ACCION DE CUMPLIMIENTO - Competencia /| REGLA DE COMPETENCIA
FUNCIONAL - Asignacion de competencia en accién de cumplimiento /
COMPETENCIA TERRITORIAL - La demanda debe presentarse en el
domicilio del actor

En relacion con las accién de cumplimiento, es importante precisar que la Ley
1395 de 2010 y el Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo —CPCA-, fijaron una regla de competencia funcional para indicar el
juez al cual le corresponde su conocimiento en atencion a la autoridad a la que se
le solicita la observancia de la ley o acto administrativo. En ese orden de ideas, a
los jueces administrativos les corresponde en primera instancia conocer de los
asuntos dirigidos contra autoridades de los niveles departamental, distrital,
municipal o local; y por su parte, a los tribunales se les asigné el conocimiento en
primer grado, cuando la accién se dirige contra autoridades del orden nacional.
Respecto de la regla de competencia territorial no se presentaron modificaciones,
por lo que se conservo lo previsto en el articulo 3 de la Ley 393 de 1997 que indica
que se debe presentar en el domicilio del accionante.

ACCION DE CUMPLIMIENTO - Objeto

La accion de cumplimiento esta instituida en el articulo 87 de la Constitucion
Politica, como un mecanismo para que toda persona pueda acudir ante la
autoridad judicial para hacer efectivo el cumplimiento de una ley o un acto
administrativo. En caso de prosperar la accidn, la sentencia ordenard a la
autoridad renuente el cumplimiento del deber omitido. En igual sentido, el articulo
1 de la Ley 393 de 1997 precisa que toda persona podra acudir ante la autoridad
judicial definida en esta Ley para hacer efectivo el cumplimiento de normas
aplicables con fuerza material de ley o actos administrativos.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 87 / LEY 393 DE
1997 - ARTICULO 1

ACCION DE CUMPLIMIENTO - Requisitos de procedencia

Para que la accion de cumplimiento prospere, deben cumplirse unos requisitos
minimos, los cuales se desprenden del contenido de la Ley 393 de 1997: i. Que el
deber que se pide hacer cumplir se encuentre consignado en normas aplicables
con fuerza material de ley o actos administrativos vigentes (Art. 1). ii. Que el
mandato sea imperativo e inobjetable y que esté radicado en cabeza de la
autoridad o del particular en ejercicio de funciones publicas que deba cumplir y
frente a los cuales se haya dirigido la accion de cumplimiento (Arts. 5y 6). iii. Que
el actor pruebe la renuencia de la entidad accionada frente al cumplimiento del
deber, antes de presentar la demanda, bien sea por accion u omisién o por la
ejecucion de actos o hechos que permitan deducir su incumplimiento (Art. 8). El
articulo 8 sefala que, excepcionalmente, se puede prescindir de este requisito
cuando el cumplirlo a cabalidad genere el inminente peligro de sufrir un perjuicio
irremediable caso en el cual debera ser sustentado en la demanda. iv. Que el
afectado no tenga o haya podido ejercer otro instrumento judicial para lograr el
efectivo cumplimiento del deber juridico o administrativo, salvo el caso que, de no
proceder, se produzca un perjuicio grave e inminente para quien ejercio la accion,
circunstancia ésta que hace procedente la accion. v. También son causales de
improcedibilidad pretender la protecciéon de derechos que puedan ser garantizados
a través de la accion de tutela o el cumplimiento de normas que establezcan
gastos a la administracion (Art. 9).



FUENTE FORMAL: LEY 393 DE 1997 - ARTICULO 1 / LEY 393 DE 1997 -
ARTICULO 5/ LEY 393 DE 1997 - ARTICULO 6 / LEY 393 DE 1997 - ARTICULO
8 / LEY 393 DE 1997 - ARTICULO 9

RENUENCIA - Requisito de procedibilidad de la accion de cumplimiento

El inciso segundo del articulo 8 de la Ley 393 de 1997 en concordancia con el
numeral 5 del articulo 10 ibidem, establecié como requisito de procedibilidad de la
accion de cumplimiento, que con la demanda el actor aporte la prueba de haber
requerido a la entidad demandada en forma directa y con anterioridad al ejercicio
de la accidon, el sometimiento al deber legal o administrativo presuntamente
desatendido por aquélla y, que la entidad requerida se ratifigue en el
incumplimiento o guarde silencio frente a la solicitud. De esta manera quedara
acreditada la renuencia de la respectiva autoridad administrativa y el actor podra
ejercer la accion.

FUENTE FORMAL: LEY 393 DE 1997 - ARTICULO 8 / LEY 393 DE 1997 -
ARTICULO 10 NUMERAL 5

ACCION DE CUMPLIMIENTO - Legitimacion en la causa por activa / NORMA
DE INTERES GENERAL - Cualquier persona esta legitimada para reclamar su
cumplimiento / EXCEPCION DE FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA
POR ACTIVA - No probada

Respecto de la accion de cumplimiento, es importante sefialar que en principio su
ejercicio esta en cabeza de cualquier persona; sin embargo, cuando se trata de la
materializacion de derechos subjetivos, sélo el afectado o el titular del derecho
puede exigir su cumplimiento... la obligacién a que se refiere el articulo 3 de la Ley
288 de 1996, tiene fundamento en el derecho internacional, y por ello, se reitera,
no se refiere Unicamente al derecho subjetivo de las familias de las victimas
mencionadas, sino que trasciende esta esfera para involucrar los deberes
adquiridos por el Estado colombiano al suscribir convenios y tratados
internacionales. Por lo expuesto, la Comision Colombiana de Juristas, asi como
cualquier persona, estaba legitimada en la causa por activa para ejercer la
presente accion, toda vez que lo que se busca es el cumplimiento de un deber que
deriva del derecho internacional, cuyo desconocimiento, eventualmente traeria
consecuencias juridicas y politicas para el Estado colombiano, situacion que sin
duda alguna afecta a todos los nacionales y configura un interés en cabeza de
cualquier ciudadano. Asi las cosas, esta Sala confirmara la decision de primera
instancia en cuanto a declarar no probada esta excepcion, pero por las anteriores
razones.

NOTA DE RELATORIA: En este sentido, esta Corporacion se pronunciéo mediante
sentencias del 23 de febrero de 2003, exp. ACU 1726, C.P. Manuel Santiago
Urueta Ayola, y del 9 de mayo de 2012, exp. 2011-0889-01, C.P. Susana Buitrago
Valencia.

EXCEPCION DE FALTA DE LEGITIMACION EN LA CAUSA POR PASIVA - No
probada / OBLIGACION CONTENIDA EN EL ARTICULO 3 DE LA LEY 288 DE
1996 - Obligaciéon de hacer y obligacion solidaria

La razon por la cual el Presidente esta legitimado en la causa por pasiva, en el
caso concreto resulta de la norma que se solicita hacer cumplir, la cual de manera
expresa establece que la autoridad a la que le corresponde solicitar la audiencia
de conciliacién referida, es el Gobierno Nacional. Y como lo sefialé el a quo, de



acuerdo con el articulo 115 de la Constitucién Politica, este se conforma por el
Presidente de la Republica y por el Ministro del ramo correspondiente... De
manera que no hay duda alguna respecto de la legitimacion en la causa por pasiva
del Presidente de la Republica para dar cumplimiento a la norma que se solicita
hacer cumplir, en caso de que asi se ordene por tratarse de una obligacion de
hacer -solicitar la audiencia de conciliaciéon al Ministerio Publico- y solidaria -en
cabeza de varias autoridades, Gobierno Nacional-, el Ministerio de Relaciones
Exteriores, por ser de aquellos que conform6é el Comité de Ministros, esta
legitimado en la causa por pasiva para cumplir lo establecido en el articulo 3 de la
Ley 288 de 1996, como también lo habria estado cualquiera de los otros
ministerios referidos. En ese orden de ideas, la Sala confirmara la decisién del a
quo de declarar no probada la excepcién de falta de legitimacién en la causa por
pasiva, y con fundamento en los mismos argumentos, negara la solicitud de
nulidad de la Presidencia de la Republica fundada en la indebida conformacién del
contradictorio, pues como se sefald, cualquier ministerio de los que conforman el
Comité, puede conformar el Gobierno Nacional, junto con el Presidente, para
solicitar la mencionada audiencia.

