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Introduccién

El objetivo central de la investigacion tiene como proposito realizar un analisis
critico de la jurisprudencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, con base
en estandares internacionales, referido a la calificacion de actos de terrorismo, a
partir de la Constitucion Politica de 1991. Se pretende demostrar que en la
mayoria de los casos no se atienden los parametros previstos en los tratados y en

la doctrina internacional, y tampoco los sefalados en el derecho interno.

Los objetivos especificos estdn relacionados con la identificacion de los
elementos comunes y disimiles contenidos en las distintas definiciones que
existen sobre la materia, confrontados con el analisis de las sentencias de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado en casos concretos, referidos a la
responsabilidad estatal por “actos de terrorismo”. Luego, formular una propuesta
de definicion, con miras a brindar una herramienta al juez, en el estudio de los
casos, necesaria para realizar calificaciones acordes con los estandares

internacionales.

La investigacion es cualitativa (método inductivo). La técnica de investigacion
empleada es tedrico documental, bajo las modalidades de la investigacion
dogmatica (aproximacion de fuentes formales), propositiva (evaluar y cuestionar
las diversas posiciones en torno a la calificacibn de actos de terrorismo) y

jurisprudencial (analizar los pronunciamientos del Consejo de Estado).
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En relacién con la problematica sobre la indefinicion de “-actos de terrorismo-”,
también se trae a colacién casos de responsabilidad extracontractual del Estado

en los que se ha utilizado la expresién “-actos de terrorismo-", “-actos terroristas-”,
“-terrorista-", “-hechos terroristas-”, “-ataque terrorista-“, “-atentado terrorista-“, “-
hostilidades-", “terrorismo”, entre otras acepciones, sin distincion alguna. La
jurisprudencia no ha definido o intentado acercarse a una definicién de “-actos de
terrorismo-" y, por el contrario, utiliza la expresién o sus distintas acepciones de
forma confusa, poco clara e imprecisa. Se rescatan algunos pronunciamientos en
los que, a partir del afio 2010, la labor judicial ha realizado intentos y llamados de
atencion sobre la indefinicion. En otros casos, con fundamento en instrumentos
internacionales de diversa indole, aunque impropios, define y utiliza las palabras
“terrorismo”, “terror”, “conflicto armado” y “principio de distincién”. Asi mismo, se
ha referido a la finalidad de los actos perpetrados por terceros al margen de la ley,
haciendo uso de las expresiones “con el propésito de”: “aterrorizar”, “causar

LI L T L IS LT

zozobra”, “desestabilizar”, “intimidar”, “generar temor”, “socavar las instituciones”

Con miras a adelantar el analisis critico de la jurisprudencia, las fuentes
utilizadas fueron: 1). Las sentencias que aparecen publicadas en la péagina
institucional de la Relatoria del Consejo de Estado y, 2). Las sentencias
compiladas en el Libro “Jurisprudencia basica del Consejo de Estado desde 1916”,
referente a las “Graves violaciones a los Derechos Humanos e infracciones al

Derecho Internacional Humanitario”, Segundo Centenario 1817-2017.

El primer criterio parte de la busqueda de los distintos descriptores o palabras

referidas al tema de investigacion, tales como actos de terrorismo, actos
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terroristas, actor y acto terrorista, terrorismo y conflicto armado. La pagina
institucional de la relatoria arrojo un total de setenta y seis (76) providencias. El
segundo criterio tiene que ver con la recopilacion de la jurisprudencia con ocasion
del segundo centenario de la jurisdiccién de lo contencioso administrativo a partir
de la creacion del Consejo de Estado en 1817, como oOrgano consultivo del
Gobierno. No obstante, es de anotar que de dicha recopilacion se tuvieron en
cuenta aquellos pronunciamientos proferidos luego de la Constitucion de 1991. El
documento contiene una resefia de 344 providencias y la referencia directa a 484
fallos proferidos por el Consejo de Estado, particularmente la Seccion Tercera,
competente para juzgar y resolver los conflictos de responsabilidad
extracontractual. EI mismo estuvo fundado en el informe presentado por la
Corporacion en febrero de 2015 a la Corte Penal Internacional, en el cual se
recopilaron 160 providencias, entre autos y sentencias, proferidas por la Seccion
Tercera entre los aflos 1990 y 2014, que tratan sobre casos de graves violaciones
de los derechos humanos e infracciones al derecho internacional humanitario en
materia de responsabilidad del Estado. De la compilacién fueron seleccionados
para el presente trabajo treinta (30) fallos. Ambos criterios recogen un total de

ciento seis (106) decisiones judiciales.

Ahora, en cuanto al contenido de los capitulos que integran el trabajo de
investigacion, en el primer capitulo, a manera de antecedentes, i) se realiz6 un
estudio sobre los aspectos generales de la responsabilidad del Estado; ii) se
identificaron las competencias del Consejo de Estado, como Ultima instancia en

materia contenciosa administrativa; iii) se centré en la responsabilidad del Estado
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por “actos de terrorismo” y iv) se analizaron las tendencias sobre los fundamentos

aplicables en la jurisprudencia para calificar los actos como terroristas.

En el segundo capitulo se destacan los pronunciamientos en los que la
Seccion Tercera ha utilizado diversos instrumentos internacionales para intentar
acercarse a los parametros sefialados en las distintas definiciones de “terrorismo”

y poner de presente la inquietud sobre su falta de unificacion.

El tercer capitulo hace un analisis tematico de las sentencias en casos
concretos, teniendo en cuenta las motivaciones mas frecuentes y de mayor
incidencia en la jurisprudencia para calificar los hechos como “terroristas”, tales
como la afectacion de la poblacion civil; el sujeto activo identificado como guerrilla
y otros grupos ilegales; autodefensas o paramilitarismo; los medios utilizados
como explosivos; el contexto de los hechos, la alteracion del orden publico por el
narcotrafico y la ocurrencia de masacres. Se observa que en la calificacion de los
hechos concurren varios factores. Asi mismo, es evidente una mayor
preocupacion por proteger a las victimas, por resarcir los dafios causados, asi no
haya sido el Estado el causante o participe. Esto, en razén de la aplicacion del
principio de solidaridad, la reparacion integral del dafio y la posicion de Estado

garante.

El cuarto capitulo introduce los parametros utilizados en los estandares
internacionales, aplicados en las distintas definiciones que existen sobre la
materia. Se destacan, en especial, los trece (13) Convenios de Naciones Unidas

sobre terrorismo, algunas resoluciones del Consejo de Seguridad y definiciones



Analisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 5

previstas en el derecho interno. Dichos parametros se confrontan con los criterios

aplicados por la jurisprudencia.

Por dltimo, en el quinto capitulo se formula una propuesta de definicion,
soportada en el proyecto de Convenio General de Terrorismo, elaborado por el
Comité Especial de la ONU en el 2005. Ello, unido a los distintos componentes
previstos en los trece tratados internacionales a los que se ha hecho mencion,
mas las directrices del relator y las conclusiones de quien elabora el presente

documento.

El texto no presenta lineas jurisprudenciales, tampoco decisiones unificadas
sobre la materia; empero el trabajo pretende convertirse en una herramienta para
la académica, la labor judicial y el ejercicio del litigio, partiendo del analisis de
casos practicos. Resulta, ademas, relevante, en la medida en que se ofrecen
criterios objetivos y mas precisos para una calificacion adecuada de “actos de

terrorismo”, a partir de los estandares internacionales.



Analisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 6

Capitulo I: Antecedentes

1.1. Aspectos generales sobre laresponsabilidad del Estado

En la antigiiedad, los principes, reyes o monarcas tenian un poder absoluto.
Estado y gobernante se confundian en uno solo, de origen divino, cuya presencia
abarcaba todos los aspectos de la vida, tales como las artes, la religidn, la ciencia,
la educacion y el derecho. Las decisiones y actuaciones de quienes gobernaban
se presumian también de fuente divina, por lo que no era posible siquiera sugerir
que el rey pudiera equivocarse o fuera capaz de causar dafio. De ahi que, en
aguellos tiempos era indiscutible la irresponsabilidad del Estado. La situacion
sociolégica imperante en aquella época obligaban al individuo a considerar los

actos de los gobernantes como necesarios y acordes con el interés general.

Con el paso del tiempo, el poder omnimodo de estos monarcas cambié con
las nuevas concepciones socioculturales que impusieron limites. Se abrié paso al
reconocimiento de derechos individuales tales como la propiedad, la libertad y la
igualdad y a la regulacion de los actos de quienes ostentaban tales perrogativas.
Es asi como surgi6 la division tripartita de poderes: ejecutivo, legislativo y judicial y
el concepto de soberania absoluta de los gobernantes quedo6 en el pasado. El
concepto de Responsabilidad del Estado también fue evolucionando. Se paso de
una irresponsabilidad absoluta a una responsabilidad directa. Empero no era

frecuente encontrar en las constituciones latinoamericanas normas que, en forma
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expresa, la consagren. Lo comun era encontrar hormas que responsabilizaban a

los funcionarios cuando actuaban por fuera del ejercicio de sus funciones.

El tema de la responsabilidad del Estado en general y el de la administracion
en particular, es sin duda uno de los mas interesantes del derecho administrativo.
Segun el Diccionario de la Real Academia Espafiola, “responsabilidad” se traduce
en “Deuda, obligacion de reparar y satisfacer, por si o por otra persona, a

consecuencia de un delito, de una culpa o de otra causa legal”.

El articulo 90 de la Constitucion Politica de Colombia de 1991 consagra una
clausula general de responsabilidad, cuyo centro de gravitacion es el dafio

antijuridico, esto es aquél sufrido por aquel que no esta obligado a soportarlo:

“Articulo 90. El Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos
gue le sean imputables, causados por la accién o la omisién de las autoridades
publicas. En el evento de ser condenado el Estado a la reparacién patrimonial de uno
de tales dafios, que haya sido consecuencia de la conducta dolosa o gravemente

culposa de un agente suyo, aquél debera repetir contra éste”.

La responsabilidad, en cuanto obligacién de reparar el dafio causado, es uno
de los principios fundamentales del ordenamiento juridico. Constituye, en efecto,
una de las bases esenciales de toda forma de convivencia social. La
constitucionalizacion en Colombia del instituto de responsabilidad estatal por

dafios ha significado un gran avance en la proteccién y garantia de los derechos,
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de tal manera que no quede un espacio de inmunidad por los dafios causados a

los asociados particularmente por la conducta arbitraria de los agentes estatales.

1.2. Competencias del Consejo de Estado

Los articulos 237 a 238 de la Constitucion Politica disponen que la jurisdiccion
de lo contencioso administrativo es el juez natural de las actuaciones del Estado,
lldamense actos administrativos, hechos, omisiones, operaciones u ocupacion de
inmuebles. La jurisdiccion esta compuesta por juzgados administrativos, tribunales
administrativos y Consejo de Estado, como Ultima instancia. Este dltimo esta
integrado por cinco secciones asi: La Primera en términos generales conoce de
aguellos asuntos en los que se controvierte la legalidad de decisiones sobre
patentes, marcas y todos aquellos casos que no asumen las demas secciones
(competencia residual). La Segunda asume los asuntos laborales. La Tercera
conoce de los procesos en los que se discute la responsabilidad contractual y
extracontractual del Estado. La Cuarta asume el control de los asuntos tributarios.
Y la Quinta conoce los casos electorales. La competencia del Consejo de Estado
no queda circunscrita al derecho interno, también es juez de convencionalidad

(articulos 93y 214 C.P.).

La Seccion Tercera estaba compuesta inicialmente por cinco (5) consejeros,
quienes, en sala de decision, resolvian los casos. A partir de septiembre de 2010
fue integrada con cuatro (4) personas mas y reestructurada en tres (3)
subsecciones, cada una con tres (3) consejeros, para un total de nueve (9). Desde

entonces, se observaron cambios jurisprudenciales atinentes a la proteccion de las
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victimas, la reparacion integral del dafio, la aplicacion de instrumentos
internacionales y la referencia a diversos pronunciamientos de la Corte

Interamericana de Derechos Humanos.

1.3. Responsabilidad del Estado por “actos de terrorismo”

Este es uno de los temas que conoce la Seccién Tercera, en razén de su
competencia para asumir los procesos de responsabilidad extracontractual del
Estado. La responsabilidad por “actos de terrorismo” ha sido tratada en la
jurisprudencia como responsabilidad derivada de “hechos de terceros”. Terceros
entendidos como personas ajenas al Estado. Con el paso del tiempo y los cambios
en las tendencias, la Seccion Tercera ha evolucionado hacia el tema y, en algunos
casos, ha atribuido al Estado los dafos originados en “atentados o ataques” que
ha calificado como “terroristas”, por encontrarse demostrada su participacion,

contribucion, colaboracién, permision, accién u omision.

Por regla general, la actuacion de terceros, ajenos al Estado, daba lugar a
exonerarlo de responsabilidad. No obstante, se empezdé a aceptar su
responsabilidad directa, con fundamento en titulos de imputacibn o también
llamados regimenes de responsabilidad, como la falla del servicio, el riesgo
excepcional y el dafio especial. Y, en la actualidad, juega un papel importante la
posicién de garante de los derechos. El principio de solidaridad siempre ha estado
presente en el analisis de los casos y atiende al deber de prestar asistencia y
proteccion a quienes se encuentren en circunstancias de inferioridad o que

requieran proteccion. Dicho titulos fueron creados por la jurisprudencia para
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facilitar el entendimiento de los casos. Es decir, son formas de estudio que utiliza

la Seccién Tercera para analizar los procesos.

En términos generales, la falla del servicio es aquella que se predica cuando el
Estado no cumple con sus deberes constitucionales y legales, particularmente con
su obligacion de diligencia, cuidado y proteccién. El riesgo excepcional es aquél
dafio que se produce por el riesgo en el ejercicio de actividades peligrosas, como
la conduccién de cables de energia eléctrica, manejo de vehiculos, porte de armas
de fuego, entre otros. Este también se ha predicado del riesgo al que estan
expuestas las personas por su cercania a instalaciones militares o de policia e
incluso a entidades publicas o personajes representativos del Estado. Y el dafio
especial ha sido entendido como aquél dafio que sufre una persona en razén por
la actuacion estatal, en funcion del bien colectivo o utilidad publica. Este es el caso

tipico de la expropiacion administrativa.

Los avances jurisprudenciales en materia de reparacion refleja en buena
medida el doloroso recorrido de violencia que ha caracterizado a la sociedad
colombiana. También explica el notable incremento de demandas contra el Estado
y las cuantiosas condenas en su contra, con afectacién al presupuesto publico. La
Carta Politica exige privilegiar los principios de solidaridad y equidad frente a las
victimas del conflicto armado, de donde resulta el deber general del Estado de
reparar cuando sus derechos e intereses resultan afectados, porque el dafo se
hubiera podido evitar o repeler y, en todo caso, dado que las victimas tenian que

haber sido advertidas, protegidas y en general excluidas de la confrontacién.
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Los atentados de grupos insurgentes contra un objeto claramente identificable
como Estado, tales como estaciones de policia, cuarteles militares u oleoductos,
pueden ser endilgados a la administracion, no porque representen un peligro en si
mismos, sino porque la dinamica del conflicto armado implica que su cercania

genera a los civiles diversas afectaciones.

El estudio de los casos por la Seccion Tercera del Consejo de Estado paso de
centrarse en la actuacion de la administracion al dafio causado a la victima y en el
deber juridico o no de soportarlo. No obstante, en lo que tiene que ver con el
estudio de casos concretos, en la jurisprudencia se ha calificado como “actos de
terrorismo” un sin numero de casos, en su mayoria, sin atender estandares
internacionales que han intentado acercarse a una definiciébn o aunque con ayuda
de algunos, se hace de una manera poco adecuada e imprecisa. Se rescatan
algunos pronunciamientos en los que, a partir del afio 2010, la labor judicial ha
realizado intentos y llamados de atencion sobre la indefinicibn. A nivel

internacional no existe un consenso sobre lo que es “terrorismo”.

1.4. Tendencias sobre los fundamentos aplicables en la jurisprudencia

para calificar los actos como terroristas

En términos generales, entre los afios 1995 y 2016 las tendencias mas
comunes de la Seccién Tercera del Consejo de Estado, en el andlisis de la
responsabilidad extracontractual del Estado en casos concretos, que intentan

explicar la calificacién de los hechos como “actos de terrorismo”, son:
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1. El sujeto activo de la accién: llamese guerrilla, subversion, grupos organizados,
delincuencia comun, paramilitarismo e incluso terceros no identificados.

2. El sujeto pasivo de la accion: atentados contra inmuebles en donde funcionan las
dependencias del Estado, tales como el edificio del DAS, las estaciones de
policia o contra personas representativas de la administracion publica, como
congresistas, alcaldes, gobernadores o candidatos politicos.

3. Los medios utilizados: bombas, carros bombas, artefactos explosivos, armas
hechizas o de fabricacion casera con efecto explosivo.

4. El contexto: zonas de alteracion del orden publico, conflicto armado, narcotrafico,
oleada terrorista en diversos lugares del pais, como Cali y Medellin.

5. La magnitud de los hechos: masacres, hechos indiscriminados sin objetivos
militares; nimero de victimas y bienes civiles lesionados; inmuebles del Estado y
de particulares afectados.

6. La referencia resultante de la prueba documental: se observa que en algunas de
las sentencias, la Seccion Tercera utiliza las expresiones “actos de terrorismo” tal
y como viene sefialado en los informativos administrativos elaborados por las
autoridades policiales y militares. Es decir, reproduce la calificacion.

7. La afectacion a la poblacion civil: civiles ajenos al conflicto y que resultan
lesionados en enfrentamientos entre grupos armados ilegales y la fuerza publica.

8. Los moviles de la accion: intencidon de aterrorizar.

En términos generales, se observa que entre los afios 1995 y 2000 la
incidencia de los sujetos pasivos y activos marcaba el analisis de los casos y
permitian de esta forma calificar los hechos como “actos de terrorismo”. El estudio
de los procesos partia de la actuacion del Estado y la conexidad de los dafios con

la accion o la omision de las entidades publicas comprometidas.
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Entre los afios 2000 y 2010, la Seccién Tercera empez6 a ampliar el horizonte
de estudio de los asuntos sometidos a su consideracion, teniendo en cuenta
aspectos de especial relevancia como el contexto de los hechos, la alteracion del
orden publico y el conflicto armado. Se denota una mayor preocupacion por
proteger a las victimas, por resarcir los dafios causados, asi no haya sido el
Estado el causante o el sujeto activo de los mismos. Esto, en razon de la

aplicacion de los principios de solidaridad y reparacion integral del dafio.

Y, entre el 2010 y 2016 la vision se hizo mas garantista, se amplia el concepto
del hecho del tercero, no solo como causal de exoneracion de responsabilidad,
sino como de responsabilidad estatal en beneficio de las victimas. No solo se tiene
como sujeto activo a las guerrillas de las FARC-EP y el ELN, también a los
paramilitares, a criminalidad organizada, a la delincuencia comdn e incluso a
terceros no identificados. La afectacién a la poblacion civil y el contexto de los
hechos se hacen mas evidentes en la calificacion de “actos de terrorismo”. No
obstante, las tendencias de comun utilizacién, tales como sujetos activos y

pasivos, se mantienen.

De ahi la importancia del presente trabajo, con miras a brindar la informacion
necesaria que sirva de ayuda al operador judicial en el analisis de los procesos
para, con ello, propender porque la calificacién de los hechos se ajuste a los
pardmetros del Derecho Internacional de los Derechos Humanos y el Derecho

Internacional Humanitario.



Analisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 14

Capitulo II: Analisis Jurisprudencial sobre la Indefiniciéon de “Terrorismo”

2.1. Sentencias destacadas de la Seccidn Tercera del Consejo de Estado

A continuacion, del material seleccionado, se destacan los pronunciamientos
en los que la Seccion Tercera ha utilizado diversos instrumentos internacionales
para intentar acercarse a los parametros sefialados en las distintas definiciones de
“terrorismo” y poner de presente la inquietud sobre su falta de unificacion. Para el
efecto, se van a agrupar las sentencias que traen la misma argumentacion y las

que, a pesar de no ser explicitas, utilizan conceptos del DIH.

2.1.1. Sentencias que utilizan doctrina nacional y el derecho interno

1-. Sentencia de 23 de septiembre de 1994, exp. 8577, M.P. Julio César Uribe
Acosta.

Se trato de la muerte de una persona el 30 de mayo de 1989, como resultado
del atentado perpetrado en contra el General Miguel Maza Marquez, en su
condicion de Director General del DAS, sede Bogota. La Sala empleé la expresion
“terrorismo” al referirse a los hechos y, para el efecto, trajo a colacion la definiciéon

doctrinal de “terroristas” asi:

“(p)ara la Corporacion, el atentado contra el Brigadier General Miguel Alfredo
Maza Marquez fue un ‘ACTO TERRORISTA’ que, por lo mismo, se orientaba

socavar las instituciones (...). El fendmeno violento se dirigi6 pues, contra la
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organizacion estatal, con el fin de destruirla, 0 a la blusqueda de concesiones
importantes, para quienes seleccionan esa forma de lucha: // En un interesante
estudio intitulado: ‘(llos actos terroristas y el Seguro Privado”, el Dr. Esteban
Jaramillo (..) En lo pertinente se lee: ‘(s)on los terroristas, entonces, personas que,
en nombre de lo que ellos consideran una causa elevada, realizan actos
indiscriminados de violencia que victiman o causan terror a la gente inocente (..)”

(negrillas fuera de texto).

2-. Sentencia de 27 de enero de 2000, exp. 8490, M.P. Jesus Maria Carrillo

Ballesteros.

Es un caso en el que se demandoé a la Nacion-Ministerio de Defensa-Ejército

Nacional, con ocasion al ataque perpetrado por grupos armados al margen de la

ley, el 13 de enero de 1991, en la mina La Victoria, situada en jurisdiccion del

municipio de la Jagua de Ibirico-César, la Seccion absolvié al Estado por falta de

pruebas sobre su participacion en los hechos. En un esfuerzo por definir de forma

mas amplia la expresion “terrorismo”, la Sala acudio al derecho interno, asi:

“Una forma de violencia contemporanea es el denominado terrorismo, del cual
pueden citarse las siguientes definiciones: “Del latin terror. Doctrina politica que
funda en el terror sus procedimientos para alcanzar fines determinados. El
terrorismo no es por lo tanto un fin sino un medio. Su historia es tan antigua como la
humanidad. Hay muchas formas de terrorismo: el fisico, el psicolégico, el religioso,
el politico, etcétera (sic). El terrorismo es, en suma, la dominacioén por el terror. En
todo caso procede de una manera coercitiva, no dialoga y se impone por la violencia.
Desde el punto de vista del Derecho Penal, el terrorismo se manifiesta mediante la

ejecucion repetida de delitos por los cuales se crea un estado de alarma o temor en la
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colectividad o en ciertos grupos sociales o politicos. El terrorismo es una figura
heterogénea, pues puede revestir formas muy distintas de delitos, aunque
predominan los que van contra las personas eligiendo la victima entre jefes de
Estado, ministros, muchedumbres o los que atentan contra la propiedad,
ejecutandose por medio de explosivos” (Enciclopedia juridica Omeba, 1968 pag. 155

a 161)'” (Gran Diccionario Enciclopédico, 1978)2.

En la providencia no se hicieron atribuciones especificas sobre el autor del
dafio; empero se hizo referencia al principio de solidaridad frente a las victimas del
terrorismo. También sobre el hecho de terceros, agentes no estatales. Se destaco
la ola de violencia por la que atravesaba el pais y se puso de presente que el
atentado fue indiscriminado, no selectivo, el cual tenia como fin sembrar panico y

desconcierto social, como una forma de expresion.

2.1.2. Sentencias que utilizan la definicion de la Comisién Andina de
Juristas

1-. Sentencia de 18 de marzo de 2010, exp. 15591, M.P. Enrique Gil Botero.

Es la primera vez en que la Corporacion se preocupa por la indefinicion de
“terrorismo” y en busca de los parametros internacionales, acoge la definiciéon que
trae la Comision Andina de Juristas sobre “terrorismo”. Se traté de una demanda
presentada el 2 de diciembre de 1994, con el objeto de que se declarara la
responsabilidad de la Nacion-Ministerio de Defensa Nacional-Policia Nacional, por
los perjuicios causados con la muerte de una persona, en un “atentado terrorista

perpetrado contra un convoy de la Policia Nacional que se desplazaba el 02 de

! Cita textual de la sentencia.
2 Cita textual de la sentencia.
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diciembre de 1992 del estadio de futbol Atanasio Girardot de la ciudad de

Medellin, al comando de la Policia Metropolitana”. En esta oportunidad, se:

“(nleconoce que no se ha encontrado un concepto univoco de terrorismo,
sin embargo, es comun a las distintas definiciones el elemento que ahora se resalta:
el ataque a la sociedad en conjunto, que subyace como connatural al atentado
terrorista. En este sentido la Comision Andina de Juristas manifest6 que el
terrorismo ‘(e)s un fendbmeno de alcance global caracterizado por la utilizacion ilegal
0 amenaza de violencia premeditada, encubierta y sorpresiva que, a partir de un
motivacién politica, busca sembrar el terror para establecer un contexto de
intimidacion, provocar repercusiones psicolégicas de amplio espectro mas alla de la
victima elegida como objetivo, generar panico, producir histeria, miedo, y liquidar el
orden y la autoridad en las sociedades, afectando sustantivamente el Estado de
Derecho o Rule of Law. El contexto establecido permite promocionar una causa de
indole politico, religioso o ideoldgico, las cuales requieren de una accionar politico.
Como consecuencia de todo ello, se pone en peligro la vida, salud y bienestar de las
personas, atentandose contra la paz y seguridad internacionales. ‘Los protagonistas
de la comision de estos actos terroristas pueden ser miembros de organizaciones
no estatales y sus cémplices, sean Estados o no, de darles apoyo o asilo™ (negrillas

fuera de texto).

De igual forma, el magistrado trae a colacion los estatutos antiterrorista y para
la defensa de la democracia. Asi mismo, hace referencia al “terrorismo politico”, a
la doctrina del derecho francés y espafiol, relativos al delito de terrorismo y el
principio de solidaridad con las victimas. La calificacion estuvo dada por i) el sujeto

pasivo de la accién, como quiera que el atentado estuvo dirigido contra un convoy
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de la policia; ii) la jurisprudencia en la que se ha reiterado que es acto terrorista los

hechos dirigidos contra las instituciones del Estado.

2-. La anterior posicion y andlisis se reiter6 en la sentencia de 7 de julio de
2011, exp. 20835 con el mismo ponente. Se tratd de la explosion de un carro-
bomba dirigido contra un CAl.

En este caso, la Sala puso de presente que no se ha encontrado un concepto
univoco de “terrorismo”, sin embargo, es comun a las distintas definiciones el
elemento que ahora se resalta: el ataque a la sociedad en conjunto, que subyace
como connatural al “atentado terrorista”. Al respecto, la Seccién trajo a colacion
consideraciones similares a la sentencia de 18 de marzo de 2010, exp. 15591, del
mismo ponente, en la que se tratd de dar un significado a la expresion. Para el
efecto, se trajo a colacion la misma definicion de la Comisién Andina de Juristas y
puso de presente, por segunda vez, la preocupacion por la indefinicion unificada
de actos terroristas. Asi mismo, se hizo referencia a los estatutos antiterroristas

del mundo y a manera de ejemplo doctrina espafiola.

La Sala utilizé varias expresiones como “terrorista” y “terrorismo”, por tratarse
de la utilizacion de explosivos en contra de una instalacion estatal. También
porque los hechos ocurrieron en el contexto de la oleada del narcotrafico y
“terrorismo” en Medellin y por cuanto los atentados reincidieron contra las patrullas
policiales, estaciones de policia y muertes a miembros de la fuerza publica.

Ademas, se trajo a colacion jurisprudencia sobre hechos similares.
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3-. Sentencia de 26 de marzo de 2014, exp. 30479, Enrique Gil Botero.

Se traté de una demanda presentada el 3 de octubre de 2000, en contra de la
Nacion-Ministerio de Defensa-Policia Nacional, para que fuera declarada
administrativamente responsable por los dafos estructurales causados en dos
inmuebles. Ademas, por las lesiones padecidas por una persona. Esto, con
ocasion a la toma guerrillera acontecida en el municipio de Caldono, Cauca, entre
el 8 y 9 de junio de 1999. En esta oportunidad se reiterd las consideraciones de la
sentencia de 18 de marzo de 2010, exp. 15591, M.P. Enrique Gil Botero. Puso de
presente la falta de un concepto univoco de “terrorismo” y trajo a colacion la
definicibn dada por la Comisién Andina de Juristas. También se hacen citas de
principios del derecho natural y normas del derecho espariol. La calificacion de los
hechos como “actos de terrorismo” estuvo fundada en los sujetos activo —grupo
guerrillero- y pasivo —comando de la fuerza publica que operaba en la zona, mas

la poblacion civil-.

2.1.3. Sentencias que utilizan la definicion de la Convencidn
Interamericana contra el Terrorismo de 2002

1-. Sentencia de 27 de enero de 2016, exp. 39219, M.P. Jaime Orlando
Santofimio Gamboa.

Como consecuencia de la detonacion de un artefacto explosivo el 21 de enero
de 2007 en Buenaventura, Valle, la Seccion conden¢ al Estado, por la omision del
Estado en la prestacion de los servicios de proteccion y vigilancia. En esta
oportunidad la Sala calific6 como hechos como “terroristas”. Utilizé la definicion de

terrorismo de la Convencién Interamericana contra el Terrorismo de 2002, asi:
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“(..) segun lo definido en la Convencion Interamericana contra el Terrorismo de
2002, y en el “Informe sobre terrorismo y derechos humanos” de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos de 22 de octubre de 2002, segln la cual la
“falta de una definicidn del terrorismo aceptada a escala internacional no significa que
el terrorismo sea una forma de violencia indescriptible o que los Estados no estén
sometidos a restricciones, en el marco del derecho internacional, en la configuracion
de sus respuestas a esa violencia. (..) La Comision ha observado que el terrorismo
puede ser perpetrado, a escala individual o colectiva, por una variedad de actores,
incluyendo particulares o grupos, asi como gobiernos, puede recurrir a distintos
medios y grados de violencia, desde las meras amenazas concebidas para sembrar
el panico entre el publico hasta las armas de destruccibn masiva, y puede influir
negativamente en una variedad de personas a quienes el derecho internacional

acuerda protecciones particulares, como las mujeres, los nifios y los refugiados’.

2.1.4. Sentencias que utilizan el Protocolo Il de 1977

1-. Sentencia de 28 de febrero de 2013, exp. 26428, M.P. Stella Conto Diaz
del Castillo.

En la providencia se empled la expresion “aterrorizar’, contenida en el
Protocolo Il adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949. Se
tratd de una demanda presentada el 18 de enero de 2001, por medio de la cual los
actores demandaron al Municipio de Puerto Rico Caqueta y la Nacion-Ministerio
de Defensa-Policia Nacional, para que fueran condenadas administrativamente a
resarcir los dafios padecidos con ocasion del fallecimiento de un menor de edad,
producto de un atentado dirigido contra un corregidor que prestaba su servicio al

ente territorial, el 7 de octubre de 1999, “dentro de la sede de la Corregiduria’.
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La Sala empledé la expresion “aterrorizar” contenida en el Protocolo
mencionado, para hacer alusién al cuidado que debe tener el Estado representado
en sus organismos de seguridad en cuanto a la poblacion de aquellas zonas que

sean de especial vulneracion por el conflicto armado. Al respecto sefial6:

“(o que acontece es que tratandose de zonas de especial vulneracién del orden
publico, dada la presencia e incursiones frecuentes de grupos al margen de la ley, las
exigencias de proteccion se incrementan, dirigidas, en todo caso, a mantener a la
poblacion civil aislada del peligro. // De esta forma, el Protocolo Il adicional a los
Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949, relativo a la proteccién de las
victimas de los conflictos armados, consagra la garantia fundamental a que “[tjodas
las personas que no participen directamente en las hostilidades, o que hayan dejado
de participar en ellas, estén o no privadas de libertad, tienen derecho a que se
respeten su persona, su honor, sus convicciones y sus practicas religiosas. Seran
tratadas con humanidad en toda circunstancia, sin ninguna distincion de caracter
desfavorable” (numeral 1° art. 4). (..) 2. No seran objeto de ataque la poblacion civil
como tal, ni las personas civiles. Quedan prohibidos los actos o amenazas de

violencia cuya finalidad principal sea aterrorizar a la poblacion civil (..)".

