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CIRCULAR EXTERNA No.3 () 

Para: Ministerio de Defensa, Ejército Nacional, Armada Nacional, Policia 
Nacional, Ministerio del Interior, Unidad Nacional de Proteccion, 
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, Unidad Administrativa 
Especial para la Atencidn y Reparacion Integral a las Victimas, 
Unidad Administrativa Especial de Gestién de Restitucidn de Tierras 
Despojadas, Departamento Administrativo para la Prosperidad 
Social, Fiscalia General de la Nacién, Procuraduria General de la 
Nacién, Defensoria del Pueblo, Personerias Distritales y Municipales 
y entidades territoriales 

De: CESAR PALOMINO CORTES 
Director General 
Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado 

Asunto: Lineamientos para la prevencién del dafio antijuridico, la 
conciliacién en asuntos de lo contencioso administrativo y la 
defensa judicial en procesos adelantados por desplazamiento 
forzado 

Fecha: 04 D'C 2024 

De conformidad con la Ley 1444 de 2011 y el Decreto lLey 4085 del mismo afio, 
la Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado (ANDIE) cuenta con 
competencias en materia de prevencién del dafio antijuridico y de defensa 
judicial. En tal medida, le corresponde impartir lineamientos y recomendaciones 
para que las entidades pUblicas adelanten una adecuada defensa de los intereses 
litigiosos de la Nacién!. Segtin el numeral 2 del articulo 6 del Decreto Ley 4085 
de 2011, los protocolos y lineamientos para la gestién de la defensa de juridica 
del Estado serdn vinculantes para las entidades del orden nacional. 

Por su parte, el articulo 206 de la Ley 2294 de 20232 creé el Sistema de Defensa 
Juridica del Estado y designé a esta Agencia como su coordinadora. El Sistema 
de Defensa se define como el conjunto de actores, politicas, estrategias, 
principios, normas, rutas de articulacién e instrumentos juridicos, técnicos, 
financieros y gerenciales orientados a garantizar, de manera coordinada, la 
eficacia de la politica publica del ciclo de defensa juridica del Estado en las 
entidades publicas del orden nacional y territorial, independientemente de su 
naturaleza y régimen juridico. 

'Ordinal 1 del articulo & del Decreto Ley 4085 de 2011, modificado por el articulo 1 del Decreto 2269 de 2019. 
2Por el cual se expide el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026 'Colombia potencia mundial de vida’, 
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Teniendo en cuenta esas’competencias, la Agencia consulté ia informacion 

contenida en el Sistema Unico de Gestién e Informacién Litigiosa del Estado 

(eKOGUI) relacionada con el fenémeno del desplazamiento forzado. En esa 

medida, encontré que se registraron 1.309 procesos activos contra entidades 

nacionales por desplazamiento con pretensiones de 48 mil millones de pesos. En 

cuanto a procesos terminados los procesos ascienden a 1.579 con condenas 

aproximadas de 19 mil millones de pesos’. Adicionalmente, es importante 

resaltar que, ante el Sistema Interamericano de Derechos Humanos (SIDH), el 

Estado colombiano cuenta con 179 peticiones y casos, en virtud de los cuales se 

pretende declarar su responsabilidad internacional, entre otros aspectos, por 

desplazamiento forzado de la poblacidn civil*. En este reporte se indicd que 57 

de estos casos tienen como Unico hecho denunciado el desplazamiento forzado, 

mientras que los restantes se denuncian también otras violaciones de DDHH. 

Asi, se tiene que las diez (10) entidades mas demandadas y, a su vez, 

condenadas por la causa de desplazamiento forzado son: i) Ministerio de Defensa 

Nacional; ii) Policia Nacional, iii) Ministerio del Interior; iv) Unidad Administrativa 

Especial para la Atencidn y Reparacion Integral a las Victimas; v) Departamento 

Administrativo para la Prosperidad Social; vi) Departamento Administrativo de 

la Presidencia de la Republica: vii) Fiscalia General de la Nacién; viii) Ministerio 

de Agricultura y Desarrollo Rural; ix) Unidad Nacional de Proteccién; y x) Agencia 

Nacional de Tierras. 

Cabe agregar que, conforme al analisis de la jurisprudencia de la Seccién Tercera 

del Consejo de Estado, las principales situaciones concretas gue dan lugar a 

ejercer los medios de control de reparacion directa y de grupo, por esta causa, 

son: 

» Amenazas, agresiones, hostigamientos, masacres, homicidios, secuestros, 

desaparicién de personas e incursiones armadas, producto de actuaciones 

desplegadas por grupos paramilitares y guerrilleros. 

» Enfrentamientos de grupos armados entre si y/o con miembros de la fuerza 

publica, asi como disturbios, tensiones interiores y violencia generalizada. 

» Ocupacién permanente de inmueble por la fuerza publica y/o grupos 

armados. 

» Divulgacién y estigmatizacién producto de la privacién de la libertad. 

Respecto de la litigiosidad generada por el desplazamiento forzado, la Agencia 

revisé la jurisprudencia reciente de la Corte Constitucional y de la Seccion 

3 aKOGUI, Corte a 31 de octubre de 2024, 

4 Cifras suministradas por la Direccion de Defensa Juridica Internacional — ANDJE, con corte del 12 de 

noviembre de 2024. 
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Tercera del Consejo de Estado, en aras de establecer una serie de 
recomendaciones y lineamientos que permitan a las entidades publicas prevenir 
0 mitigar la ocurrencia de dicha causa, asi como realizar una adecuada y eficiente 
defensa judicial dentro del proceso contencioso administrativo. 

El presente lineamiento desarrolla los siguientes temas: i) consideraciones 
generales sobre el desplazamiento forzado; ii) lineamientos para la prevencidon 
y/o mitigacion del desplazamiento forzado y de sus consecuencias; iii) 
lineamientos de conciliacion en asuntos de lo contencioso administrativo; v iv) 
lineamientos o recomendaciones en materia de defensa judicial. 

1. CONSIDERACIONES GENERALES SOBRE EL FENOMENO DEL 

DESPLAZAMIENTO FORZADO 

1.1. El numeral 1 del articulo 22 de la Convencidon Americana sobre Derechos 
Humanos (CADH) establece que «[t]Joda persona que se halle legalmente 
en el territoric de un Estado tiene derecho a circular por el mismo vy, a 
residir en él con sujecién a las disposiciones legales». 

1.2. Sobre el particular, fa Corte Interamericana de Derechos Humanos (Corte 
IDH) ha sefialado que la libertad de circulacién tiene una doble connotacion. 
Por un lado, es una condicion indispensable para el libre desarrollo de la 
persona y, por otro, conlleva el derecho a escoger libremente su lugar de 
residencia y a no ser forzada a trasladarse a otro lugar dentro del territorio 
del Estados. 

1.3. Para determinar el contenido y alcance del articulo 22 de la CADH, la Corte 
IDH acogio, en varios de sus pronunciamientos®, la definicién de 
desplazados(as) internos(as) contenida en los Principios Rectores del 
Desplazamiento Forzado Interno de las Naciones Unidas’, los cuales tienen 
caracter vinculante e integran el bloque de constitucionalidads, 

1.4. Se entiende por desplazados(as) internos(as) «[l]as personas o grupos de 
personas que se han visto forzadas u obligadas a escapar o huir de su hogar 
o de su lugar de residencia habitual, en particular como resultado o para 
evitar los efectos de un conflicto armado, de situaciones de violencia 
generalizada, de violaciones de los derechos humanos o de catéstrofes 

® Corte IDH. Caso Yarce y otras vs. Colombia. Excepcién Preliminar, Fondo, reparaciones y Costas. Sentencia 
de 22 de noviembre de 2016, pdrr. 214 y 215. 
5 Corte IDH. Caso de la Masacre de Mapiripdn vs. Colombia. Sentencia de 15 de septiembre de 2005, serie C 
134, parr. 177 y Corte IDH. Caso de |las Masacres de Ituango vs. Colombia. Sentencia de 1 de julio de 2006, 
parr. 212, 
7 Comisidn de Derechos Humanos de las Naciones Unidas. Principios Rectores de fos Desplazamientos Internos. 
Documento E/CN.4/15998/53/Add.2, 11 de febrero de 1998, 
8 Corte Constitucional, Sentencia C-278 de 2007, M. P, Nilson Pinilla Pinilla. 
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naturales o provocadas por el ser humano, y que no han cruzado una 

frontera estatal internacionalmente reconocida»®. 