VICTIMAS DE VIOLACIONES DE DERECHOS HUMANOS - Instrumentos para
la indemnizacion de perjuicios / SOLICITUD DE AUDIENCIA DE
CONCILIACION - Obligacién inobjetable, clara, expresay exigible

El articulo 3 de la Ley 288 de 1996 impone al Gobierno Nacional el deber de, una
vez acogida por el Comité de Ministros la recomendacion del érgano internacional,
solicitar la audiencia de conciliacion al Ministerio Publico en un término maximo de
30 dias. Entonces, comoquiera que el Comité de ministros profirié la Resolucién
No. 3937 el 6 de julio de 2012, el Gobierno Nacional contaba con 30 dias a partir
de ese momento para solicitar al Ministerio Publico la celebracion de la audiencia
de conciliacion, plazo que fenecié el 13 de agosto de 2012. En efecto, para la Sala
es evidente que la obligacion es inobjetable, pues es i) clara en el sentido de
sefalar el alcance del deber, esto es, solicitar al Ministerio Publico la audiencia de
conciliacion; ii) es expresa, pues no condiciona dicho imperativo y esta dirigido a
una autoridad en concreto, esto es, el Gobierno Nacional; vy, iii) exigible, una vez
transcurrido el plazo de los 30 dias, lo cual sucedié el 13 de agosto de 2012. Por
lo anterior, esta Seccion confirmara la decision del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccion B, que ordend el cumplimiento
solicitado por la Comisién Colombiana de Juristas.

NOTA DE RELATORIA: la Comision Colombiana de Juristas demandé de la
Presidencia de la Republica y del Ministerio de Relaciones Exteriores, la aplicacion
de lo dispuesto en el articulo 3 de la Ley 288 de 1996, “Por medio de la cual se
establecen instrumentos para la indemnizacién de perjuicios a las victimas de
violaciones de derechos humanos en virtud de lo dispuesto por determinados
organos internacionales de Derechos Humanos”.
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA
Consejero ponente: ALBERTO YEPES BARREIRO (E)

Bogotéa, D.C., doce (12) de junio de dos mil catorce (2014)



Radicacién numero: 25000-23-41-000-2014-00118-01(ACU)
Actor: COMISION COLOMBIANA DE JURISTAS

Demandado: PRESIDENCIA DE LA REPUBLICA Y OTRO

La Sala decide la impugnacion interpuesta por la parte actora contra la sentencia
de 26 de febrero de 2014 mediante la cual, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion “B”, accedié a las suplicas de la
demanda formulada por la Comision Colombiana de Juristas, contra la Presidencia

de la Republica y el Ministerio de Relaciones Exteriores.

1.1. La solicitud

En ejercicio de la accion de cumplimiento la Comisién Colombiana de Juristas, por
conducto de su Director y Representante, demandd de la Presidencia de la
Republica y del Ministerio de Relaciones Exteriores, la aplicacion de lo dispuesto
en el articulo 3° de la Ley 288 de 1996 “Por medio de la cual se establecen
instrumentos para la indemnizacion de perjuicios a las victimas de violaciones de
derechos humanos en virtud de lo dispuesto por determinados O6rganos

internacionales de Derechos Humanos”.
1.2. Pretensiones

Se precisa la siguiente:
“(...) se ordene mediante fallo que haga transito a cosa juzgada la
plena aplicacion de la norma con fuerza de ley que a continuacion

indicaré, la cual ha sido incumplida por las autoridades encargadas

de su ejecucion (...)".
1.3. Hechos
1.3.1. La Comisidon Interamericana de Derechos Humanos, recomendd al Estado

Colombiano, mediante el Informe de Fondo No. 71 de 31 marzo de 2011, la

reparacion “adecuada” a los familiares de James Zapata y José Heriberto

1 Folio 4.



Ramirez, por cuanto la “Republica de Colombia violé su derecho a la vida,
a la integridad personal, y el derecho a la libertad personal, consagrados en
los articulos 4, 5y 7 de la Convencion Americana de Derechos Humanos”.

1.3.2. De conformidad con lo anterior, Comité de Ministros constituido por el del
Interior, el de Relaciones Exteriores, el de Justicia y el de Defensa
Nacional, en virtud de lo dispuesto en la Ley 288 de 19962, expidi6 la
Resolucion No. 3937 de 6 de julio de 2012, en la que resolvio:

“Art. 1° Emitir concepto favorable para el cumplimiento del
Informe No. 71 de 2011 de la Comision Interamericana de
Derechos Humanos en los términos y para los efectos de la
Ley 288 de 1996, en relacion con las violaciones de que
fueron victimas James Zapata Valencia, José Heriberto

Ramirez Llanos y sus familiares”

De acuerdo con la norma que se solicita cumplir, “si el Comité emite concepto
favorable al cumplimiento de la decision del érgano internacional, el Gobierno
Nacional solicitar4 la audiencia de conciliacion ante el agente del Ministerio
Publico adscrito al Tribunal Contencioso Administrativo que seria competente, de
acuerdo con el derecho interno, para dirimir la controversia objeto de la

conciliacion, en un término que no exceda los treinta (30) dias (...)"

1.3.3. En consecuencia, el 13 de septiembre de 2013, la Comisién accionante
requirio al Ministerio de Relaciones Exteriores y a la Vicepresidencia de la
Republica dar cumplimiento al articulo 3° de la Ley 288 de 1996, solicitando

la audiencia de conciliacidon al Ministerio Publico.

2 “ARTICULO 1o0. El Gobierno Nacional debera pagar, previa realizacion del tramite de que trata la presente
Ley, las indemnizaciones de perjuicios causados por violaciones de los derechos humanos que se hayan
declarado, o llegaren a declarase (sic), en decisiones expresas de los 6rganos internacionales de derechos
humanos que mas adelante se sefialan.

ARTICULO 2o0. Para los efectos de la presente Ley solamente se podran celebrar conciliaciones o incidentes
de liquidacion de perjuicios respecto de aquellos casos de violaciones de derechos humanos en relacion con
los cuales se cumplan los siguientes requisitos: 1. Que exista una decision previa, escrita y expresa del
Comité de Derechos Humanos del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos o de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, en la que se concluya respecto de un caso concreto que el Estado
colombiano ha incurrido en una violacion de derechos humanos y se establezca que deben indemnizarse los
correspondientes perjuicios. 2. Que exista concepto previo favorable al cumplimiento de la decisién del 6rgano
internacional de derechos humanos proferido por un Comité constituido por: a) El Ministro del Interior; b) El
Ministro de Relaciones Exteriores; c) El Ministro de Justicia y del Derecho; d) El Ministro de Defensa Nacional.
PARAGRAFO 1o0. El Comité proferird concepto favorable al cumplimiento de la decision del Organo
Internacional de Derechos Humanos en todos los casos en que se relinan los presupuestos de hecho y de
derecho establecidos en la Constitucion Politica y en los tratados internacionales aplicables. Para ello tendra
en cuenta, entre otros elementos, las pruebas recaudadas y las providencias recaidas en los procesos
judiciales, administrativos o disciplinarios internos y en la actuacion surtida ante el respectivo 6rgano
internacional” (Subrayado fuera de texto).




1.3.4. El 26 de septiembre de 2013, la Directora Encargada del Programa de
Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario de la Presidencia
de la Republica, a quien la Vicepresidencia le remitid la solicitud por
competencia, contestd que a esa fecha se habian realizado reuniones y
gue una vez se definiera cual de los ministros adelantaria la conciliacion se

informaria a los interesados.