2-. Sentencia de 6 de diciembre de 2013 exp. 27072, M.P. Stella Conto Diaz
del Castillo.

Los actores haciendo uso de la accion de reparacion directa incoaron
demanda en contra de la entidad aludida, para que esta fuera declarada
administrativamente responsable por la muerte de una persona, producto del
“atentado terrorista” perpetrado contra el Comando de Policia del municipio de

Cachipay, Cundinamarca, el 30 de marzo de 2000. En esta oportunidad, la Sala
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empled nuevamente la expresion “aterrorizar” contenida en el Protocolo Il de 1977,
adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949, tal y como lo hizo
en la sentencia de 28 de febrero de 2013, exp. 26428, con igual ponente.
Adicionalmente, se cita jurisprudencia de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos para hacer referencia a la posicion de garante que tienen los Estados.
La calificacion estuvo fundada en i) el sujeto activo de la accion: hechos
perpetrados por terceros, esto es grupos armados al margen de la ley; ii) la
presencia constante de grupos ilegales y la alteracion del orden publico; ii) el
sujetos pasivo de la accion, pues se traté de un atentado dirigido en contra de la

alcaldia del ente territorial y la Estacion de Policia aledafia.

3-. Sentencia de 26 de junio de 2014, exp. 26161, M.P. Ramiro Pazos
Guerrero.

Se trata de las pretensiones encaminadas al resarcimiento de los dafios y
perjuicios padecidos con ocasion a las averias del restaurante “Salsamentaria La
Sorpresa”, como resultado de la detonacion de un artefacto explosivo en el
segundo piso del edificio “Santo Domingo”, el 29 de enero de 1997, en la ciudad
de Medellin. En esta oportunidad se cita la sentencia de 19 de abril de 2012, exp.
21515, M.P. Herndn Andrade Rincon, en la que se acudi6 a la definicion de
conflicto armado dada por la Comisidén Interamericana de Derechos Humanos.
Adicionalmente, para soportar la posicion de Estado garante, la Sala acudio6 a los
Protocolos Adicionales a los Convenios de Ginebra del 12 de Agosto de 1949 y 8
de Junio De 1977, sobre el deber de proteccion a la poblacién civil ajena al
conflicto. También, puso de presente jurisprudencia de la Corte Interamericana de

Derechos Humanos. La calificacion estuvo fundada en i) los medios utilizados: se
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tratd de la explosion de un artefacto explosivo; ii) el sujeto activo de la accion:
FARC-EP; iii) el sujeto pasivo de la accion- autodefensas y iv) en la reiteracion

jurisprudencial sobre atentados contra el Estado, como objetivo militar.

2.1.5. Sentencias que no se refieren expresamente a la definicion de
“terrorismo” pero acuden a conceptos de DIH

Hay otro grupo que corresponde a las sentencias que de manera expresa o de
forma textual no utilizan la categoria de terrorismo. Se destacan con el objeto de
seflalar que, aunque no tratan explicitamente el tema, hacen referencia a
conceptos de DIH, como la nocion de conflicto armado y el principio de distincion,

como pasa a explicarse:

1.- Sentencia de 4 de diciembre de 2006, exp. 15571, M.P. Mauricio Fajardo
Gomez.

Se tratdé de un enfrentamiento armado entre el grupo guerrillero -FARC EP- y
miembros de la Policia Nacional, cerca del puesto de Policia del Municipio de
Santa Rosa del Sur, Bolivar, en los que resulté afectada la poblacion civil. Se trae
el DIH para analizar la responsabilidad del Estado y los dafios causados a la
poblacion civil ajena al conflicto armado. Al respecto, la Seccion hizo referencia al
principio de distincion y a las medidas necesarias “(..) destinadas a proteger a los
civiles, como la prohibicion de los ataques directos o deliberados contra los civiles
o los bienes de caracter civil, la prohibicion de los ataques indiscriminados o, el

uso de “escudos humanos”’.
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2-. Sentencia de 19 de abril de 2012, exp. 21515, M.P. Hernan Andrade
Rincon.

En un intento por definir la nocién de conflicto armado interno, acudié a una
definicion dada por la Comision Interamericana de Derechos Humanos. Se tratd
de una demanda presentada el 22 de junio de 1999, en contra de la Nacion-
Ministerio de Defensa-Policia Nacional, para que fuera declarada
administrativamente responsable por los dafios causados a un inmueble, mismos
que le fueran ocasionados como resultado de la incursion guerrillera y posterior
ataque contra la Estacién de Policia del municipio de Silvia-Cauca, el 19 de mayo
de 1999. Se trajo a colacion la definicibn de Conflicto Armado Interno de la
Comision Interamericana de Derechos Humanos dentro de caso “La Tablada” —
Informe No. 55/97, Caso No. 11.137 -Juan Carlos Abella vs. Argentina, 18 de

noviembre de 1997. Al respecto se sefial6:

“En contraste con esas situaciones de violencia interna, el concepto de conflicto
armado requiere, en principio, que existan grupos armados organizados gue sean
capaces de librar combate, y que de hecho lo hagan, y de participar en otras acciones
militares reciprocas, y que lo hagan. (...) Los conflictos armados a los que se refiere
el articulo 3, tipicamente consisten en hostilidades entre fuerzas armadas del

gobierno y grupos de insurgentes organizados y armados”.

La calificacion de actos terroristas estuvo fundada en i) la jurisprudencia sobre
casos similares: atentados contra el Estado y hechos de terceros; ii) la posicion
garante del Estado; iii) el principio de solidaridad y iv) por el sujeto pasivo y

objetivo directo de la agresién —establecimiento militar, de comunicaciones o
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personaje de la cupula administrativa- como requisito para deprecar la

responsabilidad.

3.- Sentencia de 29 de octubre de 2012, exp. 18472, M.P. Danilo Rojas
Betancourth.

Los hechos tuvieron que ver con la detonacion de una carga explosiva
accionada por guerrilleros de las FARC contra un tramo del poliducto de propiedad
de la Empresa Colombiana de Petréleos —Ecopetrol- que se extiende entre Puerto
Salgar y Bogota, explosion que afectd los bienes muebles e inmuebles ubicados
en los predios rurales. La Sala condend por cuanto consideré que la cercania al
propanoducto de propiedad de Ecopetrol puso a los habitantes y trabajadores de
la vereda El Entable del municipio de Alban (Cundinamarca), en general, y a una
sociedad que tenia su sede en las cercanias, en particular, en una situacion de
riesgo excepcional, justamente por tratarse de zonas de alteracion del orden

publico. Por tal razén, aplicé una nueva teoria que denominé “riesgo conflicto”.

En el andlisis del caso, se hizo referencia al sistema interamericano de
proteccion de derechos humanos, para tratar la responsabilidad al Estado por
violaciones de derechos humanos cometidos por agentes no estatales. En estos
casos, sefaldé que el fundamento de la obligacién de reparar se sustenta en el
incumplimiento de las obligaciones de proteccién y garantia consignadas en el

articulo 1.1 de la Convencién Americana de Derechos Humanos.
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4.- Sentencia de 6 de junio de 2013, exp. 26011, M.P. Enrique Gil Botero.

Se tratdé de una demanda presentada el 10 de junio de 1997 en contra de la
Nacion-Ministerio de Defensa-Policia Nacional-Municipio De Medellin, por la
muerte de una persona, como resultado de la explosién de una bomba ubicada
debajo de la escultura titulada “El Pajaro”, obra del maestro Fernando Botero,
hechos que tuvieron lugar el 10 de junio de 1995, en la ciudad de Medellin. En un
pie de pagina se trae la definicion de Conflicto Armado Interno de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos, asi: “Como sea que los hechos que dieron
lugar al dafio por el cual hoy se reclama ocurrieron en el marco del conflicto
armado interno...”, sin embargo, se observa que la misma no se desarrolla. La
calificacion de los hechos como “actos terroristas” se dio porque se traté de la
explosion de una bomba ubicada debajo de la escultura titulada “El P4jaro”, obra
del maestro Fernando Botero, en hechos que tuvieron lugar en Medellin. La Sala
califico los hechos como “terroristas”, porque de esa forma fue denominado por las
entidades publicas que dieron cuenta de los atentados. También, por reiteracion
jurisprudencial de casos similares sobre la oleada narcoterrorista en la ciudad de
Medellin. Por el sujeto activo de la accion y por la magnitud de los hechos, pues
esta explosion dejo un sin nUmero de personas muertas y otro tanto lesionadas,

ademas de la destruccién de un CAI. Y, por ultimo, porque se traté de un ataque

indiscriminado contra la poblacion civil.

5.- Sentencia de 13 de junio de 2013, exp. 19505, M.P. Olga Mélida Valle de la
Hoz.
Se trat6 de una demanda presentada el 8 de noviembre 1999 en contra la

Nacion-Ministerio de Defensa-Policia Nacional, por la destruccion de varios
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inmuebles ubicados en el perimetro urbano del municipio de Hato Corozal
(Casanare), con motivo del ataque guerrillero dirigido a la estacién de policia de
dicho municipio y el posterior intercambio de disparos, ocurrido el dia 9 de julio de
1999. Se trae a colacion la definicion de Conflicto Armado Interno de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos dentro de caso “La Tablada” —Informe No.
55/97, Caso No. 11.137 atrés transcrita. La calificacién de los hechos como “actos
de terrorismo” estuvo fundada en los sujetos activo y pasivo de la accion, en la
medida en que se tratd6 de un ataque guerrillero dirigido contra la Estacion de

Policia. Ademas, por reiteracion jurisprudencial sobre el hecho de terceros.

6.- Sentencia de 13 de junio de 2013, exp. 24108, M.P. Olga Mélida Valle De
De la Hoz.

Se traté de una demanda interpuesta el 12 de julio de 1999, contra la Nacion-
Ministerio de Defensa-Policia Nacional, “(...) con motivo de la destruccion total de
un inmueble de su propiedad y bienes muebles y enseres que se encontraban en
el mismo, en hechos sucedidos el dia 19 de mayo de 1999 en Silvia (Cauca), al
presentarse un enfrentamiento armado entre miembros de la guerrilla y policiales
acantonados en la estacion de policia del mencionado lugar.” Se trae a colacion la
definicion de conflicto armado interno de la Comisién Interamericana de Derechos
Humanos dentro de caso “La Tablada”. Asi mismo, el DIH, tal y como se hizo en la
sentencia de 13 de junio de 2013, exp. 19505. Reiter6 la calificacion de los

hechos, por los sujetos activo y pasivo.
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7.- Sentencia de 6 de diciembre de 2013 exp. 29584, M.P. Ramiro Pazos
Guerrero.

Los hechos tuvieron origen en un atentado perpetrado por la guerrilla de las
FARC EP, ante lo cual se produjo la reaccion legitima de la fuerza publica quien
hizo uso de las armas de fuego de dotacion oficial. La Sala reiter6 su posicion
respecto de la responsabilidad estatal en atentados contra objetivos militares. En
el analisis del caso se sostuvo que hubo violacion de los principios de distincion y
precaucion, como infracciones al Derecho Internacional Humanitario -D.l.H.-.
Asimismo, el DIH fue traido a colacién para hacer alusién a la importancia que
tiene la subsidiaridad de los sistemas internacionales y el deber general de

proteccion de los Estados.

8.- Sentencia de 12 de diciembre de 2013, exp. 28800, M.P. Stella Conto Diaz
del Castillo

La Sala conocié de un ataque perpetrado por grupos armados al margen de
ley —ELN-. Utilizé las expresiones “terrorista” y “terrorismo”. Se trae a colacion el
DIH para hacer alusiébn a la posiciébn de garante que deben tener los Estados
parte, el principio de distincion, ademas de las garantias fundamentales que
consagra el derecho humanitario consuetudinario, para el efecto se destacaron
algunos instrumentos de codificacion del derecho de la guerra internacionales
como lo son: la Declaracion de San Petersburgo de 1868, la Declaracién de

Bruselas de 1874, los Convenios de La Haya —DIH-.
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9.- Sentencia de 10 de septiembre de 2014, exp. 32241, M.P. Enrique Gil
Botero.

Los hechos tienen relacién con la detonacion de un artefacto explosivo el 16
de diciembre de 1996, en el barrio el Poblado, ubicado en la ciudad de Medellin,
Antioquia, suceso que a su vez habia tenido que indemnizar la compafia
aseguradora. En esta oportunidad, la Sala aplico principios del derecho natural y
trajo a colacidon en el pie de pagina No. 14, la definicion de Conflicto Armado
Interno de la Comisién Interamericana de Derechos Humanos dentro de caso “La
Tablada” — Informe No. 55/97, Caso No. 11.137. La calificacion como “actos de
terrorismo” se debid a i) los medios utilizados: se traté de la detonacién de un
artefacto explosivo; ii) sujeto pasivo de la accién, por reiteracion jurisprudencial
sobre los ataques contra el Estado como objetivo militar; iii) la calificacién
proveniente de la prueba documental; iv) la magnitud de los hechos, pues

resultaron afectados varios inmuebles.

10.- Sentencia de 20 de octubre de 2014, exp. 30669, M.P. Olga Valle de De
La Hoz.

Se tratdé de una demanda presentada el 27 de julio de 2001 en contra de
Nacion-Ministerio de Defensa Nacional, por los dafios y perjuicios padecidos con
ocasion a la detonacion de un artefacto explosivo en el establecimiento “La Barra
Ganadera”, en Monteria, Cordoba, el 27 de julio de 1999. Es menester dejar por
sentado que una de las conclusiones a las que lleg6 la Corporacién fue que del
plenario obrante dentro del proceso no se logré determinar “los mdviles, los
autores y el objetivo del citado ataque”. En esta oportunidad reiteré las

consideraciones expuestas en las sentencias que le preceden con igual ponencia,
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en los que se refirid a la definicion de Conflicto Armado Interno de la Comision
Interamericana de Derechos Humanos dentro de caso “La Tablada”. La
calificacion se dio por los medios utilizados, esto es por tratarse de la detonacion
de un artefacto explosivo y por la reiteracion jurisprudencial sobre el hecho de un

tercero.

11.- Sentencia de 25 de marzo de 2015, exp. 31673, M.P. Hernan Andrade
Rincon.

Se traté de una demanda presentada el 1° de julio de 1999, en contra de la
Nacion-Ministerio de Defensa-Armada Nacional, para que se le declarara
patrimonialmente responsable por los perjuicios materiales e inmateriales sufridos
como consecuencia de la destruccion de un inmueble, en hechos ocurridos el 13
de diciembre de 1998, como consecuencia de un ataque dirigido contra personal
de la Armada Nacional, en el municipio de Barrancabermeja. Se trae a colacion la
definicion de Conflicto Armado Interno de la Comision Interamericana de Derechos
Humanos dentro de caso “La Tablada”. La calificacion se dio por el sujeto pasivo
de la accion, es decir porque se tratdé de un ataque dirigido contra personal de la

Armada Nacional. Ademas, por las referencias dadas en la prueba documental.

12.- Sentencia de 23 de septiembre de 2015 exp. 33004, M.P. Hernan
Andrade Rincon (E).

Se tratd de los ataques perpetrados por grupos armados ilegales, con
artefacto explosivo, que tenian como objetivo la Escuela Militar de Cadetes Joseé
Maria Cordoba, el dia de la posesién del ex presidente Alvaro Uribe. En el andlisis

de la responsabilidad del Estado, la Sala hizo mencion a que esta Unicamente
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puede ser atribuida a la Nacion siempre y cuando medien los factores
generadores de riesgo conforme los establecen “(..) las normas del derecho
internacional humanitario, estos son aquellos revisten caracter militar, pues ellos
no estan protegidos por la prohibicion general de convertirlos en blancos de

ataques o represalias, como si lo estan los bienes de caracter civil”.

13.- Sentencia de 29 de febrero de 2016, exp. 38039, M.P. Jaime Orlando
Santofimio Gamboa.

Se tratd de los hechos acaecidos el 17 de diciembre de 2000 en el
corregimiento de Cisneros (Buenaventura), donde resultaron lesionadas varias
personas y muertos varios integrantes de la policia, debido a la incursion
guerrillera de las FARC. La Sala condend al Estado por no haber tomado medidas
de proteccién. Al respecto, trajo a colaciéon el articulo 2 de la Carta Politica y del
articulo 2 de la Convencion Americana de Derechos Humanos, en los que se
prevé que el Estado debe realizar o adoptar todas medidas tendientes a la
proteccion de los derechos humanos, en caso de verse afectados bien sea por su
accion, o derivados de actos de sujetos privados en lo saque se hace

imprescindible y necesaria la accién protectora o positiva del Estado.

14.- Sentencia de 27 de abril de 2016, exp. 34545, M.P. Hernan Andrade
Rincon.

Se traté de una demanda presentada el 21 de agosto de 2003, en contra de la
Nacion-Ministerio de Defensa-Ejército y Policia Nacional, para que se declarar su
responsabilidad por los dafios causados con ‘la omision en el cumplimiento de su

deber legal de vigilancia y proteccion de la hacienda ‘La Gaitana’, con lo que se
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hubiera evitado el hurto continuado de ganado, asi como el hurto y dafio de
maquinaria de su propiedad por parte de grupos al margen de la Ley”. En esta
oportunidad se trae a colacion la diferenciacion entre actos de terrorismo y las
hostilidades propias del conflicto armado interno y/o acciones que implican
infracciones al DIH. Esto, como un llamado a los jueces de la jurisdiccion
contencioso administrativa para que no califiquen los actos como “terroristas” sin
justificar la razén de su dicho. La calificacion estuvo dada por tratarse del hurto
masivo de ganado en la zona de alteracién del orden publico por parte de grupos
al margen de la ley; por el sujeto activo de la accién: grupos armados ilegales; por
referencias de la prueba documental. Ademas, la Sala trajo a colacién
jurisprudencia relativa a los dafios generados por el ataque a la Base Militar las

Delicias.
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CAPITULO llI: Analisis sobre la calificacion de “Actos de Terrorismo” en la

Jurisprudencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado

3.1. Andlisis tematico

3.1.1. Poblacion civil

Las tendencias mas comunes de la Seccién Tercera del Consejo de Estado,
en el andlisis de la responsabilidad extracontractual, que soportan la calificacion
de los hechos como “actos de terrorismo”, basados en la afectacion a la poblacién
civil estan relacionados con la magnitud de los hechos; el nimero de victimas y
bienes civiles lesionados; inmuebles de propiedad del Estado y de particulares
afectados; los civiles ajenos al conflicto o que resultan lesionados en
enfrentamientos entre grupos armados al margen de la ley y la Fuerza Publica o
cuando se trata de actos perpetrados por terceros ajenos al Estado dirigidos en

contra de la poblacién, sin atender a objetivos previamente identificados.

Se observa una tendencia mas marcada entre los afios 2010 y 2016, en los
que la visién de la Seccion Tercera del Consejo de Estado se hace mas garantista,
se amplia el concepto del hecho del tercero para referirse no solo a las acciones
de grupos guerrilleros, sino a cualquier tercero ajeno al Estado. Ya no se trata solo
de una causal de exoneracion de responsabilidad, sino de la responsabilidad

estatal en beneficio de las victimas. La afectacion a la poblacion civil y el contexto
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de los hechos se hacen mas evidentes para la calificacion de “actos de
terrorismo”. En los casos de orden publico, el contexto en el que se ha hecho la
calificacion tiene que ver con zonas del pais en las que se establece la presencia

constante de grupos armados y, en algunos casos ausencia de fuerza publica.

El avance de la jurisprudencia mas representativa es a partir del afio 2010, en
la medida en que no interesa quién es el autor de la accion criminal o de los
atentados. Importa la reparacion del dafio a las victimas ajenas al conflicto. No
obstante, se observa que entre los afios 1995 y 20073, los pronunciamientos no
solo tuvieron en cuenta, para efectos de calificar los hechos como “actos de
terrorismo”, los sujetos activos y pasivos, sino que la mirada se inclind hacia la

poblacion civil.

Es de anotar, ademas, que a partir del 2010 se denota una influencia més
marcada en la calificacion, derivada de la situacién de orden publico y el conflicto
armado interno. De este modo, se denota que la jurisprudencia ha evolucionado
hacia el deber general de proteccion por parte del Estado de la poblacién civil, en

cumplimiento del articulo 3 Comun a los Cuatro Convenios de Ginebra de 1949.

A partir de la Constitucion Politica de 1991 y antes del afio 2010, la tendencia
para declarar la responsabilidad estatal por “actos de terrorismo” fue la accion del

tercero (guerrilla de las FARC-EP o ELN, paramilitares, delincuencia comun y

3 Consejo de Estado, Seccién Tercera. (9 de febrero de 1995) Sentencia Exp. radicado n2. 9550 [M.P.
Julio César Uribe Acosta]. Consejo de Estado, Seccion Tercera. (23 de octubre de 2013) Sentencia Exp.
radicado n2. 14211 [M.P. Ramiro Saavedra Becerra]. Consejo de Estado, Seccion Tercera. (4 de diciembre de
2006) Sentencia Exp. radicado n?. 15571 [M.P. Mauricio Fajardo Gomez]. Consejo de Estado, Seccion
Tercera. (21 de junio de 2007) Sentencia Exp. radicado n?. 25627 [M.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez].
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organizada o cualquier tercero ajeno al Estado), dirigida contra un objetivo militar
(estacion de policia, destacamento militar, entidades publicas o personas
representativas del Estado) o atentados contra congresistas, alcaldes,

gobernadores, diputados, concejales, ediles.

Si en el proceso no se demostraba que el ataque estuviera dirigido contra un
objetivo militar se negaban las pretensiones de los actores. Esto, por cuanto se
consideraba que el hecho no tenia relacion alguna con el Estado, sus agentes o el
servicio publico prestado. A manera de ejemplo, se destaca el caso en que, con
ocasion de la explosion dinamitera de grupos armados al margen de la ley contra
el edificio del DAS, advirtié la Sala “‘que el atentado contra las instalaciones del
DAS tenia como finalidad socavar las instituciones, lo que explica la seleccién del
objetivo”. Sin embargo, con posterioridad se refiri6 al derecho que tienen las
victimas ajenas al conflicto de ser reparadas. Al respecto, sostuvo: (...) sien ese
enfrentamiento propiciado por los terroristas, contra la organizacion estatal, son
sacrificados ciudadanos inocentes, y se vivencia que el objeto directo de la
agresion fue, un establecimiento militar del gobierno, un centro de
comunicaciones, al servicio del mismo, 0 un personaje representativo de la cupula
administrativa, etc., se impone concluir que en medio de la lucha por el poder se
ha sacrificado un inocente, y, por lo mismo, los damnificados no tienen por qué
soportar solos el dafio causado” (Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia

Exp. Rad. N°, 9550, 1995).

También, en razén de la explosion de un carro bomba el 20 de mayo de 1999,

en la ciudad de Bogota D.C., la Seccion absolvid porque no se demostré que el
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atentado tuviera un objetivo militar identificado, por lo que el hecho del tercero no
comprometia la responsabilidad estatal (Consejo de Estado, Seccién Tercera.

Sentencia Exp. Rad. N°. 12051, 2001).

La jurisprudencia antes del 2010 fue muy constante frente a la exoneracion de
responsabilidad por la causa extrafia o el hecho de un tercero. Esto, en la medida
en que los terceros al margen de la ley no representan al Estado. Entre otras
sentencias se destaca el pronunciado con ocasion de los hechos que tuvieron
lugar el 24 de julio de 1981, cuando un bus de su propiedad, destinado al servicio
de transporte publico, fue incendiado. En esta oportunidad, la Seccién concluy6
que “el dafio tuvo como Unica causa la accion de terceras personas que actuaron
al margen de la ley, sin que en su produccién pueda predicarse una falla o falta del
servicio imputable a la entidad demandada” (Consejo de Estado, Seccién Tercera.
Sentencia Exp. Rad. N° 12104, 2000). De la misma forma se decidieron los
hechos ocurridos el 17 de diciembre de 1992, en la poblacion de Valencia,
departamento de Cérdoba, con ocasion del ataque del grupo armado al margen de

la ley FARC a un comboy militar. Al respecto, sefial6:

“(...) en principio, no se advierte que la accion de patrullar la zona rural de
municipio de Valencia hubiese sido precedida de alguna irregularidad que pusiera de
manifiesto la existencia de la falla del servicio. (...) Mas bien, el escaso material
probatorio que figura en el expediente, alude Unicamente a que el deceso de la
victima se produjo como consecuencia de las distintas heridas que recibié por
disparos causados con arma de fuego que accionaron individuos que se encuentran
al margen de la ley” (Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°.

11887 , 2001).
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A partir del afio 2010, con la estructuracion de la Seccion Tercera, se empezo
a priorizar el deber de prestar asistencia o ayuda a quien lo necesitaba; el deber
de proteccion del Estado garante y la obligacion de reparar a las victimas ajenas al
conflicto. Es decir, se acentu6 la importancia de indemnizar el dafio antijuridico, es
decir aguél padecido por quien no esta en el deber de soportarlo o lo que es lo

mismo, aquél sufrido por quien es ajeno a la confrontacion.

Ahora, la Seccion Tercera se ha mantenido en la afirmacion de que los
ataques indiscriminados contra la poblacion civii no comprometen la
responsabilidad estatal, es decir aquellos atentados que solo tienen el objetivo de
causar panico, terror y alterar el orden publico. Se trata de actos, como por
ejemplo, en los que explota un artefacto y causa dafios a viviendas, iglesias,

vehiculos y transeuntes, sin que haya un objetivo identificado y Unico.

En estos casos, la jurisprudencia ha destacado el caracter imprevisible de los
acontecimientos, es decir el factor sorpresa que impide que el Estado tome
medidas para prevenir su ocurrencia, pues no hay nada que demuestre que haya
conocido de amenazas previas. No obstante, luego del 2010 (Consejo de Estado,
Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°. 21280, 2011) (Consejo de Estado,
Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°. 26026, 2013), se evidencian posiciones
nuevas en las que, a pesar de encontrarse probado que el atentado no tenia un
objetivo Unico e identificado, se declara la responsabilidad en aplicacion del

principio de solidaridad y el deber general de proteccion a cargo del Estado.
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Ello ocurrid, entre otros casos, en el pronunciamiento por los hechos ocurridos
el 1° de noviembre de 1994, en los que muri6 una persona producto de una
emboscada perpetrada por las FARC, en el municipio de Valencia, Cérdoba. En

esta oportunidad, la Sala sefalo:

“(n)o se tratdé de un hecho imprevisible e irresistible que impidiera la actuacion
oportuna de la administracion y, bajo esa linea de razonamiento, no es dable concluir
gue la conducta del tercero, en cuanto exclusiva y excluyente rompié el nexo causal
con la actividad de la administracion, al contrario, la Sala considera que en cuanto la
demandada tenia conocimiento del problema de orden publico que reinaba en la
region y la presencia de grupos subversivos en la zona, que afectaban, para
entonces, especialmente el sector ganadero, tenia que haber tomado las medidas
que exigia la situacién” (Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia Exp. Rad.

N°. 21280, 2011).

Similar tratamiento tuvieron los hechos ocurridos el 9 de mayo de 1997, por la
muerte de una persona a manos de grupos armados ilegales en Venecia,
Cundinamarca. La Sala declaré la responsabilidad de la entidad demandada, bajo

el titulo de imputacion de dafio especial. Al respecto, se sefial6:

“..) a pesar de no haber prueba directa en la cual se establezca las
circunstancias de tiempo modo y lugar en las cuales resulté muerto el sefior Carlos
Eduardo Mogollén Castro, si es claro que el Municipio de Venecia-Cundinamarca el 9
de mayo de 1997, fue objeto de una toma guerrillera en la cual se causaron multiples
dafios tanto a las instalaciones policiales, como a instituciones bancarias y a la

poblacion civil entre ellos a la victima quien resultd muerta durante la misma, dafio
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gue no estaba en la obligacion de soportar, cuando el deber constitucional de las
autoridades policiales es proteger la vida, honra y bienes de todos los ciudadanos en
el territorio nacional, maxime ante la presencia del conflicto armado generalizado en
nuestro pais y especialmente agudizado para los hechos” (Consejo de Estado,

Seccibén Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°. 26026, 2013).

Es de anotar que la jurisprudencia sobre la responsabilidad por el hecho de
terceros derivados de “actos de terrorismo” no es unificada. En unos casos se
accede y en otros se niega. En ambos casos se traen referencias al principio de
solidaridad, a los titulos de imputacion o regimenes de responsabilidad y a leyes
en las que se prevé la obligacién de indemnizar a las victimas de atentados
“terroristas”, via administrativa, esto es por el mismo Estado sin necesidad de

acudir a demandas.

Por otra parte, en lo que tiene que ver con la alteracion del orden publico,
derivado de la presencia de grupos armados al margen de la ley en determinadas
zonas del pais, lucha de carteles o ausencia de fuerza publica, se observa que los
nuevos consejeros que integraron la Seccién Tercera en septiembre de 2010
tienen una posicion mas garantista frente a los derechos de las victimas y el deber

de reparacién por parte del Estado, sin importar el autor causante del dafio.

No obstante, la posicidbn tampoco ha sido unificada. En algunos casos en los
gue se ha demostrado dicha alteracion y resulta lesionada o0 muerta una persona o
afectado un bien mueble o inmueble, la Seccion Tercera ha negado la

indemnizacion de los dafos causados, por tratarse del hecho de un tercero ajeno
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al Estado, sin relacion alguna con el servicio publico o la funcién de los agentes
estatales (Consejo de Estado, Seccidén Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°. 26011,
2013). Y, en otras ocasiones, ha declarado la responsabilidad solo por el hecho de
haberse probado la alteracién del orden publico (Consejo de Estado, Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°. 21280, 2011).

A manera de ejemplo, en el afio 2001 (Consejo de Estado, Seccion Tercera.
Sentencia Exp. Rad. N°. 19584, 2011), en el que una magistrada encargada, que
compartia la corriente de exonerar de responsabilidad al Estado por el hecho de
los terceros ajenos a él, si bien encontré acreditada la presencia de guerrilla y
paramilitares, concluyé que las lesiones sufridas por una persona a causa de la
explosién en un campo minado no resultaban imputables al Estado, pues se tratd
de un acto indiscriminado o generalizado, que solo tenia como finalidad alterar el
orden publico y poner en estado de zozobra a la poblacién. Sin embargo, califico
los hechos como “actos terroristas” y puso de presente que la responsabilidad de
las autoridades solo se comprometeria si se probara que no actuaron conociendo
de amenazas de que sucedieran los hechos. Concluyd que “se traté de un acto
indiscriminado perpetrado por un tercero con el Unico propésito de amedrentar y

aterrorizar a la poblacion civil”.

No obstante, en el 2016, con ponencia de un magistrado nuevo que integro la
Seccion Tercera en la restructuracion del 2010 (Consejo de Estado, Seccién
Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°. 48842, 2016), en un caso en el que un candidato
a la camara de representantes resulté secuestrado por miembros del frente 61 de

las FARC, condend a la Nacion por omision, en cuanto a la especial proteccion
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gue demandaba el actor por su condicidon politica dentro del territorio nacional,
“atendiendo a la existencia de una obligacion de seguridad, inherente al deber
positivo de proteccion de la seguridad personal y asociada a la posicion de
garante que ostentaba el Estado, desde el conocimiento del peligro al que estaba

sometida la victima debido a la actividad politica que ejercia’.

En esta oportunidad, como se observa, una de las Subsecciones de la
Seccion Tercera, si bien hizo referencia a los precedentes y posiciones que el
Consejo de Estado manejo por muchos afios, respecto del hecho del tercero como
causal de exoneracion de responsabilidad, puso de presente los avances y la
evolucion de dichos criterios, atendiendo a la existencia de una obligacion de
seguridad, inherente al deber de proteccién del Estado, en su posicion de garante
de los derechos de los de las personas. Destaco, ademas, que la ausencia de los
cuerpos y fuerzas de seguridad en alguna zona del pais, implicaba, de cierta

forma, una renuncia del Estado al cumplimiento de ese deber.

