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Cartagena de Indias D.T y C., veintisiete (27) de septiembre de dos mil
diecinueve (2019)

Medio de control |REPARACION DIRECTA
Radicado 13-001-33-33-007-20146-00101-01
————. LETICIA GRAU CONTRERAS, ALEJANDRA CEPELIN GRAU y
CARLOS CEPELIN GRAU
DEPARTAMENTO DE  BOLIVAR -~  CONSEJO
Demandado DEPARTAMENTAL DE GESTION DE RIESGOS DE DESASTRES
(CDGRD - BOLIVAR).
Magistrado MOISES RODRIGUEZ PEREZ
Responsabilidad del Estado por la mora en el pago de ayudas
Tema humanitarias por la ola invernal del afio 2011- Carga de la
prueba.

I.- PRONUNCIAMIENTO

Incumbe a la Sala resolver el recurso de apelaciéon interpuesto por la parte
demandante, contra la sentencia del 29 de agosto de 2018, proferida por el
Juzgado Séptimo Administrativo del Circuito de Cartagena, por medio de d
cual negaron las pretensiones de la demanda.

Il.- ANTECEDENTES

2.1. Demandante

La presente accién fue instaurada por LETICIA GRAU CONTRERAS en
representacion de sus menores hijos, ALEJANDRA CEPELIN GRAU y CARLOS
CEPELIN GRAU por intermedio de apoderado judicial.

2.2. Demandado

La accién estd dirigida en contra del DEPARTAMENTO DE BOLIVAR — CONSEJO
DEPARTAMENTAL DE GESTION DE RIESGOS DE DESASTRES (CDGRD - BOLIVAR).

2.3. La demandal.

A través de apoderado judicial constituido para el efecto, los actores
instauraron demanda de reparacion directa en contra del DEPARTAMENTO DE
BOLIVAR — CONSEJO DEPARTAMENTAL DE GESTION DE RIESGOS DE DESASTRES
(CDGRD — BOLIVAR), para que, previo el frdmite a que hubiere lugar, se
accediera a las siguientes,

I Demanda visible a folios 1-19 y su reforma, visible a folio 103-115
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2.3.1. Pretensiones

PRIMERO: Que se declare responsables a los demandados por los dafos
ocasionados ante pago tardio de la ayuda econdmica humanitaria decretada
por la Unidad Nacional de Gestion de Riesgos de Desastres mediante
Resolucidn N° 074 de Diciembre 15 de 2011 modificada por [a Resolucién N° 002
del 02 de enero de 2012.

SEGUNDO: Que como consecuencia de lo anterior, se condene a los
demandados a reparar los danos causados mediante la indemnizacidn de los
perjuicios, tanto pecuniarios como no pecuniarios, descritos y cuantificados a
confinuacion:

s Perjuicios Pecunigrios — Dafo Emergente: La suma de $450.000, a favor
de LETICIA GRAU CONITRERAS como consecuencia del pago de
honorarios de abogado, cancelados para gestionar y asesorar en la
redlizacién de tutela.

e Dafio moral: La suma equivalente a 50 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 compuesta.

« Dafo dla Vida de Relacidn o Alteracidn grave de sus condiciones de
existencia: La suma equivalente a 70 smlimv para cada uno de los
demandantes a tftulo de reparacion, compensacién por daios a la vida
de relacién o dlteracién de sus condiciones de bienestar familiar y en
comunidad sufridos, a cada uno de los miembros de la unidad familiar.

o Dafio por violacién a Derechos Consiitucionales y/o Convencionales: La
suma equivalente a 50 smimv para cada uno de los demandantes a
fitulo de reparacién, compensacién por danos a la vida de relacidon o
alteracién de sus condiciones de bienestar familiar y en comunidad
sufridos, a cada uno de los miembros de la unidad familiar.

TERCERQ: Se ordene a que todas las sumas provenientes de las liquidaciones
que se reconozcan, deberdn ser indexadas, mes por mes, aplicando las
férmulas matemdticas y financieras adoptadas por las Altas Cortes.

CUARTO: Que se ordenen los infereses de todo orden que se hubieran causado
v el pago de costas y agencia en derecho generaddas.
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QUINTO: Que se dé cumplimiento al fallo dentro de los términos sefialados en
los arficulos 192, 193 del Codige de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso AdministrativoZ?.

2.4. Hechos

Sostiene que, la Unidad Nacional para la Gestidn del Riesgo de Desastres, por
motivos 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, desfind, mediante Resolucion N° 074 de diciembre 15 de 2011, unos
recursos para atender a las familias damnificadas directas por la segunda
femporada de lluvias, consistente en el apoyo econémico humanitario por
valor de $1.500.000.00.

Afirma que, la Resolucion N° 074 de 2011, contenia el procedimiento y los plazos
para presentar los documentos para acceder a las ayudas por la segunda ola
invernal del afio 2011. Explica, que el articulo tercero de la Resolucion N° 074 de
diciembre 15 de 2011 dispuso que los Comités Locales para la Prevencion y
Atencién de Emergencios y Desastres (CLOPAD), en cabeza del Alcalde
Municipal, deberian diligenciar las planillas de apoyo econdémico de los
damnificados directos y reportar tal informacion ante la Unidad Nacional para
la Gestidn del Riesgo de Desasires (UNGRD). En el articulo 4, la citada Resolucion
establecié como plazo méximo para la entrega de tal informacion ante g
UNGRD setia el dia 30 de diciembre de 2011, plazo que posteriormente,
mediante Resolucidn No 002 del 2 de enero de 2012, fue ampliado hasta el 30
de enero de 2012,

Arguye que, el arficulo cuarto de la Resolucién N° 074 de diciembre 15 de 2011
dispone que las planilics deben estar avaladas por el Coordinador de Comité
Regional del CREPAD del Departamento de Bolivar, hoy, Consejo
Departamental de Gestidn de Riesgos de Desastres - COGRD BOLIVAR, a quien
ademds se le impuso la obligacién de redlizar las acciones necesarias para que
los municipios con afectaciones dentro su Deparfamento, entreguen la
informacién en debida forma y en los plazos determinados. Por su parte, el
Director General de la UNGRD mediante Circular de fecha 16 de diciembre de
2011, impuso como obligacién a los Comités Regionales del CREPAD, la revisidn
y firma de las planillas en mencién, asl como el envio a la Unidad Nacional la
solicitud de ayuda departamental anexando todos los documentos de soporte.