1.3.5. A su turno el Ministerio de Relaciones Exteriores por conducto del Director
de Derechos Humanos y Derecho Internacional Humanitario, dio respuesta
mediante Oficio de 4 de octubre de 2013, en el sentido de informar que
estaban a la espera de confirmar si el Ministerio del Interior seria la Entidad
gue representaria al Estado en la audiencia de conciliacién de que trata el
articulo 3° de la Ley 288 de 1996, por cuanto no existe claridad sobre la

materia.

1.4. Contestaciones de la demanda

1.4.1. Presidenciade la Republica

Mediante escrito de 11 de febrero de 2014, la Presidencia de la Republica propuso
la excepcidn de falta de legitimacion por pasiva, por cuanto esta no fue la autoridad
causante del dafio que generd el proceso ante la Comisién Interamericana de
Derechos Humanos, y tampoco conformé el Comité de Ministros que expidio la
Resolucion No. 3937 de 2012, de manera que mal podria ordenarsele que
convoque a una audiencia de conciliacion en un tema que es ajeno a sus

competencias y funciones.

Agregd que el Programa Presidencial de Derechos Humanos y Derecho
Internacional Humanitario, que dio respuesta a la peticiobn, ha promovido y
participado en reuniones que tienen el objeto de definir la entidad responsable de
cumplir con la norma referenciada. No obstante, tal participacién de la Presidencia
en las reuniones, no le asigna la competencia para solicitar la audiencia de

conciliaciéon deprecada.

1.4.2. Ministerio de Relaciones Exteriores



Por memorial de 11 de febrero de 2014, se opuso a las pretensiones de la accién,

asi:

Aleg6 la excepcion de “improcedencia de la accion de cumplimiento en el caso
sub examine” en consideracion a que el articulo 6° y 8° del articulo 3° del Decreto
3355 de 2009, sefiala que ese Ministerio ejerce funciones de articulacién y
coordinacion entre las diferentes entidades del Estado en materia de Derechos
Humanos y de Derecho Internacional Humanitario. En ese orden de ideas, actiua
como un interlocutor en la esfera internacional, entre el Estado y los organismos

internacionales.

Manifestd que, en consideracion a lo anterior, en el caso concreto ha efectuado
una serie de procedimientos tendientes a lograr la efectiva reparacion a la familia
de James Zapata Valencia y José Heriberto Ramirez Llanos, entre las que se

encuentran:

- Coordinar lo pertinente a efectos de que se designe la entidad
administrativa correspondiente, para que adelante la conciliacién ante la
Procuraduria.

- Presentar varios informes a la Comision Interamericana de Derechos
Humanos sobre el cumplimiento del presente caso. Para ello ha puesto de
presente la problematica respecto de adelantar la reparacion sin contar con
elementos juridicos que permitan establecer el érgano interno que asumira
la responsabilidad internacional y realizara el pago.

- Dar respuesta a las peticiones de la Comision accionante, e informarle las
dificultades que se presentan en relacion con la competencia para solicitar

la audiencia de conciliacion.

Adicionalmente, alego la excepcion de “falta de legitimacion por activa” en tanto
qgue la Comisién Colombiana de Juristas no estaba autorizada por parte de la
familia de James Zapata Valencia y José Heriberto Ramirez Llanos, para ejercer
esta accion, pues carece de poder debidamente constituido.

Finalmente solicité la nulidad de todo lo actuado por cuanto no se integré
correctamente el contradictorio, toda vez que no se vincularon a los Ministerios a
que hace referencia el articulo 2° de la Ley 388 de 1996, y que también expidieron
la Resolucion No. 3937 de 2012.



1.5. Falloimpugnado

Por sentencia de 26 de febrero de 2014 el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca resolvio:

“1°) Declarar no probadas las excepciones propuestas por las

entidades demandadas (...).

2°) Declarar que la Presidencia de la Republica y el Ministerio de
Relaciones Exteriores (Gobierno Nacional), han incumplido Ilo

establecido en el articulo 3° de la Ley 288 de 1996.

3°) Como consecuencia de lo anterior, se ordena a la Presidencia de
la Republica y al Ministerio de Relaciones Exteriores (Gobierno
Nacional) que dentro de un (1) mes siguiente a la ejecutoria de esta
providencia, dé estricto cumplimiento a la orden contenida en el
articulo 3° de la Ley 288 de 1996 y, en consecuencia, solicite la
audiencia de conciliacion ante el agente del Ministerio Publico adscrito
al Tribunal Contencioso Administrativo que seria competente, para

dirimir la controversia objeto de la misma”.

En relacién con la excepcién de falta de legitimacion en la causa por pasiva,
propuesta por el Presidente, sefialdé que aquel si esta legitimado debido a que la
disposicion que se solicita cumplir prevé que al Gobierno Nacional le corresponde
solicitar la audiencia de conciliacion en casos como el presente, y este se
conforma por el Presidente y el Ministro del ramo respectivo, de acuerdo con el
inciso segundo del articulo 115 de la Constitucion Politica, de manera que no

puede alegar que a este no le corresponde tal deber.

Respecto de la excepcion de falta de legitimacion en la causa por activa, alegada
por el Ministerio de Relaciones Exteriores, el a quo consideré que la Comisién
Colombiana de Juristas constituyé en renuencia a las autoridades demandadas al
solicitar el cumplimiento de las normas desatendidas, y en ese documento informé
que actuaba en nombre de los familiares, hecho no fue refutado por las

mencionadas entidades al dar respuesta al requerimiento.



Frente a la excepcidon de “improcedencia de la accion de cumplimiento en el caso
sub examine” la resolvié con el fondo del asunto, por tratarse de un asunto que se

refiere al debate propuesto en la accion.

Finalmente, respecto de la solicitud de nulidad por no haber vinculado a los demas
Ministerios que intervinieron en el Comité que acogié la recomendacion de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, sefialé que a estos solo les
correspondia participar en el Comité y rendir el respectivo concepto, lo cual ya

hicieron.

En relacion con el requisito de procedibilidad, lo encontr6 acreditado con las
peticiones de solicitar la audiencia de conciliacion de que trata el articulo 3° de la
Ley 288 de 1996, presentadas a la Presidencia y al Ministerio de Relaciones

Exteriores; y que fueron atendidas de manera negativa.

Ahora bien, sobre el fondo del asunto, sefial6 que la disposicion cuyo
cumplimiento se pretende, contiene un mandato inobjetable, pues este es claro
expreso y exigible, en el sentido de que le ordena al Gobierno Nacional (Inciso 115
de la Constitucion Politica) que, una vez recibido el concepto favorable por parte
del Comité, tiene 30 dias para solicitar la audiencia de conciliaciéon al Ministerio
Publico. Sin embargo el a quo no justifico las razones por las cuales, para el caso
concreto, consider6 que el “Gobierno Nacional” estaria conformado por el
Presidente y en concreto, por el Ministerio de Relaciones Exteriores, y no por otro
de los ministerios que participaron en el Comité que expidid Resolucion No. 3937
de 2012.

Concluyé que el articulo 3° de la Ley 288 de 1996 fue incumplido, porque en el
expediente obra prueba del concepto favorable emitido por el Comité en relacién
con el caso concreto, y las entidades accionadas aceptaron que no han
presentado la solicitud de conciliacion ante el Ministerio Publico por cuanto no se
ha definido el competente para hacerlo, a pesar de que los 30 dias ya habian
transcurrido. En consecuencia ordeno el cumplimiento de la disposicion referida en
el término de 1 mes, sin argumento alguno que sustentara este plazo superior al
de 10 dias habiles dispuesto en la Ley 393 de 1997.