Asi mismo, sefial6 que no es la prevision o el conocimiento sobre las
amenazas o la existencia de una peticion de proteccion lo que permite condenar o
absolver al Estado, sino los acontecimientos que sobrepasan la situacion de
violencia ordinaria vivida por todos los ciudadanos, a titulo de ejemplo: region en la
que se ha declarado turbado el orden publico, paro de transportes, revueltas
masivas callejeras, poblacion bajo toque de queda, amenaza de toma guerrillera
anunciada; amenazas o0 atentados previos contra la vida. No obstante, otro
magistrado que integré otra subseccién de la Seccién Tercera, en un caso de

abigeato (hurto de ganado), decidio absolver a la Policia Nacional, pues no
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encontré6 demostrado que las autoridades conocieran de amenazas, es decir,

exigio que mediara una peticion expresa de proteccion. Para el efecto, sefalo:

“(..) la Sala no encuentra material probatorio que permita establecer con certeza
la existencia del elemento cognitivo en cabeza de la Policia Nacional durante el

tiempo en que se prolongaron los diferentes hechos delictivos perpetrados en la

”

hacienda La Gaitana, de donde pudiera derivarse su obligacion de proteccion

(Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°. 34545, 2016).

Cosa distinta se predico del Ejército Nacional, pues se prob6 que conocid de
una solicitud expresa de proteccibn y no tomé medidas para garantizar la
seguridad de quienes lo pedian. Asi mismo, en esta oportunidad, se considero la
responsabilidad, ademds, porque estaba demostrado que el Ejército Nacional
conocia de la situacion de violencia por la que atravesaba la regién en la época.
Posicidn distinta a la predicada en el 2011, con la sentencia de 8 de junio, en la
gue se absolvié al Estado, no obstante estar probado que grupos armados al
margen de la ley hacian presencia en la zona. Como se observa, entre las mismas

subsecciones que integran la Seccion Tercera no existe uniformidad de criterios.

Por ultimo, la calificacion de “actos terroristas” en atencion a la afectacion de
la poblacion civil es independiente del nimero de victimas. También se predica Si

lo que resulta afectado son bienes muebles o inmuebles.
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3.1.2. Guerrillas y otros grupos ilegales

El surgimiento de las guerrillas se da en toda Ameérica Latina con los ideales
de hacer una revolucion social y politica por las armas, con ideologias y visiones
contrapuestas a la institucionalidad y con acciéon armada auténoma inicialmente
visible en las zonas rurales, selvaticas, terrenos montafiosos que eran elegidos
para establecer sus bases. Luego se desarrollaron en ambientes urbanos, debido
a la inexistencia de condiciones geogréaficas inaccesibles para las fuerzas
gubernamentales. La guerrilla colombiana, por ejemplo, tuvo su origen luego de
los graves hechos ocurridos el 9 de abril de 1948, cuando fue asesinado el lider y
caudillo del Partido Liberal, Jorge Eliécer Gaitan. Ese hecho fue el detonante para
gue explotara abiertamente el odio partidista: unos en la oposicion; otros, los
conservadores, aprovechando el poder para ejecutar las mas crudas
persecuciones. Ese episodio, conocido en el pais como la época de la violencia,
origind que los campesinos liberales armaran grupos de autodefensa en contra de

las agresiones oficialistas (Saumeth Cadavid).

La Seccién Tercera del Consejo de Estado ha tenido en cuenta la injerencia,
participacion y accién directa de los grupos armados al margen de la ley en el
andlisis de la responsabilidad extracontractual del Estado en casos concretos.
Asuntos en los que califica la accion armada y violenta de dichos movimientos
como “actos de terrorismo”. En la mayoria de los procesos la calificacién tiene
relacion con el sujeto perpetrador, llamese guerrilla (FARC-EP y ELN), subversion,
grupos organizados, delincuencia comun, paramilitarismo e incluso terceros no

identificados.
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Luego de la Constitucion de 1991 y la reestructuracion de la Seccion Tercera
en el 2010 se denota una vision mas garantista en el estudio de los casos, pues se
amplia el concepto del hecho del tercero, no solo como causal de exoneracion de
responsabilidad estatal, sino como causa generadora de dicha responsabilidad.
Esto, con miras a hacer prevalecer el derecho de las victimas, las especiales
circunstancias que rodean el conflicto armado y el deber del Estado en garantizar
los derechos de todos los residentes en Colombia, en cumplimiento de sus

deberes constitucionales y legales.

En la Seccion Tercera del Consejo de Estado ha sido una constante la
calificacion de “actos de terrorismo” respecto de acciones, atentados, ataques y
hechos perpetrados por las FARC-EP y el ELN. A manera de ejemplo cabe

destacar los siguientes pronunciamientos:

Con ocasion de los hechos acaecidos el 17 de agosto de 1992, en el Calvario-
Meta, en contra de una Subestacion de Policia, la Seccién condené al Estado por
encontrar acreditado que el riesgo anormal al que se sometid a los integrantes de
la fuerza publica y dejarlos a su suerte, frente a un ataque guerrillero. En esta
oportunidad, los hechos fueron calificados como “terroristas” por las autoridades

en cada uno de sus informes, asi:

“(...) Esta dltima situacion es corroborada en el poligrama del 30 de julio de 1992,
dirigido a los comandantes de distritos, estaciones y subestaciones, en el que el
Comandante del Departamento de Policia del Meta ordend impartir instrucciéon al

personal subalterno sobre la adopcion de medidas de seguridad, con el fin de
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contrarrestar posibles actos terroristas por parte de la subversiéon” (negrillas fuera de

texto) (Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 13553, 2001).

Con ocasion de la muerte de un civil el 15 de agosto de 1991, como resultado
del enfrentamiento armado de un grupo subversivo —FARC- y miembros de la
Policia Nacional, cerca del puesto de Policia del Municipio de Santa Rosa del Sur,
Bolivar, la Seccion condené al Estado por el riesgo anormal al que se expuso a la
victima (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 25627,
2007). Se trajo a colacion la expresion “actos terroristas”, asi: “La responsabilidad
del Estado por actos terroristas parte del supuesto de que el acto o la conducta
dafiosos son perpetrados por terceros ajenos a é€l, tratese de delincuencia comun

organizada o no, subversion o terrorismo”.

Es de anotar que el presente caso cuenta con un salvamento de voto#, en el
cual se destaco: “Cabe precisar que en relacion con los dafios ocasionados por los
ataques de la subversién, la jurisprudencia de la Corporacion se ha referido a la
responsabilidad del Estado por hechos terroristas, los cuales consider6 que
deben definirse a partir de sus moviles, es decir, la finalidad politica de
desestabilizar la seguridad y tranquilidad publicas y, en presencia de ellos, los
damnificados ajenos al conflicto deben ser indemnizados, pues no tienen por qué
soportar los dafios que se generan como consecuencia de la defensa del orden
institucional frente a las fuerzas de la subversion, con fundamento ademas, en los
principios de equidad y solidaridad (Consejo de Estado, Seccién Tercera.

Sentencia Exp. Rad. N° 12916 y 13627, 2003)” (negrillas fuera de texto).

4 Propuesto por el Consejero Ramiro Saavedra Becerra.
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En razén de la “incursiéon guerrillera y el consecuente combate entre los
insurgentes y las fuerzas policiales”, en hechos ocurridos el 31 de enero de 2000,
en el municipio de Suarez (Cauca), la Seccion Tercera condené al Estado en su
posicion de garante de los derechos y en virtud del riesgo que gener6 el ataque a
la poblacion civil. Los hechos fueron calificados como “terroristas”, a pesar de que

no se logro identificar la autoria. De esta forma se sefialé:

“...) el dafio antijuridico puede ser ocasionado por actos terroristas en los que
la imputacion de la responsabilidad al Estado ‘parte del supuesto de que el acto o la

conducta dafiosos son perpetrados por terceros ajenos a él, tratese de delincuencia

”

comun organizada o no, subversién o terrorismo” (Consejo de Estado, Seccién

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 24660, 2012) (negrillas fuera de texto).

La anterior posicion se ha mantenido a la fecha, es decir que en tratdndose de
terceros se continua calificando los hechos como “terroristas”; empero el sujeto
activo identificado, como FARC o ELN sigue jugando un papel relevante para la

misma calificacion.

Y, por los hechos acaecidos el 22 de febrero de 2002, en la carretera Suaza-
Florencia a la altura del cruce “Acevedo”, departamento del Huila, cuando un
candidato a la camara de representantes del mismo departamento, fue
secuestrado por miembros del frente 61 de las FARC, la Seccion condend a la
Nacion por omision, en cuanto a la especial proteccion que demandaba el actor

por su condicion politica dentro del territorio nacional.
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En cuanto a la calificacion de los hechos, estos fueron catalogados como
“terroristas”, fundados en las referencias utilizadas en los informes elaborados por
las autoridades. Es decir, se repite la calificacion, segun asi se haya hecho en

dichos documentos. De esta forma se observa:

“..) con base en el Oficio 281, de 2 de mayo de 2002, del Coordinador de la
Unidad Investigativa del GAULA Huila, con el que se inform6 al Fiscal Especializado
GAULA Huila: (1) por ‘el acervo probatorio que se ha recopilado queda demostrado
qgue los autores MATERIALES del secuestro del sefior SILVIO VASQUEZ
VILLANUEVA, son guerrilleros del frente 61 TIMANCO de las FARC, también es
sabido que este grupo insurgente, considerado en la actualidad como una agrupacién
terrorista, tiene su organizacion bien definida y en dltimas son sus principales
cabecillas quienes avalan estos delitos atroces e incluso publicamente han dado la
orden a sus secuaces para plagiar a toda personas [sic] que por razén de su cargo o
aspiracion politica sirvan para presionar al gobierno a sancionar al gobierno una ley de

”

canje de guerrilleros presos por estas personas secuestradas™ (negrillas fuera de

texto) (Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°. 48842, 2016).

Es importante dejar por sentado que aunque en esta providencia la
Corporacion hizo uso de expresiones como “actos terroristas”, esta no dio alcance

al desarrollo del contenido de la misma.

La jurisprudencia ha ampliado su vision y la atribucién de los hechos que ha
calificado como “terroristas” y se ha extendido a la criminalidad organizada, a la
delincuencia comun e incluso a terceros no identificados. Asi, se observa en los

siguientes pronunciamientos:
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Con ocasion del atentado dinamitero dirigido contra el Centro Comercial
Bocagrande, el 17 de mayo de 1990 en la ciudad de Cartagena, la Seccion
condend a la Nacion- Ministerio de Defensa por no haber tomado medidas.
Califico los hechos como “terroristas” y utilizd diversas expresiones en el analisis
del caso, tales como “actos terroristas” y “terrorismo”. Esto, no obstante no
haberse demostrado la identidad del grupo perpetrador del atentado. Asi, se

sefal6 en la providencia:

“...) desde el punto de vista material o fisico el atentado terrorista perpetrado
s6lo puede ser imputado a un tercero no identificado, que fue quien colocé el
artefacto explosivo en la parte exterior del mencionado centro comercial, al examinar
la carga obligacional legal que pesaba en la Nacién (Ministerio de Defensa Nacional),
expuesta ampliamente en el capitulo de falla, se encuentra que su conducta omisiva
fue determinante y eficiente en la produccion del hecho y que, por lo tanto, existe un
claro nexo de causalidad entre las omisiones. (..) No cabe duda que las conducta de
omision de la Naciéon fue causa determinante y eficiente en la produccién de los
dafios ocasionados contra el Centro Comercial de Bocagrande, en el referido
atentado terrorista” (negrillas fuera de texto) (Consejo de Estado, Seccién Tercera.

Sentencia Exp. Rad.N° 13774, 2002).

Debido a la explosion de un petardo activado por miembros de un grupo
subversivo (guerrilla), el 24 de febrero de 2000, en una sucursal de Bancafé,
ubicada en la carrera 13 con calle 58 de Bogota, la Sala absolvié al Estado, por
falta de pruebas. No obstante, calific6 los hechos como “terroristas”. Esto,
independientemente de quien fue el agente o grupo perpetrador de los hechos. Al

respecto, se manifestd: “No obstante ello, debe senalarse que el petardo que
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estall6 en la citada sucursal, y que produjo la muerte de la mentada sefiora, al
margen de si el autor fue o no la guerrilla, constituye un tipico acto terrorista,
pues fue perpetrado por un grupo al margen de la ley, y tuvo como objetivo la
poblacion civil” (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°
25627, 2007) (negrillas fuera de texto). Como se observa, si bien la autoria de los
hechos permite calificarlos como “terroristas”, las posiciones han evolucionado en
el sentido de que ya no interesa quien los perpetré o protagonizd, pero si un nivel
de violencia que parece ser indiscriminada. Interesa mas el tipo de violencia que el
autor. Los sujetos activos simplemente son catalogados como terceros, ajenos al

Estado.

En los casos en los que se demostrod la autoria en cabeza de las FARC o del
ELN la Seccion y las autoridades en sus informes utilizaron diversas expresiones
sin distincion alguna, tales como “actos de terrorismo” o “acciones terroristas”. En
ninguno de los pronunciamientos se evidencia la aplicacion de criterios uniformes,
unanimes o lineas comunes, que permitan entender o explicar la utilizacion de
dichas expresiones. Esto se presenta en las tres subsecciones que integran la
Seccion Tercera del Consejo de Estado. Aunado a lo anterior, las decisiones que
resolvieron el fondo fueron distintas: condena o absolucién. La condena dependio
de la actuacién adelantada por el Estado, de su participacion en los hechos o de la
omision en la toma de medidas. La absolucion, por su parte, tuvo que ver con la

falta de pruebas para demostrar la intervencién estatal.

En la mayoria de los casos la Seccion utilizé los calificativos “terrorismo” y

“terrorista” porque asi se hizo en las pruebas que reposaban en el proceso. Esto,
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sin detenerse en su incidencia frente al analisis de los hechos, tampoco
adentrandose en los alcances de su uso. Para el Consejo de Estado muchas

cosas equivalen a estas expresiones sin ahondar sobre el porqué.

3.1.3. Autodefensas o Paramilitarismo

El Paramilitarismo en Colombia hace referencia principalmente a la accién de
grupos armados ilegales, organizados con el fin de combatir a las guerrillas, con el
propésito de “colaborar” con el Ejército Nacional. Estos grupos, también
denominados autodefensas, se extendieron por diversas regiones del territorio
nacional, con la participacion en muchas ocasiones de ricos hacendados, colonos,

campesinos y pequefios industriales, entre otros.

Con los grupos paramilitares estuvieron involucrados agentes del Estado
como policias y militares (Velasquez Rivera, 2007, pag. 134 a 153), ademas de
representantes politicos y de otros sectores de la sociedad. Ello caus6 un
escandalo judicial y politico que se denomin6 Parapolitica. Las autodefensas, que
en principio se constituyeron como grupos armados para defenderse de las
agresiones guerrilleras, pasaron a ser actores armados independientes con gran
influencia. Asi mismo, los grupos paramilitares se involucraron con mafias de la
droga y cometieron graves hechos contra la poblacion civil, como masacres y

desplazamiento forzado.

La Seccion Tercera del Consejo de Estado analizé el paramilitarismo en los
casos sometidos a su consideracion. En el 2007 (Consejo de Estado, Seccién

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 2003-00385 AG, 2007), en un caso por


https://es.wikipedia.org/wiki/Paramilitarismo
https://es.wikipedia.org/wiki/Colombia
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desplazamiento forzado a raiz de la incursion de un grupo numeroso de
paramilitares en la regidén del Naya, norte del Departamento del Cauca, zona rural
del municipio de Buenos Aires, entre el 10 y el 19 de abril de 2001, la Seccion
calificé los hechos como “acciones terroristas con el propésito de desestabilizar la
region” y condend al Estado por no haber tomado las medidas para evitar el
desplazamiento forzado, habiendo tenido conocimiento sobre la presencia de las
autodefensas en la zona y la presidn que ejercian en contra de la poblacion civil.
Al hacer referencia a los hechos probados dentro del caso en concreto, la Seccién
trajo a colacion medios de prueba donde indistintamente se empled la expresion

“terrorista” e hizo suyas tales calificaciones asi:

“(o)rden de operaciones No. 022 de abril 17 de 2001 del Ejército Nacional, en la
cual se lee: ‘En la jurisdiccion del Batallon de Pichincha, grupos al margen de la ley
(FARC ELN), y otros generadores de violencia (autodefensas y delincuencia comun
organizada) vienen delinquiendo y adelantando actividades intimidatorias contra la
fuerza publica y la poblacion civil con el Unico propésito de desestabilizar el orden
mediante la realizacion de emboscadas, con colocacién de artefactos explosivos,
asesinatos, secuestro, extorsion, boleteo y cobro de vacunas y la destruccion de la
infraestructura econdmica, energética, mediante acciones terroristas con el

propdsito de desestabilizar laregion. //(...).” (negrillas fuera de texto).

Finalmente, se uso la expresion “narcoterrorista” en los siguientes términos:

“(o)ficio No. 0438/BR3-DH-725 (fls. 323-346), del 5 de marzo de 2002, mediante
el cual el Comandante de la Tercera Brigada informa al Comandante de la Tercera

Divisién: ‘La preocupacion de la Tercera Brigada del ejército por la region del Naya,
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contrario a lo que se cree, no comenzé en el mes de abril una vez consumada la
masacre de 18 campesinos por parte de la autodefensas ilegales (..). Con los datos
estadisticos se pueden evidenciar los resultados tangibles contra las Autodefensas o

mal llamados grupos Paramilitares asi como a los demdas narcoterroristas

L

generadores de violencias’.” (negrillas fuera de texto).

En el afio 2013 (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°
25310, 2013), en hechos que tuvieron lugar en el corregimiento de Puerto Alvira
y/o Cafio Jabdn, jurisdiccién del municipio de Mapiripan, Meta, el 4 de mayo de
1998, en donde miembros de grupos al margen de la ley —autodefensas-
masacraron y torturaron tanto fisica como moralmente a los pobladores de esta
region, la Seccién calificd los hechos como “actos de terrorismo” y condené al
Estado. En esta oportunidad se demostr6 que el Ejército Nacional tuvo
conocimiento previo sobre la posibilidad latente de la ocurrencia de los hechos y
no desplegé actuacion alguna, tampoco tomé medidas. Estaba probado que la
Defensoria del Pueblo habia puesto en conocimiento de las autoridades el estado
de zozobra en el que se encontraban los habitantes de Puerto Alvira, las
amenazas que sobre sus vidas y bienes por parte de distintos grupos al margen
de la ley y particularmente de los grupos de autodefensas que llegaron en esa

época. Al respecto se sostuvo:

“(..) dejaron desprotegidos a los habitantes de Puerto Alvira, quienes ese fatidico
4 de mayo de 1998 quedaron a merced de un grupo de autodefensas, en lo que

fue una masacre ampliamente anunciada” (negrillas fuera de texto).
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En cuanto a la utilizacién de la expresion “actos terroristas”, se observa que
indirectamente calific6 los hechos de tal forma, pues constantemente se hizo
referencia a la responsabilidad del Estado comprometida por actos de esta

naturaleza. Se observa a continuacion:

“Siguiendo los lineamientos jurisprudenciales citados precedentemente, la
responsabilidad patrimonial del Estado puede verse comprometida por actos
terroristas realizados por terceros en aquellos casos en que se verifique la existencia
de una falla del servicio. Asi, para la Sala: ... los dafios sufridos por las victimas de
hechos violentos cometidos por terceros son imputables al Estado cuando en la
produccion del hecho intervino la administracion, a través de una accion u omision’
(Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 28459, 2006)”

(negrillas fuera de texto).

En el 2014 (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Ra. N°
26161, 2014), con ocasion de los perjuicios causados a un inmueble, como
resultado de la detonacion de un artefacto explosivo en el segundo piso del edificio
“Santo Domingo”, el 29 de enero de 1997, en la ciudad de Medellin, Antioquia, la
Seccion calific6 los hechos como “terroristas” y encontré probada Ia
responsabilidad del ente territorial, por falla en el servicio por omision, por haber
tomado en arriendo unos locales de un particular en el centro de la ciudad y en el
gue se albergaron grupos de autodefensas, los cuales fueron objeto de un
atentado por parte de las FARC, como consecuencia de una guerra declarada. En

esta oportunidad, la Seccioén calificé los hechos como un “acto terrorista”, asi:
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“2.2. (..) por esta via se pretende el resarcimiento patrimonial del dafio inferido a
la parte actora, consistente en los perjuicios ocasionados por un acto de terrorismo
de un tercero, ocurrido el 29 de enero de 1997 en Medellin— Antioquia y que se le

imputa a la entidad demandada. //” (negrillas fuera de texto).

Incluso, al sefialar el problema juridico a resolver, la Seccién adujo:

“5. Previa acreditacion de la existencia del dafio antijuridico, es indispensable
establecer si los perjuicios ocasionados al establecimiento de comercio
“Salsamentaria La Sorpresa’, de propiedad de la sociedad Inversiones La Sorpresa
Ltda., derivados del acto de terrorismo perpetrado por las FARC, el dia 29 de enero
de 1997, con un artefacto explosivo de dinamita (..) son imputables a la entidad”

(negrillas fuera de texto).

Asi mismo, la Seccion Tercera realizé un barrido jurisprudencial de lo que
denomind “(e)l régimen de responsabilidad estatal por dafios ocasionados por

actos de terrorismo provenientes de terceros” (negrillas fuera de texto).

Ahora, en contrapartida a los pronunciamientos que anteceden, en el mismo
afio (2014) (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 29715,
2014), la Seccion, respecto de la toma del municipio de Urrao-Antioquia por
miembros de grupos paramilitares, no empled la expresion “terrorista”, como si lo
habia hecho en anteriores oportunidades y, en su lugar, utilizo el calificativo de
“actos violentos perpetrados por las Autodefensas en el municipio de Urrao,
Antioquia, en el afio 2000”. Se condend al Estado por cuando, no obstante la

notoriedad del accionar de los grupos paramilitares en el municipio de Urrao vy,
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particularmente, por los homicidios perpetrados entre los meses de mayo a junio
del 2000, las autoridades no repelieron estas acciones, acreditdndose, ademas,
gue tampoco fueron iniciadas investigaciones de ningun tipo, sin perjuicio de la
cercania de los uniformados con el grupo al margen de la ley y su evidente y clara

tolerancia de sus acciones. Se destacan algunos apartes de la decision:

“2.6 La Sala encuentra acreditados los actos violentos perpetrados por las
Autodefensas en el municipio de Urrao, Antioquia, en el aflo 2000. Se conoce el
homicidio de mas de 30 personas en los meses de mayo Yy junio, a manos del grupo
nominado Los Alacranes, hombre gue coincidia con el de una de las Compafiias del
Batallon No. 11 Cacique Nutibara, recientemente trasladado a la zona.” (negrillas

fuera de texto).

A manera de conclusidon, es una constante, en términos generales, el
calificativo de “actos de terrorismo” en casos en los que los hechos dafiosos son
perpetrados por las autodefensas. No obstante, del material seleccionado para
adelantar el analisis, solo se encuentra un pronunciamiento en el que, a causa del
paramilitarismo, no se realiza la misma calificacion de los hechos como ocurrié en
los pronunciamientos atras sefalados. En su lugar, se hace referencia a “actos
violentos” perpetrados por terceros ajenos al Estado, con aquiescencia, permision

y, en algunos casos, colaboracién de los miembros de la fuerza publica.

De conformidad con los considerandos de la decision que se aparta de tal
calificativo, no es posible extraer claramente las razones por las cuales el analisis

de los hechos fue distinto. A manera de inferencia, podria significar que en esta



Analisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 56

oportunidad la Seccién, con ponencia de una magistrada que integré la Seccién
Tercera en el afio 2010, prefirié no utilizar la expresion como comunmente se ha
hecho, por no compartirla o por la falta de seguridad en su uso y aplicacion en los
casos concretos. Los verdaderos motivos son un misterio, no aparecen
evidenciados en los argumentos de la decision. Esto evidencia aun mas la falta de
uniformidad y consistencia en el andlisis de los casos por la misma Seccion
Tercera, frente a situaciones similares de crisis de violencia, movimientos sociales,

politicos y econdémicos imperantes en distintas regiones del pais.

Como se observa en el analisis de las sentencias seleccionadas, no solo
difiere el estudio de los hechos, las pruebas, los dafios y la responsabilidad
estatal, no obstante reiterar en la mayoria de los asuntos la misma calificacion de
los hechos como “terroristas”, la solucién de los procesos también es distinta. Tal
como se vio, en algunos casos se mantiene la absolucién por considerar que los
hechos son perpetrados por terceros, ajenos al Estado y por tanto los perjuicios
causados no le resultan atribuibles. En otras ocasiones, se condena en virtud de
la aplicacion de los diversos regimenes de imputacion o por la condicion de

Estado garante de los derechos.

3.1.4. Explosivos

Dentro de las formas utilizadas para perpetrar “actos terroristas”, se incluyen
diversas formas de violencia fisica contra las personas, como el secuestro, la
tortura o la ejecucion extrajudicial; diversos ataques contra los bienes privados y

publicos, como la destrucciébn de los mismos con materiales explosivos o
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incendiarios. Uno de los instrumentos mas utilizados por los grupos al margen de

la ley es el atentado con explosivos contra objetivos militares o bienes civiles.

En términos generales, los explosivos son sustancias o productos quimicos
que bajo la accion de un fulminante o cualquier otro estimulo externo reaccionan
instantaneamente. Deben accionarse a través de detonadores para que se
produzca la explosion. EI manejo, utilizacion o posesion de explosivos se recoge
en algunos cuerpos legales como el Convenio Internacional para la Represion de
los Atentados Terroristas cometidos con Bombas, adoptado por la Resolucion de
la Asamblea General de la ONU n.° 52/164 de 15 de diciembre de 1997. El articulo

2.1. de este instrumento sefiala:

“Art. 2.1. Comete delito en el sentido del presente Convenio quien (...) entrega,
coloca, arroja o detona un artefacto o sustancia explosivo u otro artefacto mortifero en
0 contra un lugar de uso publico, una instalacion publica o de gobierno, una red de

transporte publico o una instalacion de infraestructura (...)".

La doctrina sefiala que, incluso en el caso de que en la legislacion no se
hiciera referencia expresa a la necesidad del empleo de cierta clase de armas con
capacidad de causar grandes dafos, para poder calificar un acto como “terrorista”,
tal necesidad se deduce de la intimidacion masiva, como quiera que lo que
caracteriza al “terrorismo” es la aptitud para generar un clima de inseguridad y de
terror. Esto seria dificiimente imaginable sin armas (Cancio Meli,pag. 168)
(Llobet Angli pag. 83) En: (Fakhouri Gomez, 2014 pag. 142). Es por ello que su

utilizacién constituye una preocupacién de indole mundial.


http://training.itcilo.it/actrav_cdrom2/es/osh/kemi/chemicaa.htm
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En la jurisprudencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, por regla
general, la actuacion de terceros, ajenos al Estado, daba lugar a exonerarlo de
responsabilidad. No obstante, se empez6 a aceptar, con fundamento en titulos de
imputacion, los cuales han sido utilizados incluso desde antes de la Constitucion
de 1991. La posicion del Estado garante fue acogida con posterioridad y de una
manera mas enféatica a partir de la reestructuracion de la Seccion Tercera en el
afio 2010. La falla del servicio y el riesgo excepcional son los regimenes aplicados
generalmente para resolver los casos en los que el dafio causado haya sido el
resultado del accionar, transportar o manipular artefactos explosivos (Consejo de

Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 16630, 2006).

Por falla del servicio, en casos de atentados con explosivos, la Seccion ha
exigido que los miembros de la fuerza publica hagan presencia inmediata en el
lugar de los hechos y controlen el panico que aborda a los ciudadanos, v.gr., exigir
gue los habitantes del sector no salieran de sus viviendas, apartar del perimetro a
las personas que alli se encontraban, o adoptar aquellas medidas que estimaran
pertinentes de conformidad con la capacitacion que deben adquirir con ocasion de
su profesion, con el fin de prevenir o reducir los posibles dafios. Si no se
demuestran estas medidas, el Estado ha resultado condenado (Consejo de
Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 20571 , 2001). Asi mismo,
cuando se demuestra que la manipulacion de los artefactos no estuvo conforme
con las instrucciones técnicas requeridas; fueron utilizados por personal no

capacitado o para fines distintos a los previstos en la ley.
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No obstante, hay casos en los que la Seccion ha sefialado que no puede
predicarse responsabilidad basada en un Estado ideal, pues hay que tener en
cuenta la realidad misma del pais, el desarrollo, la amplitud y la cobertura de los
servicios publicos. En otras palabras, la infraestructura de los mismos (Consejo de
Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 6680, 1991) (Seccion Tercera.
Sentencia Exp. Rad. N° 19434, 2011). Como se observa, frente al tema tampoco

ha habido unificacion y depende del caso y la interpretacion del juez.

La jurisprudencia no es ajena a que la fabricacion, porte y uso de armas de
cualquier clase, mas aun en tratandose de explosivos. Si bien se encuentra
establecida constitucional y legalmente en beneficio de la comunidad, lo que hace
legitimo el monopolio de la fuerza por parte del Estado (Corte Constitucional.
Sentencia C-038, 1995)°, genera sin lugar a dudas una situacién de riesgo de
naturaleza excepcional para los administrados (Consejo de Estado, Seccion
Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 11222, 2001). Riesgo con capacidad de poner en
peligro la vida e integridad de las personas, el patrimonio o y normal convivencia
de la comunidad. Es decir, dada su particular peligrosidad, se exceden

notoriamente los riesgos a los que normalmente esta expuesta la poblacién.

Si bien, en términos generales, la Seccién Tercera del Consejo de Estado ha
negado la responsabilidad por actos que califica como “terroristas”, en casos de

atentados con explosivos, atribuida a los terceros ajenos al Estado, también ha

5> Segln la Corte Constitucional, “La Constitucién de 1991, amplié el monopolio estatal a todo tipo de
armas, por cuanto en el ordenamiento derogado este se referia Unicamente a las armas de guerra. En
efecto, el articulo 48 de la anterior Constitucion sefialaba que “solo el Gobierno puede introducir, fabricar y
poseer armas y municiones de guerra. Nadie podra dentro de poblado llevar armas consigo sin permiso de
autoridad competente".
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admitido en casos concretos la posibilidad de que se responda por la puesta en
riesgo a la poblacion y, ademas, por su posicion de garante de los derechos.
También se ha contemplado la idea de que el Estado responda cuando la accion,
llamese ataque o atentado, viene de uno de sus agentes. Ello acontecié en la
sentencia de 21 de junio de 2007 (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia
Exp. Rad. N° 25627, 2007), proferida por uno de los consejeros que hacia parte de

la Seccidon Tercera antes de su reestructuracion en el afio 2010.

Se trat6é de un caso en el que murié una sefiora, con ocasion a la explosion de
un petardo activado por miembros de un grupo guerrillero, el 24 de febrero de
2000, en una sucursal de Bancafé, ubicada en la carrera 13 con calle 58 de
Bogota. En este caso, no obstante se absolvié de responsabilidad a la Policia
Nacional por falta de pruebas y por la existencia de una causal de exoneracion de
responsabilidad, cual es el hecho de un tercero ajeno. No obstante, en el momento

de realizar el andlisis, frente al material probatorio, el Sala sefial6:

“En el caso de atentados terroristas, el Consejo de Estado ha considerado
tradicionalmente, con fundamento en algunos de los regimenes de responsabilidad
desarrollados con anterioridad a la vigencia de la Constitucién Politica de 1991, que,
en determinados eventos, la administracién puede resultar responsable del perjuicio
sufrido por los ciudadanos como consecuencia de dichos atentados (...) I/ Salvo en
los eventos en que el atentado es realizado directamente por agentes estatales
(..), al margen de que no se trate en todos ellos de actos susceptibles de ser

calificados como terroristas” (negrillas fuera de texto).
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Generalmente, la jurisprudencia ha negado las pretensiones de
responsabilidad estatal cuando no se demuestran circunstancias que hubiesen
ameritado que las autoridades tomaran especiales medidas para la proteccion de
la poblacion, por lo que no puede concluirse que las entidades hayan incumplido
con el deber de proteger. Solamente en estados especiales de agitacion o de
alteracién del orden publico, respecto de los cuales se conozcan amenazas de
ataques 0 se presuma su ocurrencia, debido a hechos anteriores o atentados
similares, las autoridades tienen la obligacién de tomar medidas especiales de
proteccion y su omision, en tales casos, puede constituir falla del servicio que
comprometa la responsabilidad del Estado. Pero cuando no se presentan dichas
circunstancias especiales, no puede imponerse a las autoridades la obligacién de
escoltar a cada persona o cada bien, pues ellas carecen de medios y de personal
para tal efecto (Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia. Exp. Rad.
N°.9392, 1995) (Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 10309 , 1995)

(Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 10230 , 1996).

