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' TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR
ﬁ Rl e SALA DE DECISION No. 2
Repibiic de Coloabla SENTENCIA No. 0117/2019 SIGCMA

Cartagena de Indias D. T. y C, diecinueve (19) de julio de dos mil diecinueve (2019).

I. IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

Medio de control Reparacién Directa
Radicado 13001-33-33-007-2015-00026-01
Demandante Nellys Guzmdn Martinez y Otros

Departamento de Bolivar - Consejo Departamental de
Gestion del Riesgo de Desastres — CDGRD Bolivar - La
Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres —
UNGRD

Magistrado Ponente |Edgar Alexi Vasquez Contreras

Responsabilidad extracontractual del estado por falla del
servicio - falta de pago de ayudas econdmicas
. Tema humanitarias a damnificados de la ola invernal del
segundo semestre del ano 2011,

Demandado

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 1 de noviembre
de 2017, mediante la cual el Juzgado Séptimo Administrativo Oral det Circuito de
Cartagena denegd las pretensiones de la demanda en el proceso de la
referencia.

lll.- ANTECEDENTES
3.1. LA DEMANDA
. a). Pretensiones.

Los demandantes Nellys Guzmdan Martinez, José Luis Mendoza, Wendis Guzmdan
formularon las siguientes:

PRIMERA.- Que se declare responsable a la Nacién - Departamento
Administrativo de la Presidencia de la Republica - Unidad Nacional de Gestién
de Riesgo de Desastres -UNGRD- y al Departamento de Bolivar — Consejo
Departamental de Gestién de Riesgos de Desastres — CDGRD Bolivar por los
dafos ocasionados ante el no pago de la ayuda econdémica humanitaria
decretada por la Unidad Nacional de Gestion de Riesgos de Desastres
mediante Resolucion No. 074 de diciembre 15 de 2011 modificada por la
Resolucién No. 002 del 02 de enero de 2012.

SEGUNDA.- Que como consecuencia de lo anterior, se condene la Nacién —
Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica — Unidad
Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres -UNGRD- y al Departamento de
Bolivar — Consejo Departamental de Gestion de Riesgos de Desastres — CDGRD
Bolivar a reparar los dafios causados mediante la indemnizacién de los
perjuicios, tanto pecuniarios como no pecuniarios, que a continuacion de
describen:

a. La suma de $450.000 a favor de Nellys Guzmdn Martinez, quien
representd al nucleo familiar convocante, comespondiente a los honorarios
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de abogado cancelados a un profesional del derecho para que
gestionara y asesorara en la elaboracion y presentacion de una accién de
tutela.

b. La suma equivalente a NOVENTA SALARIOS MINIMOS LEGALES
MENSUALES VIGENTES (90 smimv) para cada uno de los demandantes a
titulo de reparacién- compensacion por dafios morales sufridos a cada uno
de los miembros de la Unidad Familiar.

C. La suma equivalente a OCHENTA SALARIOS MINIMOS LEGALES
MENSUALES VIGENTES (80 smimv)para cada uno de los demandantes a
titulo de reparacién, compensacion pcr dafos a la vida de relacion o
alteracién de sus condiciones de bienestar familiar y en comunidad sufridos,
a cada uno de los miembros de la unidad familiar.

d. La suma equivalente a OCHENTA SALARIOS MINIMOS LEGALES
MENSUALES VIGENTES {80 smimv) para cada uno de los demandantes a
titulo de reparacién, compensaciéon por vulneracién a los derechos
fundamentales de la dignidad humana, igualdad, sufridos, a cada uno de
los miembros de la unidad familiar.

TERCERA.- Que se ordene a que todas las sumas provenientes de las
liquidaciones que se reconozcan, deberdn serindexadas, mes a mes, aplicando
las férmulas matemdticas y financieras adoptadas por las Altas Cortes.

CUARTA.- Que se ordene que los intereses de fodo orden que se hubieren
causado y el pago de costas y agencias en derecho generadas.

QUINTO.-_ Que se le dé cumplimiento al fallo, dentro de los téminos sefialados

en los articulos 192, 193 del Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo.

b). Hechos.

Para sustentar sus pretensiones los demandcntes afirmaron, en resumen, lo
siguiente:

La Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres-UNGRD, por motivo
de los graves efectos ocasionados por la segunda temporada de lluvias en el
periodo comprendido entre el 1° de septiembre y el 10 de diciembre de 2011,
destind, mediante la Resolucién N° 074 de diciembre 15 de 2011, unos recursos
para atender a las familias damnificadas, consistente en el apoyo econdémico
humanitario por valor de $1.500.000.00.

Segun el paragrafo del articulo primero de la mencionada resolucidn, se
entiende por damnificado directo, para los fines de dicha resolucion: Familia
residente en la Unidad de vivienda afectada al momento del evento que ha
sufrido dano directo en el inmueble y bienes muebles al interior del mismo
ocasionados por los eventos hidrometereologicos de la segunda temporada de
fluvias en el periodo comprendido entre el 1° de septiembre y el 10 de diciembre
de 2011 en el territorio nacional.

El articulo tercero ibidem dispuso que los Comités Locales para la Prevencidn y
Atencidn de Emergencias y Desastres ([CLOPAD), en cabeza del Alcalde
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Municipal, debian diligenciar las planilas de apoyo econdémico de los
damnificados directos y reportar tal informacién ante la UNGRD.

El articulo cuarto ibidem establecié como plazo méximo para la entrega de tal
informacion ante la UNGRD el 30 de diciembre de 2011, plazo que
posteriormente, mediante Resolucidon No 002 de enero 02 de 2012, fue ampliado
hasta el 30 de enero de 2012.

El mismo arficulo dispuso que las planillas debian estar avaladas por el
Coordinador del CREPAD, a quien ademds se le impuso la obligacién de realizar
las acciones necesarias para que 1os municipios con afectaciones dentro de su
Departamento, entregaran la informacién en debida forma y en los plazos
determinados.

Por su parte, el Director General de UNGRD, mediante Circular de 16 de
diciembre de 2011, impuso como obligacién a los CREPAD, la de revisar y firmar
las planillas y enviar a la Unidad Nacional la solicitud de ayuda departamental
anexando todos los documentos de soporte.

En virtud del articulo tercero de la mentada resolucidn, el Municipio de
Soplaviento (Bolivar), a fravés del CLOPAD, basados en el Acta del 20 de octubre
de 2011, diligencié las planillas de apoyo econdmico de los damnificados
directos, dentro de la cual se incluyd a los demandantes.

Las planilias previamente diligenciadas por el CLOPAD del Municipio de
Soplaviento, hoyfueron reportadas el 23 de diciembre de 2011 ante el CREPAD
del Departamento de Bolivar. No obstante lo anterior, el CREPAD del
Departamento de Bolivar, no avald, ni entregd ante la UNGRD las planillas de
apoyo econdmicos diligenciadas por el CLOPAD del Municipio de Soplaviento
(Bolivar), a través de su Alcalde.

Lo anterior denota un incumplimiento a la funcién impuesta por la UNGRD,
contenida en el punto cinco (5) del procedimiento para la entrega de la
asistencia econdémica, establecido en la Circular de 16 de diciembre de 2011,
consistente en revisar y firmar las planillas y enviar a la Unidad Nacional la solicitud
de ayuda departamental anexando todos los documentos de soporte; io cual
generd un retardo en la entrega de la ayuda econdmica.

Como consecuencia de lo anterior, un grupo reducido de damnificados y no
damnificados del Municipio mencionado, entre ellos los demandantes,
interpusieran una accidén de tutela para el reconocimiento y pago del subsidio
econdmico, contra CREPAD del Departamento de Bolivar, conocida por el
Juzgado Décimo Tercero Oral Administrativo del Circuito Judicial de Cartagena,
en el curso de la cual el Coordinador del CREPAD manifesté que no habia
avalado y por ende redlizado la solicitud de ayuda departamental ante Ia
UNGRD, porque el CLOPAD de Soplaviento, a través de su Alcalde Municipal,
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reporté el censo de dicha poblacidn de manera extempordnea el 23 de
diciembre de 2011.

