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Demandado: Nacion - Ministerio de Defensa Nacional — Policia Nacional,

Ministerio del Interior y de Justicia, Departamento
Administrativo de Seguridad y Fiscalia General de la Nacion

Tema: Responsabilidad del Estado por actos terroristas. Sentencia de
reemplazo dictada en cumplimiento de un fallo de tutela. Se
confirma la decision de declarar la caducidad de la accién respecto
de las entidades vinculadas al reformar la demanda y el rechazo de
las pretensiones frente a las demas, porque la parte actora no probo
gue el dafio fuera imputable al Estado, en los términos del articulo
90 de la C.P.

SENTENCIA DE REEMPLAZO

Procede la Sala a dar cumplimiento al fallo de tutela SU-353 del 26 de agosto de
2020 dictado por la Corte Constitucional, y en consecuencia profiere la sentencia
de reemplazo de segunda instancia en el proceso de la referencia. Con
posterioridad a la sentencia de la Corte, se registran las actuaciones que se
relacionan a continuacion:

A través de memorial presentado el 6 de abril de 2021, el apoderado de la parte
demandante del proceso 37719 remitio copia de la sentencia SU-353 de 2020 y
solicito a la Subseccion dictar la sentencia de reemplazo.

Este despacho puso a consideracion de la Sala Plena de la Seccion Tercera
avocar el conocimiento del proceso para proferir sentencia de unificacion, bajo
las siguientes consideraciones:

<<9.- A la Sala Plena de Seccion le corresponde ejercer la competencia prevista
en el articulo 270 del CPACA para proferir <<sentencias de unificacion>>, con el
objeto de <<unificar o sentar jurisprudencia o precisar su alcance o resolver las
divergencias en su interpretacion y aplicacion>>, tal y como se encuentra previsto
en el Acuerdo No. 080 de 2019.
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<<10.- Se estima necesario ejercer esta competencia, no solo porque se
encuentran razonables las consideraciones de la Corte Constitucional para que
la Sala Plena adopte la decisién, sino porque la Sala considera necesario avocar
el conocimiento de este proceso para unificar jurisprudencia relativa a la
responsabilidad del Estado derivada de actos terroristas. En relacién con la
omisién, es necesario precisar los supuestos que deben acreditarse para
considerar que las autoridades estaban advertidas del riesgo de que ocurriera el
ataque y los presupuestos para que el dafio pueda imputarse a una omision de
tales autoridades. Es necesario establecer si, cuando el dafio se atribuye a la
creacion de un riesgo por someter a los particulares al peligro de resultar
afectados porque el ataque se dirigi6 contra un elemento representativo del
Estado, se puede dar por cumplido el requisito de la imputacion del dafio; y
determinar si la diferencia entre tales casos y los de los ataques contra la
poblacién justifica una respuesta distinta en materia de reparacion. Todo lo
anterior debe determinarse de cara a la obligacion de <<restablecer las cargas
publicas>>, punto en el cual es esencial determinar la incidencia de las
disposiciones legislativas dirigidas a reparar por via administrativa a las victimas
de los atentados terroristas.

<<11.- La necesidad de unificar versa sobre los siguientes aspectos:

11.1.- Determinar cuales son los presupuestos que deben acreditarse para que
el Estado deba responder por los dafios que se causen en acciones terroristas:
Descartados los casos en los cuales el dafio puede atribuirse materialmente a un
accion de las autoridades publicas, que son los eventos en los cuales éste se
produce como consecuencia de la respuesta de éstas a un ataque o en desarrollo
de un enfrentamiento, en la medida en que el dafio en este caso es causado
materialmente por un tercero, es necesario determinar cuando el mismo es
imputable al Estado para que, a partir de tal constatacién deba ser condenado a
repararlo.

<<11.2.- Establecer la incidencia en este tipo de responsabilidad de las
disposiciones previstas para indemnizar a las victimas de atentados terroristas
de la Ley 1448 de 2001, <<Por la cual se dictan medidas de atencidn, asistencia
y reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan otras
disposiciones>>, y del Acto Legislativo 01 de 2017, <<Por medio del cual se crea
un titulo de disposiciones transitorias de la Constitucion para la terminacién del
conflicto armado y la construccién de una paz estable y duradera y se dictan otras
disposiciones>>.

La Sala Plena de la Seccion Tercera, en la sesion del 8 de julio de 2021, luego
de aceptar los impedimentos presentados por los magistrados Alberto Montafa
Plata y Nicolas Yepes Corrales, decidid, por mayoria de votos, no acoger la
anterior propuesta. Por esta razon el proceso paso nuevamente a la decision de
la Subseccion B.

El 30 de marzo de 2022, la Seccién Tercera — Subseccién C profirié sentencia en
el expediente No 65853, relativo a la demanda instaurada por Julio Martin Otélora
y otros, la cual tuvo origen también en el atentado al Club El Nogal del 7 de
febrero de 2003. En esta sentencia se revoco el fallo de primera instancia que
habia condenado parcialmente a las entidades demandadas, y se rechazaron las
pretensiones de la demanda, al considerar que conforme con lo probado: (i) el
dafio era imputable al hecho exclusivo de un tercero y era imprevisible e
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irresistible para las demandadas y (ii) <<la presencia de funcionarios del Estado
en establecimientos publicos o privados no constituye un riesgo excepcional>>,
por lo que no es procedente atribuirle responsabilidad al Estado bajo ese titulo
de imputacion.

.  ANTECEDENTES

A. Posicion de los demandantes
1) Proceso 37719

1.- La demanda que dio origen al proceso fue interpuesta el 4 de febrero de 2005
por los familiares de Catalina Mufioz Toffoli. Se dirigié contra el Ministerio de
Defensa Nacional, el Departamento Administrativo de Seguridad y la Fiscalia
General de la Nacién para obtener la reparacion del dafio causado por la muerte
de la sefiora Mufioz Toffoli ocurrida en el atentado terrorista realizado el 7 de
febrero de 2003 por las FARC contra el Club El Nogal, ubicado en la ciudad de
Bogotéa. La parte actora alegd que las entidades demandadas incurrieron en una
<<falla del servicio>> derivada de la omision en la prestacion de los servicios de
seguridad, proteccion y vigilancia del Estado porque, antes de la ocurrencia del
acto terrorista, existian <<graves indicios (...) de que las FARC iban a atentar
contra el Club EI Nogal>>.

i) Proceso 40976

2.- La demanda que dio origen al proceso fue interpuesta el 4 de febrero de 2005
por los familiares de César Augusto Caicedo Cruz. Se dirigi6 contra los
Ministerios de Defensa Nacional y del Interior y de Justicia para obtener la
reparacion del dafio causado por la muerte del sefior Caicedo Cruz ocurrida en
el mismo atentado terrorista. La parte actora indicé que las demandadas deben
responder con fundamento en el articulo 90 de la CP.

i) Proceso 41816

3.- La demanda que dio origen al proceso fue interpuesta el 7 de febrero de 2005
por Ciro Alfonso Acosta Gutiérrez y sus familiares. Se dirigi6 contra el
Departamento Administrativo de Seguridad, la Fiscalia General de la Nacién y la
Policia Nacional para obtener la reparacion del dafio causado por las lesiones
gue sufrié el demandante Acosta Gutiérrez en el mismo atentado terrorista. La
parte actora aleg6 que las entidades demandadas incurrieron en una falla del
servicio por omision en la prestacion de los servicios de seguridad. También
afirm6 que las demandadas expusieron a las victimas a un riesgo excesivo
debido a que la ministra de Defensa de la época, con antelacion al atentado, se
hospedd en diversas ocasiones en el club.
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B. Posicién de las entidades demandadas
i) Ministerio de Defensa Nacional

4.- Solicité que se negaran las pretensiones porque se configuré el hecho de un
tercero; sostuvo que el dafio fue causado por un ataque terrorista perpetrado por
las FARC que, por lo tanto, no era atribuible al Estado y alegé que no incurrié en
falla de servicio. También pidié que la Policia Nacional y el Club EI Nogal fueran
integradas al proceso como litisconsortes necesarios.

i) Ministerio del Interior y de Justicia

5.- Pidi6 que se negaran las pretensiones debido a que se configur6 el hecho de
un tercero porgue el atentado terrorista realizado por las FARC el 7 de febrero de
2003 no era previsible, ni resistible. Asi mismo, formulé la excepcion de
<<indebida representacion por pasiva>> debido a que al Ministerio del Interior y
de Justicia no le correspondia el control del orden publico.

1) Departamento Administrativo de Seguridad

6.- Solicitd que se negaran las pretensiones debido a que se configuré el hecho
de un tercero y a que el atentado terrorista realizado por las FARC no se dirigié
contra una figura publica sino contra un club privado. Indic6 que era al club, y no
al Estado, al que le correspondia responder por la seguridad de sus asociados.
Por lo tanto, denunci6 el pleito al Club El Nogal. Finalmente, afirmé que el
Departamento Administrativo de Seguridad no incurrié en una falla del servicio.

iv) Fiscalia General de la Nacion
7.- Se opuso a las pretensiones porgue esta entidad no podia prever el atentado
perpetrado el 7 de febrero de 2003 contra el Club El Nogal. Aseguré que el dafio
era imputable a las omisiones en las que incurrio el propio club en los sistemas
de control y seguridad. Por tal razén, propuso la excepcion de falta de
legitimacion en la causa por pasiva.

V) Policia Nacional

8.- Formulo la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva y alego
el hecho de un tercero debido a que el dafio no era atribuible a esta entidad.

C. Solicitudes de vinculacion del Club El Nogal

9.- En los tres procesos, los magistrados ponentes negaron las solicitudes de
vincular al Club El Nogal al proceso, asi:
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9.1.- En auto del 23 de agosto de 2005 (proceso 37719), el magistrado ponente
nego la denuncia del pleito formulada por el DAS porque esa entidad <<no [tenia]
relacion juridica sustancial alguna el Club El Nogal que lo facult[ara] a exigir de
este un derecho de regresién o reembolso>>. Destaco que el DAS, <<en el fondo
pretend[ia] (...) mostrar que la responsabilidad de los hechos ocurridos est[aba]
en cabeza de un tercero -Club El Nogal- y no del demandado>>, lo que realmente
correspondia a un argumento de defensa de la entidad.

9.2.- En auto del 13 de octubre de 2005 (proceso 40976), el magistrado ponente
nego la solicitud de integracion del contradictorio realizada por el Ministerio de
Defensa porque no se podia considerar al Club ElI Nogal como litisconsorte
necesario. Lo anterior, porque en este caso se imputé responsabilidad al Estado
por una falla del servicio originada en una omision, razén por la cual era posible
dictar sentencia de fondo sin la comparecencia del mencionado club.

9.3.- En auto del 13 de septiembre de 2005 (proceso 41816), el magistrado
ponente negd la denuncia del pleito formulada por el DAS por razones similares
a las expuestas en el proceso 37719.

D. Sentencias de primera instancia

10.- En la sentencia del 19 de agosto de 2009 (proceso 37719), el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca — Seccidén Tercera — Subseccion B negd las
pretensiones de la demanda porque considerd que el dafio no era imputable a
las entidades demandadas. Segun el tribunal, no se probdé que el atentado
terrorista del 7 de febrero de 2003 estuviera dirigido contra altos dignatarios del
Estado o contra una entidad gubernamental, ni que hubiera sido perpetrado por
organos estatales; tampoco se demostré que las entidades estatales hubiesen
incurrido en una falla del servicio por omisién en la adopcion de medidas de
proteccion y vigilancia. Sefialé que la parte actora no acredit6é que las autoridades
estatales hubieran podido prever la ocurrencia del atentado ni que tuvieran la
capacidad de evitar su materializacion.

11.- En la sentencia del 18 de noviembre de 2010 (proceso 40976), el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca — Seccidon Tercera — Subseccion A:

11.1.- Declar6 probada la excepcion de caducidad de la accién respecto de la
Fiscalia General de la Nacién y del Departamento Administrativo de Seguridad,
entidades que fueron vinculadas al proceso en la reforma de la demanda.

11.2.- Declaro probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa por
pasiva del Ministerio del Interior y de Justicia debido a que esta entidad no tenia
a su cargo funciones relativas al control del orden publico, razon por la cual la
omision alegada en la demanda no le era imputable.
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11.3.- Nego las pretensiones de la demanda dirigidas contra la Policia Nacional
porque: (i) no podia aplicarse el régimen de riesgo excepcional debido a que no
se demostro que el atentado se hubiese dirigido contra personas representativas
del Estado y (ii) el dafio no podia ser imputado a la Policia Nacional bajo el
régimen de falla del servicio porque el Club El Nogal contaba con vigilancia
privada, razon por la cual a esta entidad estatal no le correspondia garantizar su
proteccion. Al respecto, el tribunal indic6 que <<(...) en el campo de las
instituciones privadas el Estado no puede, a menos que verse solicitud, intervenir
en funciones privadas. Asi las cosas, si el Club El Nogal contaba con vigilancia
privada que brindara seguridad a sus instalaciones y es esta seguridad quien
permite el ingreso del artefacto explosivo, es claro que la responsabilidad de la
seguridad dentro del Club El Nogal escapa de las funciones de seguridad que
corresponden a la Policia Nacional (...)>>.

12.- En la sentencia del 11 de mayo de 2011 (proceso 41816), el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca — Seccion Tercera — Subseccion B nego las
pretensiones de la demanda porque:

12.1.- El dafio no era imputable al Departamento Administrativo de Seguridad ni
a la Policia Nacional, y como sustento de su decision cit6 in extenso el analisis
realizado por ese mismo tribunal en la sentencia dictada el 19 de agosto de 2009
en el proceso 37719.

12.2.- En relacion con la Fiscalia General de la Nacién, indic6 que: (i) no se
demostro la existencia de un defectuoso funcionamiento de la administracion de
justicia porque <<(...) no se allegé al proceso prueba alguna de la investigacion
o de la actuacién que ésta adelant6 con anterioridad al 7 de febrero de 2003, o
siguiera de la informacion que la misma pudo tener sobre el ataque perpetrado
(...)>>Yy (ii) se probd que el ente acusador, con posterioridad al ataque, inicié una
investigacion penal contra varios integrantes de las FARC, contra los cuales se
profirid resolucion de acusacion. Sin embargo, a partir de las decisiones
adoptadas en el proceso penal no se podia deducir que las autoridades podian
haber tenido conocimiento previo de la posible ocurrencia del atentado.

E. Recursos de apelacion

13.- La parte demandante en el proceso 37719 apel6 la decisién de primera
instancia. Solicité que se revocaray, en su lugar, se concedieran las pretensiones
de la demanda. Su inconformidad se centrd en sefialar que el tribunal incurrié en
indebida valoracién probatoria porque a partir de los medios de conviccién
allegados al proceso se demostro que: (i) las entidades demandadas incurrieron
en una falla del servicio al no prestar adecuadamente sus funciones en materia
de proteccion y seguridad y (ii) el atentado perpetrado por las FARC contra el
Club EI Nogal era previsible, razén por la cual su ocurrencia podia haber sido
evitada por las demandadas.
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14.- La parte demandante en el proceso 40976 también apelé el fallo de primera
instancia. Solicitd su revocatoria integral porque: (i) no se podia declarar probada
la excepcion de caducidad de la accion respecto de la Fiscalia General de la
Nacion y del Departamento Administrativo de Seguridad, entidades que la parte
demandante solicité vincular al proceso en el escrito de adicidn y correccion de
la demanda, debido a que ella fue presentada oportunamente, y fue reformada
dentro del término de fijacion en lista; (ii) el tribunal erré al declarar probada la
excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva del Ministerio del Interior
y de Justicia porgque esta entidad tenia dentro de sus funciones la de <<garantizar
los derechos y libertades fundamentales de los ciudadanos, el orden publico y la
convivencia ciudadana>>; (iii) se demostré que los ministros del Interior y de
Defensa de la época tenian una relacion cercana con el club debido a que el
primero fue su presidente desde su fundacion hasta que tomo posesion del cargo
en el ministerio, y la segunda se hospedo en el club en el mes de febrero de 2003
y (iv) se acreditd que las entidades demandadas no adoptaron medidas de
precaucion para evitar la ocurrencia del atentado terrorista, a pesar de que este
era previsible.