Si bien en la responsabilidad del Estado por “actos terroristas” se parte del
supuesto de que el acto o la conducta dafiosos son perpetrados por terceros
ajenos a é€l, la jurisprudencia también ha evolucionado para aceptar que no
interesa de quien proviene la accién causante del dafio, pues puede tener origen
en la actuacion de guerrilla, los paramilitares o cualquier otro grupo armado,
organizado o no (Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia Exp. Rad.N°
13774, 2002). Lo que realmente importa es el dafio y la afectacion de la poblacion.

Este ha sido un avance significativo, marcado, particularmente, con la
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reestructuracion de la Seccion en el afio 2010, con algunos casos representativos

antes de la misma, empero con posiciones en vigencia de la Constitucion de 1991.

Se denota que la tendencia marcada para realizar la calificacion de “actos de
terrorismo” lo constituye el actor de los hechos, es decir los grupos armados al
margen de la ley; sin embargo, la evolucion ha sido notoria en el sentido de que no
interesa, para efectos de la reparacion de los dafios, quién perpetro el ilicito o
causo6 el perjuicio o qué medios utilizd para ello, sino la afectacion de la poblacion
civil. De esta forma ha sehalado la Seccion Tercera ha sefalado que “(..) al
margen de si el autor fue o no la guerrilla, constituye un tipico acto terrorista,
pues fue perpetrado por un grupo al margen de la ley, y tuvo como objetivo la
poblacion civil” (Consejo de Estado, Seccidon Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°

25627, 2007) (negrillas fuera de texto).

Aunado a lo anterior, se observa, a manera de critica, que la Seccién sigue
aplicando la posicién respecto de la cual, en casos de atentados que califica como
“terroristas”, con utilizacion de explosivos, exige que los ataques tengan un
objetivo plenamente identificado como militar o de policia y que previamente se
conozcan de amenazas que evidencien posibilidades de ocurrencia. Esto, en la
medida en que los hechos que no tengan tal objetivo y utilicen el factor sorpresa
para accionar artefactos explosivos, con miras a causar “terror” en la poblacién, no
pueden ser atribuidos al Estado. De esta forma, la Seccion ha sefialado que “...)
Los atentados terroristas dirigidos indiscriminadamente contra la poblacion

resultan imprevisibles para las autoridades publicas, a menos que se produzcan
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amenazas previas que permitan adoptar oportunamente medidas de proteccion

(Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 11585, 2000).”

Hay casos en los cuales, no obstante absolver de responsabilidad al Estado,
la Seccién Tercera sigue calificando los actos como “terroristas”, adentrandose en
las que considera son sus caracteristicas, tales como: la actuacion de personas
ajenas al Estado, la afectacion de la poblacién civil y la utilizacion de medios con
capacidad de causar grandes dafios. Asi, la Seccién ha dicho que en casos en
que la utilizacion de artefactos explosivos sea la causante del dafio, “(..) el evento
tiene las caracteristicas de un acto terrorista, como quiera que fue cometido por
personas desconocidas, sobre la poblacién inerme y con el uso de un medio
capaz de causar un gran impacto. (Consejo de Estado, Seccion Tercera.
Sentencia Exp. Rad. N° 12951, 2001)” (negrillas fuera de texto). Es decir, la
calificacién de los hechos tiene origen en que los ataques deben estar dirigidos
contra la poblacién civil, ajena al conflicto y en el uso de armas potencialmente

peligrosas y generadoras de enormes dafios.

Ademas, también se observa que en algunos casos la calificacién se soporta
en el calificativo que a su vez utilizan las autoridades en los informes de los
hechos de atentados con explosivos, quienes, previo andlisis de los hechos,
identifican las actuaciones de los grupos armados y los objetivos de atentados
mas comunes, como aquellos que estan dirigidos contra puentes, vehiculos
oficiales, estaciones de policia, redes eléctricas, vias férreas, sedes politicas y
parques. A manera de ejemplo se trae a colacion la siguiente transcripcion, en la

que la Direccion de Inteligencia del DAS relaciono6 algunos atentados y los califico



Analisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 64

como “terroristas”, utilizando la expresiéon “terror” en todos ellos y con base en

dicha informacion, la Seccién Tercera también realiza la misma calificacion:

“(...) la Direccién General de Inteligencia del D.A.S. remitié listados en los cuales
se contiene la relaciébn de actos terroristas (explosivos e incendiarios) sucedidos
entre 1989 y 1990 en Colombia. En el informe se dividieron los actos terroristas de
acuerdo a su objetivo; asi, aparecen los siguientes items: ACTOS TERROR.
ALMACENES // ACTOS TERROR. AVIONES Y HELICOPT // ACTOS TERROR.
BANCOS // ACTOS TERROR. CALLES Y PARQUES // ACTOS TERROR.
CARRETERAS // ACTOS TERROR. COLEGIOS // ACTOS TERROR. EMISORAS //
ACTOS TERROR. FABRICAS // ACTOS TERROR. IGLESIAS // ACTOS TERROR.
INSTAL. OFIC. (..)” (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°
12951, 2001) (negrillas fuera de texto).

Ahora, en diversas oportunidades la Seccion Tercera, en casos similares en
los que los atentados se perpetraron con explosivos, tuvo en cuenta para la
calificacion de los actos como “terroristas” i) los medios utilizados, ii) las amenazas
previas y iii) los objetivos militares (Consejo de Estado, Secciéon Tercera.
Sentencia Exp. Rad. N° 9889, 1997)%. Es asi como en el andlisis concurren varios

factores para realizar la calificacion y no solo la utilizacion de artefactos

6 A manera de ejemplo se destaca la sentencia del Consejo de Estado: Se tratd de los atentados contra
las instalaciones del DAS en hechos ocurridos el 6 de diciembre de 1989 en la ciudad de Bogotd, en el que
fuerzas armadas ilegales perpetraron un atentado dinamitero, previas amenazas. En este caso se conden¢ al
Estado, con fundamento en las siguientes consideraciones:

“Ninguna duda le cabe al ad quem para identificarse con el criterio del juzgador a-quo, en el sentido de
encontrar que en el atentado dinamitero que originé este proceso hubo descuido, exceso de confianza,
negligencia y desacato a las recomendaciones e instrucciones impartidas por la Direccion General del
Departamento Administrativo de Seguridad, motivadas por las especiales circunstancias de riesqo, amenazas
y declarada guerra entre las fuerzas del orden y los narcotraficantes, donde el DAS, con su Director General a
la cabeza, se constituyo en blanco especial de los denominados narcoterroristas (...)".
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explosivos. Igual derrotero es aplicado en casos de atentados con carros bombas,
en los que la calificacion esta basada en la accion de terceros ajenos al Estado, en
la utilizacion de explosivos, en los blancos y, ademas, en la afectacion de la
poblacion (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 12318,
2002) (Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 20786, 2012) (Seccion Tercera.
Sentencia Exp. Rad. N° 28759, 2014) (Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°
32241, 2014). A manera de conclusion, se observa que la posicion de la Seccién
Tercera del Consejo de Estado, para calificar los hechos como “actos de
terrorismo” en casos de explosivos, no se basa unicamente en la utilizaciéon o
manejo de estos artefactos, sino en la concurrencia de varios factores, es decir no
es el unico aspecto para realizar la calificacion y no ha habido un solo caso, del

material seleccionado, en el que se haya condenado solo por ello.

3.1.5. Narcotréfico

El narcotrafico en Colombia hace relacion al negocio de las drogas ilicitas. Ha
tenido influencia en la vida politica, social y econdmica del pais; también como un factor
importante del conflicto armado interno, siendo el apoyo econdmico tanto de grupos
insurgentes (FARC, ELN vy disidencia del EPL) como de grupos paramilitares (AUC) y
de la delincuencia organizada (carteles de la droga y BACRIM). Varios dirigentes
nacionales han sido acusados de alianzas con grupos de narcotraficantes y/o grupos
armados ligados al narcotrafico para ganar poder politico y econémico
(www.semana.com/nacion/articulo/la-nueva-mafia-colombiana., s.f.) (www.eltiemp
o.com/archivo/documento., s.f.) (www.colombia.com/colombiainfo/nuestrahistoria

/narcotrafico.asp., s.f.).


https://es.wikipedia.org/w/index.php?title=Drogas_il%C3%ADcitas&action=edit&redlink=1
https://es.wikipedia.org/wiki/Sociedad_pol%C3%ADtica
https://es.wikipedia.org/wiki/Conflicto_armado_interno_en_Colombia
https://es.wikipedia.org/wiki/Insurgentes
https://es.wikipedia.org/wiki/FARC
https://es.wikipedia.org/wiki/Ej%C3%A9rcito_de_Liberaci%C3%B3n_Nacional_(Colombia)
https://es.wikipedia.org/wiki/Ej%C3%A9rcito_Popular_de_Liberaci%C3%B3n_(Colombia)
https://es.wikipedia.org/wiki/Paramilitares
https://es.wikipedia.org/wiki/Autodefensas_Unidas_de_Colombia
https://es.wikipedia.org/wiki/Delincuencia_organizada
https://es.wikipedia.org/wiki/Cartel_(organizaci%C3%B3n_il%C3%ADcita)
https://es.wikipedia.org/wiki/Bacrim
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La jurisprudencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, entre los afios
1995 y 1997, tuvo en cuenta, en el andlisis de sus casos, los hechos notorios y de
conocimiento publico de las constantes amenazas en contra de la
institucionalidad, como resultado de la lucha del Estado contra el fenébmeno del
narcotrafico, en auge durante los afios 1988 y 1992, al punto de que el Presidente
de la Republica de la época se vio obligado a conjurar la situacién expidiendo
decretos de conmocién interior, para el control, manejo, preservacion y

mantenimiento del orden publico en el territorio nacional.

La situacién por la que atravesaba el pais dio lugar a que la Seccion Tercera
del Consejo de Estado exigiera mayores garantias por parte del Estado y lo
condenara en su posicion de garante de los derechos. Esto ocurrié en los casos
en los que las victimas sufrieron dafios como consecuencia de los atentados en
contra de las instalaciones del DAS y su director (Consejo de Estado, Seccién
Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 9550, 1995) (Seccion Tercera. Sentencia EXxp.
Rad. N° 1997-11366, 1997) (Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 1997-
10235, 1997). En estos asuntos, la Seccion condend al Estado por no tomar las

medidas necesarias para repeler los ataques.

En dichos pronunciamientos se hizo referencia a las expresiones
“narcoterroristas”, tal y como fueron utilizadas por las autoridades que elaboraron
los informes de los hechos y por los medios de comunicacién, a través de las
publicaciones en los diarios de circulacion nacional. La Seccion utilizo la expresion
“actos terroristas” al referirse a los acontecimientos histéricos acaecidos en la

lucha que el pais adelantaba contra el narcotrafico y sus vertientes, hechos que,
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en consecuencia, fueron de utilidad para establecer la previsibilidad de lo ocurrido.
Es asi como, se establecié que la ola de violencia causada por el fendmeno del
narcotrafico y su injerencia en los grupos armados ilegales, aunado a la ocurrencia
de multiples “actos terroristas” contra diversos estamentos publicos y privados a
partir del afio 1989, permitia establecer, con fundamento en las informaciones de
inteligencia, la posibilidad de que la sede del DAS fuera objeto de un atentado con
explosivos, como en efecto acontecid (Consejo de Estado. Seccion Tercera.
Sentencia Exp. Rad. N°. 9550, 1995) (Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°
1997-11366, 1997).

Entre los afios 2001 y el 2003, en relacién con la oleada de violencia presente
en la ciudad de Cali durante los afios 1991 y 1992, a causa del narcotréfico, la
Seccion Tercera mantuvo la exigencia para el Estado respecto de los atentados en
contra de militares o policias, frente a los cuales establecié el “riesgo” que
representaban para los administrados y sus bienes, justamente por ser objetivos
de los grupos armados al margen de la ley. Asi mismo, utilizd las expresiones

“actos de terrorismo” o “acciones terroristas” para calificar los hechos.

Se destacan apartes de una sentencia proferida en el 2001, en la que se

condend al Estado por el riesgo anormal al que fue sometida la victima:

“Se probd que el dia 1 de abril de 1992 fueron atacados agentes y vehiculos de
la Policia Nacional por fuerzas ilegales; que la bomba se dirigi6 contra esos
instrumentos del Estado (...) se traté de una Emboscada a policias (...) y que los

moviles de la misma fueron (a)tentado terrorista contra personal de la Policia



Analisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 68

Nacional adscrito a la Policia Metropolitana de Santiago de Cali” (Consejo de Estado,

Seccibén Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 12178, 2001) (negrillas fuera de texto).

Igual posicion y calificacion se predico respecto de la crisis que vivio la Costa
Atlantica a causa del fenomeno del narcotrafico junto con la acciébn de grupos
armados ilegales, utilizando carros bombas en lugares publicos, con afectacion de
la poblacion civil. Esto fue con ocasion del atentado dinamitero dirigido contra el
Centro Comercial Bocagrande, el 17 de mayo de 1990 en la ciudad de Cartagena,
la Seccién Tercera encontré en el actuar desplegado por la Nacién-Ministerio de
Defensa Nacional una serie de omisiones que llevaron a que se produjeran los
hechos dafiosos, como quiera que pese a que dicha entidad adoptdé medidas
dirigidas a la proteccion del Centro Comercial de Bocagrande y a la ciudadania en
general, omiti6 otras de suma importancia como son las de revision o control sobre
los vehiculos, de prohibicion de parqueo de éstos en los alrededores del centro
etc., descuidando asi uno de los frentes de accion utilizados comiunmente para

esa época por los terroristas. Frente al tema sefialo:

“...) desde el punto de vista material o fisico el atentado terrorista perpetrado
s6lo puede ser imputado a un tercero no identificado, que fue quien colocé el
artefacto explosivo en la parte exterior del mencionado centro comercial, (..) No cabe
duda que las conducta de omisiébn de la Nacion (Ministerio de Defensa-Policia
Nacional) fue causa determinante y eficiente en la produccién de los dafos
ocasionados contra el Centro Comercial de Bocagrande, en el referido atentado
terrorista” (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad.N° 13774,

2002) (negrillas fuera de texto).
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No obstante, el criterio del narcotrafico para calificar los actos como
“terroristas” y condenar al Estado no fue del todo uniforme, pues hubo casos en
los que la misma Seccion Tercera absolvio a pesar de que se presentara la misma
situacion del narcotrafico y la ola de violencia. Esto ocurrié frente a un atentado
ocurrido en Bogot4, a raiz de la explosion de un carro bomba en el afio de 1993.
En dicha oportunidad no se encontré que existieran objetivos militares, tampoco
amenazas, sin que la crisis por la que atravesaba el pais por el narcotrafico
incidiera en la responsabilidad del Estado, como si aconteci6 en otros
pronunciamientos. Se volvié a la posicion general de negar las pretensiones, por
tratarse de hechos indiscriminados, sin blancos militares o de policia. No se
encontrd evidencia de que el artefacto explosivo “(...) hubiera tenido por objeto
atentar contra una persona 0 un establecimiento en particular, que debiera ser
protegido por la Policia Nacional de manera especial, o contra inmuebles donde
tuviera sede, dependencias, u organismos del Estado, que pudieran ser
considerados objetivos militares por parte de la subversion o de otros grupos al
margen de la ley, de manera que su sola existencia pudiera poner en situacion de
riesgo a los habitantes del sector (...)” (Consejo de Estado, Seccién Tercera.

Sentencia Exp. Rad. N° 14211, 2003).

Con fundamento en las pruebas recaudadas, la Seccién concluyo “(...) que se
traté de un atentado terrorista dirigido indiscriminadamente contra habitantes de
la ciudad de Bogota D.C, cuyo objetivo no era la afectacion de personas o
establecimientos especificos, sino la alteracion o desestabilizacién del orden
publico. // En efecto, como lo ha precisado esta Corporacion en otros

pronunciamientos, los atentados terroristas dirigidos indiscriminadamente contra
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la poblacion resultan imprevisibles e irresistibles para las autoridades publicas”
(Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 14211, 2003)

(negrillas fuera de texto).

De esta forma, se desconocieron las sentencias proferidas en hechos
similares, en los que se condend por la situacion de violencia imperante en varias
regiones, como es el caso de los atagues en contra de las instalaciones del DAS y
la crisis de violencia vivida en el Valle del Cauca y la Costa Atlantica (Consejo de
Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 9550, 1995) (Seccién Tercera.
Sentencia Exp. Rad. N° 1997-11366, 1997) (Seccion Tercera. Sentencia EXxp.
Rad. N° 1997-10235, 1997) (Seccidén Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 12178,

2001) (Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad.N° 13774, 2002).

En el 2011 la posicidén respecto a la responsabilidad del Estado por hechos
que fueron calificados como “actos de terrorismo”, a causa del fenomeno del
narcotrafico fue reiterada en los casos de atentados con carros bombas en la
ciudad de Medellin, en contra de estaciones de policia, miembros de la fuerza
publica, estaciones de gasolina y centros comerciales. Hechos que evidenciaron la
ola de violencia que padeci6 esa ciudad durante el afio 1992 y que afectd
indiscriminadamente a todos sus habitantes. En este caso se condeno¢ al Estado,
por la explosion de un carro-bomba que tuvo lugar el 10 de noviembre de 1992.
Las pruebas dieron cuenta que el atentado iba dirigido contra el Centro de
Atencion Inmediata -CAl- de San Lucas, ubicado en el barrio El Poblado, en la
ciudad de Medellin (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°

20835, 2011).



Analisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 71

Al siguiente afio (2012) (Consejo de Estado, Seccidén Tercera. Sentencia Exp.
Rad. N° 22160, 2012), por la explosion de una bomba ubicada debajo de la
escultura titulada “El Pajaro”, obra del maestro Fernando Botero, en hechos que
tuvieron lugar el 10 de junio de 1995, en la ciudad de Medellin y en una época en
gue el pais se encontraba en pie de lucha en contra del narcotréafico, la Seccién
condend a la Policia Nacional, por no haber adoptado medidas para garantizar la
seguridad de las personas que concurrieron al evento publico. Se puso de
presente el deber constitucional y legal de proteccion de todas las personas
residentes en el pais en su vida, honra, bienes y demas derecho y libertades, y en
particular, de mantener las condiciones necesarias para el ejercicio de esos
derechos y libertades, debiendo adoptar en relacion con los espectaculos publicos,

las medidas necesarias para evitar la causacion de dafios a sus asistentes.

En esta oportunidad, calificé los hechos como “actos de terrorismo”, debido a
la crisis de violencia imperante, pues para la época de los hechos, la situacién de
orden publico en Medellin estaba medianamente afectada, por la guerra declarada
por el Estado en contra de los narcotraficantes de Cali y porque en meses
anteriores se habian presentado otros hechos de iguales caracteristicas. No
obstante, en los afios 2013 (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°
26011, 2013) y 2015 (Seccidon Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 29274-29758, 2015), por
los mismos hechos, es decir, en razén del mismo atentado en la escultura “El Pgjaro”, la
Seccion Tercera absolvio de responsabilidad al Estado, justamente por no haberse
demostrado que los ataques tuvieran blancos especificos o la existencia de amenazas
previas o peticiones expresas de proteccién, para que las autoridades hubieran tomado

las medidas pertinentes. Por otra parte, mantuvo la calificacion, en hechos en los que
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fueron accionados artefactos explosivos en contra de monumentos y esculturas ubicadas

en el centro de Medellin, en la misma época del narcotréfico.

En dichas ocasiones se absolvié y se sefialé que no puede exigirse al Estado
una responsabilidad ilimitada frente a cualquier acto o hecho de los particulares
(hecho de un tercero), pues sus deberes de adoptar medidas de prevencion y
proteccion de los particulares en sus relaciones entre si se encuentran
condicionados al conocimiento de una situacién de riesgo real e inmediato para un
individuo o grupo de individuos determinados y a las posibilidades razonables de
prevenir o0 evitar ese riesgo que es achacable directamente al Estado como
garante principal. Ademas, la Policia Nacional demostr6 contar con el personal
suficiente en el sitio de los atentados, como el de la noche del 10 de junio de 1995,

en el Parque San Antonio.

En el afio 2013 (Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°.
26011, 2013), la Seccién calificd los hechos como “actos de terrorismo”, los
ocurridos el 10 de junio de 1995, en la ciudad de Medellin, a causa de la explosion
de un artefacto explosivo en la escultura titulada “El Pajaro”, obra del maestro
Fernando Botero, en los que resultaron varias personas muertas, otras lesionadas
y bienes muebles e inmuebles afectados. En este caso se absolvié al Estado, a
diferencia de lo que acontecié con otro proceso, en el que se condend por falta de
medidas (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 22160,
2012). En ambos pronunciamientos, con distinta solucion, los hechos fueron
calificados como “terroristas”. Para la época (junio de 1995), la situacion de orden

publico en Medellin, mantenia la dinamica impuesta por la accién conjunta de la
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guerra de los carteles del narcotrafico y el enfrentamiento entre grupos de
autodefensas contra la subversion (FARC y ELN) y obviamente la labor de las
autoridades civiles y militares era afectada por el enfrentamiento de estos grupos.
Las acciones del Cartel de Medellin, grupos milicias bolivarianas de las FARC y
milicias populares del ELN y grupos de autodefensa y de sus financiadores, no era
terreno vedado para las acciones que fueron calificadas por la Seccion como

“terroristas”.

En el 2013 la Seccion absolvid al toda vez que el atentado no estaba dirigido
contra una institucion o persona representativa del Estado, por el contrario, fue un
acto terrorista indiscriminado que alteré la tranquilidad y el orden publico (Consejo
de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°. 26011, 2013). No obstante,

la Seccion calificé los hechos de junio de 1995 como “actos terroristas”, asi:

“(...) En relacion con la situacion de orden publico en la ciudad de Medellin para
la fecha en que se presentaron los hechos, obra respuesta del Departamento
Administrativo de Seguridad, DAS, del 13 de septiembre de 1999, que informa lo
siguiente: // 'En Medellin, como base del Cartel de Medellin, de grupos milicias
bolivarianas de las Farc y milicias populares del ELN, y grupos de autodefensa y de
sus financiadores, no era terreno vedado para acciones terroristas de los
simpatizantes o miembros de cualquiera de ellos. // (...) La seccional DAS, no tenia
noticias sobre la planeacion de atentados terroristas por esa época, maxime Si
tenemos en cuenta que los diversos grupos delincuenciales evitan al maximo dejar
conocer sus intenciones, empleando actos terroristas para disuadir a posibles

colaboradores de la autoridad y haciendo uso de su naturaleza clandestina e ilegal”.
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Lo anterior evidencia que, a pesar de que en la ciudad de Medellin la situacion
de orden publico estaba alterada, la Seccion absolvié porque no habia prueba
suficiente para considerar que las entidades demandadas tenian una obligacion
adicional de proteccion con la ciudadania y menos aun, para derivar de alli su
responsabilidad. La calificacion de los hechos se mantiene; empero lo que cambia

es el andlisis de los casos para determinar si hay o no responsabilidad estatal.

Y, en el 2015 se compartio el mismo lineamiento (Consejo de Estado, Seccién
Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 29274-29758, 2015), estableciendo que la
finalidad del atentado no fue atacar instalaciones publicas, como la estacién de
policia o la alcaldia del municipio, lo que ocurrié fue que se tratd de un acto
terrorista indiscriminado, cuyo fin fue crear panico en la poblacion y alterar el
orden publico” (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°.

26011, 2013)".

Lo anterior merece una critica, en la medida en que las posiciones asumidas
por la Seccién Tercera respecto de hechos similares, ocurridos en circunstancias
también similares y en las que el orden publico estaba alterado por el
enfrentamiento de los carteles del narcotrafico y los grupos subversivos, no se

resolvié con uniformidad. Casos iguales fueron resueltos de forma diferente.

Cita textual de la providencia. Esta providencia cuenta con salvamento de voto conjunto de los
magistrados Danilo Rojas Betancourth y Stella Conto Diaz del Castillo, en el que se afirma que a la Policia
Nacional, ademds del deber general de proteccion de la ciudadania, le asiste un deber especial cuando es
convocada para la vigilancia de un espectdculo publico, por lo cual debe controlar con rigor el ingreso de
personas a través de la delimitacion del espacio fisico y la requisa y registro de los asistentes. Se considera,
ademds, que la Policia Nacional actud de forma deficiente al no poder detectar un artefacto explosivo de
tamario considerable y ubicado en un lugar visible”.
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En conclusion, la calificacion de los hechos como “actos de terrorismo” fue la
misma en todos los procesos en los que se demandé por dafios causados durante
la crisis que vivia el pais a causa de los carteles de la droga. Lo que no fue
unificado, fue la forma en que la Seccion analizé los casos, algunos absolviendo y

en otros condenando, a pesar de tratarse de hechos similares.

3.1.6. Masacres

Masacre es un término utilizado para referirse a un tipo de homicidio,
habitualmente de varias personas, caracterizado por la indefension de las
victimas. La expresion es de origen francés (massacre) y es definida por el
diccionario de la Real Academia Espafola como "matanza de personas, por lo

general indefensas, producida por ataque armado o causa parecida”.

El Centro Nacional de Memoria Historica tiene registradas 1.982 masacres
ocurridas a lo largo de medio siglo de conflicto armado. Algunos de los hechos que
han marcado a Colombia han sido los actos de barbarie cometidos contra la
poblacion civil. Guerrillas, Fuerza Publica y paramilitares han sido protagonistas de

algunas de ellas (Verdad y memoria, 2017).

En la jurisprudencia de la Seccién Tercera del Consejo de Estado se ha tenido
en cuenta el contexto historico y la situacién de alteracion de orden publico en
distintas regiones del pais. “Masacre”, en términos generales, ha sido entendida
por la Seccion como los dafios sufridos por varias personas ajenas al conflicto
armado y en estado de indefension. Dentro de los asuntos que han sido sometidos

a su conocimiento, se destacan:


https://es.wikipedia.org/wiki/Real_Academia_Espa%C3%B1ola
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-. La masacre estadero “Nueve de Abril”, Barrancabermeja (Santander), en la
que se demostro la participacion de miembros de la Red de Inteligencia n.° 7 de la
Armada Nacional en la conformacion de grupos al margen de la ley, quienes
dieron muerte a un sin numero de personas en esa zona del pais. Se condeno al
Estado (Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 22491,
2013). En este caso, la Sala utiliza la expresion “terrorista” solo cuando se hace
mencion a las decisiones proferidas por la Fiscalia General de la Nacion, por el

delito de homicidio con “fines terroristas”. No se usa en el analisis del caso.

-. La masacre de Betulia (Santander), en la que fue demostrado que agentes
estatales actuaron en connivencia con grupos paramilitares presentes en la zona.
Los hechos datan del 22 de junio de 1994, en los cuales investigadores el CTI
fueron interceptados por un grupo de hombres armados que portaban uniformes y
prendas militares, quienes los internaron en una zona boscosa y posteriormente
fueron encontrados muertos. Se condend al Estado (Consejo de Estado, Seccion
Tercera. Subseccion C. Sentencia Exp. Rad. N° 21541 , 2013). No se utiliza la

expresion de “terrorismo” o “terrorista”.

-. La masacre de Bucaramanga (Santander), en hechos ocurridos el 19 de
marzo de 1990, en los que tres personas se desplazaban en un vehiculo, cuando
miembros del Cuerpo de Inteligencia, Antiextorsion y Secuestro, adscritos al
Batallon de la Quinta Brigada del Ejército Nacional, los interceptaron y accionaron
sus armas de dotacion hasta causarles la muerte. Se condené al Estado (Consejo
de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 10138, 1997). No se utiliza la

expresion de “terrorismo” o “terrorista”.
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-. La masacre de Caloto (Cauca) el 16 de diciembre de 1991. Los hechos dan
cuenta de la muerte de veinte (20) indigenas de la comunidad Guataba,
pertenecientes al resguardo de Huellas, fueron asesinados en la hacienda EIl Nilo,
en el corregimiento El Palo por individuos dotados de armas de uso privativo de
las fuerzas armadas, que tras prenderles fuego a los ranchos que habitaban,
obligaron a las victimas a tenderse boca abajo en el suelo y las ejecutaron. Con
fundamento en el informe de la Comision Interamericana de Derechos Humanos
se demostré que la masacre fue planeada y ejecutada por civiles y miembros
activos de la policia nacional. Se condeno al Estado (Consejo de Estado, Seccién

Tercera. Subseccion B. Sentencia Exp. Rad. N° 21630 , 2014).

En este caso, la Sala utilizé en varias ocasiones la expresion “masacre” para

calificar los hechos, pero no los tildoé de “terroristas”. Se destaca:

“La masacre fue ordenada por uno de los socios de la empresa que
recientemente habia adquirido la propiedad de la hacienda El Nilo y cont6 con la
participacién de civiles y miembros de la Policia Nacional acantonados en Santander

de Quilichao” (negrillas fuera de texto).

-. La masacre de “El Aro”, ltuango (Antioquia) el 22 de octubre de 1997.
Soldados del Ejército Nacional se presentaron en una finca e increparon a sus
moradores por ser colaboradores de la guerrilla. Luego, les dieron muerte. Se
declaré la cosa juzgada internacional y se condené al Estado por la muerte de una
de las personas que no acudié al sistema interamericano (Consejo de Estado,

Seccién Tercera. Sala Pelna de la Seccién. Sentencia Exp. Rad. N° 29273, 2007).
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La Sala no utilizd la expresidn “acto terrorista”; sin embargo en cita jurisprudencial
la emple6 para dilucidar la necesidad e importancia que tiene la busqueda por
parte del operador judicial de reparar a las victimas del conflicto armado interno,
esto sin importar las circunstancias en que se produjo la vulneracion. Al respecto
sefiald, que “para efecto de aplicar las normas del derecho internacional
humanitario, no interesa que la vulneracion se haya producido o no en combate,

ataque, acto terrorista o masacre”.

-. La masacre de El Naya, Buenos Aires (Cauca), entre el 10 y el 19 de abril
de 2001. Mas de ochenta (80) personas fueron desplazadas de la region, como
consecuencia de la incursion de un numeroso grupo paramilitar integrado por mas
de quinientos (500) hombres. Se conden6é al Estado colombiano porque la
presencia armada fue anunciada y las autoridades tenian conocimiento previo y no
tomaron medidas (Consejo de Estado, Seccién Tercera. Subsecci‘on A. Sentencia
Exp. Rad. N° 2003-00385 AG, 2007). En esta oportunidad, la Sala no calificé los
hechos de manera directa como “terroristas”; empero, con fundamento en las
pruebas recaudadas en el proceso, indirectamente lo hizo y utilizé las expresiones

“acciones terroristas”, “actos terroristas” y “narcoterroristas”. A manera de ejemplo,

se transcriben algunos apartes de la decision:

“(o)rden de operaciones No. 022 de abril 17 de 2001 del Ejército Nacional, en la
cual se lee: ‘En la jurisdiccion del Batallon de Pichincha, grupos al margen de la ley
(FARC ELN), y otros generadores de violencia (autodefensas y delincuencia comun
organizada) vienen delinquiendo y adelantando actividades intimidatorias contra la

fuerza publica y la poblacién civil con el Unico propésito de desestabilizar el orden
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mediante la realizacion de emboscadas, con colocacion de artefactos explosivos,
asesinatos, secuestro, extorsion, boleteo y cobro de vacunas y la destruccion de la
infraestructura econdmica, energética, mediante acciones terroristas con el

19

propésito de desestabilizar la region. // (...)” (negrillas fuera del texto).

