CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA

CONSEJERO PONENTE: MAURICIO FAJARDO GOMEZ

Bogota, D.C., quince (15) de agosto de dos mil siete (2007).

RADICACION: 190012331000200300385-01

ACTOR: ANTONIO MARIA ORDONEZ SANDOVAL Y OTROS

DEMANDADO: LA NACION = MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL -
EJERCITO NACIONAL

REFERENCIA: ACCION DE GRUPO

Conoce la Sala del recurso de apelacion interpuesto por las partes contra la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Cauca el 27 de octubre de

2005, mediante la cual se dispuso:

“PRIMERO: Declarase a la NACION - Ministerio de Defensa Nacional - Ejército
Nacional - administrativamente responsable de los dafios y perjuicios
ocasionados a las personas integrantes del grupo conformado por los
demandantes y por las personas que para el periodo comprendido entre el 2 y el
17 de Abril de 2001, habitaban en las veredas EL PLAYON, EL CERAL, LA
SILVIA, PATIO BONITO, RiO MINAS, AGUA DE PANELA, PALO SOLO, ALTO
SERENO, LAS MINAS, LAS VEGAS, LA PLAYA, LA PAZ, RIO AZUL, PITALITO
Y EL PLACER del Municipio de Buenos Aires Cauca y que resultaron
desplazadas con motivo de la incursion paramilitar ocurrida el 12 de Abril de
2001.

SEGUNDO: Condénase a la NACION - Ministerio de Defensa Nacional, Ejército
Nacional, a reconocer y a pagar una indemnizacion colectiva, por concepto de
dafio moral, por la suma equivalente a TRES MIL SEISCIENTOS CUARENTA Y
CINCO (3.645) salarios minimos legales mensuales, vigentes a la fecha de
ejecutoria de esta sentencia, la cual sera distribuida, por partes iguales, sin
exceder por cada una de las personas del equivalente a 30 salarios minimos
legales mensuales vigentes, a la fecha de ejecutoria de esta sentencia, entre los
actores que se relacionan a continuacion, quienes deberan acreditar plenamente
su identidad o identificaciéon, dentro de los veinte (20) dias siguientes a la
publicacion de la Sentencia y entre las personas que acrediten dentro del mismo
término su caracter de damnificadas, conforme a los parametros sefialados en el
acapite anterior de este providencia, es decir, haber habitado en las Veredas EL
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PLAYON, EL CERAL, LA SILVIA, PATIO BONITO, RIO MINAS, AGUA DE
PANELA, PALO SOLO, ALTO SERENO, LAS MINAS, LAS VEGAS, LA PLAYA,
LA PAZ, RIO AZUL, PITALITO Y EL PLACER del Municipio de Buenos Aires
Cauca en el periodo comprendido entre el 2 y el 16 de Abril de 2001 y, haber
sido desplazados con motivo de la incursion paramilitar ocurrida el 12 de Abril de
2001 en la region del Naya, siempre y cuando, para los ultimos, no haya operado
la caducidad de la accion al momento en el que manifiesten su deseo de
acogerse a la sentencia, en los términos del articulo 55 de la Ley 472 de 1998,
sin exceder de 30 salarios minimos legales mensuales para cada uno, asi:

1.- SAUL DAGUA CONDAY
2.- ROSALBA CONDA CRUZ, quienes concurren al proceso en hombre propio y
en representacion de sus menores hijos:
3.- KERLY YIBEY DAGUA CONDA,
4.- DEYSY JANETH DAGUA CONDA,
5.- YEFERSON ALEXANDER DAGUA CONDA
6.- SAUL ARNOVIS DAGUA CONDA,;
7.- HERNANDO HOYOS VALENCIA'Y
8.- MARIA CRUZ RAMOS DAGUA, quienes concurren al proceso en nombre
propio y en representacion de sus menores hijos:
9.- DEYCY HOYOS RAMOS
10.- HERNANDO HOYOS RAMOS;
11.- ALEIDA YULE, quien actla en nombre propio y en representacion de sus
hijos menores
12.- MERY EDILIA TAQUINAS YULE,
13.- DEYSY MARLY TAQUINAS YULE,
14.- MANUEL JEFERSON TAQUINAS YULE;
15.- TEODOMIRO DELGADO SEMANATE
16.- EVARISTO IPIA MEDINA'Y
17.- ROSALBINA RAMOS CASAMACHIN, quienes concurren al proceso en
nombre propio y en representacion de sus menores hijos:
18.- RUBIELA IPIA RAMOS,
19.- ORLANDO IPIA RAMOS,
20.- SURLEDY IPIA RAMOS,
21.- CARLOS ALIRIO IPIA RAMOS,
22.- JOSE DAVID IPIA RAMOS,
23.- ROXANA IPIA RAMOS;
24.- MARIA HELENA IPIA RAMOS
25.- MARIA LISENIA IPIA RAMOS
26.- SAMUEL IPIA RAMOS
27.- BARTOLOME MISICUE RAMOS
28.- MILCIADES CALAMBAS Y
29.- BERTILDE BASTO YATECUE, quienes concurren al proceso en nombre
propio y en representacion de sus menores hijos:
30.- ROCIBEL CALAMBAS BASTO,
31.- RUBY LISYEID CALAMBAS BASTO,
32.- EDWIN CALAMBAS BASTO,
33.- ROMER ALEXIS CALAMBAS BASTO;
34.- LUIS ALBERTO YULE CAMPO.
35.- HENRY ELIi ASTAIZA
36.- MARIA HELENA ORTIZ



Expediente No. 190012331000200300385-01
Accion de Grupo
Actor: Antonio Maria Ordéfiez Sandoval y Otros

37.- JOSE ALBERT DAGUA CONDE
38.- JHON EDINSON RAMOS CHATE
39.- HERMENEGILDO RAMOS COICE
40.- MARIA ROSENDA CHATE GUETIA
41.- MARINO IPIA GARCIA Y
42.- SENAIDA VALENCIA YULE, quienes concurren al proceso en nombre
propio y en representacion de sus menores hijos:
43.- SARANYI YINETH IPIA VALENCIA,
44.- JHON EDINSON IPIA VALENCIA
45.- JEREMIAS IPIA VALENCIA
46.- LEIDY YISELA IPIA VALENCIA,
47.- ALEXANDRA YIRENI IPIA VALENCIA
48.- EUGENIO GARCES LARGO Y
49.- DEYANIRA GUETIA CHATE, quienes concurren al proceso en nombre
propio y en representacién de sus menores hijos:
50.- NOELY GARCES GUETIA,
51.- YULENI GARCES GUETIA,
52.- EUGENIO GARCES GUETIA
53.- MONICA ANDREA GARCES GUETIA
54.- LORENZO GARCES GUETIA,
55.- RONALDINHO GARCES GUETIA,
56.- JUBALITH GARCES GUETIA,
57.- WILSON ALBERTO GARCES GUETIA.
58.- CRISTOBAL RAMOS DAGUA'Y
59.- VENILDA QUIGUANAS GUETIA, quienes concurren al proceso en hombre
propio y en representacion de sus menores hijos:
60.- JHON ERNEY RAMOS QUIGUANAS,
61.- MOISES RAMOS QUIGUANAS
62.- MANUEL ANTONIO RAMOS QUIGUANAS
63.- MAXIMILIANO PERDOMO GARCIA e
64.- ISOLINA VALENCIA YULE, quienes concurren al proceso en nombre propio
y en representacion de sus menores hijos:
65.- JHON JAIRO PERDOMO VALENCIA
66.- ANDRES EDUARDO PERDOMO VALENCIA
67.- LUCELLI PERDOMO VALENCIA,
68.- LUZ ESTER PERDOMO VALENCIA
69.- NOEMI PERDOMO VALENCIA
70.- ALEX ANDRES CHATE GUEJIA
71.- CARLOS EVELIO YULE VALENCIA'Y
72.- GLADYS CAMPO CAMPO, quienes concurren al proceso en nombre propio
y en representacion de sus menores hijos:
73.- MARIELA YULE CAMPO
74.- NOELIA YULE CAMPO,
75.- DORA LUZ YULE CAMPO,
76.- JOSE YORMAN YULE CAMPO.
77.- JORGE HUMBERTO SALAZAR Y
78.- MARIA EUGENIA VERGARA, quienes concurren al proceso en nombre
propio y en representacion de sus menores hijos
79.- JOHANA ANDREA SALAZAR
80.- JORGE LUIS SALAZAR
81.- JUAN SEBASTIAN SALAZAR.
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TERCERO.- Niéganse las demas pretensiones de la demanda.

CUARTO.- Ordénase la publicacion de la parte resolutiva de la sentencia en los
diarios EL TIEMPO y EL LIBERAL, este ultimo de la ciudad de Popayan, dentro
del mes siguiente a la ejecutoria de esta providencia, previniendo a todos los
interesados y afectados por los mismos hechos y que no concurrieron al
proceso, para que se presenten ante el Tribunal Administrativo del Cauca, dentro
de los veinte (20) dias siguientes a la publicacién para reclamar la indemnizacion
que pudieran reclamar.

QUINTO.- Condénase en costas a la parte demandada. Liquidense por la
Secretaria.

SEXTO.- Fijase como honorarios a favor del abogado, doctor OMAR
HERNANDEZ GARAY que ha representado a los accionantes, el diez por ciento
(10%) de la indemnizacion que reciba, efectivamente, cada uno de los miembros
del grupo que no haya sido representado judicialmente.

SEPTIMO.- Exonerar de responsabilidad a la Policia Nacional, al Ministerio del
Interior y de Justicia, al Departamento del Cauca, al Municipio de Buenos Aires y
a la Red de Solidaridad Social.

OCTAVO. Si esta sentencia no fuere apelada, consultese con el Honorable
Consejo de Estado.”

I. ANTECEDENTES

1. LA DEMANDA

Mediante escrito presentado el 10 de marzo de 2003 (fls. 453-468) ante el Tribunal
Administrativo del Cauca, el apoderado del grupo actor instauré demanda, en
ejercicio de la accién de grupo, contra la Nacion — Ministerio de Defensa — Ejército

Nacional, encaminada a obtener la siguientes

1.1. PRETENSIONES.

“1. Solicitamos se declare responsable a la Nacion, Ministerio de Defensa —
Ejército Nacional, de la totalidad de perjuicios morales, de vida en relacion y
materiales (patrimoniales), que han venido padeciendo mis mandantes en este
proceso Yy los habitantes de las comunidades de las que hacian parte, a raiz de
la incursién realizada por un numeroso grupo paramilitar entre el 10 y el 19 de
abril de 2001, accién criminal ante la cual los demandados omitieron el deber
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constitucional de defender la vida, la tranquilidad, los bienes y la seguridad
publica de los habitantes de esas comunidades.

2. Como consecuencia de la declaracion anterior, condénese a la Nacion,
Ministerio de Defensa — Ejército Nacional, a pagarle a los demandantes por
concepto de dafios morales causados con el desplazamiento forzado, lo
siguiente:

A los demandantes y a cada uno de los miembros de las comunidades afectados
con los hechos criminales expuestos y que a consecuencia de estos tuvieron que
abandonar temporalmente sus inmuebles y parcelas, o desplazarse
definitivamente, CIEN SALARIOS MINIMOS LEGALES.

El pago del equivalente del gramo oro se hara con base en el certificado de su
valor para la venta expedido por el Ministerio de Trabajo, el dia siguiente a la
ejecutoria de la sentencia.

3. Como consecuencia de la declaracidon anterior, condénese a la Nacion,
Ministerio de Defensa — Ejército Nacional, a pagarle a cada uno de los
demandantes y miembros de las comunidades afectadas —por dafio o prejuicio
moral causado!- con el terror desatado por los paramilitares, y la angustia,
ansiedad y vivido (sic) durante los dias de asedio de grupos ilegales armados,
CIEN SALARIOS MINIMOS LEGALES.

El pago del equivalente del gramo oro se hara con base en el certificado de su
valor para la venta expedido por el Ministerio de Trabajo, el dia siguiente a la
ejecutoria de la sentencia.

4. Declérase responsable a la Nacién, Ministerio de Defensa — Ejército Nacional,
de los perjuicios materiales y de la vida en relacién? que padecieron los
accionantes y los miembros de las comunidades de las que hacen parte, como
consecuencia de los plurinombrados hechos, de acuerdo a lo pedido en el
capitulo de dafios.

5. Se condene en costas a los demandados.”

1.2. HECHOS.

Los hechos narrados en la demanda pueden sintetizarse asi:

- El 12 de diciembre de 2000 algunos peticionarios solicitaron a la Comision

Interamericana de Derechos Humanos (CIDH), la adopcién de medidas

1 Asi aparece en la demanda en el capitulo relativo a la estimacién razonada de los perjuicios, numeral 3.2.
(f1.311).

2 En el capitulo de la demanda relativo a la estimacion razonada de la cuantia se solicita por este concepto la
suma de DIEZ MILLONES DE PESOS ($10°000.000.00) para cada uno de los miembros del grupo.
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excepcionales para la proteccion de varias comunidades afro-colombianas,
indigenas y colonos campesinos de la region del Naya, norte del Departamento del

Cauca, zonas rurales del municipio de Buenos Aires.

- La Comision Interamericana “transmiti6 un pedido de informacion al Estado
Colombiano, en relacion con su preocupacion por la persistencia de una clima de
amenazas en contra de las comunidades habitantes de la regidon conocida como el

Naya”.

‘A finales del mes de Diciembre se da el primer desplazamiento de las
comunidades hacia las cabeceras municipales de Santander de Quilichao y Timba —

Cauca”.

- En diciembre de 2000 un grupo de organizaciones de derechos humanos realiz6 un
llamado de alerta temprana ante las autoridades competentes, encargadas de la
proteccion de los derechos fundamentales de las comunidades amenazadas por

grupos armados irregulares en el area rural de la regiéon del Alto Naya.

- El 27 de marzo de 2001, “a insistencia de los peticionarios”, la Comision
Interamericana de Derechos Humanos otorgé a las comunidades del Alto Naya
medidas cautelares “a favor de las organizaciones sociales, politicas, campesinas y
afro colombianas ... en especial la de adelantar las acciones tendientes a proteger
los derechos fundamentales de los grupos humanos ante la inminente (sic) de un

ataque en contra de su vida, bienes y honra.”

- EI 5 de abril de 2001, “un grupo de paramilitares, provenientes de zonas proximas
al Departamento del Cauca, hace su ingreso criminal a la zona del Alto Naya, en
grupos ordenados, coordinados y concertados para adelantar una accién en contra

de la poblacion civil”.
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- El 12 de abril de 2001, “el grupo paramilitar se divide en por lo menos 3 grupos e
inician su escalada de terror y muerte en contra de los pobladores de la region del
Alto Naya. Bajo la sindicacion de pertenecer a grupos insurgentes, mas de una

veintena de habitantes fue muertos (sic) de manera cruel e inmisericorde”.

- Los miembros del grupo demandante y otras personas (comerciantes, campesinos,
colonos y trabajadores de la zona), “fueron victimas del desplazamiento forzado y
actos de pillaje de (sic) los hechos criminales ocurridos en los corregimientos el
Ceral, la Silvia, Patio Bonito, las Minas, Agua de Panela, Palo Solo, Alto Sereno, Rio
Mina, las Vegas, el Playon, la Playa, la Paz, Rio Azul, Pitalito y el Placer. Estos
homicidios fueron perpetrados el 12 de abril de 2001 por un grupo de por menos
(sic) quinientos hombres uniformados y vistiendo prendas de uso privativo de las
fuerzas militares quienes se identificaron como presuntos miembros de grupos

paramilitares quienes se autodenominan Autodefensa Unidas de Colombia”.

- Como consecuencia de los hechos resefiados, “un grupo de por lo menos tres mil
personas habitantes de la region del Alto Naya, entre afro colombianos,
comunidades indigenas y campesinos colonos, se vieron obligados desplazarse de
manera forzada para lograr proteger sus vidas. Algunos de ellos permanecen en las
zonas urbanas de Santander de Quilichao y Timba, entre otros, a la espera del
cumplimiento de las obligaciones gubernamentales en el tratamiento de la poblacion

desplazada con ocasion del conflicto armado”.

- ElI 29 de abril de 2001 efectivos de la Infanteria de Marina capturaron a por lo
menos setenta (70) miembros del Grupo Calima sindicados de realizar la masacre
del Alto Naya. “Hasta hoy mas de 30 de estas personas han aceptado cargos por
paramilitarismo” y la investigacién respectiva la adelanta el Juez del Circuito

Especializado de Popayan.

- “Bajo el numero de partida UNDH y DIH 1015 la investigacion de ese homicidio la

adelanta la Unidad Nacional de DDHH de la Fiscalia General de la Naciéon.”
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- En diciembre de 2000 y enero de 2001 la Defensoria del Pueblo expidi6 alertas
tempranas relacionadas con informacion que “permitia prever una arremetida

paramilitar en contra de los pobladores y colonos campesinos de la region del Naya”.

2. Tramite surtido en la primera instancia.

Mediante auto del 2 de mayo de 2003 (fls. 328-329), el Tribunal Administrativo del
Cauca admitié la demanda y ordend notificar personalmente al Comandante del
Batallon de Infanteria No. 7; igualmente ordend informar acerca de la admisiéon de la
demanda a la comunidad del municipio de Buenos Aires (Cauca), zona rural Alto
Naya. Posteriormente, mediante auto del 19 de mayo de 2003 (fl. 346), se modificd
parcialmente la decision anterior, ordenando que la notificacion se surtiera no al
Comandante del Batallon, sino a través del Jefe de la Oficina Juridica del Ministerio
de Defensa. La respectiva diligencia se llevé a cabo el 24 de junio de 2003, tal como
consta a folios 418 y siguientes.

A solicitud de la apoderada de la Nacién - Ministerio de Defensa - Ejército Nacional,
el Tribunal dispuso, mediante auto del 11 de Mayo de 2004 (fls. 440-441), notificar
personalmente la demanda al Director de la Policia Nacional, al Ministro del Interior y
de Justicia, al Director de la Red de Solidaridad Social, al Gobernador del

Departamento del Cauca y al Alcalde del Municipio de Buenos Aires.

Mediante auto del 4 de noviembre de 2004 (fl. 584), el Tribunal convocoé a las partes
a la audiencia prevista en el articulo 61 de la Ley 472, diligencia que se realizo el 22
de noviembre de 2004 (fl. 603) y la cual se declaré fallida por ausencia del

apoderado del grupo demandante.

