RECURSO DE APELACION / MEDIO DE CONTROL DE REPARACION DE LOS
PERJUICIOS CAUSADOS A UN GRUPO / FALTA DE PAGO DEL AUXILIO
ECONOMICO A FAMILIAS DAMNIFICADAS POR OLA INVERNAL EN BOGOTA
- Reporte de damnificados en las localidades de Bosa y Kennedy / /
INCLUSION EN EL CENSO DE DAMNIFICADOS - Insuficiente para acceder al
apoyo economico / AUSENCIA DE DANO ANTIJURIDICO - Derivado del no
reconocimiento y pago del apoyo economico dispuesto / INCUMPLIMIENTO
DE REQUISITOS PARA ACREDITAR LA CALIDAD DE DAMNIFICADO - No se
acredito perjuicio material

Con todo, el dafio que alega haber sufrido el grupo actor y que se concreto en el
no pago del auxilio equivalente a $1’500.000, pese a estar inscritos en el censo
entregado el 29 de febrero de 2012, si bien esta demostrado por cuenta de los
listados en los que, no obstante estar incluidos como damnificados no figura
reporte de pago del auxilio en su favor, tal acontecer no lo torna en un dafio
antijuridico, en tanto, segun se vio, su reconocimiento no resultaba procedente en
el contexto de la Resolucion No. 074 de 2011, modificada por la Resolucién No.
002 de 2012. (...) Para que resultara antijuridico el dafio evidenciado era
necesario que la falta de pago del subsidio econémico en favor de las personas
incluidas en el censo no hubiera consultado o se hubiera alejado de los términos
en que fue dispuesta su procedencia o que la razén para su negativa hubiera
estribado en el caracter extempordneo de la entrega del censo por parte del
FOPAE a la UNGRD, nada de lo cual ocurrid. (...) En efecto, de acuerdo con el
acta de reunion del 16 de diciembre de 2011, a la que asistieron representantes de
la UNGRD y del FOPAE, se previno la necesidad de realizar la depuracion
respectiva a los registros de damnificados, de cara a la efectiva verificacion de las
requisitos que dieran cuenta de tal calidad, por lo que, en concordancia con la
informacion reportada por la UNGRD en certificacion del 3 de septiembre de 2015,
existieron multiples casos en los que, respecto del censo aportado en diciembre
de 2011, los inscritos no fueron reconocidos como damnificados por las
inconsistencias presentadas respecto del cumplimiento de los requisitos previstos
en la Resolucion No. 074 de 2011, modificada por la Resolucién No. 002 de 2012.
(...) Esa fue la misma dinamica que imper6 en lo acontecido en relacién con el
censo allegado el 29 de febrero de 2012, como se desprende del acta de reunion
del 10 de febrero de 2012, del oficio del 29 de febrero de 2012, por el cual el
FOPAE dio respuesta a la solicitud elevada por la UNGRD para que justificara la
inclusién de nuevas personas en el censo y de la correspondencia cruzada entre
la UNGDR vy la Secretaria Distrital de Integracion Social entre agosto y octubre de
2014. (...) De esos documentos surge con claridad que, de la revision del censo
aportado el 29 de febrero de 2012, la UNGDR, més alla de oponer el caracter
extemporaneo de su presentacion, se pudo evidenciar por esa Unidad que no se
reunian las condiciones para ser beneficiarios del pago del auxilio econémico, lo
que llevaba a abstenerse de ordenar su pago. (...) En otras palabras, la inclusion
de los integrantes del grupo actor en el censo, por si sola, no los convertia
automaticamente en acreedores del apoyo econdmico creado para el
restablecimiento de los deterioros sufridos en los bienes de los afectados, en
razon a que, para ese proposito, era indispensable verificar que se hubiera
presentado el padecimiento material directo en sus muebles o inmuebles de
habitacion, circunstancias que, segun lo evidencido la UNGRD al revisar el
contenido del censo entregado el 29 de febrero de 2012, no se acreditaron, a
pesar de estar enlistadas en el pluricitado registro; por el contrario, en la gran
mayoria de los casos se trat6 de familias que no sufrieron ningun tipo de
afectacion directa en su inmueble o muebles y que ni siquiera se encontraban en
manzanas de afectacion directa y en ninguno de los eventos, se determind que



fueran personas que residian en los primeros pisos de los bloques impactados con
las inundaciones.

FUENTE FORMAL: LEY 472 DE 1998 / LEY 1437 DE 2011 / DECRETO 4579 DE
2011.

RECURSO DE APELACION / MEDIO DE CONTROL DE REPARACION DE LOS
PERJUICIOS CAUSADOS A UN GRUPO / CONDENA EN COSTAS - A la parte
vencida en juicio / AGENCIAS EN DERECHO - Determinada por la gestion, la
cuantia y otras circunstancias del proceso

[D]e conformidad con el numeral 4 del articulo 366 del mismo Cédigo, se tiene en
cuenta la naturaleza, calidad y duracion de la gestidon realizada, la cuantia del
proceso y otras circunstancias especiales si las hubiere Siguiendo el Acuerdo
expedido por el Consejo Superior de la Judicatura, vigente para la fecha en que se
presentd la demanda, en materia de tarifas de agencias en derecho se observa
que: (...) Se trata de un proceso con pretensiones equivalentes a 2.200 SMMLYV,
asunto en el que la parte demandante resultd vencida en primera y segunda
instancia. (...) Respecto de su complejidad, se advierte que el debate central gird
en torno a la calificacion de damnificados con la segunda ola invernal de 2011 y
acreedores del auxilio econémico dispuesto en la Resolucién No. 074 de 2011,
asunto respecto del cual no se acredito la ocurrencia de un dafio antijuridico. (...)
Acerca de la duracion de la gestibn procesal se observa que las entidades
demandadas Distrito Capital, la Unién Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres UNNGR, el IDIGER presentaron alegatos de conclusién a lo que se
suma que, por cuenta de la interposicion del recurso de apelacion, debieron
prolongar su vigilancia sobre el proceso.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 - ARTICULO 366.

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA - SUBSECCION A
Consejera ponente: MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO
Bogota D.C., treinta y uno (31) de julio de dos mil veinte (2020).
Radicacién numero: 25000-23-41-000-2013-00488-01(AG)
Actor: SANDRA MILENA CASANOVA CHAVARRO Y OTROS

Demandado: NACION — MINISTERIO DEL INTERIOR Y OTROS

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora
en contra de la sentencia del 28 de septiembre de 2017, proferida por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca — Seccidén Primera — Subseccién A, mediante la
cual nego las suplicas de la demanda.

. ANTECEDENTES



1. Sintesis del caso

La presente controversia gira en torno a la responsabilidad patrimonial de la
Nacion - Ministerio del Interior, la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de
Desastres UNGRD, el Distrito Capital de Bogot4d - Secretaria Distrital de
Integracion Social y el Fondo de Atencion y Prevencion de Emergencias FOPAE,
por el dafio causado al “grupo afectado” en su condicion de damnificados por la
segunda ola invernal de 2011 en las localidades de Kennedy y Bosa, como
consecuencia del no pago del auxilio econémico, equivalente a $1’500.000 por
familia, dispuesto en la Resolucion No. 074 de 2011, situacidon que obedecié a la
falla del servicio que se concreté en que el FOPAE allegé el censo de las familias
damnificadas extemporaneamente ante la Unidad Nacional para la Gestién del
Riesgo de Desastres.

2. Lademanda

El 4 de abril de 2013, la sefiora Sandra Milena Casanova y 21 personas naturales
mas?, en ejercicio del medio de control de reparaciéon de los perjuicios causados a
un grupo, interpusieron demanda contra la Naciébn — Ministerio del Interior, la
Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, el Distrito Capital de
Bogotd — Secretaria Distrital de Integracion Social, Fondo de Atenciéon y
Prevencion de Emergencias FOPAE, con el fin de que se accediera a las
siguientes pretensiones:

2.1- Que se declarara patrimonial y solidariamente responsable a la Nacion —
Ministerio del Interior, a la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres, el Distrito Capital — Secretaria Distrital de Integracion Social, Fondo de
Atencion y Prevencion de Emergencias FOPAE por el dafio causado a los
demandantes como consecuencia de la falla del servicio en que incurrieron al no
censar, en los plazos establecidos en las resoluciones 074 de 2011 y 002 de 2012
proferidas por la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, a
10.622 familias damnificadas con la temporada de lluvias.

2.2.- Que, como consecuencia de la anterior declaracion, se condenara a la
Nacién — Ministerio del Interior, a la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres, el Distrito Capital — Secretaria Distrital de Integracién Social, Fondo de
Atencion y Prevencion de Emergencias FOPAE a pagar a cada uno de los que
integran el grupo actor las siguientes sumas:

e $1’500.000, por concepto del apoyo econdémico que se otorgé a cada uno
de los damnificados con la temporada invernal, mediante Resolucion No.
074 del 15 de diciembre de 2011 expedida por la Unidad Nacional para la
Gestion de Riesgo de Desastres, por el periodo comprendido entre el 1 de
septiembre al 10 de diciembre de 2011.

e Por concepto de perjuicios morales, la suma equivalente a 100 salarios
minimos legales mensuales para cada uno de los actores.

1 El grupo demandante esta integrado por los sefiores Sandra Milena Casanova, Blanca Flor
Garzoén, Julio Padilla Ortiz, Mauro Garzén Rodriguez, Carlos Benavides Lucero, Martha Antolinez
Vega, Irma Sanchez Guzman, Verdnica Benitez Moreno, Maria Medrano Rodriguez, Albeiro
Mogollén Segura, Nelson Arias Marin, Fernando Rodriguez Martinez, Alexander Zuluaga Robayo,
Silverio Castellanos Garcia, Claudia Alexandra Rodriguez, Yorsandy Vargas, Blanca Stella Castro
Torres, Everardo Bustos, José Luis Ceballos Parra, Bernardo Ramirez Sandoval, Claudia Acosta
Bejarano y Carmen Elena Franco Quevedo.



2.3. Que se dispusiera que, dentro de los diez (10) dias siguientes a la ejecutoria
de la sentencia, el monto de la indemnizacioén colectiva sea entregado al fondo
para la defensa de los derechos e intereses colectivos y se sefalen los requisitos
gue deben cumplir sus beneficiarios para reclamarla.

2.4. Que se dispusiera que las indemnizaciones correspondientes a los demas
miembros del grupo que no hayan concurrido al proceso y que se hagan parte del
grupo dentro de los veinte dias siguientes se haga con apego al articulo 55 de la
Ley 472 de 1998.

3. Hechos

Como fundamento de sus pretensiones, la parte actora expuso los hechos que se
sintetizan a continuacion:

3.1. Que, entre el 1 de septiembre y el 10 de diciembre de 2011, se presentd
una fuerte temporada invernal que afectd las viviendas del grupo demandante, con
ocasion de las inundaciones producidas en las localidades de Bosa y Kennedy del
Distrito Capital.

3.2. Que, el 7 de diciembre de 2011, el Gobierno Nacional expidié el Decreto
4579, en el que dispuso que se entendian cono personas afectadas por la ola
invernal aquellas que se encontraran en los censos de damnificados elaborados
por los comités locales con el aval de una entidad operativa del sistema nacional
para la prevencion y atencion de desastres.

