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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE BOLIVAR C-
a Ract Sl e e pcicats SALA DE DECISION No. 2
Repiblics de Colombia SENTENCIA No. 0231/2019 SIGCMA v.

Cartagena de Indias D. 1. y C, veinticinco (25) de octubre de dos mil diecinuev
(2019).

|. IDENTIFICACION DEL PROCESO, RADICACION Y PARTES INTERVINIENTES

Medio de control Reparacion Directa
Radicado 13001-33-33-011-2015-00081-01
Demandantes Manuel Caraballo Pestana y otros
Unidad para la Atencién y Reparacion Integral a s
Demandado Victimas (UARIV), y Departamento Administrativo de

Prosperidad Social (DPS)

Magistrado Ponente | Edgar Alexi Vasquez Contreras -
Responsabilidad extracontractual del estado por falla de
Tema servicio (omisidn en el pago de indemnizacid
administrativa a victimas por desplazamiento forzado) H

@ II.- PRONUNCIAMIENTO

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacidon interpuesto por el apoderadg
judicial de la parte demandante contra la sentencia proferida el 18 de agost

Circuito de Cartagena negé las pretensiones de la demanda en el proceso de |
referencia.

Ill.- ANTECEDENTES
3.1. LA DEMANDA (fls 2-10).
a). Pretensiones

Los demandantes Manuel Caraballo Pestana, Margarita Berrio de Villero, Javie
' Antonio y Claudia Caraballo Berrio, en ejercicio del medio de control dg
reparaciéon directa, presentaron demanda contra la Unidad para la Atencidn
Reparacién Integral a las Victimas -UARIV- y el Departamento Administrativo dg
la Prosperidad Social -DPS- en la que formularon las siguientes pretensiones:

“PRIMERO: Declarar patrimonialmente responsable a la UNIDAD PARA LA
ATENCION Y REPARACION INTEGRAL A LAS VICTIMAS y el DEPARTAMENTO
ADMINISTRATIVO PARA LA PROSPERIDAD SOCIAL (DPS}, por los perjuicios sufridos
por los sefiores Manuel Caraballo Pestana, Margarita Berrio de Villero, Javier
Antonio y Claudia Carabalio quienes se vieron desplazados de forma forzosa
cuando vivian en la vereda el Bijao del Municipio de Tierral Alta, Departamento
de Cérdoba, en el afio 2007 por los paramilitares.

SEGUNDO: Condénese a la UNIDAD PARA LA ATENCION Y REPARACION
INTEGRAL A LAS VICTIMAS y ol DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO PARA LA
PROSPERIDAD SOCIAL (DPS), a pagar, a titulo de indemnizocidon por el
desplazamiento forzado, veintisiete (27) salarioc minimos legales vigentes, a
cada uno del nucleo {...).
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TERCERO: Condénese a la UNIDAD PARA LA ATENCION Y REPARACION
INTEGRAL A LAS VICTIMAS y al DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO PARA LA
PROSPERIDAD SOCIAL {DPS), a pagar, a fitulo de indemnizacion por el dano
material moral, por la falla y falta de servicios, no prestados que son estimados
en la suma de cincuenta (50) salarios minimos legales mensuales vigentes
equivalentes a treinta millones ochocientos mil pesos {30.800.000).

CUARTO: Condénese a la UNIDAD PARA LA ATENCION Y REPARACION INTEGRAL
A LAS VICTIMAS y al DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO PARA LA PROSPERIDAD
SOCIAL (DPS), a pagar. a titulo de indemnizacién por el daio material, por o
suma de {15.1)salarios minimos legales vigentes, ecuivalente a $10.000.000,00

(...).

QUINTO: La condena respectiva serd actualizada de conformidad con lo
previsto en el articulo 178 del C.C.A., aplicando en la liquidacion la variacion
promedio mensual del Indice de Precios al Consumidor, desde la fecha de
ocumencia de los hechos, hasta la ejecutoria del correspondiente fallo
definifivo.,

SEXTO: La parte demandada dard cumplimiento a la sentencia, en los términos
de los arficulos 176 y 177 del C.C.A.

SEPTIMO: Que las enfidades demandadas debe pagar a mi poderdante los
intereses moratorios a la tasa mdas alta permitida por la Ley, por no haberse
cancelado las ayudas humanitarias que vienen pretendidas en esta demanda
dentro del término que esfipula la Ley.

OCTAVO: Que las entidades demandadas debe pagar las costas del presente
proceso y agencias en derecho que mis mandantes y el suscrito pactaron en
un 20%, lo anterior se debe determinar como viene pactado entre las partes
por cuanto la parte demandada, la Unidad para la Afencién y Reparacion
Integral a las Victimas, le manifiestan a mis clientes que no deben pagar
honorarios a abogados.

NOVENO: Si no se efectia el pago en forma oportuna, que por secretaria se
liquiden los intereses comerciales y moratorios como lo ordena el articulo 177
del C.C.A"

b). Hechos.

Para sustentar sus pretensiones los demandantes afirmaron, en resumen, que
fueron desplazados cuando vivian en la vereda el Bijao del Municipio de Tierral
Alta, Departamento de Cdordoba, en el ano 2007 por los paramilitares

Sefalaron que producto del desplazamiento acudieron a las entidades
demandadas por lo que se encuentran incluidos en el Registro Unico de Victimas
-RUV- desde entonces, tal y como lo certifico el 20 de marzo de 2014.

Alegaron ademds que el 4 de marzo de 2014 elevaron antes la demandada
solicitud con el fin de obtener el reconocimiento vy pago de la indemnizacion
administrativa por el desplazamiento forzado del que fueron victimas y no han
obtenido dicho pago.
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c. Fundamento de las pretensiones

Las pretensiones encuentran fundamento en el articulo 140 del CPACA, articulog
93y 209 de la Constitucion Politica, Ley 1448 de 2011 y el Decreto 4800 del 2011 3
en la sentencia SU-254 de 2013 de la Corte Constitucional, la cual senald que '
estado puede ser declarado responsable por razén de desplazamiento forzad
cuando de la reparacion via administrativa se frata. Dicha responsabilidad s
fundamenta en el articulo 2 superior y se diferencia del articulo 90 ibidem, por i.
que el estado tiene la responsabilidad de velar por la vida, honra y bienes de |of
civdadanos, y por tanto le compete el deber de prevenir violaciones dé
derechos humanos graves, como el desplazamiento forzado, y una vez ocurrid
éste, le comresponde la atencidén y reparacion integral a ia poblacién victima de
desplazamiento.

. Finalmente, senalan que la falla imputable a las entidades demcmdada!
consistentes en la negativa a pagar la indemnizaciéon administrativa por &
desplazamiento forzado del que fueron victimas, vulnera sus derechos a u:
adecuado nivel de vida, a la vida en conexidad con la salud, a la reparaciof]

administrativa consagrada en la ley 1448 v Decreto 4800 del 2011, a laigualdad

ala verdad, a la justicia, al debido proceso y peticion.

3.2. Contestacion de la demanda ‘
[
3.2.1. La Unidad para la Atencién y Reparacién Integral a las Victimas - UARIV (F
57-96) contesté la demanda mediante apoderado judicial y se opuso !q

pretensiones con apoyo en los argumentos que se resumen enseguida.

b

de Victimas -RUV- desde el ¢ de noviembre de 2007 por el hecho victimizante de

' El demandante y su nicleo familiar se encuentran incluidos en el Registro Unic

desplazamiento forzado del que fueron victimas.