15.- La parte demandante en el proceso 41816 solicitd la revocatoria integral del
fallo de primera instancia porque: (i) el tribunal solamente <<reprodujo la
jurisprudencia>>, sin detenerse a estudiar las circunstancias del caso concreto;
(i) en atencion al contexto de orden publico existente para la época de los
hechos, se debia exigir mayor prudencia al Gobierno nacional para que no
realizara reuniones politicas o citara personalidades de la vida publica en lugares
como el Club EI Nogal; (iii) se probo que los entonces ministros del Interior y de
Defensa realizaron distintas reuniones politicas en el club y que la segunda
inclusive se aloj6 entre los meses de octubre y noviembre de 2002 en el hotel de
club por periodos que sumaban 14 dias, lo que expuso a un riesgo a sus
trabajadores y visitantes y (iv) se demostré que las entidades demandadas
podian haber previsto el atentando y evitar su ocurrencia.

F. Acumulacién de los procesos en segunda instancia

16.- A través de auto del 9 de febrero de 2017 se orden6 la acumulaciéon de los
procesos de los procesos 40976 y 41816 al proceso 37719.

G. Sentencia de segunda instancia

17.- En sentencia del 16 de agosto de 2018, el Consejo de Estado — Seccién
Tercera — Subseccion B, condend: (i) al Ministerio de Defensa, a la Fiscalia
General de la Nacidn y a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (en
calidad de sucesora procesal del Departamento Administrativo de Seguridad) a
reparar el dafio causado por la muerte de Catalina Mufioz Toffoli; (ii) a los
Ministerios de Defensa y del Interior a reparar el dafio causado por la muerte de
César Augusto Caicedo Cruz y (iii) al Ministerio de Defensa, a la Fiscalia General
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de la Nacion y a la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (en calidad
de sucesora procesal del Departamento Administrativo de Seguridad) a reparar
el dafio causado por las lesiones sufridas por Ciro Alfonso Acosta Gutiérrez.

18.- Las anteriores decisiones se adoptaron con fundamento en lo siguiente:

18.1.- Se demostrd con un dictamen pericial que la empresa contratada por el
club para prestar la seguridad pudo haber evidenciado el ingreso del vehiculo
gue fue cargado con explosivos para perpetrar el atentado. Sin embargo, no se
podia imputar responsabilidad al Club El Nogal debido a que <<no fue llamado a
la litis>>.

18.2.- La Fiscalia General de la Nacion y el extinto Departamento Administrativo
de Seguridad incurrieron en omision en la prestacion de sus deberes de
proteccion, seguridad y prevencion, porque a partir de las siguientes pruebas se
demostré que las entidades demandadas podian haber previsto la ocurrencia del
atentado:

a.- La declaraciéon rendida el 31 de julio de 2003 por Helena Zorrilla Parga,
investigadora del CTlI, ante la Unidad Nacional contra el Terrorismo de la Fiscalia
General de la Nacion, en la que narr6 que un informante habia dicho a las
autoridades que un integrante de las FARC habia estado <<picando dinamita o
explosivos>> en los dias previos a la ocurrencia del ataque terrorista y que luego
se demostré que este participod en la realizacion del atentado.

b.- La denuncia instaurada el 10 de febrero de 2003 por Llimi Diaz Torres,
exfuncionario del Departamento Administrativo de Seguridad, en la que indicé
que, a pesar de haberse desvinculado de dicha entidad hacia mas de cuatro
afos, siguié en contacto con un informante que en el mes de enero del 2003 le
indicé que un <<supuesto testaferro de las FARC>> se habia vinculado como
socio del Club EI Nogal <<para secuestro, extorsion y aunque no se penso eso
en ese momento, quizas también para planear algun tipo de atentado
terrorista>>.

18.3.- A pesar del contexto de alteracion del orden publico existente para la época
gue ocurri6 el atentado, en las instalaciones del club se realizaban <<actividades
de claro alcance institucional>>, sin que las entidades demandadas hubieran
adoptado las cautelas necesarias, o que expuso a un riesgo a los trabajadores,
invitados y a la poblacién civil que frecuentaba el club. Esto se acredité con las
pruebas documentales que evidenciaban que: (i) la ministra de Defensa se
hospedd en el club entre el 17 y el 19 de octubre, el 21 y el 25 de octubre, y el 28
de octubre y el 2 de noviembre de 2002 y (ii) el ministro del Interior realizaba de
manera permanente reuniones con altos dignatarios del Estado en dicho lugar.
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18.4.- Envirtud de las anteriores consideraciones, el ad quem concluyo que <<los
deberes de equidad, solidaridad y el equilibrio que deben regir las cargas
publicas>> imponian a las demandadas la obligacion de reparar el dafio causado
por el ataque perpetrado en las instalaciones del Club El Nogal el 7 de febrero de
2003.

H. Sentencia de tutela SU-353 de 2020

19.- Con ocasion de las acciones de tutela presentadas por el Ministerio de
Defensa Nacional y la Fiscalia General de la Nacion, en la sentencia SU-353 de
2020 la Corte Constitucional ordend dejar sin efectos la sentencia del 16 de
agosto de 2018 debido a que la Subseccién B de la Seccién Tercera del Consejo
de Estado incurrié en desconocimiento del precedente contenido en el fallo del
20 de junio de 2017, expediente 18860, de la Sala Plena de la Seccién Tercera
del Consejo de Estado, por los siguientes motivos:

19.1.- En la sentencia del 20 de junio de 2017, la Sala Plena de la Seccién
Tercera del Consejo de Estado <<realizdé un balance jurisprudencial sobre los
casos en los cuales se ha atribuido responsabilidad patrimonial al Estado por los
dafios causados por actos violentos de terceros a partir de los titulos de
imputacién depurados por dicha Corporacion, a saber: falla del servicio, riesgo
excepcional y dafio especial>>. Si bien dicha sentencia <<formalmente no tiene
el caracter de una sentencia de unificacién>>, la Corte Constitucional indicé que
era un precedente que debia ser aplicado al estudio del caso concreto porque la
Sala Plena de la Seccion Tercera <<desarroll6 el tema de la imputacion juridica
de los dafios acaecidos con ocasion de actos terroristas y el régimen de
responsabilidad del Estado en estos casos>>.

19.2.- De acuerdo con este precedente de la Sala Plena de la Seccion Tercera
del Consejo de Estado, el dafio causado por un acto terrorista solamente puede
ser imputado al Estado cuando se configure alguno de los siguientes titulos de
imputacion:

a.- Una falla del servicio, la cual puede surgir cuando <<i) en la produccion del
dafio estuvo suficientemente presente la complicidad por acciéon u omision de
agentes estatales; ii) se acredita que las victimas contra quienes se dirigié de
modo indiscriminado el atague habian previamente solicitado medidas de
proteccion a las autoridades y estas, siendo competentes y teniendo la capacidad
para ello, no se las brindaron o las mismas fueron insuficientes o tardias, de tal
manera que su omision es objeto de reproche juridico (infraccién a la posicién de
garante); iii) la poblacion, blanco del ataque, no solicitd las medidas referidas; no
obstante, el acto terrorista era previsible, en razon a las especiales circunstancias
facticas que se vivian en el momento, pero el Estado no realizo ninguna actuacion
encaminada a evitar de forma eficiente y oportuna el ataque; y iv) el Estado omitié
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adoptar medidas de prevencion y seguridad para evitar o atender
adecuadamente una situacion de riesgo objetivamente creada por este>>,

b.- Un riesgo excepcional, para lo cual se requiere demostrar que <<el ataque
esté dirigido contra instalaciones oficiales, tales como estaciones de policia,
cuarteles del Ejército Nacional -incluso si la fuerza publica reacciona o0 no
violentamente para repeler el acto-, centros de comunicaciones al servicio del
Estado, oficinas estatales, redes de transporte de combustible, o también contra
personajes representativos del Estado, bajo la consideracion que la presencia o
ubicacion de aquellos blancos en medio de la poblacién civil los convierte en
objetivos militares de los grupos armados al margen de la ley en el contexto del
conflicto armado o en objetivos de atague cuando se vive una situacion de
exacerbada violencia como lo son los estados de tension o disturbios internos>>2.

c.- Un dafio especial frente al cual <<se debe establecer que el dafio proviene de
una accion positiva y licita estatal; a contrario sensu, se excluiria de uno de los
elementos estructurantes de la responsabilidad como lo es la imputabilidad>>2.

19.3.- Segun el precedente contenido en la sentencia del 20 de junio de 2017, la
solidaridad no puede ser el fundamento de la responsabilidad del Estado para
reparar dafios causados por actos terroristas. Al respecto la Sala Plena de la
Seccidn Tercera resalté que <<[s]i bien el instituto de la reparacion es una técnica
judicial con la que se resarcen los dafios antijuridicos de los asociados, siempre
sera necesario que exista una razén de atribucion para imputarle responsabilidad
al Estado por los dafios padecidos por la victima, y en el caso del titulo de
imputacion del dafio especial, debe estar estructurado tanto un vinculo causal
como un rompimiento del principio de igualdad, lo que determina su caracter
especial y grave, y fundamenta per se la imputacion; [en] caso contrario, el juez
estaria no solo desconociendo sus limites competenciales sino creando una
nueva fuente de responsabilidad del Estado con base exclusivamente en el
principio de solidaridad sin un juicio claro de imputacién, so pretexto de brindar
en sede judicial asistencia y auxilio social, lo cual es ajeno al ambito de una sede
donde se juzga exclusivamente la responsabilidad de una de las partes
convocadas al litigio. (...) Asi, las cosas la solidaridad no puede ser el fundamento
anico y autosuficiente para atribuir la responsabilidad al Estado por los dafios
ocurridos en el marco de actos terroristas provenientes de terceros>>%,

19.4.- En la sentencia proferida por la Subseccion B el 16 de agosto de 2018 se
desconocié el precedente del 20 de junio de 2017 porque se condend a las

1 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sala Plena, sentencia del 20
de junio de 2017, radicacién No. 25000-23-26-000-1995-00595-01 (18860); Demandantes: Rosa Elena
Puerto Nifio y otros; Demandado: Nacién - Ministerio de Defensa Nacional; M.P.: Dr. Ramiro Pazos
Guerrero.
2 |bidem.
3 Ibidem.
4 Ibidem.
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entidades demandadas, a pesar de que no se cumplieron los presupuestos
necesarios para la configuracibn de alguno de los titulos de imputacion
previamente enunciados, dado que:

a.- Para que se pudiera imputar el dafio por riesgo excepcional se requeria
demostrar que el ataque terrorista se dirigid6 contra un <<componente
representativo del Estado>>. Sin embargo, esto no se acreditd. En ese sentido,
la Corte Constitucional indico lo siguiente:

<<(...) Sin embargo, en el caso objeto de estudio dicha hipétesis no se concretd,
pues en la misma sentencia no quedo establecido que el atentado hubiese sido
dirigido contra individuos o instituciones representativas del Estado, toda vez que,
como bien se dijo en la providencia, el acto terrorista ocurrié en un club privado,
es decir que no se tratd de una institucion, persona o entidad que represente al
Estado. Igualmente, el hecho de que las instalaciones del club se hubiesen
utilizado con fines institucionales no implica que el blanco del ataque hubiera sido
un objetivo claramente identificable como del Estado, pues incluso, conforme
qguedd consignado en el capitulo de elementos probatorios y hechos que se dan
por establecidos de la sentencia cuestionada, si bien, cuando las FARC
reconocieron su responsabilidad en la comision del atentado indicaron que este
estuvo motivado en informacion que sefialaba al club como un centro de
reuniones para planificacion de operaciones contrainsurgentes en las que
participaban lideres paramilitares, ese claramente no es un fin institucional o un
objetivo identificable como del Estado, y, en todo caso, en el mismo acapite de
elementos probatorios y hechos probados qued6 consignado que si bien la orden
inicial era “estallar la bomba (...) cuando estuvieran personajes importantes como
generales, [0] ministro de Gobierno”, después surgié “la posibilidad real de
explotarlo ante la presencia de 150 industriales y 10 diplomaticos, quienes se
reun[ian] semanalmente” , posibilidad con la cual, segun consta en la sentencia
reprochada, estuvieron de acuerdo jefes guerrilleros (...)>>

b.- La Corte Constitucional también descarté que se pudiera imputar el dafio con
fundamento en el dafio especial porque:

<<(...) en la sentencia reprochada tampoco se explicé cual fue la intervencion
positiva, legitima y licita de la entidad estatal en la ocurrencia del dafio, tampoco
guedé claro cémo eventualmente se hubiera podido imputar responsabilidad a la
administracion a titulo de dafio especial y tampoco si fue que una autoridad
estatal, dentro del marco legal y en el cumplimiento de sus fines o en el ejercicio
de sus competencias, causé los dafios, circunstancia que hubiera correspondido
“al marco conceptual doctrinario y jurisprudencial de lo que es la teoria del dafio
especial en su original acepcion” (...)>>

c.- Asi mismo, el tribunal constitucional rechaz6 la existencia de una falla del
servicio por las siguientes razones:

<<(...) 7.11. Por otro lado, en la sentencia del 2017 se explicé que, en cuanto a
la falla del servicio, la declaratoria de responsabilidad también opera por omision
frente a dafios causados por actos violentos de terceros. Sin embargo, en el fallo
objeto de reproche expresamente se consigno que “la responsabilidad no deviene
de la omisién [del Estado] en atender requerimientos especiales del club para su
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seguridad, puesto que la Sala no encuentra prueba de solicitud alguna sobre
proteccion especial, estudios de seguridad o apoyo en las labores de vigilancia”.

Igualmente, en la sentencia del 2017 se precisO que la falla del servicio opera
como fundamento de reparacion siempre y cuando, a pesar de que la poblacion
blanco del ataque no hubiere solicitado las medidas referidas, el acto terrorista
hubiese sido previsible en razén a las especiales circunstancias que se vivieren
en el momento y el Estado no hubiere realizado ninguna actuacion encaminada
a evitar de forma eficiente y oportuna el ataque.

Sin embargo, en el fallo objeto de reproche, la previsibilidad del dafio no quedé
expuesta en los términos en los que se configuré por el pleno de la Seccion
Tercera cuando reiter6 que “este aspecto constituye uno de los puntos mas
importantes a analizar dentro de este régimen, pues no es la prevision de la
generalidad de los hechos (estado de anormalidad del orden publico) sino de
aqguellas situaciones que no dejan casi margen para la duda, es decir, las que
sobrepasan la situaciéon de violencia ordinaria vivida”.

Esto resulta asi, pues la Subseccién B adujo que una ex investigadora del CTI
comunicé a su superior el afan de un informante por facilitar, a cambio de una
suma considerable de dinero, la captura de un integrante de las FARC encargado
de planear y poner en marcha ofensivas terrorista en el area urbana, sin que esa
sola informacién potencialmente le hubiese permitido a la administracion
determinar por anticipado las circunstancias de modo, tiempo y lugar en las que
se concret6 el atentado en el Club El Nogal, ya que el informante de lo que estaba
seguro era “de que algo muy grave iba a pasar en Bogota” y de que el 21 de
enero habia visto a alguien “picando dinamita o explosivos”.

Algo similar ocurrié con un ex funcionario del DAS que, pese a que se habia
desvinculado de la entidad cuatro afios antes del atentado, tres dias después de
la explosion del carro bomba denuncié que desde enero supuestamente habia
informado a un detective, cuyo nombre no proporciond, la existencia de un
aparente testaferro de las FARC vinculado como socio al Club El Nogal, “al
parecer para identificar victimas potenciales para secuestro, extorsiéon y aunque
no se pensd eso en ese momento, quiza también para planear algun tipo de
atentado terrorista”.

Dicha informacién, como se ve, pudo hacer previsible la generalidad de algunos
hechos, es decir, un estado de anormalidad del orden publico que incluso para la
época lamentablemente no sobrepasaba la situacion de violencia ordinaria vivida.
En otras palabras, esa informacion no expuso, en los términos explicados por el
pleno de la Seccién Tercera en el fallo del 2017, una situacion que no hubiere
dejado casi margen para la duda de la comisién concreta del atentado ocurrido
el 7 de febrero de 2003 en el Club El Nogal.