La Comisién Interamericana de Derechos Humanos (CIDH) sefialo como 

caracteristicas del desplazamiento forzado las siguientes: 

. 
r 

v 

Implica una violacién continua y multiple de derechos humanos, tales 

como: circular y escoger libremente el lugar de residencia; vida digna y 

familiar; integridad personal; trabajo y educaciéon. En el caso de 

comunidades y pueblos indigenas y/o afrodescendientes, el derecho a 

sus tierras, territorios ancestrales y a su cultura. 

Coloca a las personas desplazadas en una situacién de vulnerabilidad, 

indefensién y marginacion. 

Genera unos efectos nocivos adicionales, como son: pérdida de la tierra 

y la vivienda, afectaciones psicoldgicas, empobrecimiento, deterioro de 

las condiciones de vida, incremento de enfermedades y mortalidad, 

inseguridad alimentaria y ruptura del tejido social®. 

De acuerdo con los estdndares del SIDH, las principales obligaciones de los 

Estados frente al desplazamiento forzado de personas son las siguientes: 

> 

v
/
 

Prevenir las violaciones a los derechos humanos susceptibles de generar 

desplazamiento forzado y adoptar medidas de cardcter politico, juridico, 

administrativo y cultural para mitigar sus causas*'. 

No adelantar o promover acciones que obliguen al desplazamiento 

interno de personas en contra de su voluntad, ni tolerar o coadyuvar la 

comisién de esta conducta por parte de terceros'?. 

Proporcionar una adecuada asistencia humanitaria, condiciones de 

seguridad, salubridad e higiene, y medidas que eviten la separacion de 

los miembros de la familia de la poblacién desplazada®®. 

s Naciones Unidas. Principios Rectores del Desplazamiento Forzado Interno. N doc. E/CN.4/1998/53/Add.2, 11 

de febrero de 1598. h’ctps://www.icrc.org/es/doc/resources/documents/misc/Stdmhb.htm. 

10 CIDH. Desplazamiento interno en el Tridngulo Norte de Centroamérica Lingamientos para la formulacién de 

politicas ptblicas. (OAS. Documentos oficiales; OEA/Ser. L) ISBN 978-0-8270-6791-2, 2018; Corte IPH. Caso 

de las Masacres de Ituango vs. Colombia. Sentencia de 1 de julio de 2008. Parr. 234. 

11 CIDH, Derechos humanos de los migrantes y otras personas en el contexto de la movilidad humana en 

Mexico. 
12 corte IDH. Caso Masacre de Sante Dominge vs. Colombia. Excepciones Preliminares, Fondo y Reparaciones. 

Sentencia de 30 de noviembre de 2012, Serie C No. 259. 

13 Tbidem. 
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» Adoptar medidas positivas y con enfoque de género, para revertir los 
efectos de la condicidon de vulnerabilidad e indefensidon en que se 

encuentran las personas desplazadas!®. 

> Establecer condiciones que permitan el retorno voluntario, seguro y 
digno de las personas desplazadas a su hogar o lugar de residencia 
habitual, o su reasentamiento voluntaric en otra parte del pais?®. 

» Investigar, juzgar y sancionar las conductas que dan lugar al 
desplazamiento forzado, asi como reparar integralmente a las victimas?®, 

En el ordenamiento juridico interno se define al desplazado(a) como «toda 
persona que se ha visto forzada a migrar dentro del territorio nacional, 

abandonando su localidad de residencia o actividades econémicas 
habituales, porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o libertad 
personales han sido wvulneradas © se encuentran directamente 

amenazadas»l7, 

Segun la jurisprudencia de la Corte Constitucional el fenémeno del 
desplazamiento forzado debe ser afrontado por el Estado!®, en la medida 
que: 

» Apareja una violacién miultiple, masiva y continua de los derechos de las 
personas obligadas a migrar de sus lugares de origen. 

» Constituye un problema de humanidad y un estado de emergencia social 
que debe ser afrontade solidariamente por todas las personas y 
atendido, de manera prioritaria y especial, por los funcionarios(as) del 
Estado. 

La poblacién desplazada adquiere una condicién de vulnerabilidad, 
debido a que esa circunstancia le impide acceder a las garantias minimas 
que le permiten la realizacion de sus derechos econdmicos, sociales y 
culturales y, en este orden, la adopcidn de un proyecto de vida. 

v 

» La poblacién desplazada soporta una condicién de exclusién vy 
marginalidad, debido no solo a la ruptura de los vinculos con su 

1 Corte IDH. Caso Masacre de Mapiripdn vs. Colombia. Sentencia del 15 de septiembre de 2005, 
'* CIDH, Informe 64/11, Caso 12.573, Informe sobre Fondo Marino Lépez y otros {Operacién Génesis), 
Colombia, 31 de marzo de 2011, pérr. 351. 
18 Ibidemn. 
'7 Articulo 1 de la Ley 387 de 1997; articulo 60, pardgrafo 2, de la Ley 1448 de 2011 y Decreto 2569 de 2000. 
BCorte Constitucional, Sentencias SU-1150 de 2000, M. P. Eduardo Cifuentes Mufioz; T-025 de 2004, M. P. 
Manuel José Cepeda Espinosa; T-585 de 2006, M. P. Marco Gerardo Monroy Cabra; C-278 de 2007, M. P, 
Nilson Pinilla Pinilla; C-372 de 2009, M. P. Nilson Pinilla Pinilla y SU-254 de 2013, M. P. Luis Ernesto Vargas 
Silva. 
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comunidad de origen, sino que ingresa a una nueva comunidad a la cual 

no pertenece. 

5 La situacién de desplazamiento produce desarraigo, exclusién social 

discriminacién, asi como pérdida de_la pertenencia y de la autonomia 

personal. 

% No necesariamente es el registro formal ante los entes gubernamentales 

lo que le da el cardcter de desplazado(a) a una persona, sino el hecho 

de haber tenido que abandonar el lugar de residencia habitual. 

1.9. El Consejo de Estado también ha analizado en multiples oportunidades®® el 

fendmeno del desplazamiento forzado y ha declarado patrimonialmente 

responsable al Estado, a titulo de falla en el servicio, principalmente, en 

cuatro (4) eventos: 

» Omisidon absoluta del Estado en el cumplimiento de sus deberes de 

proteccidn y seguridad a la poblaciéon desplazada o en riesgo de 

desplazamiento, ante hechos de terceros. 

> Acciones tardias o deficientes frente al deber de proteccion y seguridad 

a la poblacién desplazada o en riesgo de desplazamiento. 

» Falta de atencidén, intervencién tardia o deficiente para atender 

humanitariamente a la poblacion desplazada. 

» Acciones ilegitimas perpetradas por agentes del Estado en ejercicio de 

sus funciones y que dieron lugar al desplazamiento forzado. 

1% Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 1 de marzo de 2024, radicado 13001-23-31-000-2010- 

00289-01 (64434), C. P. José Roberto Sachica Méndez; Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia del 1 

de marzo de 2024, radicado 50001-23 31-000-2011-00096-01(62355), C. P. Maria Adriana Marin; Consejo de 

Estado, Seccion Tercera, Sentencia de 5 de febrero de 2024, radicado 18001-23-31-000-2009-00243-01 

(63820); Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia de 25 de marzo de 2023, radicado 

05001233100020120065301 (62865), C. P. Alberto Montafia Plata; Consejo de Estado, Seccidon Tercera, 

Sentencia del 25 de mayo de 2023, radicado 52001233100020110025801 (55369}, C. P. Martin Gonzalo 

Bermidez Mufioz: Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia de 31 de mayo de 2023, radicado 

05001233100020110081301 {58055), C. P. Jaime Enrique Rodriguez Navas; Consejo de Estado, Seccidn 

Tercera, Sentencia de 5 de diciembre de 2022, radicado 05001233100020100151801 (56466), C. P. Nicolas 

Yepes Corrales; Consejo de Estado, Seccidon Tercera, Sentencia de 3 de noviembre de 2022, radicado 

05001233100020020065301 (52160), C. P. Jaime Enrigue Rodriguez Navas; Consejo de Estado, Seccion 

Tercera, Sentencia de 1 de junio de 2020, radicado 81001-23-31-000-2010-00058-01 {51558), C. P. Ramiro 

Pazos Guerrerg. 
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1.10. Particularmente, la Seccién Tercera en varias decisiones resaltd algunas 
de las caracteristicas y obligaciones del Estado frente al desplazamiento?®, 
a saber: 

» Demostrada la condicién de desplazado(a), se infiere el detrimento de 
sus derechos dada la situacion de vulnerabilidad en gue se encuentra 
esta poblacion. 

» La condiciéon de desproteccion y vulnerabilidad hace a las personas 
desplazadas acreedoras al acceso privilegiado a los recursos y servicios 
del Estado. 