Asimismo, se hizo alusién a la “(o)rden de Operaciones No. 024 de abril 30 de
2001 (fls 310-312) del Ejército Nacional, en la cual se lee: Hay elementos de las
‘AUC” de la Sexta cuadrilla “Hernando Gonzalez Acosta”, y de la Columna movil
“Jacobo Arenas” de las FARC y delincuencia comun organizada, que han tomado
el control del corregimiento de Timba (C) y de las veredas circunvecinas en el
departamento de el Cauca (sic), es conocido que el cabecilla de las AUC, ha
cometido varios actos terroristas contra la poblacion civil; se han recibido
informaciones de que hay un grupo numeroso de este grupo que hacen presencia

13

sobre este sector del area de operaciones” (negrillas fuera del texto).

Finalmente, se uso la expresion “narcoterrorista”, asi:

“(o)ficio No. 0438/BR3-DH-725 (fls. 323-346), del 5 de marzo de 2002, mediante
el cual el Comandante de la Tercera Brigada informa al Comandante de la Tercera
Divisién: ‘Con los datos estadisticos puestos a consideracion se pueden evidenciar
los resultados tangibles contra las Autodefensas o mal llamados grupos Paramilitares

1

asi como a los demés narcoterroristas generadores de violencias’ (negrillas fuera

del texto).

-. La masacre de La Gabarra, Norte de Santander, entre el 29 de mayo y los

primeros dias del mes de julio de 1999. Se traté del desplazamiento de mas de
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2.000 personas, a causa de la incursion del grupo paramilitar Autodefensa Unidas
de Colombia, que ademés cometié sucesivas masacres y homicidios selectivos,
posterior al desplazamiento. Se condené al Estado (Consejo de Estado, Seccion
Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° AG 00213-01, 2006). En este caso, la Sala utilizé
en varias ocasiones la expresion “masacre” para calificar los hechos, pero no los

tildo de “terroristas”. Se destaca:

“Una vez verificado el hecho: incursién paramilitar, comision de masacres
selectivas y amenaza de nuevas masacres en el corregimiento La Gabarra, hechos

que dieron lugar a los dafios derivados del desplazamiento forzado (..)".

En este caso, la Sala utiliza la expresion “terrorista” solo cuando se hace
mencion a las decisiones proferidas por la Fiscalia General de la Nacion, por el

delito de homicidio con “fines terroristas”. No se utiliza para el analisis del caso.

-. La masacre de La Rochela, Simacota, Santander el 18 de enero de 1989.
Los hechos dieron cuenta de la muerte del secretario de un juzgado de instruccién
criminal, en momentos en que se desplazaba por la zona, con otros funcionarios
judiciales que conformaban la primera Unidad Mévil de Investigacion, creada para
investigar numerosos homicidios y desapariciones en la region, en los que
participaron miembros del ejército nacional, quienes promovieron la formacion del
grupo denominado “Los Masetos”, apoyaron y encubrieron sus actividades. Se
condend al Estado (Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°

9587, 1995) (Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 10140, 1997).
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Se observa que en la providencia se destacé una decision del Juez Quinto de
Orden Publico de Bucaramanga, en la que se califico la autoria de los hechos

como “agrupacion terrorista”, asi:

“Pero ademas para el despliegue que de esos delitos, los miembros de esa
agrupacion terrorista se han valido también del uso de uniformes y prendas de uso
exclusivo de las fuerzas militares y el porte y utilizacion ilegal, sin permiso de
autoridad competente de armas de uso privativo de las fuerzas armadas” (negrillas

fuera del texto).

Del andlisis del caso, se puede concluir que, si bien la Sala no califico los
hechos de manera directa como “terroristas”, con fundamento en las pruebas,

indirectamente lo hizo, como se observa con el siguiente aparte:

“(..) conocian que en la regidon existia graves alteraciones del orden publico que
podia colocar en peligro la vida de los servidores por cuanto diferentes
organizaciones delictivas sembraban el terror y la desolacion en las casas de las

familias que habitaban la zona” (negrillas fuera del texto).

-. La masacre de Mapiripdn el 21 de febrero de 1990, en los que hombres
armados que se identificaron como miembros de las AUC incursionaron en el
corregimiento de La Cooperativa, masacraron a varios de sus habitantes y
obligaron a otros a desplazarse. En la sentencia de 21 de febrero de 2011
(Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 31093, 2011) La
Seccion calific6 los hechos como “masacre” sin utilizar las expresiones

“terrorismo” o “terrorista”. Y, en la sentencia de 3 de mayo de 2013 (Consejo de
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Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 32274, 2013), por los mismos
hechos, la Seccion utilizd en reiteradas ocasiones la expresion “masacre” y de la

misma forma calificd los hechos, asi:

“(..) las masacres y los desplazamientos masivos ocurridos en Puerto Alvira y
Mapiripan en afos inmediatamente anteriores, son eventos que permitian inferir
razonablemente que los grupos armados, siguiendo la misma tactica y modus
operandi empleados en aquellas otras incursiones y masacres, ocuparian la region

de La Cooperativa y arremeterian contra sus pobladores” (negrillas fuera del texto).

La frase “terrorista” se uso al citar el articulo 25 de la Ley 418 de 1997, para
establecer que las victimas son aquellas personas de la poblacion civil que sufren
perjuicios en su vida, o grave deterioro en su integridad personal o en sus bienes,
por razén de atentados terroristas, combates, secuestros, ataques y masacres en

el marco del conflicto armado interno.

De la transcripcion se observa que la Sala no calificé los hechos como
“terroristas” y solo utilizé la expresion en una referencia legal. En ambas
providencias se condend al Estado por falla del servicio por omisién en tomar

medidas de proteccion.

-. La masacre de Puerto Alvira y/o Cafio Jabdn, jurisdiccion del municipio de
Mapiripan, Meta, a manos de las autodefensas, el 4 de mayo de 1998. Un grupo
de hombres sac6 de sus lugares de habitacién y trabajo, de manera selectiva, a

una veintena de personas de la localidad, torturé y maté, para luego prenderles
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fuego a los cuerpos desmembrados, con o sin vida. Se condend al Estado
(Consejo de Estado, Seccién Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 25310, 2013)

(Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2005).

Del analisis del caso, se puede concluir que, si bien la Sala no califico los
hechos de manera directa como “terroristas”, con fundamento en un barrido
jurisprudencial, indirectamente lo hizo. La Seccion utilizé la expresion “actividades

terroristas”, en el siguiente aparte:

“Como se puede apreciar del examen de los precedentes jurisprudenciales
citados, es posible afirmar que la responsabilidad del Estado se puede ver
comprometida en el marco de actividades terroristas cuando quiera que se verifique

la configuracion de una falla del servicio” (negrillas fuera del texto).

Asimismo, se sefial6: “Siguiendo los lineamientos jurisprudenciales citados
precedentemente, la responsabilidad patrimonial del Estado puede verse
comprometida por actos terroristas realizados por terceros en aquellos casos en

que se verifique la existencia de una falla del servicio” (negrillas fuera del texto).

-. La masacre de Urrao (Antioquia) por grupos paramilitares, el 20 de junio del
2000. Fue un hecho notorio en la localidad el fuerte accionar de grupos
paramilitares que perpetraron varios homicidios, sin que la fuerza publica ejerciera
acciones en defensa de la poblacién civil, por el contrario, fue evidente la
tolerancia de sus acciones (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp.

Rad. N° 29715, 2014). En esta ocasidon la Seccion no empled la expresion
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“terrorista”, si la de “actos violentos”. A manera de conclusion, se observa que
todos los hechos que fueron juzgados y resueltos por la Seccidon Tercera del
Consejo de Estado fueron identificados como “masacres”, independientemente del
namero de victimas. Por regla general los dafios son sufridos por mas de una
persona. No obstante, en las demandas se reclaman perjuicios para todo el grupo
familiar de quien padece el dafio, quienes también son considerados como

victimas, en razén del parentesco y la afectacion en su entorno.

Por otra parte, la calificacion de masacre también se hizo sin distincién alguna
respecto de la autoria. Algunos hechos fueron protagonizados por grupos de
autodefensas o paramilitarismo y guerrilla. Otros fueron perpetrados por
integrantes de las fuerzas armadas de Colombia de manera directa, con su

anuencia o participacion.

En cuanto a la utilizacidn de las expresiones “terrorista” o “terrorismo”, ninguna
de las providencias califico asi los hechos de manera directa o expresa. En el
andlisis de los casos incidi6 en gran medida la magnitud de los hechos, la forma
como se plantearon las masacres y la ausencia de medidas por parte del Estado
para prevenir y contrarrestar los efectos dafiosos. Asi mismo, tuvo en cuenta las
circunstancias especiales del conflicto armado y la indefension de las victimas que
se encuentran en medio y son ajenas a la situacion de crisis social, politica y
econdémica por la que atraviesa el pais, particularmente en zonas como Antioquia,
Santander, Cauca y Meta. Sin embargo, en otras ocasiones, como se vio, la
Seccion indirectamente calificd los hechos como “terroristas”, fundada en las

referencias y calificaciones que a su vez fueron utlizadas en los informes



Analisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 85

elaborados por las autoridades, es decir, reprodujo la calificacion de los hechos.
También se observa que en la mayoria de los casos se reitera jurisprudencia
previa sobre la responsabilidad del Estado por el hecho de terceros, llamese
terceros “guerrilla” o “paramilitares” y en los que, en razon de la autoria, han sido
calificados como “terroristas”. Se ha establecido, ademas, que, si bien la actuacién
desplegada por dichos grupos, ajenos al Estado, en principio no compromete la
responsabilidad, existen otros factores a tener en cuenta, tales como la situacion

de conflicto, la vulnerabilidad de las victimas y la posicién de garante.

Por ultimo, es de anotar que, ademas de que la forma indirecta como han sido
calificados los hechos, en razon de la reiteracion de pruebas documentales y de
posiciones jurisprudenciales, también se ha encontrado referencias legales, en las
que se consigan instrumentos de proteccion a favor de las victimas de “atentados
terroristas”. Lo anterior significa que, si bien en el andlisis de los casos de
masacres no se califica los hechos como “terroristas” de forma directa, la forma de
estudiar los procesos por parte de la Seccion Tercera del Consejo de Estado es
muy particular, pues se utilizan dichas expresiones, consignadas en normas que
regulan la materia 0 como reiteracion de pruebas y sentencias sobre hechos
similares, sin que se haga un analisis profundo, detallado y riguroso sobre su uso.
Se observa que se deja a un lado la importancia que la calificacion de los hechos
tiene en el examen sobre la responsabilidad, la posicion de las victimas y la

reparacion de los dafios causados.
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3.1.7. Conclusiones sobre las tendencias mas utilizadas por la Seccion
Tercera para calificar los hechos como “actos de terrorismo”

Como se observa, con el paso del tiempo, si bien la autoria de los hechos ha
sido una constante para calificarlos como “terroristas”, las posiciones han
evolucionado en el sentido de que ya no interesa quien los perpetrd o protagonizo,
pero si un nivel de violencia que parece ser indiscriminada. Interesa mas el tipo de
violencia que el autor. Los sujetos activos simplemente son catalogados como
terceros ajenos al Estado. Se denota una mayor preocupacion por proteger a las
victimas, por resarcir los dafios causados, asi no haya sido el Estado el causante
0 participe. Esto, en razon de la aplicacion del principio de solidaridad, la

reparacion integral del dafio y la posicion de Estado garante.

En los casos en los que se demostré la autoria en cabeza de las FARC-EP o
del ELN, la Seccion y las autoridades en sus informes utilizaron diversas
expresiones sin distincidn alguna, tales como “actos de terrorismo” o “acciones
terroristas”. En ninguno de los pronunciamientos se evidencia la aplicacion de
criterios uniformes, unanimes o lineas comunes sobre la materia, que permitan
entender o explicar la utilizacion de dichas expresiones. Esto se presenta en las
tres subsecciones que integran la Seccion Tercera del Consejo de Estado.
Ademas, las decisiones fueron distintas: condena o absolucion. La condena
dependi6é de la actuacién adelantada por el Estado, de su participacion en los
hechos o de la omisién en la toma de medidas. La absolucion, por su parte, tuvo

que ver con la falta de pruebas para demostrar la intervencion estatal.
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En la mayoria de los casos la Seccion utilizé los calificativos “terrorismo” y
“terrorista” porque asi se hizo en las pruebas que reposaban en el proceso. Esto,
sin detenerse en su incidencia frente al analisis de los hechos, tampoco
adentrandose en los alcances de su uso. Para el Consejo de Estado muchas
situaciones y contextos equivalen a estas expresiones, sin ahondar sobre el
porqué. No obstante, del material seleccionado para adelantar el andlisis, solo se
encuentra un pronunciamiento (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia
Exp. Rad. N° 29715, 2014) en el que no se realiza la misma calificacion de los
hechos como ocurrié en otros pronunciamientos. En su lugar, se hace referencia a
“actos violentos” perpetrados por terceros ajenos al Estado, con aquiescencia,
permision y, en algunos casos, colaboracién de los miembros de la fuerza publica,
sea policia o ejército. De conformidad con los considerandos de la decision que se
aparta de tal calificativo, no es posible extraer claramente las razones por las
cuales el andlisis de los hechos fue distinto. A manera de inferencia, podria
significar que en esta oportunidad la Seccion, con ponencia de una magistrada
que integré la Seccion Tercera en el afio 20108, prefirid no utilizar la expresién
como comunmente se ha hecho, por no compartirla o por la falta de seguridad en
su uso Yy aplicacién en los casos concretos. Los verdaderos motivos no aparecen
evidenciados en los argumentos de la decision. Esto, evidencia ain mas la falta de
uniformidad y consistencia en el analisis de los casos por la misma Seccion
Tercera, frente a situaciones similares de crisis de violencia y respecto de iguales
movimientos sociales, politicos y econdmicos imperantes en distintas regiones del

pais.

8 Stella Conto Diaz del Castillo.
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Se observa que la posicidon de la Seccién Tercera, para calificar los hechos
como “actos de terrorismo”, no se basa unicamente en un solo factor de atribucion.
Tiene en cuenta para la calificacion de los actos como “terroristas” i) el sujeto
activo de la accion; ii) los medios utilizados, iii) las amenazas previas, iv) el sujeto
pasivo o los objetivos militares y v) la afectacion a la poblacion civil. Es asi como
en el andlisis concurren varios factores para realizar la calificacion. La
jurisprudencia también ha ampliado su vision y la atribucion de los hechos que ha
calificado como “terroristas” y se ha extendido a la criminalidad organizada, a la
delincuencia comun e incluso a terceros no identificados. Se observa que la
Seccion indirectamente ha calificado los hechos como “terroristas”, fundada en las
referencias que a su vez fueron utilizadas en los informes elaborados por las
autoridades militares o de policia. También en la mayoria de los casos se reitera
jurisprudencia previa sobre la responsabilidad del Estado por el hecho de terceros,
llAmese terceros “guerrilla” o “paramilitares” y en los que, en razon de la autoria,

han sido calificados como “terroristas”.

Se ha establecido, ademas, que, si bien la actuacién desplegada por dichos
grupos, ajenos al Estado, en principio no compromete la responsabilidad estatal,
existen otros factores a tener en cuenta, tales como la situacién de conflicto

armado, la vulnerabilidad de las victimas y la posicion de garante del Estado.

Por ultimo, es de anotar que, ademas de la forma indirecta como han sido
calificados los hechos, en razon de la reiteracion de pruebas documentales y de
posiciones jurisprudenciales, sin adelantar un analisis profundo, detallado y

riguroso, también se ha encontrado referencias legales, en las que se consigan
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instrumentos de proteccion a favor de las victimas de “atentados terroristas”.
Normativa a la que se hace mencion en el andlisis de los casos, para ilustrar los
diversos mecanismos con que cuentan las victimas para hacer valer sus derechos
y obtener reparacion a los dafios sufridos. Dichas referencias legales son

utilizadas como planteamientos teoricos.

Se observa que se deja a un lado la importancia que la calificacion de los
hechos tiene en el examen sobre la responsabilidad y se prima la posicion de las

victimas y la reparacion de los dafios causados.
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Capitulo IV: Parametros para definir Terrorismo

Tal y como se ha demostrado en el transcurso del presente trabajo, la
preocupacion de los Estados en la lucha contra el terrorismo es una constante y,
con ello, su deseo de propender por un consenso en su definicion. Todo esto, con
el objeto de unificar la toma de medidas de prevencion, tipificacién, juzgamiento,
colaboracién y represion de quienes participan, colaboran o intervienen en alguna

medida en los “actos de terrorismo”.

Con el desarrollo normativo en materia constitucional, el andlisis de la
responsabilidad del Estado también ha evolucionado. El estudio de los casos
sometidos a consideracion de la Seccion Tercera del Consejo de Estado pasé de
centrarse en la actuacion de la administracion publica a fijarse en la victima y en el
dafio causado, haciendo avances en lo atinente a la reparacién integral. No
obstante, en lo que tiene que ver con el estudio de casos concretos, en la
jurisprudencia de dicha Corporacién se han calificado como “actos de terrorismo”
un sin niamero de casos en los que se utiliza la expresion o sus distintas
acepciones de forma confusa, poco clara e imprecisa. En su mayoria no se
atiende a estandares internacionales. No obstante, se observa que algunos
pardmetros si son atendidos, ya sea de manera expresa o en contexto con el
analisis. Esto ocurre en el caso de los sujetos pasivos atendiendo a los objetivos
militares o estatales y la afectacién de la poblacién civil; la finalidad politica por

esencia y el terror como medio y fin.
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En unos casos de acude a instrumentos internacionales como el Protocolo Il
de 1977, en otros a doctrina internacional como la Comision Andina de Juristas y
en algunos solo se utilizan algunas expresiones referidas al “terrorismo”, sin emitir
un pronunciamiento sobre el alcance de las mismas o simplemente solo se hizo

mencion a ellas, sin profundizar en la calificacion de los hechos.

El andlisis de los elementos que suelen incorporarse a las mas de cien
definiciones que se emplean, sefialando como conclusion provisional que, en
términos muy amplios, todas ellas parecen requerir de la violencia y de una
intervencién capaz de producir un peligro generalizado, desplegada por una

motivacion social o politica y orientada a causar terror en la poblacion.

4.1. Parametros utilizados en los convenios de Nacionales Unidas para

definir “terrorismo”

Cabe anotar que, como se preciso en la introduccién del presente trabajo de
investigacion, solo se tendran en cuenta los instrumentos internacionales,
particularmente los convenios de las Naciones Unidas, las resoluciones del
Consejo de Seguridad y el derecho interno a partir del afio 1991, para que tenga
correspondencia con el analisis jurisprudencial que se realizarda en el mismo

periodo.

1.- Convencion sobre infracciones y ciertos otros actos cometidos a bordo de
aeronaves. Tokio. 1963. Ley aprobatoria 14 de 1972. Sentencia de 1977 de la

Corte Suprema de Justicia. Se declara inhibida por carencia de objeto.
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Definicion del delito:

“CAPITULO IV

APODERAMIENTO ILICITO DE UNA AERONAVE

Articulo 11. 1. Cuando una persona a bordo, mediante violencia o intimidacion,
cometa cualquier acto ilicito de apoderamiento, interferencia, o ejercicio del control de
una aeronave en vuelo, o sea inminente la realizacion de tales actos, los Estados
Contratantes tomaran todas las medidas apropiadas a fin de que el legitimo
comandante de la aeronave recobre o mantenga su control. 2. En los casos previstos
en el parrafo anterior, el Estado Contratante en que aterrice la aeronave permitira que
sus pasajeros y tripulantes continlen su viaje lo antes posible y devolvera la

aeronave y su carga a sus legitimos poseedores”.

Parametros destacados:

Sujeto activo: Persona a bordo de una aeronave. Sujeto pasivo: Personas a
bordo de la aeronave. Finalidad: Apoderarse, interferir o controlar la aeronave.
Medios utilizados: Violencia o intimidacion. Verbos rectores: Cometer cualquier

acto ilicito, apoderar, interferir, controlar. Intencion: si.
2.- Convenio para la represion del apoderamiento ilicito de aeronaves. La
Haya. 1970. Ley aprobatoria 14 de 1972. Sentencia de 1977 de la Corte Suprema

de Justicia. Se declara inhibida por carencia de objeto.

Definicion del delito:

“Articulo 1. Comete un delito (que en adelante se denominara “el delito”) toda
persona que a bordo de una aeronave en vuelo, a) ilicitamente, mediante violencia,

amenaza de violencia o cualquier otra forma de intimidacion, se apodere de tal
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aeronave, ejerza el control de la misma, o intente cometer cualquiera de tales actos.
b) sea complice de la persona que cometa o intente cometer cualquiera de tales

actos”.

Parametros destacados:

Sujeto activo: Toda persona a bordo de una aeronave o complice. Sujeto
pasivo: Personas a bordo de una aeronave. Finalidad: Apoderar, ejercer control o
intentar cometer. Medios utilizados: Violencia/amenaza de violencia o cualquier
otra forma de intimidacion. Verbos rectores: Apoderar, ejercer control o intentar

controlar. Intencion: Si. Cometer ilicitamente o intentar cometer.
3.- Convenio para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de la
aviacion civil. Montreal. 1971. Ley aprobatoria 195 de 1995. Sentencia de

constitucionalidad C-186 de 1996.

Definicion del delito:

“1. Comete delito toda persona que ilicita e intencionalmente: a).- realice contra
una persona a bordo de una aeronave en vuelo actos de violencia que, por su
naturaleza, constituyan un peligro para la seguridad de la aeronave; b).- destruya
una aeronave en servicio o le cause dafios que la incapaciten para el vuelo o que, por
su naturaleza, constituyan un peligro para la seguridad de la aeronave en vuelo;
c).- coloque o haga colocar en una aeronave, en servicio por cualquier medio, un
artefacto o sustancia capaz de destruir tal aeronave o de causarle dafios que la
incapaciten para el vuelo o que, por su naturaleza, constituyan un peligro para la
seguridad de la aeronave en vuelo; d).- destruya o dafie las instalaciones o servicios

de la navegacion aérea o perturbe su funcionamiento, si tales actos, por su
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naturaleza, constituyen un peligro para la seguridad de las aeronaves en vuelo; e).-
comunique, a sabiendas, informes falsos, poniendo con ello en peligro la seguridad
de una aeronave en vuelo. 2.- Igualmente comete un delito toda persona que: a).-
intente cometer cualquiera de los delitos mencionados en el parrafo 1 del presente

articulo y b).- sea complice de la persona que los cometa o intente cometerlos”.

Parametros destacados:

Sujeto activo: Toda persona aeronave o complice. Sujeto pasivo: Persona a
bordo, aeronave en servicio, instalaciones o servicios de navegacion aérea.
Finalidad: Infundir peligro. Destruir la aeronave o causarle dafios. Medios
utilizados: Actos de violencia/Utilizar artefactos o sustancias. Verbos rectores:
Realizar, destruir, colocar o hacer colocar, destruir o dafiar, comunicar, intentar.

Intencion: Si, ilicita e intencionalmente cometa o intente cometer.
4.- Convenio sobre la prevencién y el castigo de delitos contra personas
internacionalmente protegidas, inclusive los agentes diploméaticos. Nueva York.

1973. Ley aprobatoria 169 de 1994. Sentencia de exequibilidad C-396 de 1995°.

Definicion del delito:

“Articulo 2. 1.- Seran calificados por cada Estado parte como delitos en su

legislaciéon interna, cuando se realicen intencionalmente, a).- la comision de un

% La Corte destaca que la amenaza de cometer un atentado, la tentativa y la complicidad en el mismo,
estan igualmente contempladas en nuestra legislacion como hechos punibles, que equivalen a distintas
modalidades de los diferentes tipos penales consagrados en nuestra legislacién penal (homicidio, secuestro,
extorsidn, etc.). Sefiala que estas conductas estan implicitas en la definicion misma del terrorismo, asi como el
hecho de que la comision de delitos para tales fines ha hecho necesaria la aplicacion de la ley con un mayor
rigor; el provocar estados de zozobra y terror entre las gentes, que pueden poner en peligro su integridad
fisica, privarlos de su libertad, acabar con su estabilidad econdmica, para sdlo citarlos de manera general, pues
son de todos conocidas las pérdidas humanas y econdmicas que el pais ha tenido que afrontar.
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homicidio, secuestro u otro atentado contra la integridad fisica o la libertad de una
persona internacionalmente protegida; b).- la comisibn de un atentado violento
contra los locales oficiales, la residencia particular o los medios de transporte de una
persona internacionalmente protegida que pueda poner en peligro su integridad fisica
o su libertad; c).- la amenaza de cometer tal atentado; d).- la tentativa de cometer

tal atentado; e).- la complicidad en tal atentado”.

Parametros destacados:

Sujeto activo: Quien cometa un homicidio, secuestro o atentado/Atente/
Amenace. Se castiga al codmplice. Sujeto pasivo: Persona internacionalmente
protegida, locales oficiales, residencia particular, medios de transporte. Finalidad:
Homicidio, secuestro, atentado contra la integridad fisica o libertad. Medios
utilizados: Actos de violencia. Verbos rectores: Cometer, amenazar, atentar.

Intencion: Si. Realizar intencionalmente.
5.- Convencién sobre la proteccion fisica de materiales nucleares. Viena y
Nueva York. 1980. Ley aprobatoria 728 de 2001. Sentencia de exequibilidad C-

673 de 2002.

Definicion del delito:

“Articulo 7. La comisién intencionada de: a).- un acto que consista en recibir,
poseer, usar, transferir, alterar, evacuar o dispersar materiales nucleares sin
autorizacion legal, si tal acto causa, o es probable que cause, la muerte o lesiones
graves a una persona o dafios materiales sustanciales; b).- hurto o robo de materiales
nucleares; c).- malversacion de materiales nucleares o su obtencién mediante fraude;

d).- un acto que consista en la exaccion de materiales nucleares mediante amenaza o
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uso de violencia o mediante cualquier otra forma de intimidacion; e).- una amenaza
de: i.- utilizar materiales nucleares para causar la muerte o lesiones graves a una
persona o dafios materiales sustanciales; ii).- cometer uno de los delitos
mencionados en el apartado b) a fin de obligar a una persona fisica o juridica, a una
organizacion internacional o a un Estado hacer algo o abstenerse de hacer algo; f).-
una tentativa de cometer uno de los delitos mencionados en los apartados a), b) o c)
y; g).- un acto que consista en participar en cualquiera de los delitos mencionados en
los apartados a) a f) sera considerada un delito punible por cada Estado parte en

virtud de su legislacién nacional”.

Parametros destacados:

Sujeto activo: Una persona a quien se identifica como autor, cOmplice o
participe. También se castiga el grado de tentativa. Sujeto pasivo: Persona fisica o
juridica, organizacién internacional Estado. Finalidad: Muerte o lesiones a una
persona o dafios materiales sustanciales, hurto o robo, malversacion. Se castiga la
accion o la omision. Medios utilizados: Materiales nucleares, amenaza o uso de
violencia. Verbos rectores: poseer, usar, transferir, alterar, evacuar, entre otros.

Intencién: Si. Cometer intencionadamente

6.- Convencion internacional contra la toma de rehenes. Nueva York. 1979.

Ley aprobatoria 837 de 2003. Sentencia de exequibilidad C-405 de 2004°.

10 |a Corte destaca que este tratado multilateral determina que la toma de rehenes, tal como estd
definida en el tratado, constituye un acto de terrorismo. Se pone de presente que la Comunidad
Internacional, a partir de la década de los setentas, ha venido identificando y definiendo determinados actos
de extrema violencia en tanto que manifestaciones del terrorismo internacional como son, entre otros, el
secuestro y desvio de aeronaves, los ataques contra la vida, integridad fisica o libertad de personas
internacionalmente protegidas, incluyendo los agentes diplomaticos, y en el contexto de los conflictos
armados, los actos o amenazas de violencia cuyo propdsito primordial es sembrar el terror en la poblacion
civil.
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Definicion del delito:

“Articulo 1. 1. Toda persona que se apodere de otra (que en adelante se
denominara "el rehén") o la detenga, y amenace con matarla, herirla 0 mantenerla
detenida a fin de obligar a un tercero, a saber, un Estado, una organizacion
internacional intergubernamental, una persona natural o juridica o un grupo de
personas, a una accion u omision como condicion explicita o implicita para la
liberacion del rehén, comete el delito de toma de rehenes en el sentido de la presente
convencién. 2. Toda persona que: a) intente cometer un acto de toma de rehenes, 0
b) participe como cémplice de otra persona que cometa o intente cometer un acto de
toma de rehenes comete igualmente un delito en el sentido de la presente

Convencién”,

Parametros destacados:

Sujeto activo: Toda persona llamese autor, participe y complice. Asi mismo, se
sanciona el grado de tentativa. Sujeto pasivo: Rehén. Finalidad: Obligar a un
tercero, a saber, un Estado, una organizacion internacional intergubernamental,
una persona natural o juridica, a una acciéon u omisibn como condicién para la
liberacion del rehén. Medios utilizados: Amenazar con matar/empleo de violencia.
Verbos rectores: Apoderar, detener, amenazar, herir, mantener detenida.

Intencién: Si. Verbos rectores asi lo indican

7.- Convenio para la represion de actos ilicitos contra la seguridad de la
navegacion maritima. Roma. 1988. Ley aprobatoria 830 de 2003. Sentencia de

inexequibilidad C-120 de 20041

1 Luego de la declaratoria de inexequibilidad no aparece publicada otra normativa que haya
reemplazado la Ley 830 de 2003.
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Definicion del delito:

“Articulo 3. 1.- Comete delito toda persona que ilicita e intencionalmente: a).- se
apodere de un buque o ejerza el control del mismo mediante violencia o cualquier
otra forma de intimidacion o; b).- realice algun acto de violencia contra una persona
gue se halle a bordo de un buque, si dicho acto puede poner en peligro la
navegacion segura de ese buque o; c).- destruya un buque o cause dafios a un
buque o a su carga que puedan poner en peligro la navegacion segura de ese
buque o; d) coloque o haga colocar en un buque, por cualquier medio, un artefacto o
una sustancia que pueda destruir el bugue o causar dafios al buque o a su carga, que
pongan o puedan poner en peligro la navegacion segura de ese buque o; €).-
destruya o cause dafios importantes en las instalaciones y servicios de navegacion
maritima o entorpezca gravemente su funcionamiento, si cualquiera de tales actos
pueden poner en peligro la navegacion segura de un buque o; f).- difunda
informacion a sabiendas de que es falsa, poniendo asi en peligro la navegacion
segura de un buque 0; g).- lesione 0 mate a cualquier persona en relacién con la
comisién o tentativa de cualquiera de los delitos enunciados en los apartados a) a f).
2).- También comete delito toda persona que: a).- intente cometer cualquiera de los
delitos enunciados en el parrafo 1 o; b).- induzca a cometer cualquiera que los delitos
enunciados en el parrafo 1, perpetrados por cualquier persona o sea de otro complice
de la persona que comete tal delito o; ¢).- amenaza con cometer, formulando o no
una condicion, de conformidad con lo dispuesto en la legislacién interna, con animo
de obligar a una persona fisica o juridica a ejecutar un acto o a abstenerse de
ejecutarlo, cualquiera de los delitos enunciados en los apartados b), ¢) y e) del

parrafo 1, si la amenaza puede poner en peligro la navegacion segura del buque”.
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Parametros destacados:

Sujeto activo: Cualquier persona llamese autor o cOmplice. Se castiga el grado
de tentativa. Sujeto pasivo: Buque, carga y quienes se encuentren a bordo,
instalaciones y servicios de navegacion. Finalidad: con animo de obligar a una
persona fisica o juridica a ejecutar un acto o a abstenerse de ejecutarlo. Medios
utilizados: Violencia o cualquier otra forma de intimidacion, amenaza, artefacto o
una sustancia que pueda destruir. Verbos rectores: Cometer, apoderar, ejercer
control, realizar, destruir, causar dafos, difundir lesionar, matar, intentar, inducir,

amenazar. Intencion: ilicita e intencionalmente.
8.- Protocolo para la represién de actos ilicitos contra la seguridad de las
plataformas fijas emplazadas en la plataforma continental. Roma. 1988. Ley

aprobatoria 830 de 2003. Sentencia de inexequibilidad C-120 de 2004'2.