7.12. Incluso, en el fallo cuestionado se menciond que si bien a las autoridades
publicas “no les resultaba posible predecir o anticipar los ataques puntuales del
grupo insurgente”, las victimas no podian asumir dicha carga, pues no tenian
coémo conocer que en el club se hospedaba la Ministra de Defensa y se
adelantaban reuniones institucionales lideradas por el Ministro del Interior y de
Justicia, es decir, eventos que debieron tener lugar en instalaciones oficiales,
dotadas de la seguridad que merecen, y no en un establecimiento privado, donde
la intervencion del Estado es limitada.

7.13. En ese contexto, en el que no se dio por establecida la previsibilidad de ese
acto terrorista en concreto, ni se concluyé que el atentado hubiese estado
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especificamente dirigido contra una persona o entidad en particular que
represente a la administracion, o contra un objetivo claramente identificable como
del Estado, la Subseccion accionada declar6 al Estado patrimonialmente
responsable de los perjuicios causados a los demandantes por el atentado, sobre
la base de que, segun indic6, estos no tenian por qué haber soportado lo
acontecido y el juez debe “observar el equilibrio en la relacién juridica que entrabo
la litis, [y] en particular, el principio de equidad” , pues, como sefialé con apoyo
en una sentencia de la Corte Constitucional, este principio “permite al operador
juridico reconocer un conjunto mas amplio de circunstancias en un caso
determinado”, asi como atribuir y distribuir “las cargas impuestas por la norma
general, proporcionalmente, de acuerdo con aquellos elementos relevantes, que
la ley no considera explicitamente”. (...)>>

d.- La Subseccion B condené a las entidades demandadas con base en la
aplicacion del principio de solidaridad, el cual no podia ser utilizado para
fundamentar la responsabilidad extracontractual del Estado. En ese sentido, la
Corte Constitucional advirtio:

<<(...) 7.16. En este orden de ideas, en la sentencia impugnada, la Subseccion
B, en lugar de materializar un analisis de responsabilidad, que “obedece
claramente a un juicio de atribucién de un dafo realizado en sede judicial” , aplico
el principio de solidaridad, que “obedece esencialmente, como fundamento
central y autosuficiente, a situaciones contrarias a un orden social justo” , y que
si bien, al igual que el equilibrio frente a la distribucion de las cargas publicas,
fungen como fundamentos primordiales del criterio de imputacion alusivo al dafio
especial, no lo remplazan como titulo de atribucién juridica, pues la solidaridad
‘puede ser un fundamento complementario —que no Unico— de la
responsabilidad del Estado, pero siempre bajo la condicién que los presupuestos
de la responsabilidad, al margen que se trate de un régimen subjetivo u objetivo,
se configuren, esto es, que el dafio sea imputable al Estado, por haber obrado
ilicita o licitamente, y en este Ultimo caso rompiendo el equilibrio de los
ciudadanos frente a las cargas publicas”.

7.17. De esta forma, aunque el instituto de la reparacién es una técnica judicial
con la que se resarcen los dafios antijuridicos y dicha circunstancia fue
reconocida en la sentencia reprochada, era necesario establecer una razén de
atribucion para imputarle responsabilidad al Estado por los dafios padecidos por
las victimas, pues lo que planted la Subseccion demandada fue justamente lo
que, se repite, la Sala Plena de la Seccion Tercera descarto en la sentencia del
2017, es decir, que el juez cree “una nueva fuente de responsabilidad del Estado
con base exclusivamente en el principio de solidaridad sin un juicio claro de
imputacion, so pretexto de brindar en sede judicial asistencia y auxilio social, lo
cual es ajeno al ambito de una sede donde se juzga exclusivamente la
responsabilidad de una de las partes convocadas al litigio.”

En este sentido, si bien el mévil de la sentencia reprochada fue restablecer el
equilibrio de las cargas publicas de personas en circunstancias de debilidad
manifiesta por los dafios que se causaron con ocasion del acto terrorista de un
tercero, en la providencia del 2017 el pleno de la Seccion Tercera sostuvo que el
juez administrativo solo puede dilucidar si existe 0 no responsabilidad, “pues
careceria de competencia para restablecer el equilibrio de las cargas sociales de
personas en circunstancias de debilidad manifiesta por dafios causados por
terceros, sin que estos puedan ser atribuidos al Estado, esto es, sin verificar la
configuracién de los elementos estructurales de la obligacion de reparar v,
particularmente, el de la imputacion” , ya que la solidaridad, que fue el principio

13



Radicado: 25000-23-26-000-2005-00451-01 (37719) (acumulado)
Demandantes: Rodrigo Mdarquez Tejada y otros

gue la autoridad judicial aplicé para condenar del Estado en el caso que ocupa
nuestra atencion, “no puede ser el fundamento unico y autosuficiente para atribuir
la responsabilidad al Estado por los dafios ocurridos en el marco de actos
terroristas provenientes de terceros” (...)>>

19.5.- Por las anteriores razones, la Corte Constitucional concluyé que la
Subseccién desconocio el precedente de la Sala Plena de la Seccién Tercera del
Consejo de Estado del 20 de junio de 2017, frente a lo que preciso:

<<(...) lo que en realidad extrafia la Corte es que la Subseccion accionada se
haya separado de la ratio que el pleno de la Seccion Tercera fij6 en la sentencia
del 2017 para resolver un tema que igualmente versaba sobre la imputacién
juridica al Estado de perjuicios ocurridos en el marco de un acto terrorista sin
satisfacer la carga argumentativa requerida, pues, aunque en la parte resolutiva
de la sentencia del 2017 la Sala Plena de la Seccién Tercera no decidié unificar
la jurisprudencia en torno a esa materia, la Subseccién demandada no cumplié
con los requisitos de transparencia y suficiencia para apartarse de ese
precedente, en la medida que, por un lado, no hizo referencia expresa a la
decisién mediante la cual el pleno de la Seccién resolvié aquel caso analogo en
el aflo 2017 y, por otro, si bien sustento las razones para aplicar los principios de
solidaridad y de equidad como fundamento de imputacion de la responsabilidad
en el caso concreto, no expuso los criterios a partir de los cuales resultaba posible
producir un cambio de jurisprudencia, bien sea a partir de acreditar las falencias
de la jurisprudencia precedente o de demostrar la necesidad de incorporar una
nueva aproximacion que, desde el punto de vista interpretativo, brinde una mayor
proteccion a valores, principios y derechos constitucionales.

En esta medida, no bastaba con ofrecer argumentos en un sentido distinto al del
precedente, sino que resultaba forzoso demostrar que la posicion recogida por el
pleno de la Seccién Tercera en la sentencia del 2017 cuando realizé el balance
jurisprudencial en la materia no resultaba valida, correcta o suficiente para
resolver el nuevo caso sometido a decision. Por tanto, como quiera que ello no
ocurrid, en este caso se concreté el desconocimiento del precedente judicial en
la providencia objeto de reproche.

7.21. Asi las cosas, materialmente lo que la Subseccion accionada hizo fue
impulsar un cambio respecto de la posicién que el pleno de la Seccion Tercera
adopté cuando realizé el balance jurisprudencial sobre la materia objeto de
estudio en el fallo del 2017 sin la carga argumentativa requerida. En conclusion,
en la providencia impugnada se desconocié la necesidad de que los fallos
judiciales, y en particular los de un 6rgano de cierre jurisdiccional como el Consejo
de Estado, estén apoyados en una interpretacion consistente y coherente del
ordenamiento, que promueva la seguridad juridica y la garantia del derecho a la
igualdad, a través de la uniformidad en la aplicacion del derecho. Esta premisa
cobra mayor relevancia tratandose de esa alta corte, pues en dicha calidad,
establece las pautas de interpretacién y aplicacion de la normatividad legal en lo
gue respecta a los conflictos contencioso administrativos sin que puedan
presentarse discrepancias irresolubles en aspectos medulares de los asuntos de
los que conoce esa jurisdiccion dependiendo de la composicién de las
subsecciones, a menos que se cumpla la carga argumentativa exigida, es decir,
gue se cumplan con los aludidos requisitos de transparencia y suficiencia para
apartarse o inaplicar el precedente.

En consecuencia, esta Corte habra de dejar sin efectos la providencia objeto de
reproche para que la subseccion accionada profiera una nueva decision, sin
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perjuicio de que, si asi lo estima pertinente y lo encuentra conforme con la
normatividad aplicable, pueda poner en conocimiento de la Seccién Tercera
dicho asunto con el fin de optar por una solucién que evite decisiones
contradictorias sobre el régimen de responsabilidad del Estado en punto a
la imputacion juridica de dafios acaecidos en el marco de actos terroristas,
y de esa manera proferir una sentencia de unificacién jurisprudencial, cuya
finalidad es, precisamente, brindar absoluta claridad a la administracion y
alos jueces sobre las lineas jurisprudenciales que resultan vinculantes. (...)

7.22. En este orden de ideas, la Sala Plena de la Corte Constitucional revocara
el fallo de tutela dictado el 27 de mayo de 2019 por la Subseccion B de la Seccion
Segunda del Consejo de Estado y, en su lugar, concedera el amparo del derecho
al debido proceso de las accionantes, como quiera que la providencia reprochada
desconocié el precedente en los términos explicados en este fallo. En
consecuencia, dejara sin efectos la sentencia objeto de reproche y ordenara a la
subseccién accionada que profiera una nueva decision en el proceso nimero
radicado 25000-23-26-000-2005-00451-01 (37719)-Acumulado-. (...)>>

19.6.- En consecuencia, en la parte resolutiva de la sentencia SU-353 de 2020,
la Corte Constitucional dispuso <<DEJAR SIN EFECTOS la sentencia del 16 de
agosto de 2018 proferida por la Subseccion B de la Seccion Tercera del Consejo
de Estado en el proceso numero radicado 25000-23-26-000-2005-00451-01
(37719) -Acumulado-, mediante la cual declaré patrimonial y administrativamente
responsables a las entidades demandadas en ese tramite por la afectacién a la
integridad fisica y la muerte de algunas personas en los hechos acaecidos el 7
de febrero de 2003 en el Club El Nogal y, en consecuencia, DISPONER que dicha
subseccion profiera una nueva decisién en aquel proceso judicial, de conformidad
con las consideraciones de la parte motiva de esta providencia>>.

l. Solicitud de los demandantes en relaciobn con la sentencia de
reemplazo

20.- El apoderado de la parte demandante del proceso 37719, en el escrito en el
que solicité dictar la sentencia de reemplazo, cuestiond la decisién adoptada por
la Corte Constitucional debido a que fungié como una tercera instancia dentro del
proceso de reparacion directa. En todo caso, indico que a partir de las siguientes
pruebas se demostré que el atentado perpetrado por las FARC contra el Club El
Nogal podia ser previsible para las entidades demandadas: (i) el comunicado de
prensa publicado por las FARC a finales del afio 2002, en el que advirtié que el
Estado estaba <<abriendo las puertas de la nueva institucionalidad al sicariato
paramilitar facilitandole los clubes del Norte de Bogota para sus reuniones con
jefes politicos y empresariales sin que ninguna autoridad los incomode>>; (ii) los
articulos de prensa allegados al proceso; (iii) la declaracion rendida ante la
Fiscalia por Helena Zorrilla Parga, funcionaria del CTI, y (iv) las pruebas
documentales que demostraban que la entonces ministra de Defensa estuvo
alojada 15 dias en el hotel del club, con antelacion a la ocurrencia del ataque.
Por lo tanto, pidi6 que los anteriores medios probatorios fueran valorados al
momento de dictarse la sentencia de reemplazo.
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I[I. CONSIDERACIONES
J. Presupuestos procesales

21.- La Sala se pronunciara de fondo porque estan reunidos los presupuestos
procesales para fallar y las demandas fueron presentadas dentro del término
legal: en estas se reclama la reparacion de los dafios ocurridos el 7 de febrero
de 2003 y las demandas se presentaron el 4y 7 de febrero de 2005, es decir
dentro del término previsto en el articulo 136 del CCA.

22.- Confirmara la decision adoptada en la sentencia del 18 de noviembre de
2010 (proceso 40976) de declarar probada la excepcién de caducidad de la
accion respecto de la Fiscalia General de la Nacion y del Departamento
Administrativo de Seguridad, debido a que la parte demandante solicitd que estas
entidades fueran vinculadas al proceso como demandadas en el escrito de
reforma de la demanda, el cual se presentd cuando ya la accion habia caducado.
En efecto, el término de caducidad sefialado en el articulo 136 del CCA empez6
a correr a partir del 8 de febrero de 2003 y la reforma de la demanda en la cual
se solicitd vincular a estas dos entidades como demandadas se presenté el 26
de julio de 2005, cuando habian transcurrido mas de dos afios contados a partir
del dia siguiente de la ocurrencia del hecho dafioso. Decisidn que se encuentra
en concordancia al auto de unificacién de mayo 25 de 2016 de esta seccibn, en
tanto, si bien es cierto el articulo 208 del CCA vigente para la época de los
hechos, permite adicionar pretensiones e incluso el extremo pasivo de la
demanda inicial, el juez deberé verificar el fendmeno procesal de «la caducidad
respecto de todas las nuevas pretensiones que se eleven en ejercicio del derecho
de accion», y adicionalmente, debe constatarse «la exigencia de agotar el
requisito de procedibilidad establecido en la ley consistente en la conciliacion
extrajudicial», pues como bien lo sefald esta corporacion en la misma decisién
se sujetaria de manera permanente a «los individuos que pudieran ser
demandados para que soporten la eventualidad de ser llevados ante la
jurisdiccion en cualquier momento.

23.- Revocara la decision de declarar probada la excepcion de falta de
legitimacion en la causa por pasiva del Ministerio del Interior y de Justicia
ordenada en la sentencia del 18 de noviembre de 2010 del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca — Seccion Tercera — Subseccion A (proceso
40976). Esta entidad esta legitimada en la causa por pasiva debido a que la parte
demandante considera que participé en la causacion del dafio al permitir que el
ministro del Interior de la época usara de manera frecuente las instalaciones del
Club El Nogal para realizar reuniones institucionales.

K. Decision que se adopta y plan de exposicion
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24.- En la sentencia SU-353 de 2020, la Corte Constitucional concluy6 que la
Subseccion desconocié el <<precedente>> de la Sala Plena de la Seccion
Tercera del Consejo de Estado del 20 de junio de 2017, debido a que condend a
las demandadas a reparar los perjuicios causados por el atentado terrorista
perpetrado el 7 de febrero de 2003 por las FARC, sin que se hubiese estructurado
ninguno de los titulos de imputacion bajo los cuales el Estado ha sido condenado
por dafios causados en atentados terroristas, conforme con la citada sentencia.
En consecuencia, ordend a la Sala dictar sentencia de reemplazo siguiendo el
citado precedente del 20 de junio de 2017 y dispuso que, en el evento de que la
Sala considere que debe apartarse del mismo, cumpla con la carga
argumentativa que lo justifique.

25.- La Sala dara cumplimiento a lo dispuesto en la decision de tutela SU-353 del
26 de agosto de 2020 de la Corte Constitucional y dictara la sentencia de
reemplazo de segunda instancia, considerando los lineamientos
jurisprudenciales expuestos por la Sala Plena del Consejo de Estado en la
sentencia del 20 de junio de 2017 y la decision que efectivamente se adoptd en
dicha sentencia, a la luz de lo dispuesto en el articulo 90 de la C.P. Con base en
lo anterior, luego de analizados los medios de conviccidn obrantes en el proceso
en la misma forma que lo hizo la Corte Constitucional, la Sala concluye que no
esté acreditado que el dafio causado por el atentado terrorista dirigido contra el
Club El Nogal hubiese sido causado <<por la acciéon o la omision de las
autoridades publicas>>, razén por la cual el Estado no debe responder por el
mismo.

26.- En la primera parte se hara referencia a los parametros sentados en la
sentencia de Sala Plena del 20 de junio de 2017 y en la segunda parte se
expondran las razones que imponen concluir que los demandantes, que tienen la
condicion de victimas de un atentado terrorista definida en el articulo 6 de la Ley
782 de 2002, en tanto que el atentado ocurrié el 7 de febrero de 2003, no tienen
derecho a ser reparados por el Estado en los términos del articulo 90 de la CP.
A patrtir de los medios de prueba obrantes en el expediente no puede concluirse
que el atentado ocurrié por una omision de las autoridades, o porque las victimas
hubiesen sido sometidas a un riesgo excepcional creado, y luego no controlado,
por las mismas autoridades.