El Juzgado mencionado decidié el dia 20 de Septiembre de 2012 amparar 1os
derechos fundamentales a la dignidad humana, debido proceso e igualdad de
los accionantes, y solo en obedecimiento de Ia orden judicial impartida fue que
el CREPAD envié a la UNGRD el dia 1° de Octubre de 2012 el censo de unidades
familiares damnificadas por la segunda temporada de lluvias del ano 2011 del
Municipio de Soplaviento, Bolivar.

A partir de que la generalidad de damnificados de la poblacidén senalada
tuvieron conocimiento de que el dia 1 de octubre de 2012, el CDGRD de Bolivar
habia efectuado el envio del censo que se requeria para que desde la UNGRD
se emitiera la orden de pago de la ayuda humanitaria, y por ende tuvieron el
conocimiento preciso y concreto de la omision administrativa de dicha entidad,
generadora del dafio, iniciaron acciones de tutela para que se ordenara desde
la UNGRD el pago de la ayuda humanitaria respectiva.

Fue asi como en este caso particular, pese fallo proferido el dia 24 de mayo de
2013 por el Juzgado Cuarto Civil del Circuito de Cartagena, los demandantes
aun no reciben la ayuda econdmica decretada por el Gobierno Nacional.

La falla del servicio de la UNGRD, también es una conducta fuente de
vulneracién de los derechos de los demandantes ya que la falta de pago de la
ayuda econdmica a causado que los damnificados tengan que esperar vy
convivir con las secuelas e impactos del desastre natural, causdndoles tristezas,
congojas, desanimo y desplazamiento forzado que disgregé el nicleo familiar.

c. Fundamento de las pretensiones

Los demandantes fundamentaron sus pretensiones en el articulo 90 de la
Constitucion Politica, gue consagra la obligacién a cargo del estado de reparar
los dafos antijuridicos que cause con su accidén u omisién.

Afirmé que en el presente caso existid una falla en el servicio por parte de la
demandadaq, por el incumplimiento a lo establecido en las Resoluciones No. 074
de 2011 y No. 002 de 2012, asi como en la Circular de 16 de diciembre de 2011,
expedida por la UNGRD, gue ocasioné danos a ios demandantes, los cuales
deben ser reparados.

B AL SN

Endilgd a la entidad demanda la causacidén de perjuicios pecuniarios en la
modalidad de dano emergente, por no dar cumplimiento a las Resoluciones
anteriormente mencionadas, lo cual le impidié que recibieran ayuda econdmica
ordenada, por lo que se vieron en la necesidad de contratar los servicios
profesionales de un abogado, para que en su nombre instaurara una accién de
tutela que fue decidida en forma favorable por el Juzgado Cuarto Civil del
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Circuito de Cartagenaq, servicios profesionales, que tuvieron un costo de

cuatrocientos cincuenta y cinco mil pesos ($ 450.000.00), suma de dinero que fue
cancelada por el demandante.

Reclamd que se indemnicen los perjuicios no pecuniarios en la modailidad de
dano moral, en razdn a la presunta omisidn administrativa en la que incurrié el
demandado, lo cual provocd una dilacién en la entrega de la ayuda
econdmica, que a su vez generd en los demandantes sentimientos de
desesperacion, afliccién y desproteccién, al estar esperanzados en recibir una
ayuda econdmica que permitiria mitigar su situacion, pero que por la falla del
servicio, no recibieron en tiempo, lo que lIbgicamente, incrementd el sentimiento
de angustia y desesperacion.

Indicd que la situacidn se volvié mds frustrante cuando, a través de oftros

. damnificados de otras zonas del pais, se enteraron que estos ya habian recibido
la ayuda econdmica humanitaria y que ellos, a pesar de haber acreditado su
condicién de damnificados, no habian recibido del Estado la proteccién pronia
y eficaz como lo requerian por su estado de indefensidn.

A sus vez, sefald que se incurrid en perjuicios no pecuniarios en la modalidad de
dano a la alteracidn grave de las condiciones de existencia, puesto que al no
recibir la ayuda econdmica humanitaria por parte de la demandante, se
provocd un cambio en la forma de interactuar con el mundo, en razén de que
algunos miembros del nucleo familiar se vieron en la necesidad de abandonar la
zona afectada, provocando una desintegracion del nucleo familiar.

3.2. Contestacién de la demanda

. El Departamento de Bolivar contestd la demanda (fs. 121-135), y se opuso a las
pretensiones de indemnizacidon por los supuestos perjuicios de orden material,
moral, inmaterial y demdas, causados por el pago tardio de la ayuda econdmica
humanitaria decretada por la UNGRD mediante las Resolucion Nos. 074 -2011 y
002 de 2012, por considerarlos carentes de fundamentos fécticos y juridicos.

Alegd que no se encuentra acreditado ningdn dano, presupuesto tedrico de la
declaratoria de responsabilidad, y ninguna omisidén a su cargo, toda vez que el
Departamento de Bolivar no es el responsable del pago de los supuestos danos
y perjuicios de orden material, moral e inmaterial en su relacién con el pago
tardio de la ayuda humanitaria decretada por la Unidad de Gestidn de Riesgos
de desastres.

Con el fin de dar cumplimiento a las directrices de la resolucién, los Comités
Locales debian aportar el Censo realizado en los Municipios y diligenciar las
planillas de apoyo econdémico de los damnificados, las cuales debian reportarse
ala UNGRD, teniendo como plazo para ello el 30 de diciembre de 2011, ampliado
posteriormente hasta el 30 de enero de 2012, la cual se encargaba de autorizar
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el pago de un subsidio por valor de $1.500.000. Los pagos debian ser reclamados
por los damnificados en el Banco Agrario.

Senald que el Departamento de Bolivar no podia enviar un censo que fue
entregado de manera extemporanea como lo pretende el demandante, lo que
si podia era enviar las planillas, pero cuando el municipio las enviara.

Agregd que si bien la carga de la obligacién de llenar los requisitos establecidos
por la Resolucidn vigente para el caso de los damnificados recaia en el
Municipio, (CLOPAD), como era el redlizar el censo y luego remitirlo junto con las
planillas al Departamento de Bolivar (CREPAD) para que este remitiera a su vez a
la UNGRD, situacion que omitié el Comité Local del Municipio del Municipio de
Soplaviento, que ocasiond que la entidad encargada no realizar los pagos a los
damnificados.

Finalmente, manifestd que no cometié ninguna omisién administrativa ya que su
obligacién dependia de la informacidn suministrada por el municipio, avalar esa
informacién y realizar las acciones necesarias para cue los municipios entreguen
la informacién pero no hacer las funciones de las CLOPAD, pues cada una de las
entidades territoriales tenia sus obligaciones y no puede endigarse al
Departamento obligaciones que no estdn ordenadas en la ley.

La Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres - UNGRD contesto la
demanda (fs. 198-228), se opuso a cada una de las pretensiones de la demanda,
argumentando que no se aportaron pruebas de que esa entidad puUblica haya
causado perjuicio alguno, por accién y mucho menos por omision a los
demandantes.

Expuso que es de publico conocimiento que durante el segundo semestre del
ano 2010 y el primer semestre del ano 2011, se presentd en nuestro territorio
nacional, el denominado fendmeno de la nifa, circunstancia que fue atendida
por las autoridades publicas de todos los érdenes y niveles, en cumplimiento de
los mandatos de nuestro ordenamiento juridico, particularmente, de los valores y
principios, base de nuestra organizacidén politica y social, contenidos en la
Constitucidn Politica de 1991.
med o Alla finalizacién del fenémeno de la nifia, sobrevino la segunda temporada de
lluvias del afno 2011 entre los meses de septiembre a diciembre, evento natural
que fue mds intenso de lo normalmente ocurido; prueba de esta circunstancia,
es la Resolucidon numero 074 de 2011 de la UNGRD, gue tuvo por finalidad la
destinacion de recursos para las personas afectadas o damnificadas
directamente por ésta ola invernal, es asi como, procurando el bienestar general
y garantizando la solidaridad social, alli se determind prestar apoyo econdémico
a las familias damnificadas, directamente, por aquella temporada (septiembre-
diciembre 2011}, con la finalidad de mitigar los efectos negativos ocasionados
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por el invierno, intentando restaurar las condiciones de bienestar en los derechos
y bienes de las familias afectadas.