Definicién del delito:

“Articulo 2. 1. Comete delito toda persona que ilicita e intencionadamente: a) se
apodere de una plataforma fija o ejerza el control de la misma mediante violencia,
amenaza de violencia o cualquier otra forma de intimidacion; o b) realice algin
acto de violencia contra una persona que se halle a bordo de una plataforma fija, si
dicho acto puede poner en peligro la segundad de ésta; o ¢) destruya una plataforma
fijla o causa dafios a la misma que puedan poner en peligro su seguridad; o d)
coloque o haga colocar en una plataforma fija, por cualquier medio, un artefacto o una
sustancia que pueda destruir esa plataforma fija o pueda poner en peligro su

seguridad; o e) lesione o mate a cualquier persona, en relacion con la comision o la

2 luego de la declaratoria de inexequibilidad no aparece publicada otra normativa que haya
reemplazado la Ley 830 de 2003.
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tentativa de comision de cualquiera de los delitos enunciados en los apartados a) a
d). 2. También comete delito toda persona que: a) intente cometer cualquiera de los
delitos enunciados en el parrafo 1; o b) induzca a cometer cualquiera de esos delitos,
perpetrados por cualquier persona, o sea de otro modo cémplice de la persona que
comete tal delito; o ¢) amenace con cometer, formulando o no una condicién, de
conformidad con la legislacién interna, con animo de obligar a una persona fisica o
juridica a ejecutar un acto o a abstenerse de ejecutarlo, cualquiera de los delitos
enunciados en los apartados b) y c) del parrafo 1, si la amenaza puede poner en

peligro la seguridad de la plataforma fija de que se trate” (negrillas fuera de texto).

Parametros estacados:

Sujeto activo: Cualquier persona lldmese autor, complice o participe. También
se castiga el grado de tentativa. Sujeto pasivo: Plataforma continental, cualquier
persona. Finalidad: &nimo de obligar a una persona fisica o juridica a ejecutar un
acto o a abstenerse de ejecutarlo. Medios utilizados: Violencia, amenaza, artefacto
0 sustancia que pueda destruir. Verbos rectores: Apoderar, realizar, destruir,

colocar, lesionar, matar, intentar, amenazar. Intencién: ilicita e intencionalmente.
9.- Protocolo al convenio de 1971 sobre la seguridad de la aviacion civil.
Montreal. 1988. Ley aprobatoria 764 de 2002. Sentencia de exequibilidad C-354

de 2003.

Definicién del delito:

“Articulo Il. Ahadase al articulo 1 del convenio el siguiente parrafo 1 bis:
1. bis.- comete un delito toda persona que ilicita e intencionalmente, utilizando

cualquier artefacto, sustancia o0 arma: a.- ejecute un acto de violencia contra una
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persona en un aeropuerto que preste servicio a la aviacion civil internacional que
cause y pueda causar lesiones graves o la muerte o; b.- destruya o cause graves
dafios a las instalaciones de un aeropuerto que preste servicio a la aviacion civil
internacional 0 en una aeronave que no esté en servicio y esté situada en el
aeropuerto o perturbe los servicios del aeropuerto. Si ese acto pone en peligro o
puede poner en peligro la seguridad del aeropuerto. 2.- En inciso a) del parrafo 2 del
articulo 1 del convenio, insértese “0” en el parrafo 1 bis después de “en el parrafo 1”

(negrillas fuera de texto).

Parametros destacados:

Sujeto activo: Cualquier persona. Sujeto pasivo: Personas en los aeropuertos,
instalaciones de un aeropuerto 0 aeronave que no esté en servicio. Finalidad:
Poner en peligro la seguridad del aeropuerto, las personas, bienes e instalaciones
que alli se encuentren. Medios utilizados: utilizando cualquier artefacto, sustancia
0 arma, violencia expresa. Verbos rectores: Cometer, utilizar, ejecutar, causar,

destruir, perturbar. Intencion: ilicita e intencionalmente.

10.- Convenio sobre la marcacién de explosivos plasticos para los fines de
deteccion. Montreal. 1991. Ley aprobatoria 1077 de 2006. Sentencia de
exequibilidad C-121 de 2008. No hay una descripcion del delito. Solo las medidas
que deben tomar los Estados. También se hace referencia a las definiciones de

explosivos y demas material inflamable.
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11.- Convenio internacional para la represion de los atentados terroristas
cometidos con bombas. Nueva York. 1997. Ley aprobatoria 804 de 2003.
Sentencia de exequibilidad C-1055 de 20033,

Definicion del delito:

“Articulo 2. 1. Comete delito en el sentido del presente Convenio quien ilicita e
intencionadamente entrega, coloca, arroja o detona un artefacto o sustancia explosivo
u otro artefacto mortifero en o contra un lugar de uso publico, una instalacién publica
o de gobierno, una red de transporte publico o una instalacion de infraestructura: a)
Con el propoésito de causar la muerte o graves lesiones corporales, u b) Con el
propésito de causar una destruccién significativa de ese lugar, instalacién o red que
produzca o pueda producir un gran perjuicio econémico. 2. También constituira delito
la tentativa de cometer cualquiera de los delitos enunciados en el parrafo 1. 3.
También comete delito quien: a) Participe como complice en la comision de un delito

enunciado en los parrafos 1 6 2, u b) Organice o dirija a otros a los efectos de la

13 |3 Corte concluye que la norma se considera exequible bajo el presupuesto de que el concepto de
terrorismo debe entenderse en la forma como esta tipificado en la legislacion interna colombiana o pueda
llegar a estarlo, conforme al articulo cuarto del Convenio. Ademas, el articulo en estudio debe interpretarse
en conexion con el articulo 32 del Convenio. Por tanto, se excluyen de la prohibicion de calificarse como
delitos politicos los atentados terroristas cometidos con bombas que sélo tengan trascendencia dentro del
ambito territorial colombiano. Se hace a que el terrorismo se ha convertido en un arma generalizada que
persigue los fines mas diversos y que pone en situacidén de zozobra las fronteras y las relaciones comerciales
y politicas entre los paises. También se refiere a la intervencidén de la Comisidn Colombiana de Juristas, en la
que se establece que el predmbulo del tratado plantea la definicion de los actos de terrorismo que se
cometen con bombas y propone la colaboracidn entre los paises con el fin de asegurar el mantenimiento de
la paz y la seguridad internacionales. Sefala que no existe en el mundo consenso acerca de lo que se
entiende por terrorismo, pese a los multiples esfuerzos de los tratados internacionales por definirlo. En el
caso particular el Convenio tipifica el acto de terrorismo cometido con bombas, lo que persigue la
realizacidn del principio de legalidad contemplado en el articulo 62 de la Constitucidn Politica. Por Gltimo, la
Corte sefald que desde los inicios de la jurisprudencia se ha considerado que no se puede asimilar delitos
comunes, ni mucho menos delitos atroces, a delitos politicos. Destacé que el terrorismo ejercido con
bombas no retne, bajo ninguna perspectiva las caracteristicas de delito politico, toda vez que no impulsa a
sus autores un movil altruista que respete y pretenda el bienestar de todos los individuos actuales y futuros,
sino el deseo inmediato de infundir panico en la poblacidn civil, hecho que se aleja del espiritu humanista y
noble que debe caracterizar a los delitos politicos.
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comision del delito enunciado en los péarrafos 1 6 2, o ¢) Contribuya de algun otro
modo a la comision de uno o mas de los delitos enunciados en los parrafos 1 6 2 por
un grupo de personas que actle con un propdésito comun; la contribucion debera ser
intencional y hacerse con el proposito de colaborar con los fines o la actividad
delictiva general del grupo o con conocimiento de la intencién del grupo de cometer el

delito o los delitos de que se trate”’.

Parametros destacados:

Sujeto activo: Cualquier persona en condicion de autor, participe o coémplice.
Se castiga el grado de tentativa. Sujeto pasivo: contra un lugar de uso publico,
instalacion publica o de gobierno, una red de transporte publico o una instalacion
de infraestructura. Finalidad: Con el propésito de causar la muerte o graves
lesiones corporales o causar una destruccion. La contribucion tendra el propdsito
de colaborar con los fines o la actividad delictiva general del grupo. Medios
utilizados: artefacto o sustancia explosivo u otro artefacto mortifero. Verbos
rectores: Cometer, entregar, colocar, arrojar detonar, participar, organizar,

contribuir. Intencién: ilicita e intencionadamente, contribucién intencional.

12.- Convenio internacional para la represion de la financiacion del terrorismo.
Nueva York. 1999. Ley aprobatoria 808 de 2003. Sentencia de exequibilidad C-
037 de 200414,

14 La Corte precisé que los delitos de terrorismo, incluyendo su financiacién no pueden ser
considerados como delitos politicos. De igual modo lo prescribe el articulo 14 del Convenio al cual se hard
referencia posteriormente. Da cuenta que en la Sentencia C-1055 de 2003, la Corte anotd que el
ordenamiento constitucional colombiano permitia diferenciar de manera clara el terrorismo como delito
comun, categoria ésta dentro de la cual se encuentran todas aquellas conductas orientadas a su
financiacidn, de los denominados delitos politicos.
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Definicion del delito:

“Articulo 2. 1. Comete delito en el sentido del presente Convenio quien por el
medio que fuere, directa o indirectamente, ilicita y deliberadamente, provea o
recolecte fondos con la intencion de que se utilicen, o a sabiendas de que seran
utilizados, en todo o en parte, para cometer. a) Un acto que constituya un delito
comprendido en el &mbito de uno de los tratados enumerados en el anexo y tal como
esté definido en ese tratado; b) Cualquier otro acto destinado a causar la muerte o
lesiones corporales graves a un civil 0 a cualquier otra persona que no participe
directamente en las hostilidades en una situaciéon de conflicto armado, cuando, el
propésito de dicho acto, por su naturaleza o contexto, sea intimidar a una poblacion
u obligar a un gobierno o a una organizacion internacional a realizar un acto o a
abstenerse de hacerlo. (..) 4. Comete igualmente un delito quien trate de cometer un
delito enunciado en el parrafo 1. 5. Comete igualmente un delito quien: a) Participe
como complice en la comisiéon de un delito enunciado en los parrafos 1 6 4; b)
Organice la comision de un delito enunciado en los péarrafos 1 6 4 del presente
articulo o dé 6rdenes a otros de cometerlo; ¢) Contribuya a la comisiéon de uno o0 mas
de los delitos enunciados en los parrafos 1 6 4 del presente articulo por un grupo de
personas que actde con un propdsito comun. La contribucion deberé ser intencionada
y hacerse: i) Ya sea con el proposito de facilitar la actividad delictiva o los fines
delictivos del grupo, cuando esa actividad o esos fines impliquen la comision de un
delito enunciado en el parrafo 1 del presente articulo; o ii) Ya sea con conocimiento

de la intencion del grupo de cometer un delito enunciado en el parrafo 1”.

Parametros destacados:

Sujeto activo: Cualquier persona directa o indirectamente, en calidad de autor,
complice o participe. También se sanciona el grado de tentativa. Sujeto pasivo:

Cualquier persona que no participe en las hostilidades, poblacion civil, Gobierno,
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Organizacion internacional. Finalidad: Provea o recolecte fondos con la intencion
de que se utilicen, o a sabiendas, para cometer uno de los delitos sefialados.
También para causar la muerte o lesiones corporales cuando el propdsito de dicho
acto sea intimidar a una poblacién u obligar a un gobierno o0 a una organizacion
internacional. Medios utilizados: Intimidar. Verbos rectores: Cometer, proveer,

recolectar, participar, organizar, contribuir. Intencion: llicita y deliberada.

13.- Convencién internacional para la represion de los actos de terrorismo

nuclear. Nueva York. 2005. El Estado colombiano no ha aprobado el tratado.

Definicion del delito:

“Articulo 2. 1. Comete delito en el sentido del presente Convenio quien, ilicita e
intencionalmente: a) Posea material radiactivo o fabrique o posea un dispositivo: i)
Con el propésito de causar la muerte o lesiones corporales graves; o ii) Con el
propdsito de causar dafios considerables a los bienes o al medio ambiente; b) Utilice
en cualquier forma material radiactivo o un dispositivo, o utilice o dafie una instalacion
nuclear en forma tal que provoque la emision o entrafie el riesgo de provocar la
emision de material radiactivo: i) Con el propdsito de causar la muerte o lesiones
corporales graves; o ii) Con el propdsito de causar dafios considerables a los bienes
o al medio ambiente; o iii) Con el propésito de obligar a una persona natural o
juridica, una organizacién internacional o un Estado a realizar o abstenerse de
realizar algun acto. 2. También comete delito quien: a) Amenace, en circunstancias
gue indiqguen que la amenaza es verosimil, con cometer un delito en los términos
definidos en el apartado b) del parrafo 1 del presente articulo; o b) Exija ilicita e
intencionalmente la entrega de material radiactivo, un dispositivo o una instalacion
nuclear mediante amenaza, en circunstancias que indiquen que la amenaza es

verosimil, o mediante el uso de la fuerza. 3. También comete delito quien intente



Andlisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 106

cometer cualesquiera de los actos enunciados en el parrafo 1 del presente articulo. 4.
También comete delito quien: a) Participe como complice en la comision de
cualesquiera de los actos enunciados en los parrafos 1, 2 6 3 del presente articulo; o
b) Organice o instigue a otros a los efectos de la comisién de cualesquiera de los
delitos enunciados en los parrafos 1, 2 6 3 del presente articulo; o ¢) Contribuya de
otro modo a la comision de uno o varios de los delitos enunciados en los parrafos 1, 2
6 3 del presente articulo por un grupo de personas que actie con un propdsito
comun; la contribucién deberd ser intencionada y hacerse con el propésito de
fomentar los fines o la actividad delictiva general del grupo o con conocimiento de la

intencion del grupo de cometer el delito o los delitos de que se trate’.

Parametros destacados:

Sujeto activo: Cualquier persona en calidad de autor, complice o participe.
También se sanciona el grado de tentativa. Sujeto pasivo: Personas, bienes,
medio ambiente. Finalidad: Con el propésito de causar la muerte o lesiones
corporales graves, con el proposito de causar dafios considerables a los bienes o
al medio ambiente, obligar a una persona natural o juridica, una organizacion
internacional o un Estado. El propésito debe ser comun en la contribucion. Medios
utilizados: Se infiere la violencia o la amenaza, uso de material o dispositivo
radioactivo. Verbos rectores: Poseer, fabricar, dafiar, amenazar, exigir la entrega,

entre otros. Intencioén: llicita e intencionalmente.

4.2. Parametros utilizados en las resoluciones del Consejo de Seguridad

Las resoluciones del Consejo de Seguridad expresan la opinion o voluntad
oficial de los dérganos de las Naciones Unidas. Suelen estar dividas en dos

secciones claramente diferenciadas: un preambulo y una parte dispositiva. En el
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preadmbulo se presentan generalmente las consideraciones sobre cuya base se
han adoptado las medidas, una opinion expresada o una directiva dada. En la
parte dispositiva se recoge la opinion del 6rgano o la medida que ha de adoptarse.
Tienen capacidad vinculante respecto de obligaciones financieras o legales, para
los miembros de la Organizacién bajo el Capitulo VII de la Carta de las Naciones

Unidas. A continuacion se destacan:

1.- Resolucion 1566 (2004) Aprobada por el Consejo de Seguridad en su

50532 sesion, celebrada el 8 de octubre de 2004.

Referencia a los actos de terrorismo:

“3. Recuerda que los actos criminales, inclusive contra civiles, cometidos con la
intencién de causar la muerte o lesiones corporales graves o de tomar rehenes con el
proposito de provocar un estado de terror en la poblacion en general, en un grupo de
personas o en determinada persona, intimidar a una poblacién u obligar a un
gobierno o0 a una organizacion internacional a realizar un acto, o a abstenerse de
realizarlo, que constituyen delitos definidos en los convenios, las convenciones y los
protocolos internacionales relativos al terrorismo y comprendidos en su ambito, no
admiten justificacién en circunstancia alguna por consideraciones de indole politica,
filosofica, ideoldgica, racial, étnica, religiosa u otra similar e insta a todos los Estados
a prevenirlos y, si ocurren, a cerciorarse de que sean sancionados con penas

compatibles con su grave naturaleza”.

Parametros destacados:

Se observa que en la resolucién se hace referencia a los actos criminales,

entre los que se destacan los “actos de terrorismo”, por tratarse de acciones que


https://es.wikipedia.org/wiki/Cap%C3%ADtulo_VII_de_la_Carta_de_las_Naciones_Unidas
https://es.wikipedia.org/wiki/Cap%C3%ADtulo_VII_de_la_Carta_de_las_Naciones_Unidas
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tienen como finalidad provocar terror o intimidacion en la poblacién, sin distingo de
sujetos pasivos. Asi mismo, se caracterizan por obligar a un gobierno o a una
organizacién internacional a realizar un acto o a abstenerse de hacerlo. Pareciera
que la decisibn contempla moviles de indole politicos, ideolégicos, raciales,

étnicos o religiosos, no justificados para cometer dichos actos.

2.- Resolucion 1624 (2005) Aprobada por el Consejo de Seguridad en su

52612 sesion, celebrada el 14 de septiembre de 2005.

Referencia a los actos de terrorismo:

“1. Insta a todos los Estados a que adopten las medidas necesarias y adecuadas
en cumplimiento de sus obligaciones de derecho internacional para: a) Prohibir por
ley la incitaciéon a la comisiébn de un acto o actos de terrorismo; b) Impedir dicha
conducta; c) Denegar proteccion a toda persona respecto de la cual se disponga de
informacién fidedigna y pertinente por la gue haya razones fundadas para considerar

que es culpable de esa conducta”.

Parametros destacados:

La resolucion requiere de los Estados la adopcion de las medidas para prohibir
e impedir conductas delictivas y calificadas como “terroristas”. Medidas legislativas
prohibitivas y administrativas. Asi mismo, la resolucion hace referencia a la

informacion con la que se cuenta para identificar a los presuntos infractores.

3.- Resolucion 1963 (2010) Aprobada por el Consejo de Seguridad en su

64592 sesion, celebrada el 20 de diciembre de 2010.
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Referencia a los actos de terrorismo:

“‘Reiterando la obligacion de los Estados Miembros de prevenir y reprimir la
financiacién de todo acto de terrorismo, asi como de tipificar como delito la provision
0 recaudacion intencionales, por cualesquiera medios, directa o indirectamente, de
fondos por sus nacionales o en su territorio con la intencién de que dichos fondos se
utilicen, o con conocimiento de que dichos fondos se utilizaran, para perpetrar actos
de terrorismo”, “Reiterando ademas la obligacion de los Estados Miembros de impedir
la circulaciobn de grupos terroristas, entre otros medios imponiendo controles
fronterizos eficaces y, en este contexto, su obligacién de intercambiar informacién sin
demora y de mejorar la cooperacién entre las autoridades competentes para impedir
la entrada y salida de terroristas y grupos terroristas de sus territorios, asi como el

suministro de armas y de fondos que pudieran financiar sus actividades”.

Parametros destacados:

Se recuerda en la resolucion la obligacibn de los Estados miembros de
prevenir y reprimir la financiacion de todo acto de terrorismo, asi como impedir la
circulacion de grupos terroristas. Tipificar el delito, controlar las fronteras y mejorar

la cooperacion internacional. Esto, con miras a prevenir y reprimir.

4.- Resolucién 2129 (2013) Aprobada por el Consejo de Seguridad en su
70862 sesion, celebrada el 17 de diciembre de 2013.

Referencia a los actos de terrorismo:

“13. Reitera que los Estados Miembros tienen la obligacion de abstenerse de
proporcionar cualquier tipo de apoyo, activo o pasivo, a las entidades o personas

involucradas en actos de terrorismo, en particular reprimiendo el reclutamiento de
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miembros de grupos terroristas y poniendo fin al suministro de armas a los terroristas,
y alienta a la Direccidén Ejecutiva del Comité contra el Terrorismo a que siga teniendo

plenamente en cuenta esta obligacién en todas sus actividades”.

Parametros destacados:

La finalidad es que los Estados se abstengan de apoyar a las entidades o
personas involucradas en actos de terrorismo, reprimiendo el reclutamiento de

miembros de grupos terroristas y poniendo fin al suministro de armas.

5.- Resoluciéon 2133 (2014) Aprobada por el Consejo de Seguridad en su

71012 sesion, celebrada el 27 de enero de 2014.

Referencia a los actos de terrorismo:

“3. Exhorta a todos los Estados Miembros a que impidan que los terroristas se
beneficien directa o indirectamente del pago de rescates o de concesiones politicas y a

que aseguren la liberacion de los rehenes en condiciones de seguridad”.

Parametros destacados:

El objetivo de la resolucion es impedir que los terroristas resulten beneficiados

del pago de los rescates y a asegurar la liberacion de los rehenes.

6.- Resolucion 2178 (2014) Aprobada por el Consejo de Seguridad en su

72722 sesion, celebrada el 24 de septiembre de 2014.
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Referencia a los actos de terrorismo:

“5. Decide que los Estados Miembros deberan, de conformidad con el derecho
internacional de los derechos humanos, el derecho internacional de los refugiados y
el derecho internacional humanitario, prevenir y reprimir el reclutamiento, la
organizacion, el transporte o el equipamiento de las personas que viajan a un Estado
distinto de sus Estados de residencia o nacionalidad para cometer, planificar o
preparar actos terroristas o participar en ellos, o para proporcionar o recibir

adiestramiento con fines de terrorismo, y la financiacion de sus viajes y actividades”.

Pardmetros destacados: Lo que se pretende con la resolucidn es prevenir que

las personas que viajan de un Estado distinto de sus Estados de residencia o
nacionalidad cometan o participen en actos terroristas o reciban adiestramiento

con tales fines.

4.3. Parametros utilizados en el derecho interno

Es preciso anotar que las definiciones de los hechos punibles, es decir de los
delitos, estan previstas en los codigos penales. Para efectos del presente trabajo
de investigacién, solo se tendra en cuenta dos decretos del orden nacional en los
que se definié “terrorismo” —uno expedido durante el estado de sitio y otro de
atencion a victimas™ y la Ley 599 de 2000, Cdédigo Penal vigente luego de la
expedicion de la Constitucion Politica de 1991. Esto, comoquiera que la
mencionada normativa derogo el anterior cédigo contenido en el Decreto Ley 100
de 1980. Es por ello que los Cdodigos de Procedimiento Penal contenidos en el

Decreto 2700 de 1991, Ley 600 de 2000 y Ley 906 de 2004, si bien hacen alusion



Andlisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 112

a los delitos previstos en el Codigo Penal de 2000, no definen el hecho punible de

“terrorismo”, solo consagran normas procedimentales.
1.- Decreto 2266 del 04 de octubre de 1991, “Por el cual se adoptan como
legislacion permanente unas disposiciones expedidas en ejercicio de las

facultades del estado de sitio”.

a) Definicidn del delito:

“Articulo 4. Addptanse como legislacion permanente las siguientes disposiciones
del Decreto legislativo 180 de 1988: Articulo 1. TERRORISMO. El que provoque o
mantenga en estado de zozobra o terror a la poblacién o a un sector de ella,
mediante actos que pongan en peligro la vida, la integridad fisica o la libertad de las
personas o las edificaciones o medios de comunicacion, transporte, procesamiento o
conduccién de fluidos o fuerzas motrices valiéndose de medios capaces de causar
estragos incurrird en prision de diez (10) a veinte (20) afios y multa de diez (10) a cien
(100) salarios mensuales, sin perjuicio de la pena que le corresponda por los demas
delitos que se ocasionen con este hecho. Si el estado de zozobra o terror es
provocado mediante llamada telefénica, cinta magnetofonica, video, casete o escrito
anonimo, la pena sera de dos (2) a cinco (5) afios y la multa de cinco (5) a cincuenta

(50) salarios mensuales. (...)".

Parametros destacados:

Sujeto activo: Cualquier persona. Sujeto pasivo: Personas, bienes. Finalidad:
Provocar o mantener en estado de zozobra o terror a la poblacion. Medios
utilizados: capaces de causar estragos, llamada, cinta, video, casete o anénimo.

Verbos rectores: Provocar, mantener, poner en peligro. Intencion: Si.
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b) Definicidn del delito:

“Articulo 12. EMPLEO O LANZAMIENTO DE SUSTANCIAS U OBJETOS
PELIGROSOS. El que con propdsitos terroristas coloque, lance bomba o artefacto
explosivo o incendiario, o corrosivo de cualquier tipo, lo envie, porte o remita, que
pueda afectar la integridad fisica de las personas o los bienes, en la via publica,
centros de recreacion, instalaciones deportivas, instituciones de ensefianza, iglesias,
en lugares caracterizados por la concurrencia habitual de personas, centros de salud,
edificios publicos o privados, en lugares destinados a la habitacion, en instalaciones
industriales, militares o de policia, estara sometido a la pena de diez (10) a veinte (20)

anos de prision y multa de diez (10) a cien (100) salarios minimos mensuales”.

Parametros destacados:

Sujeto activo: Cualquier persona. Sujeto pasivo: Personas/bienes. Finalidad:
Propésito terrorista afectar a las personas o los bienes. Medios utilizados: bomba
o artefacto explosivo o incendiario, o0 corrosivo de cualquier tipo. Verbos rectores:

colocar, lanzar, enviar, portar, remitir. Intencion: Si. Verbos rectores lo indican.

c) Definicion del delito:

“Articulo 26. AMENAZAS PERSONALES O FAMILIARES. El que por cualquier
medio apto para difundir el pensamiento atemorice, amenace o cause alarma,
zozobra o terror en una persona o familia, incurrird, por este solo hecho, en prision de
uno (1) a cuatro (4) afios y multa de cinco (5) a veinticinco (25) salarios minimos
mensuales. Si la persona amenazada o intimidada fuere funcionario publico
perteneciente a la Rama Jurisdiccional o al Ministerio Publico o sus familiares, la

pena se aumentara en una tercera parte”.
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Parametros destacados:

Sujeto activo: Cualquier persona. Sujeto pasivo: Cualquier persona o
miembros de su familia. Funcionario publico de la Rama Judicial o al Ministerio
Publico o miembros de su familia. Finalidad y/o verbos rectores que determinan la
finalidad: Atemorizar, amenazar, causar alarma, zozobra o terror en una persona o

familia. Medios utilizados: Cualquier medio. Intencion: Si.

3.- Decreto 263 del 05 de febrero de 1993, “Por el cual se dictan medidas
tendientes a garantizar la atencion hospitalaria, a las victimas de atentados

terroristas”.

Definicion del delito:

“Articulo 2. Para la cabal aplicacion de este Decreto, se entienden por atentados
terroristas aquellos actos, provenientes de organizaciones criminales, que atenten en
forma indiscriminada contra la poblacion civil causando un dafio en su integridad

fisica” (negrillas fuera de texto).

Parametros destacados:

Sujeto activo: Miembros de organizaciones criminales. Sujeto pasivo:
Poblacioén civil. Finalidad o verbos rectores que determinan la finalidad: Atentar de
forma indiscriminada causando un dafio en su integridad fisica. Medios utilizados:

actos de violencia. Intencion: si



Andlisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 115

4.- Ley 599 del 24 de julio de 2000, “Por la cual se expide el Codigo Penal™®.

a). El articulo 104 del Codigo Penal Colombiano recoge un supuesto de

homicidio agravado, cuando el mismo se produce “con fines terroristas o en

desarrollo de actividades terroristas”.

b). Actos de terrorismo

Definicion del delito:

“Articulo 144. Actos de terrorismo. El que, con ocasion y en desarrollo del
conflicto armado, realice u ordene llevar a cabo ataques indiscriminados o
excesivos 0 haga objeto a la poblacién civil de ataques, represalias, actos o
amenazas de violencia cuya finalidad principal sea aterrorizarla, incurrirh por esa
sola conducta en prisién de quince (15) a veinticinco (25) afios, multa de dos mil
(2.000) a cuarenta mil (40.000) salarios minimos legales mensuales vigentes, e
inhabilitacion para el ejercicio de derechos y funciones publicas de quince (15) a

veinte (20) afios” (negrillas fuera de texto).

15 Derogé el Decreto Ley 100 de 1980, anterior Cédigo Penal, el cual regulaba el delito de terrorismo en
siguientes términos:

“Articulo 187. TERRORISMO. <Decreto derogado por la Ley 599 de 2000> <Articulo modificado por el
articulo 1o. del Decreto 180 de 1988. El nuevo texto es el siguiente:> EI que provoque o mantenga en estado
de zozobra o terror a la poblacion o a un sector de ella, mediante actos que pongan en peligro la vida, la
integridad fisica o la libertad de las personas o las edificaciones o medios de comunicacion, transporte,
procesamiento o conduccion de fluidos o fuerzas motrices, valiéndose de medios capaces de causar estragos
incurrird en prision de diez (10) a veinte (20) afios y multa de diez (10) a cien (100) salarios minimos
mensuales, sin perjuicio de la pena que le corresponda por los demads delitos que ocasionen con este hecho.

Si el estado de zozobra o de terror es provocado mediante llamada telefénica, cinta magnetofdnica,
video, casete o escrito andnimo, la pena serd de dos (2) a cinco (5) afios y la multa de cinco (5) a cincuenta
(50) salarios minimos mensuales”.
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Parametros destacados:

Sujeto activo: Cualquier persona. Sujeto pasivo: Poblacion civil. Finalidad:
aterrorizar a la poblacion civil. Medios utilizados: violencia. Verbos rectores:
Realizar/ordenar. Intencion: si.

c). Terrorismo

Definicion del delito:

“Articulo 343. Terrorismo. El que provoque o mantenga en estado de zozobra o
terror a la poblacién o a un sector de ella, mediante actos que pongan en peligro la
vida, la integridad fisica o la libertad de las personas o las edificaciones o medios de
comunicacion, transporte, procesamiento o conduccion de fluidos o fuerzas motrices,
valiéndose de medios capaces de causar estragos, incurrira en prision de diez (10) a
quince (15) afios y multa de mil (1.000) a diez mil (10.000) salarios minimos legales
mensuales vigentes, sin perjuicio de la pena que le corresponda por los demas delitos
que se ocasionen con esta conducta. Si el estado de zozobra o terror es provocado
mediante llamada telefonica, cinta magnetofénica, video, casete o escrito anénimo, la
pena serd de dos (2) a cinco (5) afios y la multa de cien (100) a quinientos (500)

salarios minimos legales mensuales vigentes” (negrillas fuera de texto).

La definicion se reitera, tal y como quedd plasmada en el Decreto 2266 del 04
de octubre de 1991, “Por el cual se adoptan como legislaciéon permanente unas

disposiciones expedidas en ejercicio de las facultades del estado de sitio”.
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Parametros destacados:

Sujeto activo: Cualquier persona. Sujeto pasivo: Personas/bienes. Finalidad:
Provocar o mantener en estado de zozobra o terror a la poblacion o a un sector de
ella. Medios utilizados: medios capaces de causar estragos, llamada telefonica,
cinta magnetofdnica, video, casete o escrito anonimo. Verbos rectores: Provocar,

mantener, poner en peligro, causar estragos. Intencion: Si.

d). El articulo 344 ibidem consagra una circunstancia de agravacion asi:
“Cuando la conducta se ejecute para impedir o alterar el normal desarrollo de

certamenes democraticos (..)".

4.4. Parametros utilizados en las sentencias de la Seccion Tercera del

Consejo de Estado

A continuacién se destacan los pronunciamientos en los que se utilizan varias
expresiones como terror, zozobra, intranquilidad, temor, desestabilizar,
intimidacion, atendiendo al elemento intencional, poniendo de presente el contexto

en que dichas expresiones fueron usadas. Estos son los pronunciamientos:

o Sentencia de 9 de febrero 1995 (Consejo de Estado. Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°. 9550, 1995)

Sintesis del caso: Se demandd por las lesiones sufridas por una persona en
hechos ocurridos el 6 de diciembre de 1989, en la ciudad de Bogota D.C., con

ocasion a la explosion dinamitera dirigida por grupos armados al margen de la ley,



Andlisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 118

contra el edificio donde funcionaba el DAS, atentado que, segun lo establecido en

la providencia, estaba dirigido contra el director, Miguel A. Maza Marquez.