Primera parte: Los parametros jurisprudenciales establecidos en la
sentencia de Sala Plena de la Seccion Tercera del 20 de junio de 2017

L. Las reglas jurisprudenciales establecidas en la sentencia del 20 de
junio de 2017, interpretadas conforme con el articulo 90 la
Constitucion Politica

27.- En la sentencia del 20 de junio de 2017 la Sala Plena de la Seccion Tercera
no solo se hizo un <<balance jurisprudencial>> de las decisiones adoptadas en
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los eventos en los cuales el Estado ha sido demandado para que repare dafos
producidos en actos terroristas. En esta sentencia, que debe leerse teniendo en
cuenta no solo sus consideraciones, sino la decision que en ella se adopté y el
planteamiento contrario plasmado en los salvamentos de voto que fue descartado
por la mayoria, debe analizarse a la luz de lo dispuesto en el articulo 90 de la CP.

28.- En ese fallo, la Sala:

28.1.- Sefnal6 parametros para determinar cuando se configura la <<falla del
servicio por omision>>.

28.2.- Determin6 cuando debe responder el Estado por la configuracion de un
<<dafio especial>> y descartd que en el caso de los dafios por actividades
terroristas pueda condenarse al Estado apelando exclusivamente al principio de
solidaridad. Por lo tanto, las victimas no pueden alegar que sufrieron un <<dafio
especial>> cuando no se demuestre que ese dafio es imputable al Estado por
haber sido causado por la accion o la omision de las autoridades publicas, sin
que para tal fin pueda estructurarse una causalidad artificial; y agregd que,
cuando no exista relacion de causalidad entre el dafio y la conducta activa u
omisiva de las autoridades publicas, lo que procede es la reparacidon
administrativa conforme con las disposiciones de la Ley de Victimas.

28.3.- Determin6 cuando se configura la responsabilidad por <<riesgo
excepcional>>.

29.- Teniendo en cuenta los antecedentes, consideraciones y conclusiones de la
sentencia del 20 de junio de 2017, la responsabilidad del Estado por actos
terroristas solo puede ser comprometida cuando se acredite que fue causada por
la actuacion o la omision de las autoridades publicas, lo que incluye los eventos
en los cuales efectivamente se cred conscientemente un riesgo particular que se
materializé y, al no ser controlado, produjo el dafio. En los demas casos en los
gue no se encuentre acreditada la relacion de causalidad entre los hechos y
omisiones de las autoridades publicas y el dafio, con las caracteristicas precisas
indicadas en la citada sentencia, no se compromete la responsabilidad del Estado
en los términos del articulo 90 de la CP.

30.- Una interpretacion <<conforme con la Constitucion Politica>> de los
parametros jurisprudenciales establecidos en la sentencia del 20 de junio de 2017
implica advertir que, a la luz de lo dispuesto en el articulo 90 de la CP, la funcion
de la responsabilidad patrimonial es principalmente reparadora en relacion con el
Estado y tiene una connotaciéon o <<tinte sancionatorio>>° respecto de los
agentes estatales. A partir de lo dispuesto en dicha norma, lo que resulta esencial
es determinar si el dafio fue causado por una actuacién o una omision de las

5 Expresion usada por Capelletti al explicar la accién de recobro en el derecho italiano.
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autoridades publicas y si es antijuridico. La prueba de que fue la actuacién o la
omision de las <<autoridades publicas>> lo que causo el dafio es necesaria para
establecer la responsabilidad de la entidad publica demandada; y la
determinacion o identificacion de los agentes estatales responsables permite que
la misma entidad adelante la accion de repeticion si estos obraron con dolo o
culpa grave.

31.- Es evidente que la responsabilidad tiene otras funciones como la
denominada funcidbn <<demarcatoria>>, dirigida a advertirle al Estado las
acciones u omisiones que le generaran la obligacion de reparar perjuicios, lo cual,
incluso, podria servir como un insumo para formular politicas publicas o incentivar
reformas legislativas®. Sin embargo, las funciones de la responsabilidad no deben
confundirse con su fundamento, el cual debe establecerse a partir de la norma
gue lo establece. La imputacion de responsabilidad hecha preponderantemente
o principalmente a partir de la evidencia de una falla del servicio genera el riesgo
de convertir la sentencia en la que se determina la responsabilidad patrimonial
del Estado, en un juzgamiento sobre la idoneidad y la eficacia de la actuacion
estatal. Ese expediente conduce a pretermitir el presupuesto esencial del articulo
90 de la CP, segun el cual el Estado debe responder <<por los dafios antijuridicos
gue le sean imputables, causados por la accién o la omision de las autoridades
publicas>>.

32.- En la medida en que la imputacién del dafio a las autoridades publicas,
entendida como la relaciéon de causalidad entre su conducta y el dafio, no es
simplemente material sino juridica —lo que es evidente cuando se afirma que el
dafio fue causado por una omisién o en los casos en que el mismo se genera sin
la intervencién material de la conducta de un agente estatal—, debe entenderse
que los diferentes titulos de imputacion enunciados en la responsabilidad por
actos terroristas se refieren a la distintas razones de orden factico y juridico por
las cuales puede concluirse que el dafio ha sido causado por las autoridades
publicas. Y toda vez que el Estado, conforme con el articulo 90 de la CP responde
solo por los dafios antijuridicos que le sean imputables, entendiendo la
imputacion como la razon por la cual debe indemnizar, ello implica considerar: (i)
gue no debe reparar los dafios justificados en una disposicion constitucional o
legal, ni aquellos que los particulares deban soportar por no ser particulares ni
graves o por corresponder a las cargas publicas que los ciudadanos deben
soportar por el hecho de vivir en sociedad; y (ii) que debe reparar aquellos que

6 <<Desde esta segunda perspectiva, la responsabilidad extracontractual de la Administracion aparece como
un principio de orden, como un instrumento —mas- del control del poder y del buen funcionamiento de los
servicios publicos. La responsabilidad, asi, para este autor (Martin Rebollo), es un instrumento idéneo para
configurar, modelar y modular la actuacion administrativa, que ensefia a la Administracién como debe actuar
y cOmo no, si quiere evitar tener que indemnizar>> (Mir Puigpelat, Oriol, La responsabilidad patrimonial de
la Administracién, Ed. Civitas, 2002, p. 146.) <<Paralelamente la falla es un (til que le permite
cotidianamente a la administracion hacer una apreciacion de sus acciones a través de una especie de
censura moral. Esta funcién interna autoriza una relectura de la falla del servicio. Puede descubrirse
entonces que lafalla no es tanto el incumplimiento de una obligacién, sino el incumplimiento al ideal
de la accién administrativa. (Delaunay, Bendit, La faute de ’Administration. L.G.D.J., 2007, p.44)
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no tengan esta naturaleza y, por ende, que puedan calificarse de antijuridicos
siempre que sean imputables a las autoridades publicas.

33.- El titulo de imputacién, entendido como la relacién de causalidad entre el
dafio y la accion o la omisidn de las autoridades publicas que debe estudiarse en
cada caso, debe corresponder al indicado en las afirmaciones o hechos de la
demanda, sin que importe la calificacion juridica que le haya dado el demandante
para determinar si esta acreditado que el dafio es imputable a las autoridades
publicas porque puede considerarse que estas lo causaron. Mas que hablar de
diversos titulos de imputacion, lo que debe considerarse para determinar si el
Estado es responsable son las afirmaciones de la demanda para considerar que
el dafio fue causado por las autoridades publicas’.

34.- El balance y las criticas que se formulan en la sentencia de la Sala Plena de
la Seccion Tercera del 20 de junio de 2017 y en los salvamentos de voto permiten
inferir varias conclusiones:

34.1.- En relacién con la omision, es evidente que los analisis hechos en el fallo
para calificar si las autoridades publicas tienen un estandar adecuado en la lucha
contra el terrorismo no son consistentes y, sobre todo, no guardan coherencia
con la definicion misma del terrorismo que se acoge en la sentencia. No es
mediante el estudio de un informe que presenten las autoridades publicas acerca
de como han prestado el servicio de seguridad y qué actividades han desarrollado
(que el juez no esta en capacidad de calificar realmente porque no es su funcién)
como puede determinarse si la omision en el deber de proteccion fue
determinante en el dafio. Es a traves de la verificacion del conocimiento concreto
de la ocurrencia del dafo, de su conocimiento previo o de su previsibilidad
puntual y concreta, segun se reitera varias veces en el fallo del 20 de junio de
2017, como puede establecerse si en realidad puede considerarse que las
autoridades publicas omitieron el deber de proteccion y que esa omision fue
determinante en la ocurrencia del dafio. Lo anterior no quiere decir que la
autoridad publica no pueda ofrecer medios de prueba dirigidos a acreditar la
irresistibilidad e imprevisibilidad del dafio, puesto que estos tienen que ver con el
elemento relacion de causalidad.

34.2.- La jurisprudencia, bajo el titulo de imputacién del dafio especial,
inicialmente consider6 que el Estado debia responder por los dafios ocasionados

7 En la jurisprudencia se utiliza el término imputacion para designar la relacion de causalidad entre el dafio
y la accion o la omision del agente, y la doctrina —particularmente Oriol Mir— distingue entre la imputacion de
dafio que es la relacién de causalidad entre este y la acciéon u omision del agente y laimputacién de conducta
que es la razén por la cual el Estado debe responder. También se indica que <<Los problemas de
imputabilidad de la responsabilidad y los problemas de causalidad del dafio, no se confunden: una cosa es
saber de cuales dafios una persona es juridicamente responsable y otra cosa es saber de cuales dafios es
juridicamente la causa ... La funcién de la imputacion es designar el responsable ... El vinculo de causalidad
es el resultado de un encadenamiento causal, mientras que el vinculo de imputabilidad resulta Gnicamente
de las normas que vinculan el hecho al responsable (Benoit Camghilhem, Recherche sur les fondements de
la responsabilité sans faute en droit administratif, Dalloz 2012, p. 9).
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a particulares en enfrentamientos entre la fuerza publica y los terroristas, sin
importar quién los causaba, porque estos se habian ocasionado en un
enfrentamiento. En estos casos, aunque la conducta de la fuerza publica fuera
licita 0 no pudiera advertirse una <<falla en el servicio>>, se concluyo que el
Estado debia responder porque el dafio era causado por los agentes estatales y
no debia ser soportado en el patrimonio de las victimas por ser particular y grave:
habia que restablecer ese desequilibrio que imponia la obligacién de indemnizar.

34.3.- Avanzando en el camino anterior, se dedujo la responsabilidad del Estado
—sin existir una causalidad material- en dos clases de supuestos:

a.- De una parte, cuando el dafio no hubiera sido causado por la accion o la
omisién de las autoridades publicas, se dedujo que ellas podian ser declaradas
responsables por el principio de solidaridad porque aqui operaba el mismo
principio de restablecimiento del equilibrio usado al estructurar el dafio especial.
Esta es una opcion que expresamente se rechaza en la sentencia del 20 de junio
de 20178

b.- De otra parte, se consider6 que también formaban parte de esos
enfrentamientos los dafios dirigidos contra funcionarios o inmuebles
representativos del Estado porgue el dafio se habia causado en el marco del
enfrentamiento.

34.4.- De este modo se consideré que el Estado era responsable de estos dafios
y se estructuro la teoria del riesgo excepcional que determina las criticas que se
hacen en los salvamentos de voto a la sentencia del 20 de junio de 2017, en la
gue se absuelve al Estado porque <<en las pruebas aportadas al proceso consta
gue el Banco Popular certifico que el artefacto con el que se consumo el acto
terrorista no fue puesto en frente de esta entidad financiera estatal>>, lo que
implicaba concluir que no iba dirigido contra el Estado y que este no debia
responder: <<En conclusion, si bien se configur6 el dafio, este no es imputable
juridicamente, desde el punto de vista del riesgo excepcional, a la administracion
porque se trato de un ataque indiscriminado en contra de la poblacion civil y no
estuvo dirigido contra un objetivo claramente identificable como Estado, lo que
implica que no se materializ0 un riesgo de naturaleza excepcional creado
conscientemente por el Estado>>.

34.5.- Frente a estas criticas se abren dos posibilidades: (i) considerar que todos
los dafios causados por ataques terroristas tienen como destinatario indirecto al
Estado, que es lo que se sostiene en un salvamento de voto citando la doctrina
francesa acogida en nuestro medio, particularmente por el profesor Juan Carlos

8 <<En ese orden, el juez administrativo solamente puede dilucidar si existe o no responsabilidad, pues
careceria de competencia para restablecer el equilibrio de las cargas sociales de personas en circunstancias
de debilidad manifiesta por dafios causados por terceros, sin que estos puedan ser atribuidos al Estado,
esto es, sin verificar la configuracion de los elementos estructurales de la obligacién de reparar vy,
particularmente, el de la imputacién>> (NI. 18.59, sentencia del 20 de junio de 2017).
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Pelaez; o, (ii) descartar esta causalidad por artificial y considerar que no puede
condenarse al Estado por su sola existencia, ni puede aplicarse de manera
automatica una regla jurisprudencial en la que —como se indica en los
salvamentos de voto— el terrorista decide si el Estado responde dependiendo si
pone la bomba en un parque, al lado de la escultura de Botero, o cerca de un
establecimiento publico.

34.6.- La sentencia toma la segunda alternativa y delimita la responsabilidad por
riesgo especial a los eventos en los que conscientemente se ha creado o asumido
un riesgo que ha puesto en peligro a determinado grupo de personas y no se ha
tomado ninguna medida para conjurarlo.

34.7. - En el salvamento de voto del doctor Hernan Andrade se acoge la doctrina
segun la cual en los actos terroristas el blanco directo, que son las victimas, es
escogido para enviar un mensaje a los <<blancos principales>>, que son las
autoridades publicas, y citando a Juan Carlos Peldez, sefala que <<el terrorismo
es una forma de violencia politica indirecta cuyo destinatario final no es la
sociedad en su conjunto, como lo plantea el Consejo de Estado, sino el Estado
como forma de organizacion politica>>.

34.8.- En el mismo salvamento de voto, al criticar la imputacion al Estado a partir
del bien contra el que se dirige la accion, se indica: <<De todo lo anterior se sigue
gue la afirmacion que hace referencia a que el Estado no tiene responsabilidad
frente a los atentados terroristas y para ello mira Unicamente el caracter civil de
las victimas directas, lleva también a que se deba aceptar que los damnificados
veran injustamente limitada su posibilidad de ser resarcidos, por cuanto serian
los terroristas quienes decidirian la procedencia de la responsabilidad estatal,
toda vez que si optan por atacar directamente bienes del Estado o a sus
representantes mas significativos, permitiran que los afectados con tales dafios
puedan reclamar indemnizacion integral por via judicial, mientras que si lo hacen
en su elemento estructural -y a la vez mas sensible-, la poblacién civil, las
victimas quedaran indefensas, al amparo Unicamente de los mecanismos de
solidaridad previstos por el legislador>>.

34.9.- Esta opcion es claramente descartada en las consideraciones de la
sentencia en las que se sefala: <<Ahora, si bien no existe un vinculo causal en
el plano naturalistico entre la conducta de la institucién publica y los dafios
experimentados por las victimas con ocasion del acto de terrorismo, podria
discutirse sobre la existencia de una “causalidad juridica”, esto es, que el Estado
no solo se manifiesta de manera fisica o fenomenoldgica sino también juridica,
como por ejemplo, a través de politicas publicas; sin embargo, de aceptarse tal
posicion, habria que admitir una presuncion de causalidad artificial imposible de
ser desvirtuada en todos los casos en los que el Estado ejerza sus competencias;
en otras palabras, el Estado seria siempre un asegurador universal. Esto daria
lugar a que en todos los casos en que terroristas atenten indiscriminadamente
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contra la poblacion civil, el Estado deba ser declarado responsable
patrimonialmente de los mismos, por el solo hecho de existir y desarrollar sus
funciones constitucionales y legales>>°.