Los recursos econdmicos, contemplados en ese acto administrativo, tienen la
connotacién de asistencia humanitaria, que corresponde a lo que se denomina
subvencién, que no es ofra cosa que una ayuda econdmica otorgada por el
Estado sin contraprestacion alguna, en cumplimiento de sus funciones y fines
sociales, a residentes en el territorio nacional.

Como la subvencidn, auxilio o ayuda humanitaria no obedece o no es correlativa

al concepto de obligaciéon juridicamente hablando, en tanto que esa relacién

juridica, no conlleva un acreedor y mucho menos un deudor, del cual se pueda

exigir el cumplimiento, judicialmente, de la prestacidén econdmica. La subvencién

en este caso, obedecié a criterios de justicia y solidaridad social, para la guarda
. de la integridad de los derechos y bienes de los ciudadanos.

De esa manera, la UNGRD concurrié subsidiariamente, en cumplimiento de los
deberes constitucionalmente y legalmente establecidos, en ejercicio de sus
competencias, al mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes, del
territorio nacional, afectados por la ola invernal mencionada, debido a que, tal
como lo establecié el mismo acto administrativo, consecuente con la autonomia
constitucionalmente asignada a las autoridades administrativas descentralizadas
territorialmente, Alcaldias y Gobernaciones, correspondia a estas Ultimas |a
responsabilidad en la implementacion de las estrategias de atencidén de la
poblacidn, senaladas por el Gobierno Nacional.

Todo lo anterior acredita, en primer lugar que la Resolucién nUmero 074 de 2011,
. debe ser analizada en conjunto, dada la unidad de materia y el principio de
congruencia de las decisiones de cualquiera de las funciones del poder publico.

Senalo que es equivocado redlizar, como lo hace el apoderado judicial de la
parte demandante, un andlisis, Unicamente o de manera aislada, de la parte
resolutiva de ese acto administrativo. Un estudio efectuado de esa maneraq,
rompe la congruencia que debe existir entre la motivacién y la decisién del acto
administrativo, ya que, se arriba a conclusiones, igualmente, incongruentes o
inapropiadas, como exigir responsabilidad de la administracidn publica, UNGRD,
por presuntas omisiones a titulo de falla, donde realmente no ha existido.

Manifestd que la parte resolutiva, del mencionado acto administrativo concretd
la manera en que se haria efectiva la misma, en otras palabras, establecié en
conjunto con la Circular de diciembre 16 de 2011, unos requisitos objetivos,
subjetivos y temporales, para que los ciudadanos, por intermedio de las
autoridades locales, en cumplimiento de los mismos, se beneficiaran del auxilio o
subvencién econdmica. Expuso que es apenas obvia la necesidad de senalar
tales requisitos, ya que los recursos econdémicos destinados, para tal fin, fueron
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limitados, razén por la cual, o que se tratd como efectivamente se hizo fue
canalizar dichos recursos, con criterios de eficiencia, eficacia, justicia, equidad y

solidaridad social, a las personas mads vulnerables frente a la segunda temporada
de lluvias del ano 2011.

Agregd que para el caso particular del Municipio de Soplaviento, el CMGRD
envid las actas o censos a la UNGRD de manera extempordnea.

3.3. Sentencia apelada. (fs. 353-359).

La Juez Séptimo Administrativo del Circuito de Cartagena, mediante sentencia
de 1 de noviembre de 2018, negé las pretensiones de la demanda.

Para sustentar su decisién, el A-quo expuso que la subvencidon econdmica
reclamada nacié en virtud de una potestad discrecional del gobierno nacional
el cual tenia como finalidad encontrar una igualdad distributiva y dar aplicacién
al principio fundante de solidaridad.

Senald que en los actos administrativos que regularon dicha ayuda, no se fijé un
plazo determinado o determinable para su desembolso y que dicho pago
estaba supeditado no sélo al cumplimiento de una serie de requisitos y
procedimientos para la verificacion de la condicidén de damnificados de la
segunda olainvernal de 2011 que debian ser realizados por distintas autoridades,
sino también al agotamiento de los trdmites presupuestales respectivos y al
respeto de los turnos, todo lo cual necesariamente conllevaba tiempos de espera
justificados para su desembolso, mdxime teniendo en cuenta que las
inundaciones generadas por ese fendmeno natural afectaron gran parte del
territorio nacional.

Sostuvo el A quo que revisado los argumentos de la demanda y el material
probatorio arimado al proceso se colige que en el presente asunto no se
configura la existencia de un dafo antijuridico puesto que no existe lesidon a
interés protegido por el ordenamiento juridico, asi como tampoco es posible
constatar el incumplimiento de un deber legal asignado al estado, puesto que
los demandantes tenian el deber de tolerar un tiempo de esperar para que se
hiciera efectivo el pago de ia subvencién antes mencionada.
ot

Sefidla el juez de primera instancia que el dafio antijuridico alegado por los
demandantes y los perjuicios sufridos con ocasiéon del mismo no se encuentran
probados dentro de proceso, lo que impide declarar la responsabilidad
patrimonial al estado por el dafo alegado en la demanda.

3.4. Recurso de apelacion (fs. 366-378).

El apoderado de los demandantes, manifestd que el A quo no hace un uso

adecuado del principio de solidaridad y al estar demostrado que frente a los
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demandantes pesaba una condicidn previa de damnificados se exigia un nivel
de atencidn superior por parte del Estado. Sefald que es fundamental que se
precise que lo que estd en litigio no es el derecho a recibir el pago de la ayuda
econdmica asignada a las victimas de la ola invernal, sino la naturaleza de la
subvencién ta cual fue establecida con fines de mitigacién, por lo que su entrega
debia ser oportuna como alivio al sufrimiento para evitar la agudizacién de la
situacidén gue vivian los accionantes.

Por lo tanto al estar demostrado la demora en la enfrega de la ayuda, lo que se
debe establecer es si estd o no justificada; es decir, que mds alld de no existir un
plazo para la enfrega de la ayuda, en aras de determinar la existencia de un
darnio antijuridico, o que se debe resolver en el sub judice es:

(i) Sila demora era una simple carga que tuviera el deber de soportar los
. miembros de la unidad familiar demandante.

(ii) Si la demora fue causada por errores de la administracidn que no
estaban obligados a soportar estos damnificados del desastre natural.

Agrega que, el dano antijuridico en el caso bajo estudio se encuentra
debidamente demostrado pues se deriva del actuar negligente de la entidad
departamental, y su inactividad la cual causé que desde la UNGRD
desconocieran en su totalidad y por largo tiempo la situaciéon de calamidad que
atravesaban los actores.

Sefald que el no reconocer el dano moral frente a las graves consecuencias
derivadas de la ausencia de herramientas de mitigacién por el no pago
oportuno de la ayuda econdmica, cuando fueron 10 meses en que estuvo

‘ archivada la informacién de damnificados del municipio de Soplaviento Bolivar
entre ellos la unidad familiar demandante, tiempo en el que para la UNGRD no
existian damnificados por la segunda temporada de lluvias de 2011 en el
municipio de Soplaviento, 10 meses en que se prolongd injustificadamente y por
largo periodo el estado de vulnerabilidad y de necesidades en que se
encontraban, viéndose obligados a estar mds de un afo solos y desamparados
ante una ayuda que siendo avisada no llego de manera pronta y eficaz por el
defectuoso funcionamiento de la administracion.

