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LA CORTE ADVIRTIO QUE EN LA PROVIDENCIA MEDIANTE LA CUAL LA SUBSECCION B DE LA SECCION
TERCERA DEL CONSEJO DE ESTADO DECLARO PATRIMONIALMENTE RESPONSABLES A CIERTAS ENTIDADES
PUBLICAS POR LOS PERJUICIOS CAUSADOS A LOS DEMANDANTES EN UN PROCESO DE REPARACION
DIRECTA POR DANOS DERIVADOS DEL ATENTADO TERRORISTA OCURRIDO EN EL CLUB EL NOGAL, SE
CONCRETO UN DESCONOCIMIENTO DEL PRECEDENTE APLICABLE. POR ESTA RAZON, LA CORTE AMPARO
EL DERECHO AL DEBIDO PROCESO DE LAS ACCIONANTES Y ORDENO A DICHA AUTORIDAD PROFERIR UNA
NUEVA DECISION EN AQUEL TRAMITE JUDICIAL

V. EXPEDIENTE T-7532245 - SENTENCIA SU-353/20 (agosto 26)
M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez

La Corte Constitucional revocé la sentencia proferida el 27 de mayo de 2019 por la
Subseccion B de la Secciéon Segunda del Consejo de Estado y concedid el amparo
del derecho al debido proceso de las entidades accionantes. En consecuencia
dispuso dejar sin efectos la sentencia del 16 de agosto de 2018 proferida por la
Subseccion B de la Seccidn Tercera del Consejo de Estado, mediante la cual se habia
condenado al Estado a responder pafrimonialmente dentro de demandas de
reparacion interpuestas con ocasion de los danos que se produjeron por el atentado
terrorista al Club El Nogal, y que en su lugar, esa autoridad judicial profiera una nueva
decisibn que resulte acorde con las consideraciones readlizadas por la Corte
Constitucional al decidir en sede de revision la tutela de la referencia.

1. Hechos

En el ano 2005 un conjunto de personas, obrando separadamente, en ejercicio de la
accioén de reparacion directa, presentd demandas contra la Nacidn - Ministerio de
Defensa Nacional - Policia Nacional, Nacién - Ministerio del Interior y de Justicia,
Nacion - Fiscalia General de la Nacién y el Departamento Administrativo de Seguridad
- DAS, con el propdésito de que se declarara a dichas entidades administrativa y
patrimonialmente responsables por los danos sufridos como consecuencia de la
explosién de un carro-bomba en las instalaciones del club El Nogal de Bogotd el 7 de
febrero de 2003.

Mediante sentencias del 19 de agosto de 2009, 18 de noviembre de 2010y 11 de mayo
de 2011, la Seccidén Tercera del Tribunal Administrativo de Cundinamarca desestimo
las pretensiones de las demandas, al considerar que se configurd la causal eximente
de responsabilidad correspondiente al hecho de un tercero. Inconformes con lo
decidido, los demandantes interpusieron recursos de apelacion.
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Luego de acumular las referidas demandas, el 16 de agosto de 2018 la Subseccion B
de la Seccion Tercera del Consejo de Estado revoco las providencias apeladas y, en
su lugar, declaré al Estado patrimonialmente responsable de los perjuicios causados a
los demandantes por el atentado, a partir de la consideracion segun la cual, en
aplicacién de los articulos 2, 90 y 93 constitucionales, y luego de haber establecido el
dano antijuridico, es decir, después de haber reconocido que las victimas no tendrian
qgue haber soportado el dano, y que por esa misma razén, y en consideracion al
contexto, el Estado como garante debid reforzar las medidas para cumplir el deber
de prevencion y proteccion, ademds de aminorar los peligros a la poblacién civil, se
condend a la administracion por los hechos ocurridos con ocasidon del atentado que
sucedié en el club El Nogal.

La Fiscalia General de la Nacion y el Ministerio de Defensa Nacional formularon, por
separado, accion de tutela contra la Subseccién B de la Seccidn Tercera del Consejo
de Estado, pues consideraron que la sentencia dictada por dicha autoridad judicial
vulnerd su derecho fundamental al debido proceso por haber incurrido en los
defectos sustantivo, por desconocimiento del precedente aplicable, y factico, asi
como en una violacién directa de la Constitucion Politica.