Mediante providencia del 26 de noviembre de 2004 (fls. 606-607) el Tribunal, al

advertir que el Gobernador del Departamento de Cauca no habia sido notificado de
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la admision de la demanda, declar6 la nulidad de lo actuado a partir del auto del 20
de octubre de 2004.

Mediante auto del 25 de enero de 2005 (fl. 618), se convocO nuevamente a
audiencia de conciliacién; la diligencia se realiz6 el dia 24 de febrero de 2005 (fls.

642-644) y se declaré fallida por falta de &nimo conciliatorio.

Mediante providencia del 22 de abril de 2005 (fls. 646-651), se abridé el proceso a
pruebas; dispuso el Tribunal, ademas de tener como pruebas los documentos
allegados con la demanda y las respectivas contestaciones, recibir los testimonios

solicitados por las partes y librar oficios a diferentes entidades.

Por auto del 7 de julio de 2005 (fl. 654), se corri6 traslado a las partes para alegar de
conclusién. Presentaron alegatos la apoderada de la Nacion - Ministerio de Defensa
- Ejército Nacional (fls. 655-676), el apoderado de la Nacion - Ministerio del Interior y
de Justicia (fls. 684-694) y el apoderado de la Nacion - Ministerio de Defensa -
Policia Nacional (fls. 710-720). EI Ministerio Publico presenté concepto obrante a
folios 700-709.

3.- Contestacion de las entidades demandadas.

3.1. La Nacion - Ministerio de Defensa - Ejército Nacional.

La apoderada de la Nacion - Ministerio de Defensa - Ejército Nacional contesto la
demanda (fls. 248-283), oponiéndose a las pretensiones formuladas, con
fundamento en los argumentos que a continuacion se exponen.

Manifesto que el Ejército Nacional no fue el causante de los hechos enunciados en

la demanda y que, por el contrario, “ha ejecutado operaciones militares ofensivas

tendientes a combatir a los grupos insurgentes y generadores de violencia
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(autodefensas y delincuencia comdn organizada) en la region del Alto Naya y

lugares circunvecinos”.

Agrego que la accion instaurada resulta improcedente toda vez que no existe prueba
de las condiciones uniformes, ni de la causa comun, ni de la calidad de desplazados
de los demandantes ni, en general, de los elementos que configuran la

responsabilidad del Estado.

Sefald que el contenido obligacional de la actividad de la Fuerza Publica es de
medio y no de resultado; que las autoridades no pueden garantizar la seguridad en
términos absolutos toda vez que la delincuencia subversiva y las autodefensas

actian de manera sorpresiva y terrorista.

Manifesté que “las 6rdenes de operaciones militares de enero a abril del afio 2001,
dan cuenta del registro y control del &rea tendiente a localizar, capturar o dar de baja

en caso de resistencia armada a los infractores de la ley’.

Indic6 que el Estado ha tomado diversas medidas ante el fenémeno del
desplazamiento como las contenidas en la Ley 387, expedida en 1997, la cual, en
todo caso, no asigna funciones asistenciales al Ministerio de Defensa, por tanto el
incumplimiento en la atencidén de personas desplazadas no puede imputarse a dicho

Ministerio, razén por la cual sefialé que no existe legitimacion en la causa por pasiva.

Destaco la apoderada que los perjuicios alegados no se encuentran debidamente
acreditados y, por tanto, no puede haber responsabilidad; agregd que en caso de
concluir que se debe indemnizar a los actores, tal condena debe recaer sobre el
Fondo Nacional para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia,

cuenta especial administrada por el Ministerio del Interior.

Propuso las excepciones de fondo que denomind “improcedencia de la accion de

grupo por inexistencia de prueba de condiciones uniformes y de criterios para la
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definicion de grupo; inexistencia de condiciones uniformes respecto de los
elementos que configuran la responsabilidad; inexistencia de la obligacién de pagar
indemnizacion de perjuicios y otros valores por el desplazamiento; inexistencia de

las obligaciones y perjuicios que se demandan”.

También, en escrito separado (fls. 284-288), solicitd la vinculacién al proceso de la
Nacion — Ministerio de Defensa — Policia Nacional; la Nacién — Ministerio del Interior
y de Justicia; el Departamento del Cauca; el Municipio de Buenos Aires y la Red de
Solidaridad Social.

3.2. La Nacion — Ministerio de Defensa Nacional — Policia Nacional.

Por su parte, el apoderado de la Nacion — Ministerio de Defensa Nacional — Policia
Nacional, contestd la demanda (fls. 498-505), oponiéndose a las pretensiones
elevadas por el grupo actor, toda vez que no se acredité la “presunta actitud omisiva
por parte de los miembros de la Policia Nacional en los lamentables hechos donde

perdieron la vida varios pobladores de la region del Alto Naya.”

Afirmo6 que la Policia Nacional “presta sus servicios en grupos reducidos y en las
areas urbanas de las poblaciones, siendo imposible que puedan cumplir sus labores
en zonas rurales distantes de las zonas urbanas, maxime cuando estos hechos
delictivos ocurren en areas rurales distantes casi 40 horas de camino de la cabecera

Municipal de Buenos Aires, Cauca.”

Propuso la excepcion de mérito relativa a que “no existe prueba de la actuaciéon

omisiva de la Policia Nacional”.

3.3. La Nacion - Ministerio del Interior y de Justicia.

La Nacién - Ministerio del Interior y de Justicia, por conducto de apoderado, contesto

la demanda (fls. 516-522) oponiéndose a las pretensiones y destacando que la



12

Expediente No. 190012331000200300385-01
Accion de Grupo
Actor: Antonio Maria Ordéfiez Sandoval y Otros

estimacion de los perjuicios resulta desproporcionada e incoherente con la realidad
productiva de la region, toda vez que de acuerdo con la Resolucion Defensorial No.
009 de 2001, “documento realizado con base en la primera audiencia publica por la
Reparaciéon Social del Naya y la Defensa de sus Derechos Humanos”, la agricultura

en esa region se encuentra orientada a la “autosubsistencia de caracter familiar”.

Afirmo que los actores no probaron haber sido “afectados en forma directa por los
lamentables hechos objeto de la demanda”, pues se limitaron a aportar
declaraciones extrajuicio sin tener en cuenta que en nuestro ordenamiento juridico la
prueba idénea para demostrar la propiedad de los bienes inmuebles es el certificado
de libertad y tradicion y que los dafios ocasionados por conductas delictivas

requieren de una denuncia penal.

Sostuvo el apoderado que no se reunen los requisitos de procedibilidad consagrados
en la Ley 472; que algunos poderes aparecen sin presentacion personal, otros se
encuentran otorgados por el grupo familiar sin discriminar quiénes son los afectados
directamente por los hechos y, en general, no existe prueba de los perjuicios

individuales ocasionados.

En relacion con la endilgada responsabilidad del Ministerio del Interior y de Justicia,
sefial6 que “no hay una accibn u omisiobn en sus actuaciones que derive en
negligencia, incumplimiento de sus deberes, ineficacia o que haya concurrido en la

produccion del dafio o lesién alegado por los actores”.

3.4. La Red de Solidaridad Social.

El apoderado de este establecimiento publico contestd la demanda (fls. 535 a 541),
oponiéndose a las pretensiones por considerar que, en desarrollo de sus funciones,
la Red de Solidaridad Social “brind6 asistencia humanitaria a la poblacion victima del
desplazamiento masivo del Alto Naya, cumpliendo a cabalidad su mision

institucional. Es asi que de acuerdo con el informe de gestion de diciembre de 2002
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a 2003 ... dicha poblacion se benefici6 de los siguientes programas para el
componente de ayuda humanitaria: donaciones, alimentos (15 toneladas), victimas

de la violencia”.

Agregd que “en lo que toca con ayuda humanitaria se ha realizado la entrega de
alimentos a 54 familias que ya se reubicaron en el predio la Laguna en el municipio

de Timbio”.

Igualmente propuso las excepciones de caducidad de la accion, falta de requisitos

formales de la demanda y falta de legitimidad por pasiva.

3.5. El Municipio de Buenos Aires.

El apoderado del Municipio de Buenos Aires manifestd en la contestacién de la
demanda (fls. 565-568), que en el afio 2000 la Personeria Municipal envié un oficio
al Ministerio del Interior “en el que dejaba constancia de la presencia en el municipio
de grupos armados al margen de la ley, autodenominados Autodefensa Unidas de
Colombia, alertando sobre posibles masacres en la zona del corregimiento de

Timba”.

Agregd que la administracion municipal “por intermedio del sefior Personero
Municipal, mediante oficio P155-00 del 28 de junio de 2000, puso en conocimiento
de la directora de la Red de Solidaridad Social — Regional Cauca ... el
desplazamiento de 20 familias en la region de Timba Cauca, con ocasion de la
incursion de las autodefensas. Situacion que también fue expuesta ... ante el

Defensor del Pueblo — Cauca”.

3.6. El Departamento del Cauca.

El apoderado del departamento contestd la demanda (fls. 611-614) oponiéndose a

las pretensiones por considerar que si bien es cierto que en la regién del Naya se



14

Expediente No. 190012331000200300385-01
Accion de Grupo
Actor: Antonio Maria Ordéfiez Sandoval y Otros

presentaron conflictos, esto no es suficiente para dar por existentes y ciertas las
afirmaciones de los actores, pues deben demostrarse los perjuicios alegados, que en
todo caso no resultarian imputables al Departamento del Cauca.

4. La providencia impugnada.

Mediante sentencia del 27 de octubre de 2005, el Tribunal Administrativo del Cauca

(fls. 873-904) acogio parcialmente las pretensiones del grupo actor.

Expuso el Tribunal, como fundamento de su decision, que se configuré una falla del
servicio de seguridad el cual corresponde al Estado a través de las Fuerzas
Militares, toda vez que el ataque perpetrado por las denominadas Autodefensas
Unidas de Colombia no fue sorpresivo, pues las autoridades “estaban alertadas

sobre la posible ocurrencia de los hechos descritos”.

Preciso el Tribunal que aunque se realizaron operaciones de registro y control en la
zona, antes y después de los hechos violentos en estudio, “llama la atencién a esta
Corporacion el hecho de que en el desarrollo de la escalada violenta por parte de las
autodefensas, las tropas pertenecientes a la Tercera Brigada del Ejército Nacional,
que para la época eran las directas responsables de la seguridad de esa region,
estuvieran ausentes del combate, segun el oficio No. 4062/BR3-DH-725 suscrito con
fecha 18 de Abril de 2001, es decir, posterior a la consumacion de los hechos

delictivos”.

En el fallo de primera instancia, igualmente se lee:

“(...) las actividades realizadas por el Ejército, resultaron ineficaces para
contrarrestar el ataque paramilitar, de igual forma se establece que la omisién de
la Institucién Militar facilité el ataque sufrido por el Municipio de Buenos Aires
Cauca y sus veredas circunvecinas.

Por las anteriores circunstancias debe concluirse que el hecho dafioso y su
resultado son imputables al Ejército Nacional.
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Por otro lado, constituye una situacion completamente diferente, que con
posterioridad al ataque a la Region del Naya, las fuerzas militares realizaran
operativos que permitieran la captura de aproximadamente 70 personas que
participaron en la ejecucién de los delitos, circunstancias que no evaden la
responsabilidad administrativa que se imputa al Ejército Nacional, pues las
operaciones fueron desarrolladas a partir del 18 de Abril de 2001, es decir,
después de consumada la masacre, la que se realiz6 entre el 12 'y 16 de Abril de
2001, tal como se observa en el oficio No. 5449 BR3-CDO-725 suscrito por la
tercera brigada del Ejército Nacional (...)

Para el caso objeto de estudio, la situacién de desplazamiento sufrida por los
actores, es de por si otro hecho generador de dafio.

(...) Los demandantes y demas personas que no acudieron a este proceso,
relnen las caracteristicas establecidas por la ley para ser considerados como
desplazados, situacion que también se encuentra acreditada por algunos de los
actores, a través del registro unico de desplazados allegado al plenario por la
Red de Solidaridad Social, por lo cual queda demostrada la relacion causal
existente entre la situacion de desplazamiento y la masacre acaecida entre los
dias 12 y 16 de Abril de octubre de 2001 en las localidades mencionadas del
Municipio de Buenos Aires, en la Region del Naya.

En el informe rendido por la Red de Solidaridad Social denominado Accion
Social, Reporte Unidad Territorial Cauca, listado de Familias que hacen parte de
la presente accién de grupo, se tiene las personas que aparecen registradas
como desplazadas del Naya con las respectivas observaciones y la asistencia
entregada por parte de esa Entidad.

También, en el informe rendido por el Instituto Colombiano de Bienestar Familiar,
respecto de las acciones realizadas a la poblacion desplazada de la regién del
Naya que dice que se conformé un grupo interdisciplinario integrado por
Defensora de Familia, Sicdloga, Nutricionista y Trabajadora Social con el fin de
tratar casos especificos, elaborar minutas de alimentacion y dar apoyo
sicologico.

Los aspectos resefiados, dejan entrever que diversas instituciones se han
encargado de asistir a la poblacion desplazada, como consecuencia del conflicto
por el cual fueron afectados en el Naya y finalmente, establecer la legitimacién
en la causa por activa e igualmente fijar quiénes pueden pedir que se extiendan
los beneficios con posterioridad a la Sentencia.

En este orden de ideas, el dafo, estd representado en la masacre y en el
desplazamiento forzado que debieron soportar los habitantes de las veredas
sefialadas del municipio de Buenos Aires como resultado de las consideraciones
expuestas, y el nexo causal entre los hechos y el dafio, encuentra sustento en la
conducta omisiva del Ejército Nacional, que como se ha expuesto, facilité los
hechos violentos ocurridos en el Naya en Abril de 2001 y en consecuencia el
desplazamiento forzado de los habitantes de tal region, quienes reclaman la
indemnizacion por los perjuicios ocasionados.
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Conforme a lo expuesto no se puede endilgar falla alguna a la Policia Nacional,
al Ministerio del Interior y de Justicia, al Departamento del Cauca, al Municipio de
Buenos Aires y a la Red de Solidaridad Social, por lo que se las exoneraran de
toda responsabilidad”.

En relacion con los perjuicios pretendidos por los actores, manifesto el Tribunal:

“Los perjuicios morales.

Aspiran los demandantes al reconocimiento de 100 SMLM por concepto del dafio
moral causado por el “desplazamiento forzado” y 100 SMLM por los momentos
de angustia, terror y asedio que les correspondio vivir.

El Tribunal considera que es del caso reconocer a los actores y a todos los que
demuestren dentro del término previsto por la ley haber padecido el
desplazamiento forzado por tales hechos por haber sido residentes en las
veredas EL PLAYON, EL CERAL, LA SILVIA, PATIO BONITO, RIO MINAS,
AGUA DE PANELA, PALO SOLO, ALTO SERENO, LAS MINAS, LAS VEGAS,
LA PLAYA, LA PAZ, RIO AZUL, PITALITO Y EL PLACER del Municipio de
Buenos Aires Cauca, una indemnizacién por el dafio moral causado por los
hechos en estudio, de acuerdo con las pautas jurisprudenciales contenidas en
sentencias proferidas por el H. Consejo de Estado con fecha 13 de mayo de
2004.

(...) Conforme a lo expuesto, se fija el dafio moral en el equivalente a 30 salarios
minimos mensuales legales vigentes, a la fecha de la ejecutoria de esta
sentencia y, teniendo en cuenta el nimero de personas que presentaron la
demanda, el niumero de personas reportadas como desplazadas en el Registro
de la Red de Solidaridad Social, Seccional Cauca y el numero aproximado de
personas que se encontraban residenciadas en las veredas EL PLAYON, EL
CERAL, LA SILVIA, PATIO BONITO, RIO MINAS, AGUA DE PANELA, PALO
SOLO, ALTO SERENO, LAS MINAS, LAS VEGAS, LA PLAYA, LA PAZ, RIO
AZUL, PITALITO Y EL PLACER del Municipio de Buenos Aires Cauca y que
fueron desplazadas forzadamente por los hechos ocurridos en el mes de ABRIL
de 2001, de acuerdo a lo probado en el proceso.

Los perjuicios causados por la alteracion en las condiciones de existencia.

Los actores piden bajo este concepto, la suma de diez millones de pesos ($
10.000.000) para cada uno de ellos y explican su pedimento de la manera
siguiente: “...reportamos como dafio autébnomo extrapatrimonial indemnizable las
negativas modificaciones en las condiciones integras y plenas de vida de los
actores, es decir, las actividades de goce, aquellas que aunque no generan
rendimientos econémicos hacen agradable la vida normal de los individuos”,

Y agregan: “El arraigo a una comunidad y la construccion de vinculos sélidos y
permanentes en una zona, son basicos para un desarrollo emocional y psiquico
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estable. El dolor producido con el terror que padecieron con el desarraigo es un
dafio, y las consecuencias negativas que para el equilibrio y pacifico crecimiento
personal tiene el hecho del desplazamiento, es otro, por lo que estos dafios
diferenciables se deben indemnizar de manera auténoma, dado que con el
desplazamiento forzado se perturbd, destruyo y erosioné valores esenciales para
una (sic) vida el goce de una vida equilibrada y sana...” (fl. 316).

(...) para reconocer la indemnizaciébn por concepto de afectacibn en las
condiciones de existencia es primordial que la configuracion e intensidad de este
tipo de dafio, sea demostrada en el proceso por los actores mediante la
utilizacion de los diferentes medios de prueba.

Considera el Tribunal que no estd acreditado en el expediente, la existencia de
este perjuicio con las exigencias anotadas, razén por la cual no es posible
acceder a su reconocimiento.

Los perjuicios materiales.

Piden los demandantes ser indemnizados por los perjuicios materiales sufridos
por ellos y que se derivan de los hechos ya examinados. Solicitan que se les
indemnice como perjuicio material “el dafio emergente y el lucro cesante
causado a cada uno de los miembros del grupo con el hecho del
desplazamiento, entre estos perjuicios el valor de los inmuebles y muebles
perdidos y lo invertido en transporte para evacuar la zona de expulsion y
reinstalarse en el sitio de recepcion”. (fls. 316 a 318).

Sin embargo, no obra en el plenario prueba que permita establecer el dafio
material y, mucho menos su cuantificacion.