3.3. Que, el 15 de diciembre de 2011, la Unidad Nacional para la Gestion del
Riesgo de Desastres expidié la Resolucion No. 074, por la cual se ordend el pago
de un apoyo econémico de $1’500.000 a cada una de las familias damnificadas en
el periodo de lluvia transcurrido entre el 1 de septiembre y el 10 de diciembre de
2010, por lo que, para establecer quienes habrian de ser los acreedores de ese
auxilio, la Secretaria Distrital de Integracion Social realizo el censo y registro de
afectados, informacién que luego fue remitida al Fopae para un procedimiento de
validacion.

3.4. Que, el 23 de diciembre de 2011, el FOPAE remitié a la Unidad Nacional para
la Gestion del Riesgo de Desastres un censo con 16.574 familias damnificadas por
la ola invernal.

3.5. Que La Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, mediante
Resolucion No. 002 del 2 de enero de 2012, amplié el término para entregar la
informacion consolidada relacionada con las familias damnificadas, hasta el 30 de
enero de 2012.

3.6. Que el FOPAE remitid el censo final el 28 de febrero de 2012 revelando una
cifra consolidada de 27.196 familias; sin embargo, al haber sido presentado tras
vencerse el término previsto en la Resolucion 002 de 2012, la Unidad Nacional
para la Gestién del Riesgo de Desastres no aprobdé ese registro.

3.7. Que, en estas condiciones, mas de 10.622 familias damnificadas con la ola
invernal no fueron beneficiadas con los apoyos econdémicos ordenados por el
Gobierno Nacional.

4. Fundamentos de derecho



La reclamacion se fundament6é en lo dispuesto en los articulos 13 y 23 de la
Constitucion Politica que consagran los derechos a la igualdad y a la dignidad,
canones que, en sentir de los demandantes, se vieron transgredidos, por cuanto el
subsidio por la temporada invernal, no obstante haber sido entregado a varias
familias que residen en la misma urbanizacion de varios de los actores, no fue
reconocido en favor de estos udltimos, por cuanto el censo en el que fueron
registrados no fue entregado a la UNGRD dentro del término previsto.

Adujo que la extemporaneidad en la presentacion del censo consolidado por parte
del FOPAE no desnaturalizaba su condicion de damnificados y afectados con la
ola invernal y, por tanto, de acreedores de la misma proteccion y auxilio
econdmico ofrecido al resto de la poblacion en condiciones uniformes.

5. Tramite procesal

5.1. Al considerarse reunidos los requisitos legales del medio de control de
reparacion de los perjuicios causados a un grupo, se admiti6 la demanda
interpuesta por la parte actora mediante auto de 27 de junio de 2013 y se ordend
la notificacidon de las demandadas, del Procurador Judicial y del Defensor del
Pueblo.

5.2. Contestacion de la demanda
5.2.1. Naciéon — Ministerio del Interior

La entidad demandada contesté oportunamente la demanda e indic6 que se
oponia a las pretensiones planteadas por inexistencia de falla del servicio
imputable al ente ministerial.

Formuld la excepcion de falta de legitimaciébn en la causa por pasiva con el
argumento de que el ministerio no participd ni por accién ni por omisiéon en los
hechos objeto de litigio, dado que dentro de su organigrama de funciones no se
hallaban aquellas relacionadas con la gestion de riesgo de desastres y
coordinacién del sistema nacional para la prevencién y atencion de desastres.

5.2.2. Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres
La entidad accionada contesté oportunamente la demanda.

Sobre los hechos sefialé que, en el contexto de la segunda ola invernal de 2011,
se expidieron las resoluciones 074 de 2011 y 002 de 2012, en las cuales se
concretd la iniciativa gubernamental de brindar ayuda econdémica de hasta
$1’500.000 a las victimas de las inundaciones.

Indico que el Fondo Nacional de Calamidades no contaba con recursos ilimitados
para atender esa emergencia, razon por la cual en las resoluciones en comento se
fijaron los parametros y requisitos temporales para reglamentar el reconocimiento
y entrega de esta ayuda econdmica. En el caso del Distrito Capital, el consolidado
del nimero de los damnificados debia reportarse a mas tardar el 30 de enero de
2012 por parte del FOPAE, plazo que se justificaba en el hecho de no ser posible
extender indefinidamente el pago de la ayuda, dado el caracter limitado de los
fondos.

Afirmé que, el 28 de febrero de 2012, el FOPAE remitié el censo con 26.988
afectados, el cual incumplia las directrices de oportunidad impartidas en las



resoluciones 074 de 2011 y 002 de 2012, a lo que sumd que se reportaron
personas que no se encontraban en el &rea de afectacion directa y que residian en
viviendas en las que no hubo ingreso de agua, asi como locales comerciales que
no reunian la calidad de beneficiados.

Propuso las excepciones de falta de legitimacion en la causa por pasiva e
inexistencia de dafo.

5.2.3. Fondo de Prevencion y Atencion de Emergencias
El Fondo demandado presento escrito de contestacion dentro del término legal.

Frente a los hechos de la demanda manifesté que el FOPAE no tenia ninguna
injerencia en el pago del auxilio econémico y la responsabilidad en esa actividad
recaia en la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres.

Sostuvo que el Fopae cumplié con su obligacion de remitir a la UNGRD el censo
de los afectados con las inundaciones acaecidas en Bosa y Kennedy, el cual fue
presentado el 28 de febrero de 2012, cuestibn que, si bien denotaba su
extemporaneidad, ello obedecié a la magnitud de la poblacion afectada con el
evento de la emergencia, lo que desbord6 la capacidad de las autoridades
administrativas para atenderla.

Precis6 que lo anterior no era Obice para desconocer la situacion de hecho de
cada persona que, habiendo resultado afectada, reunia las condiciones para ser
merecedora del auxilio econémico concedido por el Gobierno Nacional a causa de
la ola invernal.

Concluyé aduciendo que el FOPAE, en el marco de sus competencias, no era la
entidad encargada de establecer si los reportados como afectados por las
inundaciones eran acreedores del apoyo econémico otorgado por el gobierno.

5.3. Mediante providencia de 21 de mayo de 2014, el Tribunal de origen resolvié
las excepciones previas propuestas por las demandadas. En esa oportunidad
declaré la falta de legitimacion en la causa por pasiva propuesta por el Ministerio
del Interior con sustento en el hecho de que, de conformidad con el Decreto 2893
de 2011, no se establecieron en cabeza de esa entidad funciones relacionadas
con la gestion del riesgo de desastre.

Estim6 que cuestion distinta ocurria en relacion con la Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgos de Desastres y el Fondo de Prevencion y Atencion de
Emergencias, las cuales si hacian parte del sistema de prevencién y atencion de
desastres y, ademas, fueron participes de las actuaciones administrativas
narradas en la demanda, por lo que los organismos publicos eran sujetos llamados
a concurrir al proceso.

6. La sentencia impugnada
El 28 de septiembre de 2017, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca -
Seccion Primera — Subseccion A dictdé sentencia de primera instancia en la que

nego las pretensiones de la demanda.

Luego de referirse al contexto factico en medio del cual se originé la reclamacion,
procedio a delimitar el grupo respecto del cual se haria el andlisis de fondo v,



sobre el particular, estimé que de las 27.696 personas censadas debia hacerse la
siguiente clasificacion:

A 12.258 personas ya se les reconoci6 el subsidio por la ola invernal, por lo que se
dispondria la negativa de las pretensiones de la demanda respecto de ellos.

A 14.726 personas no se les otorgd el apoyo econdémico previsto en la Resolucion
No. 074 de 2011 y tampoco acreditaron su vinculo con el inmueble afectado o que
reunieran las condiciones para ser destinatarias del reclamado subsidio, lo que
llevaba a desestimar las pretensiones.

Cuatro personas, a saber: Luis Alberto Hernandez Chaparro, Aura Blasina
Contreras Barriga, Israel Rojas Portilla y Nelva Hercilia Urrego Gonzalez no
recibieron el pago, pero si acreditaron su vinculo con el inmueble afectado, por lo
gue seria en relacion con esas personas que se haria el examen del dafio alegado
y las condiciones comunes frente al mismo.

Al abordar el respectivo andlisis, el a quo estim6 que a las sefioras Aura Blasina
Contreras Barriga y Nelva Hercilia Urrego Gonzéalez no se les pago el subsidio
porque sus inmuebles se encontraban fuera de la manzana de afectacion, de tal
manera que no se demostro el dafio por ellas alegado.

En cuanto a los sefiores Luis Alberto Hernandez Chaparro e Israel Rojas Portilla,
indicé que no se acreditdé que la falta de pago del subsidio hubiera obedecido al
envio extemporaneo del registro consolidado del censo por el FOPAE a la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres.

En el orden expuesto concluy6é que no se acreditaron condiciones uniformes que
permitieran identificar el dafio causado al grupo actor.

7. La apelacién

La parte actora interpuso y sustento el recurso de apelacién contra la sentencia de
primera instancia.

Explicé que la actuacion de las autoridades demandadas habia violado el principio
de eficacia en el ejercicio de la funcion administrativa, por no haber cumplido la
obligacion de adelantar los tramites para la obtencion de beneficios para los
damnificados de la ola invernal.

Sefalo que en el caso se habia vulnerado el debido proceso, en razén a que, por
la falta de coordinacién entre entidades administrativas, 13.485 personas no
cobraron el subsidio. Afirm6 que esta carga no podia ser asumida por los
beneficiarios.

Luego de referirse al trdmite dispuesto en la normativa aplicable para el pago del
subsidio por la ola invernal, adujo que el Decreto 4579 de 2011, por el cual se
declaré la situacién de desastre, no contempld un limite temporal para prestar la
asistencia humanitaria y la entrega de apoyos a las familias afectadas, por lo que
debia entenderse que la situacion no cesaba hasta que el Gobierno Nacional
dispusiera lo contrario, por lo que la UNGRD carecia de la facultad para que, a
través de sus Resoluciones 074 de 2011 y 002 de 2012, estableciera una plazo
maximo para hacer el registro de las familias damnificadas.



Considero lesivo de la dignidad humana el requisito segun el cual no eran
merecedores del subsidio las viviendas que no hubieran tenido una inundacién
que llegara al segundo piso.

Adujo que resultaba violatorio del principio de igualdad que al resto de familias
damnificadas con la ola invernal se les hubiere negado el pago del subsidio por
haber sido allegada extemporaneamente la informacion que daba cuenta de su
calidad de afectados por ese suceso, pues era una situacion que se escapaba de
la Orbita de la responsabilidad de los ciudadanos menos favorecidos y que
competia Unicamente a las entidades distritales encargadas.

Aleg6 que el Tribunal de primera instancia cred unos requisitos adicionales que la
Resoluciéon 074 de 2011 no requeria para acreditar sus condiciones de
beneficiarios, pues, en ningun caso, se requeria de certificado de tradicién del
inmueble afectado.

Sefald que era deber de la Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres
tener en cuenta todos los 13.845 damnificados que hacian parte del grupo
demandante y que el FOPAE habia reconocido en su censo.

8. Actuacidén en segunda instancia

8.1. Mediante providencia del 18 de abril de 2018, la Seccion Tercera de esta
Corporacién admitio el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante.

8.2. En auto del 25 de octubre de 2018 se corri6 traslado a las partes para que
presentaran sus alegaciones finales y al Ministerio Publico para que rindiese su
concepto.

En el término otorgado, el Distrito Capital — Secretaria de Integracion Social y la
Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres presentaron sus escritos de
alegaciones, en los cuales reiteraron los argumentos expuestos en oportunidades
procesales anteriores.