5|
Sefald que revisados sus archivos se encuenifra que los demandantag

presentaron solicitud de reparacion administrativa en la fecha senalada en |
demanda, sin embargo, la mera solicitud de reparacién no es suficiente por"
redlizar el pago, de hecho, tan solo es el inicio de la ruta de acompanamiento
estabilizaciéon socioecondmica conforme lo senala el Decreto 4800 de 2011, qué
ademas exige cumplir con los procedimientos senalados en el Modelo dg
Atencidn, Asistencia y Reparacion Integral a las Victimas ~-MAARI- y el Plan dg
Atenciodn, Asistencia y Reparacion Integral -PAAARI-, con el dnimo de realizar un|
evaluacion objetiva de las necesidades, carencias y estado de vulnerabilidad el
el que se encuentra el nucleo familiar.
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El dano invocado no puede atribuirsele a ia UARIV, porque el pago de la
reparacion  administrativa  estd sujeto a los principios de gradualidad,
progresividad y sostenibilidad, asi como la aplicacion de criterios como la
priorizacion.

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

lgualmente senald la accionada que las pretensiones y los montos aducidos por
los demandantes escapan a la érbita de la indemnizacion solidaria prevista en la
Ley 1448 de 2011, ya que de la demanda se desprende que lo que realmente se
reclama es el pago de los perjuicios ocasionados en virtud del desplazamiento
forzado del que fueron victimas, lo cual bagjo circunstancia aiguna es de la
competencia de la Unidad.

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 dano 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 que no es proxima y que no tiene relaciéon con las facultades de la
Unidad, por lo que el no pago de la indemnizacion no es determinante para
generar el dano, pues el mismo se desprende directamente del desplazamiento,
por lo que aun si el pago de la indemnizacion hubiera sido inmediato, no se
hubieran evitado las consecuencias del desplazamiento, 1o que impone concluir

~ gue no existe causalidad adecuada entre el dano v la actuacidon desplegada
por la demandada.

3.3. Sentencia apelada (fs. 242-248).

El Juez Décimo Primero Administrativo del Circuito de Cartagena, mediante
sentencia de 18 de agosto de 2017, negd las pretensiones de la demanda
argumentando que de las pruebas obrantes en el expediente se encuentra
probado que los demandantes no se encuentran desprotegidos y que han
recibido varias ayudas humanitarias suministradas por la UARIV.
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emitir pronunciamiento sobre dicho reconocimiento, en la medida que |df
victimas no han cumplido con la carga que le impone la norma, 1o que permitd
concluir que no existié omisidon alguna por parte de la demandada.

Concluyd que en virtud de lo anterior, no se demostré una falla del servicis
imputable a la entidad demandada.

. 3.4. Recurso de apelacion (fs. 254-259).

Lo anterior no es excusa para desatender a la poblacidon victima dé
desplazamiento forzado, puesto que de ser asi se le estaria revictimizando
desconociendo los términos de la Corte Constitucional que ha sostenido que Ic
' poblacion desplazada no puede ser sometida a trdmites ilimitados, mdas oul_

cuando la entidad demandada es la gue maneja el sistema RUV, y a la que "

corresponde agilizar los procedimientos administrativos necesarios para atende
a dicha poblacién.

En aplicacién de la sentencia T-293 de 2015, si los demandantes solicitaro
indemnizacién desde 2013, la demandada debié pagarla con cargo d
presupuesto de la vigencia fiscal de ese ano, y si no hubiese presupuesta
entfonces incluirla y pagarla a mdas tardar en el 2014, pero hasta la fecha {4
demandada no ha iniciado ningin frdmite para efectuar el reconocimiento I
la indemnizacién administrativa por desplazamiento forzado. ’
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medida de reparacion incumpliendo asi su deber legal.

Sila entidad demandada ain no ha reconocido la indemnizacion administrativa
al nucleo familiar demandante, es 1dgico concluir que se les ha causado un dano
moral ante tal incumplimiento legal.

3.5. Actuacion procesal en segunda instancia.

Surtido el trdmite ordinario previsto para ia segunda instancia, mediante auto del
2 de febrero de 2018 se admitid el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante (f. 3 ¢2), y por providencia de 16 de rnoviembre de 2018 se corrid
traslado alas partes para que presentaran alegatos de conclusidn y al Ministerio
PUblico para que emitiera concepto de fondo (f. 53 ¢2).

La UARIV presentd alegatos de conclusion vy reiterd en o sustancial lo senalado
en la contestacion de la demanda. (f. 56-83 c2).

La parte demandante no presentd alegatos y el Ministerio Pdblico 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
adoptar la decision 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 Cdédigo 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, situacién
que se evidencia en el sub-lite.

5.2, Problema juridico

Corresponde a la Sala establecer si en el caso concreto la UARIV debe ser
declarada administrativamente responsable por omisidn en el pago de la
indemnizacién administrativa por desplazamiento forzado a los miembros del
grupo familiar integrado por los demandantes; y si, en consecuencia, incurrid en
falla del servicio y debe ser condenada al pago de los perjuicios reclamados en
la demanda.
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5.3. Tesis del Tribunal

En el presente caso no se cumplen los presupuestos para imputar responsabilidad

a la demandada, porque no se acreditd que hubiera incumplido sul

obligaciones legales de indemnizar administrativamente a las victimas, sujetas :
principios de gradualidad, progresividad y criterios de priorizacidn previstos en I
Ley 1448 de 2011. En consecuencia, no incurrié en la falla del servicio que se Ig

|
imputa.

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

El medio de confrol de reparacion directa, tiene su fuente en el articulo 9(
superior!, desarrollado legalmente por el Cédigo de Procedimiento Administrative
. y de lo Contencioso Administrativo,2 cuya finalidad es la declaratoria dd
responsabilidad extracontractual det Estado, con motivo de la causacién de u i,

dano antijuridico.

El articulo 90 constitucional establece una cldusula general de la responsabilidad
extracontractual del Estado y tiene como fundamento la determinacion de ur
dafio antijuridico causado a un administrado, y la imputacidn del mismo a I
administracién publica, tanto por la accién como por la omisidn de un debe
normativo.

Pese a que no existe en la legislacion definicidn alguna del dano anfijuridico, 14
jurisprudencia nacional ha definido tal concepto como la lesidn de un interéd
legitimo, patrimonial o extrapatrimonial, que la victima no estd en la obligacior
' juridica de soportar, gue no estd justificado por la ley o el derecho. J

Ahora bien, en lo que se refiere a los tipos de imputacién por medio de los cuale

apa . > - l
se puede encuadrar la responsabilidad del estado, se tiene la falla del servicia
el riesgo excepcional y el dano especial. :

El Consejo de Estado, en lo que tiene que ver con la falla del servicio, expong
gue, éste ha sido el titulo juridico de imputacion por excelencia parg
desencadenar la obligacién indemnizatoria del Estado; y que, conforme con S
mandato que impone la Carta Politica en el arficulo 2° inciso 2° las autoridadet

I "ARTICULO 90. El Estado Responderd patrimonialmente por los dafos antijuridicos que le seal
imputables, causados por la accidn o la omisidon de las autoridades publicas...