> Los deberes del Estado no solo consisten en obligaciones de abstencion, 

mediante el respeto de los derechos de las personas (obligacién de no 
hacer), sino también de intervencién sobre la conducta de terceros 
(obligaciones de hacer). Esto Ultimo, se materializa, principalmente, a 
través de: i) proteger a las personas durante el desplazamiento; ii) 
prestar y facilitar la asistencia humanitaria requerida; vy iii) facilitar el 

retorno, reasentamiento y reubicacidén de las personas desplazadas a sus 
lugares de origen. ’ 

2. LINEAMIENTOS PARA LA PREVENCION Y/0O MITIGACION DEL 
DESPLAZAMIENTO FORZADO Y DE SUS CONSECUENCIAS 

La mayoria de las situaciones concretas que generan litigiosidad contra el Estado 
por el desplazamiento forzado se originan por hechos de terceros en el marco 
del conflicto armado, en especial, por las acciones desplegadas por los grupos 
armados al margen de la ley. No obstante, esta Agencia encuentra que [as 
entidades publicas pueden, en gran medida, evitar la materializacién del dafio, 
o por lo menos, mitigarlo, a través de la implementacién de las acciones que se 
describen a continuacion: 

2.1. Recomendaciones frente al deber de proteccién y seguridad 
personal o colectiva de las personas desplazadas o en riesgo de 
desplazamiento forzado 

20 Consejo de Estado, Secclén Tercera, Sentencia de 31 de mayo de 2023, radicado 05001-23-31-000-2011- 
00813-01 (58055), C. P. Jaime Enrique Rodriguez Navas (posicidn tomada de las sentencias de la misma 
Corporacién y Seccion de 21 de febrero de 2012, radicadeo 31093, C. P. Jaime Orlando Santofimio y de 12 de 
febrero de 2024, radicado 34440, C. P. Jaime Orlando Santofimio; Consejo de Estado, Seccidn Tercera, 
Sentencia del 5 de diciembre de 2022, radicado 05001233100020100151801 (56466), C. P, Nicolds Yepes 
Corrales; Consejo de Estado, Seccidon Tercera, Sentencia de 23 abril de 2018, radicado 73001-23-31-000- 
2006-01680-01 (43214), C. P. Jaime Enrique Rodriguez Navas; y Consejo de Estado, Seccidon Tercera, 
Sentencia de 31 agosto de 2017, radicado 2001-01492 (41187}, C. P. Ramiro Pazos Guerrero. 
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2.1.1 Realizar diagndsticos con el fin de identificar las zonas o territorios del 

pais que, por encontrarse en situacion de conflicto armado o de grave 

alteracién del orden publico, se encuentran en riesgo de sufrir 

desplazamientos forzados de la poblacion civil?!. 

2.1.2 Disefiar e implementar planes de monitoreo constante y de infeligencia 

que permitan: i) la verificacién de hechos violentos; ii) la identificacién de 

los presuntos responsables; vy iii) la valoracién de los riesgos existentes. 

Esto, en aras de adoptar las acciones administrativas, operacionales y 

estratégicas necesarias para garantizar los derechos de la poblacion 

civil??, 

2.1.3 Delimitadas las zonas y verificados los hechos, sera necesario identificar 

e individualizar las personas o grupo de personas de la poblacién que han 

sido desplazadas o que se encuentran en riesgo de sufrir desplazamiento. 

Para este fin se recomienda, por ejemplo: i) realizar censos poblacionales; 

o ii} elaborar bases de datos que contengan?®, entre otros, la informacion 

general de las personas desplazadas o en peligro de sufrir este flagelo?4. 

2.1.4 Identificada la poblacién objeto de proteccién, cada entidad, de 

conformidad con sus competencias, deberd adoptar protocolos de 

verificacion y andlisis de riesgo?®. El estudio que se adelante para tal 

efecto no debe responder a un practica generalizada o estandarizada, sino 

que debe atender a las situaciones o caracteristicas particulares de este 

grupo poblacional. 

2.1.5 Los estudios de seguridad y proteccién, asi como las acciones de 

restablecimiento del orden plblico no solo deben ser adelantadas cuando 

las personas desplazadas o en riesgo lo soliciten, sino cuando las 

entidades, sin que medie solicitud alguna, conozcan o deban conocer, 

dado el contexto factico existente, que aquellas se encuentran 

21 Recomendacion a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Ministerio de Defensa, Ejército 

Nacional, Armada Nacional, Policia Nacional, Ministerio del Interior, Fiscalia General de la Nacién, Pracuraduria 

General de la Nacién, Defensorfa del Pueblo, Personerias Distritales y Municipales. 

22 Recomendacion a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Ministerio de Defensa, Ejército 

Nacional, Armada Nacional, Policia Nacional, Ministerio del Interior, Fiscalia General de la Nacién, Procuraduria 

General de la Nacién, Defensoria del Pueblo, Personerias Distritales y Municipales. 

23 por ejemplo, nombre, identificacion, sexo, edad, ubicacién o direccion, sus condiciones de riesgo o seguridad 

personal, y los bienes que poseen, entre otros. 

24 Racomendacién a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Unidad Administrativa Especial para 

la Atencién y Reparacién Integral a las Victimas, Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, 

Defensoria del Puebio, Personerias Distritales y Municipales y entidades territoriales. 

25 Recomendacién a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Unidad Nacional de Proteccidn, Unidad 

Administrativa Especial para la Atencién y Reparacion Integral a las Victimas, Departamento Administrativo 

para la Prosperidad Social, Procuraduria General de la Nacién, Defensoria del Pueblo, Personerias Distritales y 

Municipales. 
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amenazadas o expuestas a sufrir graves riesgos en su vida, integridad 
personal y bienes?S, 

2.1.6 Ante eventos concretos que generen o puedan generar desplazamientos, 
las entidades, ademas de cumplir con las obligaciones normativas a su 
cargo, podran, en marco de sus competencias, valorar fa pertinencia y 
utilidad de adoptar las siguientes medidas: 

Adoptar un sistema de alertas tempranas con el fin de prevenir la 
vulneracion de los derechos de la poblacién, en general, o a grupos 
especificos de personas en riesgo de desplazamiento, mediante esquemas 
de seguridad y proteccién, segin lo amerite cada situacidén?’, 

‘
1
 

> Disefar y divulgar las rutas de acceso para que fa poblacion en riesgo de 
ser desplazada pueda solicitar la proteccidn individual o colectiva®s, 

Implementar programas de acompafiamiento o Planes Padrino de 
Proteccion para garantizar la seguridad de la poblacién desplazada o en 
riesgo de desplazamiento forzado. Es importante no solo ofrecer la 
proteccion necesaria, sino también dejar constancia de la correspondiente 
actuacién, a través de ordenes, decisiones, informes, planillas de 
seguimiento, minutas de guardia, etc., con el fin de establecer ia 
trazabilidad del servicio prestado?. 

‘/
’ 

» Proporcionar, en fa medida de [o posible, medios de transporte seguros, 
escoltas, chalecos antibalas, y de ser necesario, adoptar programas de 
reubicacién temporal o definitiva de las personas desplazadas o en peligro, 
en otro lugar del pais3C, 

b4
 

Propiciar la asignacién y ejecucién de los recursos presupuestaies 

necesarios para la adopcion de las politicas publicas dirigidas a Ia 

% Recomendacién a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Ministeric de Defensa, Ejército 
Nacional, Armada Nacional, Pelicia Nacional, Ministerio del Interior, Unidad Nacional de Proteccidn. 
¥ Recomendacidn a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Procuraduria General de |a Nacidn, 
Defensoria del Pueblo, Personerias Distritales y Municipales y entidades territoriales. 
2 Recomendacion a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Unidad Administrativa Especial para la 
Atencion y Reparacidn Integral a las Victimas, Unidad Administrativa Especial de Gestidn de Restitucién de 
Tierras Despojadas, Departamento Administrativo para la Prosperidad Social, Procuraduria General de la 
Nacién, Defensoria del Pueblo, Personerias Distritales y Municipales y entidades territoriales. 
* Recomendacion a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Ministerio de Defensa, Ejército 
Nacional, Armada Nacional, Policla Nacional, Ministerio del Interior, Unidad Nacional de Proteccidn, Ministerio 
de Agricultura y Desarrolio Rural, Unidad Administrativa Especial para fa Atencién y Reparacidn Integral a las 
Victimas, Unidad Administrativa Especial de Gestién de Restitucién de Tlerras Despojadas, Departamento 
Administrativo para la Prosperidad Social, Fiscalia General de la Nacidn, Procuraduria General de la Nacion, 
Defensoria del Pueblo, Personerias Distritales y Municipales, entidades territoriales, entre otras. 
30 Recomendacion a carge, principalmente, de las siguientes entidades: Unidad Nacional de Proteccién y Unidad 
Administrativa Especial para la Atencién y Reparacién Integral a las Victimas, 
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proteccidén de los derechos de las personas desplazadas o en riesgo de 

desplazamiento®!. 