2. Sintesis de la providencia

Para adoptar la decision la Corte, de manera previa, descartd la existencia de cosa
juzgada en relacidon con una accidn de tutela que sobre los mismos hechos habia sido
presentada por la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado. Luego, expuso
las razones por las cuales llegd a la conclusidon de que en la providencia impugnada
se desconocid el precedente que resultaba aplicable sobre la materia. Finalmente,
enfatizd en la necesidad de que, particularmente cuando se estd frente a decisiones
de los odrganos de cierre de las jurisdicciones, exista consistencia en los
pronunciamientos, sin que la diversidad en la asignacién interna de los asuntos o en
la composicidon de las salas o secciones encargadas de resolverlos, se traduzca, de
manera irresoluble, en la inestabilidad de las reglas de decision, con grave desmedro
de la seguridad juridica y de la igualdad.

2.1. Asi, en primer lugar, la Sala analizé si cabia predicar en este caso la existencia de
cosa juzgada constitucional, pues en el fallo de tutela objeto de revision se habia
decidido estarse a lo resuelto en la sentencia dictada el 18 de febrero de 2019 por la
Subseccion C de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, mediante el cual se
declard improcedente una tutela interpuesta por la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado.

Para el efecto la Corte puso de presente que en la sentencia de tutela frente ala cual
se predica la cosa juzgada se habia declarado la improcedencia de la accion por
cuanto, en atencidén a que, por estar pendientes una solicitud de aclaraciéon y un
incidente de nulidad, materia esta Ultima que podia plantearse en revisién por via de
la causal prevista en el numeral 5 del articulo 250 de la Ley 1437 de 20115, no se
satisfacia el criterio de subsidiariedad del amparo.

En la Sentencia de tutela proferida el 27 de mayo de 2019 por la Subseccién B de la
Secciéon Segunda del Consejo de Estado se concluyd que entre la tutela que condujo
al fallo del 18 de febrero de 2019 y la que ahora hay objeto de consideracién existia
identidad de partes, las pretensiones en ambas tutelas buscaban lo mismo y no se
acreditaron hechos nuevos frente a la anterior decisidn, razdn por la cual era preciso
estarse alo resuelto en esa ocasion.

En ese contexto, la Corte senald que pese a que, efectivamente, entre las dos tutelas
puede predicarse identidad de partes y de pretensiones, para establecer la existencia
de cosa juzgada es preciso detenerse en el andlisis de la ratfio decidendi de la
sentencia del 18 de febrero de 2019 de la Subseccién C de la Seccidn Tercera del

5 Ley 1437 de 2011, articulo 250. “CAUSALES DE REVISION. Sin perjuicio de lo previsto en el articulo 20 de
la Ley 797 de 2003, son causales de revision: // (...) 5. Existir nulidad originada en la sentencia que puso fin al
proceso y contra la que no procede recurso de apelacion. (...)”.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0797_2003.html#20
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Consejo de Estado, para determinar si la materia objeto de la nueva tutela quedd
comprendida en ella.

Agregd que como quiera que en esa sentencia se expresdé que en relacion con la
solicitud de nulidad de la sentencia del 16 de agosto de 2018 cabia acudir al recurso
de revision con base en la causal contenida en el numeral 5 del articulo 250 de la Ley
1437 de 2011, razdn por la cual no se satisfacia el requisito de subsidiariedad, la
pretension de tutela basada en el desconocimiento del precedente, no podia
subsumirse dentro de los vicios que son susceptibles de tframitarse por via de la causal
del numeral 5 del articulo 250 de la Ley 1437 de 2011, razdén por la cual no podia
decirse que sobre la materia existiese cosa juzgada.

Se senald adicionalmente que era preciso tener en cuenta que en el fallo del 18 de
febrero de 2019 no se hizo pronunciamiento alguno en relacién con la pretension
sobre desconocimiento del precedente, de manera tal que en esa sentencia no se
fijo posicidon sobre esa materia.