Cabe sefalar que los demandantes aportaron al proceso diversas facturas,
documentos y declaraciones extrajuicio con las que se pretende acreditar la
existencia de los perjuicios materiales ocasionados a los integrantes del grupo
como consecuencia de la incursién paramilitar a la region del Naya, pero tales
documentos no reunen los requisitos para ser considerados como prueba, ni
permiten la acreditacién de la propiedad, y mucho menos la cuantificacion del
dafio ocasionado, por lo tanto, no se accedera al reconocimiento y pago de suma
alguna por concepto de perjuicios materiales”.

Mediante auto del 17 de noviembre de 2005 (fls. 914-915), el Tribunal decidié no
acceder a la solicitud de aclaracién de la sentencia presentada por la apoderada de
la Nacion — Ministerio de Defensa — Ejército Nacional; en la parte considerativa de
dicho auto sefaldé que para la determinacion del monto total de la indemnizacion
ordenada tuvo en cuenta “el nUmero de personas que presentaron la demanda vy el
namero aproximado de desplazados o damnificados que acrediten tal caracter,

conforme a los parametros que se citan”.
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5.- Laimpugnacion.

Inconformes con la decision de primera instancia, interpusieron recursos de
apelacion la apoderada de la Nacion — Ministerio de Defensa — Ejército Nacional (fl.

910) y el apoderado del grupo demandante (fls. 911-912).

Los recursos referidos fueron concedidos por el Tribunal mediante providencia del 28
de noviembre de 2005 (fl. 918); la parte demandada sustentd la impugnacion (fls.
919-953) el 1° de diciembre de 2005.

Posteriormente, mediante auto del 10 de marzo de 2006 (fl. 970), esta Corporacion
admitié los recursos de apelacién interpuestos y dispuso correr traslado a la parte
actora para sustentar el recurso, lo cual efectivamente hizo mediante escrito
presentado el 22 de marzo de 2006 (fls. 971-990).

Mediante auto del 5 de mayo de 2006 (fl. 993), se ordend correr traslado para
presentar alegatos de conclusion. Unicamente la apoderada de la Nacion -

Ministerio de Defensa — Ejército Nacional presenté alegaciones (fls. 994-1.026).

El Ministerio Publico guardé silencio, tal como consta en el informe secretarial
obrante a folio 1.086.

El 31 de octubre de 2006 se dispuso (fl. 1.087) pasar el proceso al actual ponente,
Consejero Mauricio Fajardo Gémez, en compensacion de otro proceso en relacion

con el cual le fue aceptado impedimento.

5.1. Sustentacion del recurso interpuesto por la Nacion — Ministerio de Defensa
— Ejército Nacional.

La apoderada de la Naciéon — Ministerio de Defensa — Ejército Nacional sustento el

recurso de apelacion interpuesto, con los siguientes argumentos.
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5.1.1. Improcedencia de la Accién de Grupo.

Considera la recurrente que “los hechos sucedidos entre el 12 y el 17 de abril de
2001, no le da (sic) a los accionantes la connotacién de grupo con condiciones
uniformes, pues ... es de la esencia de la accion de grupo que quien la ejerce, sea
parte de un grupo pues es la existencia del mismo y su entidad social, lo que legitima
a sus miembros, cuando son afectados por un mismo hecho, para acceder a un

proceso preferencial y sumario de reparacion”.

Sefala que los actores deben estar identificados “como grupo antes de producirse el
desplazamiento, esto es de constituirse en damnificados”; agregd que “la causa que
origina el dafio estd representada en el desplazamiento, pero con circunstancias
especiales e individuales, lo que permite deducir la inexistencia de condiciones
uniformes en los miembros del grupo demandante respecto del hecho generador del

dafio incumpliendo los requisitos exigidos en la Ley 472”.

5.1.2. Actuacién del Ejército Nacional.

Manifiesta la apelante que esta debidamente acreditado que el Ejército realizd
operaciones de registro y control en la zona, antes y después del insuceso,
‘tendientes a combatir los diferentes grupos armados al margen de la ley y otros

generadores de violencia, en el Municipio de Buenos Aires y zonas aledafas”.

Sobre el particular trae a colacién, entre otras pruebas, los documentos llamados
INSITOP o situacion de tropas; las 6rdenes de operacién 045, 046, 047, 049 y 002
del afio 2000 y las 6rdenes de operacion 006, 009, 003, 012, 017, 018, 019, 020,
022 y 024 del afio 2001.

En la parte final del escrito de sustentacion, afirma que “el Ejército Nacional no

participo en la comision del hecho dafioso, pues ninguna prueba deja entrever que
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sus agentes hubiesen patrocinado, apoyado o permitido la actuacién delincuencial

del grupo subversivo que perpetr6 el atentado terrorista”.

5.1.3. Reconocimiento de perjuicios a personas que no acreditaron su

condicion de desplazadas.

Afirma la recurrente que el a quo reconocid perjuicios morales a la sefiora Venilda
Quiguanas Guetia, quien “no se encuentra relacionada en el acapite de las

pretensiones de la demanda”.

Agrega que igualmente se reconocieron perjuicios morales a Henri Eli Astaiza
Tréchez, Maria Helena Ortiz, Aleida Yule, Maria Helena Ipia Ramos, Maria Lisenia
Ipia Ramos y Samuel Ipia Ramos, quienes “no estan inscritos como desplazados,

dando lugar a la revocatoria de cualquier reconocimiento indemnizatorio”.

Sostiene ademas, que “no hay prueba sobre la causacién de perjuicios morales o de

otra indole a favor de los accionantes”.

5.1.4. No procedencia de la condena en costas.

La impugnante solicita que se revoque la condena en costas impuesta por el a quo,

toda vez que su representada no obrd con temeridad.

5.1.5. Indebida cuantificacion de la condena.

Manifiesta que el fallador de primera instancia reconocio a favor de cada uno de los
81 actores el equivalente a 30 s. m. m. ., en consecuencia carece de explicacion el

monto total de la condena, el cual asciende a 3.465 salarios minimos.

Finalmente, en el escrito contentivo de los alegatos de conclusion, reiter6 que no

existio omision por parte de las Fuerzas Militares cuya actuacion resulta ser de
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medio y no de resultado, e insisti6 en que el hecho dafioso fue ocasionado por un

tercero.

En dicho escrito reiter6 la solicitud de revocatoria del fallo impugnado y en subsidio
solicitd que en caso de ser confirmado, se ordene entregar el monto de la

indemnizacién al Fondo para la Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos.

5.2. Sustentacion del recurso interpuesto por la parte actora.

Al sustentar el recurso de apelacion, el apoderado del grupo demandante solicitd

modificar parcialmente la sentencia de primera instancia, en los siguientes aspectos:

i) modificar el numeral segundo de la parte resolutiva, ordenando el pago de
cincuenta (50) salarios minimos por concepto de dafio moral para uno de los
miembros del grupo desplazado, incluyendo a las once personas excluidas por el

fallo impugnado;

i) revocar el numeral tercero y en su lugar condenar a la Nacién — Ministerio de
Defensa Nacional — Ejército Nacional, “al pago de los perjuicios materiales y en
relacion de vida, en un monto de 2300 salarios minimos legales vigentes, a razon de

25 salarios minimos legales para cada uno de los miembros del grupo”.

El recurrente sustent6 tal solicitud, en los argumentos que a continuacién se

exponen.

5.2.1. Injusta tasacion de los perjuicios morales.

Sostiene el recurrente que en el fallo impugnado los perjuicios morales no fueron
tasados “en estrecha relacion con el dolor extremo de un grupo de personas,
indigenas, afro colombianas y colonos campesinos, que (sic) el accionar del grupo
paramilitar que ejecuto los hechos conocidos como la masacre del Naya. La tasacion

de 30 salarios minimos legales para cada uno de los afectados, resulta altamente
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nociva para los intereses colectivos y sobre todo no permite superar en algo el
abandono, la humillacion, el despojo y discriminacion de un grupo de personas

trabajadoras, miembros de organizaciones sociales que lo perdieron todo”.

5.2.2. Las personas excluidas del pago de perjuicios.

Manifiesta el apelante que el a quo excluy6 del pago de perjuicios a once (11) de los
integrantes del grupo actor, quienes si bien no se encontraban relacionados en los
registros de atencion a la poblacion desplazada, “acorde con las pruebas

testimoniales ... hacen parte del grupo de personas desplazadas”.

Agrega que dichas personas “por causas diferentes no realizaron su registro como
poblacion desplazada ante la red de solidaridad, pero en realidad padecieron y se
vieron gravemente afectados por las acciones y omisiones de las entidades

demandadas”.

5.2.3. Los dafios a lavida de relacién social.

Sostiene el apoderado que el Tribunal de instancia neg6 la pretension relacionada
con los dafios a la vida de relacién social, al considerar que no fueron probados
dentro del proceso, sin tener en cuenta las declaraciones que sobre el particular
rindieron los sefiores Harvey Danilo Suarez y Leandro Guetio, quienes explicaron las

alteraciones a las condiciones de vida que sufre un grupo desplazado.

Indic6é que el a quo ha debido “ordenar el pago de una compensacion por concepto
de dafos inmateriales conforme a la equidad en relacion con la gravedad del
presente caso”.

[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA

1. Naturaleza y caracteristicas de la Accion de Grupo.
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La Acciébn de Grupo, consagrada en el inciso segundo del articulo 88 de la
Constitucion Politica, constituye una via adicional para el ejercicio efectivo del control
judicial de la actividad de la Administracion Publica y, por tanto, su objeto lejos de
resultar extrafio al que la Constitucion y la ley han sefialado de manera general a la
Jurisdiccién Contencioso Administrativa3, encuadra dentro del mismo. Por tal razén
resulta elemental que a esta Jurisdiccién especializada se atribuya el conocimiento
de aquellas acciones de grupo que tengan origen en la actividad de las entidades

publicas y de los particulares que desempefien funciones administrativas*

Del disefio normativo y jurisprudencial de la Acciébn de Grupo se destacan, entre

otras, las siguientes caracteristicas:

Es una accion principal, tal como desprende del propio texto constitucional® y ha sido
resaltado por la jurisprudencia, al sefialar que es rasgo “fundamental de las acciones
de clase o de grupo su procedencia independiente de la existencia de otra accién, es
decir que presenta un caracter principal y su ejercicio no impide instaurar las

correspondientes acciones.”

Es una accién indemnizatoria, pues su finalidad es la de obtener el reconocimiento y

pago de la indemnizacion’ -in natura o por equivalente pecuniario- de los perjuicios

3 C.C.A. art. 82, modificado por los articulos 1° y 2° de la Ley 1.107.

4 Ley 472, articulo 50.

5 En efecto, el inciso segundo del articulo 88 superior sefiala que la ley regulara “las acciones originadas en los
dafios ocasionados a un namero plural de personas, sin perjuicio de las correspondientes acciones
particulares.”

® Corte Constitucional, Sentencia C-1.062 de 2000.

" Ley 472, articulos 3 y 46. Sobre el particular la Corte Constitucional ha sostenido: “ESs preciso resaltar que, tal
como estd definida la accion de clase o de grupo en la Ley 472 de 1998 (“La accion de grupo se ejercerd
exclusivamente para obtener el reconocimiento y pago de la indemnizacion de perjuicios”), se constituye en un
procedimiento declarativo de responsabilidad, en el cual debe garantizarse el derecho de defensa del presunto
responsable y de los actores, asi como el de igualdad, a través de las etapas procesales y actuaciones atinentes
al traslado, excepciones, periodo probatorio, alegatos, doble instancia, con el objetivo de satisfacer los fines
esenciales del Estado Social de Derecho que defienden la efectividad de los derechos de las personas en aras de
un orden juridico, econémico y social justo. Un procedimiento asi establecido apunta a garantizar el
resarcimiento de aquellos perjuicios bajo el entendido de que a igual supuesto de hecho, igual debe ser la
consecuencia juridica.” (Sentencia C-1.062 DE 2000).
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causados, en cuanto a esta Jurisdiccion se refiere, por la actividad de entidades

publicas y de particulares que desempefien funciones administrativas.

A diferencia de la Accion Popular, cuya finalidad la constituye la proteccion de
derechos e intereses colectivos, la Accion de Grupo no esta vinculada
exclusivamente a la violacion de tales derechos. En efecto, aunque en algunos de
los proyectos presentados a consideracion del Congreso para regularla® se
vinculaba el perjuicio a la vulneracién de un derecho colectivo, esta restriccion no
guedo establecida en el texto de la Ley 472 de 1998. Sin embargo, en su articulo 55
se hace referencia a acciones u omisiones “derivadas de la vulneracion de derechos
o intereses colectivos”, lo cual dio lugar a interpretaciones que pretendian revivir tal
vinculo. La Corte Constitucional declaré la exequibilidad condicionada de dicha
norma “en el entendido de que con su interpretacion y aplicacién no se excluyan los
demds derechos subjetivos de origen constitucional o legal, cualquiera que sea su
naturaleza, como derechos igualmente amparables por las acciones de clase o de

grupo™.

La Accion de Grupo no es una accidén publica, por el contrario, se trata de un
contencioso subjetivo del que solo son titulares las personas que han sufrido

perjuicios!® provenientes de “una misma causa™!.

Por tratarse de una accion representativa,’? la demanda puede ser interpuesta por

un solo sujeto,'® quien debera actuar en nombre de, por lo menos, veinte personas,

8 V. gr. Proyecto de ley No. 084 de 1995 presentado por la Defensoria del Pueblo (Gaceta del Congreso No. 227
de 1995). La vinculacién de la Accion de Grupo a la vulneracion de derechos colectivos, permanecio en la
ponencia para primer debate a los proyectos de ley Nos 05 y 24 de 1995, acumulados al 84 de 1995 (Camara)
(Gaceta del Congreso No. 493 de 1995), pero se suprimié a partir de la ponencia para segundo debate al proyecto
de ley No. 10 de 1996 (Senado), 005 de 1995 (Camara). (Gaceta del Congreso No. 167 de 1997).

® Sentencia C-1062 de 2000.

10 El Defensor del pueblo y los personeros municipales y distritales pueden interponer la accién de grupo pero no
en ejercicio de legitimacion propia, sino en nombre de cualquier interesado-legitimado (ley 472 de 1998 Art. 48
inciso 2°).

ey 472, articulos 3 y 46, con la anotacién de que mediante sentencia C-569 de 2004, se declard inexequible la
expresion “Las condiciones uniformes deben tener también lugar respecto de todos los elementos que
configuran la responsabilidad” contenida en dichos articulos, apartes normativos de los cuales se derivaba el
requisito de procedibilidad relacionado con la preexistencia del grupo.
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gue han de individualizarse en la misma demanda o identificarse con antelacion a la
admision de la misma, a partir de los criterios que sefiale el actor para determinar la
correspondiente conformacién del grupo. Las personas que hacen parte del grupo a
cuyo nombre actla el demandante pueden solicitar su exclusién del grupo** vy, a su
vez, los afectados con la causa que dio origen a la demanda, pero que no fueron

inicialmente integrados al grupo, podran solicitar que se les incluya.t®

La Accion de Grupo puede dar lugar a un proceso de naturaleza mixta cuya primera
etapa se adelanta en sede judicial y culmina con la sentencia, la cual, en caso de ser
estimatoria, da lugar a la segunda etapa que se adelanta en sede administrativa a
partir de la entrega del monto de la indemnizacion al Fondo para la Defensa de los
Derechos e Intereses Colectivos,® con el propdsito de que a su cargo se paguen
tanto las indemnizaciones individuales de quienes formaron parte del proceso en
calidad de integrantes del grupo,’ como las indemnizaciones que, posterior pero
oportunamente, soliciten los interesados que no intervinieron en el proceso pero

retinen los requisitos exigidos en la sentencia?®.

En fin, la Accion de Grupo, al igual que la Accién Popular, se rige por los principios
constitucionales y especialmente por los de prevalencia del derecho sustancial,

publicidad, economia, celeridad, eficacia e impulso oficioso.*®

2. Tratamiento normativo y jurisprudencial del fendmeno del desplazamiento

interno forzado.

12 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia de 11 de septiembre de 2.003, Radicacién nimero: 25000-23-
25-000-2000-00019-01(AG), Actor: ASOCIACION DE COPROPIETARIOS AURORA II, Demandado:
DISTRITO CAPITAL Y OTROS.

13 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 20 de junio de 2.002, Radicacion nimero: 17001-23-31-
000-2002-0079-01(AG-038), Actor: BISNED DEL SOCORRO BEDOYA Y OTROS, Demandado:
MUNICIPIO DE VILLAMARIA — CALDAS. En el mismo sentido puede consultarse la providencia de 1° de
junio de 2.000, exp. AG-001.

14 ey 472, articulo 56.

15 ey 472, articulo 55.

16 Creado por la ley 472 de 1998 articulo 70.

17 Ley 472 de 1998, articulo 65 numeral 3° lit. a.

18 ey 472 de 1998, articulo 65 numeral 3° lit.b.

19 Ley 472 de 1998 articulo 5°.
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2.1. La Constitucion Politica de 1991 consagra expresamente el derecho de todos
los colombianos “a circular libremente por el territorio nacional”®, lo cual, como
resulta apenas natural, incluye el derecho a escoger voluntariamente el lugar del
territorio en el cual cada persona decide domiciliarse, habitar, residenciarse o
establecerse, de manera temporal o con vocacion de permanencia; no obstante lo
cual, el desplazamiento forzado interno constituye en la actualidad uno de los
mayores problemas que afrontan el Estado y la sociedad colombiana?! y por ello se
han expedido diversas normas al respecto, entre otras, las que a continuacion se

refieren.

La Ley 387, expedida en 1997, “por la cual se adoptan medidas para la prevencion
del desplazamiento forzado; la atencion, proteccion, consolidacién y estabilizacion
socioeconémica de los desplazados internos por la violencia”; en esa normatividad
se define desplazado como la persona “que se ha visto forzada a migrar dentro del
territorio nacional abandonando su localidad de residencia o actividades econdmicas
habituales, porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad personales
han sido vulneradas o se encuentran directamente amenazadas, con ocasion de
cualquiera de las siguientes situaciones: Conflicto armado interno, disturbios y
tensiones interiores, violencia generalizada, violaciones masivas de los Derechos
Humanos, infracciones al Derecho Internacional Humanitario u otras circunstancias
emanadas de las situaciones anteriores que puedan alterar o alteren drasticamente

el orden publico.”??