Considero desacertado privar de la reparacién del perjuicio moral a los
demandantes, dado que el fallador estd dotado de herramientas como las
reglas maximas de la experiencia, la inferencia mental y el razonamiento légico,
para que pueda aplicar la morigeracion de la prueba sin incurir en
arbitrariedad.

Pues la experiencia ensena que es claro y evidente que un damnificado que
sufre los embates del desasire y es sometido a desproteccidn estatal prolongada
sufre desespero, agoniq, zozobra y tristeza, en este caso fueron desamparados
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por mas de un ano.

Respecto de la pretensidn relacionada con la alteracidon de sus condiciones de
existencia, manifestd el apelante que ante la desproteccidn estatal y demora en
la entrega de la ayuda, la situaciéon de extrema dificultad debia ser superada
como reflejo del obligado espiritu de supervivencia del ser humano, por lo que
los miembros de esta unidad familiar con sus pocos y precarios medios
econdmicos redoblaron esfuerzos para superar su dificil situacién, por los que sus
actividades cotidianas de socializacién, recreativas y demds quedaron
relegadas ante ese fin comudn.

En el presente caso, teniendo en cuenta la gravedad qgue denota ser
damnificado por un desastre natural, sin contar con herramientas que
permitieran sobre llevar dicha situacién, se vislumbra la alteracidon de las
condiciones de existencia de esta unidad familiar. .

Por las razones expuesta solicita se revoque la decisidn de primera instancia y se
le concedan las pretensiones de la demanda. {fs. 374-390).

3.5. Actuacion procesal en segunda instancia.

Surtido el framite ordinario previsto para la segunda instancia, mediante auto del
12 de junio de 2018 se admitid el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante (f. 384), y por providencia de 15 cle mayo de 2019 se corrid traslado
a las partes para que presentaran alegatos de conclusiéon y al Ministerio PUblico
para que emitiera concepto de fondo (f. 389).

Las demandadas presentaron alegatos de conclusidn y reiteraron en lo sustancial
lo expuesto en la contestacidn de la demanda (fs. 393-413); la parte
demandante hizo énfasis en los argumentos expuestos en la demanda vy el
recurso de apelacion (fs.414-434 y el Agente del 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 total o parcialmente lo actuado,

procede el Tribunal arealizar el estudio de las diversas piezas del expediente para
~edic 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 disposicidon 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
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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, se acreditaron los
elementos de responsabilidad del Estado por la falta de pago de la ayuda
humanitaria por la suma de $ 1.500.000, utilizando el titulo de imputacién de falia
del servicio; y, de manera particular si ante la falta de pruebas procede en el
Caso reconocer los perjuicios que la parte actora reclama, dando aplicacién a
los principios como el arbitrio iuris y haciendo uso de las reglas de la experienciaq,
el razonamiento lbgico e inferencia mental.

5.3. Tesis de la Sala.

. La Sala sostendrd que en el presente caso no se probaron todos los elementos de
la falla en el servicio de la entidad demandada, pues a pesar de que se demostrd
el incumplimiento injustificado de ésta en el cumplimiento de las obligaciones a
su cargo en el trdmite de los apoyos econdmicos destinados a los accionantes,
no se probé que hubiera causado la afectacion de caracter material e inmaterial
alegada; lo cual impide también establecer la existencia del nexo de causalidad
propio de la falla del servicio.

Sostendrd igualmente que no es posible, como lo pretende el recurrente, aplicar

el arbitrio iuris, y acudir a las reglas de la experiencia, al razonamiento légico e

inferencia mental, para deducir los perjuicios morales por el supuesto dano

sufrido, toda vez que, éstos deben estar probados a través de pruebas directas

y/o indirectas, y en ningUin caso se presumen, como en los casos de muerte,
‘ privacion injusta de la libertad y lesiones personales.

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

El medio de control de reparacidn directa, tiene su fuente constitucional en el
articulo 90 superior!, desarrollado legalmente por el Coédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo? y cuya finalidad es la
declaratoria de responsabilidad extracontractual del Estado, con motivo de la
causacién de un dafo antijuridico.

1 “ARTICULO 90. El Estado Responderd patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean
imputables, causados por la accidn o la omisién de las autoridades publicas...
2 “"ARTICULO 140 CPACA. Reparacién Directa. En los términos del articulo 90 de la Constitucién
Politica, la persona interesada podrd demandar directamente la reparacion del dafio antijuridico
producido por la accidén u omisidon de los agentes del Estado.
{...) cuando la causa del dafio sea un hecho, una omisién, una operacion adminisfrativa o la
ocupacién temporal o permanente del inmueble por causa de trabajos publicos o por cualquiera
otra cauda imputable a un entidad publica...”
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El articulo 90 constitucional establece una cldusula general de la responsabilidad
extracontractual del Estado y tiene como fundamento la determinacién de un
dafo antijuridico causado a un administrado, y la imputacion del mismo a la
administracion pulblica, tanto por la accién como por la omision de un deber
normativo.

Pese a que no existe en la legislacién definicidn alguna del dano antijuridico, la
jurisprudencia nacional ha definido tal concepto como la lesidon 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 dano especial.

El Consejo de Estado, en lo que tiene que ver con la falla del servicio, expone
que, éste ha sido el ftitulo juridico de imputacién por excelencia para
desencadenar la obligacién indemnizatoria del Estado; y que, conforme con el
mandato que impone la Carta Politica en el articulo 2° inciso 2° las autoridades
de la Republica tiene el deber de proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias y demas derechos vy libertades
“debe entenderse dentro de lo que normalmente se le puede exigir a la
administracién en el cumplimiento de sus obligaciones o dentro de lo que
razonablemente se espera que hubiese sido su actuacion o intervencién acorde
con las circunstancias tales como disposiciéon de personal, medios a su alcance,
capacidad de maniobra efc., para atender eficazmente la prestacion del
servicio que en un momento dado se requiera®”.

Asi, las obligaciones que estan a cargo del Estado -~ y por lo tanto la falla del
servicio que constituye su trasgresién-, han de mirarse en concreto frente al caso
particular que se juzga, teniendo en consideracidn las circunstancias que
rodearon la produccién del dano que se reclama, su mayor o menor
previsibilidad y los medios de que disponia la autoridad para contrarrestarlo?.

Ahora bien, la falla del servicio o la falta en la prestacion del mismo se configura
por retardo, por irregularidad, por ineficiencia, por omisién o por ausencia del
mismo. El retardo, se da cuando la Administracion 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 érdenes que lo
regulan y la ineficiencia, se da cuando la Administracidon presta el servicio, pero
no con diligencia y eficacia, como es su deber legal. Y obviamente se da ia
omisién o ausencia del mismo cuando la Administracién, teniendo el deber legal

wadi-

3 “Sentencia del 8 de abiril de 1998, expediente No. 11.837.
4 “Sentencia del 3 de febrero de 2000, expediente No. 14.787.
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de prestar el servicio, no actua, no lo presta y queda desamparada la
civdadanias.

La falla probada del servicio ha sido considerado como el régimen comin de
responsabilidad estatal, y los elementos constitutivos de la responsabilidad por
dicha falla son los siguientes:

1) La falta o falla del servicio: es el hecho danoso causado por la violacién del
contenido obligacional a cargo del estado; también definida como aquella que
se presenta cuando el servicio funciona mal, no funciona o funciona
tardiamente.

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 dafo moral, dafos

. fisiolégicos o en las alteraciones en las condiciones de existencia (actualmente
dano ala 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 ldgicamente posible suponer la existencia
del dano sin la de la falla.

Por su parte, la entidad puUblica demandada podrd exonerarse de una
declaratoria de responsabilidad si prueba que su actuacién no constituyd una
vulneracion a ese contenido obligacional que le era exigible; es decir, que acatd
los deberes a los que se encontraba obligada o, si demuestra que el nexo causal
era apenas aparente, mediante la acreditacién de una causa extrana: fuerza
mayor, hecho exclusivo y determinante de la victima o, hecho también exclusivo
y determinante de un tercero.$

5.4.2. Marco legal y jurisprudencial sobre los decretos dictados por el Gobierno
Nacional frente al fenémeno de la nifia.

