn y reparacién integral a las victimas.

2. Garantizar la operacion de la Red Nacional de Informacion para la Atencidn
y Reparacién a las Victimas, incluyendo la interoperabilidad de los distintos
sistemas de informacion para la atencién y reparacion a victimas.

3. Implementar y administrar el Registro Unico de Victimas, garantizando la
integridad de los registros actuales de la informacion.

4. Aplicar instrumentos de certificacidon a las entidades que conforman el
Sisterna Nacional de Atencién y Reparacién a las Victimas, respecto a su
contribucién en el goce efectivo de los derechos a la verdad, justicia y
reparacion integral a las victimas, de acuverdo con las obligaciones
contempladas en la presente ley.

5. Coordinar con el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y el Departamento
Nacional de Planeacién, la asignacién y transferencia a las entidades
territoriales de los recursos presupuestales requeridos para la ejecucion de los
planes, proyectos y programas de atencién, asistencia y reparacion integral a
las victimas de acuerdo con lo dispuesto por la presente Ley.

8. Ejercer la coordinacion nacion-territorio, para lo cual participard en los
comités territoriales de justicia transicional.

7. Administrar los recursos necesarios y _hacer enireqa a las victimas de la
indemnizacién por via administrativa de que trata la presente ley.

8. Administrar el Fondo para la Reparacién de las Victimas y pagar fas
indemnizaciones judiciales ordenadas en el marco de la Ley 975 de 2005, {...)""

Del recuento normativo anterior, se evidencia que la UARIV es la encargada de
administrar los recursos y hacer entrega a las victimas de los componentes
humanitarios que permitan a la poblacion desplazada superar las condiciones
de vulnerabilidad en la que se encuentran.

Determinado lo anterior, procede la Sala a estudiar los demds elementos de la
responsabilidad estatal en caso concreto, en particular frente a la Unidad para
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la Atencidn y reparacidn Integral a las Victimas bajo el régimen de falla en el
servicio.

EL DANO

La parte demandante alega que el dano antijuridico consiste en la omisidon por
parte de la UARIV de su obligacion de pagar la indemnizaciéon administrativa a
la que tienen derecho por el desplazamiento forzado del que fueron victimas por
grupos al margen de la Ley.

En primer término conviene senalar que el Consejo de Estado ha diferenciado
claramente entre la indemnizacion que se reconoce y concede a las victimas
por el dano antijuridico causado por el desplazamiento forzado, en razén de la
responsabilidad patrimonial que se deriva para el Estado de conformidad con el
arficulo 90 Superior, vy la atencién que el Estado concede a las victimas durante
el desplazamiento, tales como: la atencidon humanitaria o las ayudas para el
retorno o la estabilizacion socioecondmica, a través de proyectos productivos,
las cuales se fundamentan en el principio de solidaridad.

Acerca de este tema ha sostenido el mdaximo ente de lo contencioso
administrativo que "{...) de la indemnizacién que reciban los beneficiarios de esta
condena no se descontard el valor de los bienes que hubieren recibido por parte
del Estado durante el desplazamiento porque tales bienes les son enfregados a
las victimas de tales delitos no a titulo de indemnizacién sino en desarrollo del
principio de solidaridad, como ayuda humaritaria para su subsistencia en el
momentfo en que se produzca el hecho o durantfe el tiempo posterior, para su
reforno o asentamiento a través de la implementacién de proyectos
econdmicos, en tanto que la indemnizacion que aqui se reconoce tiene como
causa la responsabilidad patrimonial de la entidad demandada por la causacién
de un dano antijuridico que le es imputable, de conformidad con lo previsto en
el articulo 90 de la Constitucion'™."

La Corte Constitucional también se refirid a la diferencia entre la responsabilidad
del Estado por el desplazamiento forzado y el deber legal de socorrer a las
victimas del conflicto armado en os siguientes términos:

“10.5 £En lo que respecta a la responsabilidad del Estado en materia de
desplazamiento forzado y de reparacién via administrativa para las victimas de
este delito, ésta se deriva del articulo 2 de la Constitucién Politica, a partir de la
calidad de garante de los derechos fundamentales def Estado, y de la falta o
imposibilidad de prevencién del ilicito causante del daio ocasionado a las
victimas de desplazamiento, especialmente cuando se trata de vulneraciones
sistematicas, continuas y masivas de los derechos humanos, lo cual acarrea la
responsabilidad del Estado de adelantar programas masivos de reparacion via
administrativa. Asi mismo, para la Sala es clara la diferencia entre el principio
de solidaridad, como fundamento para ia ayuda humanitaria y para la

' Sentencia $ 00004-01 de 2007 $3, Accidn de Grupo adeiantada por el desplazamiento ocasionado en ef corregimiento
de Filo Gringo, zona del Catatumbo
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atencién o servicios sociales por parte del Estado, y el principio de
responsabilidad del Estado, como garante de los derechos fundamentales en
materia de responsabilidad frente a la reparacién via administrativa.