1.6. Impugnacion



El Ministerio de Relaciones Exteriores y la Presidencia de la Republica, por
separado, impugnaron la decision del Tribunal Administrativo de Cundinamarca,

de la siguiente manera:

1.6.1. Ministerio de Relaciones Exteriores

En su escrito de apelacion reiteré los argumentos expuestos en la contestacién de
la demanda y enfatiz6 en la falta de legitimacion en la causa por activa de la

Comision Colombiana de Juristas.

Considerd que no le asiste la razén al Tribunal al sefialar que el hecho de que la
Entidad haya contestado la peticion con la cual se pretendia constituir en
renuencia, y en ese momento no hubiese reparado en la falta de autorizaciéon de la
Comision por parte de las familias de las victimas, no puede entenderse como una

legitimacion para actuar dentro del presente proceso.

Resaltd que los titulares del derecho a la indemnizacion, en este caso, las familias
de James Zapata Valencia y José Heriberto Ramirez Llanos, son los uUnicos
facultados, en nombre propio, o mediante apoderado, para solicitar, en ejercicio de

esta accion judicial, el cumplimiento de las normas referenciadas.

Por otro lado, argumentdé que el Tribunal debidé declarar la nulidad de todo lo
actuado porgue no se integré debidamente el contradictorio. Lo anterior porque, a
Su juicio, no existe fundamento alguno para considerar que el Ministerio de
Relaciones Exteriores es el obligado a solicitar la audiencia de conciliacion de que
trata el articulo 3° de la Ley 288 de 1996, y no los demas Ministerios que
suscribieron el concepto favorable a la recomendacion internacional, contenida en
la Resolucion No. 3937 de 2012.

Finalmente sefalé que el a quo desconocié que no se ha incumplido la norma
mencionada por parte del Ministerio de Relaciones Exteriores, puesto que ha sido
la entidad méas activa al momento de desarrollar tareas encaminadas a determinar
la entidad responsable de presentar la solicitud de conciliacion, y asi lograr la

respectiva indemnizacion.

1.6.2. Presidencia de la Republica



Por escrito de 7 de marzo de 2014 sefialé que el a quo se equivocé al considerar
que debido a que la presente accién fue dirigida contra la Nacion, su
representante es el Presidente de la Republica, pues aquella est4 representada
judicialmente por la entidad llamada a responder de acuerdo con el objeto del

proceso, y no necesariamente por el Presidente.

Para sustentar lo anterior citd jurisprudencia de la Secciébn Cuarta de esta
Corporacién®, segin la cual, “[La Nacion] ha de estar representada de modo
diferente segun sea la rama de poder, érgano o dependencia a quien de manera
especifica se atribuya el acto objeto de juzgamiento, o el hecho, omision, y

operacion administrativa en que se funde la demanda (...)".

En ese orden de ideas, comoquiera que el Presidente es ajeno a los hechos que
fundamentan la presente accién, no podria ser el que convoque la audiencia de
conciliacion solicitada. A su juicio, se equivocé el a quo al confundir y entender

que el Presidente es el representante de la “Nacion” en este proceso.

Ademas, solicité la nulidad de todo lo actuado, debido a que al presente proceso
se debieron vincular a todos los Ministros que suscribieron la Resolucion No. 3937
de 2012 puesto que al hacerlo conocian las consecuencias de acoger dichas

recomendaciones y son los llamados responder.

[I. CONSIDERACIONES

2.1. Competencia

En relacion con las accién de cumplimiento, es importante precisar que la Ley
1395 de 2010* y el Cdédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo —CPCA-, fijaron una regla de competencia funcional para indicar el
juez al cual le corresponde su conocimiento en atencién a la autoridad a la que se

le solicita la observancia de la ley o acto administrativo.

En ese orden de ideas, a los jueces administrativos les corresponde en primera
instancia conocer de los asuntos dirigidos contra autoridades de los niveles

departamental, distrital, municipal o local; y por su parte, a los tribunales se les

3 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, Sentencia de 2 de marzo de 2011, Expediente No. 11001-03-015-000-
2011-00005-00.
4 Por la cual se adoptan medidas en materia de descongestién judicial.



asigno el conocimiento en primer grado, cuando la accién se dirige contra

autoridades del orden nacional.

Respecto de la regla de competencia territorial no se presentaron modificaciones,
por lo que se conservo lo previsto en el articulo 3° de la Ley 393 de 1997 que

indica que se debe presentar en el domicilio del accionante.

De conformidad con lo expuesto, la autoridad judicial competente para conocer en
primera instancia de esta accion era el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
en consideracion a que la Presidencia de la Republica y el Ministerio de
Relaciones Exteriores son entidades del orden nacional y a que el domicilio de la
Comisién accionante es Bogota.

En el mismo sentido, esta Seccion es competente para resolver la impugnacion
contra la providencia dictada por éste, segun lo dispuesto en los articulos 150 y
152 - numeral 16 - del C.P.A.C.A; y el Acuerdo 015 de 22 de febrero de 2011 de la
Sala Plena del Consejo de Estado que establece la competencia de la Seccion
Quinta de esta Corporacidon para conocer de las “apelaciones contra las
providencias susceptibles de ese recurso que se dicten por los Tribunales

Administrativos en primera instancia en las acciones de cumplimiento”.

2.2. De la accién de cumplimiento

La accion de cumplimiento esta instituida en el articulo 87 de la Constitucién
Politica, como un mecanismo para que toda persona pueda "acudir ante la
autoridad judicial para hacer efectivo el cumplimiento de una ley o un acto
administrativo. En caso de prosperar la accién, la sentencia ordenard a la
autoridad renuente el cumplimiento del deber omitido". En igual sentido, el articulo
1° de la Ley 393 de 1997 precisa que "Toda persona podra acudir ante la
autoridad judicial definida en esta Ley para hacer efectivo el cumplimiento de

normas aplicables con fuerza material de ley o actos administrativos".

En efecto, en consideracion a que Colombia es un Estado Social de Derecho y
que dentro de sus fines esenciales esta el de garantizar la efectividad de los
principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; y que las
autoridades de la Republica estéan instituidas, entre otras cosas, para asegurar el
cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares (articulo 2



de la Constitucion Politica), la accién en estudio permite la realizacién de este
postulado logrando la eficacia material de la ley y de los actos administrativos

expedidos por las diferentes autoridades de acuerdo con sus funciones.

De este modo, la accién de cumplimiento constituye el instrumento adecuado para
demandar de las autoridades o de los particulares que ejercen funciones publicas,
la efectividad de las normas con fuerza material de ley y de los actos

administrativos.

Como lo sefialé la Corte Constitucional “el objeto y finalidad de esta accion es
otorgarle a toda persona, natural o juridica, e incluso a los servidores publicos, la
posibilidad de acudir ante la autoridad judicial para exigir la realizacion o el
cumplimiento del deber que surge de la ley o del acto administrativo y que es
omitido por la autoridad, o el particular cuando asume este caracter. De esta

manera, la referida accibn se encamina a procurar la vigencia y efectividad

material de las leyes y de los actos administrativos, lo cual conlleva la concrecion

de principios medulares del Estado Social de Derecho, que tienden a asegurar la

vigencia de un orden juridico, social y econémico justo” (subraya fuera del texto)®.

Sin embargo, para que la accién de cumplimiento prospere, deben cumplirse unos
requisitos minimos, los cuales se desprenden del contenido de la Ley 393 de
1997:

I. Que el deber que se pide hacer cumplir se encuentre consignado en normas

aplicables con fuerza material de ley o actos administrativos vigentes (Art. 1°)°.

ii. Que el mandato sea imperativo e inobjetable y que esté radicado en cabeza de
la autoridad o del particular en ejercicio de funciones publicas que deba cumplir y

frente a los cuales se haya dirigido la accion de cumplimiento (Arts. 5° y 6°).

iii. Que el actor pruebe la renuencia de la entidad accionada frente al cumplimiento
del deber, antes de presentar la demanda, bien sea por accion u omision o por la
ejecucion de actos o hechos que permitan deducir su incumplimiento (Art. 8°). El

articulo 8° sefiala que, excepcionalmente, se puede prescindir de este requisito

5 Corte Constitucional, sentencia C-157 de 1998. Magistrados Ponentes Drs. Antonio Barrera Carbonell y
Hernando Herrera Vergara.