2 "ARTICULO 140 CPACA. Reparacién Directa. En los términos del articulo 90 de la Consﬁfuc:’é,
Politica, la persona interesada podrd demandar directamente la reparacién del dano antijuridicy]
producido por la accién u omision de los agentes del Estado. N
{...) cuando la causa del dano sea un hecho, una omisidn, una operacion administrativa o |
ocupacidn temporal o permanente delinmueble por causa de trabajos publicos o por cualg uier
ofra cauda imputable a un entidad publica...” |
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de la Republica tiene el deber de proteger a todas las personas residentes en
Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias y demdas derechos vy libertades
“debe entenderse dentro de lo que normalmente se le puede exigir a la
administracion en el cumplimiento de sus obligaciones o dentro de lo que
razonablemente se espera que hubiese sido su actuacion o intervencién acorde
con las circunstancias tales como disposicion de personal, medios a su alcance,
capacidad de maniobra etc., para atender eficazmente la prestacién del
servicio que en un momento dado se requiera3”,

Asi, las obligaciones que estdn a cargo del Estado — y por lo tanto la falla del
servicio que constituye su trasgresidon-, han de mirarse en concreto frente al caso
particular que se juzgo, teniendo en consideracidn las circunstancias que
rodearon la produccion del dano que se reclama, su mayor 0 menor
previsibilidad y los medios de que disponia la autoridad para contrarrestarlo?.

La falla del servicio o la falta en la prestacion del mismo, se configura por retardo,
por irregularidad, por ineficiencia, por omisidn 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 deke hacerse en condiciones
normales, contrariando las normas, reglamentos u érdenes que lo regulan vy la
ineficiencia, se da cuando la Administracion presta el servicio, pero no con
diligencia y eficacia, como es su deber legal. Y obviamente se da la omisién o
ausencia del mismo cuando la Administracion, teniendo el deber legal de prestar
el servicio, no actua, 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 fisioldégicos o en las alteraciones en las condiciones de
existencia (actualmente dano a la salud); y 3) Nexo causal entre la falla y el
perjvicio, es decir, que entre la falla alegada y demostrada y los perjuicios
experimentados y probados, debe existir un vinculo de tal naturaleza directo, que
~ .+, nosealdégicamente posible suponer la existencia del dano sin la de la falla.

Por su parte, la entidad publica 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 acatéd
los deberes a los que se encontraba obligada o, si demuestra que el nexo causal
era apenas aparente, mediante la acreditaciéon de una causa extrafia: 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.
> Sentencia 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 exclusivé
y determinante de un tercero. ¢

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

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

Siendo ello asi, advierte la Sala que los demandantes alegan la responsobilido:
del estado derivada del incumplimiento del deber legal de la UARIV de pagar |

indemnizacion administrativa como consecuencia del desplazamiento forzado,
|

Cuando se trate del incumplimiento de los deberes en cabeza de las ouioridode!
publicas, el Consejo de Estado en relacidon al régimen de responsabilidad vy
titulo de imputacion que se debe utilizar para determinar la responsabilidad d
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 produccidén de dafios en
cuya ocurrencia ha sido determinante la omision de una autoridad publica en
el cumplimiento de las funciones atribuidas por el ordenamiento juridico, el
fitulo 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 indico:

“{...) "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 fiene relevancia
juridica dentro del proceso causal de produccion del dafio atendiendo, de
acverdo con la postura que reiteradamente ha sostenido la Sala, g las
exigencias derivadas de la aplicacién de la teoria de Ja causalidad adecuada.

"(... JEn el mismo senfido hasta ahora referido, es decir, en el de sostener que
se hace necesaria la concurrencia de dos factores para que proceda Ia
declaratoria de responsabilidad del Estado en estos casos -la constatacion de
la ocumrencia de un incumplimiento omisive al contenido obligacional impuesto
normativamente a la Administracion, de un fado, y la relacion causal
adecuada enfre dicha omisidn y la produccion del dafo, de otro-, ha
manifestado, también, la Sala:

‘Ahora bien, considera esta Sala que, tratdndose de la responsabilidad por
omisidon, establecido el dafo, el andlisis debe conducirse hacia la
determinacion de la causalidad v la imputabilidad, aplicando para el primer

¢ "Consejo de Estado, S.C A, Seccidn Tercera. sentencic de noviembre 8 de 2007, Exp. 15.971.
7 Consejo de Estado, Seccion Tercera. C.P.: Mauricio Fajardo Gomez. Radicacion Numero: 25000-23-26-000-200
02359-01(27434) del 8 de marzo de 2007. i
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caso, obviamente, la teoria de la causglidad adecuada. En ese sentido, el
problema radicaria en establecer, inicigimente, si existia la posibilidad efectivg
para lo enfidad demandada de evitar el _dafo, interrumpiendo el proceso
causal. Y el andlisis de la imputacidn, que serd posterior, se referir a la
existencia del deber_de interponerse, actuando -situacion en la _gue la
obligaciéon 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 actuacion estatal,

‘Debe precisarse también que, conforme a Jos principios decantados por la
jurisprudencia nacional, la relacion de causalidad solo tiene relevancia para el
derecho cuando responde a criterios de naturaleza juridica, mas alld de la
simple vinculacion fisica entre un comporfamiento y un resultado; asi, no
parece necesario recurrir al andlisis de la "virfualiclad causal de la accion”,
propuesto por el profesor Entrena Cuesta, para reemplazar el citado elemento
de la obligacién de indemnizar, sin perjuicio de que dicho andlisis resulte util
para demostrar, porla via de un argumento activo, el nexo adecuado existente
entre la omision y el dano producido. A ello alude, precisamente, la
determinacién de la posibilidad que tenia la administraciéon para evitar el
dano’' [Subrayas fuera del texto original)s.

{...)De lo dicho se desprende que para afribuir responsabilidad al Estado por
omision consistente en el incumplimiento de un deber legal se debe establecer
i) que existia la obligacién y que la misma no fue cumplida satisfactoriamente
v iil que la omisién fue la causa del dano, 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 senald lo
siguiente:

“...2.1. En efecto, se observa que en los eventos en que la qutoridad estatal
omite dar cumplimiento gl contfenido obligacional gue le es asignado por el
ordenamiento juridico, ¢ lo ejecuta de manera gbierfamente ineficiente o
incompletq, dando con ello pie g la produccién del menoscabo demandado
éste le podria ser endilgado con base en el fundamento juridico de imputacion
de falla del servicio, habida cuenta de que el ente respectivo, encontrandose
en el deber de actuar de la forma establecida por las normas pertinentes para
efectos de salvaguardar o garantizar la efectividad de un derecho, no lo hace
0 lo hace inadecuadamente, incumpliendo asi la ejecucion debida de sus
cargas, lo que, de confribuir o permitir que se cause el dano anfijuridico podria
llegar a comprometer su responsabilidad.