Consideraciones relevantes: La Sala declardé la responsabilidad de la
Nacion-D.A.S. Encontro acreditada la falla del servicio, en cuanto la entidad no
tomo las medidas de seguridad necesarias para repeler el ataque. Ello, pese a que
eran de conocimiento publico los distintos atentados y sucesos que habian
acontecido como resultado de la lucha que protagonizaba el Estado colombiano
contra el fenomeno del narcotrafico en aquella época. Por otro lado, advirtio la
Sala: “Para la Corporacion resulta claro que el atentado contra las instalaciones
del DAS tenia como finalidad socavar las instituciones, lo que explica la

seleccion del objetivo” (negrillas fuera de texto, parrafo n° 14 pagina 18).

e Sentencia de 27 de enero de 2000 (Consejo de Estado, Seccién

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 8490, 2000)

Sintesis del caso: Se demandd por los dafios que presentdé la maquinaria,
equipos e instalaciones, con ocasién al ataque perpetrado por grupos armados al
margen de la ley, el 13 de enero de 1991, en la mina La Victoria, situada en

jurisdiccion del municipio de la Jagua de Ibirico-César.

Consideraciones relevantes: En esta ocasion, la Corporacion decidio
absolver a la entidad demandada, pues no encontré probada la omisién del Estado
en proteger y en razon de que se tratd de un atentado indiscriminado. No

obstante, la Corporacién puso de presente que la responsabilidad estatal puede
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resultar comprometida cuando el atentado esté dirigido contra un elemento
representativo del Estado, de lo que pareciera destacarse una finalidad politica. Se
refirio también a la finalidad de sembrar panico y desconcierto social. Asi mismo,
la Sala utilizé la expresién “terror” como medio y fin de los “actos de terrorismo”, al
tiempo que destaco el elemento teleolégico de connotacion politica e hizo alusion

al delito de terrorismo en el derecho penal colombiano, asi:

“...) Una forma de violencia contemporanea es el denominado terrorismo, del
cual pueden citarse las siguientes definiciones: “Del latin terror. Doctrina politica
que funda en el terror sus procedimientos para alcanzar fines determinados. El
terrorismo no es por lo tanto un fin sino un medio. Su historia es tan antigua como la
humanidad. Hay muchas formas de terrorismo: el fisico, el psicolégico, el religioso,
el politico, etcétera. El terrorismo es, en suma, la dominacién por el terror. En todo
caso procede de una manera coercitiva, no dialoga y se impone por la violencia.
Desde el punto de vista del Derecho Penal, el terrorismo se manifiesta mediante la
ejecucion repetida de delitos por los cuales se crea un estado de alarma o temor en la
colectividad o en ciertos grupos sociales o politicos. El terrorismo es una figura
heterogénea, pues puede revestir formas muy distintas de delitos, aunque
predominan los que van contra las personas eligiendo la victima entre jefes de
Estado, ministros, muchedumbres o los que atentan contra la propiedad,
ejecutandose en su mayoria por medio de incendios o explosivos (...)” (Enciclopedia
juridica Omeba, 1968) Dominacién por el terror. Sucesion de actos de violencia
ejecutados para infundir terror. Generalmente, el terrorismo es utilizado como medio
de lucha por algun grupo politico (...)” (Gran Diccionario Enciclopédico, 1978).

Negrillas fuera del texto (parrafo n°9 paginas 9 y 10).
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e Sentencia de 21 de febrero de 2002 (Consejo de Estado, Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 13661, 2002)

Sintesis del caso: Se demandd por las lesiones sufridas por varias personas
como consecuencia de la explosion de un carro-bomba en el barrio Quirigua, en

hechos acaecidos el 12 de mayo de 1990 en la ciudad de Bogota.

Consideraciones relevantes: Una vez estudiado el material probatorio, la
Sala absolvi6 a la institucibn demandada, porqgue no se demostré la
responsabilidad estatal y en razén de que se traté de un atentado indiscriminado.
No obstante, en la providencia la Sala utilizé las expresiones “atentado terrorista”,
“acto terrorista”, “actos terroristas”, “terroristas”, “accién terrorista”, “organizaciones

terroristas”, “delito de terrorismo”. La Corporacion precisé que no todo “acto

terrorista” puede ser indilgado al Estado colombiano. Frente al particular, sefialo:

“(ttampoco pueden considerarse que las actuaciones ilegales en que hayan
podido incurrir autoridades publicas relacionadas con el narcotrafico constituyan titulo
juridico para ordenar la indemnizacion, ya que no fue esa actividad ilicita la causa del
hecho sino que por el contrario, esos actos terroristas tenian por objeto crear una
situacion de terror generalizado para que se accediera a sus requerimientos.”

Negrillas y subrayas fuera del texto (parrafo n°27 pagina 15).

Asi mismo, hizo mencion al delito de terrorismo sin detenerse en su definicion

0 caracteristicas, asi:
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“(..) que el Estado esta obligado a responder por los perjuicios causados a los
ciudadanos como consecuencia de la realizacion de cualquier delito. Si bien aquél
tiene una funcién preventiva y sancionadora en relacion con los hechos punibles, no
puede concluirse, a partir de ello, que sea responsable de su comision en todos los
casos, ya que solo pueden considerarse imputables a él cuando han tenido por causa
la accion o la omisién de uno de sus agentes, como podria ocurrir con el delito de
terrorismo (...) (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°

11585, 2000)”. Negrillas fuera del texto (parrafo n°28 paginas 15y 16).

. Sentencia de 4 de diciembre de 2006 (Consejo de Estado, Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 15571, 2006)

Sintesis del caso: Se demandé por la muerte de una persona el 15 de agosto
de 1991, como resultado del enfrentamiento armado de un grupo subversivo —
FARC EP- y miembros de la Policia Nacional, cerca del puesto de Policia del

Municipio de Santa Rosa del Sur, Bolivar.

Consideraciones relevantes: La Corporacion condendé a la entidad
demandada, por cuanto se generd un riesgo excepcional para la poblacion civil. Es
de anotar que el presente caso cuenta con un salvamento de voto propuesto por el

Consejero Ramiro Saavedra Becerra, en el cual se destaco:

“Cabe precisar que en relacion con los dafios ocasionados por los ataques de la
subversion, la jurisprudencia de la Corporacion se ha referido a la responsabilidad del
Estado por hechos terroristas, los cuales consideré que deben definirse a partir

de sus moviles, es decir, la finalidad politica de desestabilizar la seguridad y
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tranquilidad publicas y, en presencia de ellos, los damnificados ajenos al conflicto
deben ser indemnizados (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad.

N° 12916 y 13627, 2003)” (negrillas fuera de texto, parrafo n°1 pagina 23).

o Sentencia de 6 de junio de 2007 (Consejo de Estado, Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Ra. N° 16460, 2007)

Sintesis del caso: Se demando6 por las lesiones y la muerte de varias
personas, con ocasion de una explosion ocurrida el 2 de diciembre de 1988, en la

ciudad de Bogota D.C.

Consideraciones relevantes: La Corporacién nego las pretensiones. Esto,
toda vez que no obraba prueba que demostrara las circunstancias en las que se
habia producido la explosion, tampoco se acredité que hubiera estado dirigido de
manera directa contra un establecimiento militar, esto es se tratd de hechos
indiscriminados. Sin embargo, destaco el “terror” como medio y fin de los “actos

terroristas” asi:

“(...) por tratarse de dafios causados por terceros en acto terrorista, en relacion
con el cual no se acredité que hubiera estado dirigido de manera directa contra
un establecimiento militar, centro de comunicaciones o un representante de la
cupula administrativa, hay lugar a inferir que el acto estuvo dirigido contra la
poblacion, con el fin Gnico y exclusivo de sembrar terror a la ciudadania en
general, acto en relaciébn con el cual la responsabilidad del Estado s6lo podria
construirse con fundamento en el régimen de falla del servicio”. Negrillas y subrayas

fuera del texto (parrafo n°3 pagina 25).



Andlisis Critico de la Jurisprudencia del Consejo de Estado... 123

o Sentencia de 15 de agosto de 2007 (Consejo de Estado, Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 2003-00385 AG, 2007)

Sintesis del caso: Se demandd por los perjuicios ocasionados a raiz de la
incursion paramilitar en la region del Naya, norte del Departamento del Cauca,

zona rural del municipio de Buenos Aires, entre el 10 y el 19 de abril de 2001.

Consideraciones relevantes: Al adentrarse en el andlisis de la
responsabilidad de Estado por los dafios ocasionados a los miembros de la
comunidad de Naya-Cauca, la Sala encontré que la misma se derivaba de una
falla en el servicio por omision al no desplegar medidas tendientes a evitar que se
produjera el desplazamiento forzado masivo. Al hacer referencia a los hechos
probados dentro del caso en concreto, la Sala trajo a colacion medios de prueba
donde indistintamente se empled la expresion “terrorista” y se destacé el propésito
de los “actos de terrorismo” para desestabilizar el orden publico e intimidar a la

fuerza publica y a la poblacion civil, asi:

“(o)rden de operaciones No. 022 de abril 17 de 2001 del Ejército Nacional, en la
cual se lee: ‘En la jurisdiccion del Batalléon de Pichincha, grupos al margen de la ley
(FARC ELN), y otros generadores de violencia (autodefensas y delincuencia comun
organizada) vienen delinquiendo y adelantando actividades intimidatorias contra la
fuerza publica y la poblacién civil con el Unico propésito de desestabilizar el orden
mediante la realizacion de emboscadas, con colocacidon de artefactos explosivos,
asesinatos, secuestro, extorsion, boleteo y cobro de vacunas y la destruccion de la
infraestructura econdmica, energética, mediante acciones terroristas con el
propoésito de desestabilizar la region. / (...).” (negrillas y subrayas fuera del texto,

parrafo n° 1 pagina 46).
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o Sentencia de 18 de marzo de 2010 (Consejo de Estado, Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 15591, 2010)

Sintesis del caso: Se tratdé de una demanda presentada por los perjuicios
causados con la muerte violenta de una persona, en un ‘“atentado terrorista
perpetrado contra un convoy de la Policia Nacional que se desplazaba el 02 de
diciembre de 1992 del estadio de futbol Atanasio Girardot de la ciudad de
Medellin, al comando de la Policia Metropolitana”. La Seccion trajo a colacion e
hizo suya la definicion de “terrorismo” de la Comision Andina de Juristas, en la que

i

se sefald que “/(e)s un fenémeno de alcance global caracterizado por la utilizacion
ilegal 0 amenaza de violencia premeditada, encubierta y sorpresiva que, a partir
de un motivacion politica, busca sembrar el terror para establecer un contexto
de intimidacion, provocar repercusiones psicoldgicas de amplio espectro mas alla
de la victima elegida como objetivo, generar panico, producir histeria, miedo,
y liquidar el orden y la autoridad en las sociedades, afectando sustantivamente
el Estado de Derecho o Rule of Law.”. Asi mismo, la Sala precis6 que “se traté de
un acto terrorista perpetrado para desestabilizar las instituciones mediante la
creacion de panico en la sociedad civii y que escogi6 como forma de
manifestacion concreta el ataque a la patrulla de la Policia.” (parrafo n° 1 pagina

7). De igual forma, atribuye a los hechos una finalidad de indole politico, no

obstante contemplar otras finalidades, asi:

“El contexto establecido permite promocionar una causa de indole politico,
religioso o ideolégico, las cuales requieren de una accionar politico. Como

consecuencia de todo ello, se pone en peligro la vida, salud y bienestar de las
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personas, atentandose contra la paz y sequridad internacionales. ‘Los protagonistas
de la comision de estos actos terroristas pueden ser miembros de organizaciones
no estatales y sus complices, sean Estados o no, de darles apoyo o asilo’” (parrafo
n°3 paginas 18 y 19). (..) “(e)sta incidencia dramatica que ejerce el terrorismo
politico sobre la organizacion estatal, increiblemente la debilita, cuando haciendo
uso de la legalidad decide combatirlo, al punto de originar transformaciones
profundas y tener la virtualidad de socavar el Estado social de derecho, es éste un
elemento mas para concluir que si la lucha terrorista es contra el Estado, las
victimas que caen en la misma, son inocentes ajenos al objetivo directo de la
confrontacion, y el Estado como tal debe acudir en su favor, bien a través de los
sistemas de indemnizacion legal, o bien los resarcitorios propios del régimen de la

responsabilidad.”. Se destaca (parrafos n°1y 2 pagina 20).

La anterior posicion se repitid en la Sentencia de 26 de marzo de 2014, exp.

30479, con igual ponencia.

o Sentencia de 8 de junio de 2011 (Consejo de Estado, Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°. 19584, 2011)

Sintesis del caso: Se demandd por las lesiones sufridas por varias personas
en un campo minado, en hechos ocurridos el 14 de agosto de 1994, en la Vereda
Guacamaya, jurisdicciéon del municipio de San Vicente de Chucuri, departamento

de Santander.
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Consideraciones relevantes: Se absolvio al Estado, por no haberse
demostrado su responsabilidad y se traté de hechos indiscriminados. No obstante,

calificd los hechos como “terroristas” asi:

“(..) se traté de un acto indiscriminado perpetrado por un tercero con el Unico
propdsito de amedrentar y aterrorizar a la poblacién civil (..).” (parrafo n°3 pagina

14).

Asi mismo, sefal6 que fue “...) un acto terrorista perpetrado por un
tercero, cuyo objetivo principal no fue otro que el de alterar el orden publico
y poner en estado de zozobra a la poblacién, razon por la cual las
consecuencias nocivas del mismo no pueden imputarse a las Autoridades
Publicas, a menos que se compruebe, como se dijo, que dicho acto obedeci6 a la
falta de medidas de seguridad y precaucion” (negrillas fuera de texto, parrafo n°1

pagina 15).

o Sentencia de 21 de marzo de 2012 (Consejo de Estado, Seccidn

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 21473, 2012)

Sintesis del caso: Se demando por la destruccion de un inmueble a causa de
los combates que se presentaron los dias 13 de abril de 1998, 19 de abril, 8 de
junio, 16 y 17 de noviembre, 13 de diciembre de 1999, 8 de julio de 1999 y 16 de
enero de 2000 entre miembros de la fuerza publica y los distintos grupos

insurgentes presentes en el pais, en el municipio de Cravo Norte, Arauca.
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Consideraciones relevantes: Después de revisado el acervo probatorio la
Sala concluyé que se encontraba demostrada la responsabilidad de la Policia
Nacional, como quiera que se tratdé de un atentado dirigido contra una estacion de
policia. Los hechos fueron calificados como “terroristas” y se destaco el estado de

zozobra e intranquilidad de la poblacion civil, asi:

“Los insurrectos para perpetrar estos actos de terrorismo, emplearon armas de
fabricaciébn casera con poder de destruccibn masiva y de uso no convencional
(cilindros de gas), granadas de fragmentacion y armamento de largo alcance, con
mayor intensidad en el municipio de Cravo Norte, no se reportaron (sic) novedad en
el personal particular ni de la fuerza publica, pero una vez mas fue puesta en riesgo la
comunidad particular por parte de los subversivos, puesto que sus acciones no tienen
control en sus dimensiones, manteniendo en un estado de zozobra e intranquilidad

a todos los residentes del departamento’.” (negrillas fuera del texto, péarrafo n°l

pagina 30 y 31).

o Sentencia de 29 de octubre de 2012 (Consejo de Estado, Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 18472, 2012)

Sintesis del caso: Se demandé por los perjuicios causados por la detonacion
de una carga explosiva accionada por guerrilleros de las FARC-EP contra un
tramo del poliducto de propiedad de la Empresa Colombiana de Petréleos —
Ecopetrol- que se extiende entre Puerto Salgar y Bogota, explosion que afecto los

bienes muebles e inmuebles vecinos.
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Consideraciones relevantes: La Sala absolvié de responsabilidad al Estado.
Consider6 que “(..) era necesario que el ataque estuviera dirigido contra un tipico
objetivo militar de la subversion, pues si no existia certeza sobre sus mdviles y
propoésitos, o si éste tenia un caracter indiscriminado y se dirigia Unicamente a
generar panico o zozobra entre la poblacion civil, no cabia declarar la
responsabilidad del Estado con base en el concepto del riesgo excepcional
(Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 16640, 2007)

(Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia. Exp. 25.627, 2007)16.”

. Sentencia de 28 de febrero de 2013 (Consejo de Estado, Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 26428, 2013)

Sintesis del caso: El 18 de enero de 2001, los actores por intermedio de
apoderado en ejercicio de la accion de reparacion directa demandaron a las
entidades arriba aludidas para que fueran condenadas administrativamente a
resarcir los dafios padecidos con ocasion del fallecimiento del sefior Angelovanny
Campo GoOmez, producto de un atentado dirigido contra un corregidor que
prestaba su servicio al ente territorial, el 7 de octubre de 1999, en “Puerto Rico

Caquetd, dentro de la sede de la Corregiduria de ese poblado.”

Consideraciones relevantes: En esta oportunidad la Sala condené al Estado
por no haber tomado medidas para evitar el dafio. Asi mismo, empled la expresion
“aterrorizar” contenida en el Protocolo |l de 1977, adicional a los Convenios de

Ginebra del 12 de agosto de 1949, para hacer alusion al cuidado que debe tener el

16 Cita textual de la sentencia
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Estado representado en sus organismos de seguridad en cuanto a la poblacién de

aquellas zonas que sean de especial vulneracién por el conflicto armado.

o Sentencia de 26 de junio de 2015 (Consejo de Estado, Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 34688, 2015)

Sintesis del caso: Se demandd por la muerte de una persona en hechos
sucedidos el 6 de agosto de 2005, por la explosién de una bicicleta bomba en el

municipio de Arauca-Arauca.

Consideraciones relevantes: La Sala conden6é al Estado, por cuanto el
atentado estaba dirigido a miembros de la cupula de la institucion policiva, lo cual
generd un riesgo para la poblacion civil. De igual forma, sefial6 que la accién
“‘insurgente” tiene como finalidad desestabilizar el orden y difundir sentimientos de

zozobra y panico. De esta forma sefialo:

“..) esa presencia de las instituciones que los insurgentes pretenden
desestabilizar, genera un riesgo para la poblacién civil, ajena a la confrontacion
armada”. (..) Aunque no hay duda acerca de que la bicicleta bomba activada en
el municipio de Arauca tuvo como finalidad la de difundir sentimientos de
zozobra y panico en la poblacién” Negrillas fuera de texto (parrafo 6 paginas 21y

22).

o Sentencia de 01 de febrero de 2016 (Consejo de Estado, Seccion

Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 48842, 2016)
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Sintesis del caso: Se demando por el secuestro de un candidato a la camara
de representantes, el 22 de febrero de 2002, en la carretera Suaza-Florencia a la

altura del cruce “Acevedo”, por miembros del frente 61 de las FARC-EP.

Consideraciones relevantes: La Corporacion condené a la Nacion por
omision, en cuanto a la especial proteccion que demandaba el actor por su
condicién politica dentro del territorio nacional. Puso de presente que “ante una
época de terror y angustia, ‘cuando la subversion cierra su cerco y el crimen
organizado y brutal gana prestigio social’, todo ciudadano puede esperar la

solidaridad (..)” (Negrillas fuera del texto, parrafo n° 65.1 pagina 109).

4.5. Conclusiones sobre los pardmetros

4.5.1. Elementos comunes y disimiles entre los convenios y las
resoluciones (dmbito internacional)

En atencion a las definiciones del delito de “terrorismo” previstas en los trece
(13) convenios de Naciones Unidas, es posible destacar algunos elementos
comunes a todas ellas (Fakhouri Gémez, 2014, pag. 84-179 )7, previamente

agrupados como sigue:

-. Elemento intencional: causar terror, zozobra, intranquilidad, inseguridad,
miedo, temor, angustia, desesperacion, intimidacion. Se trata de un “terror”
fundado en una serie de actos violentos que da lugar a un sentimiento de miedo

extremo tanto para la victima directa como para la sociedad a la que se extiende el

17 Sobre los elementos del delito de terrorismo
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temor. Es por ello que se ha considerado como un elemento instrumental para la

consecucion de un fin.

-. Elemento relativo a los métodos o medios utilizados: Este elemento tiene
gue ver con ejercer violencia, ya sea particular o masiva; indiscriminada o con
objetivos identificados. Asi mismo, el delito de “terrorismo” regula lo atinente no
solo a la lesion causada sino a la puesta en peligro o la amenaza. Asi mismo, el
uso de armas de destruccion masiva, quimicas, biolégicas o nucleares. El tipo
penal incluye, en la mayoria de los instrumentos, el caracter ilicito o ilegitimo de la
conducta violenta, lo que permite inferir que habra situaciones en la que la misma
sea licita o legitima (vgr. Legitima defensa, estado de necesidad, cumplimiento de

un deber, etc.).

-. Elemento teleoldgico: finalidad politica, social, econdmica u otras. Este
elemento se da cuando los “actos de terrorismo” se utilizan como medio para
lograr un objetivo o fin dltimo. Las definiciones previstas en los instrumentos no
evidencian un consenso sobre cual habria de ser tal fin. Esto, en la medida, si bien
no se hace mencién a ninguna finalidad especifica, ademas de la genérica de
coaccionar, no puede limitarse a la intencidn politica, pues también puede

contemplar finalidades de todo orden.

Una revision de los convenios permite agrupar los elementos comunes que los
identifican. Asi mismo, los aspectos que los diferencian, atendiendo a la

naturaleza, contenido y teméatica de cada instrumento.
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En cuanto a los elementos comunes se destacan: El sujeto activo,
generalmente, es cualquier persona en su condicion de autor, cémplice o
participe. Se sanciona el delito lesién y el delito peligro, es decir el dafio en si
mismo considerado, también la tentativa o amenaza. Los medios utilizados en
todos los instrumentos se caracterizan por la violencia, la amenaza o la
intimidacién. La finalidad, por regla general, no es especifica, al punto de
identificarla con moviles politicos, econémicos o sociales. Se destaca el pretender
causar dafo, infundir peligro, ejercer el control y atentar contra la seguridad. Los
verbos rectores comunes son: cometer, dafar, realizar y destruir. El sujeto pasivo,
en principio, no se encuentra identificado, salvo por la especialidad del
instrumento. La generalidad es la afectacion a la poblacién civil. Por ultimo, en los
delitos previstos en cada uno de los convenios se exige la intencionalidad, es

decir, el deseo de causar el dafno.

En relacion con los aspectos que diferencian a los convenios se encuentra:
Sujetos pasivos identificados, tales como: las organizaciones internacionales, la
plataforma continental, los medios de transporte, el gobierno, los rehenes, las
personas internacionalmente protegidas, el medio ambiente, las instalaciones y
servicios de navegacion, las personas en los aeropuertos y a bordo de aeronaves
y buques. Finalidades especificas como secuestrar, causar dafios al medio
ambiente, atentar contra la integridad fisica y obligar a un Estado u organizacién
internacional a hacer o no hacer algo. Los medios utilizados son materiales
nucleares o artefactos explosivos. Y, los verbos rectores, se distinguen en poseer,

hurtar, fabricar o exigir entrega.
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Los elementos comunes de las resoluciones tienen que ver con los
requerimientos del Consejo de Seguridad a los Estados Miembros para que tomen
medidas tendientes a prevenir, contrarrestar, mitigar y sancionar aquellos actos
que se consideran como “terroristas”. Esto, como parte de la preocupacion que
ocupa a la comunidad internacional y el deber de cooperacion necesaria. Asi
mismo, comun a las decisiones esta la adopcion de medidas para evitar, controlar
y castigar el financiamiento de los grupos armados, con miras a ejecutar tales

acciones.

Las decisiones tienen relacion directa con la obligacion de los Estados
miembros en la toma de medidas para, en términos generales, prevenir la
financiacion del terrorismo y la comision de actos de terrorismo. Velar por el
juzgamiento de los actores y asistir a las victimas. Se castiga a cualquier persona,
en su condicién de autor, participe, coémplice, en grado de lesién o tentativa. A las
entidades o personas que participen en la comision de tales actos. A toda persona
gue participe en la financiacion, planificacion, preparacion o comision de actos de
terrorismo o0 preste apoyo a esos actos. La finalidad es que los Estados

implementen directrices de lucha en contra de las acciones terroristas.

Los Estados se comprometen a adoptar medidas normativas, mediante la
tipificacion de los delitos relacionados con la provisién o recaudacion de fondos
por sus nacionales o en su territorio, para que sean utilizados para perpetrar actos
de terrorismo. Asi mismo, la congelacion de fondos y demas activos financieros o

recursos econémicos de los sujetos activos.
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Ahora, los vocablos comunes utilizados en los convenios y en las resoluciones
son: terror e intimidacion. En los convenios se observa una reiteracion constante,
incluso repetitiva en un solo instrumento, las expresiones “poner en peligro”,

“‘violencia” y “amenaza”.

4.5.2. Elementos comunes y disimiles en la jurisprudencia y el derecho
interno (ambito nacional)

Como se observa, en la legislacion nacional contiene una definicion amplia del
delito de terrorismo, identificandolo con la produccion de panico, zozobra o terror
en la poblacion, constituyéndose la finalidad politica en una agravante del hecho
punible. En la legislacién colombiana, el delito de terrorismo, si bien se constituye
en una modalidad de los delitos de peligro, queda subsumido en los delitos de

lesion. De ello da cuenta la lectura de los articulos 343 y 104 del C.P.

En cuanto a los elementos comunes se puede observar que en las
definiciones previstas en el derecho interno, el “terrorismo” es un delito de lesién y
de peligro. El sujeto activo no es calificado, puede ser cualquier persona. El sujeto
pasivo o0 contra quien se dirige la accién delictiva es la poblacién civil, tratese de
personas o de bienes. Los derechos protegidos son la vida, la integridad y libertad
personal. Los verbos rectores comunes utilizados tienen que ver con provocar,
poner en peligro, atemorizar, aterrorizar, causar alarma, zozobra o estragos. La
finalidad coincide en muchos casos con los verbos rectores y los medios utilizados
se concretan en ejercer violencia, a través de instrumentos capaces de causar

estragos o0 generar temor. Todos los hechos punibles consagrados
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normativamente en la legislacion colombiana exigen el elemento intencional para

configurarlos.

En relacién con los aspectos que diferencian los tipos penales se destacan: El
movil con ocasion y desarrollo del conflicto. El sujeto activo calificado como
organizacion criminal. El sujeto pasivo calificado como funcionario publico
perteneciente a la Rama Judicial o el Ministerio Publico. Los medios utilizados a

través de explosivos.

La jurisprudencia, por su parte, utiliza las palabras “terrorismo”, “terror”,
“conflicto armado”, “principio de distincion”; “actos de terrorismo”, “actos
terroristas”, “terrorista”, “hechos terroristas”, “ataque terrorista®“, “atentado
terrorista“, “terrorismo”, entre otras acepciones referidas al tema. Asi mismo, se ha
referido a la finalidad de los actos perpetrados por terceros al margen de la ley,
haciendo uso de las expresiones “con el propodsito de”: “aterrorizar”, “causar
zozobra”, “desestabilizar”, “intimidar”, “generar temor”, “socavar las instituciones”.
Esto ocurre en el caso de los sujetos pasivos atendiendo a los objetivos militares o
estatales y la afectacion de la poblacion civil; la finalidad politica por esencia y el
terror como medio y fin. Se observa, la utilizacion de vocablos que se repiten en el
derecho interno y en la jurisprudencia, tales como: zozobra y terror. No obstante,
se evidencia que en el derecho interno se ahonda en la forma como se realiza la

accion, calificandola como “provocada”. Esto no se hace de manera expresa en la

jurisprudencia, pero se infiere del contexto de los hechos y el analisis de los casos.
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Otro aspecto a resaltar es que en el derecho interno se concretan los medios
utilizados en los “actos de terrorismo”, no solo se hace referencia a aquellos actos
en los que se usan artefactos o material explosivo, como ocurre en la
jurisprudencia, sino que resulta mas amplia y se extiende a las llamadas, las
cintas, los videos, los artefactos corrosivos e incendiarios, los escritos e incluso los
anénimos. Ello se pasa por alto o no es explicito en el estudio de los casos

sometidos a consideracion de la Seccién Tercera.

En cuanto a los sujetos pasivos, se observa que en el derecho interno, el
delito de “terrorismo” no solo afecta a las personas, sino a las edificaciones en
general, los medios de comunicacion y de transporte; los centros deportivos, de
recreacion y ensefianza; iglesias, edificaciones publicas y privadas y, en general
los lugares caracterizados por la concurrencia habitual de personal. En la
jurisprudencia la visibn es mas limitada, pues, en la mayoria de los casos, se
restringe el andlisis a los sujetos pasivos identificados como objetivos militares.
Con el paso del tiempo, la poblacion civil, como sujeto pasivo ajeno a la
confrontacién, ha adquirido un papel mas representativo. Por dltimo, la
caracteristica del acto como “indiscriminado” es un elemento comun que se tiene

en cuenta en el derecho interno y en la jurisprudencia.

4.5.3. Integracion de los estadndares internacionales con las normas y
jurisprudencia nacional
De la revision de la jurisprudencia seleccionada, se observa la utilizacion de

algunos parametros gque resultan comunes con los previstos en los instrumentos
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internacionales, con miras a un acercamiento a la definicion de “terrorismo”. No

obstante, se echa de menos la referencia a dichos convenios y tratados.

En el afio 2002 (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°
13661, 2002), la finalidad comun, esto es la creacion de una situacion de terror
generalizado, se hizo mas especializada, en el sentido de establecer que dicho
temor se ejerce para obtener algo del Estado. Con fundamento en la expresion
“aterrorizar” contenida en el Protocolo Il de 1977, se hizo referencia a la afectacion
de la poblacion civil ajena al conflicto armado, como sujeto pasivo de los “actos de
terrorismo” (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 26428,
2013). ElI movil politico define los actos como “terroristas”. El terror ha sido
utilizado como medio y como fin. Los medios utilizados son comunes en los
pronunciamientos, referidos a la utilizacion de la violencia, la cual, si bien no se

alude expresamente, se desprende de los hechos y el andlisis del caso.

En el afio 2010 (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°
15591, 2010), con fundamento en la definicibn de terrorismo prevista en la
Comision Andina de Juristas, la Seccion Tercera hace alusion a moviles distintos
del politico, como la “repercusién psicologica” mas alla de la victima identificada
como objetivo. Asi mismo, contempla otras finalidades de indole religiosa o
ideologica. Por regla general los casos en los que se absolvié de responsabilidad
estatal, se hace referencia a los actos indiscriminados de los grupos armados al
margen de la ley (Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N°
8490, 2000) (Seccién Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 13661, 2002) (Seccién

Tercera. Sentencia Exp. Ra. N° 16460, 2007) (Seccion Tercera. Sentencia Exp.
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Rad. N°. 19584, 2011) (Seccion Tercera. Sentencia Exp. Rad. N° 18472, 2012).
Pareciera que ello se desprende de la definicion de terrorismo plasmada en el
Decreto 263 del 5 de febrero de 1993, “Por el cual se dictan medidas tendientes a
garantizar la atencién hospitalaria, a las victimas de atentados terroristas” y en la
Ley 599 de 2000, Codigo Penal colombiano. Se observa la mencién al delito de
terrorismo, sin adentrarse en su definicibn o caracteristicas, tampoco a la

consagracion normativa a la que se refiere.

La utilizacion de un sujeto pasivo comudn, cual es la poblacién civil; empero,
también se acude a un sujeto pasivo calificado como son las instituciones
publicas, los elementos representativos del Estado, la fuerza publica y armada del
pais y las personalidades publicas de caracter politico. No obstante, los sujetos
pasivos a los que se hacen referencia en el derecho interno y en los instrumentos
internacionales —convenios y resoluciones- son mas amplios, extendiéndose a
todas las esferas o frentes posibles dentro de un Estado. En la jurisprudencia, las
menciones se limitan a los objetivos militares y a la poblacion civil, en general.
Ultimo sujeto pasivo que con el tiempo ha adquirido relevancia. La finalidad comun
es causar un terror generalizado, mas allA de la victima caracterizada como
objetivo; sembrar panico en la poblacién y desconcierto social. Asi mismo,

desestabilizar el orden publico, la seguridad y la tranquilidad publicas.