Segun uno de los principios consagrados en dicha ley, los colombianos tienen
derecho a “no ser desplazados forzadamente” 22 y, de manera correlativa se ha
establecido que constituye “responsabilidad del Estado colombiano formular las
politicas y adoptar las medidas para la prevencién del desplazamiento forzado; la

atencion, proteccidbn y consolidacion y estabilizacion socioecémica de los

20 C. P. Art. 24, norma que ademas sefiala que dicho derecho sélo puede ser limitado por el legislador.

2L Territorio, patrimonio y desplazamiento, Procuraduria General de la Nacion, Consejo Noruego para
Refugiados, Tomo II, p. 13.

22 | ey 387 Art. 1°.

23 ey 387 Art. 2-7.
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desplazados internos por la violencia”.

El Decreto Reglamentario 2569 de 2000 establecid que el Gobierno Nacional, a
través de la Direccion General para los Derechos Humanos del Ministerio del
Interior, “declarard que se encuentra en condicion de desplazamiento aquella
persona desplazada que solicite tal reconocimiento mediante el cumplimiento de
los requisitos establecidos en el articulo 32 de la Ley 387 de 1997, a saber: 1.
Declarar esos hechos ante la Procuraduria General de la Nacion, la Defensoria del
Pueblo, las personerias municipales o distritales o cualquier despacho judicial, y 2.
Solicitar que se remita para su inscripcion a la Direccion General para los Derechos
Humanos del Ministerio del Interior o a la oficina que ésta designe a nivel
departamental, distrital 0 municipal copia de la declaracién de los hechos de que

trata el numeral anterior”.24

Igualmente, el Decreto 2569 de 2000 cre6 el Registro Unico de Poblacion
Desplazada, a cargo de la Red de Solidaridad Social, como una herramienta técnica
“‘que busca identificar a la poblacién afectada por el desplazamiento y sus
caracteristicas y tiene como finalidad mantener informacion actualizada de la
poblacién atendida y realizar el seguimiento de los servicios que el Estado presta a
la poblacion desplazada por la violencia”. El acto de registro de la condicidon de
desplazado se expide una vez valorada la informacién de que disponga junto con la

declaracion formulada por quien alega tal condicion.

Respecto de la cesacion de la condicién de desplazado, dicho Decreto establecio:

“Cesara la condicién de desplazado y por tanto el reconocimiento que el Estado
realiza sobre el que alega ser desplazado, cuando se presente una de las
siguientes situaciones:

1. Por el retorno, reasentamiento o reubicacion de la persona sujeta a
desplazamiento que le haya permitido acceder a una actividad econémica en su
lugar de origen o en las zonas de reasentamiento.

2 Decreto 2569 de 2000 Art. 2°.
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2. Por exclusion del Registro Unico de Poblacién Desplazada, de acuerdo con
las causales previstas en el articulo 14 del presente decreto.

3. Por solicitud del interesado.

Paragrafo. La cesacion se declarara mediante acto motivado, contra el cual
proceden los recursos de Ley y la decisibn que los resuelva agota la via
gubernativa.’®

De conformidad con lo previsto en el articulo 12 del mencionado Decreto, constituye
desplazamiento masivo, el desplazamiento conjunto de diez (10) o mas hogares, o
de cincuenta (50) o mas personas. Se entiende por hogar “el grupo de personas,
parientes, o no, que viven bajo un mismo techo, comparten los alimentos y han sido

afectadas por el desplazamiento forzado por la violencia”.

Para los eventos de desplazamiento masivo, el Decreto en mencion prevé normas

especiales, como las siguientes:

“Articulo 13. Inscripcién en el Registro Unico de Poblacién Desplazada en caso
de desplazamientos masivos. Cuando se produzcan desplazamientos
masivos, el Comité Municipal, Distrital, las autoridades municipales y el
Ministerio Publico, tanto de la zona expulsora como de la receptora de la
poblacion desplazada, actuaran en forma unida para establecer la identificacion
y cuantificacion de las personas que conformaron el desplazamiento masivo y
efectuardn una declaracion sobre los hechos que originaron el desplazamiento
del grupo.

La declaracién y la informacion recolectada deberan ser enviadas de manera
inmediata y por el medio mas eficaz, para su inscripcién en el Registro Unico de
Poblacion Desplazada, a la sede de la entidad en la que se haya delegado la
inscripcion, del respectivo departamento. El incumplimiento de este mandato
sera objeto de investigacion disciplinaria por el respectivo 6rgano de control.

Paragrafo. El tramite previsto en este articulo exime a las personas que
conforman el desplazamiento masivo de rendir una declaracion individual para
solicitar su inscripcion en el Registro Unico de Poblacién Desplazada.

Articulo 14. Exclusion del Registro Unico de Poblacion Desplazada. La exclusion
del Registro Unico de Poblacion Desplazada, y en consecuencia, la pérdida de
los beneficios establecidos en la Ley 387 de 1997, a favor de la poblacion
desplazada, procede cuando:

1. Se establezca que los hechos declarados por quien alega la condicién de
desplazado no son ciertos, sin perjuicio de las sanciones penales a que haya
lugar.

2 Decreto 2569 de 2000 Art. 3°.
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2. Cuando a juicio de la entidad en la que se haya delegado la inscripcion, de
acuerdo con el paragrafo del articulo 18 de la Ley 387 de 1997, se demuestre la
falta de cooperacion o la reiterada renuencia del desplazado para participar en
los programas y acciones que con ocasion del mejoramiento, restablecimiento,
consolidacion y estabilizacién de su situacién, desarrolle el Estado.

3. Cese la condicion de desplazado.

Paragrafo. La exclusiébn del Registro Unico de Poblacién Desplazada, se
realizara a través de acto motivado e implica la revocatoria de la decisién tomada
en el acto anterior mediante el cual se decidi6 la inclusion en el Registro. Esta
decision se notificara al afectado, y es susceptible de los recursos de Ley. La
decision de los recursos agota la via gubernativa”.

De otra parte, mediante el Decreto 2007 de 2001 se reglamento la Ley 387 en los
aspectos relativos a la “oportuna atencion a la poblacion rural desplazada por la
violencia, en el marco del retorno voluntario a su lugar de origen o de su
reasentamiento en otro lugar y se adoptan medidas tendientes a prevenir esta
situacion”, regulando, entre otras herramientas, la declaratoria de inminencia de

riesgo de desplazamiento.

Mediante el Decreto 173 de 1998 se expidi6 el Plan Nacional para la atencion
Integral a la poblacién desplazada por la violencia, que en nivel nacional
comportaba las estrategias de prevencion, atencidn humanitaria de emergencia
(seguridad alimentaria, salud, transporte, proteccién, seguridad, alojamiento y

atencién educativa) y consolidacion y estabilizacién socioecondmica.

En el afio 2005 se expididé, mediante el Decreto 250, un nuevo Plan Nacional para la
atencion Integral a la poblacién desplazada por la violencia, el cual derogé el

anterior.

2.2. La Corte Constitucional al decidir, por via de revisién, acciones de tutela, ha
generado un cuerpo de doctrina constitucional en torno al tema, del cual destaca la

Sala los siguientes aspectos:

Desde el afio 1997, mediante la Sentencia T-227, la Corte puso de presente que el

derecho a permanecer “en su propio hogar, en su propia tierra”, ha sido reconocido
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por las Naciones Unidas en el articulo 12 del Pacto Internacional de Derechos

Civiles y Politicos, en estos términos:

“Toda persona que se halle legalmente en el territorio de un Estado tendra
derecho a circular libremente por él y a escoger libremente en él su residencia...
Los derechos antes mencionados no podran ser objeto de restricciones salvo
cuando éstas se hallen previstas en la ley, sean necesarias para proteger la
seguridad nacional, el orden publico, la salud o la moral publicas o los derechos
y libertades de terceros, y sean compatibles con los deméas derechos
reconocidos en el presente Pacto’.

En el mismo sentido, el articulo 22 de la Convencion Americana sobre Derechos
Humanos, tras reiterar lo anterior, establece que el ejercicio de esto derechos “no
puede ser restringido sino en virtud de una ley, en la medida indispensable en una
sociedad democratica, para prevenir infracciones penales o para proteger la
seguridad nacional, la seguridad o el orden publicos, la moral o la salud publicas o
los derechos y libertades de los demas”.

Asi se dispuso en el articulo 24 de la Carta Politica de 1991, al determinar que “Todo
colombiano, con las limitaciones que establezca la ley, tiene derecho a circular
libremente por el territorio nacional, a entrar y salir de él, y a permanecer y

residenciarse en Colombia”.

Es finalidad del Estado —indic6 la Corte-, garantizar la efectividad de los derechos
(art. 2 C. N.), “luego, tratandose de desplazados, a quienes se les afecta su derecho
primario a residir en el lugar que deseen dentro de la Republica, es inhumano a
todas luces afectarles también la posibilidad de circular para salvar sus vidas propias
y las de sus familiares. Inclusive, el articulo 95 de nuestra Constitucion establece
como DEBERES de todas las personas: obrar conforme al principio de solidaridad
social, respondiendo con acciones humanitarias ante situaciones que pongan en

peligro la vida o la salud de las personas’.

En la sentencia SU-1150 de 2000, sostuvo la Corte que el fenbmeno del

desplazamiento interno constituye en Colombia “una situacion de grave
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emergencia social”.

‘Desde la década de los ochenta, Colombia afronta un verdadero estado de
emergencia social, que se manifiesta en el desplazamiento forzado de cientos de
miles de colombianos, la mayoria de los cuales son menores de edad y mujeres.
No es ésta la primera vez que esto ocurre en el pais. Sin embargo, a diferencia
de lo ocurrido en el pasado, la consagracion constitucional del Estado
colombiano como un Estado social de derecho le exige prestar una atencién
especial a esta calamidad nacional, con el fin de aliviar la suerte de los
colombianos afectados por esta tragedia politica y social.

No existe unanimidad acerca del nimero de desplazados en el pais. La misma
condicion de los desplazados dificulta en gran medida la elaboracion de
estadisticas confiables, dado el temor de muchos de ellos de ser ubicados
nuevamente por las personas que los indujeron con violencia a abandonar sus
domicilios. Sin embargo, si bien no existe certeza definitiva acerca de estos
datos, lo cierto es que todas las cifras dan cuenta de que el desplazamiento
forzado constituye actualmente una tragedia nacional, que afecta los destinos de
innumerables colombianos y que marcara el futuro del pais durante las préximas
décadas”.

Se destaco en el referido fallo lo expresado por la Consejeria Presidencial para la
Atencion a la Poblacién Desplazada por la Violencia y la Direccion General para los
Derechos Humanos del Ministerio del Interior, en el segundo informe entregado al
Congreso de la Republica - en el afio de 1998 - sobre la gestién estatal en atencion

integral a poblacién desplazada por la violencia, en los siguientes términos:

“La dltima década ha sido excepcionalmente grave vy dificil para la poblacién que
vive en las zonas de conflicto armado. En primer lugar, porque los actores del
conflicto armado, particularmente la guerrilla y los grupos paramilitares, en el
propdésito de mantener y establecer un control territorial militar de vastas zonas
rurales, han hecho de la poblacién civil un objetivo militar; y en segundo lugar,
porque ante las masacres, desapariciones forzadas y las amenazas de muerte,
miles de pobladores han tenido que salir individualmente, con su grupo familiar o
de manera masiva, de sus lugares de residencia y trabajo hacia los cascos
urbanos de los municipios mas cercanos y las zonas subnormales de las
grandes capitales.

"El desplazamiento forzado implica rupturas y destruccion del tejido social que se
manifiestan en los cambios de las estructuras familiares, la recomposicion
poblacional de inmensas regiones, y la perversion de los poderes politicos y
economicos. Ademas, a nivel comunitario, se han destruido procesos de
organizacion, produccion y participacion propios de las comunidades rurales, a
través de los cuales se han buscado soluciones a sus necesidades basicas.
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"La mayoria de las personas que se encuentran en situacién de desplazamiento
forzado terminan, en condiciones infrahumanas, hacinadas en zonas marginadas
de las ciudades intermedias o capitales, donde la insatisfaccion de las
necesidades basicas es habitual y su arribo influye decididamente en el
empeoramiento de las condiciones generales de vida de la comunidad alli
asentada: alojamiento, salubridad, abastecimiento de alimentos y agua potable,
entre otros.

"Los efectos psicolégicos y culturales del desplazamiento forzado son
devastadores. El desplazamiento afecta de una manera total al individuo, pues
Se ve expuesto a intensos procesos psicoafectivos y socioecondémicos como los
sentimientos de pérdida total de sus referencias e incertidumbre sobre su futuro,
el de su familia y allegados.

"La poblacion rural sufre graves procesos de desarraigo al pasar de una cultura
rural a una urbana o semiurbana, en la que se le considera extrafa y, en el peor
de los casos, invasora.

"El desplazamiento enfrenta a las familias a medios socioculturales diferentes a
los habituales, en los cuales principalmente las mujeres deben, no solo
sobrellevar la pérdida, sino también garantizar la subsistencia del grupo familiar y
Su reconstruccion en entornos extrafios y hostiles.

"Es necesario hacer una especial mencién acerca de la situacion de la mujer y la
nifiez, por cuanto, en el contexto de la violencia politica y el desplazamiento
forzado, sobre esta poblacion se producen los mayores impactos negativos,
siendo la que sufre de manera mas dramatica los traumatismos de la guerra:
procesos de pérdida y duelo, grave deterioro psicosocial y sociocultural, y
procesos de agudizacion de la marginacion y pobreza.”

Respecto de las consecuencias del desplazamiento forzado se afirmo:

“No existe discusion acerca de que el desplazamiento forzado apareja una
violacién multiple, masiva y continua de los derechos de las personas obligadas
a migrar. Por una parte, es claro que estas personas tienen que abandonar su
domicilio en razén del riesgo que observan para su vida e integridad personal,
peligro que se deriva de las amenazas directas que les son formuladas o de la
percepcion que desarrollan por los multiples actos de violencia que tienen lugar
en sus sitios de residencia.

El desplazamiento forzado comporta obviamente una vulneracion del derecho de
los nacionales a escoger su lugar de domicilio, al igual que de su derecho al libre
desarrollo de la personalidad. Asimismo, dado el ambiente intimidatorio que
precede a los desplazamientos, estas personas ven conculcados sus derechos
de expresion y de asociacion.

(...) También existe acuerdo acerca de que la vulneracion de los derechos
citados implica la violacién de distintos instrumentos internacionales de derechos
humanos y de derecho internacional humanitario, tales como el Pacto
Internacional de Derechos Civiles y Politicos, el Pacto Internacional de Derechos
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Econdmicos, Sociales y Culturales, la Convencién de los Derechos del Nifio, la
Convencion sobre la Eliminaciéon de toda Forma de Discriminaciéon contra la
Mujer, la Convencion Americana sobre Derechos Humanos o Pacto de San
José, el articulo 3° Comun de los Convenios de Ginebra y el Protocolo Il
Adicional a los Convenios de Ginebra.

33. De acuerdo con los estudios que se han realizado, la gran mayoria de los
desplazados forzados abandonan sus lugares de origen por causa de las
amenazas y el temor que generan las acciones de los llamados grupos de
autodefensa - frecuentemente denominados como paramilitares - y las
organizaciones guerrilleras.

A pesar de lo anterior, al Estado colombiano le corresponde velar por la suerte
de las personas desplazadas. Las normas constitucionales ponen a la
persona como el centro de la actividad del Estado y ello entrafia la
obligacion del Estado de procurar el bienestar de los asociados. Esto
significa que, en primer lugar, deberia evitar que se presentaran las
situaciones que generan el desplazamiento forzado de colombianos, el
cual, como ya se vio, comporta la vulneracion de multiples derechos de los
asociados. Sin embargo, por diversas razones, cuyo analisis desborda el marco
de esta sentencia, el Estado no ha cumplido con esta obligacidn. En vista de
esta omision y de las deplorables condiciones de vida que afrontan las personas
desplazadas por efectos de la violencia, el Estado debe procurar brindarles las
condiciones necesarias para retornar a sus hogares o para iniciar una nueva vida
en otros lugares.”

En la sentencia T-215 de 2002, se hace referencia al estado de cosas
inconstitucional generado por la situacion en que se hallan los desplazados
por el conflicto interno colombiano, enfatizando que “el desplazamiento forzado
interno desnuda una de las mas dolorosas paradojas de nuestra vivencia politica:
mientras hemos sido capaces de suscribir un acuerdo minimo de convivencia que
pone a tono nuestras instituciones con el moderno constitucionalismo; aun subsiste
la lucha interna del Estado para afianzarse a si mismo, una lucha que tiene ribetes
premodernos, que en otros contextos se libr6 hace mas de dos siglos y que en

nuestro caso se libra en varios frentes, todos mas o menos violentos.”

En la Sentencia T-602 de 2003 sostuvo la Corte:

“La mayor parte de analistas e instituciones coinciden sobre los efectos nocivos
del desplazamiento en las victimas del delito de desplazamiento forzado que
se encuentra tipificado en el articulo 180 de la Ley 599 de 2000 y que esta



34

Expediente No. 190012331000200300385-01
Accion de Grupo
Actor: Antonio Maria Ordéfiez Sandoval y Otros

dentro de la categoria de los delitos de lesa humanidad®. Por ejemplo, el Banco
Mundial acepté que el desplazamiento se traducia en el despojo de bienes
materiales, tierra y vivienda; la pérdida de ingresos, de empleo y de
oportunidades econdmicas; las restricciones de acceso a bienes comunales, la
inseguridad alimentaria, el incremento de morbilidad y mortalidad; la ruptura de
redes sociales y la desarticulaciéon comunitaria; cambios irreversibles en los
modos de vida, cambios culturales, desarraigo y ruptura de las estrategias de
adaptacion de las comunidades a su entorno habitual; trastornos psicosociales y
afectacion de las relaciones intrafamiliares y de la salud publica. Todos estos
efectos podrian ser resumidos como riesgo de empobrecimiento y marginalidad
social, econémica y politica.?””