» Abstenerse, los miembros de la fuerza publica, de ocupar temporal o 
permanentemente inmuebles de la poblacién civil, sobre todo en zonas 
con fuerte presencia de grupos armados, ya que esto coloca a las personas 
en situacidn de riesgo, al ser consideradas objetivos militares®?. 

2.1.7 Realizar capacitaciones periddicas a los funcionarios(as) o personal de la 
fuerza publica sobre el cumplimiento adecuado del deber de proteccién y 

sequridad a la poblacién desplazada o en riesgo de desplazamiento, 
teniendo en cuenta los estidndares de! SIDH, asi como las reglas 
jurisprudenciales fijadas por la Corte Constitucional y el Consejo de 

Estado?. 

2.2. Recomendaciones frente a la proteccion de bienes y atencion 
humanitaria de la poblacién desplazada 

2.2.1 Mantener actualizado el Registro Unico de Victimas de la Poblacién 

Desplazada (RUV), va que a través de este se logra identificar, por via 
administrativa, a la persona en condicidn de desplazado(a) y sus 
necesidades, a efectos de proporcionar los beneficios correspondientes y 
a la respectiva indemnizacidén administrativa3. 

2.2.2 Mantener actualizado el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas 
Forzosamente, en aras de identificar las personas desplazadas a las que 
se les debe garantizar la restitucién material y juridica de los terrenos o 

bienes inmuebles?. 

2.2.3 Disefiar e implementar planes para la atencién humanitaria inmediata, de 

emergencia y de transicion de la poblacion desplazada, principaimente, 

para el suministro de: i) alimentacién y vestimenta; ii) alojamiento; iii) 

31 Recomendacion & cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Unidad Administrativa Especial para la 

Atencién y Reparacion Integral a las Victimas y el Departamento Administrative para la Prosperidad Social, 

entre otras. 

32 pecomendacion a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Ministerio de Defensa, Ejército 

Nacional, Armada Nacional y Policla Nacional, entre otras. 

33 Recomendacién a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Ministeric de Defensa, Ejército 

Nacioral, Armada Nacional, Policia Nacional, Fiscalia General de la Nacidn, Procuraduria General de la Nacjon, 

Defensoria del Pueblo, Personerias Distritales y Municipales y’entidades territoriales. 

3 Recomendacitn a carge, principalmente, de las siguientes entidades: Unidad Administrativa Especial para la 

Atencion y Reparacién Integral a las Victimas. 

35 Recomendacidn a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Unidad Administrativa Especial para la 

Atencion y Reparacién Integral a las Victimas y Unidad Administrativa Especial de Gestidn de Restitucion de 

Tierras Despojadas, entre otras. 
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seguridad; iv) salud fisica y psicologica; y v} empleo, educacion y 
proyectos productivos, segin sea el caso®®. 

2.2.4 Elaborar programas a mediano y largo plazo para la estabilizacién socio 
econdmica de dicha poblacidn, ya sea mediante el retorno sequro a su 
lugar de origen o a través de su reubicacion en otras zonas del pais. Para 
tal efecto, se recomienda implementar y mantener actualizado, un 
registro que permita la verificacion efectiva de la situacion de las personas 
que regresaron a sus lugares de origen, en aras de evitar la repeticién de 
la conducta®’, 

2.2.5 En refacién con los pueblos indigenas y comunidades afrodescendientes, 
el disefio de los planes y programas de apoyo a la poblacién desplazada 

deberd tener un enfoque diferencial, a partir de sus usos y costumbres, 
asi como de sus derechos colectivos3®. 

2.2.6 Impartir orientaciones o asesorias juridicas a la poblacién desplazada 
respecto de los procedimientos y actuaciones que deben adelantarse 
para: i) interponer denuncias; i) reclamar compensaciones 
administrativas; iii) acceder a programas de vivienda; iv) obtener la 
reparacién de perjuicios por via administrativa; y v) para la recuperacién 
de las tierras despojadas o abandonadas, entre otros3°, 

2.2.7 Es necesario que las medidas, acciones, planes, programas, instructivos 
Y protocolos para evitar o mitigar la causa de desplazamiento forzado sean 
tenidos en cuenta por las entidades al momento de formular e 
implementar sus politicas de prevencién del dafio antijuridico®. 

¥ Recomendacion a cargo, principalmente, de las siguientes entidades; Unidad Administrativa Especial para la 
Atencién y Reparacién Integral a las Victimas, Departamento Administrativo para la Prosperidad Sccial, 
Defensoria del Pueblo, Personerias Distritales y Municipales, entidades territoriales, entre otras. 
3/ Recomendacion a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Departamento Administrativo para la 
Prosperidad Social, entidades territoriales, entre otras. 
% Recomendacion a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Unidad Administrativa Especial para la 
Atencion y Reparacién Integral a las Victimas, Unidad Administrativa Especial de Gestién de Restitucidn de 
Tierras Despojadas, Unidad de Proteccidn, Defensoria del Pueblo, Personerias Distritales y Municipales, 
entidades territoriales, entre otras. 
¥ Recomendacion a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Unidad Administrativa Especial para la 
Atencién y Reparacion Integral a las Victimas, Unidad Administrativa Especial de Gestién de Restitucidn de 
Tierras Despojadas, Procuraduria General de [a Nacién, Defensoria del Pueblo, Personerias Distritales y 
Municipales. 
*" Recomendacién a cargo, principalmente, de las siguientes entidades: Ministeric de Defensa, Ejército 
Nacional, Armada Nacional, Policia Nacional, Ministerio del Interior, Unidad Nacional de Proteccién, Ministerio 
de Agricultura y Desarrollo Rural, Unidad Administrativa Especial para la Atencién y Reparacién Integral a las 
Victimas, Unidad Administrativa Especial de Gestidn de Restitucién de Tierras Despojadas, Departamento 
Administrativo para la Prosperidad Social, Fiscalia General de |la Nacion, Procuraduria General de la Nacién, 
Defensoria del Pueblo, Personerias Distritales y Municipales, entidades territoriales, entre otras. 
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3. LINEAMIENTOS DE CONCILIACION EN ASUNTOS DE LO 

CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO 

Dado el alto volumen de controversias relacionadas con la responsabilidad del 

Estado por desplazamiento forzado, esta Agencia considera procedente analizar 

la figura de la conciliacién contenciosa administrativa, a la luz de las normas que 

regulan fa materia, en especial la Ley 2220 de 2022, y la jurisprudencia del 

Consejo de Estado mencionada en el capitulo anterior. Esto, con el fin de 

establecer unas pautas que faciliten a las entidades estatales hacer un uso 

adecuado de dicho mecanismo®?!. 

3.1. Aspectos generales 

3.1.1 La conciliacién es un mecanismo alternativo de solucién de conflictos. Este 

mecanismo, en sus distintas modalidades, tiene como finalidad: 

> Contribuir a la descongestién de los despachos judiciales. 

> Obtener una solucidn, pronta y eficaz, de los conflictos suscitados. 

» Evitar los costos que implica el adelantamiento de un proceso judicial. 

» Generar condiciones para el didlogo y la convivencia pacifica, pues 

busca la solucién amistosa de los conflictos. 

3.1.2 La conciliacion en asuntos contenciosos administrativos tiene las 

siguientes caracteristicas especiales: 

> Solamente puede fungir como conciliador en esta materia un agente 

del Ministerio PGblico*?, quien deberd velar por que en las formulas de 

arreglo que acuerden las partes no se vulnere la legalidad, el patrimonio 

publico, el interés general, ni se cause un agravio injustificado a una de 

las partes o a un tercero®?. 

Contribuye a que las erogaciones del Estado destinadas a la atencion 

de procesos judiciales y al pago de condenas judiciales, sean eficientes 

y racionales, 

v 

Constituye requisito de procedibilidad de todas las demandas en que se 

formulen pretensiones relativas, entre otras, al medio de control de 

reparacién directa*. Respecto de las pretensiones relacionadas con 

perjuicios causados a un grupo, no es obligatorio adelantar el tramite 

v
 

41 Estos criterios son indicativos. Sin embargo, la decision sobre la procedencia 0 no de la conciijacién es 

exclusiva de cada Comité de Conciliacién, en concordancia con lo establecido en la Ley 2220 de 2022, 

42 Articulo 95 de la Ley 2220 de 2022, 
43 Articulos 89 y 91 de la Ley 2220 de 2022. 
41 articulo 161 de la Ley 1437 de 2011 {(CPACA}; articulo 92 de la Ley 2220 de 2022, 
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de la conciliacidon extrajudicial, pero las partes bien pueden intentarlo 
antes de acudir a la Jurisdiccion®. 