En este sentido, la Corte evidencia que es notoria la diferencia juridico-
conceptual que existe enfre la responsabilidad del Esfado frente a la
reparacion via administrativa, que encuentra su fundamento constitucional en
el articulo 2° de la Carta Politica; y la responsabilidad del Estado para la
reparaciéon que se deriva de los procesos judiciales, con fundamento en el
articulo 90 Superior. Asi la Corte encuentra, que el Estado como garante de la
vida, honrg, bienes y de los derechos fundamentales de los ciudadanos —art.2
CN-, se encuentra en la obligacién de velar por la vida, honra y bienes de los
civdadanos, y cuvando esos derechos son transgredidos de manera continua,
sistemdtica y masiva, es necesario que el Estado garantice el goce efectivo de
los derechos de las victimas a la verdad, a la justficia, y a la reparacién, de
conformidad con las obligaciones constitucionales e internacionales en la
materia!s”,

En lo concemiente a la indemnizaciéon administrativa como mecanismo de
reparacién integral a las victimas, el gobierno nacional, en atencién al principio
de solidaridad y su obligacion de resarcir a las victimas del conflicto armado,
cred un programa de reparacién individual por via administrativa, en virtud del
cual se otorgan medidas indemnizatorias a favor de 1as personas que vieron
menguados sus derechos constitucionales fundamentales por la accién de
grupos armados al margen de ia ley, en el cual se establecieron medidas de
asistencia y reparacién integral a las victimas del conflicto armado interno dentro
de un marco de justicia fransicional, que garantiza el derecho a la verdad,
justicia y reparacion, dentro de las cuales se encuentra la indemnizaciéon
administrativa a las victimas del desplazamiento forzado.

Para la entrega de la mencionada medida de asistencia y reparacion, el
Decreto 4800 de 2011 dispuso el procedimiento a seguir, de lo cual se infiere que
la administracién debe seguir el procedimiento establecido para ello y en
consecuencia, la UARIV debe evaluar la situacién concreta del solicitante y su
nucleo familiar, con el objeto de establecer si se encuentra en una situaciéon que
requiera ser priorizada.

Iguaimente, para acceder a dicha compensacion es necesario que Ias victimas
del conflicto armado, diligencien el formulario dispuesto por @ mencionada
unidad, resarcimiento que debe concederse en atencién al grado de
vulnerabilidad y priorizaciénlé, tal como lo dispone el inciso 3 del articulo 151 del
Decreto 4800 de 2011.

15 SU254/13 Referencia: expedientes 1-2.406.014 y acumulados. Accidén de tutela instaurada por: Caros Alberto Gonzdlez
Garizabalo y otros en contra de la Agencia Presidencial para la Accidn Social y la Cooperacién Internacional. Magistrado
Ponente, LUIS ERNESTO VARGAS SILVA Bogotd, D.C., veinticuatro (24} de abril de dos mil trece {2013}

e Corte Constitucional, sentencia T-208 de 2014, M. P. Mauricio Gonzdiez Cuervo.
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Por su parte, el articulo 2.2.7.4.7 del Decreto 1084 de 2015'7, prevé que el
reconocimiento del mentado emolumento para las personas victimas de
desplazamiento forzado, estd supeditado a las siguientes causales:

“La indemnizacién administrativa a las victimas de desplazamiento forzado se
entregara prioritariamente a los nucleos familiares que cumplan alguno de los
siguientes criterios:

. Que hayan suplido sus carencias en materia de subsistencia minima y se
encuentre en proceso de retorno o reubicacion en el lugar de su eleccion. Para
tal fin, la Unidad para la Atencién y Reparaciéon Infegral a las Victimas
formulard, con participaciéon activa de las personas que conformen ef nucleo
familiar victima un Plan de Atencién, Asistencia y Reparacion Iintegral PAARI-.

2. Que no hayan suplido sus carencias en materia de subsistencia minima
debido a que se encuentran en situacion de exfrema urgencia y vulnerabilidad
manifiesta debido a la condicion de discapacidad, edad o composicién del
hogar.

3. Qe solicitaron a la Unidad para la Atencion y Reparacion Integral a las
Victimas acompanamiento para el retorno o la reubicacién y éste no pudo
realizarse por condiciones de seguridad, siernpre y cuando hayan suplido sus
carencias en materia de subsistencia minima”.

En virtud de o anterior, quien pretenda el reconocimiento de la indemnizaciéon
administrativa como victima del conflicto armado deberd solicitaria por medio
de un formulario diligenciado ante la Unidad Administrativa Especial de Atencidon
y Reparacién Integral a las Victimas, que prioriza su entrega de acuerdo a la
situacion en que se encuentre el peticionario, el presupuesto destinado por la
Nacién y, para los desplazados, que hayan acreditado alguna de las causales
establecidas en la norma citada.

- Descendiendo al caso en estudio, se tiene gque de las pruebas obrantes en el
plenario no encuentra la Saia probado que los demandantes hayan solicitado a
la  Unidad para la Atencidén y Reparacién Integral a las Victimas —UARIV- el
reconocimiento y pago de la indemnizacion administrativa, como tampoco que
hayan agotado los trémites dispuestos en el 1448 de 2011 para dicho
reconocimiento.