6 Esto excluye el cumplimiento de las normas de la Constitucion Politica, que por lo general consagran
principios y directrices.



“cuando el cumplirlo a cabalidad genere el inminente peligro de sufrir un perjuicio

irremediable” caso en el cual deberda ser sustentado en la demanda.

iv. Que el afectado no tenga o haya podido ejercer otro instrumento judicial para
lograr el efectivo cumplimiento del deber juridico o administrativo, salvo el caso
que, de no proceder, se produzca un perjuicio grave e inminente para quien ejercio

la accién, circunstancia ésta que hace procedente la accion.

v. También son causales de improcedibilidad pretender la proteccion de derechos
gue puedan ser garantizados a través de la accién de tutela o el cumplimiento de

normas que establezcan gastos a la administracion (Art. 9°).

2.3. Analisis del caso concreto

2.3.1. De larenuencia

El inciso segundo del articulo 8° de la Ley 393 de 1997 en concordancia con el
numeral 5° del articulo 10 ibidem, establecié como requisito de procedibilidad de la
accion de cumplimiento, que con la demanda el actor aporte la prueba de haber
requerido a la entidad demandada en forma directa y con anterioridad al ejercicio
de la accidon, el sometimiento al deber legal o administrativo presuntamente
desatendido por aquélla y, que la entidad requerida se ratifigue en el
incumplimiento o guarde silencio frente a la solicitud. De esta manera quedara
acreditada la renuencia de la respectiva autoridad administrativa y el actor podra

ejercer la accion.

Por tanto, antes de avanzar en el andlisis de las disposiciones que se dicen
incumplidas, la Seccién debe estudiar si el solicitante cumplié con probar que

constituyo en renuencia a la entidad accionada antes de formular la demanda.

Para el cumplimiento de este requisito es importante tener en cuenta, como lo ha
sefalado la Sala, que “el reclamo en tal sentido no es un simple derecho de
peticion sino una solicitud expresamente hecha con el proposito de cumplir el

requisito de la renuencia para los fines de la accién de cumplimiento™.

7 Seccién Quinta, providencia del 20 de octubre de 2011, Exp. 2011-01063, C.P. Dr. Mauricio Torres Cuervo.



En el caso en estudio, la Sala observa que el accionante mediante escrito de 13
de septiembre de 2013, solicité a la Vicepresidencia de la Republica y al Ministerio

de Relaciones Exteriores:

“En representacion de los familiares de James Zapata Valencia y José
Heriberto Llanos, de acuerdo a lo establecido en el articulo 23 de la
Constitucion Politica y el articulo 5 y siguientes del CCA,
respetuosamente presento a usted solicitud de respuesta a la presente
reclamacion formal sobre el cumplimiento del deber legal que le
compete al Gobierno Nacional respecto a la solicitud de audiencia de
conciliacién ante el agente del Ministerio Publico adscrito al Tribunal
Contencioso Administrativo que debia haber realizado dentro de los 30
dias siguientes al concepto favorable emitido por el Comité

Gubernamental el 6 de julio de 2012.

La anterior reclamacion se hace en funcién y como requisito de
procedibilidad estatuido en el articulo 8° de la Ley 393 de 1997,
exigencia al deber legal omitido por el Gobierno Nacional.

En efecto el articulo 3° de la Ley 288 de 1996 obliga al Gobierno a
solicitar una audiencia de conciliacion a la Procuraduria en un término
gue no exceda 30 dias a la emision del concepto favorable emitido por
el Comité Gubernamental alli mencionado, término transcurrido en el
que se constata la omision al cumplimiento legal debido” (Negrillas
fuera de texto; fls. 10 y 13).

El anterior requerimiento fue contestado por la Presidencia de la Republica, de
conformidad con la remision por competencia que le hizo la Vicepresidencia, y por
el Ministerio de Relaciones Exteriores, en el sentido de sefialar, en sintesis, que
no se ha determinado la entidad a la que corresponde solicitar la mencionada

audiencia de conciliacion.

En este orden de ideas, es evidente que la Comision accionante cumplié con el
requisito de solicitar a las entidades accionadas la materializacion de lo

dispuesto en el articulo 3° de la Ley 288 de 1996.



Asi las cosas, esta Sala considera que el requisito de procedibilidad que establece
el articulo 8° de la Ley 393 de 1997 se acredito.

En consecuencia, la Sala estudiara si hay lugar a confirmar la sentencia de
primera instancia que ordend el cumplimiento solicitado, o a su revocatoria, previo
el analisis de las excepciones, que no tienen el caracter de fondo, reiteradas por
las entidades accionadas en sus apelaciones, esto es, falta de legitimacién por

pasiva y por activa.

2.3.2. Excepciones

2.3.2.1. Falta de legitimacion por activa

El Ministerio de Relaciones Exteriores propuso la excepcion de falta de
legitimacion en la causa por activa, en consideracion a que la Comision
Colombiana de Juristas no acredité que para ejercer la presente accion estuviera
autorizada por los titulares del derecho a la indemnizacién, esto es, las familias de

James Zapata Valencia y José Heriberto Ramirez Llanos.

Es preciso hacer referencia a la institucion de la legitimacion en la causal, para lo
cual lo sefialado por la Seccion Tercera, en sentencia de 25 de septiembre de 2013,
resulta pertinente. En esa oportunidad sostuvo: “el analisis sobre la legitimacion en la
causa se contrae a dilucidar si existe, o no, relacion real de la parte demandada o de
la demandante con la pretension que ésta férmula o la defensa que aquélla propone,
pues la existencia de tal relacion constituye condicion anterior y necesaria para dictar

sentencia de mérito favorable a una o a otras.

Ahora bien, respecto de la accién de cumplimiento, es importante sefialar que en
principio su ejercicio esta en cabeza de cualquier persona; sin embargo, cuando
se trata de la materializacion de derechos subijetivos, sélo el afectado o el titular

del derecho puede exigir su cumplimiento.

En este sentido, esta Corporacion se pronuncio mediante sentencia de 23 de
febrero de 2003, en la cual establecié que en la accién de cumplimiento, cuando

estan involucrados derechos particulares y concretos, se requiere el ejercicio por

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 25 de septiembre
de 2013; Consejero ponente: Mauricio Fajardo GOmez; Radicacion: 19933.



parte del directamente interesado, o a través de apoderado, quien debe ser

abogado. Al respecto, la mencionada providencia expreso:

“La accion de cumplimiento puede ser incoada por cualquier persona
cuando se trate de normas o0 de actos administrativos cuyo
cumplimiento sea de interés general, situacion que no es la del sub
lite, en la cual, por ser de interés individual o subjetivo, sélo el
interesado puede hacer uso de la misma, y quien actie en su
nombre, debe ser abogado inscrito y en virtud de poder
legalmente conferido, circunstancias que no presentan en este
caso, sin que la condicibn que invoca la memorialista (Vocal de
Control de Energia Eléctrica y Gas del Municipio de Riohacha) la
autorice para accionar en representacion de terceros, y menos en uso
del derecho de postulacion, para el cual se requiere ser abogado, aun
tratdndose de la accion de cumplimiento™ (Negrillas fuera de texto).

