CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA - SUBSECCION A

Consejera Ponente: MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

Bogotéa D.C., diecisiete (17) de febrero de dos mil veintitrés (2023).
Radicacién nimero: 73001-23-31-000-2008-00633-01 (49.977)

Actor: NELSON ENRIQUE LOZANO MACANA Y OTROS

Demandado: NACION — FISCALIA GENERAL DE LA NACION Y OTROS

Referencia: ACCION DE REPARACION DIRECTA

Temas: DANO CAUSADO POR LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA / PRIVACION DE LA
LIBERTAD - captura con fines de indagatoria. Se deben cumplir los términos legales para
definir situacion juridica de los procesados / FALLA EN EL SERVICIO — no se configuré,
porque las autoridades actuaron en cumplimiento del deber legal y en los términos
previstos.

La Sala decide los recursos de apelacion interpuestos por la parte demandante y
por las entidades demandadas, Fiscalia General de la Nacion y Policia Nacional,
contra la sentencia del 20 de noviembre de 2013, por medio de la cual el Tribunal
Administrativo del Tolima accedio parcialmente a las pretensiones y condend en

costas a la parte pasiva.

|. SINTESIS DEL CASO

Los demandantes pretenden obtener la indemnizacion por los perjuicios sufridos,
con ocasion de la privacion de la libertad que afrontaron durante 18 dias, por haber
sido capturados con fines de indagatoria, dado que no les fue impuesta medida de

aseguramiento.

[I. ANTECEDENTES
1. Lademanda
El 29 de enero de 20072, Nelson Enrique Lozano Macana y otros?, por conducto de

apoderado judicial, presentaron demanda de reparacion directa en contra de la

Nacién — Ministerio de Defensa — Policia Nacional, Rama Judicial y Fiscalia General

1 Folio 153 del cuaderno No. 2. La demanda fue presentada en esa fecha y su conocimiento inicial
correspondi6 al Juzgado Noveno Administrativo de Ibagué, autoridad judicial que declaré su falta de
competencia y ordend la remisién del asunto al Tribunal Administrativo del Tolima.

2 La parte demandante esta integrada por otras 11 personas que fueron detenidas y sus respectivos
grupos familiares (folios 522 a 653 del cuaderno No. 2).
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de la Nacion, con el fin de que se declare su responsabilidad patrimonial como
consecuencia de los perjuicios derivados de la privacion de la libertad que
afrontaron durante 18 dias, a pesar de que no les fue impuesta medida de

aseguramiento.
En sintesis, los hechos narrados fueron los siguientes:

El 29 de enero de 2005, la Policia Nacional capturd a los sefiores Nelson Enrique
Lozano Macana, José Alirio Velasco Alonso, Albeiro Londofio Roméan, Libardo
Gerena Correa, José Ricaurte Osorio Florez, Santos Ospina Fernandez, Guillermo
Aguilar Tenorio, Juan Diego Carvajal Mufioz, Fernando Gonzélez, Miguel Angel
Gutiérrez Matallana, Jorge Enrique Mahecha Chavez e Ismael Osorio Baquero y los
dej6 a disposicion de la Fiscalia, autoridad que habia librado previamente las
respectivas érdenes de captura, por contar con informacion que los involucraba

como posibles responsables del delito de rebelion.

El 30 de enero del mismo afio, la Fiscalia Sexta Especializada Delegada ante la
Dijin escucho en indagatoria a las personas capturadas y dispuso que continuarian
privados de la libertad, lo cual ocurrié hasta el 9 de febrero siguiente, momento en
el que resolvié su situacién juridica en el sentido de abstenerse de imponerles

medida de aseguramiento y, como consecuencia, se ordeno su libertad inmediata.

El 22 de febrero de 2006 se precluyo la investigacion adelantada en contra de las

personas antes mencionadas.