La parte actora y el FOPAE guardaron silencio.

El Ministerio Publico rindié concepto, en el cual considerdé que no se encontraba
acreditada la responsabilidad administrativa de las demandadas, por cuanto el no
pago de los subsidios obedecié a que algunos de los damnificados no cumplian
varios de los requisitos contemplados en la Resolucién No. 074 de 2011.

[I. CONSIDERACIONES

Para resolver la segunda instancia de la presente litis, se abordaran los siguientes
temas: 1) régimen aplicable; 2) competencia del Consejo de Estado; 2) objeto de
la apelacion; 3) la existencia de una causa comun frente a los dafios reclamados
por la parte actora; 4) oportunidad del medio de control; 5) la conexidad de la
legitimacion en la causa por activa en la accion de grupo con la existencia de
condiciones uniformes que identifican a los demandantes frente a los dafos
reclamados por la parte actora; 6) legitimacion en la causa por pasiva; 7) objeto de
la apelacion; 8) el marco normativo que sirvio de fundamento para el pago del
auxilio econémico en favor de las familias damnificadas con la segunda ola
invernal de 2011; 8.1) lo acontecido en el Distrito Capital en relacion con el reporte
de los damnificados en las Localidades de Bosa y Kennedy; 9) la ausencia de



dafio antijuridico derivado del no reconocimiento y pago del apoyo econdémico
dispuesto en la Resolucion 074 de 2011 y 10) costas.

1. Régimen aplicable

Al sub jadice, por tratarse de una accién de grupo instaurada el 4 de abril de 2013,
le resultan aplicables las disposiciones contenidas en la Ley 472 de 1998, con las
modificaciones que respecto de la pretension, caducidad y competencia, le
introdujo la Ley 1437 de 2011.

En ese sentido, la jurisprudencia de esta Corporacion, de manera reiterada y
pacifica, ha sefalado:

“(...) si bien en los aspectos que se refieren a la reparacion de los
perjuicios causados a un grupo el legislador instituyo, por la
especialidad que se predica en estos casos, un régimen particular
aplicable a estas controversias, el cual esta contenido en la Ley 472 de
19982, también lo es que, en materia de lo Contencioso
Administrativo, la Ley 1437 de 2011 modifico dicha norma
especial, en lo que hace a las disposiciones referentes a la
pretension, a la caducidad y a la competencia, pues, amplio y
regulé integralmente las disposiciones aplicables en esos
aspectos, lo que impone concluir que los demas temas contintdan
regulados por la Ley 472 de 19983 (se destaca).
Adicionalmente, en virtud de lo sefialado en el articulo 68 de la Ley 472 de 1998,
“en lo que no contrarie lo dispuesto en las normas del presente titulo, se aplicaran
a las acciones de grupo las normas del Coédigo de Procedimiento Civil”, hoy
Caodigo General del Proceso.

2. Competencia del Consejo de Estado

Esta Corporacién es competente para conocer del presente caso dado que, de
conformidad con los articulos 50° de la Ley 472 de 1998 y 1500 y 152.167 del

2 Original de la cita: “Por la cual se desarrolla el articulo 88 de la Constitucion Politica de Colombia
en relacién con el ejercicio de las acciones populares y de grupo y se dictan otras disposiciones”.

8 Original de la cita: “Al respecto consultar, Auto de 31 de enero de 2013, Exp. 63001-23-33-000-
2012-00034-01 (AG), M.P. Enrique Gil botero”.

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, auto
del 10 de febrero de 2016, exp. 2015-00934, C.P. Hernan Andrade Rincon, reiterado, entre otros,
en autos de 18 de mayo de 2017 exp. 2016-00131, C.P. Hernan Andrade Rincon y de 18 de julio
de 2017, exp. 2013-00583.

5 “Ley 472/98. Articulo 50. Jurisdiccion. La jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo
conocera de los procesos que se susciten con ocasion del ejercicio de las acciones de grupo
originadas en la actividad de las entidades publicas y de las personas privadas que desempefien
funciones administrativas.

“...)"

6 “CPACA. Articulo 150. Competencia del Consejo de Estado en segunda instancia y cambio
de radicacion. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en
segunda instancia de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los
tribunales administrativos y de las apelaciones de autos susceptibles de este medio de
impugnacion, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el de apelacion por parte
de los tribunales, o se conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se concedan los
extraordinarios de revisién o de unificacion de jurisprudencia.

7 “CPACA. Articulo 152.Competencia de los tribunales administrativos en primera instancia.
Los Tribunales Administrativos conoceran en primera instancia de los siguientes asuntos:

“..)



CPACA, se trata de un asunto que, por una parte, se suscitdé con ocasion del
ejercicio del medio de control para la reparacién de los perjuicios causados a un
grupo originado en la accién u omision de entidades publicas y, por otro lado, fue
decidido en primera instancia por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca —
Seccion Primera — Subseccion A.

Ademas, en esta Corporacion, por virtud de lo dispuesto en el articulo 13 del
Acuerdo 080 de 2019 —compilatorio del reglamento del Consejo de Estado— que
distribuyé los distintos negocios con base en criterios de especializacion y
volumen de trabajo, a la Sala le corresponde el conocimiento de “Las acciones de
grupo de competencia del Consejo de Estado”.

3. La existencia de una causa comun frente a los dafios reclamados por la
parte actora

La “acciéon de grupo” a la que se refiere la Ley 472 de 19982 tiene como propésito
el reconocimiento y pago de la indemnizacién de los perjuicios causados a un
namero plural de personas -igual o superior a 20-, siempre que el dafio provenga
de una causa comun, que amerita un tratamiento uniforme y en virtud de la cual,
mediante una accién colectiva, se reparan los perjuicios individuales ocasionados.

Es relevante entonces que se identifique si la causa del dafio es la misma para
todos los demandantes, pues sera la Unica manera de establecer el requisito de
uniformidad en la causa que la ley exige.

Por lo anterior, la Sala analizar4 tal presupuesto de procedibilidad, con
fundamento en lo que ha precisado la jurisprudencia de esta Corporacién al
respecto. En ese sentido se ha considerado:

“Conforme a lo anterior, la Sala® puntualiz6 que el analisis de las
condiciones uniformes respecto de una misma causa que genero
perjuicios, como requisito de procedibilidad de la accion, debe
realizarse asi: i) en primer término identificar el hecho o hechos
generadores alegados en la demanda y determinar si éstos son
uniformes para todo el grupo; ii) en segundo término, mediante el
analisis de la teoria de la causalidad adecuada, determinar si éstos
hechos generadores tienen un mismo nexo de causalidad con los dafios
sufridos por los miembros del grupo; y iii) finalmente, *... el resultado de
este andlisis debe ser la identidad del grupo, como pluralidad de
personas que sufren unos dafios originados en uno o varios hechos
generadores comunes a todos; (sic) si se descubre lo contrario, en
cualquiera de los dos pasos, debe concluirse la inexistencia del grupo y
por consiguiente la improcedencia de la accion ... .

“En tal virtud, si una vez efectuado el analisis de la relacion de
causalidad se concluye que los dafos sufridos por el grupo tienen un
mismo hecho o cadena de hechos como fuente eficiente Unica, se

“16. De los relativos a la protecciéon de derechos e intereses colectivos, reparacion de dafios
causados a un grupo y de cumplimiento, contra las autoridades del orden nacional o las personas
privadas que dentro de ese mismo ambito desempefien funciones administrativas”.

8 El articulo 3 de la Ley 472 de 1998 se refiere a este medio procesal como “accion de grupo”; sin
embargo, para efectos de esta jurisdiccion el mismo se denomina “reparacién de los perjuicios
causados a un grupo”, segun lo sefialado en el articulo 145 de la Ley 1437 de 2011.

9 Original de la cita: “Ibidem”.



cumple con el requisito de comunidad en la causa que predica la ley
472 de 1998.

‘Este analisis debe ser el resultado de la aplicacion de criterios
razonables por parte del juez, que consulten la realidad que se le
somete a su consideracion con la accion de grupo y bajo la perspectiva
de que el hecho comun generador de los dafios reclamados no tiene
que ser entendido de manera esencialmente natural, sino desde una
Optica juridica, porque es posible que se presenten varios eventos
ligados en tal forma que, legalmente, sean uno mismo.

“Lo anterior significa que, en el estudio de la causa comun, el aspecto
factico es relevante, pero también lo es el fundamento de derecho
aplicable a la situacion factica en la que se encuentra el grupo respecto
del orden juridico.

“Sobre el concepto ‘origen comun’ o ‘causa comun’, la doctrina ha
dicho:

“Bajo la optica del derecho procesal civil es posible asociar el
concepto de ‘origen comun’, al de la ‘causa de pedir. Las causas
para solicitar de cada derecho individual deben ser, sino (sic)
exactamente las mismas, por los menos similares a punto de ser
indiferentes, para la decision judicial, las peculiaridades de cada
caso en particular.

“...)

“... el origen comun no significa, (sic) necesariamente una ‘unidad
de hecho temporal’, es decir, no es necesario que el hecho
creador de los derechos sea el Unico o el mismo en todos los
derechos individuales. Lo fundamental... es que sean situaciones
juridicamente iguales’, aunque sean hechos diferentes en el plano
empirico.

“Obviamente, la ley no exige que las situaciones individuales de
todos los miembros del grupo sean exactamente iguales o que
todas las cuestiones de hecho o de derecho levantadas en el
proceso sean comunes a todos. Es suficiente que la diversidad
natural entre las innumerables situaciones particulares no
perjudiquen la existencia de un nucleo de controversia que sea
comun en el grupo. Es este nucleo lo que es ‘la cuestion comun
juzgada en la accién colectiva™,

“Como se puede apreciar, para que sea procedente la accion de grupo
es necesario que la misma permita la decision unitaria de la
controversia y para ello se requiere la existencia de aspectos de hecho
0 de derecho comunes (condiciones uniformes) entre los miembros del

grupo.

“No se trata, pues, de que las situaciones particulares de todos los
miembros del grupo sean idénticas, pues es claro que pueden resultar

10 QOriginal de la cita: “GIDI, Antonio: ‘La tutela de los Derechos Difusos, Colectivos e Individuales
Homogéneos - hacia un cédigo modelo para Iberoamérica’, Ed. Porrtia, 2004, pags. 36 y 37”.



diferencias o perjuicios o dafios disimiles en cuanto a su modalidad e
intensidad, sino que es menester que entre las mismas exista un comun
denominador o ndcleo que pertenece o se extiende a todos ellos,
derivado de la conducta dafiina del demandado.

“Por consiguiente, no obstante la naturaleza divisible de los darios
subjetivos ocasionados a un grupo por una misma accioén u omision, los
cuales, en principio, podrian ser reclamados de manera individual o
litisconsorcial a través del proceso ordinario contencioso administrativo,
ese nucleo en el cual convergen los miembros de ese conglomerado,
sumado a la conveniencia y trascendencia social de la situacion en que
se encuentran, impone que deba darse una solucién a través de un
anico proceso tendiente a repararlos, a través de un juicio concentrado
que, en caso de prosperar, culminard con la orden de pago de una
indemnizacién colectiva, resultado de la suma ponderada de las
indemnizaciones individuales.