34.10.- Y al referirse a la responsabilidad por <<riesgo excepcional>>, la
sentencia del 20 de junio de 2017 no solo sefiala como condicidn que el acto se
dirija contra una persona o institucion representativa del Estado, sino que exige
que se haya originado <<como consecuencia de la concrecion de un riesgo
excepcional creado licita y conscientemente por el Estado>>.

M. Los <<titulos de imputacién>> o las circunstancias facticas que
permiten atribuirle el dafio a las autoridades publicas por los dafios
causados por el terrorismo

35.- La responsabilidad del Estado por los actos terroristas, conforme con el
balance jurisprudencial y la decision adoptada en el caso fallado en la sentencia
proferida por la Sala Plena de la Seccion Tercera el 20 de junio de 2017, es
excepcional y solo puede declararse en los eventos en los cuales, conforme con
lo dispuesto en el articulo 90 de la CP, el dafio sea imputable al Estado por haber
sido causado por la accion o la omision de las autoridades publicas. En ese
balance se incluyen distintas hipétesis facticas o eventos en los cuales el Estado
debe responder por el dafio porque se estima causado por las autoridades
publicas.

36.- Accion u omision de las autoridades: El dafio debe considerarse causado
por la accién de las autoridades estatales cuando el atentado terrorista fue
facilitado o ejecutado con la participacién de agentes estatales, o cuando estos
no tomaron las medidas que podrian haberlo evitado, desatendiendo las
solicitudes de proteccion o las evidencias que hacian inminente la ocurrencia del
ataque.

37.- Accion legitima de las autoridades en enfrentamientos: Igualmente,
cuando las autoridades publicas enfrentan a los terroristas y, en desarrollo de ese
enfrentamiento causan dafios a los particulares, el Estado debe responder
porque tales dafios fueron causados por la accion de las autoridades publicas
gue participaron en la confrontacion.

38.- Riesgo excepcional: Cuando se acredita que las autoridades publicas han
creado conscientemente un riesgo excepcional que ha resultado determinante en
la causacion del dafio, que es lo que ocurre cuando resulta previsible que se
ejecute un atentado a un funcionario publico o a una persona que esté siendo
protegida por el Estado 0 a una instalacion estatal y no se tomen las medidas

9 Consideracién 18.51 de la sentencia del 20 de junio de 2017.
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dirigidas a evitarlo, el dafio también debe imputarse a la omision de las
autoridades publicas.

39.- En este caso, en las demandas se afirmo6 que el Estado era responsable por
omision en la medida en que no habia tomado las medidas necesarias para evitar
el atentado. Y se le imputo responsabilidad por accidén en la medida en que las
instalaciones del Club EI Nogal eran utilizadas por funcionarios publicos
amenazados y esto fue lo que motivé el atentado. Y teniendo en cuenta que lo
anterior no fue acreditado, las pretensiones de la demanda deben ser
rechazadas. Como también lo precisé la jurisprudencia, el deber de solidaridad
constitucional se desarrolla por el legislador mediante el apoyo a las victimas de
atentados terroristas, con base en las posibilidades presupuestales del Estado.
La responsabilidad patrimonial al Estado que determina que este deba reparar a
las victimas de tales dafios solo surge cuando se demuestra que las autoridades
publicas, en las formas antes indicadas, han intervenido en su causacion.

N. La accidon o la omisién

40.- En los eventos resefiados en la sentencia del 20 de junio de 2017 en los
cuales se condené al Estado por la participacion de autoridades publicas por
accion o por omision, lo relevante no fue la constatacion de una <<falla en el
servicio>>, sino la determinacion de la influencia causal de las acciones o las
omisiones de dichas autoridades.

41.- En los casos de participacion por colaboracion de los agentes estatales es
claro que es esa actuacién y no la constatacion de una <<falla en el servicio>> lo
que ha determinado la responsabilidad del Estado'?; en todos estos casos es
suficiente evidenciar que agentes del Estado intervinieron, sin que se haya hecho
siquiera referencia a un estandar de servicio ni mucho menos se ha pensado que
el Estado podria ser exonerado si se demuestra la <<ausencia de falla>>, por
ejemplo, porque ha cumplido sus obligaciones en la escogencia y capacitacion
de sus agentes en la garantia de los derechos fundamentales y humanos. En el
caso de la imputacion del dafio al Estado por omision, la atribucion del dafio al
Estado no es material o fisica sino normativa o juridica, y parte de constatar la
existencia de un deber juridico que —de haber sido cumplido por el Estado
(andlisis contrafactico)— habria impedido la causacién del mismo.

10 <<Puede advertirse un hecho bastante curioso: una tendencia en los tedricos de la nocion de la falla del
servicio a otorgarle una especie de caracter global, esto es a conducirla a la idea de la mala organizacion
general o del mal funcionamiento general, esto aqui habitual... del servicio. Pero, en realidad, si se consultan
las enumeraciones de hechos presentados como <<fallas del servicio>> aparece que ellos no se limitan
simplemente a defectos globales, sino comprenden ...también faltas particulares, aisladas y por asi
decirlo causales ... Faltas que no puede pretender mostrarse de una naturaleza distinta que como faltas
de individuos. (Eisenmann, Charles, Cours de droit administratif, L.G.D.J, 1983, p. 834).

24



Radicado: 25000-23-26-000-2005-00451-01 (37719) (acumulado)
Demandantes: Rodrigo Mdarquez Tejada y otros

42.- En estos casos lo esencial para determinar la responsabilidad estatal no es
la constatacion de la existencia de una <<falla en el servicio>> ni la calificacion
de si un servicio a cargo del Estado se prestd conforme con los estandares dentro
de los cuales debia cumplirse!!. Lo esencial para determinar la responsabilidad
del Estado en estos casos es (i) la constatacion de la accion o de la omision y (ii)
la relacidon de causalidad entre la accion o la omision y el dafo.

43.- Establecer preponderantemente la <<falla del servicio>> como presupuesto
de reparacion genera que la decision de reparar se someta a un juicio
discrecional de calificacion acerca de <<como funcioné el servicio>> que es una
calificacion que, como puede advertirse de las consideraciones del fallo y de las
refutaciones hechas en los salvamentos de voto, el juez no esta en capacidad de
realizar objetivamente. Mientras en el fallo se considera que las actuaciones
estatales eran suficientes y acordes con lo que ocurria en el momento en el que
se presentd el atentado?, en uno de los salvamentos se consideran precarias*s.
Esto determina que se profieran decisiones distintas fundadas en apreciaciones
subjetivas para casos iguales: y lo mas grave es que parece que la exoneracion
del Estado termina dependiendo de lo extenso de los informes que presente, los
cuales carecen de cualquier fundamento que le permita a un experto (que no es
el juez) realizar un verdadero analisis sobre si esa forma de cumplir el servicio,
gue es parte de una politica publica establecida a partir de muchos factores (entre
ellas los recursos), es adecuada. ¢Cuando debe considerarse que el Estado

11 Considerar, en serio, que es la constatacion de una falla en el servicio la razén juridica para condenar al
Estado a indemnizar implicaria pensar que el Juez puede en un mismo acto (la sentencia) establecer cual
es el estandar de servicio que puede exigirsele y al mismo tiempo condenarlo por no haberlo cumplido: <<El
Consejo de Estado aqui se convierte en el legislador de la Administracion; en consecuencia, cada dia que
él juzga, esas reglas son susceptibles de cambiar. La lista que puede establecerse cada dia puede resultar
falsa o incompleta el dia siguiente>> (Eisenmann, p. 832).

12 En la sentencia se descarta la falla del servicio por las siguientes razones:

<<(...) 18.15. La lectura de estos documentos permite concluir que las medidas de seguridad tomadas por
la Policia y el Ejército Nacional en todo el distrito capital frente a la amenaza terrorista consistieron en: i) el
despliegue de diferentes unidades de la policia metropolitana de Bogota que participaron en actividades de
inteligencia, allanamiento y requisas a personas y a vehiculos en procura de la identificacion y
desarticulacion de redes terroristas, logrando varias capturas y desactivaciones de artefactos explosivos
durante el afio 1992 y el primer mes de 1993; ii) instalacién de puestos de control en diferentes puntos
criticos de la ciudad; ...18.16. En vista de lo anterior, para la Sala no tiene justificaciéon alguna el argumento
de la parte actora, segin el cual, las entidades demandadas no hicieron ningin esfuerzo para proteger a la
poblacion civil de los atentados terroristas provenientes de narcotraficantes y perpetrados en Bogota,
particularmente el ocurrido el 30 de enero de 1993 en la carrera 92 entre calles 15y 16 en el Barrio Veracruz
de la Localidad de Santa Fe en la ciudad de Bogota>>.

13 Por el contrario, en el salvamento de voto del doctor Jaime Orlando Santofimio Gamboa se concluye que
si existié una falla del servicio porque:

<<25.- Por lo que carece de sustento factico la argumentacion planteada en el parrafo 18.16 segin la cual
no habia justificacion para endilgar a las entidades publicas demandadas la falta de esfuerzo en la proteccion
a la poblacion civil ante los atentados terroristas que como el del 30 de enero de 1993 fue perpetrado por
una organizacién criminal y narcotraficante en Bogotéa D.C. Se trata, pues, mas de un deduccion ausente
de prueba, ya que la contra-prueba demuestra (i) que las entidades publicas demandadas si tenian
conocimiento de la situacion de orden publico, y particularmente de los patrones de actividad
delincuencial y terrorista de la organizacion criminal, (ii) pese a lo cual no hay respuesta especifica
y material de acciones, medidas, herramientas e instrumentos empleados en el mes de enero de
1993, y especificamente para detectar la ubicacion de vehiculos cargados con dinamita (...) pero la
manera en que se producian de manera sistematica y continuada exige examinar si esas acciones o
dispositivos se correspondian con la envergadura de la amenaza y de los hechos terroristas que se
multiplicaban, puesto que la razonabilidad, proporcionalidad e idoneidad no se mide en la existencia de los
mismos, sino en sus resultados, ...>>
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estaba en la obligacion de prestar especial proteccion sobre determinadas
personas o bienes? ¢Cuando puede considerarse que el Estado cumplié
adecuadamente esa obligacion para no condenarlo a reparar? ¢Y cuando
estamos en la hipétesis contraria?

44.- En los eventos en los cuales el Estado ha sido condenado a reparar los
dafios causados a las victimas de atentados terroristas con fundamento en la
demostracion de una <<falla en el servicio>> por accidén o por omision, lo que en
realidad se ha demostrado es que el dafio fue causado por las autoridades
publicas. Bien porque intervinieron, o bien porque fueron advertidas de la
ocurrencia del dafio de manera concreta y precisa y no realizaron ninguna
actuacion dirigida a evitarlo.

45.- Cuando la condena se ha fundamentado en la prueba de que agentes
participaron en el atentado terrorista en complicidad con los grupos al margen de
la ley, o cuando el dafio ha sido causado por la actuacion de las autoridades en
la represion de ataque, es ese hecho es el que hace que tales dafios le sean
imputables.

46.- Asi mismo, cuando el dafio se imputa a la omisién de las autoridades
publicas, que es uno de los puntos que se precisa en la sentencia del 20 de junio
de 2017, el criterio que mayoritariamente ha primado es el de deducir la
responsabilidad del Estado por la influencia causal precisa que tuvo la omisién
en la causacion del dafio, mas que en la simple determinacion de la existencia
de una <<falla en el servicio>>. Ese criterio se acoge expresamente en el fallo al
indicar que la responsabilidad del Estado solo podra comprometerse cuando se
acredite que el ataque terrorista no podia calificase ni de <<imprevisible>> ni de
<<irresistible>> para las autoridades estatales.

47 .- En consecuencia, la participacion estatal se deduce a partir de los siguientes
elementos:

47.1.- La existencia de una peticion de proteccion o la inferencia de que era
necesario prestarla, teniendo en cuenta las circunstancias concretas en las que
se causo el dafio.

47.2.- La posibilidad real de las autoridades estatales de evitar la ocurrencia del
dafo, que hace que el mismo se considere causado por ellas si se concluye que
no se trataba de un dafio imprevisible o irresistible. Ello implica que no se
comprometa su responsabilidad cuando <<el dafio ha sido causado por un hecho
externo a su ambito de control (por el propio perjudicado o por un tercero)>>4,

14 José Manuel Bustos Lagos, Los elementos de la responsabilidad civil en los regimenes objetivos, en
Nuevas Perspectivas en la responsabilidad. Revision critica de la imputacion objetiva, Aranzadi, 2022, p.
60.
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48.- En la condena al Estado por la toma del Palacio de Justicia se advierte que
<<se conocian las amenazas contra los funcionarios judiciales y la intencion de
ocupar el Palacio de Justicia>>. En la condena por el atentado en el municipio de
Miraflores se sefialé que el Estado era responsable de los dafios porque estos
<<se produjeron como consecuencia de la omision estatal de adoptar medidas
para prevenir un ataque guerrillero, ataque que resultaba previsible si se
considera que esa base habia sido objeto de mdltiples incursiones guerrilleras>>.

49.- En la condena por el atentado al municipio de Miranda se dijo:

<<El presupuesto fundamental en el que se basa el juicio de imputacion de la
responsabilidad extracontractual del Estado en el caso de autos consiste en que
la incursién guerrillera era un evento previsible y cognoscible para el Estado,
ya que la Policia Nacional sabia que la poblacién de Miranda habia sido
sisteméaticamente atacada por grupos armados al margen de la ley desde
hacia varios afios atras y, ain mas, conocia, segun lo registrado en el libro
de minuta de la Estacién de Policia horas antes de la toma guerrillera, que
el riesgo de un hostigamiento subversivo era inminente y de muy posible
concrecién. Asi la conducta del Estado fue irregular de cara a los hechos
violentos del tercero, pues era previsible que el acto de guerra insurgente
se materializaria en contra de la poblacién civil; no se trataba de una
prevision general, sino de circunstancias facticas evidentes que alteraban
el decurso ordinario, como lo es unaamenaza de toma subversiva en contra
de una poblacion que habia venido siendo azotada por el flagelo de la
violencia. No obstante, a pesar de todo esto, el Estado permaneci6 impasible o
al menos despreocupado, a la espera de otro ataque guerrillero sin adoptar las
medidas suficientes o a lo menos necesarias para evitar o mitigar los dafios que
esa noche se causarian a la poblacién civil...

<<Por tanto, aunque la muerte de los ciudadanos fue causada por hechos de
terceros en el contexto del conflicto armado, no hay lugar a exonerar a la
entidad demandada, porque el hecho era previsible y no se ejecutaron por
parte del Estado las medidas suficientes para prevenir, evitar o mitigar el
dafio>>.

50.- En la condena por el atentado paramilitar en el municipio de Urrao (Antioquia)
se sefialé que la responsabilidad del Estado <<se encontraba comprometida al
haberse demostrado el fuerte accionar de grupos paramilitares en la zona,
guienes de manera permanente y sistematica cometian multiples homicidios en
contra de la poblacion civil, sin que la fuerza publica hubiera tomado medidas
para la proteccion y defensa de los habitantes del referido municipio>>.

51.- En el caso Puerto Alvira (Meta) se condeno al Estado porque <<se probd
en el proceso que el Ejército Nacional tuvo oportuno conocimiento del
grave riesgo que corrian los habitantes de la Inspeccion de Puerto Alviray,
sin embargo, se opté por desestimar las distintas comunicaciones
mediante las cuales los mismos pobladores y la Defensoria del Pueblo,
Regional Villavicencio, informaron acerca de la posible ocurrencia de los
hechos.>>
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52.- Medina Alcoz se refiere en los siguientes términos a la responsabilidad
patrimonial por omision:

<< Eljuicio de causalidad se resuelve en un examen hipotético y retrospectivo
ex post, encaminado a verificar la condicionalidad necesaria del hecho
enjuiciado en la produccién del menoscabo. Cuando el hecho examinado es
la omisién de una conducta debida, la determinacién de si hubo o no nexo causal
obliga a figurarse el derrotero de los acontecimientos que habria tenido lugar de
no faltar la accion positiva omitida. La supresiéon mental del hecho enjuiciado
(método de eliminacion) es en realidad, estos casos, la agregacion mental de la
conducta debida (método de sustitucion). De este modo, la apreciacion del nexo
causal presupone la existencia de un deber juridico del agente respecto de la
victima. Por eso se dice que, en rigor, las causalidades omisivas no son
causalidades fisicas o naturales en sentido estricto>>*°.