En criterio de los actores, las entidades demandadas deben responder
patrimonialmente por los perjuicios causados por la restriccion de su libertad durante
18 dias, dado que su captura y posterior judicializacion tuvieron sustento en
declaraciones y pruebas obtenidas irregularmente, lo que también implicé una
exposicion mediatica que debieron soportar por ser seflalados como integrantes de

la guerrilla de las Farc.
2. Contestacion de la demanda

2.1. La Rama Judicial propuso la excepcioén de falta de legitimacion en la causa
por pasiva, porque considerd que la demanda se refiere Unicamente a actuaciones

de la Fiscalia3.

3 Folios 833 y 834 del cuaderno No. 3.
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2.2. La Fiscalia General de la Nacion se opuso a las pretensiones y sostuvo que
las 6rdenes de captura fueron libradas con fundamento en un informe suscrito por
un funcionario de policia judicial y en las declaraciones de personas que
pertenecian a la guerrilla, quienes identificaron a individuos que colaboraban con el
grupo subversivo, lo que fue objeto de indagacion en etapa previa y dio origen a las

decisiones posteriores.

Adicionalmente, adujo que las actuaciones y las decisiones relativas a la situacion
juridica de los investigados se ajustaron a los términos legales, motivo por el cual

no incurri6 en falla del servicio que diera lugar al dafio alegado®.

2.3. La Policia Nacional sostuvo que su actuacion se desarrollé6 en cumplimiento
de sus funciones legales y que los demandantes estaban en el deber juridico de
soportar la investigacion que se adelant6 en su contra, por cuanto se contaba con
elementos que permitian considerar su vinculacion con un grupo al margen de la

ley®.
3. La sentencia de primera instancia

El Tribunal Administrativo del Tolima, mediante sentencia del 20 de noviembre de
2013, accedi6 parcialmente a las pretensiones de la demanda y condené en costas

a la parte pasiva’.

Declar6 probada la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva
respecto de la Rama Judicial, porque no incurri6 en accién u omisién alguna

constitutiva de responsabilidad patrimonial.

Frente a las demas entidades demandadas, consideré que debian responder
patrimonialmente por la restriccion de la libertad que afrontaron los demandantes,
en atencién a que (i) la Policia Nacional, a través de sus agentes, incurri6 en
irregularidades en la identificacion de las personas que supuestamente colaboraban
con la guerrilla, y (ii) la Fiscalia General de la Nacion libré las ordenes de captura
sin verificar plenamente la identidad de los investigados, antes de vincularlos a

través de indagatoria, lo cual incidio en la privacién de su libertad.

4 Folios 853 a 851 del cuaderno No. 3.

5 Folios 878 a 890 del cuaderno No. 3.

6 Folios 467 a 483 del cuaderno del Consejo de Estado.

7 Folios 1.034 a 1.051 del cuaderno del Consejo de Estado.
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Finalmente, condend en costas a las entidades demandadas, con fundamento en lo
dispuesto en el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

El fundamento de la decision del Tribunal serd plasmado en la parte considerativa

de la presente providencia.

4. Los recursos de apelacion

4.1. La Policia Nacional solicité que se revoque la sentencia, dado que las capturas
que realizé estuvieron precedidas de las respectivas 6rdenes expedidas por la
autoridad competente y las supuestas irregularidades en los informes de policia
judicial no se demostraron. Adicionalmente, cuestiond la condena en costas

impuesta, porgue no incurrié en temeridad ni actué con mala fe en el proceso®.

4.2. La Fiscalia General de la Nacion afirmé que la indagatoria y la definicién de
situacion juridica se adelantaron en los términos previstos en la ley y el fiscal del
caso se abstuvo de imponer medida de aseguramiento a los investigados, motivo

por el cual no le asistia responsabilidad®.

4.3. La parte demandante solicitd un reconocimiento indemnizatorio mayor, por

concepto de dafio moral, dafio a la vida de relacién y dafio materialt®.

Los argumentos especificos de las impugnaciones seran abordados en las

consideraciones de esta providencia.