“La procedencia de la accion de grupo depende de la comunidad en la
causa, porque si cada miembro del grupo tuviera un derecho o interés
disimil, con fundamento en hechos y pruebas diferentes, asi como
pretensiones distintas, se tornaria imposible la accién de grupo y la
uniformidad de la decision judicial.

“En este orden de ideas, se puede colegir que el requisito de
procedibilidad de la accion de grupo que versa sobre las ‘...condiciones
uniformes respecto de una misma causa que origind perjuicios
individuales para dichas personas ..." se refiere a la existencia de
aspectos de hecho o de derecho comunes entre los miembros del
grupo, vistos en una condicién o estado semejante o uniforme, por la
concurrencia de tres elementos, a saber: i) un mismo hecho o conjunto
de hechos dafiinos, esto es, identidad de la accion u omision o de la
conducta dafiina, ii) que el hecho o hechos sean imputables a un mismo
autor (o autores), que serd la parte demandada vy iii) una relacion de
causalidad proxima y determinante entre el hecho o hechos atribuibles
al demandado y la lesion o dafio antijuridico sufridos por los miembros
del grupo.

“Ahora, en cuanto se refiere al ejercicio de la legitimacion por activa del
grupo afectado, quien instaura la accion lo hace para reclamar el
resarcimiento de perjuicios para la totalidad de sus miembros o
integrantestt.

“La demanda de la accién de grupo puede ser interpuesta por una sola
persona, de conformidad con lo establecido en los articulos 3, 46, 48
(paragrafo) y 52 (numeral 4) de la ley 472 de 1998, con la condicion de
gue actie a través de abogado —inciso primero art. 48 ibidem- y en
nombre de un grupo del que se afirma la calidad de afectado, integrado,
como se dijo, por un nimero no inferior a 20 personas, a quienes debe
identificar en la demanda o de las cuales debe esta ultima suministrar
los datos para su identificaciéon, como requisito de procedibilidad”1?.

11 Original de la cita: “Corte Constitucional, sentencia C - 1062 de 2000”.

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia del 6 de diciembre de 2007, Exp. 41001-23-31-000-2004-00120-01(AG), M.P. Carlos
Alberto Zambrano Barrera.



En el sub lite se pretende la indemnizacion de los perjuicios supuestamente
causados como consecuencia del no pago del auxilio econémico previsto en la
Resolucién 074 de del 15 de diciembre de 2011 que, segun se alega, se debia a
los miembros del grupo en su condicion de damnificados por la ola invernal de
2011 y que no se reconocio en su favor, por cuanto el censo consolidado en el que
se hallaban incluidos fue aportado extemporaneamente por parte del FOPAE a la
Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres.

La existencia de la causa comun alegada como génesis del dafio se encuentra
acreditada a través del censo®® realizado a la poblacién de las localidades de Bosa
y Kennedy del Distrito Capital, damnificada con la ola invernal de 2011, entregado
el 29 de febrero de 2012 por el Fondo de Prevencion y Atencion de Emergencias a
la Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres, el cual, en concordancia
con lo ocurrido en reunién del 27 de abril de 2012, llevada a cabo entre el FOPAE,
la UNGRD, representantes de la Personeria Distrital y varios voceros de la
comunidad'#4, no fue tomado en consideracién por la autoridad de gesti6on del
riesgo, por lo que a las personas alli relacionadas no se les hizo entrega del
subsidio econémico ordenado en la Resolucion No. 074 de 2011.

4. Oportunidad del medio de control

La Ley 1437 de 2011 modifico la Ley 472 de 1998, entre otros aspectos, en cuanto
a la oportunidad para presentar la demanda.

Asi las cosas, el término de caducidad aplicable al presente asunto es el
establecido en el literal h, del numeral 2 del articulo 164 de la Ley 1437 de 201115,
es decir, de 2 afios contados a partir del dia siguiente a la fecha en que se causé
el dafio.

El dafio reclamado se habria concretado en el no pago del auxilio econémico
dispuesto en la Resolucion No. 074 de 2011 a las familias habitantes de las
localidades de Bosa y Kennedy del Distrito Capital que resultaron damnificadas
con la ola invernal de 2011, por cuanto el censo en el que se registré su condicion
de damnificados fue entregado por el FOPAE a la UNGRD de manera
extemporanea.

Si bien no se conoce con exactitud la fecha en que la UNGRD devolvié el censo
presentado el 29 de febrero de 2012, debido a la extemporaneidad en su
presentacion, lo cierto es que en la reunién sostenida el 27 de abril de 2012 vy
llevada a cabo entre el FOPAE, la UNGRD, representantes de la Personeria
Distrital y varios voceros de la comunidad?®, se indicé que la autoridad de gestién

13 Obra en el CD visible en el folio 492 del cuaderno 1, aportado al proceso por la UNGRD el 7 de
septiembre de 2015.

14 El contenido de lo ocurrido en esa reunién se desprende del oficio que obra a folios 482 y 483
del cuaderno 1, suscrito por el FOPAE.

15 “Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser presentada:

“...)

“2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad:

“...)

‘h) Cuando se pretenda la declaratoria de responsabilidad y el reconocimiento y pago de
indemnizacion de los perjuicios causados a un grupo, la demanda debera promoverse dentro de
los dos (2) afios siguientes a la fecha en que se causo6 el dafio. Sin embargo, si el dafio causado al
grupo proviene de un acto administrativo y se pretende la nulidad del mismo, la demanda con tal
solicitud debera presentarse dentro del término de cuatro (4) meses contados a partir del dia
siguiente al de la comunicacion, notificacion, ejecucién o publicacién del acto administrativo”,

16 E| contenido de lo ocurrido en esa reunién se desprende del oficio que obra a folios 482 a 483
del cuaderno 1, suscrito por el FOPAE.



del riesgo no atenderia los pagos de los auxilios econdmicos respecto de las
personas incluidas en el censo allegado en esa fecha, cuestion que permite
concluir que a partir de ese momento se tenia certeza acerca de la causacion del
dafio que hoy es materia de reclamacion.

Asi las cosas, el inicio del cdmputo de los dos afios de caducidad del medio de
control se situaba en el 28 de abril de 2012, los cuales se habrian de vencer el 28
de abril de 2014.

En esas condiciones, al haber sido presentada la demanda el 4 de abril de 2013
se concluye que su interposicion se produjo dentro del término legalmente
establecido.

5. La conexidad de la legitimacion en la causa por activa en la accion de
grupo con la existencia de condiciones uniformes que identifican a los
demandantes frente a los dafios reclamados por la parte actora

La Seccion Tercera de esta Corporacion, al referirse a la concepcion de la
legitimacion en la causa en el marco de la accion constitucional de grupo, se
centré en la interpretacion del contenido normativo de los articulos 46 y 47 de la
Ley 472 de 1998 y al respecto concluyd que este presupuesto se conecta con la
exigencia de que existan condiciones uniformes respecto de la causa que generé
el dafio las cuales no solo se han de predicar frente al hecho generador del dafio,
sino en lo atinente a todos los elementos que configuran la responsabilidad
atribuida?”’.

En orden a acreditar su condicion de afectados con la ola invernal de 2011, la Sala
advierte que los demandantes que a continuacion se enlistan figuran censados en
el registro entregado por el Fondo de Prevencion y Atencion de Emergencias a la
Unidad Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres el 29 de febrero de 2012 y
consta que no recibieron el pago del subsidio®®.

También se allegaron junto con la demanda certificados expedidos por el Fondo
de Prevencion y Atencion de Emergencias, en los que consta que las siguientes
personas fueron damnificadas por la inundacién ocurrida el 6 de diciembre de
2011.

Demandante Certificado de Esta persona esta relacionada
afectacion expedido en el censo entregado por el
por el Fopae / tipo de FOPAE a la UNGRD el 29 de

afectacion febrero de 2012

1 Sandra Milena Predio en la localidad Censada
Casanova de Bosa

2 Blanca Flor Predio en la localidad Censada
Garzon de Bosa

3 (I Julio Padilla Ortiz || Predio en la localidad Censado
de Bosa

Mauro Garzon Predio en la localidad Censado
Rodriguez de Bosa

17 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Secciéon Tercera, 2 de febrero de
2001, exp. AG 017, C.P. Alier E. Hernandez Enriquez.
18 CD que obra a folio 490 del cuaderno 1.



5 (I Carlos Benavides ||| Predio en la localidad Censado
Lucero de Bosa

Martha Antolinez ||| Predio en la localidad Censada
Vega de Bosa

Irma Sanchez Predio en la localidad Censada
Guzman de Bosa

Verdnica Benitez ||| Predio en la localidad Censada
Moreno de Bosa

Maria Medrano Predio en la localidad Censada
Rodriguez de Bosa

10 |J Albeiro Mogollén ||| Predio en la localidad Censada
Segura de Bosa

11 Nelson Arias Predio en la localidad Censada
Marin de Bosa

Fernando Predio en la localidad Censada
Rodriguez de Bosa
Martinez

13 Alexander Predio en la localidad Censada
Zuluaga Robayo de Bosa

Silverio Predio en la localidad
Castellanos de Bosa
Garcia

Claudia Predio en la localidad
Alexandra de Bosa
Rodriguez

16 [f Yorsandy Vargas ||| Predio en la localidad Censado
de Bosa
17 Blanca Stella Predio en la localidad Censado
Castro Torres de Bosa
18 Il Everardo Bustos Predio en la localidad Censado
de Bosa
19 José Luis Predio en la localidad Censado
Ceballos Parra de Bosa
20

Bernardo No aporta certificado Censado
Ramirez
Sandoval

21|l Claudia Acosta No aporta certificado Censada'®
Bejarano

Con base en lo expuesto, la Sala considera que en el caso se relnen las
condiciones de uniformidad de veintitn demandantes como integrantes del grupo,
en calidad de damnificados por la ola invernal de 2011 de las localidades de Bosa
y Kennedy del Distrito Capital a quienes, no obstante haber sido incluidos en el
respectivo censo realizado por el FOPAE con el objeto de que la UNGRD los
reconociera como beneficiarios del auxilio econdomico equivalente a $1'500.000

19 Segun figura en la tabla del CD visible a folio 522 aportado por la Secretaria de Integracion
Social mediante oficio del 10 de septiembre de 2015.



dispuesto a través de la Resolucion No. 074 de 2011, dicha ayuda finalmente no
les fue entregada.

Se precisa, ademas, que el grupo demandante se considera de naturaleza abierta,
en atencion a que a él se entienden incorporados no solo quienes otorgaron poder
para actuar en la presente causa, sino todas aquellas personas que fueron
incluidas en calidad de damnificadas de las localidades de Bosa y Kennedy del
Distrito Capital con la ola invernal de 2011, en el censo entregado el 29 de febrero
de 2012 por el Fondo de Prevencion y Atencion de Emergencias a la Unidad
Nacional de Gestidén del Riesgo de Desastres y quienes no recibieron el pago del
subsidio ordenado en la Resolucion No. 074 de 2011, por razones de
extemporaneidad en la presentacion del censo ante la autoridad de gestién del
riesgo de desastre.

De otra parte, en relacion con la siguiente demandante, la Sala no evidencia que
se hubieran reunido las condiciones de uniformidad que se presentaron en
relacion con la identidad de los miembros del grupo, debido a que no aparece
censada en el registro consolidado entregado el 29 de febrero de 2012 por el
Fondo de Prevencion y Atencion de Emergencias:

Carmen Elena Francol[No aporta certificado delfNo figura
Quevedo afectacion censada

Por lo anterior, en la parte resolutiva de esta decision se declarara su falta de
legitimacion en la causa por activa.