Precisa la Sala, para una mejor comprension del caso objeto de estudio, realizar
un recuenio sobre el Sistema Nacional para la Prevencion y Atencién de
Desastres en Colombia.

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 meteorolégico
denominado "La Nifia"; consistente en una fase fria sobre el globo terrdqueo’;

5 Sentencia del 30 de noviembre de 2006, expediente No. 14.880.
¢ “Consejo de Estado, S.C.A., Seccidn Tercera, sentencia de noviembre 8 de 2007, Exp. 15.971.
7 La Nifia es un fenémeno climdtico que forma parte de un ciclo natural-global del clima
conocido como El Nifio-Oscilacién del Sur IRNOS). Este ciclo global tiene dos extremos: una fase
cdlida conocida como El Nifio y una fase fria, precisamente conocida como La Nifia. Tomado de
la pdgina web. www.eiclima.com.mx/fenomenoia_nina.htm
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que obligd al Gobierno Nacional a decretar el Estado de emergencia
econdmicq, social y ecolégica en todo el territorio.

Aquellos Decretos® fueron sometidos no solo al escrutinio de la Corte
Constitucional®, sino del Consejo de Estado. Este Ultimo, adujo en sus
consideraciones, que el reconocimiento que se hace por parte del Estado es una
ayuda humanitaria, consistente en diversos componentes que pueden ser; desde
econdmicos, como psicoldgicos, entre otros’o,

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

a) Estar residiendo en sitio afectado por fendmeno hidrometereoldgico.

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

c) Que sea damnificado directo, con el sentido y alcance que a tal expresién
le da ia propia Resolucién 074 de 2011, vale decir que sufrid danos en su
vivienda y en sus muebles o enseres al interior de esta.

d} Que es cabeza de nucleo familiar {Circuiar del 16 de diciembre de 201111},

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

Se establecid entonces, que el Fondo Nacional de Calamidades haria entrega
de los recursos a través del Banco Agrario, y éste a su vez, entregaria el dinero a
las personas que fueron inscritas en las planillas de apoyo econdmico y que
fueron considerados como damnificados directos, previo cumplimiento de los

8 "El Gobierno Nacional, en ejercicio de las facultades que le confiere el articulo 215 de la
Constitucion Politica, expidié el Decreto Legislativo 4580 de 7 de diciembre de 2010, mediante el
cual declaré el estado de emergencia econdmica, social y ecolégica en todo el temitorio
nacional. Con fundamento en dicho Decreto, el Gobierno Nacional expidid el Decreto 4702 de
21 de diciembre de 2010, a fravés del cual se adoptaron medidas de fortalecimiento para el
Fondo Nacional de Calamidades, con el propdsito de establecer mecanismos dgiles para la
asignacién de recursos a las comunidades afectadas con dicho fendmeno natural.
? 3Los citados Decretos fueron objeto de revision automdtica de constitucionalidad por parte de
la Corte Constitucional. El primero, a través de la sentencia C-193 de 18 de marzo de
2011(Expediente num. RE-177, Magistrado ponente doctor Mauricio Gonzdlez Cuervo), en tanto
Cuadi que el segundo lo fue mediante fallo C-194 del mismo dia, mes y afio (Expediente ndm. RE-190,
Magistrado ponente doctor Humberto Antonio Sierra Porto), providencias estas que declararon
exequibles el articulado de los citados Decretos {(algunos condicionados), con excepcion del
inciso segundo del articulo 1 423 que fue hallado inexequible, al igual que su pardgrafo primero
respecto de la expresién "las cuales se sujetardn a la reglamentaciéon a que se refiere el inciso
segundo del presente articulo”, inexequibilidad que dio lugar a que se expidiera el Decreto objeto
de control.
0 Consejo De Estado; Sala Plena De Lo Contencioso Administrativo; 5 de febrero de 2013; c.
ponente: doctora Maria Elizabeth Garcia Gonzdlez
" "Asignacién de asistencia econémica destinada a los damnificados por la segunda temporada
de lluvias..." y establecié los siguientes requisitos: Ser damnificado directo. Estar inscrito en las
planiflas de apoyo econémico avalada por el CLOPAD. La persona debe ser cabeza de familia

y estar registrada una sola vez
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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 tramitadas por el CLOPAD!2,

Para la entrega de los afectados, se establecié el procedimiento para entregar
el apoyo econdmico anunciado por el Gobierno Nacional con ocasién de Ia
segunda ola invernal, en la respectiva Resolucién 074 de 2011 y en la circular del
16 de diciembre emitida por el Director General de la UNGRD13,

5.4.3. Procedimiento que debian realizar las autoridades locales y el CLOPAD:

1. Los CLOPAD deberén 3. Digitalizar la misma
informacion o través

evaluor y andlizar el nivel 2. Deberén ingresar a la pagina web 4
de afectacién que se www.reunidos.dgr.ciov.coe imprimir la planilia | dela png web
presenta en su jurisdiccién. de entrega de apoyo econdmico de mencionada.
septiembre 01 a diciembre 10de 2011y l

difigenciaria fsicamente y elaborar el acta
dei CLOPAD que la avala.

7. La Fiduprevisora ‘ 4. 1os CLOPAD harén
transferird los recursos cgr'::::esgt? de gse?i"c'ﬁ:
al Banco Agrario junto mas g
con el lstado de &. Lo UNGRD una vez CLgszgrdmlodor del
beneficiarios. verifique los documentaos munici ylng:;n:so
allegados por el CREPAD, pa
enviar& a la Fiduprevisora los
8. Los CLOPAD Y tos CREPAD deberé&n [eg[stros Que cu"pm con
hacerle seguimiento al procedimiento todos los requisitos vy la
de enirega. A su vez, los CLOPAD solicitud de desembolso.
deberan realizar un plan de 3. B CREPAD debe

revisar y fimnar las
planillas y enviarias o
la UNGRD.

confingencia en el que se contemple
todos los riesgos que se puedan
presentar en el proceso de pago.

Finalimente, establecié que "la no inclusién de afectados en la planilla a la fecha
sefalada, es responsabilidad del CLOPAD en cabeza del respectivo alcalde
por lo tanto la UNGRD no responderd por el apoyo econdmico

correspondiente” 4,

La Resolucidn 480 de 2014 reiterd, en cumplimiento de la sentencia T-648 de 2013
de la Corte Constitucional, que tiene efectos inter comunis, el procedimiento
descrito, ordenando desconocer cualquier otro pronunciamiento respecto de la
ola invernal del segundo semestre del ano 2011.

5.5 De la carga de la prueba

Por regla general, a la parte interesada le corresponde probar los hechos que
alega a su favor para el reconocimiento de un derecho. Este postulado es un
principio procesal conocido como “onus prodandi, incumbit actori” y que de
manera expresa se encuentra previsto en el articulo 177 del C.P.C., (Hoy Art. 167
CGP135),

12 sentencia T-648 de 2013.

13 Ibidem

14 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 Corporacién que emite este fallo.

15 "incumbe a las partes probar el supuesto de hecho de las normas que consagran el efecto
juridico que ellas persiguen.
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La actividad procesal que corresponde al principio del “onus probandi”, es
definido por la doctrina en los siguientes términos!é:

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

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

1. Onus probandi incumbit actori, o sea que al demandante le incumbe el deber
de probar los hechos en que funda su accién.
2. Reux, in excipiendo, fit actor, 0 sea que el demandado, cuando excepciona o

se defiende, se convierfe en demandante para el efecto de tener que probar
a su turno los hechos en que funda su defensa; y

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

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

La distribucidn de la carga de la prueba consagrada en el articulo 1757 del C.C.
tiene por fundamento una regla de experiencia universal: el interés o
conveniencia de cada una de las parles de sacar avanfe sus propias
dafirmaciones. Quien pretenda ser acreedor al cumplimiento o pago de una
prestacion es el interesado y no el deudor, en hacer conocidos del juez,
mediante la prueba pertinente, los hechos base de su pretensién {...).