En la Sentencia T-025 de 2004 se destacaron los principales derechos
constitucionales fundamentales que resultan amenazados o vulnerados por las
situaciones de desplazamiento forzoso, como son: i) el derecho a la vida en
condiciones de dignidad; ii) los derechos de los nifios, de las mujeres cabeza de
familia, los discapacitados y las personas de tercera edad y de otros grupos
especialmente protegidos; iii) el derecho a escoger el lugar de domicilio; iv) el
derecho al libre desarrollo de la personalidad; v) la libertad de expresion; vi) la
libertad de asociacién, “dado el ambiente intimidatorio que precede a los
desplazamientos y las consecuencias que dichas migraciones surten sobre la
materializacion de los proyectos de vida de los afectados”; vii) los derechos
econdémicos, sociales y culturales; viii) el derecho a la unidad familiar y a la
proteccion integral de la familia; ix) el derecho a la salud; x) el derecho a la integridad
personal; xi) el derecho a la seguridad personal, “puesto que el desplazamiento
conlleva riesgos especificos, individualizables, concretos, presentes, importantes,
serios, claros y discernibles, excepcionales y desproporcionados” xii) la libertad de

circulacion por el territorio nacional y xiii)) el derecho a permanecer en el sitio

26 Ver, la Sentencia C-232 de 2002 MP Clara Inés Vargas Hernandez. A juicio de la Corte el delito habia sido
tipificado “en consonancia con los preceptos superiores que garantizan un orden social justo fundado en la
dignidad y la solidaridad humanas, en el respeto y la primacia de los derechos inalienables de la persona y de
la familia como institucion béasica de la sociedad, pues nadie puede ser sometido a desaparicion forzada,
torturas ni a tratos o penas crueles, inhumanos o degradantes (CP Predmbulo y articulos 1, 5, 12y 42) [...]
Entendimiento que guarda consonancia con los distintos instrumentos internacionales, entre los cuales se
pueden citar la Convencion Americana de Derechos Humanos, cuyo articulo 12 consagra el derecho de
circulacién y residencia; el Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos (articulo12); el Protocolo Il de
Ginebra (articulo 17), aprobado por medio de la Ley 171 de 1994 y el Estatuto de la Corte Penal Internacional
que en su articulo 7° d) considera crimen de lesa humanidad la deportacion o traslado forzoso de poblacion. ”

21 Maria Clara Mejia Botero “Introduccion. La experiencia colombiana en reasentamiento”, William Partridge
(editor), Reasentamiento en Colombia, Bogota, Banco Mundial, 2000.
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escogido para vivir; xiv) el derecho al trabajo y la libertad de escoger profesion u
oficio; xv) el derecho a una alimentacion minima; xvi) el derecho a la educacién; xvii)
el derecho a una vivienda digna “puesto que las personas en condiciones de
desplazamiento tienen que abandonar sus propios hogares o lugares habituales de
residencia y someterse a condiciones inapropiadas de alojamiento en los lugares
hacia donde se desplazan, cuando pueden conseguirlas y no tienen que vivir a la
intemperie”; xviii) el derecho a la paz, “cuyo nucleo esencial abarca la garantia
personal de no sufrir, en lo posible, los efectos de la guerra, y mucho menos cuando
el conflicto desborda los cauces trazados por el derecho internacional humanitario,
en particular la prohibicién de dirigir ataques contra la poblacién civil” y xix) el

derecho a la igualdad.

Igualmente, en la misma providencia se declar6 el estado de cosas
inconstitucional, sefialando que entre los factores valorados para el efecto se
encuentran la vulneracion masiva y generalizada de varios derechos constitucionales
que afecta a un numero significativo de personas; la prolongada omision de las
autoridades en el cumplimiento de sus obligaciones para garantizar los derechos; la
adopcion de practicas inconstitucionales; la no expedicion de medidas legislativas,
administrativas o0 presupuestales necesarias para evitar la vulneracién de los
derechos; la existencia de un problema social cuya solucibn compromete la
intervencion de varias entidades, requiere la adopcion de un conjunto complejo y
coordinado de acciones y exige un nivel de recursos que demanda un esfuerzo

presupuestal adicional importante.

Sobre el particular, se indicé en la mencionada sentencia que son varios elementos
los que confirman la existencia de un estado de cosas inconstitucional respecto de la

situacion de la poblacion internamente desplazada:

“En primer lugar, la gravedad de la situacion de vulneracion de derechos que
enfrenta la poblacion desplazada fue expresamente reconocida por el mismo
legislador al definir la condicion de desplazado, y resaltar la violacion masiva de
multiples derechos. En efecto, el inciso primero del articulo 1 de la Ley 387 de
1997 dice: (...) Es desplazado toda persona que se ha visto forzada a migrar
dentro del territorio nacional ... porque su vida, su integridad fisica, su
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seguridad o libertad personales han sido vulneradas o se encuentran
directamente amenazadas ...’

En segundo lugar, otro elemento que confirma la existencia de un estado de
cosas inconstitucional en materia de desplazamiento forzado, es el elevado
volumen de acciones de tutela presentadas por los desplazados para obtener las
distintas ayudas y el incremento de las mismas,?® asi como la constatacion que
se hace en algunos de los documentos de analisis de la politica, de haber
incorporado la accion de tutela al procedimiento administrativo como paso previo
para la obtencion de las ayudas.

Ademas de lo anterior, si bien ha habido una evolucién en la politica, también se
observa que varios de los problemas que han sido abordados por la Corte, son
de vieja data y que frente a ellos persiste la omision de las autoridades para
adoptar los correctivos necesarios.

Entre estos se destacan la insuficiencia de recursos destinados efectivamente
para la atencion de los distintos componentes de la politica y los problemas de
capacidad institucional que afectan el desarrollo, implementacién y seguimiento
de la politica estatal.

En tercer lugar, los procesos acumulados en la presente acciéon de tutela,
confirma (sic) ese estado de cosas inconstitucional y sefialan que la vulneracién
de los derechos afecta a buena parte de la poblacion desplazada, en multiples
lugares del territorio nacional y que las autoridades han omitido adoptar los
correctivos requeridos. (...)

En cuarto lugar, la continuacion de la vulneracion de tales derechos no es
imputable a una Unica entidad. En efecto, como se advirtié anteriormente varios
6rganos del Estado, por accion u omision, han permitido que continde la
vulneracion de los derechos fundamentales de los desplazados, especialmente
las entidades nacionales y locales encargadas de asegurar la disponibilidad de
recursos para asegurar que los distintos componentes de la politica beneficien
en igualdad de condiciones a la poblacion desplazada.

En quinto lugar, la vulneracion de los derechos de los desplazados reposa en
factores estructurales enunciados en el apartado 6 de esta providencia dentro de
los cuales se destaca la falta de correspondencia entre lo que dicen las normas y
los medios para cumplirlas, aspecto que adquiere una especial dimension
cuando se mira la insuficiencia de recursos dada la evolucion del problema de
desplazamiento y se aprecia la magnitud del problema frente a la capacidad
institucional para responder oportuna y eficazmente a él.

En conclusion, la Corte declarara formalmente la existencia de un estado de
cosas inconstitucional relativo a las condiciones de vida de la poblacién

28 Este volumen se constata por el nimero de acciones de tutela interpuestas por los desplazados que han sido
objeto de revision por la Corte Constitucional hasta la fecha, por el nimero de expedientes acumulados al
presente proceso que son representativos del tipo de problemas que enfrenta la poblacion desplazada en todo el
pais, y por el total de acciones de tutela interpuestas por los desplazados contra la Red de Solidaridad desde 1999
hasta la fecha y que segun el sistema de informacion de la Corte Constitucional supera las 1200.



37

Expediente No. 190012331000200300385-01
Accion de Grupo
Actor: Antonio Maria Ordéfiez Sandoval y Otros

internamente desplazada, y adoptara los remedios judiciales correspondientes
respetando la O&rbita de competencia y el experticio de las autoridades
responsables de implementar las politicas correspondientes y ejecutar las leyes
pertinentes. Por ello, tanto las autoridades nacionales como las territoriales,
dentro de la 6rbita de sus competencias, habran de adoptar los correctivos que
permitan superar tal estado de cosas.”

En la Sentencia T-754 de 2006 se presentdé una sintesis del tratamiento que la
jurisprudencia constitucional ha dado al problema del desplazamiento interno
forzado, recordando que “[c]on relacion al penoso tema del desplazamiento, motivo
de verguenza para la nacion como que en gran medida obedece a la marcada
incapacidad del Estado para conjurar la guerra interna que vive el pais, la Corte
Constitucional se ha referido a dicha problemética en innumerables situaciones. Al
respecto esta Corporacion sefaléo que al Estado le compete impedir que el
desplazamiento se produzca, porque las autoridades han sido establecidas
para respetar y hacer respetar la vida, honra y bienes de los asociados, pero
también ha dicho que si no fue capaz de impedir que sus asociados fueran
expulsados de sus lugares de origen, tiene por lo menos que garantizarle a los
cientos de miles de colombianos que han tenido que abandonar sus hogares y
afrontar condiciones extremas de existencia la atenciébn necesaria para reconstruir
sus vidas?®. Lo anterior comporta que la situacién de cada una de las personas y
familias desplazadas por la violencia deba ser un asunto prioritario de las

autoridades” 30

3. El caso concreto.

En el caso que ocupa la atencién de la Sala, se tiene que en ejercicio de la accion
de grupo y de conformidad con lo establecido en la Ley 472, solicita el grupo actor
que se declare a la Nacion — Ministerio de Defensa — Ejército Nacional responsable
por los perjuicios morales, a la vida de relacién y materiales, sufridos por los
integrantes del grupo actor a raiz del desplazamiento ocurrido por la omisiéon del

deber constitucional de defender la vida, la tranquilidad, los bienes y la seguridad

2 Sentencia SU- 1150 de 2000.
30 Sentencia T-721 de 2003
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publica, ante la incursion realizada en la region del Naya por un grupo paramilitar en
abril de 2001.

La sentencia de primera instancia acogié parcialmente las pretensiones del actor
popular; declar6 la responsabilidad de la Nacion — Ministerio de Defensa — Ejército
Nacional y la condend al pago de una indemnizacién colectiva por concepto de dafio
moral, equivalente a treinta (30) salarios minimos mensuales por persona y negé las

demas pretensiones de la demanda.

La parte demandada impugnd la decision anterior con fundamento en argumentos
relacionados con la improcedencia de la accién de grupo, la actuacion del Ejército
Nacional, el reconocimiento de perjuicios a personas que no acreditaron su
condicion de desplazadas, la no procedencia de la condena en costas y la indebida

cuantificacién de la condena.

Por su parte, el grupo actor interpuso recurso de apelacion contra el fallo de primera
instancia argumentando injusta tasacion de los perjuicios morales, la indebida
exclusion de algunas personas respecto del pago de perjuicios y la viabilidad de

condena frente a los dafos a la vida de relacién social.

Para avocar los problemas juridicos que se derivan de la sustentaciéon de los
recursos que se deciden, la Sala abordaré inicialmente los siguientes aspectos: i)
procedibilidad de la accion de grupo en el caso concreto; ii) la responsabilidad
patrimonial del Estado por omisién vy iii) las pruebas obrantes respecto de la eventual

responsabilidad de la entidad demandada.
3.1. Procedibilidad de la accidon de grupo en el caso concreto.
La Nacion — Ministerio de Defensa — Ejército Nacional considerd, en la sustentacion

del recurso de apelacion, que “los hechos sucedidos entre el 12 y el 17 de abril de

2001, no le da (sic) a los accionantes la connotacion de grupo con condiciones
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uniformes”, a lo cual agreg6 que los actores deben estar identificados “como grupo

antes de producirse el desplazamiento, esto es de constituirse en damnificados”.

En primer término, resulta pertinente destacar que la Sala ha precisado que
tratandose del tramite de las acciones de grupo, la decision sobre la admision de la
demanda, dada su trascendencia respecto de la procedibilidad de la accion, debe
tomarse a través de un auto de naturaleza interlocutoria que, como tal, requiere de
una adecuada motivacion, “pues es alli donde se establece no solo el cumplimiento
de todos los requisitos de admisibilidad enumerados en el articulo 52 de la Ley 472,
sino también, por disposicion expresa del paragrafo del articulo 53, los requisitos de
procedibilidad previstos en los articulos 3° y 47 referidos a la existencia del grupo, la
causa comun que identifica a quienes lo conforman y su nidmero minimo, aspectos
esenciales para poder establecer el trdmite preferente de la respectiva demanda a
través de la accidon constitucional de grupo y, claro esta, garantizar el derecho de
defensa de quien pretenda oponerse a su admision, inadmision o rechazo, en tanto

tales determinaciones pueden ser recurridas.”!

En el mismo sentido, en reciente providencia®?, reiter6 la Corporaciéon que los
requisitos de procedibilidad de la accién de grupo son los siguientes: i) que el grupo
de afectados esté conformado, al menos, por veinte personas; ii) que el demandante
demuestre pertenecer al grupo en nombre del cual ejerce la accién; iii) que el grupo
retna condiciones uniformes respecto de la causa del dafo; iv) que la accion tenga
como pretension principal la de obtener el reconocimiento y pago de perjuicios; V)
gue la accion sea ejercida por conducto de abogado y vi) que al momento de la
presentacion de la demanda, no hayan transcurrido mas de dos afios contados a

partir de la fecha en que se causo el dafio o cesoé la accion vulnerante.

31 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Consejero ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez, Sentencia del 21
de febrero de 2007, Radicacion: AG 680012315000200101531 01, actores: Diego Murillo Rodriguez y otros,
demandados: Municipio de Bucaramanga y otros.

32 Consejo de Estado, Seccion Tercera, auto del 22 de marzo de 2007, Radicacién No. 250002325000200502505
01, actores: Edgar Orlando Mora Alvarez y otros, demandado: Departamento de Cundinamarca.
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El cumplimiento de estos requisitos, “determina la procedibilidad de la accién de
grupo en un caso concreto, lo que evidencia que su verificacion debe efectuarse

en el auto admisorio de la demanda.”?

No obstante lo anterior, en aras de abordar el planteamiento expuesto por la parte
que resulté condenada en la sentencia de primera instancia, la Sala considera
oportuno recordar que del texto original de los articulos 3° y 46 de la Ley 472 se
desprendia el requisito de procedibilidad de la accion de grupo consistente en la
“preexistencia del grupo”, segun el cual para que procediera la accidn era necesario
que las personas que alegaban conformar el grupo reunieran “condiciones
uniformes, esto es que respecto de ellas se presenten caracteristicas especiales que
permitan identificarlas como un grupo preexistente a la ocurrencia del hecho que

origina los perijuicios individuales para cada una de ellas.”*

Sin embargo, mediante sentencia C-569 de 2004, la Corte Constitucional declar6
inexequible la expresion “Las condiciones uniformes deben tener también lugar
respecto de todos los elementos que configuran la responsabilidad”, contenida tanto
en el articulo 3° de la Ley 472 como en un aparte normativo previsto en el articulo 46
de la misma ley, con lo cual fue retirado del ordenamiento el requisito de
procedibilidad que el recurrente echa de menos y, por tanto, el cargo endilgado por

la parte demandada no puede prosperar.

3.2. Acerca de laresponsabilidad patrimonial del Estado por omision.

La Sala reiter6 en reciente pronunciamiento®® que, en casos -como el que es objeto

de estudio en esta providencia- en los cuales se endilga a la Administracion una

33 |dem.

34 Consejo de Estado, Seccién Quinta, Auto del 17 de mayo de 2002, Radicacion niimero: 25000-23-24-000-
2002-9007-01(AG-043), Actor: German Rosales Romero y otros, Demandado: Hospital Nuestra Sefiora del Pilar
del Municipio de Medina.

% Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 8 de marzo de 2007, Radicacion No.
250002326000200002359 01, Expediente No. 27.434.



41

Expediente No. 190012331000200300385-01
Accion de Grupo
Actor: Antonio Maria Ordéfiez Sandoval y Otros

omision derivada del supuesto incumplimiento de las funciones u obligaciones
legalmente a su cargo, el titulo de imputacién aplicable es el de la falla del

servicio.

En efecto, frente a supuestos en los cuales se analiza si procede declarar la
responsabilidad del Estado como consecuencia de la produccion de dafios en cuya
ocurrencia hubiere sido determinante la omision de una autoridad publica en el
cumplimiento de las funciones que el ordenamiento juridico le ha atribuido, la Sala
ha sefialado que es necesario efectuar el contraste entre el contenido obligacional
gue las normas pertinentes fijan para el érgano administrativo implicado, de un lado
y, de otro, el grado de cumplimiento u observancia del mismo por parte de la
autoridad demandada en el caso concreto. En este sentido, se ha sostenido que la
“responsabilidad derivada del incumplimiento de obligaciones de control que a ella le
corresponden -se refiere a la Policia Vial- (...) no es objetiva, pues requiere que los
perjuicios que se reclamen puedan imputarse al incumplimiento de una obligacion

determinada”.

“Esta responsabilidad —se agregé en la misma providencia-, incluso bajo la
Optica del articulo 90 de la C.P., sélo puede surgir cuando se evidencia la
existencia de una falla del servicio, teniendo en cuenta que tal concepcion es
relativa. Su régimen fue precisado por la Sala en sentencia del 5 de agosto de
1.994 (exp. 8487, actor VICTOR JULIO PARDO, ponente, Carlos Betancur
Jaramillo), en la cual se sefalé:

1.- En casos como el presente, en los cuales se imputa responsabilidad a la
administracion por el incumplimiento o el cumplimiento defectuoso de sus
obligaciones, la determinacion de si el dafio causado al particular tiene el
caracter de dafio antijuridico, depende de acreditar que la conducta de la
autoridad fue inadecuada. Si el dafio que se imputa a ésta se deriva del
incumplimiento de un deber que legalmente le corresponde, o de su
cumplimiento inadecuado, la antijuridicidad del dafio surgira entonces aqui de
dicha conducta inadecuada, o lo que es lo mismo, de una FALLA EN EL
SERVICIO.

(.

2.- Para determinar si aqui se presentd o no dicha falla del servicio, debe
entonces previamente establecerse cuél es el alcance de la obligacién legal
incumplida o cumplida inadecuadamente por la administracion. Debe precisarse
en qué forma debié haber cumplido el Estado con su obligacion; qué era lo que a
ella podia exigirsele; y, sélo si en las circunstancias concretas del caso que se
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estudia se establece que no obré adecuadamente, esto es, que no lo hizo como
una administracion diligente, su omision podra considerarse como causa del
dafio cuya reparacion se pretende.

La falla de la administracion, para que pueda considerarse entonces
verdaderamente como causa del perjuicio y comprometa su responsabilidad, no
puede ser entonces cualquier tipo de falta. Ella debe ser de tal entidad que,
teniendo en cuenta las concretas circunstancias en que debia prestarse el
servicio, la conducta de la administracibn pueda considerarse como
"anormalmente deficiente".