6. Legitimacion en la causa por pasiva

La Sala estima que le asiste legitimacion en la causa por pasiva a la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, unidad administrativa especial
creada mediante el Decreto 4147 de 2011-vigente para el tiempo de presentacion
de la demanda-, con personeria juridica, autonomia administrativa y financiera y
patrimonio propio del nivel descentralizado del orden nacional, por ser la entidad
que expidid la Resolucion No. 074 del 15 de diciembre de 2011, por la cual se
destinaron los recursos para atender a las familias damnificadas directas por la
segunda temporada de lluvias en el periodo comprendido entre el 1 de septiembre
y 10 de diciembre de 2011 y la que, con sustento en lo alli dispuesto, debia definir
si procedia el pago del auxilio econdémico para las familias registradas en el censo
realizado por el FOPAE.

El Distrito Capital esta legitimado en la causa por pasiva, por cuanto, a través de la
Secretaria de Integracion Social, procedié a complementar el censo de familias
damnificadas en coordinacién con el FOPAE?.

La Sala encuentra legitimado en la causa por pasiva al Fondo de Atencion y
Prevencion de Emergencias FOPAE, entidad que, para la fecha de presentaciéon
de la demanda?!, era un establecimiento publico distrital, dotado de personeria
juridica, patrimonio independiente y autonomia administrativa, creado mediante

20 Folios 41 y 42 del cuaderno 2.
21 Esta fue la entidad que a través de su apoderado presenté el escrito de contestacién a la
demanda el 1 de otubre de 2013. Folios 168 a 173 del cuaderno 1.



Acuerdo 11 del 17 de noviembre de 1987 y cuyos estatutos se adoptaron
mediante Acuerdo 004 del 17 de septiembre de 201022, en razén a que se le
endilgé responsabilidad por haber presentado extemporaneamente el censo
consolidado con el registro de las familias damnificadas con la ola invernal 2011,
en cumplimiento de lo dispuesto en la Resolucion 074 de 2011.

Se precisa que durante el tramite de la primera instancia, después de haberse
trabado la litis, se dictdé el Acuerdo Distrital 546 del 27 de diciembre de 2013,
mediante el cual se transformé el Fondo de Prevencién y Atencion de
Emergencias FOPAE, en el Instituto Distrital de Gestion de Riesgos y Cambio
Climatico -IDIGER, establecimiento publico del orden distrital, con personeria
juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio, adscrito a la Secretaria
Distrital de Ambiente, entidad que comparecié a la presente causa a través de
poder conferido a su apoderado judicial el 7 de julio de 2015 y siendo esta entidad
la que presento escrito de alegados de conclusién ante el Tribunal del origen el 28
de septiembre de 2016.

Cabe indicar, ademas, que, de conformidad con el paragrafo del articulo 8° se
establecié que: "El IDIGER se subroga en todos los derechos y obligaciones que
tenga el Fondo de Prevencion y Atencién de Emergencias-FOPAE, en el momento
de entrar en funcionamiento”, por lo que, si bien en el tramite de la primera
instancia no se emiti6 pronunciamiento en relacién con la aludida transformacion,
esta instancia declarard al IDIGER como sucesor procesal del referido fondo,
sucesion que opera por ministerio de lo dispuesto en el Acuerdo Distrital 546 del
27 de diciembre de 2013.

Finalmente, la Sala no se referird a falta de legitimacion en la causa por pasiva
respecto del Ministerio del Interior, declarada por la primera instancia en el auto
que resolvib las excepciones, toda vez que esa decisién no fue recurrida en su
oportunidad y se encuentra incélume.

7. Objeto de la apelacion

El recurso de apelacion persigue la revocatoria de la sentencia de primera
instancia, para lo cual se argumenta que se transgredi6 el principio de la eficiencia
de la funcién administrativa, el debido proceso, la dignidad humana y el derecho a
la igualdad, en sintesis, por no haber entregado el apoyo econémico dispuesto en
la Resolucion No. 0074 de 2011 a todos los damnificados por la ola invernal que
fueron censados por el FOPAE y que no podian quedar desamparados por fallas
imputables a la falta de coordinacion entre las entidades, que se tradujeron en la
extemporaneidad en la entrega del censo consolidado.

En los términos planteados queda delimitado el recurso de apelacion interpuesto
por la parte actora.

Adicionalmente, la Sala observa que en la sustentacion del recurso de apelacion
también se alega que la Resolucion No. 002 de 2012, por la cual la Unidad
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres modifico la Resolucién No. 074 de
2012 -en la que se dispuso el pago del auxilio-, en el sentido de ampliar el término
y fijar un limite temporal para la entrega del registro de damnificados, contravino el
Decreto 4579 de 2010, mediante el cual el Gobierno Nacional declaré la situacion
de desastre, puesto que esta decisibn no habria consagrado un término para

22 Articulo 2 del Acuerdo 004 del 17 de septiembre de 2010 define la naturaleza juridica del FOPAE
en los términos referidos en esta parte de la providencia.



prestar la asistencia humanitaria y la entrega de apoyo a las familias afectadas y
tampoco los requisitos que la unidad exigia para su desembolso. También adujo
que era lesivo de la dignidad humana el requisito segun el cual no eran
merecedores del subsidio los habitantes de las viviendas que no hubieran tenido
una inundacién que llegara al segundo piso.

Sin embargo, la Sala no se pronunciara en relacion con estos argumentos por dos
razones esenciales:

En primer lugar, la responsabilidad que se atribuye a las entidades demandadas
gravita en torno al dafio causado por no haber pagado el auxilio econémico a las
familias damnificadas con la ola invernal en la localidad de Bosa y Kennedy, dafio
gue se imputo a titulo de falla del servicio materializada en la falta de articulacion
de las autoridades administrativas encargadas de censar a las victimas y de
entregar oportunamente el censo consolidado a la UNGRD, para que esta, a su
vez, ordenara el pago a todas las personas incluidas en esos registros.

En esa medida, lo sostenido en la apelacién, de conformidad con lo cual la
UNGRD en sus resoluciones 074 de 2011 y 002 de 2012, no podia fijar un limite
temporal para proceder a la recepcion del mencionado censo y tampoco el hecho
de establecer condiciones acerca de la procedencia del pago del subsidio en
funcién del piso en el que habitaban los residentes de esas localidades constituye
un argumento nuevo que no fue incluido en la causa petendi formulada en la
demanda inicial y que, en observancia al principio de congruencia, escapa a la
competencia de esta instancia.

Como segundo aspecto debe tenerse en cuenta que las aseveraciones a las que
se hace mencién, ciertamente, apuntan a cuestionar la validez y legalidad de las
decisiones contenidas en las resoluciones 074 de 2011 y 002 de 2012, en virtud
de las cuales la UNGRD dispuso el pago del auxilio econémico cuya falta de
entrega constituye la materia de inconformidad, en razén a que, en sentir del
recurrente, la autoridad de gestidon del riesgo excedio los lineamientos del Decreto
4579 de 2010, por el cual el Gobierno Nacional declaré la situacion de desastre, lo
qgue, claramente, denota que se controvierte la competencia para establecer esos
requisitos.

Asi pues, surge con nitidez que al poner en entredicho la legalidad de las
decisiones expedidas por la UNGRD, con sustento en las cuales se dispuso el
pago del auxilio econdmico a los damnificados y se fijo el término para la entrega
del censo, necesariamente su discusion debid ventilarse a través de la respectiva
pretension de nulidad elevada en su contra, la cual, eventualmente, habria
procedido a través del medio de control para la reparacién de los perjuicios
causados a un grupo, siempre que, con apego a lo dispuesto en el segundo inciso
del articulo 145 del C.P.A.C.A. se hubiera determinado que las resoluciones 074
de 2011 y 002 de 2012, son de contenido o produjeron efectos de contenido
particular.

Sin embargo, sin necesidad de ahondar en la discusion que tal definicién
supondria, lo que importa destacar en este apartado es que en la demanda no se
formulé pretensién de nulidad en su contra, por lo que, ante la ausencia de su
invocacion, no resultaria procedente a través de este litigio adentrarse en la
cuestidén que plantea el recurrente.



Sentadas las anteriores precisiones, la Sala resolvera los argumentos de la
apelacion, no sin antes referirse al marco normativo que rodeo el pago de los
auxilios econdmicos para los damnificados de la segunda oleada invernal de 2011.

8. El marco normativo que sirvio de fundamento para el pago del auxilio
econdmico en favor de las familias damnificadas con la segunda ola invernal
de 2011

Mediante Decreto 4579 de 2010 el Gobierno Nacional declar6 la situacion de
desastre en el territorio colombiano, con ocasion del fenébmeno de la Nifia 2010-
2011.

Los lineamientos generales trazados en ese Decreto para el manejo de la
situacién de desastre comprendieron diez lineas de accion, a saber:

1. Asistencia Humanitaria a las familias afectadas con alimentacién y elementos
de dormitorio, aseo y cocina, durante el tiempo que dure la emergencia y un
tiempo adicional necesario en el desarrollo del proceso de recuperacion; 2.
Administracion y manejo de albergues y/o subsidios de arrendamiento temporal,
para las familias que evacuaron sus viviendas; 3. Agua potable y saneamiento
basico; 4. Salud integral, control y vigilancia epidemiolégica; 5. Recuperacion de
vivienda (averiada y destruida); 6. Incentivos del sector agropecuario; 7.
Reactivacion economica y social de la zona acorde con las lineas que el
Departamento Nacional de Planeacién establezca; 8. Ordenamiento territorial; 9.
Alertas tempranas, y 10. Obras de emergencia (reforzamiento de terraplenes,
obras de control) y obras de prevencion y mitigacién en la zona.

En ese contexto fue necesario disponer de los recursos provenientes del Fondo
Nacional de Calamidades para prestar apoyo econémico a las familias
directamente damnificadas.

En desarrollo de este cometido, la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de
Desastres dicto la Resolucién 074 del 15 de diciembre de 2011, a través de la
cual, en consideracion a los graves efectos de la temporada invernal en el periodo
comprendido entre el 1 de septiembre y el 10 de diciembre de 2011, en cuya virtud
resultaron damnificadas muchas familias y con el propdsito de crear un_alivio
monetario para ser destinado al restablecimiento de las condiciones de
habitabilidad y de los bienes averiados de las familias damnificadas, dispuso?3:

“ARTICULO PRIMERO: Ordénese el pago hasta la suma de UN
MILLON QUINIENTOS MIL PESOS ($1500000.00) ML/CTE, como
apoyo econémico para cada damnificado directo por los eventos
hidrometeorolégicos de la segunda temporada de lluvias en el
periodo comprendido entre el 01 de septiembre y el 10 de diciembre
de 2011 en el territorio nacional que se encuentre registrado como
tal en el registro emitido por los Comités Locales y Regionales de
Atencion y prevencion de Desastres.