Por otro lado, esta Seccion en reciente providencia también considerd que aunque
la accién de cumplimiento puede ser ejercida por cualquier persona, cuando se
trata de normas o actos administrativos que se refieren a derechos subjetivos, es
el titular de estos derechos el que esta legitimado para su ejercicio, en nombre

propio, o por intermedio de apoderado. En esa oportunidad la Seccion sefial6:

“En efecto, las normas que se solicitan cumplir si bien son de caracter
general, impersonal y abstracto, lo que presumiria que exigir su
cumplimiento se encuentra en cabeza de cualquier persona, su
aplicacion en el presente asunto no tiene tal caracter, pues la accién
de manera irrebatible tiene un mdvil subjetivo, relativo a que en
aplicacion de las normas que se sefialan como incumplidas, la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo deje sin efecto la
Resolucion N.° 31295 de 25 de octubre de 2010 mediante la cual el
Instituto de Seguro Social reconocié al sefior Luis Alberto Moya Rojas
la pension de vejez y el retroactivo de la misma y, como consecuencia

de ello, se ordene a la accionada proferir un nuevo acto.

% Consejo de Estado, Seccion Primera. Sentencia de 27 de febrero de 2003, ACU 1726. Consejero Ponente:
Manuel Santiago Urueta Ayola.



Asi las cosas, en criterio de la Sala, para el caso concreto, solo el
afectado con el acto puede exigir el cumplimiento de las normas
de la Ley 100 de 1993 y del Decreto 758 de 1990, esto es, el sefior
Luis Alberto Moya Rojas”® (Negrillas fuera de texto).

Asi las cosas, le corresponde a la Sala analizar si en el caso concreto se solicité la
materializacién de normas que: i) se refieren a derechos subjetivos, caso en el
cual se debera corroborar si la Comision Colombiana de Juristas acredité su
condicion de apoderada de los titulares de esos derechos; o si por el contrario, ii)
involucran el interés general, situacion ante la cual, toda persona esté legitimada
para ejercer la accién, incluyendo a la Comisién y en consecuencia, seria del caso

desestimar la excepcion.

Conviene advertir que la Ley 288 de 1996 establece el procedimiento “para la
indemnizacion de perjuicios a las victimas de violaciones de derechos humanos en

virtud de lo dispuesto por determinados 6rganos internacionales de Derechos

Humanos”.

En ese orden de ideas, si bien esta norma regula la forma de hacer efectiva la
indemnizacion de perjuicios a determinadas personas -victimas de derechos
humanos-, ello responde a la voluntad del Estado de crear un procedimiento para
cumplir las disposiciones que emiten los Organos internacionales, en otras
palabras, esta ley fija las reglas para acatar las obligaciones de orden
internacional, adquiridas por parte del Estado colombiano, y que se refieren a la

indemnizacion de perjuicios en los casos alli mencionados.

Es importante precisar que el Estado colombiano una vez acoge las
recomendaciones de los organismos internacionales, en este caso, las de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos, esta obligado a hacerlo, so pena
de que se genere responsabilidad en el derecho internacional. Al respecto, la
Seccién Tercera de esta Corporacion, en sentencia de 19 de octubre de 2007,
resalto la importancia para los Estados, de cumplir con las obligaciones que tienen

origen en el derecho internacional, asi:

10 Consejo de Estado, Seccién Quinta. Sentencia de 9 de mayo de 2012. Expediente: 2011-0889-01.
Consejero Ponente: Susana Buitrago Valencia.



“Es un principio del derecho internacional que el incumplimiento de
un compromiso, por parte de un Estado, genera su
responsabilidad (...). A efectos de este andlisis, sefiala la Corte que,

‘la tesis de responsabilidad objetiva es la que mas contribuye a

asequrar la efectividad de un tratado de derecho humanos vy la

realizacion de su objeto y propdsito’. En ese contexto, la Corte

Interamericana al atribuir la responsabilidad internacional a un Estado
en particular, examina si ha existido alguna conducta que se
constituya como violatoria de alguna obligacion internacional, bien sea

por accidbn _u_omision, siempre que, en términos de la Convencién

Americana se haya faltado a los deberes de respeto y garantia, o
cuando aquel Estado no ha adoptado la supresion de normas y
practicas de cualquier naturaleza que impliquen una violacién a lo

previsto en la Convencion Americana o también como consecuencia

de la no expedicion de normas y el no desarrollo de practicas

conducentes a la efectiva observancia de dichas garantias. Asi las

cosas, se podria inferir que, en materia de responsabilidad en el
sistema interamericano de derechos humanos, la Corte
Interamericana, si bien manifiesta aplicar el régimen objetivo de
responsabilidad, lo cierto es que a la luz de nuestra tradicion juridica,
este tipo de imputacidbn encuadraria en el régimen subijetivo,
denominado por la jurisprudencia Colombiana como la falla o falta en
el servicio, la cual consiste en el incumplimiento de una obligacién

a cargo del Estado”! (Negrillas fuera de texto).

Por lo anterior, desconocer lo solicitado por la Comisién Colombiana de Juristas al
Gobierno Nacional, de dar cumplimiento a la obligacion contenida en el articulo 3°
de la Ley 288 de 1996, podria traer consigo unas consecuencias, no solo para
las familias de James Zapata Valencia y José Heriberto Llanos, sino de orden
internacional, para el Estado colombiano. En efecto, el cumplimiento de este

deber, conlleva un interés general derivado del articulo 93 de la Constitucion

Politica que establece la prevalencia de los convenios, tratados y protocolos

relativos a derechos humanos en el orden juridico interno.

11 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 19 de octubre de 2007, Exp. 29273, M.P. Enrique Gil
Botero.



En ese sentido, también la Seccién Tercera de esta Corporacion en reciente
sentencia de 12 de marzo de 2014 resaltoé la importancia de la aplicacion de los
tratados y convenios internacionales en el ordenamiento juridico interno y su

prevalencia. Al respecto, esta providencia sefial6:

“Al respecto, resulta pertinente transcribir los siguientes apartes del fallo
del 20 de febrero de 2008':

“Ahora bien, debe precisarse que los anteriores
planteamientos, en modo alguno, desconocen los principios de
jurisdiccion rogada y de congruencia (articulo 305 del
C.P.C.)%, toda vez que frente a graves violaciones de
derechos humanos (v.gr. crimenes de lesa humanidad), el
ordenamiento juridico interno debe ceder frente al
internacional, en tanto este uUltimo impone la obligacion a los
Estados, a los diferentes 6rganos que los integran —incluida la
Rama Judicial del Poder Publico—, de adoptar todas las
medidas tendientes a la proteccion y reparacién de esas
garantias del individuo.

()

“La anterior Optica no implica, en ningun sentido, el
desconocimiento de los postulados de indole procesal
trazados por el legislador, sino que, por el contrario,
representa la correcta y adecuada armonizacion de las reglas
juridicas del sistema interno, con los principios y normas que
protegen al ser humano a nivel internacional, la mayoria de las

cuales, han sido suscritas vy ratificadas por Colombia”.

12 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 8 de febrero de 2008, Exp. 16.996, M.P. Enrique Gil
Botero. En dicho caso, la Corporacion al resolver el recurso de apelacion interpuesto por la entidad publica
demandada como apelante Unico, en el que se solicitaba la revocatoria de la condena impuesta en la
sentencia de primera instancia, confirmé la declaratoria de responsabilidad por la violacion grave de derechos
humanos, y agravo la condicion de la entidad; ademds, asumié medidas de satisfaccion que habian sido
solicitadas por los demandantes, retando asi los principios de congruencia y no reformatio in pejus.

13 La sentencia debera estar en consonancia con los hechos y las pretensiones aducidos en la demanda y en
las demas oportunidades que este codigo contempla, y con las excepciones que aparezcan probadas y
hubieren sido alegadas si asi lo exige la ley.

“No podra condenarse al demandado por cantidad superior o por objeto distinto del pretendido en la demanda,
ni por causa diferente a la invocada en ésta”.