Cuando el agotamiento del requisito de procedibilidad no es obligatorio, 
pero el(la) demandante opta por presentar la solicitud de conciliacién, 
el término de caducidad se suspende?s, 

No son susceptibles de conciliacion extrajudicial los asuntos en los que 
haya caducado el mediao de control de reparacién directa y/o de 
reparacién de perjuicios causados a un grupo®’. 

Es facultativa la conciliacidn extrajudicial cuando quien demande sea 
una entidad publica, salvo cuando ambas partes sean entidades 

publicas, en cuyo caso el requisito de la conciliacién sera obligatorio*e. 

La presentaciéon de la solicitud de conciliacién extrajudicial ante la 
Procuraduria General de la Nacidn suspende el término de caducidad 
hasta: i) la ejecutoria de la providencia que imprueba del acuerdo 
conciliatorio por el juez de lo contencioso administrativo; ii) la 
expedicidn de las constancias a que aluden los articulos 61 y 65 de la 
Ley 2220 de 2022; y iii) el vencimiento del término de tres (3) meses 
contados a partir de la presentacion de la solicitud. Lo que ocurra 
primero®, 

Las férmulas de arreglo que se van a proponer no deben ser lesivas, 
desequilibradas, desproporcionadas o abusivas ni para los intereses del 
Estado, ni para la victima, pues en ese caso, el acuerdo puede ser 
improbado por el juez de lo contencioso administrativo. 

Para que el acuerdo conciliatorio, total o parcial, haga transito a cosa 
juzgada y preste meérito ejecutivo deberd ser aprobado por el juez 
contencioso administrativo o la autoridad competente. 

Recomendaciones puntuales en materia de conciliacién 

Esta Agencia propone, a continuacidon, unos lineamientos en asuntos de lo 
contencioso administrativo, por un lado, con la finalidad de evitar desgastes 
innecesarios en el tramite de procesos judiciales que tienen una alta probabilidad 

4 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia del 25 de julio de 2018, radicado 27001-23-31-000-2017- 
00021-01{AG)A, C. P. Marta Nubia Velasquez Rico. 

6 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia del 1 de junio de 2020, radicado 25000-23-26-000-2011- 
00314-01, C. P. Alberto Montafia Plata y Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia de 13 de julio de 
2022, radicado 50001233100020060084501 (54264), C. P. Martin Gonzalo Bermtiidez Mufioz. 
47 Articulo 90 de la Ley 2220 de 2022. 
43 Articulo 161 del CPACA y articulos 93, vy 92 pardgrafo de la Ley 2220 de 2022. 
49 Articulos 56 y 96 de la Ley 2220 de 2022. 
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de condena en contra del Estado y, por otro, en aras de procurar que las 

erogaciones presupuestales sean mas eficientes y racionales. Esto, sin perjuicio 

de que cada entidad determine, en cada caso, la conveniencia de llegar o no a 

un acuerdo conciliatorio. 

De acuerdo con la jurisprudencia del Consejo de Estado y lo indicado en el 

numeral 1.9 de este documento, es conveniente llegar a un acuerdo conciliatorio 

en materia de desplazamiento forzado, cuando: 

3.2.1 Los elementos de la responsabilidad patrimonial del Estado por falla en el 

servicio estén demostrados segtin el articulo 90 de 1a Constitucién Politica, 

esto es: i) el dafio antijuridico®®; ii) la causalidad por omisién u accién' y 

i) la imputacién®2. 

3.2.2 Al momento de evaluar un asunto, es necesario que la entidad verifique 

el tipo de reproche que se hace, por ejemplo: i) omisién en evitar el 

desplazamiento; ii) omisién en proteger durante el desplazamiento; iii) 

omisidn en recuperar e! territorio, y/u iv) omisién en brindar las ayudas 

humanitarias por via de responsabilidad administrativa, entre otras. 

3.2.3 Cuando se trate de una omisién absoluta del deber de proteccion y se 

encuentre demostrado que: i) las personas desplazadas o en riesgo de 

desplazamiento solicitaron proteccién y seguridad por parte de las 

autoridades, y estas no la proporcionaron; o ii) las autoridades conocian, 

o debian conocer, por pruebas o indicios existentes, que las personas se 

50 «E| dafio antijuridico es la lesin injustificada a un interés protegido por el ordenamiento. En otras palabras, 

es toda afectacion gue no estd amparada por la ley o el derecho, que contraria el orden legal o que estd 

desprovista de una causa que la justifique, resultado que se produce sin derecho, al contrastar con las normas 

del ordenamiento y, contra derecho, al lesionar una situacién recenocida o protegida55, violando de manera 

directa el principio alterum non laedere, en tanto resulta contrario al ordenamiento juridice dafiar a otro sin 

repararla por el desvalor patrimonial que sufre.» Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 11 de 

octubre de 2023, radicado 76001233100020040151601 (47015), C. P, Nicolas Yepes Corrales 

5i«Ahora bien, en cuante concierne a la imputacién, se tiene gue el dafio antijuridico puede ser atribuido a la 

Administracion Plblica en la medida en que ésta lo haya producido por accidn u omisién, pues, precisamente, 

en sentido genérico o lato la imputacién es la posibilidad de atribuir un resultado o hecho al obrar de un sujeto. 

En materia del llamado nexo causal, debe precisarse una vez més que este constituye un concepto 

estrictamente naturalistico que sirve de soporte o elemento necesario a la configuracidon del dafio...» Consejo 

de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia def 3 de octubre de 2016, radicado 05001233100019990205901 

(40057), C. P. Ramiro Pazos Guerrero, 

52 .. otra cosa diferente es que cualquier tipe de andlisis de Imputacién, supone, prima facie, un estudio en 

términos de atribuibilidad material (imputatio facti u ohjetiva), a partir del cual se determina el origen de un 

especifico resultado que se adjudica a un obrar —accidn u omisidn-, que podria interpretarse como causalidad 

material, pero que no lo es juridicamente hablando porque pertenece al concepto o posibilidad de referir un 

acto a la conducta humana, que es lo que $& conoce como imputacién. No obstante, lo anterior, la denominada 

imputacién juridica {imputatio iure o subjetiva) supone el establecer el fundamento o razon de la obligacién 

de reparar o indemnizar determinado perjuicio derivado de la_materializacién de un dafio antijuridico, y alli es 

donde intervienen los titulos de imputacién que corresponden a los diferentes sistemas de responsabilidad que 

tienen cabida tal come lo ha dicho la jurisprudencla en el articulo 90 de la Constitucion Politica.» Consejo de 

Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 3 de octubre de 2016, radicado 05001233100019990205901 (40057), 

C. P. Ramiro Pazos Guerrero. 
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encontraban en riesgo de desplazamiento, y no se adoptaron medidas 
para evitarlo. 

3.2.4 Se presente una falla en la asistencia integral a las victimas de 
desplazamiento, debido a la falta, tardia o deficiente prestacion de la 
ayuda humanitaria a la poblacion desplazada. Esto tiene lugar cuando el 
desplazamiento ya se ha producido y no se adoptaron las medidas 
requeridas para: i} satisfacer las necesidades basicas de la poblacién 
desplazada; ii) propiciar las condiciones para su regreso seguro a su lugar 
de origen; o iii) el reasentamiento en otra parte del pais. 

3.2.5 Excepcionalmente, con ocasion de una accidn legitima de las autoridades, 
se produzca un desplazamiento forzado, por ejemplo, al adelantarse 
operativos militares o confrontaciones armadas con grupos al margen de 
la ley que afecten la seguridad de la poblacion civil. En este caso, por 
tratarse de un titulo de imputacién objetiva (riesgo excepcional), [a 
viabilidad juridica de la conciliacion estara supeditada a que se demuestre 
que el dafio fue generado por una actividad estatal licita que expuso a los 
administrados a un riesgo grave y anormal. 

3.2.6 Se haya emitido, en primera instancia, un fallo desfavorable a los 
intereses de la entidad publica y las probabilidades de éxito del proceso 
en la segunda instancia sean bajas. No obstante, con el fin de que el juez 
convoque la audiencia de conciliacion a que alude el articulo 247, numeral 
2, de la Ley 1437 de 2011%, resulta necesario, de todas formas, 
interponer el correspondiente recurso de apelacién. 