“PARAGRAFO: Entiéndase por concepto de damnificado directo
para efectos de la presente resolucion lo siguiente: Familia residente
en la unidad de vivienda afectada al momento del evento que ha
sufrido dafio directo en el inmueble y bienes muebles al interior del
mismo, ocasionados por los eventos hidrometeorologicos de la

23 Folios 504 a 505 del cuaderno 2.



segunda temporada de lluvias en el periodo comprendido entre el 01
de septiembre y el 10 de diciembre de 2011 en el territorio nacional

“ARTICULO SEGUNDO: Los recursos destinados en el articulo
anterior seran entregados por el FONDO NACIONAL DE
CALAMIDADES a través del BANCO AGRARIO DE COLOMBIA,
quien a su vez hard entrega a los beneficiarios que fueron
registrados como damnificados directos, previo cumplimiento de los
requisitos que para ello determinen el BANCO AGRARIO DE
COLOMBIA y la FIDUCIARIA LA PREVISORA S.A. como
representante legal del FONDO NACIONAL DE CALAMIDADES.

‘PARAGRAFO. - El referido pago se hara unicamente a la persona
reportada en los registros suministros por el CLOPAD como cabeza
de familia.

‘ARTICULO TERCERO: Para el cumplimiento de lo anterior en los
municipios donde ocurrieron las afectaciones reportadas
oportunamente por los CLOPAD a la UNGD; los Comités Locales
para la prevencion y Atencion de Desastres, en cabeza del Alcalde
Municipal, deberéa diligenciar la Planilla de Apoyo Econdémico de los
damnificados directos, informacién que debe ser reportada a la
UNGRD en el periodo de tiempo del 01 de septiembre al 10 de
diciembre de 2011, la cual debera estar refrendadas con las rubricas
minimo del alcalde municipal y el coordinador CLOPAD, junto con la
respectiva acta del CLOPAD, de acuerdo con las directrices dadas
por la UNRGD.

PARAGRAFO. - Para el caso del Distrito Capital, los registros de los
damnificados directos seran allegados por el Comité Distrital para la
Prevencion y Atencion de Emergencias — FOPAE.

‘ARTICULO CUARTO: EIl plazo méaximo de entrega de informacion a
la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres, sera el
30 de diciembre de 2011, la cual debera estar firmada por el alcalde
municipal y el coordinador del CLOPAD y avalada por el
Coordinador del CREPAD, quien debera realizar las acciones
necesarias correspondientes para que los diferentes municipios con
afectaciones, dentro de su departamento entreguen la informacion
en debida forma, en el tiempo determinado, asi como del
seguimiento de la entrega y aplicacion de estos recursos” (Subraya
la Sala).

Igualmente, en esa Resolucién se establecid el procedimiento administrativo que
se debia adelantar para que el damnificado pudiera acceder a la ayuda econdémica
otorgada por el Gobierno Nacional, el cual se sintetiza en los siguientes pasos:

e Los Comités Regionales y Locales para la Prevencion y Atencion de
Desastres CREPAD y CLOPAD, y el FOPAE en el caso del Distrito Capital,
debian diligenciar las planillas de apoyo econémico evaluando los niveles
de afectacion, con base en las directrices trazadas por la UNGRD,
documentos que servirian como fundamento para realizar el pago del
apoyo econémico



e La informacidon consolidada con el censo de los damnificados debia ser
allegada a la UNGRD hasta el 30 de diciembre de 2011. Con todo, este
plazo se extendié hasta el 30 de enero de 2012, de acuerdo con lo
dispuesto en la Resolucién 02 de 201224,

e Luego de verificar los documentos allegados por el CREPAD o por el
FOPAE, la UNGRD debia enviar a la Fiduprevisora los registros que
reunieran los requisitos y la solicitud de desembolso.

e El Fondo Nacional de Calamidades giraria los recursos al Banco Agrario,
entidad financiera que, a su turno, los entregaria a las personas que se
hallaran registradas como damnificados directos en las planillas
diligenciadas por las autoridades sefialadas o, por el FOPAE en el caso del
Distrito Capital. EI desembolso se haria en favor personas que hubieran
sido reportadas como cabeza de familia en las planillas tramitadas por el
CLOPAD.

El 16 de diciembre de 2011, el Director General de la UNGRD expidié una circular,
dando alcance a la Resolucion No. 074 de 2011 y dirigida a gobernadores,
alcaldes, entidades técnicas y operativas del sistema Nacional para la Prevencion
y Atencion, CREPAD y CLOPAD?. En su contenido dispuso que para acceder a la
asistencia debian verificarse los siguientes requisitos:

i). Ser cabeza de hogar en el periodo comprendido entre el 1 de septiembre y el
10 de diciembre de 2011.

ii). Habitar el primer piso de la vivienda afectada.

iii). Estar inscrito en la planilla correspondiente avalada por los CLOPAD vy el
CREPAD.

iv). Presentacion de la cédula de ciudadania con el holograma.

v). El jefe de hogar debera estar registrado una sola vez en las planillas.

8.1. Lo acontecido en el Distrito Capital en relacion con el reporte de los
damnificados en las Localidades de Bosay Kennedy

Mediante Decreto 553 del 7 de diciembre de 2011, el Distrito Capital declar6 la
situacion de emergencia con una duracion de 6 meses.

Con base en esa decision, para atender el estado de emergencia presentada en
las localidades de Bosa y Kennedy, el FOPAE realiz6 los diagnésticos técnicos DI
6103 del 6 de diciembre de 2011 para la localidad de Bosa y DI6104 del 6 de
diciembre de 2011 para la localidad de Kennedy, en los cuales delimit6 el poligono
de afectacion para determinar la procedencia de implantar las lineas de accion
dispuestas por el Gobierno Nacional para el manejo de la situacion de desastre,
entre ellas, establecer las alertas de inundacion, ejecutar las obras de mitigacion
en asocio con las empresas prestadoras de servicios publicos, ejecutar el

24 El 2 de enero de 2012, la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de Desastres UNRGD
expidio la Resolucién 002 por la cual amplid el plazo de entrega del censo hasta el 30 de enero de
2012. Folio 503 del cuaderno 1.

25 Folios 465 a 466 del cuaderno 1.



monitoreo sobre el rio Bogota y sus afluentes y la restauracion de las areas

afectadas.

En la inspeccion visual realizada durante las evaluaciones técnicas en los sectores
de Bosa y Kennedy se obtuvieron las siguientes conclusiones?®

Diagnostico Afectacion directa Afectacion indirecta
técnico DI-
6103
Corresponde a  aquellos | Corresponde a aquellos predios
predios con la evidencia de | con la evidencia de laminas de
laminas de agua que | agua que no superaron el nivel de
superaron el nivel de la placa | la placa de contrapiso al interior
de contrapiso al interior de los | de los mismos, sin embargo, se
mismos, definidos los | presentd inundacion en las vias
cuadrantes de afectacion, | de acceso, zonas comunes Yy
arrojando un consolidado de | parqueaderos de los conjuntos
afectacion directa de 6.673 en | residenciales definidos en los
la localidad de Bosa cuadrantes de afectacion.
Adicionalmente en este grupo se
encuentran los predios que se
emplazan en edificaciones a partir
del segundo piso
Diagnostico | Corresponde  a  aquellos | Corresponde a aquellos predios
técnico DI- | predios con la evidencia de | con la evidencia de laminas de
6104 laminas de agua que | agua que no superaron el nivel de
superaron el nivel de la placa | la placa de contrapiso al interior
de contrapiso al interior de los | de los mismos, sin embargo, se
mismos, definidos los | presentd inundacion en las vias
cuadrantes de afectacion, | de acceso, zonas comunes Yy
arrojando un consolidado de | parqueaderos de los conjuntos
afectacion directa de 2500 | residenciales definidos en los
predios en la localidad de | cuadrantes de afectacion.
Kennedy Adicionalmente en este grupo se
encuentran los predios que se
emplazan en edificaciones a partir
del segundo piso

Igualmente, en desarrollo de lo dispuesto en la Resolucion No. 074 de 2011, el
Fopae remiti6 dos reportes de censos a la UNGRD con el registro de los
damnificados con la segunda ola invernal de 2011.

El primero se presento el 23 de diciembre de 2011 con un total de 15.288, el cual
fue tomado como censo oficial, de conformidad con lo establecido en el articulo 1
de la Resolucion No. 002 de 2012.

Mediante oficio del 29 de febrero de 2012 el Fondo de prevencion y Atencion de
Emergencias remiti6 a la Unidad Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres el segundo censo consolidado con 27.196 familias damnificadas y
mostrd la siguiente diferencia por localidades respecto del censo reportado el 23
de diciembre de 2011%’ (se transcribe de forma literal incluso con posibles
errores):

26 Folios 177 a 2.553 del cuaderno 1.
27 Folios 500 del cuaderno 1.




LOCALIDAD CONSOLIDADO A 23 DE CONSOLIDADO A 10 DE
DICEMBRE DE 2011 FBERERO DE 2012
BOSA 10.610 18.607
KENNEDY 4.618 8.589
EN 1.346
VERIFICACION
TOTAL 16.574 27.196

Segun manifestdé la UNGRD, en certificacion del 3 de septiembre de 2015, el
segundo censo fue remitido el 28 de febrero de 2012, con un total de 27.196
damnificados registrados, el cual fue tomado como censo extemporaneo, de
acuerdo con el término sefialado en la Resolucién 001 de 2012.

Ademas, precisé que el numero de personas censadas, segun el oficio del 29 de
febrero de 2012, no correspondia a las relacionadas en la base de datos
entregadas en esa fecha, dado que alli estaban reportados 26.9882.

En relacion con el primer censo indicé que se tramitaron 11.321 giros, los cuales
arrojaban el siguiente estado:

ESTADO DEL GIRO NO. DE
PERSONAS
PAGADOS Giros que fueron cobrados 4.655

GIROS DETENIDOS
INDIVIDUALMENTE

Fueron enviados a pagar, pero dentro del 3
proceso de revision se ordend la
detencién de los mismos.

GIROS INHIBITORIOS | Fueron enviados a pagar, pero no 1
pudieron ser cobrados ya que al verificar
en la Registraduria Nacional del Estado
Civil presentaba una novedad que

impedia su pago.

GIROS DETENIDOS | Fueron enviados a pagar pero se envio la 6253
MASIVAMENTE detencibn masiva debido a que la
UNGRD no tenia la certeza de que se
tratara de personas que realmente fueran
damnificadas de conformidad con lo
establecido en la Resolucién No. 074 de
2011
GIROS Fueron enviados a pagar pero no 409
REINTEGRADOS pudieron ser cobrados por las personas
dentro del términos de dos meses de
acuerdo con el convenio 9810 suscrito
entre el Banco Agrario y la Fiduprevisora
S.A.
TOTAL DE GIROS 11.321
TRAMITADOS

El 22 de mayo de 2012, el FOPAE remiti6 a la Contraloria General de la Republica
una comunicacion informando que, debido a las mdltiples reclamaciones y
manifestaciones de la comunidad procedié a revisar y completar el censo de

28 Folios 501 a 502 del cuaderno 1.




familias ascendiendo a un total de 27.196, el cual fue aprobado por el Comité
Distrital de Prevencion y Atencién de Emergencias de Bogota el 10 de febrero de
2012, considerando que la totalidad de las familias ubicadas dentro del poligono
de afectacion definido por el FOPAE se consideran damnificadas directas y agrego
(se transcribe de forma literal incluso con posibles errores):

“La anterior revision y verificacion requiri6 un mayor tiempo al prevista
inicialmente razon por la cual se entrego el censo el 28 de febrero de
2012, situacién que de ninguna manera quita la calidad de damnificado
a quienes aun no se les ha otorgado el apoyo”.