2.2. Sobre este punto, se debe destacar que dicha imputacién sdlo se hace
viable cuando la obligacidn que incumple la entidad respectiva con su

2 Cita del original: "Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de veintiune
(21} de febrero de dos mil dos {2002); Consejero ponente: Alier Eduardo Herndndez Enriquez; Radicacion: 05001-23-31-000-
1993-0621-01{12789%); Acter: Argemiro de JesUs Giraldo Arias y otros; Demaondado: Municipio de Medellin™,

? CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA. SUBSECCION A Consejera
ponente; MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO Bogotd. D.C.. catorce (14) de julic de dos mil dieciséis {2016) Radicacion ndmero:
25000-23-26-000-20046-01728-01(38815) Actor: MARIA EUGENIA ALDANA REYES Demandado: SUPERINTENDENCIA NACIONAL
DE SALUD Referencia: APELACION SENTENCIA - ACCION DE REPARACION DIRECHA.

1w CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONIENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION TERCERA SUBSECCION 8 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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omision, genera desde la perspectiva de la causalidad adecuada el “
surgimiento de la afectacion cuya reparacion se solicita -comoquiera que de !
lo contrario se estaria frente a un despliegue deficiente de la actividad estatal

que no habria tenido incidencia alguna en el desenlace del dano vy por o ;
fanto, no seria factible atribuirle el mismo-, Io que generalmente ocurre cuando '
se cuenta con los siguienfes elementos a saber, (i} que dicho ente tenia la ”
obligacion legal o reglamentaria de realizar una actuacion con la cual, segun
las reglas de la experiencia y en condiciones normales, se habria evitado el
origen del defrimento respectivo!!; (i) en el despliegue de esa actuacidn
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. vy (i} se verifique la existencia del nexo causal adecuado, entre
la omisidon del comportamiento preventivo sin disponer de los medios con los
que se disponia, y la produccién del dafio’?,

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

5.4.3. De la indemnizacién administrativa por desplazamiento forzado

En el ano 2008 el Gobierno Nacional cred un programa para la reparacio
administrativa con fundamento en el principio de solidaridad con las victimas dé
los grupos armados organizados al margen de la ley, por lo cual expidid
Decreto 1290 de 2008, mediante el cual se cred el programa de reporocié
individual por via administrativa para las victimas de los grupos armaddg
organizados al margen de la ley, que definid la reparacién administrativa com
el conjunto de medidas de reparacion que el Estado reconoce a las victimas dé
violaciones de sus derechos fundamentales, por hechos atribuibles a los grupa
armados organizados al margen de la ley; sin perjuicio de la responsabilidad dé

los victimarios y de la responsabilidad subsidiaria o residual del Estado’3, ‘

En cuanto a las medidas de reparacion, el Decreto mencionado dispuso Ii
siguiente:

' Consejo de Estado, Seccidn Tercera, sentencia del 23 de mayo de 1994, exp. 7616, actor: Edeimira Bernat de Lobo, CJ.
Carlos Betancur Jaramillo; sentencia del 26 de mayo de 1994, exp. 8930, actor: Maria Elena Zabala Betancur, C.P. Danl
Sudrez Herndndez. En este senfido, recientemente se ha sefialado: “A propdsito del vinculo causal entre la omision y 4
dario, I Sala precisd que en este tipo de eventos lo decisivo es la omision de io conducta debida, que de haberf
realizado habrio interrumpido el proceso causal impidiendo la produccidn de la lesidn {nota al pie n.° 10; “"...conforme
fos principios decantados por la jurisprudencia naciondal, la retacidn de causalidad sdlo tiene relevancia para el derech
cuando responde a criterios de naturaleza juridica, mas alid de la simple vinculacion fisica entre un comportamiento v §
resultado; asi, no parece necesario recurrir af andlisis de la "virtualidad causal de fa accion”, propuesto por el profest
Entrena Cuesta, para reemplazar el citado eilemento de la obligacién de indemnizar, sin perjuicio de que dicho andilig
resulle Glil para demostrar, por la via de un argumento activo, el nexo adecuado existente entre la omisidn y el daff
producido. A ello alude, precisamente, la determinacién de la posibilidad que tenia la administracidon para evitar |
dafno”, Sentencia de 21 de febrero de 2002, exp: 12.789. M.P. Alier Herndandez Enriquez.”)”. Consejo de Estado. Seccid
Tercerq, Subseccion B, sentencia det 29 de agosto de 2012, exp. 05001-23-31-000-1996-00409-01(25041), actor: Juan Ramd
Molina Balbin, C.P. Danilo Rojas Betancourth,

o
1

2 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 26 de septiembre de 2002, exp: 14.122, M.P. Ricardo Royos Duaug;
ibidem supra nota n.° 15, exp. 25041, C.P. Danilo Rojas Betancourth.,

3 Articulo 2 del Decreto 1290 de 2008,

LA
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“Arficulo 4°. Clases de medidas de reparacién administrativa. Para los efectos
del presente programa, el Comité de Reparaciones Administrativas reconocera
y ordenard la ejecucién, en cada caso particular, de las siguientes medidas de
reparacion, que serdn de obligatorio cumplimiento por parte de los diferentes
organismos del Estado: @) Indemnizacion solidaria; b) Restitucion; ¢
Rehabilitacion; d) Medidas de satisfaccion; e) Garantias de no repeticion de
las conductas delictivas. {...}

Articulo 5°. Indemnizacién solidaria. E! Estadc reconocerd y pagard
directamente a las victimas, o a los beneficiarios de que frata el presente
decreto, a titulo de indemnizacion solidaria, de acuerdo con los derechos
fundamentales violados, las siguientes sumas de dinero:

» Homicidio, desaparicién forzada y secuestro: cucrenta (40) salarios minimos
mensuales legales.

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

* Lesiones personales y psicolégicas que no causen incapacidad permanente:
hasta freinta (30} salarios minimos mensuales legales,

» Tortura: treinta (30) salarios minimos mensuales legales.

+ Delitos contra la libertad e integridad sexual: treinta (30} salarios minimos
mensuales legales.

s Reclutamiento ilegal de menores: treinta (30) salarios minimos mensuales
legales.

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

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

Paragrafo 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 violacion
para el conyuge o companierof{a) permanente, y el ofro cincuenta por ciento
(50%) para los hijos. 2. A falta de conyuge o comopafero(a) permanente, ef
cincuenta por ciento (50%) para los hijos, y el ofro cincuenta por ciento [(50%)
para fos padres. 3. A falta de cdnyuge o companero (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 direcla. 4. A falta de conyuge o
companero [a) permanente, hijos y padres, se distribuirad el valor de la
indemnizacion solidaria en partes iguales entre los hermanos y demas 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 reconocera
el monto total de la reparacion al pariente mds cercano que hubiere asumido
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los gastos de crianza y manutencion, siempre que demuestre el parentesco y |
la dependencia econdmica.

Paragrafo 3°. Del valor de la indemnizacion solidaria se descontardn las sumas ”
de dinero que la victima haya recibido de la Agencia Presidencial para ia |
| Accion Social y la Cooperacion Internacional-Accion Social, o de ofra entidad )
' del Estado que constituya reparacidn. “l

Paragrafo 4°. £n caso de que respecto ala 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 indemnizacion por varias victimas, tendrd derecho
a la indemnizacién solidaria por cada una de ellas.