Los vocablos comunes en la jurisprudencia, el derecho interno, los convenios
de Naciones Unidas y en las resoluciones del Consejo de Seguridad son: terror,
zozobra e intimidacion. Las expresiones violencia, amenaza y causar peligro en la

jurisprudencia se desprende del contexto de los hechos y del analisis de los casos.
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Capitulo V: Propuesta de Definicion de Terrorismo

5.1. Breve resefia

Con la revolucion francesa, a partir del siglo XVIII, la expresion “terrorista”
surge como resultado del discurso politico que se dirigia al “reinado del terror”. La
idea de “terrorismo” fue evolucionando y a finales del siglo XIX se utilizaba para
referirse a aquellos sujetos, 0 grupos revolucionarios anarquistas que
cuestionaban la hegemonia estatal (Vaca Fernandez, 2011) En: (Fakhouri Gomez,

2014 pag. 32).

En la actualidad y con injerencia profunda de los hechos del 11 de septiembre
de 2011 en Estados Unidos, junto con la presién que ejerce la ONU, varios paises
utilizan la expresion para referirse a las acciones armadas que tienen objetivos
generalmente de naturaleza politica, adelantada, en principio, por grupos armados
no estatales, sin que ello impligue que la conducta no pueda provenir de agentes
estatales, como se ha conocido el “terrorismo del Estado”. La evolucion de la
expresion tiene relacion directa con la ideologia de los paises, sobre lo que debe
considerarse “terrorismo” y acerca de qué violencia es legitima y cual no; que
actor o grupo se considera “terrorista”; qué medios son utilizados en esta clase de
hechos y qué finalidad se persigue. El uso del término trae consecuencias éticas,
politicas, econdémicas, sociales, de desprestigio, castigo o penalizacion. No

obstante, la relevancia que ha adquirido con el paso del tiempo y el aumento de
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hechos que son calificados como “terroristas”, no existe un consenso sobre los
elementos y caracteristicas que lo definen y permita distinguirlos de otros actos,
delitos o crimenes. Si bien, la preocupacion y sentido de lucha por los actos que
son considerados como “terroristas” es universal, existe una excesiva regulacion
sobre el tema que, a la vez, se traduce en inconsistencias y dificultades en la
practica, principalmente para la identificacion de los autores, victimas, medios
utilizados, moviles y finalidades. “Las dificultades a la hora de definir son objetivas,
y no solo subjetivas. Los problemas técnicos de la definicibn son prodigiosos”

(Higgins, 1997, pag. 14) En: (Fakhouri Gomez, 2014, pag. 38).

La lucha contra el terrorismo se traduce en una preocupacion constante de los
Estados. En el &mbito universal existen trece (13) tratados contra el terrorismo,
todos relativos a determinados tipos de hechos considerados formas o
manifestaciones del mismo, asi: en 1963 se firmod la Convencién sobre Delitos y
Ciertos Otros Hechos Cometidos a Bordo de Aeronaves. En 1970 y 1971 se
adoptaron el Convenio para la Represion del Apoderamiento llicito de Aeronaves y
el Convenio para la Represiéon de Actos llicitos Contra la Seguridad de la Aviacion
Civil. En 1973, el Convenio sobre la prevencion y el Castigo de Delitos contra
Personas Internacionalmente Protegidas. En 1979, la Convencién sobre la
Proteccion Fisica de Materiales Nucleares y la Convencién Internacional contra la
toma de Rehenes. En los afios 80 se adoptd el Convenio para la Represion de
Actos llicitos contra la Seguridad de la Navegacién Maritima y el Protocolo para la
Represion de Actos llicitos contra la Seguridad de las Plataformas Fijas
Emplazadas en la Plataforma Continental, asi como un Protocolo al Convenio de

1971 sobre la Seguridad de la Aviacion Civil. En la década de los 90, los
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Convenios sobre la Marcacion de Explosivos Plasticos para los Fines de
Deteccion, el Convenio Internacional para la Represiébn de los Atentados
Cometidos con Bombas y el Convenio Internacional para la Represion de la
Financiacion del Terrorismo. En el afio 2005, se adopt6 el Convenio Internacional
para la Represion de los Actos de Terrorismo Nuclear (Comité contra el

Terrorismo —CTC , s.f.).

Asi mismo, a nivel regional, los Estados han adoptado instrumentos para
prevenir y sancionar los actos de terrorismo. Se destaca en 1971 el Convenio para
Prevenir y Sancionar los Actos de Terrorismo Configurados en Delitos contra las
Personas y la Extorsion Conexa cuando estos tengan trascendencia internacional
y en 1977, la Convencion Europea sobre la Supresion del Terrorismo. Ademas de
los tratados existen resoluciones, declaraciones, directrices, planes de accion e
informes que siguen la misma linea de regulacion en la materia, demostrando que
la lucha contra el terrorismo ha sido una preocupacion permanente de la

comunidad internacional y, en particular de la ONU.

En 1999, la Relatora Especial de la Comision de Derechos Humanos de la
ONU rindi6 informe preliminar sobre “a cuestion de terrorismo y derechos
humanos” (ONU, 1999) En: (O’'Donell, pag. 117). En el documento la relatora
considera que, si bien los hechos de terrorismo pueden acontecer en el contexto
del conflicto armado, son fenémenos esencialmente distintos. Asi mismo, la
relacion entre violacion de derechos humanos y terrorismo. Sefiala que “una
medida segura para reducir el terrorismo es el pleno respeto de los derechos

humanos y la practica de auténticos procedimientos democraticos en todo el
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mundo, entre los Estados y en el interior de cada Estado” (ONU, 1999, parr. 129)
En: (O'Donell, pag. 117).

De los trece (13) tratados universales contra el terrorismo, doce fueron
adoptados con anterioridad a los atentados del 11 de septiembre de 2001 y los
esfuerzos por elaborar un convenio general y unificado contra el terrorismo,
iniciado en 1972, todavia no han culminado en la aprobacion de un texto definitivo.
Sin embargo, a partir de los atentados en New York, los cuales dejaron un saldo
de aproximadamente tres mil muertos, se convirti6 en uno de los temas centrales

de la agenda internacional.

La reaccién de la ONU a los hechos del 11 de septiembre de 2001 se tradujo
en la resolucion 1373 de 28 del mismo mes y afo, expedida por el Consejo de
Seguridad. En el documento no se calific6 los hechos como amenaza a los
derechos humanos, sino de amenaza a la paz y seguridad internacionales. Asi
mismo impuso a los Estados miembros una serie de obligaciones relativas a la
prevencion, represion y adopcién de medidas para contrarrestar los actos de

terrorismo®8, sin definir la expresion.

La comunidad internacional todavia no ha adoptado una definiciébn general de

terrorismo, no obstante elaborar proyectos con miras a unificar la materia. En

18 Entre las medidas se destaca: prevenir y reprimir de la financiacion de los actos de terrorismo;
tipificar el delito, congelar los fondos y demas activos financieros o recursos econémicos de las personas que
cometan, o intenten cometer, actos de terrorismo o participen en ellos o faciliten su comisidn; abstener de
proporcionar todo tipo de apoyo, activo o pasivo, a las entidades o personas que participen en la comisién
de actos de terrorismo; adoptar las medidas necesarias para prevenir la comisiéon de actos de terrorismo;
asegurar el enjuiciamiento de toda persona que participe; impedir la circulacion de terroristas o de grupos
terroristas mediante controles eficaces en frontera y controles de la emisidon de documentos de identidad y
de viaje, entre otras medidas.
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1997, la Asamblea General de Naciones Unidas —AGONU- dispuso la integracion
de un Comité Especial para apoyar las labores del Grupo de Trabajo de la Sexta
Comisioén, encargo de la elaboraciéon de nuevos tratados contra el terrorismo
internacional (Resolucion 51/210 de la AGONU, 1997) En: (O"Donell, pag. 175).
Y, en la actualidad existe un consenso entre los Estados sobre la necesidad de
adoptar una definicion general de terrorismo, frente a las discrepancias para
unificarla. De ello da cuenta el informe del Comité Especial de la ONU, establecido
en virtud de la resolucién 52/210 de la AGONU (Octavo periodo de sesiones del

28 de junio a 2 de julio de 2004, 2004, p+ag. 16 y ss.).

En el 2005, en el informe anual del Comité Especial incluyé un anteproyecto
de convenio general contra el terrorismo, el cual, en su articulo 2° consagra una

definicion de terrorismo, asi:

“[.] Comete delito en el sentido de presente Convenio quien ilicitamente e
intencionalmente y por cualquier medio cause: i. La muerte o lesiones corporales
graves a otra persona o personas; o ii. Dafios graves a bienes publicos o privados
incluidos lugares de uso publico, instalaciones publicas o gubernamentales, redes de
transporte publico, instalaciones de infraestructura o el medio ambiente; o iii. Dafios a
los bienes, lugares, instalaciones o redes a que se hace referencia en el apartado
precedente, cuando produzcan o puedan producir un gran perjuicio econémico, en
caso de que el proposito de tal acto sea, por su naturaleza o contexto, intimidar a la
poblacion u obligar a un gobierno o una organizacion internacional a hacer o dejar de

hacer algo” (ONU, 1999) En: (O’Donell, pag. 176).
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La finalidad de la propuesta no fue sustituir las definiciones o acercamientos
existentes en los tratados internacionales, sino complementarlos. Como se
observa, el proyecto de definicion no da cuenta de elementos distintos a los
previstos en los instrumentos a los que se han hecho referencia. Segun el

Secretario General de la ONU dicha definicion del terrorismo deberia incluir:

“a) El reconocimiento en el preambulo de que el uso de la fuerza contra civiles
por parte de un Estado esta sujeto a las disposiciones de los Convenios de Ginebray
a otros instrumentos y que, en escala suficiente, constituye un crimen de guerra o de
lesa humanidad; b) La reiteracién de que los actos comprendidos en los 12 convenios
y convenciones anteriores contra el terrorismo constituyen actos de terrorismo y una
declaracién de que constituyen un delito con arreglo al derecho internacional y la
reiteracion de que los Convenios y Protocolos de Ginebra prohiben el terrorismo en
tiempo de conflicto armado; ¢) Una referencia a las definiciones contenidas en el
Convenio internacional de 1999 para la represion de la financiacion del terrorismo y la
resolucion 1566 (2004) del Consejo de Seguridad; d) La siguiente descripcién del
terrorismo: “Cualquier acto, ademas de los actos ya especificados en los convenios y
convenciones vigentes sobre determinados aspectos del terrorismo, los Convenios de
Ginebra y la resolucién 1566 (2004) del Consejo de Seguridad, destinado a causar la
muerte o lesiones corporales graves a un civil 0 a un no combatiente, cuando el
proposito de dicho acto, por su naturaleza o contexto, sea intimidar a una poblacién u
obligar a un gobierno o a una organizacion internacional a realizar un acto o a

abstenerse de hacerlo” (Naciones Unidas, 2004 p4g. 163-164).

Es de destacar que el elemento intencional y teleoldgico ocupa un lugar

preponderante en el anteproyecto, los cuales ayudan a preservar las
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caracteristicas especiales del delito de terrorismo. Se trata de causar terror o
intimidar a la poblacion con la intenciéon de obligar a un gobierno u organizacion
internacional a hacer o no hacer. Esto ultimo permite diferenciar la delincuencia
comun, en la que los hechos pretenden influir en la conducta de los particulares o

grupos de personas no contemplados en el proyecto.

Como se pudo observar en los instrumentos sefialados, la normatividad esta
encaminada a proteger especialmente lugares publicos o de uso publico. No
obstante, cabe anotar que el Convenio contra el Terrorismo Nuclear amplia la
definicién al hacer referencia a hechos realizados con el objeto de causar dafios a
bienes de cualquier naturaleza, sea publico o privado, incluso el medio ambiente.
El articulo 4° del proyecto prevé que los tratados contra el terrorismo se aplican a
hechos con dimensién internacional, es decir que, en principio, no sera aplicable
cuando el delito se haya cometido en un solo Estado (ONU) En: (O Donell, 2006,

pa’g. 177-178).

En el informe del 2004, el Comité Especial de la ONU hizo alusién a dos
discrepancias relativas al proyecto de definicién: i) distinguir el terrorismo de la
lucha de los pueblos contra la ocupacion extranjera; ii) incluir el terrorismo de
Estado v iii) ligar o desligar la conducta terrorista con el conflicto armado (ONU)

En: (O"Donell, 2006, pa’g. 179).

El comun de las personas e incluso los medios de comunicacion realizan
afirmaciones constantes sobre lo que puede calificarse como “acto de terrorismo”,

lo que permite suponer que dicha percepcion general de su significado implica
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necesariamente ejercer violencia o amenazar con hacerlo, cuyo sujeto pasivo es la
poblacion civil, trdtese de su vida o bienes. No se distingue entre objetivos o
blanco previamente identificados o terceras personas. El ataque terrorista deviene

en indiscriminado.

El terrorismo es un medio para alcanzar un objetivo politico, el cual, en
principio, no podria lograrse por medios legales y ordinarios. Los actos terroristas
suelen formar parte de una estrategia y los cometen grupos organizados durante
un largo periodo de tiempo. Se cometen, en general, contra personas que no
tienen influencia directa en los resultados pretendidos ni conexién con éstos, como
son las personas civiles corrientes, pero que de una u otra forma ejercen influencia
en relacién con la finalidad perseguida y que, en su sentir, favorecen su causa o

ideologia (Gasser, 2002, pag. 215) En: ( Valencia Villa, 2013, pag. 551-573).

Uno de los instrumentos a destacar, frente a la definicion de terrorismo, es el
Convenio internacional para la represion de la financiacién del terrorismo, a cuyo

tenor el articulo 2.1 establece:

“Comete delito en el sentido del presente Convenio quien por el medio que fuere,
directa o indirectamente, ilicita y deliberadamente, provea o recolecte fondos con la
intencion de que se utilicen, o a sabiendas de que seran utilizados, en todo o en
parte, para cometer: (..) b) Cualquier otro acto destinado a causar la muerte o
lesiones corporales graves a un civil 0 a cualquier otra persona que no participe
directamente en las hostilidades en una situacion de conflicto armado, cuando, el

proposito de dicho acto, por su naturaleza o contexto, sea intimidar a una poblacion u
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obligar a un gobierno o a una organizacion internacional a realizar un acto o a

abstenerse de hacerlo”.

La resolucion 1566 (2004) del Consejo de Seguridad de las Naciones Unidas,
si bien no define “terrorismo”, requiere a los Estados a la cooperacién internacional
en la lucha contra el terrorismo y, de este modo, prevenir y sancionar los actos

que reunan las siguientes caracteristicas:

“a) Actos, incluso contra civiles, cometidos con la intencion de causar la muerte o
lesiones corporales graves o de tomar rehenes; y b) Actos cometidos,
independientemente de toda justificaciébn por consideraciones de indole politica,
filosofica, ideoldgica, racial, étnica, religiosa u otra similar, con la intencion de
provocar un estado de terror en la poblacion en general, en un grupo de personas o
en determinada persona, intimidar a una poblacion u obligar a un gobierno o a una
organizacion internacional a realizar un acto, o a abstenerse de realizarlo; y c) Actos
que constituyan delitos definidos en las convenciones y los protocolos internacionales

relativos al terrorismo y comprendidos en su ambito”.

Por su parte, en el afio 2006, el Relator Especial sobre la promocion y la
proteccion de los derechos humanos y las libertades fundamentales en la lucha

contra el terrorismo, sefala:

“..A nivel nacional la especificidad de los delitos de terrorismo viene dada por la
presencia de tres condiciones acumulativas: i) los medios utilizados, que cabe
describir como mortales, o de violencia grave contra miembros de la poblacion en

general o sectores de ella, o toma de rehenes; ii) la intencién, que consiste en
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provocar el miedo entre la poblacion, destruir el orden publico u obligar al gobierno o
a una organizacion internacional a hacer algo o dejar de hacerlo; y iii) la finalidad, que
es promover un objetivo politico o ideolégico subyacente. Sélo cuando se cumplan
estas tres condiciones se podra tipificar un acto como delito de terrorismo, en caso
contrario, no tendrd suficiente caracter distintivo respecto de un delito comun

(Naciones Unidas, 2006)”.

Asi mismo, en el afio 2010, el Relator Especial entiende por terrorismo todo

acto o tentativa de acto en que:

“1. El acto: a) Esta constituido por toma de rehenes intencionada; o b) Se
proponga causar la muerte o lesiones corporales graves a una 0 mas personas o a
partes de la poblacion; o c) Entrafie el recurso a la violencia fisica con efecto mortal o
contra una o mas personas o partes de la poblacion; y 2. El acto o la tentativa deben
ejecutarse con la intencion de: a) Provocar un estado de terror entre la poblacién en
general o partes de ella; u b) Obligar a un gobierno o a una organizacion internacional
a hacer algo o abstenerse de hacerlo; 3. El acto: a) Debe corresponder a la definicién
de delito grave contenida en la legislacion nacional promulgada con el propésito de
ajustarse a los convenios y protocolos internacionales relativos al terrorismo o a las
resoluciones del Consejo de Seguridad relativas al terrorismo; o b) Debe contener
todos los elementos de delito grave definido por la legislacién nacional (Naciones

Unidas, 2010)”.

Por dltimo, cabe traer a colacién la Convencién Interamericana contra el

terrorismo del 3 de junio de 2002, la cual, en su articulo 15, sefala:
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“1. Las medidas adoptadas por los Estados Parte de conformidad con esta
Convencion se llevaran a cabo con pleno respeto al estado de derecho, los derechos
humanos y las libertades fundamentales. 2. Nada de lo dispuesto en la presente
Convencion se interpretara en el sentido de que menoscaba otros derechos y
obligaciones de los Estados y de las personas conforme al derecho internacional, en
particular la Carta de las Naciones Unidas, la Carta de la Organizacion de los Estados
Americanos, el derecho internacional humanitario, el derecho internacional de los
derechos humanos y el derecho internacional de los refugiados. 3. A toda persona
que se encuentre detenida o respecto de la cual se adopte cualquier medida o sea
encausada con arreglo a la presente Convencion se le garantizara un trato justo,
incluido el goce de todos los derechos de conformidad con la legislacion del Estado

en cuyo territorio se encuentre y las disposiciones del derecho internacional’.

En las distintas definiciones existe un consenso en la calificacion del hecho: el
uso indiscriminado de la violencia y sus consecuencias, asi como los graves
dafios materiales o humanos, publicos o privados. Sin embargo, se presentan

algunas discrepancias en relacion con la autoria y los méviles.

En relacion con el derecho internacional humanitario —DIH-, el tema entrafia
diversos aspectos a tener en cuenta. Primero, conflicto armado y terrorismo son
distintos. El terrorismo se puede dar en medio de un conflicto armado o no. Si no
se presenta dentro del conflicto y se producen actos terroristas, se debe aplicar el
derecho internacional de los derechos humanos y el derecho interno de cada
Estado. Si existe un conflicto armado no internacional se debe aplicar el DIH, el
DIDH y la normatividad interna; incluso si esos actos terroristas se producen fuera

de las hostilidades, se sigue aplicando el DIH en lo atinente al conflicto. Segundo,
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se debe diferenciar entre hostilidades y actos de terrorismo. Las hostilidades
contra quienes participan en operaciones militares son permitidas por el derecho
humanitario; empero la misma normatividad prohibe los actos de terror contra la
poblacion civil. Esto significa que las hostilidades no siempre son actos terroristas
Yy, por tanto, no estan prohibidos por el derecho humanitario (Valencia Villa, 2013,
pag. 551-553). En este orden, la participacion directa en las hostilidades que
implique actos contra combatientes u objetivos militares no necesariamente es un
acto terrorista. De esta manera, no todo acto realizado por un miembro de un
grupo armado organizado al margen de la ley se puede calificar de terrorista. De
ahi que sea fundamental restringir esos actos a aquellos que estan

especificamente destinados a producir panico o zozobra entre la poblacion civil.

Tercero, se debe diferenciar entre quienes participan directamente en las
hostilidades y los terroristas, entre los combatientes y los terroristas. Se deben
distinguir los sujetos que realizan esas acciones. Los combatientes y, en particular
quienes participan directamente en las hostilidades y los terroristas, tienen
diferentes caracteristicas. Asi, un combatiente o quien participe directamente en
las hostilidades puede convertirse en terrorista si su accionar violento de manera
sistematica esta dirigido a producir panico entre la poblacién civil. Sin embargo, un
acto terrorista no debe calificar al sujeto como terrorista; esta categoria debe
reservarse a quien utilice de manera sisteméatica el terror contra los civiles. Si no
hay una practica permanente o frecuente del uso del terror por parte de quien
realice el hecho, no seria adecuado calificar a ese sujeto como terrorista. La
realizacion de actos esporadicos o aislados cometidos por miembros de una parte

en conflicto no lo convierte de manera automatica en terrorista (pag. 551-553).
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Cuarto, procede diferenciar entre la accién y quien la ejecuta. La distincion
cobra importancia porque una accion terrorista no necesariamente califica al sujeto
como terrorista. Los actores del terrorismo pueden ser estatales o particulares,
mientras que la accion terrorista, independientemente del sujeto, siempre es la
misma: el uso indiscriminado de la violencia contra civiles. Quinto, los actos de
terror pueden ser permitidos contra quienes participan directamente en las
hostilidades siempre y cuando no desconozcan los principios del derecho
humanitario. Ello significa que el terror es un arma que puede utilizarse en
combate contra las fuerzas armadas de la parte adversa. Los limites reconocidos
son los principios de distincion y proporcionalidad. Y, sexto, tanto en los conflictos
armados internacionales como en los no internacionales lo que se prohibe son los

actos cuya finalidad sea aterrorizar a la poblacion civil. (pag. 551-553).

5.2. Propuesta

Considero que el punto de partida para lanzar una propuesta de definicion de
terrorismo debe ser el proyecto de Convenio General de Terrorismo, elaborado por
el Comité Especial de la ONU en el 2005, unido a los componentes previstos en
los trece tratados a los que se ha hecho mencién, las directrices del relator y

conclusiones propias. La siguiente es la propuesta que se formula:

Comete delito en el sentido de presente Convenio quien ilicitamente e
intencionalmente y por cualquier medio cause: i. La muerte o lesiones corporales
graves a otra persona o personas; o ii. Daflos graves a bienes publicos o privados

incluidos lugares de uso publico o el medio ambiente; o a bienes de cualquier
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naturaleza. Esto, a través de la violencia o amenaza de violencia ejercida de forma
indiscriminada, cuyo proposito sea intimidar, aterrorizar o generar zozobra en la
poblacion civil, por consideraciones de cualquier indole, con el objeto de obligar a
un Estado o una organizacion internacional a hacer o dejar de hacer algo. Ello,
como parte de una estrategia, la cual se traduce en actos sistematicos, frecuentes

0 permanentes que, a su parecer, contribuyen a su causa o ideologia.

5.3. Conclusiones

El sujeto pasivo es la poblacién civil. El sujeto activo puede ser cualquier
persona. Es un delito intencional cuya finalidad es por esencia politica. Los actores
del terrorismo pueden ser estatales o particulares, mientras que la accion
terrorista, independientemente del sujeto, siempre es la misma: el uso

indiscriminado y reiterado de la violencia contra civiles.

El desarrollo del delito de terrorismo a nivel internacional ha sido evidente y
aporta al derecho interno en cuanto plantea de forma clara las obligaciones de los
Estados en prevenir y reprimir conductas asi tipificadas, al tiempo que consagra
mecanismo de cooperacion. Los intentos por definir el delito de terrorismo a nivel
internacional han sido muchos y ponen en evidencia la preocupacion de la

comunidad internacional.

La intimidacion o el terror, junto con el propésito de obtener una respuesta
positiva 0 negativa por parte de un Estado u organizacién internacional son los

elementos indispensables para identificar el delito de terrorismo,
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independientemente del bien juridico que se pretenda proteger y los sujetos
activos o perpetradores de los hechos. No obstante, esos acuerdos no
necesariamente se han traducido en la existencia de una definicidbn que satisfaga
a todas las partes. Se espera un consenso sobre la definicion del terrorismo en la
Asamblea General de la ONU y que se concluyan las negociaciones en torno a la
necesidad de suscribir un convenio general relativo al terrorismo, en el cual se

unifique la materia, necesario en la lucha contra este flagelo.

De conformidad con lo anterior, en definitiva se concluye que la jurisprudencia
de la Seccion Tercera del Consejo de Estado no atiende los parametros
internacionales que han definido el delito de terrorismo. Tampoco se acerca a los
intentos de definicion. Ello se establece en razén de que se califican los hechos
como “terroristas” cuando estan dirigidos contra el Estado o una personalidad que
lo representa. En cuanto a la finalidad, en la jurisprudencia solo se hace una
referencia constante a la causacion de “terror”, sin tener en cuenta el contexto de
la accion como parte integrante del elemento teleoldgico, esto es, no se analiza si
los actos pretenden forzar al Estado a hacer o no hacer, tampoco que el propdsito
esté dirigido a fortalecer la causa o ideologias del grupo o sujeto perpetrador de
los hechos. En relacién con el sujeto activo, inicialmente la jurisprudencia calificé
los hechos como “terroristas” cuando los actos eran protagonizados por grupos

armados al margen de la ley, identificados como FARC-EP o ELN.

En este orden, lo Unico que pareciera acercarse a los parametros brindados
por los instrumentos internacionales es lo atinente al sujeto activo, es decir, la

jurisprudencia ha evolucionado en el sentido de aceptar que un “acto de
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terrorismo” puede provenir de cualquier persona o grupo, identificado o no. Como
se observa en las definiciones y en los intentos, no interesa el dafio o la tentativa
de la lesidén; el bien juridico tutelado o quien ejerza la violencia 0 amenaza. Lo que
importa en realidad es que se trate de un hecho indiscriminado, cuyo propésito
sea intimidar, aterrorizar o generar zozobra en la poblacion civil, por
consideraciones de cualquier indole, con el objeto de obligar a un Estado o una
organizaciéon internacional a hacer o dejar de hacer. Ello, como parte de una
estrategia, la cual se traduce en actos sistematicos, frecuentes o permanentes
que, a su parecer, contribuyen a su causa o ideologia. Aspectos estos que no han
sido tenidos en cuenta por la jurisprudencia y da lugar a proponer el presente

trabajo de investigacion.
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Conclusiones Finales

No existe un consenso sobre lo que debe ser entendido como “terrorismo”. La
jurisprudencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado utiliza la expresion
“terrorista” 0 sus distintas acepciones de forma confusa, poco clara e imprecisa.
No obstante, se rescatan algunos pronunciamientos en los que, a partir del afo
2010 y con fundamento en estandares internacionales, aunque soportados en
instrumentos que no son idoneos en la materia, la labor judicial ha realizado

intentos y llamados de atencién sobre la indefinicion.

Es de anotar que, si bien la autoria de los hechos ha sido una constante para
calificarlos como “terroristas”, las posiciones han evolucionado en el sentido de
que ya no interesa quien los ejecutd, pero si un nivel de violencia que parece ser
indiscriminada. Interesa mas el tipo de violencia que el autor. Los sujetos activos
simplemente son catalogados como terceros ajenos al Estado. Por regla general
en la jurisprudencia se utilizaron los calificativos “terrorismo” y “terrorista” porque
asi se hizo en las pruebas del proceso. Esto, sin detenerse en su incidencia frente
al analisis de los hechos, tampoco adentrandose en los alcances sobre su uso.
Para la Seccién Tercera muchas situaciones y contextos equivalen a estas

expresiones, sin profundizar sobre el porqué.

Una revisibn del material seleccionado evidencia, ademas, la falta de

uniformidad y consistencia en el analisis de los casos, por parte de tres
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subsecciones que integran la Seccidén Tercera, frente a situaciones similares de
crisis de violencia, social, politica y econdmica imperantes en distintas regiones
del pais. Se observa que la posicion de la Seccion Tercera, para calificar los
hechos como “actos de terrorismo”, no se basa unicamente en un solo factor de
atribucion. Tiene en cuenta para la calificacién de los actos como “terroristas” i) el
sujeto activo de la accion; ii) los medios utilizados, iii) las amenazas previas, iv) el
sujeto pasivo o los objetivos militares y v) la afectacion a la poblacion civil. Es asi
como en el andlisis concurren varios factores para realizar la calificacion. La
jurisprudencia también ha ampliado su vision y la atribucion de los hechos que ha
calificado como “terroristas” y se ha extendido a la criminalidad organizada, a la

delincuencia comun e incluso a terceros no identificados.

Con el desarrollo normativo en materia constitucional, el analisis de la
responsabilidad del Estado también ha evolucionado. El estudio de los casos
sometidos a consideracion de la Seccién pas6 de centrarse en la actuacion de la
administracion publica a la posicion vulnerable de la victima, los dafios causados,
la reparacion integral de los mismos y la posicion de garante de un Estado
solidario. No obstante, se observa que algunos parametros si son atendidos, ya
sea de manera expresa o0 en contexto con el andlisis. Esto ocurre en el caso de los
sujetos pasivos atendiendo a los objetivos militares o estatales y la afectacién de
la poblacion civil; la finalidad politica por esencia y el terror como medio y fin. La
finalidad comudn es causar un terror generalizado, mas alld de la victima
caracterizada como objetivo; sembrar panico en la poblacion y desconcierto social.

Asi mismo, desestabilizar el orden publico, la seguridad y la tranquilidad publicas.
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Los instrumentos internacionales han dejado en claro que la intimidacion o el
terror, junto con el propdésito de obtener una respuesta positiva 0 negativa por
parte de un Estado u organizacion internacional son los elementos indispensables
para identificar el delito de terrorismo, independientemente del bien juridico que se

pretenda proteger y los sujetos activos o perpetradores de los hechos.

Ahora, en cuanto a los parametros utilizados por la jurisprudencia, es de
anotar que, en cuanto a la finalidad de los actos que han sido calificados como
“terroristas”, la Seccion Tercera hace una referencia constante a la expresiéon
“terror”, sin tener en cuenta el contexto de la accion como parte integrante del
elemento teleoldgico, esto es, no se analiza si los actos pretenden forzar al Estado
a hacer o no hacer determinada cosa, tampoco que el proposito esté dirigido a
fortalecer la causa o ideologias del grupo o sujeto perpetrador de los hechos. Sin
embargo, en lo atinente al sujeto activo, la jurisprudencia ha evolucionado en el
sentido de aceptar que un “acto de terrorismo” puede provenir de cualquier

persona o grupo, identificado o no.

Como se observa en las definiciones de “terrorismo” de los instrumentos
internacionales, no interesa el dafio o la tentativa de la lesion; el bien juridico
tutelado o quien ejerza la violencia 0 amenaza. Lo que importa en realidad es que
se trate de un hecho indiscriminado, cuyo propésito sea intimidar, aterrorizar o
generar zozobra en la poblacién civil, por consideraciones de cualquier indole, con
el objeto de obligar a un Estado o una organizacion internacional a hacer o dejar
de hacer algo. Ello, como parte de una estrategia, la cual se traduce en actos

sistematicos o frecuentes que, a su parecer, contribuyen a su causa o ideologia.
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Se espera un consenso sobre la definicion del terrorismo en la Asamblea
General de la ONU y que se suscriba un convenio general relativo al terrorismo,
en el cual se unifiqgue la materia, necesario en la lucha contra este flagelo. Los
instrumentos internacionales se constituyen en un instrumento de lucha contra el
terrorismo, lo que obliga a tenerlos en cuenta en el analisis de los casos que
conoce la Seccion Tercera del Consejo de Estado. Razén por la cual se propone
el presente trabajo de investigacion, con miras a brindar una herramienta de
trabajo al operador judicial, indispensable en el estudio de los procesos en los que
se ventila la responsabilidad extracontractual del Estado por “actos de terrorismo”.
Esto, con miras a que se realice una calificacion debidamente justificada y acorde

con los estandares internacionales.
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