9. La ausencia de dafio antijuridico derivado del no reconocimiento y pago
del apoyo econdmico dispuesto en la Resolucion 074 de 2011

Con base en las evidencias probatorias descritas en precedencia, la Sala
encuentra que el dafio que alega haber padecido el grupo actor, consistente en la
falta de pago del apoyo econdmico en favor de 11.908 familias damnificadas con
la ola invernal -cifra que resulta de la diferencia existente entre las personas
registradas (27.196) en el censo consolidado entregado el 28 de febrero de 2012
por el FOPAE a la UNGRD y aquel remitido el 23 de diciembre de 2012 (15.288)-,
se encuentra acreditado.

Sin embargo, pese a que la falta de reconocimiento del subsidio en cuestion en
favor de las familias en referencia se encuentra demostrado, no por ello resulta de
recibo el cargo de la apelacién, de acuerdo con el cual indicé que se transgredio el
principio de la eficiencia de la funcién administrativa, el debido proceso, la
dignidad humana y el derecho a la igualdad, por no haber entregado el apoyo
econdémico dispuesto en la Resolucion No. 0074 de 2011 a todos los damnificados
por la ola invernal que fueron censados por el FOPAE.

En efecto, la Sala considera que el dafio alegado consistente en la falta de pago
del subsidio no reviste el caracter de dafio antijuridico, por las razones que pasan
a explicarse:

Es cierto que el segundo censo allegado por el FOPAE a la UNGRD fue remitido
el 29 de febrero de 2012, razén por la cual esta Ultima entidad lo considerd
extemporaneo, de acuerdo con el término sefialado en la Resolucion No. 002 de
2012, expedida por la UNGRD, en la que se concedia como limite maximo hasta
el 30 de enero de 2011 para su entrega. También lo es que el FOPAE argumento
en varias oportunidades que ese retardo obedecio a la necesidad de contar con
mas tiempo, debido a que, por las mdultiples reclamaciones y manifestaciones de la
comunidad, fue indispensable revisar y completar el censo de familias
ascendiendo a un total de 27.196.

La Sala no desconoce que esa circunstancia revela una irregularidad en el
procedimiento dispuesto por el marco normativo al que se hizo anterior referencia
para proceder al registro, censo y reconocimiento de los subsidios en favor de los
damnificados con la ola invernal, que se concretd en la falta de coordinacion y
articulacion de funciones y competencias asignadas a las entidades integrantes
del sistema de gestion de riesgos, situacién cuyos efectos negativos, derivados de
la extemporaneidad en la presentacion del censo consolidado, en manera alguna
podian ser trasladados a los damnificados y beneficiarios del subsidio previsto en
la Resolucion 074 de 2011.



Esta misma consideracion fue adoptada por la Corte Constitucional en sentencia
T-648 del 17 de septiembre de 20132, en la que, al resolver multiples acciones de
tutela interpuestas por varios damnificados de la ola invernal de 2011 en distintas
jurisdicciones territoriales, consideré lesivo del debido proceso administrativo que
los municipios no hubieran reportado de manera oportuna la informacién debida a
la UNGRD.

Sin perjuicio de lo expuesto y a pesar de que pudo haberse presentado una
anomalia en la actuacion administrativa dirigida al reconocimiento del apoyo
econOémico previsto en la Resolucién 074 de 2012, modificada por la Resolucién
No. 002 de 2012, ello no acredita la antijuridicidad del dafio alegado, en tanto la
circunstancia narrada no equivale a afirmar que por esa razon hubiera debido
reconocerse el subsidio en favor de personas que, no obstante estar censadas en
el registro presentado extemporaneamente, lo cierto es que no reunian la
condicion de damnificados en los términos de los actos administrativos
condensados en esas resoluciones.

Segun las piezas probatorias que obran en el proceso, se evidencié que mas alla
de no haber dispuesto el pago de los subsidios en favor de la totalidad de las
personas censadas en el registro entregado el 28 de febrero de 2012, por haberse
allegado una vez vencido el término dispuesto en la Resolucion 074 de 2012,
modificada por la Resolucién No. 002 de 2012, en realidad, las razones que
llevaron a la UNGRD a abstenerse de pagar el apoyo en su favor estribaron en
gue las personas que alli figuraban no reunian la condicién de damnificados.

Lo acontecido en la instancia administrativa revel6 la existencia de un desacuerdo
en la interpretacion que sobre la procedencia de los auxilios econémicos debia
dispensarse a la luz de la Resolucion No. 074 de 2011 modificada por la
Resolucién No. 002 de 2012, dado que, para el FOPAE, segun se desprende de
su comunicacion de 22 de mayo de 2012%°, eran familias damnificadas la totalidad
de las ubicadas dentro del poligono de afectacion definido por esa entidad,
indistintamente de que fueran del primer piso o del quinto piso, “toda vez que con
la inundacién de los predios de propiedad horizontal se limitd el acceso a las
viviendas, se presentaron dafios en areas comunes, se suspendieron los servicios
publicos y se presentd una afectacion ambiental”, mientras que para la UNGRD la
condicion de damnificado se identificaba con el padecimiento directo de un dafio
en el inmueble donde habitaban las personas, ubicado en un primer piso o dafio
directo en sus muebles y era la verificacion de esa circunstancia la que habilitaba
la reclamacion para el pago del mencionado subsidio.

De la valoracion de las pruebas y del examen de las normas que sirven de marco
referencial para el presente analisis, la Sala considera que, en cuanto el dafio que
se reclama consiste en el no pago de $1.500.000 por concepto de auxilio
econdémico a los damnificados de la segunda ola invernal de 2011, el cual fue
dispuesto en el articulo primero de la Resoluciéon No. 074 de 2011 modificada por
la Resolucién No. 002 de 2012, es con apego al alcance y contenido de esa

29 Corte Constitucional, sentencia T-648 del 7 de septiembre de 2013, M.P. Mauricio Gonzalez
Cuervo “9.4.5. En este caso, la Sala encuentra que se esta frente a dos circunstancias distintas,
por un lado, los municipios que no reportaron a la UNGRD la informacién debida y por el otro, los
gue si lo hicieron. Respecto del primer grupo de municipios la Unidad advirtio que no recibi6 el
reporte de las planillas de apoyo econémico por parte de los municipios de San Jacinto del Cauca-
Bolivar, Cérdoba- Bolivar, La Gloria- Cesar, y Margarita, Mompox- Bolivar. Esta circunstancia, en si
misma, demuestra una evidente ruptura en el desarrollo del proceso administrativo y es una
situacién ajena a las personas damnificadas”.

30 Folios 482 a 484 del cuaderno 1.



decision y de las circulares que la complementaron, con base en el cual debia
establecerse quienes se entendian como damnificados y, como tal, acreedores del
reconocimiento del apoyo econdémico.

Con arreglo al tenor literal de la Resolucion No. 074, damnificado seria la “Familia
residente en la unidad de vivienda afectada al momento del evento que ha sufrido
dafio directo en el inmueble y bienes muebles al interior del mismo, ocasionados
por los eventos hidrometeoroldgicos de la segunda temporada de lluvias en el
periodo comprendido entre el 01 de septiembre y el 10 de diciembre de 2011 en el
territorio nacional”. Adicionalmente, al amparo de la circular del 16 de diciembre de
2011, que preciso su alcance, la familia afectada debia habitar el primer piso de la
vivienda, toda vez que la inundacion que ocasioné el estado de desastre no

superd inmuebles ubicados en pisos superiores.

A la par con lo expuesto, debe tenerse en consideraciéon que la esencia que
justificd la creacion de ese auxilio econdémico, segun el contenido de esa misma
decision, fue la de entregar un alivio monetario para ser destinado al
restablecimiento de las condiciones de habitabilidad y de los bienes averiados.
Ese propésito se hallaba en consonancia con la linea de accion prevista en el
Decreto 4579 de 2010, dirigida a crear auxilios para “la Recuperacion de vivienda
(averiada y destruida)”.

Es por ello que la condicion de damnificado, para los propoésitos especificos del
auxilio monetario previsto en la Resolucion 074 de 2011, modificada por la
Resolucién No. 002 de 2012, necesariamente debia determinarse a partir de la
verificacion del dafo directo a los inmuebles o los muebles de quienes alegaran
ser merecedores de dicho apoyo, los que, por demas, debian residir en el primer
piso de la vivienda.

Sin embargo, lo sucedido devel6 que en el censo entregado el 28 de febrero de
2012, amén de la exégesis que el FOPAE dispensé frente a la condicion de
damnificado, se incluyeron personas que, en realidad, no reunian los requisitos
predeterminados en la Resolucion No. 074 de 2011 modificada por la Resolucion
No. 002 de 2012 para adquirir tal calidad.

En atencién a la comprensidon amplia que sobre la nociébn de damnificado
prohijaba el Fondo, con apego a la cual eran familias damnificadas la totalidad de
las ubicadas dentro del poligono de afectacion definido por esa entidad,
indistintamente de que, segun su dicho, habitaran en el primero o en el quinto piso
o con independencia del grado de afectaciéon directa sufrida en su inmueble o
muebles, se incluyeron en ese listado personas que habitaban, incluso, en
manzanas que estaban fuera del alcance de la afectacion directa y aquellas que
residian en inmuebles que no habian sufrido algun tipo de dafio directo, frente a lo
cual tampoco indicaron en ningln caso si se trataba de viviendas ubicadas en
primeros pisos.

Para ilustrar esta conclusion, resulta menester referirse al caso particular de los
actores que formularon la presente acciébn de grupo, como se refleja en el
siguiente cuadro3':

Demandante Certificado de La informacion relacionada con la
afectacion ausencia de dafio material en los muebles

81 Informacidn extraida del CD que reposa a folio 492 del cuaderno 1.



expedido por el o inmuebles y la ubicacion del inmueble
Fopae / tipo de fuera de la manzana de afectacion se
afectacion evidencia en los datos que se reportan en
el censo entregado por el Fopae a la
UNGRD, en el que se destinaron varias
columnas proposito

Sandra Milena Predio en la CENSADA - FUERA DE LA MANZANA DE
Casanova localidad de Bosa AFECTACION — NO DANO
Blanca Flor Predio en la CENSADA - FUERA DE LA MANZANA DE
Garzon localidad de Bosa AFECTACION DIRECTA — NO DANO
Julio Padilla Predio en la CENSADO — FUERA DE LA MANZANA DE
Ortiz Iocalidad de Bosa AFCETACION
Mauro Garzon Predlo en la CENSADO FUERA DE LA MANZANA DE
Rodrlguez Iocalldad de Bosa AFECTACION NO DANO
Carlos Predio en la CENSADO - FUERA DE LA MAI)IZANA DE
Benavides localidad de Bosa AFECTACION — NO DANO
Lucero
Martha Predlo en la CENSADO- FUERA DE LA MAI\lZANA DE
Antolinez Vega Iocalidad de Bosa AFECTACION NO DANO
Irma Sanchez Predlo en la CENSADO FUERA DE LA MANZANA DE
Guzman Iocalldad de Bosa AFECTACION NO DANO
Verodnica Predio en la CENSADO - EN LA MANZANA DE
Benitez localidad de Bosa AFECTACION — PERO NO REPORTA
Moreno DANO
Maria Medrano Predlo en la CENSADO — FUERA DE LA MANZANA DE
Rodri uez Iocalidad de Bosa AFECTACION — NO DANO
Albeiro Predio en la CENSADO - FUERA DE LA MAI)IZANA DE
Mogollén localidad de Bosa AFECTACION — NO DANO
Seqgura
Nelson Arias Predlo en la CENSADO FUERA DE LA MANZANA DE
Marln Iocalldad de Bosa AFECTACION NO DANO
Fernando Predio en la CENSADO - FUERA DE LA MANZANA DE
Rodriguez localidad de Bosa AFECTACION
Martinez
Alexander Predio en la CENSADO - FUERA DE LA MAI)IZANA DE
Zuluaga localidad de Bosa AFECTACION — NO DANO
Robayo
Silverio Predio en la CENSADO - EN LA MANZANA DE
Castellanos localidad de Bosa AFECTACION - PENRO NO REPORTA
Garcia DANO
Claudia Predio en la CENSADO - FUERA DE LA MANZANA DE
Alexandra localidad de Bosa AFECTACION — NO DANO
Rodriguez
Yorsandy Predio en la CENSADO - FUERA DE LA MANZANA DE
Vargas localidad de Bosa AFECTACION — NO DANO
Blanca Stella Predio en la CENSADO - FUERA DE LA MANZANA DE
Castro Torres ||| localidad de Bosa AFECTACION — NO DANO




Everardo Predio en la CENSADO - EN LA MANZANA DE
Bustos localidad de Bosa AFECTACION - PENRO NO REPORTA
DANO

José Luis Predio en la CENSADO - FUERA DE LA MANZANA DE
Ceballos Parra ||| localidad de Bosa AFECTACION — NO DANO

Claudia Acosta CENSADA - EN MANZANA DE
Bejarano AFECTACION, PERO NO REPORTA
DANOS.