No se trata entonces de determinar si el Estado tiene o no recursos para cubrir
condenas, como lo afirma el recurrente. Se trata de establecer si, teniendo en
cuenta la realidad concreta en la cual se presta un determinado servicio, puede
considerarse que dicho servicio fue inadecuadamente prestado y dicha
circunstancia asi puede considerarse como la causa del dafio sufrido por el
demandante’."*®

Ahora bien, una vez se ha establecido que la entidad responsable no ha atendido el
respectivo contenido obligacional o lo ha hecho de forma deficiente o defectuosa,
esto es ha omitido el cabal cumplimiento de las funciones que el ordenamiento
juridico le ha asignado, resulta menester precisar si dicha falencia tiene relevancia
juridica dentro del proceso causal de produccion del dafio, atendiendo las exigencias

derivadas de la aplicacion de la teoria de la causalidad adecuada.

Sobre el particular se ha precisado:

“Aungque en el tema de definir si determinado dafio puede imputarse a una
autoridad publica, estudiado como el elemento "relacion de causalidad”, cuando
el perjuicio ha sido producto de causas concurrentes, no pueden sefalarse
reglas absolutas, ni desecharse el peso que tiene en el punto la valoracion
subjetiva del juzgador, si estima la Sala que sobre él pueden establecerse las
siguientes pautas generales:

a. No puede determinarse, como Uunica causa de un dafio, aquella que
corresponde al Ultimo suceso ocurrido en el tiempo. Este criterio simple, que
opone la causa inmediata a la causa remota, implicaria, en ultimas, confundir la
causalidad juridica con la causalidad fisica y no tomar en cuenta hechos u
omisiones que, si bien no son la Ultima causa del dafio si contribuyeron a
determinar su produccion.

3% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de septiembre 11 de
1997, Radicacion: 11764, Actor: Olimpo Arias Cedefio y otros, Demandados: la Nacion - Ministerio de Obras,
Intra y Distrito Especial de Bogota.
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A objeto de diferenciar las causas fisicas de las juridicas, el profesor Soler,
ensefna:

‘Asi, no debe sorprendernos que la solucién juridica concreta de tal cuestion se
detenga, a veces, en un punto determinado, situado mas aca de donde iria el
examen fisico de una serie causal, y se desinterese de causas anteriores. Otras
veces, en cambio, va mas all4 de la verdadera causacion fisica y hace surgir
responsabilidad de una relacion causal hipotética, basada precisamente en la
omision de una causa.’ (Soler, citado por Ricardo Luis Lorenzetti, en la obra De
la Responsabilidad Civil de los médicos, Rubinzal, Culzoni, editores, 1.986, pag.
257.)

b. Tampoco puede considerarse que todos los antecedentes del dafio son
juridicamente causas del mismo, como se propone en la teoria de la
equivalencia de condiciones, o de la causalidad ocasional expuesta por la Corte
Suprema de Justicia en sentencia del 17 de septiembre de 1.935, segun la cual
‘en estos casos si la persona culpable se hubiera conducido correctamente, el
perjuicio no habria ocurrido’, a la cual se refiere también un salvamento de voto
del Dr. Antonio J. de Irisarri del 8 de octubre de 1986 (exp. 4587), en el cual se
expresa que ‘con fines simplemente analiticos, para verificar esa relacion de
causa a efecto, puede examinarse qué ocurriria 0 habria ocurrido, si el suceso -
causa no se hubiera dado. Si la respuesta es en el sentido de que el efecto no
habria sucedido, ha de admitirse que aquél si constituye causa de éste, porque
justamente para que el efecto se dé en la realidad, tiene que ocurrir aquél. En la
hip6tesis contraria no existiria esa relacién de causalidad.’

Tal posicion llevaria a que en el clasico ejemplo citado por José Melich, el sastre
que retrasa por negligencia la entrega de un abrigo de viaje, tendria que
responder por el accidente ferroviario que sufri6 su cliente que debié por tal
motivo aplazar su viaje. Como lo sefiala el doctor Javier Tamayo Jaramillo,
‘deshumanizaria la responsabilidad civil y permitiria absurdamente, buscar
responsables hasta el infinito.’

Lorenzetti puntualiza aqui: ‘No basta, segun esta idea, la mera supresién mental
hipotética, esto es borrar mentalmente la causa para ver si el resultado se
produce o no sin ella. Es necesario emitir un juicio acerca de la regularidad con
gue se producen los fenébmenos (constancia posible) lo que nos proporciona la
nocién de "causa adecuada’. (ob. citada p. 261).

c. Tal concepcion debe entonces complementarse en el sentido de considerar
como causas juridicas del dafio, sélo aquéllas que normalmente contribuyen a su
produccion, desechando las que simplemente pueden considerarse como
condiciones. Tal como lo proponen los partidarios de la teoria de la causalidad
adecuada, expuesta por el aleman Von Kries, ‘s6lo son juridicamente causas del
dafo, aquellos elementos que debian objetiva y normalmente producirlo.’

H. Mazeaud, citado por José Melich Orsini, en ‘La responsabilidad civil por los
Hechos llicitos’ (Biblioteca de la academia de ciencias politicas y sociales,
Caracas, 1.995, pag. 211 a 215) expresa sobre el punto:
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Hoy dia la mayor parte de los autores han abandonado la teoria de la
equivalencia de condiciones: ellos no admiten que todos los acontecimientos que
concurren a la realizacion de un dafio sean la causa de tal dafio desde el punto
de vista de la responsabilidad civil. Parece, en efecto, que para ser retenido
como causa desde el punto de vista de la responsabilidad civil, es decir, para ser
susceptible de comprometer la responsabilidad civil de su autor, el
acontecimiento debe haber jugado un papel preponderante en la realizacion del
dafo. Pero los jueces seran libres de apreciar si el acontecimiento ha jugado o
no un papel suficiente en la produccion del dafio para ser retenido como causa
del dafio. No se puede ligar a la jurisprudencia por un criterio absoluto, ni aun por
el criterio propuesto por los partidarios de la causalidad adecuada: el criterio de
la normalidad. Todo lo que puede exigirse es que el acontecimiento haya jugado
un papel preponderante, un papel suficiente en la realizacion del dafio. Quienes
no quieren adoptar el criterio de la normalidad propuesto por la teoria de la
causalidad adecuada, son partidarios de la llamada tesis de la causalidad
eficiente, esto es: que lo que debe investigarse es si el hecho ha jugado 0 no un
papel preponderante, una funcién activa en la produccién del dafio.’

Ennecerus, citado en la misma obra, expresa: ‘En el problema juridico de la
causa, no se trata para nada de causa y efecto en el sentido de las ciencias
naturales, sino de si una determinada conducta debe ser reconocida como
fundamento juridico suficiente para la atribucién de consecuencias juridicas...
Practicamente importa excluir la responsabilidad por circunstancias que, segun
su naturaleza general y las reglas de la vida corriente, son totalmente
indiferentes para que surja un dafio de esa indole y que, s6lo como
consecuencia de un encadenamiento totalmente extraordinario de las
circunstancias, se convierte en condicion del dafio. Asi, pues, se labora con un
calculo de probabilidades y sélo se reconoce como causa, aquella condicion que
se halla en conexién adecuada con un resultado semejante’. 37

En el mismo sentido hasta ahora referido, ha manifestado, también, la Sala:

“...) tratdndose de la responsabilidad por omision, establecido el dafio, el
analisis debe conducirse hacia la determinacion de la causalidad y la
imputabilidad, aplicando para el primer caso, obviamente, la teoria de la
causalidad adecuada. En ese sentido, el problema radicaria en establecer,
inicialmente, si existia la posibilidad efectiva para la entidad demandada de evitar
el dafo, interrumpiendo el proceso causal. Y el analisis de la imputacién, que
ser& posterior, se referira a la existencia del deber de interponerse, actuando —
situacién en la que la obligacion de indemnizar surgird del incumplimiento, como
comportamiento ilicito—, o de un dafio especial o un riesgo excepcional
previamente creado, que den lugar a la responsabilidad, a pesar de la licitud de
la actuacion estatal.

Debe precisarse también que, conforme a los principios decantados por la
jurisprudencia nacional, la relacion de causalidad sélo tiene relevancia para el

37 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de septiembre 11 de
1997, Radicacion 11764, Actor: Olimpo Arias Cedefio y otros, Demandado: La Nacién - Ministerio de Obras,
Intra y Distrito Especial de Bogota.
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derecho cuando responde a criterios de naturaleza juridica, mas alla de la simple
vinculacion fisica entre un comportamiento y un resultado; asi, no parece
necesario recurrir al analisis de la “virtualidad causal de la accién”, propuesto por
el profesor Entrena Cuesta, para reemplazar el citado elemento de la obligacién
de indemnizar, sin perjuicio de que dicho analisis resulte Util para demostrar, por
la via de un argumento activo, el nexo adecuado existente entre la omision y el

dafio producido. A ello alude, precisamente, la determinacién de la posibilidad

que tenia la administracion para evitar el dafio’®,

En conclusion, los elementos cuya concurrencia se precisa para que proceda la
declaratoria de responsabilidad administrativa por omision, son los siguientes: i) la
existencia de una obligacion normativamente atribuida a una entidad publica; ii) la
falta de atencion o la atencion irregular o inoportuna de dicha obligacion por parte de
la Administracién en el caso concreto vy iii) la relacion causal adecuada entre dicha

omisién y la produccion del dafio.

Corresponde a la Sala, en consecuencia, verificar si tales elementos se presentan en

el caso que ahora se estudia, asunto que se abordara a continuacion.

3.3. Andlisis de los elementos que configuran la responsabilidad del Estado

por omision en el caso concreto.

Se afirma en la demanda que los perjuicios sufridos por el grupo actor, esto es
personas desplazadas de la region del Naya, a raiz de la incursion paramilitar
perpetrada en el mes abril de 2001, son imputables a la Nacién por omisiones en las

cuales incurrio el Ejército Nacional.

38 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 21 de febrero de
2002, Consejero ponente: Alier Eduardo Hernadndez Enriquez, Radicacion: 05001-23-31-000-1993-0621-01
(12.789), Actor: Argemiro de JesUs Giraldo Arias y otros, Demandado: Municipio de Medellin.

En el mismo sentido puede consultarse la sentencia proferida por la Seccién Tercera de esta Corporacion el 29
de enero de 2004, Radicacion nimero: 25000-23-26-000-1995-00814-01(18273), Actor: Mery Teresa
Colmenares Tovar y otros, Demandado: La Nacién - Ministerio de Salud, Distrito Capital de Bogota - Secretaria
Distrital De Salud.
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A patrtir de lo anterior y de las pruebas obrantes en el expediente, se procedera al
analisis en el caso concreto de los elementos que configuran la responsabilidad del
Estado por omision.

3.3.1. Acerca de la existencia de una obligacion normativamente atribuida a la

entidad demandada.

En el orden interno, el inciso segundo del articulo 2° de la Constitucion establece
que “Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las
personas residentes en Colombia en su vida, honra, bienes, creencias y demas
derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del

Estado y de los particulares”.

Por su parte, el articulo 217 constitucional prevé que las fuerzas militares, en tanto
integrantes de la fuerza publica,*® tienen “como finalidad primordial la defensa de la
soberania, la independencia, la integridad del territorio nacional y del orden

constitucional”.

Las normas anteriores contienen el mandato constitucional expreso del cual se
deriva la obligacion genérica para las autoridades publicas de proteger a todos los
residentes en el territorio nacional en su vida, honra, bienes, creencias, libertades
y derechos, asi como asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado

y de los particulares.

Uno de tales derechos -por lo demas de caracter fundamental*®- con la doble
dimensién de libertad, intimamente ligado a la vida misma de la persona y las
condiciones en las cuales la misma se desarrolla, se encuentra consagrado en el
articulo 24 de la Carta, en virtud del cual todos los colombianos, con las limitaciones
gue establezca la ley, tienen derecho a “circular libremente por el territorio nacional,

a entrar y salir de él, y a permanecer y residenciarse en Colombia”.

39 Constitucion Politica, Articulo 216.
40/, Corte Constitucional, Sentencia T-518 de 1992.
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El derecho a la circulacion y residencia ya habia sido previsto en la Convencion
Americana sobre Derechos Humanos, Pacto de San José de Costa Rica,*! en cuyo

articulo 22 se lee:

“l. Toda persona que se halle legalmente en el territorio de un Estado tiene
derecho a circular por el mismo vy, a residir en él con sujecion a las disposiciones
legales.

2. Toda persona tiene derecho a salir libremente de cualquier pais, inclusive del
propio.

3. El ejercicio de los derechos anteriores no puede ser restringido sino en virtud
de una ley, en la medida indispensable en una sociedad democratica, para
prevenir infracciones penales o para proteger la seguridad nacional, la seguridad
o el orden publicos, la moral o la salud publicas o los derechos y libertades de
los demas.

4. El ejercicio de los derechos reconocidos en el inciso 1 puede asimismo ser
restringido por la ley, en zonas determinadas, por razones de interés publico.

5. Nadie puede ser expulsado del territorio del Estado del cual es nacional, ni ser
privado del derecho a ingresar en el mismo.”

Del derecho-libertad en mencion, también consagrado en el articulo 12 del Pacto
Internacional de los Derechos Civiles y Politicos,*? se deriva, de una parte, la
facultad que asiste a las personas para elegir voluntariamente el lugar de su
residencia dentro del territorio nacional y, en consecuencia, a no ser desplazadas en
forma violenta y, de otro lado, la correlativa obligacion del Estado consistente en
evitar que ocurra el fenbmeno del desplazamiento forzado, es decir, garantizar la
efectiva proteccién de dicho derecho, asunto que desde luego cobra mayor entidad e
importancia cuando se trata de desplazamiento masivo, esto es, como ocurre en el
caso en examen, el desplazamiento conjunto de 10 o mas hogares o de cincuenta o

mas personas.*

41 Aprobado mediante la Ley 16 de 1972.
42 Aprobado mediante la Ley 74 de 1968.
43 Decreto 2569 de 2000, articulo 12.
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Dentro de los Principios Rectores de los desplazamientos internos*#, reconocidos

por las Naciones Unidas, se encuentran los siguientes:

“Principio 5

Todas las autoridades y 6rganos internacionales respetaran y haran respetar las
obligaciones que les impone el derecho internacional, incluidos los derechos
humanos y el derecho humanitario, en toda circunstancia, a fin de prevenir y
evitar la apariciébn de condiciones que puedan provocar el desplazamiento de
personas.

Principio 6

1. Todo ser humano tendra derecho a la proteccién contra desplazamientos
arbitrarios que le alejen de su hogar o de su lugar de residencia habitual.

(...)
Principio 9

Los Estados tienen la obligacién especifica de tomar medidas de protecciéon
contra los desplazamientos de pueblos indigenas, minorias, campesinos,
pastores y otros grupos que tienen una dependencia especial de su tierra o un
apego particular a la misma”.

Igualmente en los Principios sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio de
los refugiados y las personas desplazadas de la Naciones Unidas,*> expresamente
se consagroé tanto desde la perspectiva de los derechos de las personas, como de

las correlativas obligaciones de los Estados, que

“6.1. Toda persona tiene derecho a que se le proteja de ser desplazada
arbitrariamente de su hogar, de sus tierras o de su lugar de residencia habitual.

(..

5.4. Los Estados adoptaran medidas para garantizar que nadie sea sometido al
desplazamiento por agentes estatales o no estatales.”

4 La Corte Constitucional ha reconocido expresamente la fuerza vinculante de tales Principios Rectores, Cfr.
Sentencia T-602 de 2003
45 Naciones Unidas, Comité de Derechos Humanos, documento E/CN.4/Sub.2/2005/17 del 28 de junio de 2005.
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La Ley 387 consagré expresamente el derecho de los colombianos “a no ser
desplazados forzadamente™® y en ese sentido la jurisprudencia constitucional, al
evidenciar el estado de cosas inconstitucional relativo al fendémeno del
desplazamiento forzado, segun ya se indico, ha sostenido que “al Estado
colombiano le corresponde velar por la suerte de las personas desplazadas. Las
normas constitucionales ponen a la persona como el centro de la actividad del
Estado y ello entrafia la obligacion del Estado de procurar el bienestar de los
asociados. Esto significa que, en primer lugar, deberia evitar que se
presentaran las situaciones que generan el desplazamiento forzado de
colombianos, el cual, como ya se vio, comporta la vulneracibn de multiples
derechos de los asociados. Sin embargo, por diversas razones, cuyo analisis
desborda el marco de esta sentencia, el Estado no ha cumplido con esta obligacion.
En vista de esta omisidén y de las deplorables condiciones de vida que afrontan las
personas desplazadas por efectos de la violencia, el Estado debe procurar brindarles
las condiciones necesarias para retornar a sus hogares o para iniciar una nueva vida

en otros lugares.™’

Igualmente el contenido obligacional atribuido al Estado se evidencia en tanto “le
compete impedir que el desplazamiento se produzca, porque las autoridades
han sido establecidas para respetar y hacer respetar la vida, honra y bienes de
los asociados, pero también ha dicho que si no fue capaz de impedir que sus
asociados fueran expulsados de sus lugares de origen, tiene por lo menos que
garantizarle a los cientos de miles de colombianos que han tenido que abandonar
sus hogares y afrontar condiciones extremas de existencia la atencion necesaria

para reconstruir sus vidas*8”.49

En el mismo sentido, en reciente fallo, sostuvo la Corte Constitucional que “[e]l
desplazamiento forzado es en verdad un grave y complejo problema, que por sus

dimensiones e impacto social demanda y demandara del Estado, mientras esa

46 Articulo 2-7.

47 Corte Constitucional, sentencia SU-1150 de 2000.
4 |1dem.

49 Corte Constitucional, sentencia T-754 de 2006.
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situacion persista, el disefio y ejecucién de un conjunto de acciones oportunas y
efectivas para solucionarlo, dado que en cabeza suya esta radicado el deber de
prevenir las violaciones a los derechos humanos, el cual emana directamente del
mandato consagrado en el articulo 2° de la Constitucion Politica, en consonancia
con lo dispuesto en el articulo 2° del Pacto Internacional de Derechos Civiles y
Politicos, que consagra el deber de garantia del Estado ™.

3.3.2. Acerca de la falta de atencion o la atencién irregular o inoportuna de

dicha obligacion por parte del Estado en el caso concreto.