2Folio2y 3 Cdno ]
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En virtud de lo anterior, el Municipio de Soplaviento {Bolivar), a través del
CLOPAD, diiigencid las planillas de apoyo econdmico de los damnificados
directos, deniro de la cual se incluyd a los hoy demandantes.

Las planillas de apoyo econdmico de los damnificados directos previamente
diligenciadas, por el CLOPAD del Municipio de Soplaviento (Bolivar), fueron
reportadas el dia 23 de Diciembre de 2011 ante el Comité Regional para la
Prevencion y Atfencidn de Emergencias y Desasires (CREPAD) del
Deparfamento de Bolivar. No obstante lo anterior, éste Ultimo ente no avald, ni
enfrego ante la Unidad Nacional de Gestidn de Riesgo de Desastres las planillas
antes mencionadas.

Sefidla que se denota un incumplimiento a la funcién impuesta por la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesge de Desastres (UNGRD) contenida en el
punio cinco (5} del procedimiento para la entrega de la asistencia econdmica,
establecido en la Circular de fecha 16 de Diciembre de 2011; Aunado a ello,
también incumplié la funcidn impuesta por la Resolucidn N° 074 de 2011
expedida por la UNGRD contenida en el articulo cuarto {4) consistente en
avalar las planillas diligenciadas por el CLOPAD del Municipio de Soplaviento
(Bolivar).

Debido a la falla del servicio por parte del Consejo Departamental de Gestidon
de Riesgos de Desasires - CDGRD BOLIVAR representada en el incumplimiento
de sus funciones, anteriormente detalladas, generd un retardo en la enirega de

la ayuda econdmicaq.

E retardo en la entrega de la ayuda humanitaria llevd a un grupo reducido de
damnificados ¥y no damnificados del Municipio de Soplaviento Bolivar o
interponer una accién de tutela para el reconocimiento v pago del Subsidio
econdmico mencionado contra la Coordinacidn Regional CREPAD, cuyo
reparto fue asignade al Juzgado Décimo Tercero Oral Administrativo del
Circuito Judicial de Carfagena, en el cual la CDGRD de Bolivar sustentd, que
no habia avalado v por ende realizado la solicitud de ayuda departamental
ante la UNGRD dado que el antiguo CLOPAD de Soplaviento-Bolivar, les reporid
el Censo de dicha poblacién de manera extempordnea al haberlo efectuado
el dia 23 de Diciembre de 2011.

El Juzgado Décimo Tercero Administrativo del Circuito Judicial de Cartagena
decidié el dia 20 de Septiembre de 2012 amparar [os derechos fundamentales
a la dignidad humana, debido proceso e igualdad de los accionantes, por o
gue la Coordinacién Regional de la Oficina de Atencién y Prevencidn de
Desastres de Bolivar, envid ala UNGRD el dia 1 de octubre de 2012 el censo de
uvnidades familiares damnificadas por la segunda femporada de lluvias del ano
2011 del Municipio de Soplaviento Bolivar.

!
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Fue asi como en este caso particular en obedecimiento del fallo proferido el 16
de abril de 2012, por el Juzgado Primero Penal de Ejecucion de Pena y Medidas
de Seguridad de Cartagena, los hoy accionantes recibieron la ayuda
econdmica decretada por el Gobierno Nacional en el mes de febrero del aiio
2013.

La omisién en la que incurrid el Consejo Departamental de Gestién de Riesgos
de Desasires - CDGRD BOLIVAR ocasionaron a los demandantes, perjuicios
tanto del orden pecuniario como no pecuniario, que deben ser reparados por
los demandados.

2.5, Contestacion de la bemanda

2.5.1. El Departamento de Bolivar.

Esta entidad presentd escrito de contestacidén de la demanda el 07 de abril de
2017, monifestando que le constan los hechos del 1 al 5, y sobre los demds
planteados en la demanda, deben ser probados por los accionantes.

lgualmente, se opone a todas y cada una de las pretensiones de los actores,
explicando que dicha entidad no es la responsable de los danos que se le
guieren imputar, toda vez que los mismos son producio de ia ola invernal que
afectd al pdis en el afio 2011. Agrega que, no existe nexo causal entre los dafios
que alude y el hecho que se menciona como generador de los dafios.

El Departamento de Bolivar manifesié que, a raiz del fendmeno de la nifia que
se regisiré en el mes de junio de 2011, recibié de cada uno de los municipios
afectados el regisiro de 86.900 familias afectadas; que entre sepliembre vy
diciembre de 2011 se dio la llamada segunda temporada de la ola invernal,
para la cual se dispuso por parte del Gobierno Nacional, a fravés de la Unidad
Nacional de Geslion de Riesgo de Desasire, la entrega de ayudas econdmicas.