Se entfiende, entonces, que el “onus probandi” persigue que, las partes asuman
en el proceso un rol activo, es decir, sin limitarse a la diligencia del juez como
conductor del proceso o a las deficiencias probatorias de la contraparte. No
obstante, si bien la carga procesal exige una conducta de la parte involucrada,
ésta conserva, en todo caso, la facultad de ejercerla o no, sin que pueda el
Juez v otra persona coaccionar su ejercicio. Lo anterior, por cuanto, la omisién
en el cumplimiento de la carga procesal que le corresponde @ la parte actora,
trae_consigo eventuales consecuencias desfavorables, como lo es, el no

acreditar los hechos en que sustenta su demanda y en virlud de elio obtener un
fallo desfavorable {...}".

Ahora bien, el mencionado articulo 167 del C. G. P., permite al juez, de oficio o a
peticidn de parte y de acuerdo a las particularidades de cada caso, distribuir la
carga al decretar pruebas, durante su prdctica o en cualguier momento

No obstante, segin las particularidades del caso, el juez podrd, de oficio o a peticion de parte,
distribuir, Ia carga al decretar las pruebas, durante su prdctica o en cualquier momento del
proceso antes de fallar, exigiendo probar determinado hecho a la parte que se encuentre en
una situacién mds favorable para aportar las evidencias o esclarecer los hechos controvertidos.
La parte se considerard en mejor posicion para probar en virtud de su cercania con el material
probatorio, por tener en su poder el objeto de prueba, por circunstancias técnicas especiales,
por haber intervenido directamente en los hechos que dieron lugar al litigio, o por estado de
indefension o de incapacidad en la cual se encuentre Ia contraparte, entre ofras circunstancias
similares {...])".

16 CONSEJO DE ESTADO- SALA DE LO CONTENCIOSCO ADMINISTRATIVO- SECCION PRIMERA-
Consejero ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES- Bogotd D.C., 8 de junio de 2018
Radicaciéon Nomero: 63001-23-31-000-2010-00222-02({AP). promovida por Cristébal Sandoval
Gonzdlez y otros.
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procesal antes de dictar sentencia, exigiendo probar determinado hecho a la

parte que se encuentre en una situacidén mas favorable para aportar evidencias
o esclarecer los hechos controvertidos.

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

5.5. El Caso concreto
5.5.1 Medios de prueba relevantes para decidir

. - Copia de la Resolucidon 074 del 15 de diciembre de 2011, proferido por la
UNGRD, “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 | de septiembre y el 10 de diciembre de 2011" (fs. 23-26).

- Copia de la Resolucion No. 002 del 2 de enero de 2012 de la UNGRD, “por la
cual se modifica la Resolucidn No. 074 del 15 de diciembre de 201 1", cuyo articulo
1° ordend ampliar hasta el 30 de enero de 2012, el plazo para la entrega de la
informacién a la UNGRD, en los mismos términos sefialados en la Resolucidon No.
074 de 2011 (fs. 27-28).

- Copia de la Circular de 16 de diciembre de 2011 suscrita por Carlos Ivan
Mdrquez, en su calidad de Director de la UNGRD vy dirigida a Gobernadores,

. Alcaldes, Entidades Técnicas y Operativas del Sistema Nacional para la
Prevencion y Atencién de Desastres, CREPAD y CLOPAD. Mediante la cual se
senalan los requisitos que deben cumplir las familias damnificadas por la segunda
temporada de lluvias del ano 2011, para acceder a la asistencia econdmicay el
procedimiento para su entrega. (fs. 29-32)

- Copia del Acta del CLOPAD de Soplaviento de fecha 20 de octubre de 2011, a
la cual se anexa listado de asistencia a la reunidn (fs. 33-35).

- Copia del oficio de 23 de diciembre de 2011, suscrito por el Alcalde Municipal
de Soplaviento (Bolivar) dirigido al Coordinador del CREPAD del Departamento
de Bolivar y recibido en esa entidad en la misma fecha (sello de recibido), al cual
se le adjunta el acta del CLOPAD Municipal y el listado en fisico del censo de
personas damnificadas por la ola invernal 2011, para un total de 730. En ese oficio
se senala ademds gque el medio magnético fue enviado y recibido por parte de
la Gobernacién el dia 16 de diciembre de 2011. A este oficio se anexa copia del
censo de afectados por situacion de desastre, calamidad o emergencia
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durante el 7 de octubre de 2011, respecto del nicleo familiar demandante (fs.
36-37).

- Copia del oficio No. 531 del 20 de septiembre: de 2012, emanado del Juzgado
Décimo Tercero Administrativo del Circuito de Cartagenaq, relacionado con la
accion de tutela radicada 13-001-33-33-013-2012-00073-00: demandante Juan
Carlos Cabarcas Ruiz y Otros contra el Coordinador Regional de la Oficina de
Atencién y Prevencion de Desastres del Departamento de Bolivar y Otros (fs. 38-
39).

- Copia del oficio de fecha 1° de octubre de 2012, suscrito por Edgar Rafael Larios
Redondo - Unidad Gestidn del Riesgo y dirigido al Director de ia UNGRD, donde
se informa que se estd remitiendo el censo de damnificados ola invernal de 2011
del municipio de Soplaviento (Bolivar) para cumplir lo ordenado por el Juzgado
Décimo Tercero Administrativo de Cartagena, en relacién a la accién de tutela
radicada con el No. 13-001-33-33-013-2012-00073-00 (f. 40).

- Copia del contrato de prestacidon de servicios profesionales suscrito entre el
demandante y el abogado Roosbelt Bahoque Quezada de 12 de diciembre de
2012, con el objeto de iniciar y llevar hasta su culminacién accidn de tutela en
contra del Coordinador CREPAD Bolivar y la UNGRD, a fin de obtener que cese la
violacién de los derechos a la dignidad humana, debido proceso e igualdad en
favor de los demandantes. (fs. 59)

- Copia del boletin informativo sobre el monitoreo de los fendmenos de
variabilidad climdtica “El nino y la nina”, boletin No 43 de 19 de abril de 2012
emanado del IDEAM. (fs. 60-61)

- Copia de la captura de pantalla de la consulta del puntaje del SISBEN de
correspondiente al demandante Nellys Guzman Martinez, la cual reporta un
puntaje de 46.3 (fl. 62).

- Certificacion de la Alcaldia Municipal de Soplaviento (Bolivar) de 24 de abril de
2017, donde se hace constar que a la sefora Nelly Guzman Martinez adn no se
le ha efectuado el pago de la ayuda econdmica humanitaria otorgada por el
Gobierno Nacional, en su condicién de damnificado por la ola invernal del
segundo semestre de 2011. Que los demandantes fueron incluidos en el reporte

et redlizado por el CLOPAD de Soplaviento (Bolivar) el 23 de diciembre de 2011,
informacién reportada por el Alcalde de turno. A este oficio se anexa copia del
censo de damnificados segunda temporada de lluvias 2011 del municipio de
Soplaviento. {fs.314)

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

La Sala coincide con el apelante en que la responsabilidad estatal en el presente
caso debe ser examinada a la luz del titulo de imputaciéon de falla en el servicio,
dado que atribuye dano antijuridico al Estado por el cumplimiento de las
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obligaciones que te impusieron las resoluciones y la Circular de la UNGRD durante

el frdmite de entrega de dichas ayudas econdmicas a los damnificados de la
segunda ola invernal de 2011,

En los casos en los que se estudia la responsabilidad del Estado como
consecuencia de la produccidn de danos en cuya ocurrencia ha sido
determinante la omision de una autoridad en el cumplimiento de las funciones
atribuidas por el ordenamiento juridico o de un acto administrativo, el fitulo de

imputacion aplicable es el de falla del servicio.