4. LINEAMIENTOS O RECOMENDACIONES EN MATERIA DE DEFENSA 
JUDICIAL 

Conforme con la jurisprudencia de la Seccién Tercera del Consejo de Estado 
sobre responsabilidad estatal por desplazamiento forzado, a continuacidn, esta 
Agencia procede a exponer unas recomendaciones o lineamientos que orienten 
a los(as) abogados(as) de las entidades publicas en la adopcién de estrategias 
de defensa judicial dentro de un proceso contencioso administrativo. 

4.1. Aspectos relevantes y recomendaciones sobre caducidad 

4.1.1 La caducidad es un fenémeno juridico procesal en virtud del cual, por el 
solo transcurso del tiempo sin que se haya ejercido la accién, se pierde la 
posibilidad de acceder al aparato judicial para dirimir una controversia y 

" «Cuando el fallo de primera instancia sea de cardcter condenatorio, total o parcialmente, y contra este se 
interpenga el recurso de apelacion, el juez o magistrado ponente citard a audiencia de conciliacion que debera 
celebrarse antes de resolverse sobre la concesién del recurso (...)». 
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obtener una pronta y cumplida justicia®. La caducidad corresponde a una 

excepcién de mérito que el juez debe declarar, ya sea de oficio o a peticion 

de parte, cuando la encuentre probada. 

Los(as) jueces pueden declarar la caducidad en la etapa de admision, 

rechazando la demanda, mediante sentencia anticipada o sentencia 

regulars, 

El término oportuno para demandar es de dos (2) afios siguientes a la 

fecha en que se caus6 el dafio, cuando se busca la reparacién de perjuicios 

causados a un grupo. Asimismo, cuando se persigue la reparacién directa, 

el término de dos (2) afios se cuenta a partir del dia siguiente a la 

ocurrencia de la acciéon u omisidn causante del dafic, o de cuando los(as) 

demandantes tuvieron o debieron tener conocimiento del mismo, si esta 

fecha fue posterior y siempre que se pruebe la imposibilidad de haberlo 

conocido antes®. 

El plazo de dos (2) afios para demandar se empieza a contar®”: 

Desde que los afectados conocieron o debieron conocer la participacién 

por accién u omisién de! Estado y advirtieron la posibilidad de imputarle 

responsabilidad patrimonial. 

Lo anterior, salvo que durante ese lapso haya ocurrido situaciones 

excepcionales que le impidieran a los afectados demandar. 

En este ultimo supuesto, el plazo para demandar empezara a 

contabilizarse desde el momento en que estas circunstancias impeditivas 

hayan sido superadas. 

Estas reglas de unificacién sobre la caducidad, tiene efectos 

retrospectivos, es decir, de aplicacién inmediata, tanto a los procesos 

judiciales en curso como a los futuros®. 

En los casos de responsabilidad del Estado por desplazamiento forzado 

la jurisprudencia no es pacifica en determinar a partir de cuando se deben 

54 Corte Constitucional, Sentencias C-832 de 2001, M. P. Rodrigo Escobar Gil y €-394 de 2002, M. P. Alvaro 

Tafur Galvis. 
55 artfculo 169, 18238 y 187 del CPACA. 

5 |jterales h) e i), numeral 2, del articulo 164 del CPACA. 

57 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia de Unificacién del 29 de enero de 2020, radicado 85001-33- 

33-002-2014-00144-01 (61033), C. P. Martha Nubia Veldsquez Rico y Corte Constitucional, sentencia SU-312 

de 2020, M.P. Luis Guillermo Guerrera Pérez y T-024 de 2024, M.P. Paola Andrea Meneses. A 

58 Corte Constitucional, sentencia T-044 de 2022, M.P. Pacla Andrea Meneses Mosquera; Corte Constitucional, 

sentencia T-210 de 2022, M.P, Paola Andrea Meneses Mosquera. 
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empezar a contar los términos para demandar®®. La Seccion Tercera del 
Consejo de Estado ha acudido a varias tesis para determinar a partir de 
cuando debe contarse la caducidad en materia de desplazamiento 
forzado: 

» Desde cuando las victimas tienen conocimiento de la omisién imputada 
al Estado, que generalmente es desde el mismo momento en que 
ocurrieron los hechos®°. 

> Desde que las victimas retornaron al fugar de origen®:. 

» Desde que estan dadas las condiciones de seguridad para que se 
produzca el retorno al lugar de origen®?, 

> Desde que las victimas se reasentaron o arraigaron en otro lugar 
distinto del que fueron desplazados®3, 

4.1.6 Debido a la multiplicidad de criterios vy a que los mismos no son 
excluyentes entre si, se recomienda revisarlos todos respecto del caso 

% A pesar de la existencia de la sentencia de unificacién antes referida, cabe advertir que algunas decisiones 
de la Seccidn Tercera del Consejo de Estado se han apartado de las reglas fijadas por esta. Estas posiciones 
alternativas consideran que el desplazamiento forzado es un hecho continuado y, por ello, el término de 
caducidad se empieza a contar a partir de la cesacidn del dafio, situacién que puede ocurrir en a partir de 
distintos momentos. Ver: Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia del 25 de marzo de 2023, radicado 
18001233100020100022801(62866), C. P. Alberto Montafia Plata; Consejo de Estado, Seccidon Tercera, 
Sentencia de 17 de julio de 2023, radicado 54001233100020110010502 (59828), C. P. Alberto Montafia Plata; 
y Consejo de Estado, Seccidn Tercera, sentencia del 14 de mayo de 2024, radicado 
11001031500020240100400 (63134}, C. P. Alberto Montafia Plata. 
50 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 22 de mayo de 2024, radicado 65502, C. P. Nicolds Yepes 
Corrales. En este caso se demandaba la responsabilidad del Estado por desplazamiento forzado a raiz de la 
destruccidn de un establecimiento de comercio del demandante por obra de grupos armados organizados, la 
Subseccion C, ante la ausencia de prueba que demostrara alguna situacién impeditiva para demandar, declard 
la caducidad de la accién, luego de contar los términos para demandar desde el momento en que los 
demandantes advirtieron la posible participaciéon del Estado. 
& Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 15 de julio de 2022, radicado 25000-23-36-000-2013- 
01229-01 (56855), C. P. José Roberto Sachica Méndez; y Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 
5 de diciembre de 2023, radicado 68675, C. P. Alberto Montafia Plata. En este Gltimo caso, en el cual el 
desplazamiento forzado ocurrid el 22 de octubre de 1999 en el municipio de San Jacinto Bolivar, la Subseccién 
B contabilizd los términos para demandar desde que la victima retornd a su lugar de origen. 
62 Consejo de Fstado, Seccién Tercera, Sentencia del 9 de septiembre de 2015, radicado 
200012331000200401512 01 v Auto del 10 de febrero de 2016, radicado 050012333000201500934 01(AG), 
en ambas C. P. Hernan Andrade Rincdn. Ver también: Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 3 de 
febrero de 2023, radicado 55845, C. P. José Robertc Sachica Méndez. En este caso se demandaba la 
responsabilidad del Estado por el desplazamiento forzado que sufrieron en 1996 varios grupos familiares de la 
Hacienda Bellacruz, en el departamento del Cesar. La Subseccién A contabilizd los términos para demandar 
desde que los grupos paramilitares se desmovilizaron, por ser ese el momento en que era plausible inferir gue 
se restablecieron las condiciones de seguridad en la zona. 
53 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 20 de noviembre de 2023, radicado 63 192, C. P. Maria 
Adriana Marin. En este caso se demandaba la responsabilidad del Estado por el desplazamiento forzado que 
sufrio el demandante en el afio de 1997 a raiz de las amenazas recibidas y la muerte de su hermano, la 
Subseccién A concluyd, con base en lo probado, que el demandante se habia arraigado en otro lugar v que 
estuvo en condiciones de demandar desde mucho tiempo antes de ta presentacién de la demanda. 
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concreto y escoger, preferencialmente, aquel que primero se presente en 

el tiempo. 

4.1.7 En materia de desplazamiento forzado también es necesario tener en 

cuenta el numeral vigésimo cuarto de la sentencia de la Corte 

Constitucional SU-254 de 2013%¢, En obedecimiento de ese resolutivo, en 

aquellos casos cuyos desplazamientos hayan ocurrido antes de la 

ejecutoria de la sentencia SU-254 de 2013, esto es antes del 22 de mayo 

de 2013, es aconsejable contar los términos para demandar a partir del 

partir del 22 de mayo de 2013%. 