Sin embargo, el Municipio de Soplaviento entregd de manera tardio la
documentacidn para que la poblacidn afectada de dicha localidad
accediera a los recursos. A pesar de lo anterior, el Deparfamento de Bolivar le
dio cumplimiento a la orden de tutela que amparé el derecho de los actores y
envié las planillas a la Unidad Nacional de Gestidn del Riesgo; asi las cosas, no
existe incumplimiento de los deberes legales de la enfidad demandada, y
tampoco existe prueba de los supuestos danos que se pretenden reclamar.

Presenta como excepciones: (i) Falia de imputacién juridica (i) Inexistencia del
dafno o perjuicios atribuibles al Departamento de Bolivar (i) cumplimiento de

3 Folios 128-142 Cdno 1
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un deber legal por parfe de la Gobernacién de Bolivar ; (iv) Caducidad; v (v)
Los supuestos dafios causados no son atribuible a la entidad.

lll. - SENTENCIA IMPUGNADAA

Por medio de providencia de 29 de agosto de 2018, el Juez $épiimo
Administrativo del Circuito de esta ciudad, dirimid la controversia sometida a su
conocimiento, y decidid denegar las pretensiones de la demandg,
argumentando gue no se encontrd acreditada la existencia de un dafio
antijuridico vy, en tal medida, le corresponde al demandante el cumplimiento
de la carga probatoria que le impone el articulo 167 del C.G.P., acreditando la
configuracién de la responsabilidad estatal por falla del servicio de la entidad
demandada.

Indicd, que el dafio o perjuicio es el primer elemento de la responsabilidad por
lo que en caso de no verificarse su existencia, se forna inoficioso el estudio de

los restantes elementos de la falla en el servicio.

IV.- RECURSO DE APELACIONS

El 07 de septiembre de 2018, el apoderado de la parte demandante presentd
recurso de apelacién en contra de la decision que le puso fin a la primera
instancia, argumentando lo siguiente:

Expresa su inconformidad, pues el A quo considerd gque no se encuenira
acreditada la existencia de un dafio antijuridico, con fundamento en una
efrada interpretacion jurisprudencial de considerar que la entrega de las
ayudas humanitarias fienen como sustento el principio de solidaridad en casos
de emergencia, pretendiendo eclipsar las consecuencias del actuar
negligente de la entidad demandada. Agrega que, el juez de primera
instancia omitié realizar un estudio de fondo de los otros elementos necesarios
para realizar la valoracién de la responsabilidad estatal, frente a las fallas de
la enfidad publica demandada como nexo causal directo a la produccion
del dafio anfijuridico, limitandose a pronunciamientos superficiales frente a las
pretensiones de la demanda.

Arguye que, si bien se tenia por demostrado dentro del presente asunfo que
los demandantes tenian la condicién de sujetos de especial proteccion,
recibieron de manera tardia el apoyo Estatal en el mes de noviembre de 2013,
por lo que no pudieron mitigar oportunamente lo efectos del desastre natural

1 Folios 226-231 Cdno 2
5 Folios 237-249 Cdno 2
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que los arremetid, generdndose una situaciéon de desamparo por |as fallas en
la prestacion del servicio de la entidad demandada, que a su juicio, se
encueniran demostradas deniro del proceso.

V.- TRAMITE PROCESAL

La demanda en comento fue repartida ante Tribunal Administrativo de Bolivar,
el 19 de octubre de 2018¢, por lo que se procedid a dictar auto admisorio del
recurso el 12 de abril de 20197; v, a correr traslado para alegar de conclusion el
14 de junio de 20198,

V.- ALEGATOS Y CONCEPTO DEL MINISTERIO PUBLICO

é.1. Parte Demandante: No presentd sus dlegatos.

6.2. Parte Demandada - Departamento de Bolivar®: Presentd sus alegatos el 20
de junio de 2019, rafificdndose en lo manifestado en la contestacién de la
demanda.

6.3. Ministerio PUblico: No presentd concepto.

VII.- CONSIDERACIONES

7.1 Control de Legalidad

Tramitada la primera instancia y dado gue no se observa causal de nulidad,
impedimento alguno o iregularidad que pueda invdlidar lo aciuado, se
procede a decidir la coniroversia suscifada entre las partes.

7.2. Competencia.

Es competente esta Corporacidn para conocer el presenie proceso en
segunda instancia, por disposicién del arficulo 153 del CPACA.

7.3 Problemas Juridicos
Los demandantes presentan su recurso redfirmando en los hechos de la

demanda; esto es, la mora en que ha incurrido el Estado, en el pago del auxilio
humanitario, ordenado en la Resolucidn N° 074 de 2011, para todos los

éFolio 2 Cdno de apelacién

7 Folio 4 cdno de apelacién

8 Folio 8 cdno de apelacién

Y Fols. 18-24 cdno de apelacion
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damnificados de la ola invernal del segundo semestre del afio 2011; esto es,
desde el 1° de septiembre a 10 de diciembre de esa anualidad; demora que le
ha generado unos perjuicios tanto del orden material como inmaterial.

Atendiendo lo anfterior, el problema juridico en el presente caso estd dirigido o
determinar 3si le asiste responsabilidad al Departamento de Bolivar en su
CDGRD, por los dafios materiales e inmateriales, como consecuencia de g
demora en el pago de la ayuda humanitaria por ser damnificado de la ola
invernal del segundo semestre del afo 2011; esto es, desde el 1° de sepliembre
a 10 de diciembre de dicha anualidad?

En caso de ser responsables los demandados, se enfrard a determinar sCudles
son los porcentajes a considerar como perjuicios; materiales, morales; v los de O
vida en relacién, requeridos por la demandante?

7.4 Tesis

Lla Sala de Decision, desatando el recurso de apelacidén de la parte
demandante, mantendrd incdlume la decision de primera instancia, segin las
consideraciones que se pasan a establecer; teniendo en cuenta que, de las
pruebas aportadas al plenario no se infiere la existencia de un dafo derivado
concretamente del hecho de haberse entregado en forma tardia las ayudas
humanitarias.