53.- Y en la sentencia del 20 de junio de 2017, al decidir el caso concreto, se
incluyen las siguientes consideraciones que permiten determinar la configuracion
de la responsabilidad por omision en los actos terroristas: esta no se determina
a través de analisis generales relativos al cumplimiento de las autoridades
publicas del deber de seguridad, sino cuando se establece probatoriamente que
estas tenian conocimiento cierto de la ocurrencia del atentado y no hicieron nada
para evitarlo.

<<...es necesario establecer si las entidades demandadas tenian conocimiento
de una situacion de riesgo particular para una persona o un grupo de personas
determinado y, a sabiendas de ello, siendo competentes y estando en posibilidad
de evitar que el riesgo se concretara, no adoptaron medidas reales y efectivas....

<<De todo lo anterior se desprende que aunque el orden publico en la ciudad de
Bogota se encontraba alterado —como en diversas zonas del pais que sufrieron
y sufren todavia los rigores del conflicto armado y el narcotrafico—, esto no
significa que las autoridades civiles o policiales tuvieran un conocimiento
cierto de que el 30 de enero de 1993, en la carrera 92 entre calles 15y 16 del
barrio Veracruz de Bogot4, se iba a cometer un acto terrorista en contra de
la poblacién civil, de manera que surgiera para ellas el deber de prevenir
dicho acto. Contrario a lo sostenido por la parte demandante, el ataque que
sufrié la capital del pais no era humana ni institucionalmente previsible para
las autoridades, pues se traté de un acto terrorista intempestivo que pudo
haber ocurrido en cualquier otro lugar de la ciudad. Al no haberse probado
gue las entidades demandadas tuvieran conocimiento cierto y concreto del
riesgo que corrian los demandantes en esa zona de la ciudad, se concluye
gue no le era exigible a la demandada que hubiera adoptado un esquema
especial de seguridad aun mas riguroso en ese sector que el desplegado
en otros sitios de la ciudad para contrarrestar los ataques terroristas>>16,

0. Riesgo excepcional

15 Luis Medina Alcoz, Imputacion objetiva y administracion publica, en Nuevas perspectivas en la
responsabilidad civil, revision critica de la imputacion objetiva. Ed. Aranzadi, 2022.
16 Sentencia del 20 de junio de 2017 consideracion 18.27.
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54.- La creacion de un <<riesgo excepcional>>, visto desde la exigencia de la
relacion de causalidad, implica acreditar que los agentes estatales realizaron una
accion que puso en riesgo a determinadas personas y establecer que ese riesgo
efectivamente se materializd. La determinacion de estos elementos es lo que
permite afirmar que las autoridades publicas causaron el dafio y, por ende, deben
repararlo. La creacion de un riesgo excepcional no puede deducirse de la simple
existencia del Estado ni puede determinarse con base en el objetivo del atentado
terrorista, para sefialar que si fue dirigido contra <<un bien, una institucién o un
personaje representativo del Estado>>, este debe reparar los dafios mientras
que, cuando esté dirigido indiscriminadamente contra la poblacion, no debe
hacerlo.

55.- En los salvamentos de voto a la sentencia del 20 de junio de 2007 se advierte
lo discriminatoria que resulta esta consideracion y en las consideraciones del fallo
se exponen varios argumentos dirigidos a sostener que en este caso la relacion
de causalidad solo se puede dar por probada con la creacién especifica de un
riesgo por parte del Estado que efectivamente se materialice.

56.- Cuando se imputa un dafio a la creacion de un riesgo excepcional, los
presupuestos relevantes a considerar son los siguientes:

56.1.- Que el Estado haya creado conscientemente el riesgo, que haya sometido
a los particulares al mismo y luego no haya realizado las acciones necesarias
para controlarlos. Eso descarta la consideracién relativa a que el Estado debe
responder por el solo hecho de que sus <<instituciones existan>>y contra ellas
se dirijan los atentados terroristas, asi como la discriminacion injustificada.

56.2.- Que este riesgo sea mayor y que <<exceda lo razonablemente asumido
por el perjudicado>>; que convierta a los miembros de la poblacion civil en
<<objetivos militares de los grupos armados al margen de la ley>>.

56.3.- Que dicho riesgo se concrete y, como consecuencia de ello, se genere el
dafo, caso en el cual debe demostrarse que <<el Estado omitio adoptar medidas
de prevencion y seguridad para evitar o atender adecuadamente una situacion
de riesgo objetivamente creada por este>>1",

57.- El recuento de los precedentes jurisprudenciales hecho en la sentencia del
20 de junio de 2007 permite evidenciar que en este punto no se ha establecido
una linea coherente que supere las criticas formuladas por las partes y en los
propios salvamentos de voto, dirigidas a indicar que el derecho a la reparacién
no puede ser establecido a partir del objetivo atacado por los terroristas: la
discriminacion hecha entre un atentado contra una estacion de Policia y contra
un parque publico, para determinar que en el primer caso hay derecho a la

17 Sentencia del 20 de junio de 2017, consideracion 14.9.
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reparacion y en el segundo no, efectivamente carece de sentido. En ambos casos
se trata de actos dirigidos a desestabilizar las instituciones y a doblegar a las
autoridades publicas mediante la creacién de panico en la sociedad.

58.- Por tal razén, en estos eventos el dafio solo puede considerarse causado
por el Estado cuando el riesgo haya sido creado por la autoridad publica
conscientemente y sin adoptar efectivamente las medidas para proteger a los
terceros.

59.- En la sentencia del 20 de junio de 2017, se sefiala sobre este particular:

<<En otros eventos, como se vio, la imputabilidad surge de la creaciéon de un
riesgo, que es considerado excepcional, en la medida en que supone la puesta
en peligro de un grupo particular de ciudadanos, como consecuencia del
desarrollo de una actividad dirigida a proteger a la comunidad en general. No se
trata aqui, entonces, de la existencia de una accién u omision reprochable
de la administracion, sino de la produccion de un dafio que, si bien es
causado por un tercero, surge por larealizacién de un riesgo excepcional,
creado conscientemente por ésta, en cumplimiento de sus funciones. Y es
la excepcionalidad del riesgo lo que hace evidente la ruptura del equilibrio frente
a las cargas publicas y posibilita el surgimiento de la responsabilidad patrimonial
del Estado>>.

60.- Recientemente, en sentencia del 17 de marzo de 2021, se conden6 al Estado
por la muerte de un transeunte en un atentado terrorista dirigido contra un
candidato presidencial que se encontraba de gira en la ciudad de Barranquilla,
en un caso tipico de la concrecion de un riesgo creado por las autoridades. La
Subseccion sefalé que <<Las autoridades no podian someter a los habitantes
de la ciudad al riesgo de sufrir atentados en su vida e integridad personal,
permitiendo el desarrollo de una actividad electoral, en las condiciones antes
sefialadas>>18,

61.- La doctrina anota sobre este particular que <<toda actividad lleva insita la
creacion de riesgos de probabilidades de que se produzcan resultados lesivos;
cuando la accioén ha creado un riesgo que no excede de los riesgos generales no
le resulta imputable al demandado el resultado lesivo. El criterio del incremento
del riesgo indica que el dafio ha de ser concrecion del riesgo no permitido, creado
con la accion objeto de enjuiciamiento si con ella no ha aumentado el peligro que
ya existia para el bien juridico protegido>>'%. Es evidente, entonces, que la
realizacion de actividades o construccion de obras dirigidas al esparcimiento o
incluso a la proteccion de los ciudadanos no pueden considerarse como
introduccidén consciente de riesgos que se entiendan concretados en acciones
terroristas.

18 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B, Sentencia del 17 de marzo de 2021, radicado
45283, con ponencia de este despacho.

19 Maria Teresa Alvarez Moreno, El caso de las omisiones puras, en Nuevas perspectivas en la
responsabilidad civil, revision critica de la imputacion objetiva. Ed. Aranzadi, 2022.
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Segunda parte: El caso concreto

62.- En el caso concreto la Sala concluye que no esta acreditado que las
autoridades hubiesen causado el dafio imputado en la demanda. Lo que esta
demostrado es que los demandantes fueron victimas de un atentado terrorista
gue dichas autoridades no estaban en condiciones de prever. Las pruebas
obrantes en el expediente no permiten inferir que las autoridades publicas
demandadas tuvieran conocimiento de la realizacion del atentado y el hecho de
que funcionarios publicos concurrieran al Club El Nogal, al cual acuden también
empresarios y personas representativas del sector privado, no puede
considerarse como la creacion de un riesgo excepcional por parte del Estado.

P. La omisién

63.- En la sentencia del 16 de agosto de 2018, el Consejo de Estado — Seccion
Tercera — Subseccion B condené a la Fiscalia General de la Nacion y al DAS
porque encontrd6 probado que incurrieron en una <<falla del servicio por
omision>> en la prestacion de sus deberes de proteccion, seguridad y
prevencion, debido a que podian haber previsto la ocurrencia del atentado del
Club EI Nogal.

64.- La Subseccion concluyé que la previsibilidad del atentado estaba acreditada
a través de dos medios de conviccion: (i) la declaracién rendida el 31 de julio de
2003 por Helena Zorrilla Parga, investigadora del CTI, ante la Unidad Nacional
contra el Terrorismo de la Fiscalia General de la Nacion, en la que narré que un
informante le indicé a las autoridades que un integrante de las FARC habia
estado <<picando dinamita o explosivos>> en los dias previos a la ocurrencia del
ataque terrorista y que luego se demostro que el mismo integrante de las FARC
participé en la realizacion del atentado; y (ii) la denuncia formulada el 10 de
febrero de 2003 por Llimi Diaz Torres, exfuncionario del Departamento
Administrativo de Seguridad, en la que indic6 que a pesar de haberse
desvinculado de dicha entidad hacia mas de 4 afos, siguid en contacto con un
informante que en el mes de enero del 2003 le indicé que un <<supuesto
testaferro de las FARC>> se habia vinculado como socio del Club el Nogal
<<para secuestro, extorsion y aungque no se penso eso en ese momento, quizas
también para planear algun tipo de atentado terrorista>>.

65.- Teniendo en cuenta los lineamientos sentados por la Sala Plena de la
Seccion Tercera en la sentencia del 20 de junio de 2017, debe deducirse que
estos medios de prueba no permiten inferir que el atentado fue causado por la
omision de las autoridades publicas. Tal y como se deduce de las
consideraciones de la citada sentencia, los atentados terroristas se caracterizan
por ser acciones realizadas de manera inesperada e intempestiva con el
propésito de crear zozobra y miedo entre los ciudadanos, haciéndoles saber que
el siguiente puede presentarse a cualquier hora y en cualquier lugar. Y, en el caso
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del atentado al Club El Nogal, no hay ninguna prueba que permita deducir (i) que
las autoridades tenian conocimiento previo de su ocurrencia o (ii) que hubieran
tenido conocimiento de amenazas contra dicha institucion.

66.- El primer punto que parece importante advertir al abordar el analisis de estos
medios de prueba es que el mismo debe hacerse teniendo en cuenta la
informacion con la que contaban las autoridades antes de ocurrir el atentado y no
a partir del conocimiento adquirido con posterioridad al mismo. Y el segundo
punto importante a determinar es que no se trata de calificar si los funcionarios
de la Fiscalia cumplieron adecuadamente el deber de seguir las pistas de las
informaciones que conocieron antes del atentado o si ellas ameritaban o no
adelantar otro tipo de investigaciones, hacer seguimientos distintos de los que
llevaron a cabo o pagar la suma de dinero que se exigia para recibir informacion
adicional. Se trata de determinar puntualmente si esta probado en el expediente
gue —teniendo conocimiento o indicios serios de que iba a ocurrir el atentado en
el Club El Nogal- las autoridades no tomaron las medidas dirigidas a impedir que
este ocurriera. Y esa circunstancia, tal y como lo sefialé la Corte Constitucional,
no puede inferirse de estos medios de prueba.

67.- Si bien es cierto que en la sentencia penal de condena por los hechos del
atentado se tiene en cuenta la declaracion del informante Jaime Quifibnez
Rodriguez, que es la persona a la que hace referencia la funcionaria del CTI,
Helena Zorrilla Parga, de alli no puede inferirse que los funcionarios de la Fiscalia
tuvieran conocimiento previo de la ocurrencia del atentado. Ello es evidente
porque la misma funcionaria Zorrilla Parga, que opina que debié hacerse mayor
seguimiento a esta fuente, sefiala que Quifibnez Rodriguez no hizo ninguna
referencia que pudiera llevar a sospechar sobre la posibilidad de la ocurrencia
del atentado, sino que, por el contrario, se refiri6 a atentados contra personas y
en lugares distintos; se tratd, como la misma funcionaria lo admite, de una
persona que solicitaba una alta suma de dinero por suministrar una informacion
confusa, respecto del cual la declarante sabia que se le hizo un seguimiento, sin
que pueda afirmarse —a partir de su dicho— que era claro que las autoridades
tenian un indicio claro de lo que iba a ocurrir y decidieron, sin ninguna
justificacion, no adelantar indagacion alguna.

1) La sentencia penal de condena

68.- La sentencia penal dictada el 28 de noviembre de 2008 por el Juzgado
Octavo Penal del Circuito Especializado de Bogota, que condend a los
integrantes de las FARC que participaron en el atentado contra el Club El Nogal,
declaré responsable a Herminsul Arrellan Barajas, persona que segun las
declaraciones de Alipio Murillo y Jaime Quifionez Rodriguez -informante al que
hizo mencion la investigadora Zorrilla Parga en su declaracion- transporté a
Bogota los explosivos usados para realizar el atentado y acondicion6 el vehiculo
usado para su ejecucion. Asi mismo, en la sentencia penal se concluyé que
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Oswaldo y Jhon Fredy Arelldn, familiares de Herminsul Arellan, murieron en la
explosion de las instalaciones del club.

69.- En la sentencia no se hace mencion a si las autoridades tuvieron
conocimiento previo de la posible ocurrencia del atentado. Se indica que Jaime
Quifionez Rodriguez declard que habia visto a Herminsul Arellan, a quien conocia
como alias <<El Flaco>>, picar dinamita, lo que coincidia con lo que le habia
informado a la investigadora Zorrilla Parga. Pero de esta alusion no puede
inferirse que los agentes de la Fiscalia tenian conocimiento previo de la
ocurrencia del atentado.

70.- En la sentencia se sefiala lo siguiente:

<<(...) Las declaraciones de ALIPIO MURILLO se pueden corroborar con el
testimonio de Jaime Quifiénez Rodriguez, el cual permite afianzar su
credibilidad sobre los cargos levantados en contra de HERMINSUL ARELLAN
BARAJAS. Este testigo narr6é que 20 dias antes de que ocurriera la explosién en
el Club El Nogal se encontraba en su casa en Bogot4, ubicada en el barrio
Monterrey, y alli hablé con HERMINSUL, quien le comento que le ardian las fosas
nasales porque estaba picando mas o menos veinte arrobas de explosivos, que
le habia tocado picarlo o molerlo y que ese polvo que producia le daba alergia en
las manos y en la nariz (...). Agreg6 que no se enterd para qué era dicho material.
En esencia, lo que narré Quifiénez coincide con lo dicho por MURILLO sobre
HERMINSUL cuando lo vio picando taquitos rosados, es decir; los explosivos.

Se resalta que la funcionaria del CTI, Helena Zorrilla Parga, con funciones de
analista de orden publico, cont6 que Jaime Quifionez Rodriguez le habia referido
lo anterior, es decir, que sabia que HERMINSUL ARELLAN BARAJAS estuvo
"picando” explosivos.

Expresé también Jaime Quifionez Rodriguez que HERMINSUL ARELLAN
BARAJAS le conté que dos dias después del atentado, el DAS le habia allanado
la casa y él se encontraba alli con su mama, pero como no estaban las cosas
claras aun (...) habia aprovechado para escaparse.