Pardgrafo 5°. La indemnizacidn solidaria prevista en el presente arliculo para

quienes hayan sido victimas del delito de desplazamiento forzado, se entreqard

: por nucleo familiar, y se reconocerd y pagard a través de Fonvivienda, con
‘ bolsa preferencial, con la posibilidad de acceder al mismo en cualquier parie

del lerritorio nacional para vivienda nueva o usadd, con prioridad en el iempo
frente al programa de interés social, atendiendo por lo menos un cupo anual .
de freinta mil familias, y se reconocerd a quienes no hubieren sido incluidos en ‘

anteriores programas por la misma causa. |

Pardgrafo 6°. La poblacién desplazada tendré derecho a las medidas de
reparacién por las otras violaciones de que fueren victimas, sin exceder los ’

topes previstos en el presente decreto”.

Posteriormente se expidid la Ley 1448 de 2011, "mediante la cual se dictaro
medidas de atencidn, asistencia y reparacion integral a las victimas del conflicts
armado interno y se dictan ofras disposiciones”, en la que se dispuso en cuant
a la reparaciéon administrativa lo siguiente:

‘ “ARTICULO 132. REGLAMENTACION. Ver Resolucion UARIV 64 de 2012,

Reglamentado parciaimente por el Decreto Nacional 1377 de 2014. El
Gobierno Nacional, reglamentard dentro de fos seis (6] meses siguientes a la
promulgacion de la presente Ley, el trdmite, procedimiento, mecaonismos,
montos y demds lineamientos para otorgar la indemnizacion individual por la
via administrativa a las victimas. Este reglamento deberd determinar, mediante
el establecimiento de criterios y objetivos y tablas de valoracién, los rangos de
montos que serdn entregados a lgs victimas como indemnizacion
administrativa dependiendo del hecho victimizante, asi como el procedimiento
y los lineamientos necesarios para garantizar que la indemnizacion confribuya
a superar el estado de vuinerabilidad en que se encuentra la victima y su
nucleo familiar. De igual forma, deberd determinar la manera en que se deben
arficular las indemnizaciones otorgadas a las victimas antes de la expedicion
de la presente ley.

Pardagrafo 1° El presente articulo surfird efectos para las indemnizaciones
administrativas que sean enfregadas @ partir de la fecha de expedicion de la
presente ley, asi la solicitud fuese hecha con anterioridad.

{...] Paragrafo 3° La indemnizacién administrativa para la poblacién en
situacion de desplazamiento se entregard por nucleo familiar, en dinero y g
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través de uno de los siguientes mecanismos, en los montos que para el efecto
defina el Gobierno Nacional: 1. Subsidio integral de fierras; . Permuta de
predios; ll. Adquisicion 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 Interes 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 indemnizacion administrativa establecid 1o siguiente:

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

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

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

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

4. Por fortura o tratos inhumanos y degradantes, hasta treinta (30) salarios
minimos mensuales legales.

5. Por delifos contra la libertad e integridad sexual. hasta treinta (30} salarios
minimos mensuales legales.

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

7. Por desplazamiento forzado, hasta diecisiete {17) salarios minimos mensuales
legales. Los montos de indemnizaciéon administrafiva previstos en este articuio
se reconocerdn en salarios minimos mensuales legales vigentes al momento del
pago.

Paragrafo 1°. Estos montos de indemnizacién podrdn ser oforgados a todas las
victimas que fengan derecho a esfa medida de reparacion.

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

Paragrafo 3°. En caso que una persona pueda solicitar indemnizacion por varias
victimas, tendrd derecho a la indemnizacion administrativa por cada una de
elfas.
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Paragrafo 4°. Si el hecho victimizante descrito en los numerales 2, 3 y 4 del
presente articulo fue cometido debido a fa condicidn etaria, de género o
etnica de la victima, el monto de la indemnizacion 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 del presente articulo fue cometido
por la condicion etaria o étnica de la victima.

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

{...)

“Articulo 151. Procedimiento para la solicitud de indemnizacidn. Las personas
gue hayan sido inscritas en el Registro Unico de Victimas podrdn solicitarle a la
Unidad Administrativa Especial parg la Atencion y Reparacion Integral a las
Victimas, lg entrega de la indemnizacion administrativag g través del formulario
que esta disponga parg el efecto, sin que se requiera aportar documentacién
adicional salve datos de contacto o apertura de ung cuenta bancaria o
depdsito electrénico, sila Unidad Administrativa Especial para la Atencion y
Reparacion Integral a las Victimas lo considera pertinente. Desde el momento
en _que la persona realiza_la solicitud de indemnizacion _administrativa _se
activard el Programa de Acompanamiento parg la inversion Adecuada de los
Recursos de que trata el presente decreto.

La Unidad Administrafiva Especial para la Atencién y Reparacion integral a las
Victimas entregard la indemnizacion administrativa en pagos parciales o un
solo pago fotal atendiendo a criterios de vulnerabilidad y priorizacion.

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

(...)Articulo 159. Indemnizacién por via administrativa para victimas de
desplazamiento forzado. Modificado por el art. 8, Decreto Nacional 1377 de
2014. La indemnizacion por desplazamiento forzado, serd otorgada a través de
los mecanismos previstos en el pardgrafo 3° del articulo 132 de la Ley 1448 de
2011. En aquellos eventos en que los nucleos familiares vicfimas de
desplazamiento forzado no puedan acceder g los medios previstos en el
pardgrafo 3° del articulo 132 de la Ley 1448 de 2011 o hayan accedido
parcialimente al monto de la indemnizacion definido para este hecho
victimizante, Ia Unidad Administrativa Especial para la Afencion y Reparacion
Integral a las Victimas, deberd activar el programa de acompaniamiento para
la inversion adecuada de los recursos de que trata el presente decreto, de tal
forma que la entrega de la indemnizaciéon para el nucleo familiar respectivo
seq, prioritariamente, o través de los mecanismos estipulados en dicho
programa.

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

5.4.4. Normas aplicables a las solicitudes de indemnizacién administrativa por
desplazamiento forzado

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

“Articulo 155. Régimen de fransicién para solicitudes de indemnizacién por via
administrativa anteriores a la expedicion del presenfe decreto. Las solicitudes
de indemnizacidn por via administrativa formuladas en virtud del Decrefo 1290
de 2008, que al momento de publicacion del presente decreto no hayan sido
resueltas por el Comité de Reparaciones Administrativas, se tendrdn como
solicitudes de inscripcion en el Registro Unico de Victimas y deberd seguirse el
procedimiento establecido en el presente decretfo paralainclusion 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
establecidos en el presente decreto para la entrega de la indemnizacién
adminisfrativa.

Si de la descripcion de los hechos realizada en las solicitudes se desprende que
los hechos victimizantes ocurrieron antes de 1985 pero cumplen con los
requisitos para acceder a la indemnizacidon administrativa en virtud del Decreto
1290 de 2008, la Unidad Administrafiva Especial para la Atencion y Reparacion
Integral a las Victimas no incluird al o a los solicitantes en el Registro Unico de
Victimas pero otorgard la indemnizacién administrativa. De esta situacion se le
informarad oportunamente al o a los solicitantes.

Paragrafo 1°. £l o los solicitantes a los que se refiere el presente articulo tendrdn
derecho al pago de la indemnizacion administrativa de forma preferente y
prioritaria, mediante la distribucién 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 indemnizacion administratfiva en los términos det inciso segundo.