Se concluyd asi que, como el asunto no habia sido objeto de pronunciamiento previo,
cabia que en esta ocasion el juez constitucional se ocupase de resolver sobre el fondo
de la controversia en torno al desconocimiento del precedente.

2.2. Al analizar el fondo del asunto, la Corte advirtidé que, en el ano 2017, mediante
sentencia del 20 de junio, la Sala Plena de la Seccidén Tercera del Consejo de Estado
conocidé un proceso de reparacion directa sobre la comisidn de algunos danos
ocurridos con ocasidn de un acto terrorista. En esta providencia se realizd un balance
jurisprudencial sobre los casos en los cuales se ha atribuido responsabilidad patrimonial
al Estado por los danos causados con ocasion de actos violentos de terceros.

En la sentencia del 16 de agosto de 2018, objeto de este proceso, la Subseccion B de
la Seccidén Tercera del Consejo de Estado declard la responsabilidad patrimonial de
ciertas entidades publicas por los perjuicios causados a los demandantes en un
proceso de reparacion directa luego del atentado terrorista ocurrido en el club El
Nogal. En esa sentencia no se hizo consideracion expresa de los criterios fijados en el
fallo de 2017.

Entre uno y otro fallo la Corte advirti¢ diferencias trascendentales en relaciéon con el
tratamiento que se le dio al régimen de responsabilidad del Estado en punto a la
imputacién juridica de danos acaecidos en el marco de actos terroristas. Dichas
disconformidades implicaron un desconocimiento del precedente judicial pues la
decision de la subseccidon B se apartd de las consideraciones que el pleno de la
Seccioén Tercera formuld en la sentencia del 2017 cuando hizo el referido balance
jurisprudencial, sin satisfacer la carga argumentativa requerida para ello.

Destacd la Corte que en el fallo de 2017 se habia hecho un exhaustivo balance
jurisprudencial sobre los casos en los cuales se ha atribuido responsabilidad patrimonial
al Estado por los danos causados con ocasidn de actos violentos de terceros a partir
de los titulos de imputacion depurados por dicha corporacién, a saber: la falla del
servicio, el riesgo excepcional y el dano especial. De ahi que el andlisis de la
responsabilidad del Estado no pueda centrarse exclusivamente en la antijuricidad del
dano, sino que requiere, ademdads, que se establezca la atribucidn juridica del mismo
al Estado.

En el fallo objeto de reproche la Subseccion accionada expresd que, con el fin de
equilibrar la distribucion de las cargas publicas, era preciso apelar a los principios de
equidad vy solidaridad para atribuir al Estado la responsabilidad patrimonial por los
danos antijuridicos derivados del atentado. Sin embargo, para llegar a tal conclusion
no hizo un andlisis del precedente aplicable, orientado a determinar si la atribucion
de responsabilidad al Estado era susceptible de materializarse en alguno de los fitulos
de imputaciéné explicados por la Sala Plena de la Seccidn Tercera en la sentencia del
2017 cuando realizé el balance jurisprudencial sobre los casos en los cuales se ha
afribuido responsabilidad patrimonial al Estado por los danos causados por actos
terroristas, o, en caso contrario, las razones por las cuales cabia apartarse de ese

6 A saber: falla del servicio, riesgo excepcional y dafio especial.
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precedente y desarrollar una modalidad de imputacién distinta y las razones por las
cuales la misma debia prevalecer sobre el criterio que habia sido sentado por la Sala
Plena de la Seccion Tercera al descartar la posibilidad de 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 dmbito de una sede donde se juzga
exclusivamente la responsabilidad de una de las partes convocadas al litigio."”.

En ese escenario, lo que enrealidad extrana la Corte es que la Subseccion accionada
se haya separado de la ratfio que el pleno de la Seccidn Tercera fijé en la sentencia
del 2017 para resolver un tema que igualmente versaba sobre la imputacion juridica
al Estado de perjuicios ocurridos en el marco de un acto terrorista sin satisfacer el
cumplimiento de los requisitos de transparencia y suficiencia, pues aunque no se
habia expresado en la parte resolutiva de la sentencia del 2017 la determinacion
formal de unificar lajurisprudencia en torno a esa materia, la Subseccion demandada
no cumplié la carga argumentativa requerida para apartarse de ese precedente.