Como se aprecia en el listado entregado por el FOPAE el 28 de febrero de 2012,
no es posible concluir que las personas alli registradas ostentaran la calidad de
beneficiarias del auxilio econémico al tenor de lo dispuesto en la Resolucién No.
074 de 2011, modificada por la Resolucion No. 002 de 2012, actos administrativos
gue no podian ser desconocidos por ninguna autoridad o por esta instancia
judicial, toda vez que, al no haber sido enjuiciada su validez, estaban llamados a
mantener su presuncion de legalidad y sus efectos vinculantes.

Sobre este punto, la Sala considera conveniente precisar que, sin el animo de
desconocer que las personas en las condiciones narradas e incluidas en el censo
realizado el FOPAE por estimar que “con la inundacion de los predios de
propiedad horizontal se limito el acceso a las viviendas, se presentaron dafios en
areas comunes, se suspendieron los servicios publicos y se presentd una
afectacion ambiental”, eventualmente podrian considerarse damnificadas por el
efecto invernal, tal denominacion como su inclusion en el poligono de afectacion
tanto directa como indirecta resultaba util para las demas lineas de accion
encaminadas a mitigar y conjurar la emergencia, entre las cuales se encontraban
medidas tales como entrega de mercados, pago de gastos de hospedaje mientras
se solucionaba la inundacién y exenciones tributarias y de pago de servicios
publicos de acueducto y alcantarillado, entre otras.

Con todo, el dafio que alega haber sufrido el grupo actor y que se concreté en el
no pago del auxilio equivalente a $1°500.000, pese a estar inscritos en el censo
entregado el 29 de febrero de 2012, si bien estd demostrado por cuenta de los
listados en los que, no obstante estar incluidos como damnificados no figura
reporte de pago del auxilio en su favor, tal acontecer no lo torna en un dafio
antijuridico, en tanto, segun se vio, su reconocimiento no resultaba procedente en
el contexto de la Resolucion No. 074 de 2011, modificada por la Resolucién No.
002 de 2012.

Para que resultara antijuridico el dafio evidenciado era necesario que la falta de
pago del subsidio econémico en favor de las personas incluidas en el censo no
hubiera consultado o se hubiera alejado de los términos en que fue dispuesta su
procedencia o que la razén para su negativa hubiera estribado en el caracter
extemporaneo de la entrega del censo por parte del FOPAE a la UNGRD, nada de
lo cual ocurrid.

En efecto, de acuerdo con el acta de reunién del 16 de diciembre de 2011°%?, a la
que asistieron representantes de la UNGRD y del FOPAE, se previno la necesidad
de realizar la depuracion respectiva a los registros de damnificados, de cara a la
efectiva verificacion de las requisitos que dieran cuenta de tal calidad, por lo que,
en concordancia con la informacion reportada por la UNGRD en certificacion del 3
de septiembre de 2015, existieron multiples casos en los que, respecto del censo
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aportado en diciembre de 2011, los inscritos no fueron reconocidos como
damnificados por las inconsistencias presentadas respecto del cumplimiento de
los requisitos previstos en la Resolucion No. 074 de 2011, modificada por la
Resolucion No. 002 de 2012.

Esa fue la misma dinamica que imper6 en lo acontecido en relacion con el censo
allegado el 29 de febrero de 2012, como se desprende del acta de reunion del 10
de febrero de 201233, del oficio del 29 de febrero de 2012, por el cual el FOPAE
dio respuesta a la solicitud elevada por la UNGRD?®** para que justificara la
inclusién de nuevas personas en el censo y de la correspondencia cruzada entre
la UNGDR vy la Secretaria Distrital de Integracion Social entre agosto y octubre de
201435,

De esos documentos surge con claridad que, de la revision del censo aportado el
29 de febrero de 2012, la UNGDR, mas all4 de oponer el caracter extemporaneo
de su presentacion, se pudo evidenciar por esa Unidad que no se reunian las
condiciones para ser beneficiarios del pago del auxilio econdmico, lo que llevaba a
abstenerse de ordenar su pago.

En otras palabras, la inclusiéon de los integrantes del grupo actor en el censo, por
si sola, no los convertia automaticamente en acreedores del apoyo econdémico
creado para el restablecimiento de los deterioros sufridos en los bienes de los
afectados, en razén a que, para ese propoésito, era indispensable verificar que se
hubiera presentado el padecimiento material directo en sus muebles o inmuebles
de habitacién, circunstancias que, segun lo evidencié la UNGRD al revisar el
contenido del censo entregado el 29 de febrero de 2012, no se acreditaron, a
pesar de estar enlistadas en el pluricitado registro; por el contrario, en la gran
mayoria de los casos se tratd de familias que no sufrieron ningun tipo de
afectacion directa en su inmueble o muebles y que ni siquiera se encontraban en
manzanas de afectacion directa y en ninguno de los eventos, se determiné que
fueran personas que residian en los primeros pisos de los bloques impactados con
las inundaciones.

Asi las cosas, la Sala estima que los argumentos del recurso de apelacion
propuesto por la parte actora resultan infundados.

Conclusioén

Con base en las consideraciones que anteceden, la Sala modificara la sentencia
de primera instancia para, en su lugar, declarar la falta de legitimacion en la causa
por activa de Carmen Elena Franco Quevedo y negara las pretensiones de la
demanda, habida cuenta de que, a pesar de haberse demostrado el dafio alegado
en la demanda, consistente en la falta de pago del apoyo econémico en favor de
11.908 familias damnificadas con la ola invernal, el mismo no resultdé antijuridico,
en tanto no se acreditd que las personas censadas pero a quienes no se les
reconocio el auxilio econémico equivalente a $1'500.000 fueran sus acreedoras en
los términos de la Resolucion No. 074 de 2011 y de la circular que le dio alcance.

10. Costas
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Habida cuenta de que para este proceso se aplica el articulo 188 del CPACA, de
conformidad con el articulo 365 del Cédigo General del Proceso, en la presente
providencia se impondra la condena en costas a cargo de la parte vencida, es
decir, la parte demandante.

Procede la Sala a fijar las agencias en derecho correspondientes, para que se
tengan en cuenta en la liquidacion de costas.

Para el efecto, de conformidad con el numeral 4 del articulo 366 del mismo
Cdbdigo, se tiene en cuenta la naturaleza, calidad y duracion de la gestidon
realizada, la cuantia del proceso y otras circunstancias especiales si las hubiere3®
Siguiendo el Acuerdo expedido por el Consejo Superior de la Judicatura, vigente
para la fecha en que se presentd la demanda®’, en materia de tarifas de agencias
en derecho se observa que:

Se trata de un proceso con pretensiones equivalentes a 2.200 SMMLYV, asunto en
el que la parte demandante resulté vencida en primera y segunda instancia.

Respecto de su complejidad, se advierte que el debate central gir6 en torno a la
calificacién de damnificados con la segunda ola invernal de 2011 y acreedores del
auxilio econdmico dispuesto en la Resolucion No. 074 de 2011, asunto respecto
del cual no se acredit6 la ocurrencia de un dafio antijuridico.

Acerca de la duracién de la gestién procesal se observa que las entidades
demandadas Distrito Capital, la Unién Nacional para la Gestion del Riesgo de
Desastres UNNGR, el IDIGER presentaron alegatos de conclusién a lo que se
suma que, por cuenta de la interposicion del recurso de apelacion, debieron
prolongar su vigilancia sobre el proceso.

A partir de lo expuesto, se fijan las agencias en un (1) salario minimo mensual
legal vigente, a cargo de la parte vencida, en forma solidaria, en este caso la parte
demandante.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre
de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

RESUELVE:
PRIMERO: MODIFICAR la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de

Cundinamarca — Seccion Primera — Subseccion A, el 28 de septiembre de 2017,
para en su lugar:

36 “Acuerdo 1887 de 2003 Por el cual se establecen las tarifas de agencias en derecho”.
“ARTICULO 3°. Criterios. (...), tendra en cuenta la naturaleza, la calidad y la duracién til de la
gestién apoderado por el apoderado o la parte que litigd personalmente, la cuantia de la pretension
y las demas circunstancias relevantes siempre que sean equitativas y razonables”.

“(...).“Articulo 4°—Fijacion de tarifas. Las tarifas maximas de agencias en derecho se establecen
en salarios minimos mensuales legales vigentes, o en porcentajes relativos al valor de las
pretensiones de la demanda reconocidas o negadas en la sentencia.

“Articulo 6°. Tarifas. Fijar las siguientes tarifas de agencias en derecho

“..).

3.2. acciones populares y de grupo.

(-..).

Segunda instancia Hasta un salario minimo mensual, legal vigente.

87 La demanda se presento el 4 de abril de 2013.



1.- Declarar la falta de legitimacion en la causa por activa de la sefiora
Carmen Elena Franco Quevedo, por las razones que anteceden.

2.- NEGAR las pretensiones de la demanda con base en las
consideraciones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: CONDENAR a la parte demandante a pagar las costas y las
expensas del proceso.

Fijar como agencias en derecho en segunda instancia, la suma equivalente a
un (1) S.M.M.L.V que debera incluirse en la liquidacién de costas a cargo de la
parte demandante en forma solidaria.

TERCERO: Cumplido lo anterior, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO
ELECTRONICAMENTE

MARIA ADRIANA MARIN JOSE ROBERTO SACHICA
MENDEZ

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

Nota: se deja constancia de que esta providencia fue aprobada por la Sala en la
fecha de su encabezado y que se suscribe en forma electronica mediante el
aplicativo SAMAI del Consejo de Estado, de manera que el certificado digital que
arroja el sistema permite validar su integridad y autenticidad en el de manera que
el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad vy
autenticidad del presente documento en el
link http://relatoria.consejodeestado.gov.co:8081/Vistas/documentos/evalidador.