5. El Ministerio Publico rindié concepto en el tramite de la segunda instancia, en
el sentido de solicitar que se confirme la sentencia de primera instancia, porque los
demandantes no estaban en el deber juridico de soportar la privacion de la libertad
que afrontaron, habida cuenta de que no se desvirtud la presuncioén de inocencia

que los favorecia®?.
II. CONSIDERACIONES

Como no se advierte la configuracion de causal de nulidad alguna que invalide lo
actuado, la Sala'? procede a resolver el recurso de apelacion interpuesto por las

partes contra la sentencia de primera instancia.

8 Folios 1.065 a 1.067 del cuaderno del Consejo de Estado.

9 Folios 488 a 505 del cuaderno del Consejo de Estado.

10 Folios 1.077A a 1.082 a del cuaderno del Consejo.

11 Folios 1.171 a 1.184 del cuaderno del Consejo de Estado.

12 Mediante auto del 20 de enero de 2023, la ponente de esta providencia avocé el conocimiento del
asunto de la referencia con fines de descongestion, de acuerdo con lo dispuesto por la Sala Plena
de la Seccion Tercera del Consejo de Estado en el Acuerdo No. 303 de 12 de diciembre de 2022.
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Adicionalmente, la Sala evidencia el cumplimiento de los presupuestos procesales:

competencia, demanda en tiempo y legitimacion en la causa.

1. El objeto de los recursos de apelacidén y el esquema que se propone para

resolver el asunto

De acuerdo con los reparos de las impugnaciones, a la Sala le corresponde
examinar, en primer lugar, si la Policia Nacional actué en debida forma al realizar
el informe que dio lugar a la investigacion y posterior captura de los demandantes.
(primer cargo); en segundo lugar, si la Fiscalia General de la Nacion actué dentro
de los términos legales y si esa circunstancia la releva de responsabilidad
(segundo cargo). Solo en caso de confirmarse la declaratoria de responsabilidad
de las entidades demandadas, se revisara la condena impuesta para determinar si

debe ser incrementada como lo pretende la parte actora (tercer cargo).

Finalmente, en el acapite de costas se abordara lo atinente al reparo de la Policia

Nacional frente a este punto de la sentencia apelada.
2. Caso concreto

En términos generales, en el fallo apelado se sostuvo que la Fiscalia General de la
Nacion y la Policia Nacional debian responder patrimonialmente por la restriccion
de la libertad que soportaron los demandantes, con el argumento principal de que
Su captura y su investigacion se llevd a cabo con base en informes vy

reconocimientos que no resultaban suficientes para privarlos de la libertad.

2.1. Cargo de la apelaciéon de la Policia Nacional: cumplimiento de la orden
impartida por autoridad judicial, legalidad del informe que dio origen a la

investigacion e improcedencia de la condena en costas

En lo que corresponde a la declaratoria de responsabilidad de la Policia Nacional,
el Tribunal a quo sostuvo que su actuacion fue irregular por haber resefiado y
tomado fotografias a los demandantes antes de que se recibieran las declaraciones
de las personas reinsertadas que los vincularon con la guerrilla, situacién que, en

Su criterio, vicio el proceso de identificacion e individualizacion.

Esta entidad demandada expuso en su recurso de apelacién que efectud las
capturas en cumplimiento de las érdenes libradas por la Fiscalia y que la parte

demandante no demostro que hubiera incurrido en irregularidades en la elaboracion
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de los informes y las identificaciones que vinculaban a varias personas con el grupo
ilegal, aunado a que esa informacion se dejo a disposicion de la autoridad judicial

para que las valorara segun su criterio.

Para examinar este cargo contra la sentencia de primera instancia, lo primero que
debe sefalar la Sala es que esa decision no cuestiono el procedimiento de captura
de los demandantes, por lo que el primer argumento planteado no resulta relevante
y no sera abordado, en la medida en que es claro que la aprehension se dio por

expresa orden judicial y ello no constituy6 el motivo de la condena.

En lo que tiene que ver con la elaboracién del informe que la Policia realizé y que
puso en conocimiento de la Fiscalia para investigar a los posibles responsables del
delito de rebelion, se observa, en primer lugar, que el 22 de noviembre de 2004 la
Policia del Quindio puso en conocimiento de la Fiscal Especializada ante la Dijin
informacion relacionada con el funcionamiento del Frente 50 de las Farc y solicitd
su intervencion para desarticular esa estructura criminal. Al respecto, indicé que
contaba con informacion de varias personas reinsertadas que estaban dispuestas a

declarar?s.