2.3. Destaco la Corte, finalmente, que en la providencia impugnada se desconocid
la necesidad de que los fallos judiciales, y en particular los de un érgano de cierre
jurisdiccional como el Consejo de Estado, estén apoyados en una interpretacion
consistente y coherente del ordenamiento, que promueva la seguridad juridica vy la
garantia del derecho a la igualdad, a fravés de la uniformidad en la aplicacién del
derecho. Puso de presente que esta premisa cobra mayor relevancia tratdndose de
esa alta corte, pues en dicha calidad, establece las pautas de interpretaciéon y
aplicacién de la normatividad legal en lo que respecta a los conflictos contencioso
administrativos sin que puedan presentarse discrepancias irresolubles en aspectos
medulares de los asuntos de los que conoce esa jurisdiccidon dependiendo de la
composicidon de las subsecciones, a menos que se cumpla la carga argumentativa
exigida, es decir, que se cumplan con los aludidos requisitos de transparencia y
suficiencia para apartarse o inaplicar el precedente horizontal.

En esta medida, para apartarse de lo resuelto en una decision precedente adoptada
por el pleno de la Seccién Tercera, a la subseccidén no le bastaba con ofrecer
argumentos en ofro sentido, sino que resultaba forzoso demostrar que dicho
precedente no resultaba vdlido, correcto o suficiente para resolver el nuevo caso
sometido a decisién. Por tanto, como quiera que ello no ocurrié, en este caso se
materializd el desconocimiento del precedente judicial en la providencia judicial
objeto de reproche vy, por este motivo, la Sala Plena de la Corte Constitucional dejo
sin efectos la sentencia dictada por la Subseccion B de la Seccidn Tercera del Consejo
de Estado en el proceso con nUmero de radicado 25000-23-26-000-2005-00451-01
(37719) -Acumulado- y, en consecuencia, dispuso que subseccion profiera una nueva
decision en aquel trdmite judicial.

3. Decision

Primero. REVOCAR el fallo proferido el 27 de mayo de 2019 por la Subseccion B de la
Secciéon Segunda del Consejo de Estado vy, en su lugar, CONCEDER el amparo del
derecho al debido proceso de las entidades accionantes.

Segundo. DEJAR SIN EFECTOS |a sentencia del 16 de agosto de 2018 proferida por la
Subseccidon B de la Seccidén Tercera del Consejo de Estado en el proceso niUmero
radicado 25000-23-26-000-2005-00451-01 (37719) Acumulado, mediante la cual
declard patrimonial y administrativamente responsables a las entidades demandadas
en ese tradmite por la afectacion ala integridad fisica y la muerte de algunas personas
en los hechos acaoecidos el 7 de febrero de 2003 en el club El Nogal y, en
consecuencia, DISPONER que dicha subseccidon profiera una nueva decisidon en aquel
proceso judicial, de conformidad con las consideraciones de la parte motiva de esta
providencia.

" Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sala Plena, sentencia del 20 de julio
de 2017, radicacion No. 25000-23-26-000-1995-00595-01 (18860); Demandantes: Rosa Elena Puerto Nifio y otros;
Demandado: Nacion - Ministerio de Defensa Nacional; C.P. Ramiro Pazos Guerrero.
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4. Aclaracion de voto

El magistrado ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO aclard su voto, pues aunque compartié
la decision expuesta, en el sentido de que la sentencia desconocio el precedente de
la Seccidon Tercera, considera que igualmente incurrid en un defecto sustantivo por
inaplicacion del nuevo marco constitucional y legal en materia de reparacién integrall
de las victimas y de responsabilidad del Estado.

Advirtid, que esta aclaracién se hace sobre la base de que en la ponencia se
reconoce que, conforme se deriva del proceso de reparacion directa, el caso que
suscitd estos pronunciamientos gira entorno a un atentado terrorista cometido por las
Fuerzas Armadas Revolucionarias de Colombia, luego que dicho grupo reconocio su
autoria.