Paragrafo 2°. Las solicitudes de indemnizaciéon por via administrativa
presentadas después de la promuigacion de la Ley 1448 de 2011 en el marco
delaley 418 de 1997, con susrespectivas prorrogas y modificaciones, se regirdn
por las reglas establecidas en el presente decreto.

Paragrafo 3°. Cuando sea necesario acopiar informacién o documentos
adicionales para decidir sobre la solicifud de reparacidn por via administrativa
presentada en el marco del Decrefo 1290 de 2008, la Unidad Administrafiva
Especial para la Atencion y Reparacion integral a las Victimas deberd impulsar
el framite manteniendo el caso en estado de reserva técnica. Mientras una
solicitud permanezca en estado de reserva técnica no se entenderd como
decidida de manera definifiva™,

No obstante, la Corte Constitucional mediante la sentencia SU 254 de 2013 fijd el
régimen de fransicion en cuanto a la norma aplicable a la solicitud de
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indemnizacién administrativa por desplazamiento forzado en los siguienteg

términos:

Con base en las normas vy jurisprudencia tfranscrita se decidird el recurso baijtp

estudio.

Cédigo: FCA - 008

“Finalmente, esta Corporacion enfiende que los casos andlogos o similares a
los que se deciden en esta oportunidad y cuyas acciones de tutela no
prosperaron, a pesar de tratarse de victimas de desplazamiento forzado que
interpusieron en su momento solicitud de reparacion integral e indemnizacién
administrativa anfe la enfidad responsable, obteniendo respuesta negativa de
la misma y que por tanto se vieron compelidos a interponer sin éxito accion
tutelar, quedardn igualmente cobijados por los efectos inter comunis de esfa
sentencia, de manera que la ahora Unidad Administrativa Especial para la
Afencién y Reparacion Integral a las Victimas deberd concederles el monto
maximo del régimen de transicién fijado mediante este fallo.

(vi] De ofra parte y en concordancia con lo anterior, la Sala sefiala que o las
soficitudes de indemnizacion administrativa y reparacion integral, que hayan
sido elevadas con anterioridad a la Ley 1448 de 2011, que no hayan sido
fodavia resuveitas 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 articulo 132 de la Ley 1448 de 2011 y que por tanto es la Unidad
Administrativa Especial para la Atencion y Reparacion integral a las Victimas la
que deberd conocer y decidir sobre estos casos.

{vii) En cuanto a las solicitudes de indemnizaciéon administrativa v reparacion
infegral que se presenten después de la entrada en vigencia de la Ley 1448 de
2011, se deberdn aplicar las normas contentivas en esa norma y en el Decreto
4800 de 2011, siguiendo la misma interpretacion realizada por esta Corte
respecto del pago del monto de indemnizacion. 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 tierras y viviendas y demds
mecanismos de que frata el arficulo 132 de laley 1448 de 2011, de conformidad
con el principio de diferencialidad entre atencién y asistencia social contenidos
en el articulos 25 de Ia propia Ley 1448 de 2011, el articulo 154 del Decreto 4800
de 2011 y la propia interpretacion del Gobierno Nacional al respecto.

{viii} En sintesis, {a) respecto de las solicitudes presentadas con anterioridad a la
Ley 1448 de 2011, que fueron negadas y respecto de lgs cuales se interpuso
accion de tutelq, 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 quedan cobiiados por los efectos inter comunis de esta sentencia,
de conformidad con los criterios seAalados anteriormente; (b] en relacion con
las solicitudes presentadas con antericridad a la Ley 1448 de 2011, que todgvia
no se hanresuelto yrespecto de las cuales no se interpuso accién de tutelq, se

aplicara el regimen de transicion vy se sequirdn los trémites y procedimientos

previstos por el Decreto 4800 de 2011 pora determinar el monto de
indemnizacién administrativa a pagar por parte de la Unidad Administrativa

Especial de Atencidn vy Reparacion Infegral a las Victimas; y (¢} respecto a las
solicitudes de indemnizacidon administratfiva y_reparacion _integral que se
presenten con posterioridad g la enfrada en vigencia de la Ley 1448 de 2011,
fal como Jo sehala esa normativg, deberdn sequirse los procedimientos alli

establecidos, en concordancia con lo estipulado en ef Decreto Reglamentario
4800 de 2011".
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5.5. El caso concreto.

5.5.1 Pruebas relevantes para decidir.

- Copia del oficio suscrito el 2 de julio de 2013 por Manuel Caraballo Pestana,
mediante el cual solicita a la UARIV reconocer a su grupo familiar como victima
de desplazamiento forzado vy se le asigne turno y fecha probable de pago para
la indemnizacién a la cual tienen derecho. En este oficio no figura una firma o
sello de recibido cual impide establecer si realmente fue presentado ante la
entidad demandada (fl. 24-26).

- Oficio de 20 de marzo de 2014, mediante el cual la UARIV, dentro del radicado
20147204992431, manifiesta que darespuesta a peticion de certificaciéon elevada
por Manuel Caraballo Pestana, y le expresa que el reconocimiento de la
indemnizacién administrativa se sujeta a los principios de progresividad vy
gradudglidad, previo agotamiento de los planes de identificacion y andlisis de
estado de vulnerabilidad previstos en la ley. (fl. 27)

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

Los demandantes pretenden que se declare administrativamente responsable a
la UARIV por los perjuicios derivados de haber omifido el pago de la
indemnizacién administrativa, a la gue consideran tener derecho por haber sido
victimas de desplazamiento forzado por parte de grupos al margen de la Ley.

Al alegarse la responsabilidad del Estado por omitir el cumplimiento de un deber
legal, de acverdo ala 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
obligaciones impuestas a la Unidad para la Atencién 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 obligacidn a cargo de la administracion, 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 “porla cual se adoptan medidas
para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencion, proteccion,
consolidacion y esta estabilizacién socioecondmica 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 poblacién afectada por el desplazamiento
Coédigo: FCA - 008 Version: 02 Fecha: 18/07/2017
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forzado, obligacién de cardcter garantista, de socorro, de asistencia
proteccién de este grupo poblacional mientras subsistieran las condiciones dé
emergencia. Estas ayudas se encaminan a lograr una estabilizacio

cardcter humanitario; tanto nacionales como internacionales, al igual que en J

sociedad en general, aun cuando le comresponda al Estado implementar Id
programas que seran los canales para la adecuada distribucidon de tal
prestaciones asistenciales.

[

que se consagraron las obligaciones de la Unidad para la Atencidn y reparaciot
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
Atfencidn y Reparacién Integral a las Victimas serd la responsable de la
operacion de la Red Nacional de Informacion para la Atencion y Reparacion
a las Victimas.

La Red Nacional de Informacién para la Atencion y Reparacidn a las Victimas
serd el instrumento que garantizargd al Sistema Nacional de Atencion y
Reparacion a las Victimas una rdpida y eficaz informacién nacional y regional
sobre las violaciones de que trata el arficulo 3° de Ia presente Ley, permitird la
identificacion y el diagndstico de las circunstancias que ocasionaron y
ocasionan el dano a las victimas.