Del anterior planteamiento se pueden extraer algunas conclusiones en
torno a los alcances del principio de reparacién integral en su aplicacion
judicial. Tales conclusiones son: i) prevalece sobre otros principios, (...)

iii) el fundamento de esta serie _de conclusiones se encuentra en el

articulo 93 de la Carta Politica Colombiana que establece la prevalencia

de los convenios, tratados vy protocolos relativos a derechos humanos en

el orden juridico interno, lo cual significa gue integran el bloque de

constitucionalidad, y iv) en asuntos en los cuales se juzgue la

responsabilidad del Estado, derivada de la violacidbn a los derechos
humanos, es imperativo en primera medida, por parte del funcionario
judicial, garantizar la restitutio in integrum del dafo y, en caso de que
ésta se torne imposible, decretar las medidas pecuniarias y no
pecuniarias que sean necesarias para reversar los efectos del dafio'”

(Subrayado fuera de texto).

En efecto, la obligacion a que se refiere el articulo 3° de la Ley 288 de 1996, tiene
fundamento en el derecho internacional, y por ello, se reitera, no se refiere
anicamente al derecho subjetivo de las familias de las victimas mencionadas, sino
que trasciende esta esfera para involucrar los deberes adquiridos por el

Estado colombiano al suscribir convenios y tratados internacionales.

Por lo expuesto, la Comision Colombiana de Juristas, asi como cualquier persona,
estaba legitimada en la causa por activa para ejercer la presente accion, toda vez
que lo que se busca es el cumplimiento de un deber que deriva del derecho
internacional, cuyo desconocimiento, eventualmente traeria consecuencias
juridicas y politicas para el Estado colombiano, situacién que sin duda alguna
afecta a todos los nacionales y configura un interés en cabeza de cualquier

ciudadano.

Asi las cosas, esta Sala confirmara la decisiébn de primera instancia en cuanto a
declarar no probada esta excepcion, pero por las anteriores razones, y no por las
expresadas por el a quo, pues de manera alguna, el hecho de que las entidades
accionadas atiendan un requerimiento para constituir en renuencia, sin cuestionar
la facultad de quien solicita el respectivo cumplimiento; no trae como

consecuencia per se la legitimacién para representar a los titulares del derecho

14 Cfr. Idem.



involucrado; pues se reitera que la legitimacion en la causa es un presupuesto

procesal.

2.3.2.2. Falta de legitimacion en la causa por pasiva

Tanto la Presidencia como el Ministerio de Relaciones Exteriores reiteraron en su

apelacién la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva.

e Respecto de la Presidencia de la Republica

La Presidencia alegd que la presente accion fue dirigida contra la Nacion, y que
esta es representada judicialmente por la entidad llamada a responder de acuerdo
con el objeto del proceso, y no necesariamente por el Presidente, como a su juicio,
equivocadamente lo entendi6 el a quo. Entonces, considera que, comoquiera que
este no fue el que causo el dafio reprochado por el érgano internacional y tampoco
suscribié la Resolucién No. 3937 de 2012 no podria ser el que convoque la
audiencia de conciliacion solicitada. Agregdé que el Tribunal se confundi6 al
entender que el Presidente es el representante de la “Nacién” en este proceso.

Al respecto, el Tribunal sefial6 que aquel si estad legitimado justamente por
disposicion legal, toda vez que el articulo 3° de la Ley 288 de 1996, que se solicita
cumplir, prevé que al Gobierno Nacional le corresponde solicitar la audiencia
de conciliacién en casos como el presente, y de acuerdo con el inciso segundo
del articulo 115 de la Constitucion Politica, el “Gobierno Nacional” se conforma por

el Presidente y el Ministro del ramo respectivo.

La Sala comparte lo expuesto por el tribunal, sobre el particular, toda vez que la
razon por la cual en el caso concreto se dispuso que el Presidente de la Republica
esta legitimado en la causa por pasiva, no se sustenta en que éste es el
representante a la Nacion, como equivocadamente se pretende hacer notar en el
escrito de su apelacion; pues no existe controversia al respecto. En el presente
caso es claro que la Nacion esta representada por la autoridad o entidad que esta
llamada a responder por los hechos que dan origen al proceso, y no

necesariamente por el Presidente.



Para ilustrar a la Presidencia sobre la legitimacion en la causa por pasiva en la
accion de cumplimiento, se resalta lo dispuesto en el articulo 5° de la Ley 393 de

1997, que dispone:

“Autoridad Publica contra quien sedirige.La Accion de

Cumplimiento se dirigira contra la autoridad a la que corresponda el

cumplimiento _de la norma con fuerza material de Ley o Acto

Administrativo”.

Asi, la razon por la cual el Presidente esta legitimado en la causa por pasiva, en el
caso concreto resulta de la norma que se solicita hacer cumplir, la cual de manera
expresa establece que la autoridad a la que le corresponde solicitar al audiencia
de conciliacion referida, es el “Gobierno Nacional”. Y como lo sefal6 el a quo, de
acuerdo con el articulo 115 de la Constitucién Politica, este se conforma por el

Presidente de la Republicay por el Ministro del ramo correspondiente.

De manera que no hay duda alguna respecto de la legitimacion en la causa por
pasiva del Presidente de la Republica para dar cumplimiento a la norma que se

solicita hacer cumplir, en caso de que asi se ordene.

e Ministerio de Relaciones Exteriores

Este Ministerio aleg6 en el escrito de apelacion que no existe fundamento alguno
para considerar que el Ministerio de Relaciones Exteriores es el obligado a
solicitar la audiencia de conciliacion de que trata el articulo 3° de la Ley 288 de
1996 y no cualquiera de los demas ministerios que hicieron parte del Comité que
profirié la Resolucion No. 3937 de 2012.

Agregdé que debido a que la norma no establece el ministro que, junto con el
Presidente, debe conformar el Gobierno Nacional, para el caso particular, se
debieron vincular a todos los ministros que conforman el Comité, esto es, el del

Interior, el de Relaciones Exteriores, el de Justicia y el de Defensa Nacional.

En el mismo sentido, la Presidencia de la Republica, solicité que se declare la
nulidad de todo lo actuado porque no se conformé debidamente el contradictorio,

debido a la ausencia en el proceso de los demas ministros.



Es necesario resaltar que la obligacién de que trata el articulo 3° de la Ley 288 de
1996 es la de solicitar la audiencia de conciliacién, y no, como lo entienden las
autoridades accionadas, la de asistir a ella y mucho menos la de pagar los
perjuicios, pues el articulo 4° de la misma ley, establece cual es la entidad a la que

le corresponde conciliar el monto de la indemnizacion, asi:

“La entidad publica a la cual haya estado vinculado el servidor publico

responsable de los respectivos hechos, procedera a determinar de

comun acuerdo con las personas que hayan demostrado legitimo

interés, y basada en los medios de prueba que obren en la actuacion,

el monto de la indemnizacién de los perjuicios.

La conciliacibn versarad sobre el monto de la indemnizacion. Para la

tasacion de los perjuicios se aplicaran los criterios de la jurisprudencia

nacional vigente.

En todo caso, sélo podran reconocerse indemnizaciones por los
perjuicios debidamente probados y que tengan nexo de casualidad
con los hechos objeto de la decision del érgano internacional” (Negrilla
fuera de texto).

En ese orden de ideas, corresponderda determinar la entidad a la que estan o
estuvieron vinculados los causantes del dafio!®, y en el evento de que esta no
exista, se debera establecer la entidad que actualmente cumple sus funciones,
para que sea esta la que asista a la audiencia y concilie el monto de la
indemnizacién en los términos del articulo 4 de la Ley 288 de 2996; asunto que

escapa al objeto de esta accion.