Aunado a ello, los demandantes tampoco acreditaron que se encuentren
inmersos en alguna de las causales pricritarics que le permitiera a la entidad
demandada a entregar la indemnizacién administrativa reclamada de forma
urgente.

Entonces, si los demandantes pretendian se enitregara la indemnizacion
administrativa de forma prioritaria, debieron iniciar el trédmite para acceder a ellg,
esto es, presentando la solicitud de indemnizaciéon administrativa, ya que se
contemplan causales de priorizacidon en la enftrega, las cuales estdn
determinadas en la Ley, y su aplicacién responde al resultado del estudio de la

7 «Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector de Inclusion Social y Reconciliacion».

®
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situacién concreta de las victimas que haga la enfidad UARIY, identificando si el
hogar tfiene o no privaciones o se encuentra en extrema urgencia vy
vulnerabilidad manifiesta.

Por lo anterior, en el presente asunto se observa que la situaciéon de
desplazamiento no es suficiente para que el hogar del accionante, le sea
entregada de forma inmediata la indemnizacién administrativa, so pena de
desconocer que para la entrega existen personas que pueden demandar una
mayor atencién de la que éste requiere, en virtud de las circunstancias
econdmicas, familiares, sociales o de salud que estdan afrontando, y a quienes de
acuerdo al estudio que realizaron las autoridades competentes, de acuerdo con
los pardmetros normativos previamente establecidos, se les debia incluir en el
listado de priorizacion.

Asi las cosas, la entidad demandada no omitié el cumplimiento de su deber legal
de indemnizar o las victimas de desplazamiento forzado, condicidn que ostentan
los demandantes, pues no estuvo obligada a efectuar dicho pago, en vista de
gue no se cumplieron las condiciones exigidas para ello, de manera especial la
presentacion de la solicitud de indemnizaciéon mediante el diligenciamiento de
los formularios correspondientes y el cumplimento de los trdmites previstos en el
PAARI.

Luego la UARIV no incurrié en la falla del servicio que se le imputd enla demanda,

y no_ocasiond a los demandantes daio anfijuridico alguno que le pueda ser
atribuible.

Como no se aqacreditaron en el presente caso los presupuestos de la
responsabilidad extracontractual del Estado cuya declaracion se pretende, se
confirmard la sentencia de primera instancia, mediante la cual se negaron las
pretensiones de la demanda.

- Por Ultimo, no sobra agregar que si bien la parte accionante formuld sus
pretensiones también en contra del DPS, ninguna responsabilidad puede
imputarse a ésta por la presunta omision en que hubiera podido incurrir durante
el tramite de la indemnizacién administrativa presuntamente reclamada por los
accionantes, puesto que ninguna norma juridica le atribuye funciones en dicho
trémite, y por ello no incurridé en la omisidn en que se hace consistir el dafo y no
se configurd respecto de tal entidad falla alguna en el servicio.

5.6. Condena en Costas

El articulo 188 del CPACA senala, que “Salvo en los procesos en que se ventile un
interés publico, la sentencia dispondrd sobre la condena en costas, cuyad
liquidacion y ejecucion se regirdn por las normas del Codigo de Procedimiento
Civil". A su turno, el articulo 365 del Cédigo General del Proceso sefiala que se
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condenard en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelva
desfavorablemente el recurso de apelacién.
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No obstante o anterior, considera la Sala gue en consideracidon a las especiales
circunstancias de debilidad, vulnerabilidad e indefension en la que se
encuentran los desplazados, y debido a que en reiterada jurisprudencia de la
Corte Constitucional a esta poblacién se les ha reconocido ser sujetos de
especial proteccién’s, recibiendo un trato preferente por parte del Estado, se
hace necesario inaplicar estas normas con fundamento en el principio pro
homine y el arficulo 4° Superior, para omitir la condena en costas en su contra,
pues su imposicidn afectaria y agravaria adn mds su situacién y derechos
fundamentales al minimo vital, la vida digna y en especial se convertiria en
barrera de acceso a la Administracidon de Justicia, toda vez que dejarian de
acudir a solicitar sus derechos en sede judicial frente a una pcsible condena en
costas que no estarian en condiciones de sufragar por la falta de estabilidad
econdémica en la que se encuentran.

En consecuencia, se niega la condena en costas en esta instancia procesal.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Bolivar administrando
justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

VI FALLA

PRIMERO: Confirmar la sentencia apelada.

SEGUNDO: Sin condena en costas en esta instancia.

TERCERO: Ejecutoriada la presente providencia, devuélvase el expediente al
juzgado de origen. Déjense las constancias de rigor en el sistema de Gestion Siglo

XXI. .

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
LOS MAGISTRADOS
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MOISES DE JESUS RODRIGUEZ PEREZ

s Al respecto enfre otras pueden consultarse las sentencias de la H. Corfﬁssiitucional, T-702 de 2012, T-23% de 2013, T-
218 de 2014y T-167 de 2016
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