La tesis planteada se soporta en los argumentos que a continuacién se
exponen, (i) Marco Legal y Jurisprudenciall, (i} Responsabilidad de Estado (i) de

la ola invernal del 2011 vy los Decretos dictados por el Gobierno Nacional frenie O
al fendmeno de la nifia definicién de ayuda humanitarig; {iv) caso concreto y

(v) conclusion.

7.5 MARCO NORMATIVO Y JURISPRUDENCIAL

7.5.1. Responsabilidad Administrativa del Estado

La accién promovida por la actora es la de reparacién directa, cuya fuente
constitucional se encuenira en el articulo 90 Superior, desarrollado legalmente

por el Cédigo Contencioso Administrativo y cuya finalidad es la declaratoria de
responsabilidad extracontractual del Estado, con moftivo de la acusacién de un

daho antijuridico.

En efecto, los estatutos citados disponen:

Codigo: FCA - 208 Version: 01 Fecha: 16-02-2017
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“ ARTICULO 90. El Estado responderd patrimonialmente por los dafios anfijuridicos
que e sean imputables, causados por la accién o la omision de las autoridades

publicas...

ART. 86 CCA. - Modificado. L. 446/98, art. 31. Accién de reparacion directa, La
persona interesada podrd demandar directamente la reparacion del dafio
cuando la causa sea un hecho, una omisidn, una operacion administrativa o fa
ocupacion temporal o permanente del inmueble por causa de frabajos
puUblicos o por cualquiera ofra causa...”

En ese marco, tanto la jurisprudencia como la docirina nacional e
infernacional, coinciden en sefidlar gue para gue opere la responsabilidad
extracontractual del Estado, es imperafivo que confluyan los siguientes
elementosio;

1. El DafAo antijuridico, que se traduce en la afectacidén del patrimonio
material o inmaterial de la victimad, quien no estd obligada o soportar esa
carga. Sin dafo, no existe responsabilidad, de ahf que sea el primer
elemento que debe analizarse.

2. El Hecho Daiiino, que es el mecanismo, suceso o conducia que desafa
el dafio, el cuadl puede concretarse en una dccidn u omisidn; este se
atribuye para efectos de declarar la responsabilidad v

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

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 falia del
servicio, el riesgo excepcional y el dano especial; el Consejo de Estado, en lo
que fiene que ver con la falla del servicio, expone que, éste ha sido el fitulo
juridico de imputacién por excelencia para desencadenar la obligacién
indemnizatoria del Estado; y que, conforme con el mandato que impone g
Carta Politica en el articulo 2° inciso 2°, las autoridades de la RepUblica tienen
el deber de proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias y demds derechos y libertades “debe enfenderse dentro
de lo que normaimente se le puede exigir a la administracién en el cumplimiento de
sus obligaciones o dentro de lo que razonablemente se espera que hubiese sido su
actuacién o intervencion acorde con las circunstancias tales como disposicién del
personal, medios a su dlcance, capacidad de manicbra etfe., para afender
eficazmente la prestacién del servicio que en un momento dado se requiera™?, asi,
las obligaciones que estdn a cargo del Estado -y por lo fanto la falia del servicio

Codigo: FCA - 008 Version: 014 Fecha: 16-02-2017
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que constituye su trasgresién—, han de mirarse en concreto frente al caso
particular que se juzga, feniendo en consideracion las circunstancias que
rodedron la produccion del dafo que se reclama, su mayor o menor
previsibilidad y los medios de que disponia la autoridad para contrarrestarlio’,

Ahora bien, la falla del servicio o la falta en la prestacién del mismo se configura
por retardo, por iregularidad, por ineficiencia, por omisidn o por ausencia del
mismo. El retardo se da cuando la Administracién actla tardiomente antfe la
ciudadania en prestar el servicio; la iregularidad, por su parte, se configura
cuando se presta el servicio en forma diferente a como debe hacerse en
condiciones normdales, contfrariando las normas, reglamentos u érdenes que 1o
regulan vy la ineficiencia se da cuando la Administracién presta el servicio pero
no con diligencia y eficacia, como es su deber legal. Y obviamente se da la O
omisién o ausencia del mismo cuando la Administracion, teniendo el deber
legal de prestar el servicio, no actda, no lo presta y queda desamparada la
ciudadania’s,

En términos generales, la falla del servicio surge a partir de la comprobaciéon de
que el dafo se ha producido come consecuencia de una violaciéon —conducta
activa u omisa- de! contenido obligacional, determinado en la Constitucién
Polifica y en la ley, a cargo del Estado, lo cual consfituye una labor de
diagndstico por parte del Juez, de las falencias en las que incurié la
Administracién y que implica un consecuenie juicio de reproche. Por su parte,
la entidad pUblica demandada podrd exonerarse de una declaratoria de
responsabilidad si prueba que su actuacidon no constituyd una vuineracion d
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 O
apenas apadrente, mediante la acreditacién de una causa extrafa: fuerza
mayor, hecho exclusivo y determinante de la victima o, hecho tfambién
exclusivo y determinante de un tercerol4,

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

Para una mejor comprension a los lectores de este fallo se hard un recuento de
lo que ha sido el Sistema Nacional para la Prevencidn y Atencion de Desastres
en Colombia. Asi las cosas, se permite esta Corporacion explicar gue, la Unidad
Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres fue creada en noviembre del

12 Sentencia del 3 de febrero de 2000, expediente No. 14.787
13 Sentencia de! 30 de noviembre de 2006, expediente No. 14.880.
14 Consejo de Estado, 5.C.A., Seccidn Tercera, sentencia de noviembre 8 de 2007, Exp. 15971,

C.P. Ramiro Saavedra Becerra.,
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2011, con el Decreto 4147 de ese afio, y fue la enfidad cargada de atender en
el afio 2011, las emergencias por el fendmeno meteorolégico denominado “La
Nifia"™: consistente en una fase fria sobre el globo terrdqueo’s; que obligd al
Gobierno Nacional a decrefar el estado de emergencia econdmica, social y
ecoldgica en todo el terriforio.