Es decir, se infiere que MURILLO dijo la verdad cuando afirmé que vio a
HERMINSUL participar en la adecuacion del carro bomba tantas veces citado en
esta decision, pues €l mismo, al ser consciente de la ilicitud de su conducta, le
manifestd a Quifidnez que pudo escaparse cuando adn las autoridades no tenian
claro la realidad de lo acontecido.

Adicionalmente, el dato que aporté Jaime Quifionez Rodriguez coincide con lo
que ALIPIO MURILLO narré respecto a que HERMINSUL ARELLAN BARAJAS
fue la persona que llevo aproximadamente 20 arrobas de explosivo al taller, pues
aquel manifestd que un mes antes del atentado un comandante alias "Rubén” o
"Chancho" le habia entregado a HERMINSUL dicha cantidad de material
explosivo entre Guayabal y Balsillas (limites Caqueta-Huila).

También Quifionez refirid6 que sabia que HERMINSUL ARELLAN BARAJAS
habia preparado los explosivos, organizé el carro y organiz6 el plan, tal y como
MURILLO lo contd. Dijo que aquél fue la persona que involucré a Jhon Fredy
Arelldn Zuniga y Oswaldo Arellan Barajas, quienes recibirian un pago por lo
realizado.
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Sin duda, los, testimonios de ALIPIO MURILLO y Jaime Quifibnez Rodriguez
coinciden en lo esencial y resultan coherentes y consistentes respecto de las
conductas que realiz6 HERMINSUL ARELLAN BARAJAS de participar de forma
directa y concreta en la elaboracion del carro. (...)>>

71.- De la sentencia se deduce que Jaime Quifidnez, quien es el mismo
informante que le habia suministrado informacion a la funcionaria de la Fiscalia
Helena Zorrilla Parga, fue un testigo importante en la investigacién adelantada
por el atentado; pero es claro que, antes del atentado, cuando se entrevisté con
la citada funcionaria, no suministr6 ninguna informacion que pudiera hacer
sospechar a las autoridades de un inminente ataque al Club El Nogal.

i) La declaracién de la funcionaria Helena Zorrilla Parga del CTI

72.- En el tramite del proceso penal adelantado por el atentado del Club El Nogal,
el 31 de julio de 2003 declaré la investigadora del CTI de la Fiscalia, Helena
Zorrilla Parga, ante la Unidad Nacional contra el Terrorismo de la Fiscalia General
de la Nacién. De su declaracion, se destaca que:

72.1.- En el mes de septiembre de 2002 la funcionaria Helena Zorrilla Parga
conocié a Jaime Quifibnez Rodriguez, un informante que tenia relaciones con
integrantes de las FARC. En ese momento, el informante Quifibnez Rodriguez,
acudio al CTI para informar que las FARC pretendia secuestrar al director de la
Clinica EI Country:

<<PREGUNTADO: Digale a la Fiscalia si usted conoci6 al sefior JAIME
QUINONEZ RODRIGUEZ, en caso afirmativo cudnto tiempo hace, porque
circunstancia y si nos puede hacer un relato de todo el trato que haya tenido con
dicho sefior. CONTESTO: Si lo conozco desde el mes de septiembre
aproximadamente del afio anterior cuando por intermedio de otra fuente de
informacion humana se present6 a las oficinas del C.TJ. BOGOTA que quedaba
en la avenida de las Américas con 39, a informar sobre una propuesta que
habia recibido de un sefior de nombre LUIS HUMBERTO LIZCANO SUAZA
supuestamente para realizar el secuestro, para adelantar labores de
inteligencia a fin de que el sefior CAMILO CASAS director de la clinica el
Country fuera secuestrado por miembros de las FARC,; esta informacion fue
tramitada desde la variable que yo manejo que es orden publico, terrorismo y
subversion al grupo de antiextorsién y secuestro de la misma seccional este caso
se judicializé en octubre 29 del 2002 creé que lo tiene la Fiscal 193, pero no estoy
segura, no sé el numero del radicado, alguna vez que le pregunté al jefe de este
grupo si tenia conocimiento de qué habia pasado con esta investigacion contesto
gue la Fiscal no habia tenido tiempo de adelantar diligencias porque tenia mucho
trabajo (...)>>

72.2.- El 21 de enero de 2003 el informante se presenté a las instalaciones del
CTI de Bogota para suministrar nueva informacion, a cambio de una recompensa
de ciento cincuenta millones de pesos, sobre posibles atentados que se iban a
realizar en Bogota. Si bien las autoridades no le ofrecieron la recompensa, Jaime
Quifibnez Rodriguez rindid una entrevista ante los funcionarios del CTI, del
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<<SAI>> y del <<RIME SIETE>>, en la que otorgd informacién sobre un
integrante de las FARC conocido con los alias de <<Javier Paz>> o0 <<El Flaco>>
gue podia conducir a la captura de alias <<EI Paisa>>, suministro su niumero de
celular y elaboré su retrato hablado. En esa entrevista también ofrecio detalles
de un atentado que las FARC estaba organizando contra el Congreso o el Palacio
de Justicia. Al respecto se sefiala lo siguiente:

<<(...) posterior a esto dejoé de ir a la oficina y de comunicarse y nuevamente
volvib a aparecer en enero de este afio, si mal no estoy, no sé si llamé
telefonicamente antes no lo recuerdo, o se present6 el dia 21 de enero a las
nuevas instalaciones del C.T.l Bogot4, en horas de la tarde a informar que se
habia involucrado mas con la subversion de las FARC con el propésito de
entregar informacién a las autoridades para que capturaran a los responsables
de los atentados que se venian llevando a cabo en la ciudad, cuando estuvo alli
en la oficina y coment6 que en los diarios y en la television habia salido un retrato
hablado del que llamaban JAVIER PAZ, él sabia quién era y que estaba en
comunicacion y en contacto con él, y que queria que se llevaran a cabo las
diligencias pertinentes para lograr la captura de él y de OSCAR alias EL PAISA,
quién era el comandante de la columna TEOFILO FORERO indicé también que
él sabia que la informaciéon era muy importante para cualquier autoridad y por
eso exigia la suma de ciento cincuenta millones de pesos como recompensa por
la informacién yo teniendo en cuenta esto y sabiendas de que la Fiscalia no tiene
dinero para pago de informacioén y para verificar también la informacién que me
llevaba o que estaba aportando procedi a comunicarme con funcionarios del
RIME SIETE quienes llegaron como a los veinte minutos y empezamos la
entrevista en la sala pequefa que teniamos para este tema, ellos no tenian
mucho conocimiento sobre JAVIER PAZ tampoco aparecia incluido dentro del
orden de batalla de algun grupo subversivo segun lo que manifestaron, pero
cuando él mencioné a OSCAR EL PAISA indicé que él podria ayudar para su
captura ellos se interesaron en la informacion indicando también que tenian que
poner esto en conocimiento de sus superiores, paralelo a esto , ya yo le habia
informado al doctor GIOVANNY GUTIERREZ quien se encontraba como jefe de
la SIA Bogota en ese momento reemplazando al doctor FABIO PEREZ, sobre la
informacion de que traia JAIME y ante la magnitud de la misma el procedié a
comunicarse con la SIA del nivel central pienso que con el Doctor NOE RINCON
que era el jefe y él deleg6 unos funcionarios para que se trasladaran hasta alla a
escuchar la fuente a evaluarla asi como la informacion, ellos llegaron, llegd
ESMERALDA, llegdé DIANA vy otro sefior pero no sé el nombre, cuando yo les
expliqué que estaba en reunion con funcionarios del RIME SIETE, ESMERALDA
me dijo que no que eso lo iba a manejar solo el C.T.l. y que de una manera
diplomatica les dijera que se retiraran y asi lo hice , seguidamente nos reunimos
en el salén de juntas del director seccional y ellos empezaron a entrevistar a
JAIME principalmente ESMERALDA, indicaron que si era posible otra reunion
para el siguiente dia. a lo que JAIME dijo que si, que él se comunicaria para que
le indicaran la hora a mi me citaron al otro dia acé en el Bunker en las oficinas de
la SIA para hablar sobre la entrevista y el informante, me pidieron que trajera el
documento que llevamos nosotros de registro de informacion que yo lo tenia
desde septiembre del afio pasado, ese dia, eso fue el 21 de enero, ese dia se
filmé JAIME vy las fotografias estan anexas al registro de informante al siguiente
dia, en la reunion que tuvimos acé en SIA yo les suministré el teléfono celular
gue JAIME estaba utlizando y que me habia dado el dia anterior
confidencialmente a mi, con el fin de que si ellos lo creian necesario cruzaran las
llamadas del teléfono de JAIME con los numeros de celular que él habia
suministrado con los que usaba alias EL FLACO o JAVIER PAZ, luego nos

35



Radicado: 25000-23-26-000-2005-00451-01 (37719) (acumulado)
Demandantes: Rodrigo Mdarquez Tejada y otros

fuimos nuevamente parala seccional a JAIME Se cit6 hacia el medio dia, llego
puntual y ellos indicaron que querian filmar la entrevista yo le pregunté a JAIME
si él permitia esta situacién a lo que contesté que si, que él no tenia ningun
inconveniente porque él lo que iba a decir es cierto, entonces toda la entrevista
se filmod, yo consegui las grabadoras y grabe la entrevista en cassettes, los que
entrevistaron basicamente fueron ellos, yo como que delegue en ellos que son
como los superiores nuestros la responsabilidad y el manejo de la entrevista,
terminamos como a las seis de la tarde algo asi, en ese momento el doctor NOE
quién habia asistido a la entrevista indicé a la salida de la oficina que él
acompafaba JAIME hasta la puerta de salida y sé6lo alcance a decirle a JAIME
gue luego me llamara, los de la SIA nacional salieron en ese momento también
y como Yo creo que a la media hora o cuarenta y cinco minutos recibi una llamada
de JAIME indicandome que los investigadores del CTI lo habian seguido
seguramente para saber donde vivia o con quién se contactaba estaba
molesto y dijo que él no tenia nada que esconder que lo que quisiéramos
saber de él, él lo informaba de esto tuvo conocimiento el director Seccional del
C.T.| Bogota y mi jefe inmediato, el Director es el doctor CESAR NUNEZ y
GIOVANNY era el jefe en ese momento. (...) yo presumi que estaban o que
iniciarian verificaciones por lo menos con los nimeros de celulares que habia
aportado JAIME con el fin de descartar o verificar la informacion, de dos
celulares que utilizaba supuestamente el FLACO uno que habia utilizado y
otro que estaba utilizando en ese momento y el de JAIME, los aport6 en el
momento de la entrevista, en vista de que yo no tuve respuesta ni ninguna
sugerencia para realizar alguna verificacion por parte de los funcionarios
de la SIA Nacional ya que JAIME habia dicho que si querian filmar al FLACO
le dijeran que él lo citaba, que para saber exactamente quién era él podia en un
vaso traer las impresiones de él y no recuerdo que mas, yo decidi entonces
mandar el proceso de informacion de alias EL FLACO al grupo de verificacion de
la seccional Bogota, para que se investigara lo de las llamadas entrantes y
salientes que utilizaba el FLACO (...) la primera vez que JAIME se present6 alla
también o sea el dia 21 de enero le solicite la colaboracién de elaborar un retrato
hablado del que él indicaba era el FLACO y también fue elaborado (...) en la
entrevista que me suministré el 21 de enero, indicé que se iba a hacer un
atentado contra un politico, un parlamentario, pero no suministré el
nombre, hasta que no le confirmaran si la informacion que él llevaba les
interesaba o no (...) también informé que el FLACO le habia pedido que lo
acompafara en ese atentado que se iba a hacer ese fin de semana al parecer, y
para lo cual contaban con la colaboracion de un escolta, del jefe de seguridad de
él, no recuerdo se que es un muchacho de nombre LLIMI, como que trabajaba
en la policia en al SIJIN y él era el que les iba a dar la informacidon mas precisa
sobre esto (...) De otras informaciones que él suministré esta la de que él
tenia la orden de ubicar un inmueble cerca al congreso que él habia estado
viendo unaoficinaporque laorden erallevar gente para que dispararan algo
hacia el congreso o hacia el palacio de justicia, él indico que habia conseguido
una oficina en un edificio por la carrera octava como detras del congreso donde
irfia a funcionar una oficina de una fundacion pero que habia tenido
inconvenientes porgue no conseguia fiadoras para eso lo cual le exigian, hablé
también que sabia que iban a gemeliar una camioneta TOYOTA de un politico al
parecer para ingresarla al parqueadero de ese edificio, en varias ocasiones
advirtié que la orden del PAISA era hacer mas atentados contra Bogota, pero no
especificaba mayor cosa (...)>>

72.3.- La funcionaria Helena Zorrilla Parga tuvo un segundo encuentro con el
informante Jaime Quifidonez Rodriguez el 10 de febrero de 2003, es decir luego
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de la ocurrencia del atentado del Club El Nogal. Al respecto se sefala lo
siguiente:

<<(...) posterior a esto para los primeros dias de febrero yo me comuniqué con
HOLMAN BERMUDEZ quien era el joven que me habia presentado o que habia
llevado a JAIME a la oficina a preguntarle por JAIME y a preguntarle si tenia
conocimiento que estaba haciendo €l y me dijo que necesitaba hablar conmigo
que tenia algo importante que decirme y el 10 de febrero fue hasta la oficina y
me comentd que habia conocido a la persona que estaba adelantando como
cosas de terrorismo en Bogota, que andaba o se movilizaba en taxis DAEWO
modelo 96, que iban tres taxis, a él lo habian recogido en su casa y lo habian
llevado hasta SOACHA a dar algunas vueltas y cuando regresaban al FLACO o
a la persona que él indico era la de estas acciones lo habian dejado en un barrio
que quedaba por la autopista sur, que él tenia temor por informar esto porque
sabia que era una persona importante de las FARC, ahi tengo que aclarar que
JAIME nunca supo que yo me comunicaba con HOLMAN y HOLMAN tampoco
supo que JAIME habia ido a suministrar esta informacion, pero con HOLMAN yo
como que ratificaba un poco lo que JAIME estaba informando y fue por eso que
le pedia a HOLMAN que si podia elaborar un retrato hablado del sujeto que él
mencionaba a lo cual accedio y se hizo el 10 de febrero (...)>>

72.4.- No es claro si fue en la reunion del 21 de enero de 2003 o en la reunion
del 10 de febrero de 2003, que el informante Jaime Quifionez Rodriguez le
entreg6 a la funcionaria Helena Zorrilla Parga una chaqueta de alias <<El Flaco>>
y le comentd que lo habia visto <<picar dinamita>>, hecho que la declarante
Zorrilla Praga relacion6 con el atentado del club. Asi mismo, el informante le narré
que habia estado con alias <<El Flaco>> en el momento en el que un noticiero
difundio su retrato hablado. Al respecto se sefiala lo siguiente:

<<(...) creo que fue después del 21 que JAIME volvié a la oficina y me indic6 ese
dia que la chaqueta que llevaba puesta era la que utilizaba el que él decia era el
FLACO, era una chaqueta negra en cuerina, con el cuello como raido, le quedaba
pequefa de manga, segun él para que nosotros con ella nos diéramaos cuenta de
la talla, de cédmo era el FLACO y haber si era posible algin otro experticia a la
misma, pero no se hizo nada al respecto, insistia mucho en que esa era la
persona que necesitdbamos que él para finales de diciembre estaba con el flaco
cuando vieron un noticiero y ahi habia salido el retrato hablado de JAVIER PAZ
y que el FLACO habia comentado en ese momento que con ese retrato nunca lo
iban a ubicar porque no se parecia en nada a él, él en varias ocasiones manifesté
su descontento sobre el hecho de que no se hubiera creido su informacion sobre
todo por parte de los funcionarios de la SIA nivel central, pero él insistié en que
seguia metido en el tema o sea vinculado con integrantes de esta organizacion,
més especificamente con integrantes de la TEOFILO FORERO, luego vino lo
del atentado al NOGAL, él volvio a la oficina, no estoy segura si lo de la
chaqueta fue después del 21 de enero o después de lo del NOGAL, ahora
recuerdo algo méas que me causo inquietud cuando la entrevistay es que él
indicé que el FLACO habia esa mafana estando picando dinamita o
explosivos no sé, yo en lo que conozco no sabia si eso podia ser posible o
no y consulté a los muchachos de explosivos que me dijeron que si era
posible que la dinamita se picara o se despedazara, después vino lo del
NOGAL (...)>>
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72.5.- El informante le narr6 que solo hasta el mes de marzo de 2003, es decir
después del atentado del Club El Nogal, supo que alias <<Javier Paz>> o <<El
Flaco>> era Herminsul, la persona que consiguié los explosivos usados para
cometer el atentado y que adecud el vehiculo que ingresé al club con los
explosivos. Al respecto se destaca lo siguiente:

<<(...) norecuerdo a los cuantos dias fue que volviéo JAIME a llamar o a aparecer
JAIME, el caso fue que en otra conversacién él indicé si no estoy mal, a finales
de febrero o marzo, no tengo clara la fecha, que eso habia sido organizado por
OSCAR, EL PAISA y que él habia viajado a San Vicente, no tengo preciso para
que fecha, que haya se habia encontrado al FLACO y que sabia gque se
[lamaba HERMINSUL indicé que estaba muy triste, y habia comentado que
la pérdida de su hermano y su sobrino habia sido por un error, no recuerdo
mas sobre eso, cuando yo le pregunté si él sabia antes de lo del atentado al
NOGAL que el mismo FLACO se llamaba HERMINSUL indic6 que no que él lo
habia sabido por la esposa de HERMINSUL>>.