4.1.8 Definidos los aspectos generales de la caducidad, esta Agencia formula 

v 
"7

 
v 

A\
 

algunas recomendaciones sobre este fendmeno juridico procesai: 

Para determinar a partir de cudndo empiezan a contar los términos para 

demandar, se debe identificar cuando las victimas retornaron al lugar de 

origen, o cuando se restablecieron las condiciones de seguridad en el lugar 

del desplazamiento, o cuando las victimas se reasentaron o arraigaron en otro 

lugar. 

De los tres supuestos descritos anteriormente, se debe preferir aquel que se 

haya presentado primero en el tiempo. i 

Para los desplazamientos ocurridos antes del 23 de mayo de 2013, se debe 

tener en cuenta la sentencia SU-254 de 2013, proferida por la Corte 

Constitucional, y, por ende, los términos para demandar se deben contar a 

partir de su ejecutoria, esto es, del 23 de mayo de 2013. 

En cuaiquiera de los supuestos, es pertinente justificar y demostrar ia fecha 

en que los demandantes conocieron o pudieron advertir la posible 

participacion del Estado en los hechos, de acuerdo con la sentencia de 

unificacion del 29 de enero de 2020, proferida por la Sala Plena de la Seccidn 

Tercera del Consejo de Estado. Es decir, el término de caducidad se empieza 

a contabilizar desde el juicio de reproche a la actuacién del Estado, sea por 

accidon u omision, y no desde el hecho dafiino. 

4.2. Recomendaciones de defensa en materia procesal y probatoria 

54 “WIGESIMO CUARTO. - DETERMINAR que, para efectos de la caducidad de futuros procesos judiciales 

ante la jurisdiccidn de lo contenciose administrativo, los términas para la poblacién desplazada sdlo podrén 

computarse a partir de la ejecutoria del presente fallo y no se han de tener en cuenta trascursos de tiempo 

anteriores, por tratarse de sujetos de especial proteccidén constitucional, en atencién a sus circunstancias de 

vulnerabilidad extrema y debilidad manifiesta” 

8 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 17 de julio de 2024, radicado 69$32, C. P. Fredy Ibarra 

Martinez. 
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De acuerdo con el analisis de la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre 
responsabilidad estatal por desplazamiento forzado, esta Agencia procede a 
formular las siguientes recomendaciones: 

4.2.1 Los(as) demandantes que tengan legitimacion por activa en eventos de 
desplazamiento forzado, debe demostrar tres aspectos facticos 
fundamentales: i) que efectivamente ha sido desplazado(a); ii) que se 
identifica claramente el lugar del cual fue desplazado(a); vy iii) que el 
desplazamiento sucedié como consecuencia de hechos especificos. 

4.2.2 Se ha admitido como prueba de la condicién de desplazado(a), entre 
otros®®, los certificados y/o documentos emitidos por la Unidad 
Administrativa Especial para la Atencién y Reparacién Integral a las 
Victimas (UARIV), Departamento Administrativo de la Prosperidad Social, 
la Defensorfa del Pueblo y por las personerias municipales. Recuérdese 
que los procedimientos administrativos repetitivos implican 
revictimizacidn. 

4.2.3 Para acreditar la calidad de victima de desplazamiento es vélida la prueba 
de la inclusién en el Registro Unico de Victimas (RUV). Sin embargo, si la 
persona no esta incluida en dicho registro, entonces debera acreditar su 
condicion de desplazada a través de otras pruebas®’. 

4.2.4 La responsabilidad patrimonial del Estado por desplazamiento forzado se 
ha analizado, por lo general, bajo el titulo de falla en el servicio, 
principalmente por: i) actuaciones de terceros respecto de las cuales el 
Estado omitid o prestd defectuosamente el deber de proteccion y 
seguridad; o ii) acciones ilegitimas perpetradas directamente por parte de 
agentes del Estado que generan desplazamiento. 

4.2.5 La responsabilidad patrimonial del Estado por desplazamiento forzado 
también se ha analizado bajo el titulo de riesgo excepcional, por ejemplo, 
cuando las victimas se desplazan por mativo de los enfrentamientos que 
sostienen los grupos armados con la Fuerza Publica, o cuando son 
amenazadas por grupos armados luego de comprobarse que la Fuerza 
Publica ocupd sus terrenos. 

% Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia de 25 de mayo de 2023, radicado 
52001233100020110025801 (55369), C. P. Martin Gonzalo Bermidez Mufioz; Consejo de Estado, Seccién 
Tercera, Sentencia de 31 de mayo de 2023, radicado 05001233100020110081301 (58055), C. P. Jaime 
Enrique Rodriguez Navas; Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia de 5 de diciembre de 2022, radicado 
41001233100020110020801 (56466), C. P. Nicolas Yepes Corrales; Consejo de Estado, Seccién Tercera, 
Sentencia de 3 de noviembre de 2022, radicado 11001031500020230422701 (52160), C. P. Omar Joaquin 
Barreto Sudrez; entre otras, 

7 Corte Constitucional, Sentencia T-018 de 2021, M. P. Cristina Pardo Schiesinger. 
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4.2.6 Sobre el particular, la Agencia presenta algunas recomendaciones para 

estructurar una adecuada defensa judicial: 

» Si se trata de una conducta de accidn atribuible al Estado debe 

demostrarse: i) que esta tiene relacién de causalidad con el hecho 

dafiino del desplazamiento; ii} que eonstituye una accién violatoria del 

ordenamiento juridico; y iii) que la conducta fue desplegada por un 

agente estatal dentro del marco de sus funciones. 

» Tratdndose de omisiones del Estado frente a hechos de terceros que 

causaron el desplazamiento, resulta necesario probar que las 

autoridades encargadas de prestar el servicio de proteccién y seguridad 

a la ciudadania tenfan conocimiento de la situacion de riesgo o de las 

causas que lo provocaron®®, y no adoptaron ninguna medida, a pesar 

de: i) haber recibido denuncias o solicitudes previas requiriendo 

proteccién; o ii) que aunque no existia solicitud, las autoridades 

conocian o debieron conocer que era previsible que se produjera el 

desplazamiento, dado el contexto factico existente®®. 

Para desvirtuar el fundamento de la omisién las autoridades deben 

aportar pruebas que demuestren que si desplegaron acciones positivas 

tendientes a conjurar la situacién, como: i} reportes de los operativos 

militares; ii) la delimitacién de zonas para la reubicacién de la poblacién 

desplazada; iii) registros sobre la atencién humanitaria prestada a la 

poblacidn desplazada; iv) documentos que acrediten que la zona 

afectada por los actos violentos fue controlada por la fuerza publica vy, 

que ello, permitié el retorno segurc de las personas desplazadas a su 

lugar de origen. 

v 

» Cuando se evalUa la responsabilidad de Estado por falla en el servicio, 

deben examinarse: i) las capacidades y posibilidades facticas y juridicas 

que tenian las entidades para actuar, atendiendo a sus competencias 

constitucionales y legales; ii) los recursos humanos, financieros y 

técnicos con que contaba la entidad para conjurar la situacion; i) el 

contexto en el que se desarrollaron los hechos; y iv) si las medidas 

adoptadas por el Estado fueron proporcionales a su real capacidad y a 

lo que razonablemente se le puede exigir’®. 

4.2.7 La defensa del Estado no solo debe centrarse en presentar argumentos 

que controviertan la responsabilidad del Estado en si misma, sino que 

8 por ejemplo: amenazas, agresiones, hostigamientos, acosos, masacres, homicidios, secuestros, 

desaparicion de personas por parte de grupos paramilitares y guerrilleros, 

8 Consejo de Estado, Sala Plena, Seccldn Tercera, Sentencia del 13 de mayo de 2014, radicado 23128, C. P. 

Mauricio Fajardo Gémez. 

70 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 8 de mayo del 2019, radicado 05001-23-31-000-1997- 

02338-01 (43332), C. P. Maria Adriana Marin; entre otras. 

Agencia Nacional de Defensa Juridica del Estado Pagina 20 de 24 

Direccién: Carrera 7 No. 75-66 Piso 2 y 3. Bogota, Colombia 

Conmutador: {+57) 601 255 89 55



s 
&) 

Dofensa Jurfdics 
del Estado 

debe revisarse, con especial cuidado, lo concerniente al reconocimiento 
de dafios materiales e inmateriales pretendido. 

4.2.8 Respecto de los danos materiales, se recomienda: 

» 

= 
» 

‘1
’ 

Verificar que estos y su cuantia, estén debidamente acreditados dentro 
del proceso, pues de no ser asi, tal circunstancia debe ser puesta de 
presente en las oportunidades procesales pertinentes. 