Aquellos Decretos'é fueron sometidos no solo al escrutinio de la H. Corte
Constitucional'?, sino por el H. Consejo de Estado, este Ulfimo, 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 ofros's,

Bajo ese entendido, la UNGRD mediante la Resolucion No. 074 de 2011,
establecid un apoyo econdémico de hasta un milldén quinientos mil pesos
($1.500.000,00), para cada familia domnificada directa de la segunda
temporada invernal de 2011 que cumpliera los siguientes requisitos:

d) Estarresidiendo en sitio afectado por fenémeno hidrometereolbgico.

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

c) Que es damnificado directo, con el sentido y alcance que a tal expresion
le da la propia Resolucion 074 de 2011, vale decir que sufrid dafios en su
vivienda y en sus muebles o enseres al interior de esta.

15 La Nifia es un fendmeno climdtico que forma parfe de un cicle natural-global
del climo conocido como H Nifio-Oscilacién del Sur (ENOS). Este ciclo global fiene dos
exiremos: una fase cdlida conocida como El Nifio y una fase fria, precisamente
conhocida como La Nifig. Tomado de (o} pdgina welb,
www.elclima.com.mx/fenomeno_la_nina.htm

16 “El Gobiemo Nacional, en ejercicio de las facultades que le confiere el articulo 215 de la
Constitucion Polifica, expidié el Decreto Legislativo 4580 de 7 de diciembre de 2010, mediante
el cual declard el estado de emergencia econdmica, social y ecolégica en fodo el territorio
nacional. Con fundamento en dicho Decreto, el Gobiermno Nacional expidid el Decreto 4702
de 21 de diciembre de 2010, a fravés del cual se adoptaren 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 diche fendémeno natural.

17 Los citados Decretos fueron objeto de revisidn automdtica de constitucionalidad por parte
de la Corte Constitucional. El primero, a fravés de la senfencia C-193 de 18 de marzo de 2011
(Expediente num. RE-177, Magistrado ponente doctor Mauricic Gonzdlez Cuervo), en tanto
que el segundo lo fue mediante fallo C-194 del mismo dia, mes y afio {Expediente nim, RE-
190, Magisirado ponente doctor Humberte Antonio Sierrg Porfo), providencias estas gue
declararon exequibles el articulado de los citados Decretos (algunos condicionadoes), con
excepcion del inciso segundo del arficulo 1417 que fue hallado inexequible, al igual que su
paragrafo primero respecto de la expresiéon “las cuales se sujetardn a lo reglamentacion a
que se refiere el inciso segundo del presenie arliculo”, inexequibllidad que dio lugar a que se
expidiera el Decreto objete de conirol.

18 Pyede leerse Ik sentencia, de legalidad; CONSEJO DEESTADO; Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo; 5 de febrero de 2013; C. PONENTE: Doctora Maria Eizabeth Garcla Gonzdlez.
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d) Que es cabezda de nlcleo familiar (Circular del 16 de diciembre de
20111%).

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

Se establecié entonces, que el Fondo Nacional de Calamidades haria entrega
de los recursos a través del Banco Agrario, y este a su vez, enfregaria el dinero
a las personas que fueron inscrifas en las planillas de apoyo econdmico v que
fueron considerados como damnificados directos, previo cumplimiento de los
requisitos exigidos por el Banco y la Fiduprevisora de acuerdo a lo dispuesio por
lo UNGRD. E pago se hard a las personas que hayan sido reportadas como
cabeza de familia en las planilias framitadas por €l CLOPAD2,

Para la entrega de los afectados, se establecié el procedimiento para entregar
el apoyo econdmico anunciado por el Gobierno Nacional con ocasién de la
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 UNGRD21,

El paso a pdso o seguir consistic:

“A su vez, describe paso o paso el procedimienio que deben realizar las
autoridades locales y los CLOPAD el cual consiste en lo siguiente:

1. Los CLOPAD deberdn evaluar y andalizar el nivel de afectacion que se presenia
en su jurisdiccidn.

2. Deberdn ingresar a la pdgina web www.reunidos.dgr.gov.co e imprimir ia
planilla de entrega de apoyo econdmico de septiembre 01 a diciembre 10 de
2011 y diligenciarla fisicamente y elaborar el acta del CLOPAD que la avala.

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

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

5. El CREPAD debe revisar y firmar las planillas y enviarlas a la UNGRD.

6. La UNGRD una vez verifique los documentos allegados por el CREPAD, enviard
a la Fiduprevisora los registros que cumplan con fodos los requisitos v la solicitud
ce desembolso.

7. La Fiduprevisora fransferird los recursos al Banco Agrario junto con el listado de
beneficiarios.

15 "Asignacion de asistencia econdmica destinada a los damnificados por la segunda
temporada de lluvics..." y establecid los siguientes requisitos:

1. Ser damnificado direcio.

2. Estar inscrito en las planillas de apoyo econdmico avalada por el CLOPAD.

3. La persona debe ser cabeza de familia y estar registrada una sola vez.

2 Puede leerse sentencia T-648 de 2013,

2! Ibidem
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8. Los CLOPAD y los CREPAD deberdn hacerle seguimiento al procedimiento de
entrega. A su vez, los CLOPAD deberdn realizar un plan de contingencia en el
que se contemple todos los riesgos que se puedan prasentar en el proceso de

pago.