72.6.- Finalmente, la funcionaria Helena Zorrilla Parga destac6 que las
autoridades no le otorgaron credibilidad a la informacién rendida el 21 de enero
de 2003 por el informante Jaime Quifionez Rodriguez:

<<(...) PREGUNTADO: Diganos por qué no remitieron informacién a la
investigacion por el atentado al Club EL NOGAL, Cuando esta fue suministrada
por el informante JAIME QUINONEZ. CONTESTO: En la entrevista inicial que se
le hace a JAIME pues él solo menciona al FLACO como la persona que
adelantaba acciones terroristas en Bogota, luego del atentado del NOGAL, yo
esperaba que la SIA y los funcionarios de la SIA Nacional que habian asistido a
la entrevista y habian dirigido la misma eran las personas encargadas para
realizar este tramite, yo sé que ellos tienen mas conocimiento sobre el tema
ya que tienen que tener toda la informacién a nivel nacional y mas
especificamente en un caso tan importante como este, pero si ellos no lo
tramitaron fue sencillamente porque la informacion no les dio credibilidad,
la desestimaron, asi como a la fuente, o sino de haber creido que esta
persona fue la que participé en alguna forma intelectual o material, pienso
que lo habrian informado oportunamente, ellos ya tenian conocimiento de la
situacion y eran los encargados de ese tramite, sin embargo yo agote todas las
instancias superiores para que se tuviera conocimiento de ello, pero no se me
inform6 nunca que eso debia remitirlo a ese proceso. Tres dias después que yo
estuve en el atentado al Club EL NOGAL que yo estuve alla me encontré con
DIANA vy ella me pregunté que que habia pasado con esa fuente, yo le dije que
esa fuente estaba viajando no mas. PREGUNTADO: Diganos si usted tuvo
conocimiento de alguna verificacion que hubiera realizado la SIA Nacional de los
abonados telefénicos entregados por JAIME QUINONEZ, Como quiera que en la
relacion LINK aparece el teléfono de la residencia de HERMINSUL y de
FERNANDO ARELLAN. CONTESTO: No nunca, ellos no se volvieron a
comunicar ni con el Jefe mio inmediato, ni conmigo ni con el director seccional
del C.T.l., yo nunca tuve mas contacto con ellos. PREGUNTADO: Diganos como
se presento la comision de funcionarios que llego del nivel central a entrevistar al
informante JAIME QUINONEZ y como transcurrié dicha entrevista. CONTESTO:
Cuando ellos llegan yo estoy organizando lo de la sala de entrevistas, estoy como
organizando otros temas para la entrevista y llamando al muchacho de la cAmara
y entonces no pude presenciar en qué momento se presentaron pero desde el
dia anterior se habia concertado esa entrevista para el medio dia, ellos habian
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manifestado que venian delegados del despacho del Fiscal General, y la
entrevista fue en su totalidad dirigida por el doctor NOE, por ESMERALDA, por
la sic6loga por DIANA y por otro muchacho que llevaron que nunca supe quién
era. (...) PREGUNTADO: Diganos si tiene algo mas que agregar. CONTESTO:
Si, yo quiero dejar claro que no quiero que esta declaracion me genere
inconvenientes a nivel laboral o con los funcionarios de la SIA Nacional, que yo
pienso y siento que si realmente hubieran actuado mas agilmente y hubieran
puesto su experiencia y conocimiento para evaluar la fuente y la informacién el
resultado seguramente hubiera sido diferente, es importante también tener en
cuenta que nuestra justicia no sea injusta con nadie, y que esto tampoco me vaya
a generar inconvenientes a nivel de seguridad personal. PREGUNTADO:
Teniendo en cuenta sus respuestas anteriores por qué considera usted no
se le dio credibilidad al informante o por qué no se trabajé o verificé de
mejor manera esa informacion. CONTESTO: En ese momento la
informacién que dio JAIME en enero 21 era como demasiado importante,
demasiado grande y la fuente llega a una seccional del C.T.l. cuando llegan los
funcionarios de la SIA Nacional, pienso yo que no pueden entender como esta
fuente no llega directamente a ellos 0 no es conseguida por ellos y en razén a
que él indicé que se le pagara una elevada suma como recompensa de la
misma, para ellos no podia ser posible, primero que la manejaramos
nosotros a la fuente y segundo que el precio que él pedia era salido de
cualquier contexto establecido para pago de recompensas, aunque JAIME
sabia que esa suma no se la iban a pagar pero es gue nada se le ofrecid, ni un
peso y él sabia que el posible pago era contra resultados, la informacion
importante desde el primer momento también la tuvieron ellos los de la SIA
Nacional, desconozco si hubieran realizado algunas diligencias o cruce de
celulares o interceptacién de los mismos o seguimientos a la fuente o sea
habia muchas cosas que se hubieran podio hacer y por eso viendo que no
habia tenido yo mé&s comunicacién con ellos, decidi que las verificaciones
de todas maneras las debiamos hacer en la seccional y asi se hizo y los
resultados son los que se enviaron mediante el informe 244. (...)>>

73.- Esta declaracion rendida en el proceso penal adelantado por el atentado no
permite deducir que las autoridades tuvieran algun indicio de que iba a ocurrir el
atentado del Club El Nogal. Lo que se deduce de ella es que antes de que el
atentado ocurriera un informante ofrecié informacién fragmentaria, incompleta e
incoherente dirigida a advertir que sospechaba de la ocurrencia de atentados a
personas y en lugares distintos del club, en los cuales estarian involucradas
personas que solo posteriormente pudo identificar o determinar que habian
participado en la ejecucion del acto terrorista.

i) La denuncia presentada por el exfuncionario del DAS

74.- El 10 de febrero de 2003, es decir después de la ocurrencia del atentado,
Llimi Diaz Torres, quien afirmé ser un exfuncionario del Departamento
Administrativo de Seguridad, denunci6é que en el mes de enero de 2003 tuvo una
reunion con <<un testaferro de las FARC>> que se habia vinculado como socio
al Club El Nogal, <<(...) al parecer, para identificar victimas potenciales para
secuestro, extorsion y, aunque no se pensod eso en ese momento, quizas también
para planear algun tipo de atentado terrorista (...)>> El denunciante afirmé que
<<tomé algunos dias para analizar la fiabilidad de la informacion y consultar otras
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fuentes y (...) la puse inmediatamente en conocimiento de un detective de quien
prefiero omitir su nombre (...)>>

75.- Esta denuncia tampoco permite considerar que las autoridades tenian
conocimiento del atentado: no puede deducirse esta circunstancia de una
declaracion en la que no se sefala que se conociera qué iba a pasar y en la que
no se suministra el nombre de la persona a la cual se puso en conocimiento de
esta informacion.

Iv) El comunicado de prensa

76.- Obra también como prueba un comunicado publicado por las FARC a finales
de 2002, el cual fue allegado al proceso penal iniciado con ocasion del atentado
del Club EI Nogal. Esta prueba llegd al proceso de reparacion directa entre las
copias del proceso penal que fueron remitidas por la Fiscalia. En el comunicado
se lee lo siguiente:

<<(...) 5. La estrategia paramilitar del Estado sigue llevando terror a los sectores
que luchan por mejores condiciones de vida. Este Gobierno como sus
antecesores, continla desarrollandola con la reglamentaciéon de las zonas de
guerra, la red de Sapos encapuchados, los soldados campesinos 0 nuevas
Convivir y abriendo las puertas de la nueva institucionalidad al sicariato
paramilitar facilitandole los clubes del Norte de Bogota para sus reuniones

con jefes politicos y empresariales sin que ninguna autoridad los incomode.
(...)>>%,

77.- No estd probado que las autoridades conocieran este documento y del
mismo tampoco puede deducirse una amenaza que permitiera prever la
ocurrencia del atentado.

V) Los articulos de prensa y el contexto de alteracion del orden
publico

78.- Los articulos de prensa allegados al proceso contienen noticias y notas
posteriores al atentado del 7 de febrero de 2003 y solamente prueban que el
ataque perpetrado por las FARC fue un hecho ampliamente cubierto por los
medios de comunicacién. Sin embargo, estas pruebas documentales no
acreditan que las entidades demandadas tuvieron o pudieron haber tenido un
conocimiento previo de que ese grupo terrorista estaba organizando una
operacion contra el Club EI Nogal.

79.- El contexto de alteracion de orden publico existente para la época en la que
ocurrieron los hechos no demuestra que las entidades demandadas pudieron
prever y prevenir la ocurrencia del ataque terrorista dirigido contra las
instalaciones de El Nogal. Para ello, era necesario que la parte demandante

20 Cuaderno de pruebas 1 del expediente 37719, folio 593.
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acreditara que el Estado habia tenido conocimiento de informacion que le
permitiera inferir de manera razonable que las FARC iban a realizar un atentado
contra dicho inmueble, lo cual no ocurrio.

Vi) La conclusién de la Salay de la Corte Constitucional

80.- En conclusién, la Sala estima que ninguna de las entidades demandadas
tuvo conocimiento o pudo tener conocimiento previo del atentado que las FARC
estaba planeando contra el Club El Nogal y que se ejecutd el 7 de febrero de
2003. Por lo tanto, debido a que dicho ataque terrorista era un hecho imprevisible
para el Estado, se configurd el eximente de responsabilidad consistente en el
hecho de un tercero. Esta conclusion concuerda con la expresada en el fallo de
tutela de la Corte Constitucional.

81.- La Corte Constitucional, en la sentencia SU-353 de 2020, sefialé que la
declaracion de la investigadora Zorrilla Parga y la denuncia de Llimi Diaz Torres
no eran suficientes para demostrar que las entidades demandadas podian haber
previsto el ataque contra el club:

<<(...) la Subseccién B adujo que una ex investigadora del CTl comunicé a su
superior el afan de un informante por facilitar, a cambio de una suma considerable
de dinero, la captura de un integrante de las FARC encargado de planear y poner
en marcha ofensivas terrorista en el area urbana , sin que esa sola informacion
potencialmente le hubiese permitido a la administracién determinar por anticipado
las circunstancias de modo, tiempo y lugar en las que se concret6 el atentado en
el Club El Nogal, ya que el informante de lo que estaba seguro era “de que algo
muy grave iba a pasar en Bogota” y de que el 21 de enero habia visto a alguien
“picando dinamita o explosivos”.

<<Algo similar ocurrié con un ex funcionario del DAS que, pese a que se habia
desvinculado de la entidad cuatro afios antes del atentado, tres dias después de
la explosion del carro bomba denuncié que desde enero supuestamente habia
informado a un detective, cuyo nhombre no proporciond, la existencia de un
aparente testaferro de las FARC vinculado como socio al Club El Nogal, “al
parecer para identificar victimas potenciales para secuestro, extorsion y aunque
no se pensd eso en ese momento, quiza también para planear algun tipo de
atentado terrorista”.

<<Dicha informacion, como se ve, pudo hacer previsible la generalidad de
algunos hechos, es decir, un estado de anormalidad del orden publico que incluso
para la época lamentablemente no sobrepasaba la situacién de violencia
ordinaria vivida. En otras palabras, esa informacion no expuso, en los términos
explicados por el pleno de la Seccién Tercera en el fallo del 2017, una situacion
gue no hubiere dejado casi margen para la duda de la comisiéon concreta del
atentado ocurrido el 7 de febrero de 2003 en el Club El Nogal. (...)>>

Q. El riesgo excepcional
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82.- A partir de las pruebas obrantes en el proceso, no esta demostrado que las
autoridades publicas hubieran creado un riesgo excepcional y el dafio les
sea imputable por no controlarlo.

83.- En el proceso obra una certificacion expedida por el representante del Club
El Nogal en la que consta que:

83.1.- La ministra de Defensa para la época de los hechos se habia alojado en el
hotel del club entre el 17 y el 19 de octubre, el 21 y el 25 de octubre, y el 28 de
octubre y el 2 de noviembre de 2002.

83.2.- El ministro del Interior de aquel entonces habia frecuentado el club en 50
ocasiones entre los meses de agosto de 2002 y febrero de 2003. Las ultimas dos
veces el 2y el 6 de febrero de 2003.

84.- Si bien la anterior prueba documental demuestra que los mencionados
ministros eran visitantes asiduos del Club ElI Nogal, este hecho no acredita que
las autoridades publicas hubiesen creado conscientemente un riesgo y luego no
hubieran adoptado las medidas dirigidas a controlarlo.

85.- El Club El Nogal es una institucién privada que resuelve autbnhomamente a
gué personas les permite el ingreso y que contaba con medios propios de
seguridad. El Estado colombiano no tomé6 en arriendo sus instalaciones ni le
impuso la obligacién de recibir agentes estatales que pudieran ser objeto de algun
tipo de atentado, menos cuando, como se vio anteriormente, es claro que las
autoridades no tuvieron indicios de que dicho atentado podria ocurrir.

86.- En cualquier caso, no hay ninguna prueba de la que pueda deducirse que
las FARC hayan dirigido el atentado del 7 de febrero de 2003 contra alguno de
los ministros que frecuentaban las instalaciones del club. En efecto, en el
expediente no obran medios de conviccion que evidencien que ese grupo
terrorista haya realizado un seguimiento contra los ministros Londofio o Ramirez,
ni que las FARC hayan planeado realizar ese ataque terrorista para causar su
muerte. Por el contrario, esta acreditado que el dia en el que se ejecuto el
atentado, ninguno de los dos ministros se encontraba en las instalaciones del
Club El Nogal.

R. Costas
87.- En vista de que no se observa en este caso temeridad o mala fe en el actuar
de las partes, la Sala se abstendra de condenar en costas, de conformidad con

lo previsto en el articulo 171 del Cédigo Contencioso Administrativo, modificado
por el articulo 55 de la Ley 446 de 1998.
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.  DECISION

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

RESUELVE:

En cumplimiento de lo ordenado en la sentencia de tutela SU-353 de 2020 de la
Corte Constitucional:

PRIMERO: REVOCASE el numeral segundo de la parte resolutiva de la
sentencia del 18 de noviembre de 2010 (proceso 40976) del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca — Seccion Tercera — Subseccion A y
CONFIRMANSE las demas decisiones adoptadas en la parte resolutiva de esta
providencia.

SEGUNDO: CONFIRMANSE las sentencias del 19 de agosto de 2009 (proceso
37719) y del 11 de mayo de 2011 (proceso 41816) del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca — Seccién Tercera — Subseccion B.

TERCERO: Sin condena en costas.

CUARTO: Ejecutoriada esta providencia, por Secretaria DEVUELVASE el
expediente a su tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

(;on firma e]ectrc’mica .
MARTIN BERMUDEZ MUNOZ

Magistrado
] Con firma electrénica Con firma electrénica
JESUS MARINO OSPINA MENA RODRIGO POMBO CAJIAO
Conjuez Conjuez
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