Se reitera entonces, que el deber fijado en la norma se refiere exclusivamente a la
solicitud de audiencia de conciliacion al Ministerio Publico, de manera que se
trata de una obligacion de hacer, comiunmente definida por la doctrina como
“aquella cuyo objeto consiste en una actividad del deudor (...) material o juridica

gue no consiste en dar"®,

15 Segun el hecho tercero del escrito de la accién de cumplimiento fueron “agentes del F-2”
16 Hinestrosa, Fernando. “Tratado de la Obligaciones” Tomo |. Universidad Externado de Colombia. 2002.
Bogota, p. 205.



En ese sentido es claro, que la norma que se pide cumplir, no impone el deber al
Gobierno Nacional de conciliar y pagar la indemnizacion, y por ello, no es
aceptable que entidades accionadas justifiqguen su incumplimiento en el hecho de
que no se ha establecido cual es el ministerio que deberd conciliar y pagar la

indemnizacion.

Asi las cosas, resulta evidente que el articulo 3° de la Ley 288 de 1996 contiene,
como se dijo, una obligacién de hacer, y ademas, esta es solidaria, pues en este
tipo de obligaciones “la razon de ser de la coligacion no es ya la naturaleza de la

prestacion, sino la forma de asuncién del vinculo™’.

En este caso, fue la misma ley la que cred el vinculo y en consecuencia la
solidaridad, pues la obligacion radica en cabeza de un grupo de autoridades que
son las que conforman el Gobierno Nacional, esto es, el Presidente, como se
menciond en precedencia, y los ministros que conformaron el Comité que acogio
la recomendacion realizada por la Comision Interamericana de Derechos

Humanos, mediante la Resolucion 3937 de 2012.

Lo anterior porque no existe razon alguna para considerar que s6lo uno de estos
ministros sea el que debe conformar el Gobierno Nacional, debido a que es una
materia que le corresponde a varias ramas, y asi, a varios ministerios; por ello, no
es razonable para el caso concreto exigir que sea solamente uno, como si lo es,

entender que comprende a todos.

Ahora bien, comoquiera que se trata de una obligacién solidaria se entiende que
“todos los deudores estan obligados a una misma prestacién. Con la solidaridad
pasiva el acreedor puede recibir la totalidad de la prestacién y exigirla de uno

cualquiera de los deudores, de varios de ellos o de todos™2,

En efecto, como la obligacion que contiene el articulo 3° de la Ley 288 de 1996
esta a cargo del Gobierno Nacional, esto es Presidente y Ministros del Interior, de
Relaciones Exteriores, de Justicia y de Defensa Nacional; esta es exigible al

primero y a cualquiera de estos ministros.

7 bid., p. 326.
18 |bid., p. 330.



En consideracion a lo anterior, esta legitimado en la causa por pasiva, para
“solicitar” la referida audiencia junto con la Presidencia, como Gobierno
Nacional, tanto el Ministerio de Relaciones Exteriores, como los del Interior, de
Justicia y de Defensa Nacional. Se resalta que ello no no implica que sea ese el

ministerio obligado a asistir o a conciliar el monto de la indemnizacion.

En suma, por tratarse de una obligacibn de hacer -solicitar la audiencia de
conciliaciéon al Ministerio Publico- y solidaria -en cabeza de varias autoridades,
Gobierno Nacional-, el Ministerio de Relaciones Exteriores, por ser de aquellos
gue conformd el Comité de Ministros, esta legitimado en la causa por pasiva para
cumplir lo establecido en el articulo 3° de la Ley 288 de 1996, como también lo

habria estado cualquiera de los otros ministerios referidos.

En ese orden de ideas, la Sala confirmara la decision del a quo de declarar no
probada la excepcién de falta de legitimacion en la causa por pasiva, y con
fundamento en los mismos argumentos, negard la solicitud de nulidad de la
Presidencia de la Republica fundada en la indebida conformacion del
contradictorio, pues como se sefald, cualquier ministerio de los que conforman el
Comité, puede conformar el Gobierno Nacional, junto con el Presidente, para

solicitar la mencionada audiencia.

2.3.3. Norma que se pretende cumplir

La disposicion sefiala:

“LEY 288 DE 1996
(julio 5)

Por medio de la cual se establecen instrumentos para la
indemnizacion de perjuicio a las victimas de violaciones de
derechos humanos en virtud de lo dispuesto por determinados

organos internacionales de Derechos Humanos.

(...)

ARTICULO 3°: Si el Comité emite concepto favorable al cumplimiento

de la decisibn del o6rgano internacional, el Gobierno Nacional

solicitara la audiencia de conciliacion ante el agente del Ministerio




Pdblico adscrito al Tribunal Contencioso Administrativo que seria
competente, de acuerdo con el derecho interno, para dirimir la
controversia objeto de la conciliacién,_en un término que no exceda los
treinta (30) dias.

(...)" (Negrillas y subrayado fuera de texto).

2.3.4. Estudio de fondo

Como se indic6 en precedencia, para que la accion de cumplimiento prospere,
deben cumplirse unos requisitos minimos, los cuales se desprenden del contenido
de la Ley 393 de 1997, entre estos que el mandato sea imperativo e inobjetable y
que esté radicado en cabeza de la autoridad o del particular en ejercicio de
funciones publicas que deba cumplir y frente a los cuales se haya dirigido la

accion de cumplimiento (Arts. 5° y 6°).

Asi las cosas, el articulo 3° de la Ley 288 de 1996 impone al Gobierno Nacional el
deber de, una vez acogida por el Comité de Ministros la recomendacion del
organo internacional, solicitar la audiencia de conciliacion al Ministerio Publico en

un término méaximo de 30 dias.

Entonces, comoquiera que el Comité de ministros profirié la Resolucién No. 3937
el 6 de julio de 2012, el Gobierno Nacional contaba con 30 dias a partir de ese
momento para solicitar al Ministerio Publico la celebracion de la audiencia de

conciliacion, plazo que fenecio el 13 de agosto de 2012.

En efecto, para la Sala es evidente que la obligacion es inobjetable, pues es i)
clara en el sentido de sefialar el alcance del deber, esto es, solicitar al Ministerio
Puablico la audiencia de conciliacion; ii) es expresa, pues no condiciona dicho
imperativo y esta dirigido a una autoridad en concreto, esto es, el Gobierno
Nacional; vy, iii) exigible, una vez transcurrido el plazo de los 30 dias, lo cual
sucedio el 13 de agosto de 2012.

Por lo anterior, esta Seccidon confirmara la decision del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccién “B”, que ordend el cumplimiento

solicitado por la Comisién Colombiana de Juristas.



Ahora bien, en relacién con el término de cumplimiento de la norma otorgado por
el a quo, se advierte que de conformidad con lo establecido en la Ley 393 de
1997, el plazo para ello es perentorio y no puede exceder de 10 dias habiles,
contados a partir de la fecha en que queda ejecutoriada la sentencia. No obstante
lo anterior, teniendo en cuenta que el fallador de la primera instancia le concedio a
las autoridades accionadas un término mayor, esto es, de 1 mes?®, y toda vez que
la ley permite ampliar dicho plazo de encontrarse necesario, previa sustentacion
en la parte motiva de la sentencia, esta Sala en aras de garantizar la seguridad
juridica y de no desmejorar a las entidades accionadas la oportunidad concedida

en primera instancia, lo confirmara.

En mérito de lo expuesto, la Seccidén Quinta del Consejo de Estado, administrando

justicia en nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:
PRIMERO: CONFIRMASE la sentencia de 26 de febrero de 2014, el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subsecciéon “B”, que accedi6 a

las suplicas de la demanda.

SEGUNDO: NIEGASE la solicitud de nulidad expuesta por la Presidencia de la
Republica.

TERCERO: En firme esta sentencia, devuélvase el expediente al Tribunal de

origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.

La presente decision se discutid y aprobo en sesion de la fecha.

ALBERTO YEPES BARREIRO

Presidente

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ

19 Se reitera que el Tribunal no argumentd las razones por las cuales ampli6 el plazo legal.
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