En virtud de la mencionada comunicacion, la Fiscal Especializada Delegada ante la
Dijin dispuso la apertura de una investigacion previal® y, en tal sentido, ordené
escuchar las declaraciones de los funcionarios que rindieron el informe, asi como
las de las personas que afirmaron tener conocimiento de los hechos. Ademas,
faculté a la Policia para adelantar las labores de inteligencia, tendientes a identificar

a los posibles responsables del delito investigado.

Entre el 23 de noviembre y el 2 de diciembre de 2004 la Fiscalia escucho las
declaraciones de las personas acogidas al programa de reinsercion'® y, el 13 de
diciembre del mismo afio, los funcionarios de la Policia encargados de las labores
de inteligencia presentaron a la Fiscal Especializada ante la Dijin el informe de las
labores adelantadas en los departamentos del Tolima y del Quindio que dio como
resultado la identificacion de 27 personas, supuestamente colaboradores de los

Frentes 21 y 50 de las Farc, entre las cuales se encuentran los demandantes.

Con fundamento en la informacion recolectada, la Fiscalia Sexta Delegada ante la

Dijin ordendé la apertura de instruccién y dispuso la captura de las personas referidas

13 Folios 51 a 57 del cuaderno No. 1.
14 Mediante decision del 22 de noviembre de 2004 (folios 58 y 59 del cuaderno No. 1).
15 Folios 64 a 127 del cuaderno No. 1.
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en los informes de la policia y luego adopt6 las decisiones a las que se referira la
Sala mas adelante, al momento de examinar los cargos de apelacion de la otra

entidad demandada.

En las condiciones analizadas, para la Sala no se demostré algo distinto a la gestion
investigativa por parte de la Policia Nacional como antecedente de la actuacion
judicial propia de la Fiscalia, sin que se hubiere demostrado algun tipo de presion,
intervencién o confusién sobre las personas que declararon en la etapa de

instruccion y que dieron lugar a las decisiones judiciales posteriores.

En todo caso, los registros fotograficos, la identificacion de las personas
supuestamente integrantes de la guerrilla y la presentacién del informe de policia
judicial no constituyen la causa determinante de la detencion de los demandantes,
no solamente porgue obraban otros elementos probatorios, sino porque la decision
definitiva recaia en la Fiscalia encargada del caso, que en un primer momento
ordend su captura y luego se abstuvo de imponerles medida de aseguramiento,

segun se explicara mas adelante.

Lo anterior para concluir que no se demostr6 que la conducta de la Policia sea
constitutiva de falla del servicio, razén por la cual no le asiste responsabilidad en la
detencion que afrontaron los demandantes, la cual, se advierte desde este
momento, se dio con fines de recibir su indagatoria y no se prolongé a través de
medida de aseguramiento, decisiones que eran del resorte de la Fiscalia y, por

ende, no tienen relacion de causalidad con la funcion policial.

Por las razones expuestas, se revocara la condena impuesta a la Nacion —
Ministerio de Defensa — Policia Nacional. EI argumento relacionado con la
imposicion de condena en costas se analizara en el acapite final de esta

providencia.

2.2. Cargo de la apelacion de la Fiscalia General de la Nacion: indagatoria y

definicion de situacion juridica dentro del término legal

El Tribunal a quo sostuvo que la Fiscalia General de la Nacion comprometié su
responsabilidad por haber ordenado la captura de los demandantes, sin tener en
cuenta su plena identificacion y teniendo en consideracion solamente un elemento

probatorio.
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La entidad condenada expuso en su recurso de apelacion que la orden de captura
se libré con fundamento legal y constitucional y que todo el tramite de indagatoria y
definicion de situacion juridica se desarrollé con estricto cumplimiento del término
legal, sin que se hubiese impuesto medida de aseguramiento en contra de los

procesados.