Evaluard la magnitud del problema, y permitird al Sistema Nacional de
Atencion y Reparacion Integral a las Victimas adoptar las medidas para la
atencion inmediata, elaborar planes para la atencién y reparacion integral de
las victimas inscritas en el Registro Unico de Victimas.

Reparacién Integral a las victimas, deberd garantizar la interoperabilidad de los
sistemas de informacién de registro, atencion y reparaciéon a victimas, para lo
cual se soportard en la Red Nacional que actualmente maneja la Agencia
Presidencial para la Accién Social y la Cooperacidn internacional para la
atencion ala poblacion en situacion de desplazamiento, y que serd trasiadada
a la Unidad de Atencion y Reparacion Integral a las Victimas dentro de un (1)
ano contado a partir de fa promulgacion de la presente ley.

De la misma forma, la Unidad Administrativa Especial para la Atencion y

(-]

ARTICULO 168. DE LAS FUNCIONES DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL
PARA LA ATENCION Y REPARACION INTEGRAL A LAS VICTIMAS. La Unidad
Administrativa Especial de Afencion y Reparacién Infegral a las victimas
coordinard de manera ordenadaq, sistematica, coherente, eficiente y armdnica
las actuaciones de las enfidades que conforman el Sistema Nacional de
Atencidn y Reparacién a las Victimas en lo que se refiere a la ejecucion e
implementacion de la politica publica de atencion, asistencia y reparacion
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integral a las victimas y asumird las competencias de coordinacién sehaladas
en las Leyes 387, 418 de 1997, 975 de 2005, 1190 de 2008, y en las demdas normas
que regulen la coordinacion de politicas encaminadas a satisfacer ios
derechos a la verdad, justicia y reparacién de las victimas. Ademds. le
corresponde cumplir las siguientes funciones:

I. Aportar los insumos necesarios para el disefio, adopcidn y evaluacion de ia
politica publica de atencidn y reparacion integral a las victimas.

2. Garantizar la operacion de la Red Nacional de Informacion para la Atencion
y Reparacion a las Victimas, incluyendo la inferoperabilidad de Jos distintos
sistemas de informacion para la atencion 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 certificacion a las entidades que conforman el
Sistema Nacional de Atencion y Reparacion a las Victimas, respecto a su
contribucidn 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 Planeacion, la asignacion y fransferencia a las entidades
territoriales de los recursos presupuestales requeridos para ia ejecucion de los
planes, proyectos y programas de atencién, asistencia y reparacion infegral a
las victimas de acuerdo con lo dispuesto por la presente Ley.

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

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

8. Administrar el Fondo para la Reparacion de las Victimas y pagar las
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 viciimas de los componentes
humanitarios que permitan a la poblacién 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
la Atencion y reparacion 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 omisidn por
parte de la UARIV de su obligacidn de pagar la indemnizacién administrativa a
la que fienen derecho por el desplazamiento forzado del que fueron victimas por
grupos al margen de la Ley.
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En primer término conviene senalar que el Consejo de Estado ha diferenciadi

claramente entre Ia indemnizacidn gque se reconoce y concede a las victimag
por el dano antijuridico causado por el desplazamiento forzado, en razén de ”
responsabilidad patrimonial que se deriva para el Estado de conformidad con 4
articulo 90 Superior, y la atencién que el Estado concede a las victimas durantg
el desplazamiento, tales como: la atencidn humanitaria o las ayudas para ¢
retorno o la estabilizacion socioecondmica, a través de proyectos productivoy

las cuales se fundamentan en el principio de solidaridad.

Acerca de este tema ha sostenido el mdximo ente de lo contenciosp
administrativo que “(...) de la indemnizacion que reciban los beneficiarios de esf.
condena no se descontard el valor de los bienes que hubieren recibido por partg
del Estado durante el desplazamiento porque tales bienes les son entregados ¢
las victimas de tales delitos no a titulo de indemnizacién sino en desarrollo dg
principio de solidaridad, como ayuda humanitaria para su subsistencia en &
momento en que se produzca el hecho o durante el tiempo posterior, para s
retorno o asentamiento a fraves de la implementacién de proyectdp
econdémicos, en tanto que la indemnizacion que aqui se reconoce tiene com
causa la responsabilidad patrimonial de la entidad demandada por la causaciol
de un dano antijuridico que le es imputable, de conformidad con lo previsto e
el articulo 90 de la Constitucion!4.”

victimas del conflicto armado en los siguientes términos:

“10.5 En lo gue respecta a la responsabilidad del Estado en materia de
desplazamiento forzado y de reparacion via administrativa para las victimas de
este delito, ésta se deriva del articulo 2 de ta Constitucion Politica, a partir de ia
calidad de garante de los derechos fundamentales del Estado, y de la falta o
imposibilidad de prevencion del ilicito causante del dano ocasionado a fas
victimas de desplazamiento, especiaimente cuando se trata de vulneraciones
sistemdticas, confinuas 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 la ayuda humanitaria y para la
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 reparacidn via administrativa.

En este senfido, la Corte evidencia que es notoria la diferencia juridico-
conceptual que existe enfre la responsabilidad del Estado frenfe a la
reparacion via administrativa, que encuentra su fundamento constitucional en
el articulo 2° de la Carta Politica; y la responsabifidad del Estado para la

14 Sentencia $1 00004-01 de 2007 $3, Accidn de Grupo adelantada por el desplazamiento ocasionado en el coregimien
cle Filo Gringo, zona del Catatumbo
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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, honra, 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 cuando esos derechos son transgredidos de manera continuq,
sistematica y masiva, es necesario que el Estado garantice el goce efecfivo de
los derechos de las victimas a la verdad, a la justicia, y a la reparacion, de
conformidad con las obligaciones consfitucionales e internacionales en la
materials”,

De lo anterior, se infiere que el deber legal de atencidn del Estado frente a las
victimas del desplazamiento forzado tiene su génesis en el principio de
solidaridad establecido en el articulo 2 de la Constitucion Politica, y no, en la
cldusula de responsabilidad del estado consagrada en el articulo 20 ibidem, lo
que impone concluir gue el hecho de incumplirse tal deber legal no genera un
dano antijuridico gue debe ser reparado.

En lo concerniente a la indemnizacién administrativa como mecanismo de
reparacion integral a las victimas, el gobierno nacional, en atencidn al principio
de solidaridad y su obligacién de resarcir a las victimas del conflicto armado,
cred un programa de reparacion individual por via administrativa, en virtud del
cual se otorgan medidas indemnizatorias a favor ce las personas que vieron
menguados sus derechos constitucionales fundamentales por la accién de
grupos armados al margen de la ley, en el cual se establecieron medidas de
asistencia y reparacion integral alas victimas del conflicto armado interno dentro
de un marco de justicia transicional, que garantiza el derecho a la verdad,
justicia y reparacién, dentro de las cuales se encuentra la indemnizacion
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 administracion debe seguir el procedimiento establecido para ello y en
consecuencia, la UARIV debe evaluar la situacidon concreta del solicitante y su
nucleo familiar, con el objeto de establecer si se encuentra en una situacion que
requiera ser priorizada.