Tal como lo ha expresado la Sala en un caso semejante al que ahora se decide, en
el cual se condend a la Nacién por los perjuicios sufridos por los desplazados del
corregimiento de La Gabarra, “[d]e acuerdo con el mandato constitucional, la razon
de ser de las autoridades publicas es la de defender a todos los residentes en el
pais y asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los
particulares. Omitir el cumplimiento de esas funciones no so6lo genera
responsabilidad personal del funcionario sino ademas responsabilidad
institucional, que de ser continla pone en tela de juicio su legitimacion. Por lo tanto,
el Estado debe utilizar todos los medios de que dispone para lograr que el respeto a
la vida y demas derechos de las personas por parte de las demas autoridades
publicas y particulares sea una realidad y no conformarse con realizar una simple

defensa formal de los mismos.”>?

En relacién con los aspectos facticos relativos al asunto que se estudia en este

acapite, se encuentra debidamente acreditado en el proceso:

3.3.2.1.- Que a principios del mes de abril de 2001 ocurrié una incursion
violenta por parte de grupos paramilitares en la Region del Naya, lo cual

aparece soportado con el siguiente material probatorio:

% Corte Constitucional, sentencia C-278 de 2007.
51 Sentencia del 26 de enero de 2006, Radicacién 25000232600020010021301, Actor: Jests Emel Jaime Vacca y
otros, demandados: la Nacion — Ministerio de Defensa y otros.
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- Orden de operaciones No. 022 de abril 17 de 2001 del Ejército Nacional (fls. 313-

316), en la cual se lee:

“En la jurisdiccion del Batalléon de Pichincha, grupos al margen de la ley (FARC
ELN), y otros generadores de violencia (autodefensas y delincuencia comudn
organizada) vienen delinquiendo y adelantando actividades intimidatorias contra
la fuerza publica y la poblacion civil con el Unico propdsito de desestabilizar el
orden mediante la realizacion de emboscadas, con colocacion de artefactos
explosivos, asesinatos, secuestro, extorsion, boleteo y cobro de vacunas y la
destruccién de la infraestructura econdmica, energética, mediante acciones
terroristas con el propoésito de desestabilizar la region.

(..

Las ultimas informaciones apuntan a que pretenden realizar una masacre por
parte de los anteriores grupos a moradores oriundos de la region, a los cuales
tildan de auxiliadores de uno u otro grupo”.

- En el “Informe sobre hechos zona Naya” de fecha 18 de abril de 2001, dirigido al
Comandante del Departamento de Policia y suscrito por un investigador de la SIJIN

(fls. 217-219 cuaderno de pruebas), se lee:

“‘Respetuosamente me permito informar a mi Coronel, el listado de las personas
que fueron asesinadas por un grupo de Autodefensas del Sector Naya municipio
de Buenos Aires y de las cuales se tiene certeza sobre su muerte, asi:

GONZALO OSORIO LOPEZ
HUMBERTO ARIAS AGULEDO
DANIEL SUAREZ

FLOR DIZU DAGUA
CAYETANO PUILCUE
WILLIAM RIVERA

ANTONIO DE JESUS RAMOS
ORLANDO CABRERA

NOE MINA CARABALLI
GUILLERMO TRUJILLO
ROLANDO CASTANEDA
WISON CASSOS

GLADYS TROCHEZ

LUIS OMAR APONZA

JORGE VALENCIA

JESUS ANTONIO RIVERA
WILSON CASTRO GUETIO

2 NN sin identificar hasta el momento
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De igual manera estan reportados como desaparecidas, las siguientes personas:

WILSON APONZA
MANUEL IGUANA
FREDY N.
WILLIAM N.
ALEXANDER N.

El sefior ... habia sido reportado como muerto y llegdé en el dia de ayer al
corregimiento de Timba Cauca.

Asi mismo se pudo establecer que muchas de las personas asesinadas fueron
lanzadas a los abismos de la zona y a las aguas del Rio Naya.

En los didlogos establecidos con varias de las personas desplazadas quienes
por medidas de seguridad se negaron a suministrar sus hombres, manifestaron
que entre la noche del dia martes 100401 y la madrugada del 110401, llegé al
Naya un grupo aprox. de 500 hombres vistiendo prendas de uso privativo de las
Fuerzas Armadas portando armas de fuego de corto y largo alcance sacaron a la
poblacion a la plaza principal y con lista en mano asesinaron a varias personas y
les dijeron al resto que huyeran de la zona. Posteriormente en otras veredas
cercanas fueron asesinando otras personas que se encontraron en el camino
estos sujetos portaban brazaletes con las letras AUC, al mando de un individuo
que se hacia llamar COMANDANTE BOCANEGRA, estaban ingiriendo licor y
celebraban las muertes de estas personas sefalandolos como guerrilleros,
portando ademas una moto sierra con la cual descuartizaron a varias de sus
victimas.

(..

Cabe anotar que hasta las 17:00 horas del dia de hoy 180401, en la Escuela
Mixta Urbana del corregimiento de Timba Cauca Mpio. de Buenos Aires, han
arribado 215 desplazados del Naya y en la vereda el Diamante distante 2 horas
en carro del Cgto. de Timba Cauca Mpio. de Buenos Aires, se encuentran aprox.
400 desplazados estas personas han recibido ayuda en viveres, colchonetas,
agua y ropa por parte de la Cruz Roja Internacional y la Red de Solidaridad
Social con sede en Popayan y segun lo manifestaron diferentes organismos de
Socorro, en Buenaventura Valle se encontraria un grupo aprox. de 110 personas
desplazadas de la zona del Naya, la cual cuenta con una poblacion aprox. de
8.000 habitantes”.

- En el documento “SINTESIS DE LOS HECHOS REGISTRADOS EN LA REGION
DEL NAYA”, del Grupo de Inteligencia del Departamento de Policia Cauca, de fecha
25 de abril de 2001 (fls. 214-215 cuaderno de pruebas), se dice:

“Ante los hechos registrados el dia 110401 en la region del Naya, donde segun
los medios de informacién se habria presentado una masacre por parte de las
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Autodefensas Unidas de Colombia, con un saldo de mas de 40 muertos, se
desplazé una comision compuesta por personal de la SIJIN y SIPOL hasta el
corregimiento de Timba municipio de Buenos Aires, lugar donde se encontraban
la mayoria de los desplazados procedentes de esa region.

En el lugar se sostuvo conversaciones con varios de los desplazados quienes
por temor se negaron a suministrar sus datos y los cuales manifestaron que
desde la madrugada del dia 110401 llegaron hasta la regién del Naya, veredas
Patio Bonito, El Ceral, Alto Sereno, Crucero Rio Mina, El Playon y la Playa, un
grupo superior a los 300 hombres pertenecientes a las Autodefensas Unidas de
Colombia, portando armas de corto y largo alcance, vestian uniformes
camuflados y otros de color negro, brazaletes con las letras AUC, al igual que en
la espalda, procedieron en estos lugares a sacar a sus habitantes de sus
residencias, los hacian tender boca abajo y con lista en mano procedieron a
llamar con nombres propios a los hoy occisos y delante del resto de la poblacion
los degollaron, tildandolos de colaboradores, auxiliadores y guerrilleros
pertenecientes a las FARC y el ELN, los cuales habian prestado sus casas para
esconder alli a los secuestrados de la Iglesia La Maria de Cali y el Kilometro 18
via al mar; posteriormente les dijeron al resto de los habitantes que debian
abandonar la zona en un término de cinco dias puesto que al Naya habian
llegado después de sostener combates con la guerrilla y que no respondia por
sus vidas ya que de un momento a otro se presentarian nuevos combates con la
subversion.”

- Orden de Operaciones No. 024 de abril 30 de 2001 (fls 310-312) del Ejército

Nacional, en la cual se lee:

“Hay elementos de las “AUC” de la Sexta cuadrilla “Hernando Gonzalez Acosta’,
y de la Columna movil “Jacobo Arenas” de las FARC y delincuencia comun
organizada, que han tomado el control del corregimiento de Timba (C) y de
las veredas circunvecinas en el departamento de el Cauca, es conocido
que el cabecilla de las AUC, ha cometido varios actos terroristas contra la
poblacion civil; se han recibido informaciones de que hay un grupo
numeroso de este grupo que hacen presencia sobre este sector del area de
operaciones.”

- Resolucion Defensorial No. 009 del 9 de mayo de 2001 (fls. 170-189) “SOBRE LA
SITUACION DE ORDEN PUBLICO EN LA REGION DE RIO NAYA”, en la cual se
lee:

“La grave situacion por la que atraviesa la comunidad que habita la region del rio
Naya, en zona limitrofe entre los departamentos del Cauca y Valle del Cauca, en
donde se estima la muerte de cerca de 40 personas y el desplazamiento forzado
de mas de mil habitantes, como consecuencia de los hechos ocurridos entre el
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10y el 13 de abril de 2001, situacién que pudo ser constatada en desarrollo de la
visita defensorial realizada el 17 de abril de afio en curso.

(..)

El 11 de abril de 2001, se enviaron de manera urgente los oficios respectivos, a
las autoridades civiles y militares del orden nacional, con el fin de alertarlos por
la movilizacibn masiva de un grupo, presuntamente de las denominadas
autodefensas, desde el municipio de Buenos Aires hacia el Alto Naya, por las
localidades de la Esperanza y El Playon. El 16 y 17 de abril de 2001, una
comisién encabezada por el Defensor del Pueblo visitoé la regién, luego de los
hechos de violencia ocurridos durante la Semana Santa.”

- Radiograma 0875 del 14 de abril de 2001 suscrito por el Teniente Coronel Castillo,
de la Tercera Brigada, obrante a folio 533 del cuaderno de pruebas, cuya

transcripcion textual es la siguiente:

“X PERMITOME INFORMAR ESE COMANDO X ENTRE LOS DIAS 10-13 ABR
2001 X AREA RURAL MUNICIPIO BUENOS AIRES (Cauca) X FUERON
ASESINADOS AL PARECER AUC 17 PRESUNTOS AUXILIADORES FARC -
ELN X ...”

3.3.2.2. Que las autoridades estaban debidamente advertidas acerca de la
posible ocurrencia de los hechos acaecidos en la region del Alto Naya en el
mes de abril de 2001.

- En el “POLIGRAMA 431" de fecha 24/12/00 (fl. 221 cuaderno de pruebas) se lee:

"POR INFORMACIONES LLEGADAS A ESTA DIRECCION coma SE TIENE
CONOCIMIENTO QUE GRUPOS AUTODEFENSAS coma ESTAN
DESARROLLANDO ACTIVIDADES DE INTIMIDACION EN BARRIOS
PERIFERICOS MUNICIPIO BARRANCABERMEJA punto DEPARTAMENTO
CAUCA MUNICIPIOS BUENOS AIRES Y SUAREZ coma LO QUE HA
MOTIVADO DESPLAZAMIENTO DE PERSONAS coma HACIA LOS
MUNICIPIOS TIMA'Y JAMUNDI (VALLE)".

- Oficio A 003 de enero 3 de 2001, remitido al Comandante Estacién Buenos Aires,
suscrito por el Alcalde del Municipio de Buenos Aires, Cauca (fl. 29 cuaderno de

pruebas), en el cual se lee:
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“Como administracién Municipal de Buenos Aires Cauca, desde el afio pasado
se dio parte a las autoridades de la presunta presencia de los grupos de
autodefensas, donde se le inform6 al Ministro de la Defensa Nacional. Y otras
autoridades del orden nacional y Departamental.”

- Orden de Operaciones No. 018 del 5 de marzo de 2001 - Ejército Nacional -

Batallon Pichincha (fls. 307-309), en la cual se lee:

“En la jurisdiccién del Batallébn de Pichincha, grupos al margen de la ley (FARC
ELN), y otros generadores de violencia (autodefensas y delincuencia comudn
organizada) vienen delinquiendo y adelantando actividades intimidatorias contra
la fuerza publica y la poblacion civil con el Unico propésito de desestabilizar el
orden mediante la realizacion de emboscadas, con colocacion de artefactos
explosivos, asesinatos, secuestro, extorsion, boleteo y cobro de vacunas y la
destruccién de la infraestructura econdmica, energética, mediante acciones
terroristas con el propoésito de desestabilizar la region.

La localizacibn del enemigo no se tiene bien definida, se ha tenido
conocimiento por informaciones aun no precisadas de la presencia y
concentracién de un grupo de las “AUC”, de las FARC o del ELN, quienes se
encuentran atemorizando a la poblacién civil, realizando retenes como control
para determinar qué clase de personal entra y sale de la region, de igual forma
hacen presencia en el corregimiento de Timba municipio de Buenos Aires (C).
Los cuales pretenden realizar una toma al mencionado corregimiento y
realizar una masacre, sin determinar por parte de qué grupo generador de
violencia que se encuentran en disputa de dominio de territorio de su area de
ingerencia.

Las dltimas informaciones apuntan a que pretenden realizar un ataque al
corregimiento de Timba (C), creando una tensa situaciébn y zozobra en la
poblaciéon, como consecuencia de las (sic) incursion violenta por parte de los
diferentes generadores de violencia, donde han perpetrado una serie de
masacres y violaciones al DIH y por consiguiente de los Derechos Humanos,
secuestros masivos y ataques violentos contra los pobladores.”

- Orden de Operaciones No. 020 del 31 de marzo de 2001 - Ejército Nacional -

Batallon Pichincha (fls. 304-306), en la cual se lee:

“En la jurisdiccion del Batallon Pichincha, grupos al margen de la ley (FARC
ELN), AUC y otros generadores de violencia (autodefensas y delincuencia
comun organizada) vienen delinquiendo y adelantando actividades intimidatorias
contra la fuerza publica y la poblacion civil con el Unico propdsito de
desestabilizar el orden mediante la realizaciéon de emboscadas, con colocacion
de artefactos explosivos, asesinatos, secuestro, extorsion, boleteo y cobro de
vacunas Yy la destruccion de la infraestructura econémica, energética, mediante
acciones terroristas con el proposito de desestabilizar la region.
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La localizaciéon del enemigo no se tiene bien definida, se ha tenido conocimiento
por informaciones adn no precisadas de la presencia y concentracion de un
grupo de las “AUC”, de las FARC o del ELN, quienes se encuentran
atemorizando a la poblaciéon civil, realizando retenes como control para
determinar qué clase de personal entra y sale de la region, de igual forma hacen
presencia en el corregimiento de Timba municipio de Buenos Aires (C). Los
cuales pretenden realizar una toma al mencionado corregimiento y realizar
una masacre, sin determinar por parte de qué grupo generador de violencia que
se encuentra en disputa de dominio de territorio de se area de ingerencia.

Las dltimas informaciones apuntan a que pretenden realizar un ataque al
corregimiento de Timba (C), creando una tensa situacion y zozobra en la
poblacion, como consecuencia de las (sic) incursién violenta por parte de los
diferentes generadores de violencia, donde han perpetrado una serie de
masacres y violaciones al DIH y por consiguiente de los Derechos Humanos,
secuestros masivos y ataques violentos contra los pobladores”.

- En la Resoluciéon Defensorial No. 009 del 9 de mayo de 2001 (fls. 170-189)
“SOBRE LA SITUACION DE ORDEN PUBLICO EN LA REGION DE RIiO NAYA”, se

lee:

“El 1° de Diciembre de 2000, la Defensoria del Pueblo fue informada sobre el
incremento de la presencia y actuaciones violentas de las denominadas
Autodefensas Unidas de Colombia, en el sur del Valle del Cauca y norte del
Cauca. En consecuencia, se gestioné ante los Ministros del Interior y de la
Defensa Nacional la adopcion de medidas de proteccion y se presentd la
correspondiente denuncia ante la Fiscalia General de la Nacién. Igualmente, se
inform6 de los hechos al Procurador General de la Nacion.

(...

La Defensoria del Pueblo recibié, el 29 de diciembre de 2000, por parte de los
cabildos indigenas de la zona norte del departamento del Cauca, resguardos de
Toribio, Canoas, Jambal6 y La Paila, la denuncia publica por los asesinatos, las
masacres y las amenazas de que han sido victimas los habitantes de esa zona
del pais. En la misma comunicacion, estas comunidades manifestaron su
preocupacion por la acusacién que se les habia hecho de ser colaboradores de
la guerrilla, en una (sic) caso, y de las autodefensas, en el otro. Por lo anterior, la
Defensoria alert6 de esta situacion a las autoridades del nivel nacional
concernidas”.

- Oficio No. 4660/BR3-DH-725 del 15 de mayo de 2001 suscrito por el Comandante
de la Tercera Brigada del Ejército Nacional (fls. 354 y 355) y dirigido al Comandante

de la Tercera Division, en el cual se lee:
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“Con el presente me permito dar respuesta a su oficio No. 1741-DIV3-DH-725 de
fecha 01-MAY-01 mediante el cual se informa que el sefior Teniente Coronel
Tonny Alberto Vargas Petecue habia sido alertado por la presencia de
Autodefensas en el Naya mediante Ilamadas telefénicas de funcionarios del
Ministerio del Interior.

Enterado el oficial de lo manifestado por el DOCTOR NICOLAS YEPES
CORRALES, Director General para los Derechos Humanos del Ministerio del
Interior (E) informa el Teniente Coronel lo siguiente:

El oficial sostuvo una conversacion informal con la sefiora LUZ EUGENIA
VASQUEZ el dia 26-MAR-01 en la que la funcionaria del Ministerio del Interior le
comunic6 sobre la gestién que estaba realizando la Comision de Verificacion en
la zona de la montafia del corregimiento de Timba (C), ElI Porvenir, La
Esperanza, La Alsacia y La Paila Naya. En el encuentro la sefiora le manifesté
al Oficial la peticion de las comunidades negras e indigenas que fueron
victimas del desplazamiento en el mes de diciembre del afio 2000, pidiendo
urgente presencia del Ejército en el corregimiento de Timba (C) porque ella
constaté en esta comision de verificacién, la presencia de Autodefensas en
las veredas de este corregimiento.

(..)

Manifiesta el Oficial que en el momento de recibir en el Comando del Batall6n a
la Doctora LUZ EUGENIA VASQUEZ, la funcionaria no ingresé con una actitud
de preocupacion alarmante que dejara ver la gravedad de los hechos que
estaban sucediendo en la zona, hasta el punto que no entregd un informe por
escrito de la Comision de Verificacion realizada los dias 25 y 26 de marzo a
ninguna persona de la jurisdiccion del Valle del Cauca y Cauca. Dicho informe
seria presentado 15 dias después de la actividad al sefior Ministro de
Defensa llegando a manos del Teniente Coronel Vargas el dia 20-ABR-01
cuando ya se habia consumado la masacre del Alto y Bajo Naya.