La Sala considera que la Fiscalia adelanto la etapa de instruccion e investigacion
con fundamento en el informe de policia judicial que le fue puesto de presente y en
las declaraciones de personas que afirmaron conocer a varios colaboradores de la
guerrilla, entre los cuales se encontraban los demandantes. Con base en la
informacion recaudada ordeno la captura de las personas identificadas por la Policia

Nacional y los vinculé mediante indagatoria al dia siguiente de su aprehension?®.

Mediante decision del 9 de febrero de 20057, la Fiscalia Sexta Delegada ante los
Jueces Penales Especializados de la Unidad Nacional contra el Terrorismo se
abstuvo de imponer medida de aseguramiento en contra de los procesados, porque
consider6 que no se reunian los requisitos previstos en el articulo 356 del Codigo
de Procedimiento Penal para adoptar esa determinacion, entre otras razones,
porque existian dudas frente a las declaraciones que los involucraban, situacion que

debia resolverse a su favor.

En esa providencia también se indic6 que algunos procesados afirmaron que los
agentes de la Policia Nacional tomaron fotografias y pidieron sus identificaciones
varios meses antes de gque se recibieran las declaraciones que los vinculaban con

la comisién del delito, aspecto que se estimé en favor de los procesados.

Como se puede notar, los demandantes no fueron detenidos como consecuencia
de la imposicion de medida de aseguramiento consistente en detencion preventiva,
sino que fueron vinculados a la actuacion penal en las condiciones que ya fueron
explicadas, que en su momento permitian considerar su posible participacién en el
delito de rebelidon; sin embargo, el fiscal encargado del caso estimd, luego de las
diligencias de indagatoria, que se presentaban dudas frente a los rasgos fisicos de
los procesados y los referidos por los reinsertados que los sindicaban de colaborar
con la guerrilla, circunstancia que resultd determinante en la definicion de su

situacion juridica.

16 |a captura de los demandantes ocurrio el 29 de enero de 2005 y rindieron indagatoria al dia
siguiente (ver folios 226 a 231, 237 a 238, 243 a 264, 267 a 295, 297 a 303 y 306 a 322 del cuaderno
No.1).

17 Folios 345 a 365 del cuaderno No. 2.
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Conviene sefialar que, el 22 de febrero de 2006, la Fiscalia precluyo la investigacion
en contra de los procesados!® que aqui actian como demandantes, pero profirié
resolucidén de acusacion frente a otros de los mencionados por los reinsertados y
por las autoridades de policia. Como sustento de la decision, expuso que persistian
las dudas frente a su participacion en el delito de rebelién, en la medida en que no
se logré obtener una ampliacion de las versiones recaudadas en la etapa de

instruccion.

Lo anterior resulta relevante, dado que los informes rendidos por las autoridades y
sus respectivos soportes no fueron irracionales, a tal punto que la actuacion penal
continud, pero las dudas frente a la participacion de los demandantes fueron

resultas a su favor.

Precisada esta situacion, es menester indicar que la Fiscalia General de la Nacion
veria comprometida su responsabilidad patrimonial en el evento de haber
prolongado de manera injustificada la restriccion de la libertad de los procesados, lo

cual no ocurrid, por las siguientes razones.

La indagatoria de las personas capturadas se llevo a cabo el 30 de enero de 2005,

al dia siguiente de su aprehension.

La definicién de la situacion juridica se realizé dentro de los diez dias habiles?!®
siguientes, de acuerdo con lo previsto en el articulo 354 de la Ley 600 de 20002,
puesto que la providencia correspondiente se expidio el 9 de febrero de 2005. Cabe
destacar que esa decision ordend la libertad de los demandantes, previa suscripcion
de diligencia de compromiso?!, lo cual ocurrié el 15 de febrero siguiente??.