Finalmente, informé que “la_no inclusidén de afectados en la planilla o la fecha

sefialada, es responsabilidad del CLOPAD en cabeza del respecftivo alcalde y
por lo itanto la UNGRD no responderd por el _dpoyo economico
correspondiente”??,

7.6. Caso concreto.

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

En resumen, el recurso de apelacion incoado por la parte demandante
requiere la condena a los encartados Departamento de Bolivar —~ Consejo
Departamental de Gesfidén del Riesgo de Desastres CDGRD, respecio d la
indemnizacion por perjuicio moral en favor de los demandantes, porla mora en
el pago del auxilio humanitario por ser la familiac damnificada de la ola invernal
del segundo semestre de 2011, tal como lo ordena la Resolucion 074 de 2011,
expedida por la UNGRD.

7.6.1 Hechos Probados

¢ Resolucién N° 074 de 2011, “Por la cudal se destinan recursos para atender
a las familias damnificadas directas por la segunda temporada de lluvias
en el periodo comprendido entre el 01 de septiembre y el 10 de
diciembre de 2011723,

e Resolucidon N° 002 de 2012, “Por la cual se modifica la Resolucién N° 074
del 15 de diciembre de 2011724,

+ Circular de fecha 16 de diciembre de 2011, dirigida a los Gobernadores,
Alcaldes, Entidades Técnicas y Operativas del Sistema Nacional para la
Prevencion y Atencién de Descastres, CREPAD Y CLOPADZ,

s Acta del Comité Local de Prevencidén y Atencidn de Desasitres de
Soplaviento, del 20 de octubre de 20112,

2 Circular del 14 de diciembre de 2011 emitida por el Director General de ka UNGRD. Se Aclara
que las Negrillas y Subrayas son de la Corporacion gque emite este fallo,

23 Folios 20-23 Cdno 1

24 Folios 24-25 Cdno 1

%5 Folios 26-2% Cdno 1

2¢ Folios 30-32 Cdno 1
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» Comunicacion del Alcalde de Soplaviento, dirigida al Coordinador del
CREPAD, Bolivar??,

e Formato para el censo y regisiro de hogares afectados por situacidon de
desastre, calamidad o emergencia?8,

¢ Oficio de fecha 1°. de octubre de 2012, por medio del cual la Unidad
de Gestién del Riesgo, le remite las planillas y el censo enfregado por el
Municipio de Soplaviento, a la Unidad Nacional de Gestién del Riesgo??,

s Confrato de Prestacién de servicios con abogado?,

» Registro Unico de damnificados de la sefiora LETICIA GRAUS31.

s Copia del cerificade de SISBEN la sefiora LETICIA CONCEPCION GRAU
CONTRERAS?2,

« Ceriificado expedido por la Alcaidia de Soplaviento en el que hace
constar la enfrega de la ayuda a la sefiora LETICIA GRAU CONTRERAS, O
fue en marzo de 2013, en las oficinas del Banco Agrario de San Estanislao
de Kostka33,

o Testimonio de Angela Garcia Berrio.3

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

En los casos en los gque se estudia la responsabilidad del Estado como
consecuencia de la produccién de danos en cuya ocurrencia ha sido
determinante la omisién de una autoridad en el cumplimiento de las funciones
atribuidas por el ordenamiento juridico o de un acto administrativo, el titulo de
imputacidn aplicable es el de falla del servicio.

En ese sentido, esta Corporacidon estima perfinente, antes de entrar a estudiar

los elementos de la responsabilidad del Estado en virfud del mencionado O
régimen de responsabilidad, analizar el contenido obligacional de las normas

y/o actos administrativos de donde nace la obligacién de la administracion,

gque segun las afirmaciones de la parte actora, son las generadoras del dano

que se depreca.

Asl, con ocasidn de la segunda temporada de lluvias del 2011, que tuvo inicio
el 1 de sepliembre v finalizé el 10 de diciembre, el Gobierno Nacional a fravés
de la UNGRD expidié la Resolucién 074 del 15 de diciembre de 2011.

2 Folio 33 Cdno 1

2 Folio 34 Cdno 1

2 Folio 37 Cdno 1

¥ Folio 55 Cdno 1

31 Fol. 58 cdno 1

32 Folio, 40 Cdno 1

33 Folios. 156 Cdno 1

34 Folio. 162-163 reverso Cdno 1
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Posterior a la expedicién del acto administrativo anterior, el Director de la
Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desasires — UNGRD, expidié la
Circular del 16 de diciembre de 2011 dirigida a los Gobernadores, Alcaldes,
Entidades Téchicas y Operativas del Sistema Nacional para la Prevencidn y
atencion de desastres, CREPAD y CLOPAD, en la que en nombre del Presidente
de la Republica para la época de los hechos, informa que el Gobierno ha
dispuesto recursos para atender a las familias damnificadas por fales
emergencias y que para acceder a la asistencia econdmica mencionada se
deben cumplir con determinados requisitos.

De acuerdo con el confenido 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 afectacion, ii)
imprimir y diligenciar fisicamente las planifias de enfrega de apoyo econdomico,
iii} elaborar el acta que las avalara, iv) diligenciar las planilias fisicas en formato
digital, y v) entregarlas a las CREPAD con las firmas exigidasss.

Obligacién a cargo de los CREPAD: i) revisar las planillas enfregadas por el
CLOPAD, es decir, verificar que el frdmite efectuado se realizé de acuerdo alo
dispuesto en la Resolucion 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.