Comprobar que el reconocimiento de los dafios no persiga una doble 
reparacion del mismo dafio. Por ejemplo, en algunos casos se ha 
evidenciado que se solicita el pago de la pérdida de los cultivos o del 
ganado, a raiz del desplazamiento como dafioc emergente, y a la vez, 
se pide el valor de los dineros dejados de percibir por su venta como 
lucro cesante. Realmente estas dos pretensiones constituyen un mismo 
perjuicio a titulo de lucro cesante, por lo que pretender el pago 
simultdneo implicaria un doble pago vy, por consiguiente, un 
enriguecimiento sin justa causa. 

Verificar que, en tratandose de indemnizacién por la pérdida de bienes 
inmuebles, esté acreditada la relacién que el demandante tiene con el 
bien afectado, esto es, si la victima era propietario, poseedor, etc. 

Tener presente que la condena en abstracto solo procede cuando estd 
debidamente probada la existencia del perjuicio, pero no existen 
elementos de juicio que permitan establecer su cuantia, la cual debera 
acreditarse a través del respectivo incidente. Ante estas circunstancias 
es pertinente evaluar la posibilidad de interponer el recurso de 
apelacidn para controvertir la condena en abstracto en caso de no estar 
probado el perjuicio. 

Frente al reconocimiento del lucro cesante es necesario: (D) 
determinar si los demandantes se dedicaban a una actividad productiva 
licita para el momento en que fueron desplazados; (ii) establecer Ia 
calidad de la actividad productiva licita, esto es, si es una relacidn 
laboral o es una actividad independiente; (iii) cuantificar los ingresos si 
estan probado, en caso de no estar probados se presumen en 1 SMLMV: 
y (iv} liquidarlo solo por el tiempo razonable y prudencial que tienen las 
victimas para volver a reactivarse econémicamente’, 

! Este término puede ir desde 6 meses hasta 2 afios aproximadamente. Consejo de Estado, Sentencia del 27 
de abril del 2012, radicado (24505), C.P. Stella Conto Diaz del Castillo; sentencia del 30 de octubre del 2013, 
radicado (27954), C.P. Ramiro de Jes(s Pazos Guerrero; sentencia del 28 de abril del 2014, radicado (24401}, 
C.P. Herndn Andrade Rincén. 
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4.2.9 Respecto de los perjuicios inmateriales o dafios morales, se debe tener 

presente lo siguiente: 

» 

v
 

\;
‘I

 
"
f
 

v 

Tratandose de victimas directas de desplazamiento, el dafio se 

presume. No es necesario acreditar el dolor, la angustia y la desolacién 

que sufren quienes se ven obligados a emigrar de su lugar de residencia 

o de donde ejercia una actividad econémica habitual. Es un hecho 

notorio que este fendmeno produce sufrimiento, por la maitiple, masiva 

y continua violacién de los derechos que implica’. 

Cuando se trata de victimas indirectas el dafio moral debe probarse. 

En cuanto a la tasacién de los perjuicios morales, los(as) jueces han 

acudido al arbitrium judicial, siempre atendiendo a los principios de 

reparacidn integral y equidad”. 

Para determinar el parametro del juicio y el monto de reparacion, en 

aplicacién del principio de equidad, lo correcto es acudir a lo reconocido 

por el Consejo de Estado en casos analogos. 

Desde el 2006 hasta la fecha, la Seccidn Tercera del Consejo de Estado 

ha reconocido entre 50 y 100 SMLMV por concepto de dafio moral a las 

victimas de desplazamiento forzado, segun se muestra en la siguiente 

tabla: 

Reconocimiento de 50 SMLMV Reconocimiento de 100 SMLMV 

Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencla del 

26 de enero de 2006, radicado 

25000232600020010021301, C. P. Ruth Stella 

Correa Palacio 

Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 

15 de agosto de 2007, radicado 

190012331000200300385-01, C. P, Mauricio 

Fajardo 

Consejo de Estado, Seccidon Tercera, Sentencia del 3 

de mayo de 2013, radicado 32274, C. P. Danilo 

Rojas Betancourth 
Consejo de Estado, Seccidn Tercera, 

Sentencia del 23 de marzo de 2017, 

radicado 50941, C. P. Herndn Andrade 

Rincén 

Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 

1° de junio de 2017, radicado 34707, . P. Ramiro 

Pazos Guerrero 
Consejo de Estado, Seccion Tercera, 

Sentencia del 12 de julio de 2017 

72 Consejo de Estade, Seccion Tercera, Sentencia del 30 de enera de 2017, radicade 76001-23-31-000-2004- 

00075-01(47370), C. P. Mauricio Fajardo Gémez. Ver tarmbién Consejo de Estado, Seccién Tercer, Sentencia 

del 18 de febrero de 2010, radicado 18436, C. P. Mauricio Fajardo Gomez. 

73 Articulo 16 de la Ley 446 de 1998. 
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radicado 43637, C.P. Jaime Enrique 
Rodriguez Navas 

Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 

31 de agosto de 2017, radicado 41187, C.P, Ramiro 
Pazos Guerrero. 

Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia del 
30 de noviembre de 2017, radicado 47370, C.P. 
Ramiro Pazos Guerrero. 

Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 
26 de abril de 2018, radicade 39313, C.P. Maria 
Adriana Marin 

Consejo de Estado, Seccién Tercera, 
Sentencia del 1° de junio de 2020, 
radicado 51558, C.P. Ramiro Pazos 
Guerrero 

Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 2 
de junio de 2021, radicado 27001-23-33-003-2014- 
00046-01 (64094), C. P. Alberto Montafia Plata 
Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Sentencia del 2 

de junio de 2022, radicade 64094, C.P. Alberto 
| Montafia Plata . - 

Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 4 
de mayo de 2022, radicado 63303, C.P. Alberto 
Montafia Plata 

Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 
22 de mayo de 2024, radicado 60905, C.P. Jaime 
Enrique Rodriguez Navas 

Consejo de Estado, Seccién Tercera, Sentencia del 
| 1° de marzo de 2024, radicado 62355, C.P. Maria 
Adriana Marin | 

Fuente: Lineamientos de defensa en casos de responsabilidad patrimonial del Estado por 
desplazamiento forzado. Direccion de Defensa Juridica Nacional de la Agencia Nacional de 

Defensa Juridica del Estado. 

4.2.10 Finalmente, respecto del dafio por afectacién relevante a bienes o 
derechos convencional o constitucionalmente amparados, es 
importante tener en cuenta que, por regla general, este perjuicio solo 
repara a la victima directa mediante medidas no pecuniarias Y, 
excepcionalmente, cuando estas no sean suficientes, mediante medidas 
pecuniarias (indemnizacion)??. 

5. CONCLUSIONES 

5.1  Se entiende por desplazado(da) interno(a) toda persona que se ha visto 
forzada a migrar dentro del territorio nacional, abandonando su localidad 
de residencia o actividades econdmicas habituales. 

" Consejo de Estado, Seccidén Tercera, Sentencia del 28 de agosto de 2014, radicado 32.988, C.P. Ramiro 
Pazos Guerrero, 
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5.2 Los deberes del Estado frente al desplazamiento forzado no solo consisten 

en obligaciones de abstencién (obligaciones de no hacer), sino también 

de intervencion frente a la conducta de terceros (obligaciones de hacer). 

5.3  Con el fin de prevenir el dafio antijuridico, las entidades publicas, ademas 

de cumplir coordinadamente con las obligaciones normativas a su cargo, 

deberan valorar la pertinencia y utilidad de adoptar medidas como 

implementar planes y programas concretos y diferenciados para 

garantizar la seguridad de la poblacién desplazada o en riesgo de 

desplazamiento; planes de emergencia para la atencion humanitaria 

inmediata de la poblacién desplazada, entre otras. 

5.4 En los casos de desplazamiento forzado se considera conveniente llegar a 

un acuerdo conciliatorio cuando, esté demostrada una omisién absoluta 

de los deberes de proteccién y seguridad del Estado; exista una accion 

ilegitima atribuible a un agente del Estado; o cuando con ocasién de una 

accion legitima de las autoridades estatales se produzca un 

desplazamiento forzado, entre otros supuestos. 

5.5 Para una adecuada defensa judicial de los intereses litigiosos de las 

entidades publicas, con ocasion de las demandas de desplazamiento, se 

debe tener en cuenta las reglas expuestas sobre el fenémeno de la 

caducidad; la acreditacién o no de los elementos de la responsabilidad del 

Estado por desplazamiento forzado, en especial, bajo el titulo de falla en 

el servicio; y la verificacién del adecuado reconocimiento de fos perjuicios 

materiales e inmateriales. 
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