En las condiciones analizadas, la Sala concluye que la actuacion de la Fiscalia
General de la Nacion no fue constitutiva de falla y, por ende, el dafio alegado por

los demandantes no le resulta imputable, pues, se insiste, la investigacion penal

18 Folios 399 a 417 del cuaderno No. 2.

19 Frente al computo del término para definir la situacion juridica se puede consultar, entre otras
providencias, la proferida por esta Subseccion el 4 de febrero de 2022, expediente 56.524.

20 A cuyo tenor: “(...) si el sindicado no estuviere privado de la libertad, el plazo para resolver situacion
juridica sera de diez (10) dias contados a partir de la indagatoria o de la declaratoria de persona
ausente. El Fiscal General de la Nacion o su delegado dispondran del mismo término cuando fueren
cinco (5) o mas las personas aprehendidas, siempre que la captura de todas se hubiere realizado en
la misma fecha”.

2! Folio 374 del cuaderno No. 2.

22 Es de anotar que los procesados se encontraban recluidos en Ibagué y la decision relativa a su
libertad fue proferida en Bogota, situacion que incidio en la notificacion de la decisién, su ejecutoria
y la suscripcion de la diligencia de compromiso.
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estuvo justificada y la definicion de situacion juridica se llevo a cabo en los términos

previstos en la legislacion penal.

Por las razones expuestas, el cargo de apelacién prospera y, como consecuencia,

la sentencia condenatoria sera revocada.

Como consecuencia del analisis que antecede, se revocara la sentencia de primera
instancia, circunstancia que supone el fracaso de las pretensiones, motivo por el
cual no hay lugar a examinar el argumento de la parte demandante, relacionado con

el incremento de la condena.
3. Costas

3.1. La Policia Nacional cuestionoé la imposicion de condena en costas en la primera
instancia, porque su conducta no fue temeraria ni constitutiva de mala fe,
manifestacion que se ajusta a lo previsto en el articulo 171 del CCA, subrogado por
el articulo 55 de la Ley 446 de 199823,

La Sala considera que le asiste razén a la entidad al afirmar que no habia lugar a
su imposicion, dado que el articulo 188 del CPACA —norma aplicada por el tribunal
de primera instancia- no se encontraba vigente a la fecha de presentacion de la
demanda?*, motivo por el cual no habia lugar a efectuar ese razonamiento y, por

ende, esa decisién también sera revocada.

3.2. Como en esta instancia no se evidencia temeridad ni mala fe de las partes, la
Sala se abstendra de condenar en costas, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 171 del CCA, subrogado por el articulo 55 de la Ley 446 de 1998.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

23 Norma que establece que: “en todos los procesos, con excepcion de las acciones publicas, el juez,
teniendo en cuenta la conducta asumida por las partes, podra condenar en costas a la vencida en el
proceso, incidente o recurso, en los términos del Cddigo de Procedimiento Civil”.

24 El articulo 308 de la Ley 1437 de 2011 dispone: “El presente Cédigo comenzara a regir el dos (2)
de julio del afio 2012. Este Cdédigo so6lo se aplicara a los procedimientos y las actuaciones
administrativas que se inicien, asi como a las demandas y procesos que se instauren con
posterioridad a la entrada en vigencia. Los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi
como las demandas y procesos en curso a la vigencia de la presente ley seguiran rigiéndose y
culminaran de conformidad con el régimen juridico anterior.
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RESUELVE

REVOCAR la sentencia del 20 de noviembre de 2013, proferida por el Tribunal

Administrativo del Tolima y, en su lugar, se dispone:

PRIMERO: NEGAR las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: Ejecutoriada la presente providencia, por Secretaria DEVOLVER el

expediente al Tribunal de origen.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARIA ADRIANA MARIN JOSE ROBERTO SACHICA MENDEZ

FIRMADO ELECTRONICAMENTE
MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

Nota: esta providencia fue suscrita en forma electronica mediante el aplicativo SAMAI, de manera
que el certificado digital que arroja el sistema permite validar la integridad y autenticidad del
presente documento en el
link https://relatoria.consejodeestado.gov.co:8080/Vistas/documentos/evalidador. Igualmente

puede acceder al aplicativo de validacion escaneando con su teléfono celular el cédigo QR que
aparece a la derecha.
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