En lo que respecta a la llamada telefénica del 05-ABR-01 el oficial no recuerda
haberla recibido, ni que tampoco le hubiesen informado acerca de la presencia
de las Autodefensas en la vereda La esperanza del resguardo La Paila.”

- Oficio No. 0438/BR3-DH-725 (fls. 323-346), del 5 de marzo de 2002, mediante el
cual el Comandante de la Tercera Brigada informa al Comandante de la Tercera

Division:

“La preocupacion de la Tercera Brigada del ejército por la region del Naya,
contrario a lo que se cree, no comenzé en el mes de abril una vez
consumada la masacre de 18 campesinos por parte de la autodefensas
ilegales; el siguiente cronograma muestra las diferentes actividades
desarrolladas hasta la fecha del 2002, antes y después del 11 de abril de 2001
fecha en la cual se cometi6 la masacre en el area general de la region del Naya
y municipios cercanos a la zona. Con los datos estadisticos puestos a
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consideraciébn se pueden evidenciar los resultados tangibles contra las
Autodefensas o mal llamados grupos Paramilitares asi como a los demas
narcoterroristas generadores de violencias.”

- Declaracion rendida por el sefior Carlos Alberto Rosero (fls. 142-143 cuaderno de

pruebas), quien manifesto:

“Yo trabajo con alertas tempranas, es un mecanismo mediante el cual nosotros
estando en Bogotd, las comunidades nos informan de hechos que pueden ocurrir
y pueden afectar graves afectaciones (sic) a sus derechos, y nosotros aqui los
transmitimos al Gobierno, o la Defensoria del Pueblo, los compartimos algunas
ONG, con las que tenemos trabajos y relacion. Por esta actividad tuvimos
conocimiento con varias semanas de antelacion que se estaba preparando una
operacion para entrar al Naya desde la zona del norte del Cauca, y compartimos
esa informaciéon con Minga que puso una alerta al respecto. Sin embargo, a
pesar de que la alerta circuld, de que el Gobierno tuvo conocimiento de que
esos hechos se estaban preparando la operacién contra el Naya de dio en
la Semana Santa del 2001, con el nimero de muertos que hoy en dia esta
sin precisar, y ocasionando el desplazamiento forzado interno de muchas
comunidades, tanto en la parte alta y la parte media y baja del rio Naya. En el
Norte del Cauca, en medio de todas esas comunidades que estan en la parte
baja del Naya, estaban preparando una operacién para entrar al Naya, como se
dice era un secreto a voces, mucha gente sabia que se estaba preparando y a
uno lo que le sorprende es que a pesar de que informd no se hizo absolutamente
nada para prevenir esos hechos”.

- Declaracion de JOSE LEANDRO GUETIO (fl. 130 cuaderno de pruebas), quien

manifesto:

“Lo que ocurri6 en el Alto Naya unos 6 meses antes, por las mismas
comunidades se hizo una alerta y por escrito en conjunto con la Accién comunal
y los cabildos del Alto Naya, pues se alerté ante las instituciones del caso que
iba a pasar en un futuro, que era la masacre que podia pasar en ese entonces y
gue de alguna manera el Gobierno Nacional con las instituciones deberia haber
adoptado una politica de seguridad en la region, todos esos documentos de
alerta temprana llego (sic) a todas las instituciones a nivel nacional y
departamental, desafortunadamente eso no tuvo eco, en pocas palabras, las
instituciones del gobierno no tomaron ninguna carta sobre el asunto, obviamente
las amenazas de los paramilitares ya ubicados en Timba Cauca, otros ubicados
en el corregimiento de Timba Valle, desde alli hacia operativos y retenes (...) Ya
a comienzos de marzo y principios de abril las amenazas van siendo mas claras
y ya comienzan los rumores de que los paramilitares ya iban hacia la regiéon del
Naya, eso fue unos 15 dias antes, nosotros nunca creimos que eso iba a pasatr,
hasta que llega la época de semana santa”.
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- Declaracion de MARTHA CECILIA MONROY PINZON (fls. 137-138), quien

manifesto:

“En la época en que sucedieron estaba yo vinculada la Asociacién para la
promocion social Alternativa Minga, hacia parte del equipo operativo, y me
correspondia como integrante del equipo juridico y una de mis funciones era
denunciar a manera de prevencion los hechos ocurridos en el sur occidente.
Para esa fecha desde el mes de diciembre de 2000 — enero de 2001, tuve
contacto reiterado con varias personas que hacian parte de la Comunidad del
Naya y una organizacion en especial que es el Proceso de Comunidades Negras
encabeza (sic) de Carlos Rosero, quien en reiteradas oportunidades me
manifestaron (sic) de la posibilidad que habia de una incursion paramilitar en la
Zona del Naya, en mi calidad de abogada defensora de derechos humanos en la
época de los hechos antes del 11 de Abril en reiteradas oportunidades le informé
a la Tercera Brigada Batallén Pichincha en cabeza de Tony Vargas, Coronel del
Batallébn Pichincha de la época del rumor que se venia dando de la posible
masacre a llevarse a cabo en esa zona, igualmente via celular y por escrito se le
inform6 al Comandante de la Tercera Brigada. Desde el primer momento en que
fue detectado el grupo paramilitar, es decir el 11 de Abril de 2001 desde ese
momento volvimos y le informamos al Batallobn Pichincha y al general que
comandaba la Tercera Brigada en la época, sin que hicieran absolutamente nada
por evitar esa masacre, sabiendo a ciencia cierta que iban a hacer un recorrido
de varios dias y aprovechando que era la época de semana santa, donde la
mayoria de organizaciones no gubernamentales se encontraban de vacaciones”.

3.3.2.3. Que para el momento en que se desarroll6 la escalada violenta por
parte de las autodefensas, la region del Naya se encontraba en situacion de

desproteccion.

- Oficio No. 4062/BR3-DH-725 del 11 de abril de 2001 suscrito por el Comandante

de la Tercera Brigada del Ejército Nacional (fls. 397-398), en el cual se lee:

“Por medio del presente me permito informar al sefior Mayor General Inspector
General del Ejército, que este Comando mediante oficio No. 0133-BR3-DH-725
de 15-ENE-01, rindi6 un informe detallado sobre las diferentes actividades
desarrolladas por la Tercera Brigada para contrarrestar las presuntas amenazas
ejercidas por grupos de autodefensas ilegales contra las comunidades
indigenas, negras y mestizas del norte del departamento del Cauca y Sur del
Valle del Cauca, que al parecer produjeron los desplazamientos forzados de la
poblacion a finales del afio pasado.

(..
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En lo que respecta a la situacion actual de la regién en cuestién, es importante
anotar que a raiz de los acontecimientos de orden publico ampliamente
difundidos por los medios de comunicacion, ocurridos el pasado mes de marzo
en Cerro Tokio jurisdiccion del municipio de Queremal (...) la Tercera Brigada
adelanté la Operacion JONAS contra este grupo para lo cual se emplearon
tropas de las diferentes Unidades Técticas que estaban cumpliendo misiones de
registro y control en algunos sectores del departamento del Valle y norte del
Cauca, dejando por un tiempo algunas localidades sin presencia de la
Fuerza Pulblica, situacion que al parecer fue aprovechada por las
Organizaciones Armadas al Margen de la Ley para adelantar sus fechorias.
No obstante, terminada la operacion JONAS, las tropas utilizadas en ella,
revirtieron a sus Unidades para tomar el control nuevamente de sus areas de
responsabilidad.”

- En el Oficio No. 0438/BR3-DH-725 del 5 de marzo de 2002, mediante el cual el
Comandante de la Tercera Brigada informé al Comandante de la Tercera Division
del Ejército Nacional sobre “las acciones, resultados operacionales y medidas
adoptadas en los municipios de ... Buenos Aires ... por las tropas de la Tercera
Brigada en su éarea de responsabilidad”, se hace referencia a las actividades
realizadas en los meses de enero de 2001 (dias 5, 21 y 26); febrero de 2001 (dias 1,
13 y 18); marzo de 2001 (dias 1, 8, 10, 22) y de alli pasa al dia 9 de mayo de 2001,
de donde se desprende que por la época de los hechos no se realizaron actividades

en la zona.

- En la Resolucion No. 009 “Sobre la situacion de orden publico en la regién del Rio
Naya”, expedida el 9 de mayo de 2001 por el entonces Defensor del Pueblo (fls.

170-189 cuaderno de pruebas), se lee:

“Actuacion de las autoridades frente a los hechos de abril.

Teniendo en cuenta la dimensién del operativo desplegado por las denominadas
Autodefensas Unidas de Colombia y la alerta transmitida de manera urgente a
las autoridades civiles y militares, el miércoles 11 de abril por la Defensoria del
Pueblo, resulta evidente la debilidad del ejército para reaccionar de manera
inmediata, ante la presencia de los grupos armados al margen de la ley, en una
zona fuertemente golpeada por el accionar violento de las denominadas
Autodefensas, como puede apreciarse faciimente, de la descripcion arriba
detallada. Y aunque la Fuerza Publica se encontraba en la region, no se
adoptaron oportunamente las medidas necesarias para evitar el cruento
desenlace de Semana Santa.
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Para la Defensoria del pueblo, resulta inexplicable la forma como
aproximadamente 500 hombres de las autodefensas pudieron realizar una
movilizacion de estas caracteristicas, sin ser advertidos, mas aun cuado la zona
por donde se estima incursionaron los hombres armados al &rea, se encuentra
situada a 20 minutos del corregimiento de Timba, lugar donde esta ubicada la
base del Ejército nacional, desde el 30 de mayo del afio en curso.”

3.3.3. Acerca de la relacién causal adecuada entre dicha omision y la
produccion del dafio.

En primer lugar se tiene que aparece acreditado que varios de los miembros del
grupo actor fueron desplazados a raiz de los hechos ocurridos en el mes de abril de
2001 en la region del Naya.

- A folios 462-473 y 548-559 58-66, obra el “Listado de Familias de la presente
Accion de Grupo” elaborado por Accidon Social, listado en el cual se especifica la

situacién de cada una de las personas y familias afectadas.

- A folios 57-66 del cuaderno de pruebas, obra el documento “VERIFICACION —
LISTADO DE FAMILIAS — ACCION DE GRUPO NAYA — EXPEDIENTE 200330385 -
SISTEMA UNICO DE REGISTRO POBLACION DESPLAZADA”, elaborado y
aportado por la Unidad Territorial Cauca de Accion Social, en el cual aparece la lista
de las personas con la designacion “incluido” en la casilla correspondiente a

“concepto de valoracion”.

- A folio 72 del cuaderno de pruebas, obra la lista de “Beneficiarios de Kit de
Seguridad Alimentaria poblacion desplazada del Naya Albergue Santander de

Quilichao”, documento elaborado por la Red de Solidaridad Social.

- A folios 544-547 obra el listado denominado “VICTIMAS DE LA VIOLENCIA POR
ESTADO?”, del Departamento del Cauca desde el 1° de abril de 2001 al 30 de abril
de 2001, aportado por la Red de Solidaridad Social.
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De otra parte, las circunstancias que rodearon los hechos acaecidos en la region del
Naya en el mes de abril de 2001, llevan a la Sala a concluir que si la parte
demandada hubiese puesto efectivamente en funcionamiento todos los recursos
humanos y técnicos de los cuales dispone para atender en forma adecuada y
oportuna las correspondientes obligaciones legales, tales hechos seguramente no
hubiesen ocurrido o, por lo menos, no en la magnitud que determind el

desplazamiento masivo que dio origen a esta accion.

En efecto, si bien de conformidad con el acervo probatorio se tiene que no aparece
prueba alguna de la cual se pueda inferir la participacion directa y activa de
miembros de la fuerza publica en la incursion armada, si se encuentra debidamente
acreditado que dicha incursion no fue sorpresiva; por el contrario, estaba anunciada
y, en consecuencia, el conocimiento previo por parte de las autoridades permitia y
exigia haber tomado las medidas correspondientes; pese a lo anterior, las
autoridades militares no adoptaron medida alguna suficientemente eficaz para
impedir que se produjeran los sucesos anunciados; no fue un evento instantaneo,
sino que se prolongd6 en el tiempo y durante varios dias; no se traté de un asunto
imperceptible y de poca monta, sino de una macabra incursién perpetrada por un
numerosisimo grupo de aproximadamente “500 hombres vistiendo prendas de uso
privativo de las fuerzas armadas, portando armas de fuego de corto y largo alcance”;
sus consecuencias fueron mayusculas, se trat6 de una verdadera masacre que,
desde luego, trajo como efecto el desplazamiento masivo del grupo demandante; en
fin, la situacién de total desproteccion en que se encontraba la region para la época
de los dolorosos acontecimientos, unida a todo lo expuesto, fuerza concluir que tales
hechos se hubieran podido evitar, es decir, la entidad demandada hubiera podido

efectivamente interrumpir el proceso causal.

4. Identificacion del grupo.

4.1. De conformidad con los antecedentes expuestos y de acuerdo con las pruebas

obrantes en el expediente, se tiene que el grupo a favor del cual se determinara la
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correspondiente indemnizacion, se encuentra constituido por las personas que

acrediten reunir a cabalidad y en su totalidad las siguientes tres (3) condiciones:

i) que para la época de la incursion armada, ocurrida en el mes de abril del afio 2001
en la Region del Naya, hubiesen tenido su domicilio en algun lugar de las siguientes
veredas: El Playén, El Ceral, La Silvia, Patio Bonito, Rio Minas, Agua de Panela,
Palo Solo, Alto Sereno, Las Minas, Las Vegas, La Playa, La Paz, Rio Azul, Pitalito o

El Placer del Municipio de Buenos Aires Cauca;

Ha de destacarse que de conformidad con lo establecido en el articulo 76 del Codigo
Civil, el domicilio consiste en la residencia acompafiada del animo de permanecer en
ella; en consecuencia, para efectos de esta primera condiciébn no puede entenderse
domiciliado quien simplemente pasaba por dichos lugares o se encontraba alli en

forma meramente circunstancial o accidental.

En este sentido, el articulo 79 del Cdodigo Civil prevé que “no se presume el animo de
permanecer, ni se adquiere consiguientemente domicilio civil en un lugar, por el solo
hecho de habitar un individuo por algin tiempo casa propia o ajena en é€l, si tiene en
otra parte su hogar domeéstico, o por otras circunstancias aparece que la residencia
es accidental, como la del viajero, o la del que ejerce una comisién temporal, o la del

que se ocupa en algun trafico ambulante”.

Por el contrario, dicho animo se presume por el hecho de abrir en un lugar “tienda,
botica, fabrica, taller, posada, escuela u otro establecimiento durable, para
administrarlo en persona; por el hecho de aceptar en dicho lugar un empleo fijo de
los que regularmente se confieren por largo tiempo; y por otras circunstancias

analogas.”?

i) que a consecuencia de la incursién armada referida en el punto anterior se

hubiesen visto obligados a desplazarse de su lugar de domicilio;

%2C. C., Art. 80.
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iii) que el desplazamiento forzoso se hubiese iniciado antes de la presentacion de la

demanda, esto es antes del dia 10 de marzo de 2003;

Con el fin de acreditar tales condiciones, necesarias para demostrar que se
pertenece al grupo, los interesados habran de aportar, ante el Fondo para la
Defensa de los Derechos e Intereses Colectivos, el correspondiente certificado de
inscripcion en el Registro Unico de Poblacion Desplazada.

Este registro fue creado, mediante el Decreto 2569 de 2000, con la finalidad de
mantener informacién actualizada de la poblacion desplazada por la violencia
(articulo 4°) y de la reglamentacion contenida en dicho decreto se destacan los

siguientes aspectos:

- El interesado debe formular la respectiva declaracién, ante las autoridades
receptoras competentes, en los términos dispuestos en el articulo 32 de la Ley 387,
indicando ademas de sus generales de ley, los hechos y circunstancias que han
determinado el desplazamiento; el lugar del cual se ha visto impelido a desplazarse;
su profesién u oficio; la actividad econdmica que realizaba; los bienes y recursos
patrimoniales que poseia al momento del desplazamiento y las razones para

escoger el lugar actual de asentamiento (articulo 6°).

Debe entenderse que tal declaracion contiene la solicitud de inscripcion del afectado
en el Registro Unico de Poblacién Desplazada, la cual se formula en ejercicio del
derecho constitucional fundamental de peticién, consagrado en el articulo 23 de la
Constitucion Politica y cuya reglamentacion general se encuentra en los articulos 5°

y siguientes del C.C.A.
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Tratdndose de desplazamientos masivos, esto es el desplazamiento conjunto de
diez o mas hogares o cincuenta o mas personas®®, existe una norma especial®
segun la cual las autoridades de la zona expulsora y de la zona receptora actuaran
en forma conjunta con el Ministerio Publico “para establecer la identificacion y
cuantificacion de las personas que conformaron el desplazamiento masivo y
efectuardn una declaracibn —que enviardn para efectos de la correspondiente
inscripcion- sobre los hechos que originaron el desplazamiento del grupo”, lo cual
exime a los interesados de presentar declaraciones en forma individual para solicitar

su inscripcion en el Registro Unico de Poblacion Desplazada.

- La entidad receptora habra de remitir la declaracion “en forma inmediata” a la
entidad competente, la cual procederd a realizar la valoracion de la declaracion, para
cuyo efecto dispondra de un término maximo de quince (15) dias habiles y decidir,

mediante acto administrativo, si la inscripcion solicitada i) resulta procedente o ii) no.

i) Si la decisidn objeto del acto administrativo —amparado por la presuncion de
legalidad- resulta ser, respecto del interesado, de caracter favorable, “se entendera
surtida la notificacion del acto de registro de la condicion de desplazado, en la fecha
en que se hubiere inscrito, al tenor del articulo 44 del Cdodigo Contencioso

Administrativo”.>®

Esta norma preve, en el aparte respectivo -como excepcion a la regla general segun
la cual los actos administrativos de caracter particular y concreto se deben notificar
en forma personal-, que “los actos de inscripcién realizados por las entidades
encargadas de llevar los registros publicos se entenderan notificados el dia en que

se efectue la correspondiente anotacion”.

i) El acto que pone fin a la correspondiente actuacion administrati