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

Asi, con ocasidn de la segunda temporada de lluvias del ano 2011, que tuvoinicio
el 1 de septiembre vy finalizd el 10 de diciembre, el Gobierno Nacional a través de
la UNGRD expidié la Resolucidn 074 del 15 de diciembre de 2011, disponiendo en
el articulo 1° el pago de hasta la suma de $1.500.000 como apoyo econémico
para cada damnificado directo registrado por los CLOPAD. Por su parte, en el
articulo 4°, fijd como plazo mdaximo para que se cumpliera el procedimiento de
entrega ante la UNGRD, de la informacién firmada por el Alcalde Municipal y el
Coordinador del CLOPAD y avalada por el coordinador del CREPAD sobre los
damnificados que serian beneficiarios de la ayuda humanitaria, el dia 30 de
diciembre de 2011. En dicho acto administrativo no se fijé un plazo preciso para
efectuar el pago por parte de la UNGRD.

. Posterior a la expedicidén del acto administrativo anterior, el Director de la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres — UNGRD, expidié la Circular del
16 de diciembre de 2011 dirigida a los Gobernadores, Alcaldes, Enfidades
Técnicas y Operativas del Sistema Nacional para la Prevencidn y atencién de
desastres, CREPAD y CLOPAD, en la que en nombre del Presidente de la
Repuiblica para la época de los hechos, informa que el Gobierno ha dispuesto
recursos para atender a las familias damnificadas por tales emergencias y que
para acceder a la asistencia econdmica mencionada se deben cumplir los
requisitos que se relacionan en el siguiente cuadro:
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/

CIRCULAR DEL 16
DE DICIEMBRE DE

Dispone los siguientes

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

3, Estar registrado en la planilla
correspondiente, avalada por

2. Habitar el primer los CLOPAD y CREPAD 4. Presentacién de la cédula de
piso de [a vivienda ciudadanfa amarilla con
afectada holograma.

De acuerdo con el contenido obligacional consagrado en las Resoluciones
citadas y la circular descrita, es dable concluir lo siguiente:

Obligaciones a cargo de los CLOPAD: i) evaluar el nivel de afectacidn, i) imprimir
y diligenciar fisicamente las planillas de enfrega de apoyo econdmico, iii)
elaborar el acta que las avalarq, iv) diligenciar las planillas fisicas en formato
digital, y v} entregarlas a las CREPAD con las firmas exigidas'?.

Obligacion a cargo de los CREPAD: i) revisar las planillas entregadas por el

o CLOPAD, es decir, verificar que el trdmite efectuado se realizd de acuerdo a lo
dispuesto en la Resolucién 074 de 2011 y circular del 16 diciembre de 2011, ii) el
Coordinador del CREPAD debia firmar las anteriores planillas, iv) enviar las planillas
a la UNGRD. v) el Coordinador del CREPAD deberd reqiizar las acciones
necesarias correspondientes para que los diferentes municipios con afectaciones
dentro de su Departamento entreguen la informacién en debida forma, en el
tiempo determinado asi como el seguimiento de la entrega y aplicacién de los
recursos.

Obligaciones a cargo de la UNGRD: i) realizar nuevamente revision de las

et planillas, verificando que se cumplieran cada uno de los pasos y por ende, las
obligaciones que tenia a cargo cada entidad, ello con el fin de enviar a la
FIDUPREVISORA Ia solicitud de desembolso, adicionando Unicamente os registros
que cumplieran con todos los requisitos descritos anteriormente.

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

17 Alcalde - Coordinador del CLOPAD - Personero Municipal
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Finalmente, la obligacién retorna a los CLOPAD y CREPAD, que son los
encargados de hacer seguimiento en los procedimientos de entrega de las
ayudas econdmicas, y ordena a los CLOPAD realizar un plan de contingencia en

el que se tengan en cuenta todos los riesgos posibles que se puedan presentar
en el proceso de pago.

En linea con lo anterior, Ia Resolucién No. 002 del 2 de enero de 2012, emitida por
la UNGRD, modificé la Resolucion 074 del 15 de diciembre de 2011, sefialando en
el articulo 1° que el término para la entrega de la documentaciéon porlos CLOPAD
y CREPAD a la UNGRD se ampliaba hasta el 30 de enero de 2012, en los mismos
términos sefalados en la Resolucidn modificada.

Estd probado en el proceso que desde el dia 23 de diciembre de 2011 el
Coordinador del CLOPAD del Municipio de Soplaviento oficié al Coordinador del

. CREPAD de Bolivar, acompanando el listado fisico del censo de las personas
damnificadas por la ola invernal 2011 en dicho territorio, la planilla diligenciada
por el CLOPAD, relacionada con el grupo familiar de Nellys Guzmdan Martinez y
acta del CLOPAD; no obstante lo cual el CREPAD Unicamente procedid a enviar
dicha informacién a la UNGRD el 1° de octubre de 2012, en virtud de una orden
contenida en sentencia de tutela, proferida el 20 de septiembre de 2012 por el
Juzgado Trece Administrativo del Circuito de Cartagena.

De tal manera que, es posible identificar una demora o dilacién en el

procedimiento, pues, estd claro que al 30 de enero de 2012, el CREPAD no

cumplié lo ordenado en la Resolucidon No. 002 de 2012. Iguaimente aparece

probado que el Director del CREPAD remitié la informacién sélo hasta el 01 de

octubre de 2012, lo que significa que hubo un retraso entre el 31 de enero al 30

de septliembre de 2012 para enviar la informacidn, incumplimiento obligacional
‘ gue el demandante manifiesta que constituye una falla en el servicio.

Se resalta que, aun si hipotéticamente el Municipio hubiera entregado con algin
retardo la informacidén o la hubiera entregado incompleta, el Coordinador del
CREPAD tenia la obligacion de “realizar las acciones necesarias correspondientes
para que los diferentes municipios con afectaciones dentro de su Departamento
entreguen la informacién en debida forma, en el tiempo determinado asi como
el seguimiento de la entrega y aplicacion de los recursos”, y no demostrd haberla
cumplido.

Aclara ia Sala que no estamos en presencia de una responsabilidad objetiva, es
decir, no solamente hay que demostrar la omisién en el cumplimiento de los
términos sino que esa omisidn produjo un dano antijuridico a los demandantes,
que a juicio del actor, constituyen unos danos materiales e inmateriales.
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Determinado lo anterior, procede la Sala a estudiar si se configuraron los

elementos necesarios para que sea procedente declarar responsabilidad en el
caso concreto, bajo el régimen de falla en el servicio.

5.5.3 Sobre la prueba de los perjuicios materiales e inmateriales

A juicio de la parte demandante, el no pago de las ayudas econdmicas
decretadas en la Resolucidon 074 de 2011, habria dado lugar a afectaciones
materiales {pago de honorario a un abogado para la presentaciéon de una
accién de tutela), morales, en la vida de relacidn y en los derechos constitucional
y convencionalmente amparados a los accionantes.

No obstante, las pruebas allegadas al proceso no acreditan perjuicio alguno que
hubieren sufrido por el no pago de la ayuda econdmica destinada para los
damnificados del fendmeno hidrometereologico que afecto a gran parte del
territorio nacional, entre ellos el municipio de Soplaviento, donde residen los
demandantes.

A juicio de la Sala lo que estd demostrado es que los demandantes sufrieron
danos originados en la ola invernal que azoté el Municipio de Soplaviento
(Bolivar), entre ofras regiones del pais, durante el segundo semestre del afio 2011;
pues asi lo demuestra la planilla allegada al expediente y lo reconoce la
accionada; sin embargo, en el asunto que nos ocupaq, el problema juridico se
orienta a un asunto distinto, determinar si lc entfidad demandada debe ser
declarada administrativa y patrimonialmente responsable por los presuntos
perjuicios causados a los demandantes, como consecuencia del no pago de la
ayuda econdmica humanitaria decretada por la Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres - UNGRD mediante la Resolucidon No. 074 del 15
de diciembre de 2011, modificada por la Resoluciéon No. 002 del 2 de enero de
2012.