Igualmente, para acceder a dicha compensacion es necesario que las victimas
del conflicto armado, diligencien el formulario dispuesto por la mencionada
unidad, resarcimiento que debe concederse en atencidn al grado de

5 5U254/13 Referencia: expedientes T-2.406.014 y acumulados. Accion de tutela instaurada por: Carlos Alberto Gonzdlez
Garizabalo y ofros en conira de la Agencia Presidenciat paraia Accidon Social y la Cooperacion internacional. Magistrado
Ponente. LUIS ERNESTO VARGAS SILVA Bogold, D.C., veinticuatro (24) de obril de dos mil frece (2013)
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vulnerabilidad y priorizaciéon’s, tal como lo dispone el inciso 3 del articulo 151 de
Decreto 4800 de 2011

Por su parte, el articulo 2.2.7.4.7 del Decreto 1084 de 2015'7, prevé que
reconocimiento del mentado emolumento para las personas victimas de
desplazamiento forzado, estd supeditado a las siguientes causales:

“La indemnizacidn administrativa a las victimas de desplazamiento forzado se
entregard priorifariamente a los nucleos familiares que cumplan alguno de los
siguientes criterios:

I. 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 Atencion y Reparacion integral a las Victimas
formularg, con participacién activa de las personas que conformen el nicleo
familiar victima un Plan de Atencidn, Asistencia y Reparacion integral PAARI-,

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

3. Que solicitaron a la Unidad paro la Atencién y Reparacion Integral a las
Victimas acompariamiento para el retorno o la reubicacién y éste no pudo
realizarse por condiciones de seguridad, siempre y cuando hayan suplido sus
carencias en materia de subsistencia minima”.

En virtud de lo anterior, quien pretenda el reconocimiento de la indemnizacid
administrativa como victima del conflicto armado deberd solicitarla por med;
de un formulario diligenciado ante la Unidad Administrativa Especial de A’rencao

Nacién y, para los desplazados, que hayan ocredi‘rodo alguna de las cousole
establecidas en la norma citada.

Descendiendo al caso en estudio, se tiene que las pruebas obrantes en 4
plenario demuestran que el demandante Manuel de Jesus Caraballo solicitd o |
Unidad para la Atencidn y Reparacion Integral a las Victimas -UARIV- ¢
reconocimiento y pago de la indemnizacion administrativa (fs. 24-26); y qug
dicha entidad respondid explicdndole que para satisfacer dicha peticion debi
diligencias el formulario correspondiente a dicha peticion y agotar los pasos d4
PAARI, previstos en la Ley 1448/11 y el Decreto Reglamentario 4800/11.

No obstante, como se desprende de la jurisprudencia citada en el marc
normativo de la presente providencia, la presentacion de la solicitud dgg

16 Corte Constitucional, sentencia T-908 de 2014. M. P. Mauricio Gonzdlez Cuervo.

17 «Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector de Inclusion Social y Reconciliacion».
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indemnizacion administrativa no genera la obligacién por parte de la UARIV de
entregar de forma inmediata la medida de reparacion, puesto que para ello
deben agotarse los trédmites dispuestos en las normas mencionadas.

Los demandantes no acreditaron en el proceso que hubieran diligenciado el
formulario correspondiente a la solicitud de indemnizacion y tampoco que
hubieran agotado los trémites del PAARI, de donde s2 concluye que la UARIV no
estuvo obligada a su reconocimiento y pago.

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

Silos demandantes pretendian se entregara la indemnizacion administrativa de
forma prioritaria, debieron iniciar el tramite para acceder a ella, ya que se
contemplan causales de priorizacion en la entrega, las cuales estan
determinadas en la Ley, y su aplicacién responde al resultado del estudio de la
situacion concreta de las victimas que haga la entidad UARIV, identificando si el
hogar tiene o no privaciones o se encuentra en exirema urgencia y
vulnerabilidad manifiesta.

El recurrente menciond la existencia de fallos de tutela en los que se ampararon
los derechos fundamentales de los agui demandantes y que por ellos la UARIV
procedié a redlizar la atencidn a fravés del PAARIL. No obstante, no hay prueba
en el expediente que asi lo acredite, incumpliendo asi la carga probatoria de
quien pretende se declare la responsabilidad del Estado por falla en el servicio.

La sitvacion de desplazamiento no es suficiente pcra que a los miembros del
grupo familiar accionante, le sea entregada de forma inmediata la
indemnizacidon 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 economicas, familiares, sociales o de
salud que estdn afrontando, y a quienes de acuerdo al estudio que realizaron las
avtoridades competentes, de acverdo con los pardmetros normativos
previamente establecidos, se les debia incluir en el listado de priorizacion.

No es cierfo lo afimado por el recurrente, en sentido de que las Corte
Constitucional en Sentencia de Unificaciéon 254 de 2013 haya senalado que la
entidad demandada tenga la obligacion de entregar las medidas de proteccion
a las victimas del desplazamiento forzado dentro del mismo ano fiscal en el que
fueron solicitadas. De hecho, la Ley 1448 de 2011 dispuso que el desarrollo de las
medidas de reparacion contempladas en dicho cuerpo normativo deberd

hacerse en tal forma que asegure la sostenibilidad fiscal con el fin de darles, en
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conjunto, continuidad y progresividad, a efectos de garantizar su viabilidad ]
efectivo cumplimiento.

Se concluye entonces que la UARIV no omitié el cumplimiento de su deber legd
de indemnizar a las victimas de desplazamiento forzado, condicion que ostental

ul
|

los demandantes, pues no estuvo obligada a efectuar dicho pago, en vista dg
que no se cumplieron las condiciones exigidas para ello, de manera especial |
presentacion de la solicitud de indemnizacion mediante el diligenciamiento |
los formularios correspondientes y el cumplimento de los tradmites previstos en 4
PAARI.

Luego la UARIV no incurrio en la falla del servicio que se le imputd en la demandd
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y no _ocasiono a los demandantes dafio antijuridico _alguno que le pueda l

atribuible.

Como no se acreditaron en el presente caso los presupuestos de |
responsabilidad extracontractual del Estado cuya declaracién se pretende, sg
confirmard la sentencia de primera instancia, mediante la cual se negaron Id
pretensiones de la demanda.

5.6. Condena en Costas

El articulo 188 del CPACA senala, gue “Salvo en los procesos en que se ventile u
infereés publico, la sentencia dispondrd sobre la condena en costas, cuy
liquidacion y ejecucion se regiran por las normas del Cédigo de Procedimient
Civil". A su turno, el articulo 365 del Coédigo General del Proceso sefiala que si
condenard en costas a la parte vencida en el proceso, o a quien se le resuelv
desfavorablemente el recurso de apelacion.

circunstancias de debilidad, vulnerabilidad e indefensién en la que s

pues su imposicion afectaria y agravaria ain mds su situacion y derech
fundamentales al minimo vital, la vida digna y en especial se convertiria &
barrera de acceso a la Administracion de Justicia, toda vez que dejarian d

acudir a solicitar sus derechos en sede judicial frente a una posible condena

12 Al respecto enfre otras pueden consultarse las sentencias de lo H. Corte Constitucional, T-702 de 2012, T-239 de 2013," g
218 cle 2014y T-147 de 2014
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costas que no estarian en condiciones de sufragar por la falta de estabilidad
econdmica 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

PRIMERQ: 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

ST AN AT

GARALEXI VASQUEZ CONTRERAS
7/

CLAUDIA PATRICIA PENUELA ARCE
Ausente con permiso
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