Obligaciones a cargo de la UNGRD: i) reclizar nuevamente revision de las
planillas, verificando gue se cumplieran cada uno de los pasos y por ende, las
obligaciones que tenia a cargo cada entidad, ello con el fin de enviar a la
Fiduprevisora la solicitud de desembolso, adicionando Unicamente los registros
que cumplieran con todos los requisitos descritos anferiormente.

Obligaciones a cargo de la FIDUPREVISORA: i) fransferir los recursos al Banco
Agrario mds la lista de beneficiarios enfregada por la UNGRD.

Finalmente, la obligacién retorna o los CLOPAD y CREPAD, que son [os
encargados de hacer seguimiento en los procedimientos de enirega de las
ayudas econdmicas, y ordena a los CLOPAD realizar un plan de contingencia
en el que se fengan en cuenfa todos los riesgos posibles que se puedan
presentar en el procesoc de pago.

De lo expuesto, infiere esta Judicatura que la eventual responsabilidad con
ocasidon de la falla en el servicio radica en los CLOPAD y CREPAD
respeciivamente, toda vez que, la UNGRD de acuerdo a los pasos a seguir
citados anteriormente, tenia una funcidn especifica que no podia ser cumplida

3 Alcalde - Coordinador del CLOPAD — Personero Municipal
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sin haberse suriido el trdmite que debian cumplir los CLOPAD y CREPAD
respectivamente.

En linea con lo anterior, ia Resolucidn No. 002 del 2 de enero de 2012, emitida
por la UNGRD, modificé la Resolucion 074 del 15 de diciembre de 2011 y la
Circular de fecha 16 de diciembre de 20113, sefialando en el articulo 1° que el
término para la enfrega de la documentacion por los CLOPAD y CREPAD a la
UNGRD se ampliaba hasta el 30 de enero de 2012, en los mismos términos
sefialados en la Resolucion modificada.

En este orden de ideas vy del contenido obligacionai estudiado de cara a las
probanzas allegadas al proceso, puede concluir la Sala que le seria imputable
al CLOPAD y CREPAD, la eventual falla en el servicio por incumplimiento o
cumplimiento tardio de las obligaciones contenidas en las Resoluciones O
estudiadas y la Circular citada anteriormente, toda vez que, se acreditd en el
proceso que desde el dia 23 de diciembre de 2011 (fol. 33), el Coordinador del
CLOPAD del Municipio de Soplaviento remitié un oficio al Coordinador del
CREPAD de Bolivar, que contfenia un listado fisico del censo de las personas
damnificadas por la ola invernal 2011 en dicho territorio, y que sdlo en virfud de
una orden contenida en senfencia de futela, se adelantaron los fr&mites
subsiguientes.

De tal manera que, es posible identificar una demora o dilacidén en el
procedimiento, pues estd claro que, al 30 de enero de 2012, el CREPAD no
cumplié lo ordenado en la Resolucidén No. 002 de 2012. igualmente aparece
probado que el Director del CREPAD remitié la informacion sdlo hasta el 01 de
octubre de 2012 (fol. 37), lo que significa que hubo un refraso enfre el 31 de O
enero al 30 de septiembre de 2012 para enviar la informacidn, incumplimiento
obligacional gue el demandante manifiesta que constitluye una falla en el
servicio.

lgualmente estd demosfrado gue hubo una demora enfre el oficio de
diciembre de 2012 vy el pago readlizado en marzo de 2013, que el demandante
le atribuye a la UNGRD.

Aclara la Sala gue no estamos en presencia de una responsabilidad objetiva,
es decir, no solamente hay que demostrar la omisidon en el cumplimienic de los
términos sinc que esa omisidn produjo un dafio antijuridico a los demandantes,
que d juicio del actor, constituyen unos dafios materiales e inmateriales.

36 Folios 26-29 Cdno 1 - La Circular de fecha 16 de 2011 fijaba como plazo méximo de entrega
de la informacién a la Unidad Nacional validada por los alcaldes, coordinadores CREPAD y
CLOPAD y personero municipal, el dia 22 de diciembre de 2011.
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Determinado lo anterior, procede la Sala a estudiar si se configuraron los
elementos necesarios pard que sea procedente declarar responsabilidad en el
caso concreto, bajo el régimen de falla en el servicio.

El daho:

Como se dejd sentando en lineas anteriores, el dano antijuridico es conocido
doctrinaimente, como el defrimento que es provocado @ und persona gue no
fiene el deber juridico de soportario.

La Sala encuentra demostrado que el demandante tiene la condicion de
afectado con la ola invernal del segundo semestre de 2011, puesto gue
demuestra estar incluido en el censo (fol. 34) y gue le cancelaron en marzo de
2013, el valor de $1.500.000 {fol. 156), por concepto de ayuda econdmica por
lo acontecido con la ola invernal del 2011.

Como prueba de ese dafio se acompaiid un contrato de prestacién de
servicios por el apoderado demandante suscrito el 12 de diciembre de 2012 y
un informe de la pdgina web de la Unidad Nacional de Gestidén del Riesgo¥
donde se manifiesta que se empezaran d pagar los subsidios por este suceso, v
fos lugares donde se redlizard pero nadd se dice de los ofros municipios y en
especial de Soplaviento. Del primer medio probatorio, no hay ninguna
actuacién que se haya adelantado en ejercicio de ese mandaio enfre la fecha
de celebracion del mismo v la fecha del pago, y del informe sélo es una nueva
informacién de que un proceso de pago, se habia iniciado.