El material probatorio allegado al proceso demuestra la calidad de damnificados
directos de los demandantes por el fendbmeno natural descrito en puntos
anteriores y las afectaciones de que fueron objeto por la situacién de desastre;
pero no se acredita gque tales padecimientos se hubieren generado por causa
del _incumplimiento obligacional imputable al CREPAD del Departamento,
ocurrido entre el 23 de diciembre de 2011 y el 1° de octubre de 2012, durante el
trdmite a su cargo, descrito en acdpite anterior.

Para demostrar los perjuicios materiales el actor allegd al proceso contrato de
prestacion de servicios profesionales suscrito entre el demandante y el abogado
Roosbelt Bahogue Quezada, con el objeto de iniciar y llevar hasta su culminacién
accién de tutela en contra de la Coordinacién Regional de la Oficina de
Atencién y Prevencion de Desastres del Departamento de Bolivar — CREPAD vy la
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Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres — UNGRD'8, pero no
aporté _prueba alguna del pago de la obligacidén_contenida en el citado

contrato, pese a que tenia la carga de la prueba. En consecuencia, se negard
la indemnizacion reclamada por los perjuicios materiales alegados.

Respecto de los demds perjuicios alegados, tampoco obra prueba alguna.

Aunque el actor afirma que el testimonio recibido en el proceso demuestran los
perjuicios alegados, ello no es cierto.

En efecto, la testigo ANGELA GARCIA BERRIO, manifestd que si conoce los
demandantes, quienes sufrieron las inundaciones del afo 2011, segunda etapa
del invierno, pues ya habian padecido los graves efectos de este fendmeno
climatico durante el ano 2010, que desconoce si las demandantes obtuvieron la

’ ayuda econdmica, y que la totalidad del barrio donde convivian todo lo
censaron.

Este testimonio se refiere al hecho de que los demandantes sufrieron
afectaciones en su vivienda por causa de un fendmeno invernal, hace alusién al
no pago del apoyo econdmico, pero ng_se refiere g ningun perjuicio concreto
derivado del incumplimiento que el actor imputd a la demandada.

El Consejo de Estado, Seccidn Tercera, ha senalado de manera reiterada que el
dafo resarcible, debe ser cierto, y que los perjuicios puramente eventuales,
hipotéticos, fundados en meras suposiciones © en conjeturas, no son
indemnizables, en la medida en que se hace necesario que no exista ninguna
duda en relacién con su ocurrencia. Y aun frente a los danos futuros, debe
qguedar establecida con certeza su ocurrencia.?

En el presente caso, la ausencia de prueba de los perjuicios alegados impide que
pueda configurarse la responsabilidad estatal deprecada con la demanda.

Tal como quedd plasmado en el marco normativo vy jurisprudencial, la carga de
la prueba por regla general corresponde a la parte actora o interesada, toda
vez que, es ésta quien debe acreditar los hechos alegados para la consecucion
de un derecho, conforme al principio procesal de onus probandiincumbit actori;
que doctrinaimente2 consagra que al demandante le incumbe el deber de
probar los hechos en que funda su accién. Este principio tiene la finalidad de
generar en las partes del proceso un rol activo, sin limitarse a la diligencia del juez
como conductor del proceso o a las deficiencias de la contraparte, de manera

8 Fl. 63
19 {Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia 41001233100019958146-01, jun. 26/12, C. P.
Mauiricio Fajardo Gémez).
20 CONSEJO DE ESTADO- SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO- SECCION PRIMERA-
Consejero ponente: ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES- Bogotd D.C., 8 de junio de 2018
Radicacién NUmero: 63001-23-31-000-2010-00222-02({AP), promovida por Cristébal Sandoval
Gonzdélez y otros
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que, la omisién en el cumplimiento de la carga procesal que le corresponde a la
parte demandante puede generar como consecuencia la no acreditaciéon de
los hechos en que sustenta su demanda y en virtud de ello obtener un fallo
desfavorable a sus pretensiones.

En ese orden de ideas, de cara al caso concreto, no es posible acudir a las reglas
de la experiencia, el razonamiento légico e inferencia mental para deducir que
la situacion particular genera perjuicios de algun tipo.

La jurisprudencia del Consejo de Estado ha sefialado que es posible presumir o
inferir perjuicios morales derivados de la privacién injusta de la libertad, lesiones
personales o la muerte de parientes cercanos,?2! pero no ha extendido su
aplicacién a casos como el presente que siguen sometidos a la carga de probar
por parte del interesado en obtener una indemnizacién. De hecho, la
jurisprudencia citada por el actor en su recurso y en los alegatos no establece
que se deban presumir 10s perjuicios alegados en la demanda.

Asi mismo, el articulo 167 del CGP soporta normativamente la conclusidon a la que
arriba la Sala respecto de la carga de la prueba vista desde el principio onus
probandi, al establecer que la parte que se considera en mejor posicién para
probar es la que tiene mdas cercania con el material probatorio, por tener en su
poder el objeto de prueba, por circunstancias técnicas especiales, por haber
infervenido directamente en el litigio, 0 en su defecto por el estado de
indefensién o de incapacidad en la que se encuentra la contra parte.

Descendiendo al caso concreto, observa este Tribunal que, quien se encuentra
en mejor posicion para probar los perjuicios es la parte demandante, integrada
por quienes vivieron los hechos objeto de la demanda, y cuentan con los
elementos (prueba testimonial, documentos, etc.) para demostrar la afectacion
alegadaq; sin embargo las pruebas allegadas al proceso no permiten acreditar lo
pretendido por los demandantes, asi como tampoco logran confluir los
elementos para que se configure la responsabilidad de la entidad demandada.

En suma, no son de recibo los argumentos de impugnacién y la sentencia de
primera instancia serd confimada, en cuanto negd las pretensiones de la
demandaq, pero por las razones expuestas por esta Corporacion.

Clrefte

2! Consejo de Estado - SU del 28 de agosto de 2014 Perjuicios morales derivados de la privacion
injusta de la libertad: "Segun lo ha reiterado la Jurisprudencia del Consejo de Estado, en casos de
privacion injusta de la libertad y con apoyo en las méximas de la experiencia, hay lugar a inferir
que esa situacidn genera dolor moral, angustia y afliccidon a las personas que por esas
circunstancias hubieren visto afectada o limitada su libertad; en la misma linea de pensamiento
se ha considerado que dicho dolor moral también se genera en sus seres queridos mds cercanos,
tal como la Sala lo ha reconocido en diferentes oportunidades, al tiempo que se ha precisado
que segun las aludidas reglas de la experiencia, el dolor de los padres es, cuando menos, tan
grande como el del hijo que fue privado injustamente de su libertad, cuestion que cabe predicar
por igual en relacién con el cényuge, comparfiera o compariero permanente o estable o los hijos
de quien debid soportar directamente la afectacién injusta de su Derecho Fundamental a la
libertad.
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6. Condena en Costas

De conformidad con lo establecido en el articulo 365 del Cédigo General del
Proceso, aplicado por remision del articulo 188 del CPACA, que dispone
condenar en costas a la parte “a quien se le resuelva desfavorablemente el
recurso de apelacién”, y de conformidad con el numeral 8 del mismo articulo,
segun el cual solo habrd lugar a costas cuando en el expediente aparezca que
se causaron. No obstante, esta Corporacidn se abstendrd de condenar en costas
a la parte apelante, en atencidn a que no se observa que se hubieren causado
las mismas en esta instancia, y a que se estd acreditado que los demandante son
persona de escasos recursos econdmicos, victima de un desastre natural.

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

FALLA
PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia apelada.
SEGUNDO: Sin condena en costas en esta instancia.

TERCERO: Ejecutoriada esta sentenciq, devuélvase el expediente al juzgado de
origen. Déjense las constancias de rigor en el sistema de Gestidn Siglo XXLI.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

LOS MAGISTRADOS
(/‘
® %f'ﬂ(
ARA IVASQUEZ CONTRERA{

—

>

[ _
CLAUDIA PA ’ENUELA ARCE

________
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