Ahora bien, de los hechos narrados por la declarante sefiora ANGELA GARCIA
DE BERRIO, manifiesta conocer a los demandantes porgue viven en el sector
donde ella habita el barrioc manga de Soplaviento, indica que la seficra Leticia
se frasladd a donde una prima gue le dio albergue, pero que sin embargo iba
todos los dias a ver la casq, que se dedica a lavar y planchar, que es madre
solterq, y que a raiz del suceso padecié tristezas y padecimientos econdmicos,
afirma que la actora, le decia que necesitaba a la ayuda v que se las habian
prometido y no llegaba. En cuanto a la vivienda, declara que sufrié muchos
deterioros. Con relacion a la tutela que se expone que tuvieron que acudir a
Dr. Roosbetl Bahoque para obtener la ayuda, y que en cuanto al pago del
abogado no tiene certeza del mismo. El destino del dinero entregado lo
desconoce, sin embargo la actora hizo arreglos en su casa, finalmente

¥ Folio, 38 Cdne. 1
38 Folio. 1482 reverso, CD: Min; 04:55-
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establece que desconoce las razones por las cuales las ayudas fueron
enfregadas de manera tardia.

De acuerdo con lo anterior, este Tribunal considera que los hechos narrados
por el declarante en comento, dan cuenta de los supuestos facticos
manifestados en la demanda, en cuanto a la ola invernal del afo 2011, vy la
demord en la entrega de las ayudas; sin embargo, de dicho relato, solo se
puede concluir que los hoy accionantes debieron padecer, en el afio 2011,
ciertas situaciones generadas como consecuencia de la época invernal que
azotd el pais en esa anualidad, como es la inundacién de su vivienda, el
deterioro de la misma v la necesidad de trasiadarse a un lugar diferente donde
no se vieran mdas perjudicados por [a lluvia; pero, no se desprende de lo anterior,
cudl es el dano gue le generd a los demandantes la entrega tardia de las
ayudas humanitarias, ni se hace relacidn a ningin soporte factico que sustente
la obligacion de indemnizar [os supuestos perjuicios que aducen los actores.

Asf las cosas, advierte esta judicatura que, las declaracidn anterior, no sirve de
prueba para demostrar el dafo generado a los accionantes, como quiera que
la misma estd encaminada precisamente s a evidenciar que las entidades hoy
demandadas no tienen responsabilidad por los perjuicios que se le quieren
imputar, pues los padecimientos sufridos por los demandantes en este caso,
fueron producto de la ola invernal, no de la enirega tardia de las ayudas
econdmicas.

Sobre los demds medios de pruebas relacionados, apuntan a demosirar la
condicién de gque los demandantes son damnificados de la segunda olg
invernal de 2011, hecho que no estd en discusion por lo que sobre ello no hay
lugar a realizar pronunciamiento aiguno.

De acuerdo con el art. 164 del CGP, toda decision judicial debe fundamentarse
en las pruebas regular y oportunamente dllegadas al proceso; en igudl senfido,
el art. 167 establece que incumbe a las partes probar el supuesio de hecho de
las normas que consagran el efecto juridico que ellas persiguen.

Asf las cosas, se concluye gue en este evento no existen suficientes medios que
den cuenta de que el dafio alegado por los demandantes se hayd
concretado, pues lo Unico que quedd demosirado fue el censo, en el cual se
encuentra registrado la sefiora LETICIA GRAU CONTRERAS, vy su familia.

Lo anterior, lleva a concluir que efectivamente existié una entrega fardia de
dichas ayudas: pero, de ahi a presumir que se les ocasiond perjuicios en el
dmbito moral, en la relacién con la sociedad, y gque ademds le acarrearon
gastos extras, a fitulo de dafio emergente y lucro cesante, es cosa diferente;
pues si bien es cierto que la familia demandante sufrié el deterioro de su
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vivienda [deterioro éste del cual tampoco se tiene cerieza en cuanio a su nivel
de gravedad)}, ello fue el resultado de un hecho de la noturaieza, como fo es el
fenémeno meteoroldgico de “La Nifia”, pero que, en nada tiene relacion con
la aclividad desplegadia por el Estado.

7.12. Conclusidn

En esfe caso concreto, la pdrte demandante no acredité el dafio, por lo quela
Sala deberd confirmor la decisidn proferida en primera instancia, seportando
los presentes argumentos en las anteriores considerdciones, y concluyendo que
ho se dan los elementos necesarlos para declarar [a responsabilidad
paiimenial del Estado en los términos del Art, 70 de ia Constitucion Poelitica, pues
no se ha demostrade la existencia de un dafio antijulidico endilgable a la
administracién que pueda ser reparado.

Astlas cosas, se confirmard Ia sentencia del 292 de agosio de 2018,,como quiera
que, no se demostré cual fue el dafic causado por el pago tardio de 1& ayuda
humanitariq.

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

Vil.- COSTAS -

Se abstendrd este Juez Colegiado de condenar en costas foda vez que, se
trata de una persona, de precarlos recursos econémicos gue como quedd aqul
demoshrado, fue victima de desasire natural.

1X.- DECISION

En mériio de lo expuesio, el Tribunal Administrativo de Bolivar, adminisirando
Justicla en nombre de la RepUbilica v por auteridad de la ley,

FALLA
PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia de 29 de agosio de 2018, proferida por el
Juzgado Sépiimo Administrativo del Circulio de Cartagena, por las razones

expuestas en la parie motiva de esia providencia.,

SEGUNDO: No hay lugar d la condena en COSTAS a la parte vencida, segun lo
aqul motivado,
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TERCERQ: DEVUELVASE el expediente al Juzgado de otigen, previas las
anotaclones de ley en los libros v sistfemas de radicacion.
NOTIFQUESE Y COMPLASE

Constancia: El proyecto de esta providencia fue estudiado y aprobado por la
Sala, en sesidn de la fecha, seglinh consid ¢ No. 067
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