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I. ASUNTO 

 

La Sección de Primera Instancia para Casos de Ausencia de Reconocimiento de 

Verdad y Responsabilidad (en adelante la SAR o la Sección), de la Jurisdicción 

Especial para la Paz (en adelante JEP), procede a resolver el incidente de 

desacato aperturado contra el alcalde de San José de Cúcuta, el gobernador de 

Norte de Santander y el administrador del Cementerio Central de Cúcuta (en 

adelante CCC), en el marco del trámite de medidas cautelares sobre el CCC 

impuestas en el Auto AI 069 de 2021. 

 

 

II. ANTECEDENTES 

 

2.1. Actuación procesal en el marco de la medida cautelar 

 

1. Por medio de Auto AI 069 de 18 de noviembre de 2021, la SAR avocó 

conocimiento de una solicitud de medidas cautelares, para la protección de 
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cuerpos de personas no identificadas (CNI) y de personas identificadas no 

reclamadas (CINR) inhumados en el Cementerio Central de Cúcuta (en adelante 

CCC), los cuales podrían corresponder con víctimas de desaparición forzada u 

otros delitos ocurridos durante y con ocasión del Conflicto Armado no 

Internacional (CANI), ello debido a posibles irregularidades en exhumaciones y 

traslados de dichos cuerpos y de sus restos. 

 

2. En el resuelve segundo del citado auto, la Sección decretó medidas 

cautelares sobre dicho cementerio, así:  

 
1. Prohibir toda exhumación y reubicación de CNI y CINR que reposen en el CCC, 

salvo por orden de esta Jurisdicción o por otra autoridad competente y previa 

comunicación a esta Sección. 

2. Prohibir la manipulación de los restos de CNI y de CINR que se encuentran 

actualmente en los denominados monumentos o en fosas comunes, y ordenar su 

custodia y debida conservación hasta tanto sean exhumados con miras a su 

identificación y cotejo por las autoridades competentes o con fines de 

investigación. 

3. Prohibir nuevas inhumaciones en los pabellones o áreas donde reposan o 

puedan reposar CNI o CINR o sus restos, sean sepulturas en tierra, bóvedas u 

osarios comunes. 

4. En caso de requerirse nuevas inhumaciones de CNI o CINR, realizarlas en 

bóveda individuales, en este o en otro cementerio de la ciudad, con la inscripción 

de los registros correspondientes de conformidad con las normas vigentes y 

garantizar su adecuada conservación y custodia1. 

 

3. Para el cumplimiento de lo anterior se vinculó, en calidad de interesadas, a 

la administración del CCC y a la alcaldía de San José de Cúcuta, como directas 

responsables del cumplimiento de las medidas cautelares descritas; y a la 

gobernación de Norte de Santander, como garante de dicho cumplimiento.  

 

4. La vinculación de la alcaldía de Cúcuta se fundamentó en el hecho de ser la 

propietaria del cementerio, según el diagnóstico del Ministerio del Interior2; y 

por cuanto, conforme se detalló en el Auto AT-019 de 20223, tiene funciones y 

responsabilidades específicas frente a los servicios públicos y sociales, el 

 
1 Jurisdicción Especial para la Paz (JEP). Sección de Ausencia de Reconocimiento (SAR). Auto AI 069 de 

2021 (18 de noviembre). Resuelve Segundo. 
2 Ministerio del Interior, Dirección de Derechos Humanos, Proyecto Fortalecimiento de las capacidades 

institucionales para la restitución de derechos a la verdad, y medidas de satisfacción a las víctimas de desaparición 

identificadas, en el marco de las obligaciones del Estado a nivel nacional. Diagnóstico Cementerio Central, Cúcuta, 

Norte de Santander. Juan Pablo Valencia Giraldo, Antropólogo, 2014, páginas 13 y 15. 
3 Auto por medio del cual la SAR requirió a las entidades vinculadas a las medidas cautelares, para el 

cumplimiento de las órdenes dadas mediante el numeral 2º del Resuelve Cuarto del Auto AI-069 de 

2021. 
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equipamiento necesario para ello y su adecuado funcionamiento4. En conjunto 

con la autoridad municipal, se vinculó a la autoridad departamental, en razón a 

que ambas autoridades, de manera concurrente, tienen funciones específicas en 

materia de inhumación, conservación y custodia de CNI y CINR de conformidad 

con la Ley 1408 de 2010 y el Decreto 303 de 2015; y son las responsables de la 

“inspección, vigilancia y control de los cementerios” de acuerdo con el Código 

Sanitario Nacional (Ley 9 de 1979 y Resolución 5194 de 2010 del Ministerio de 

Protección Social).  

 

5. A estas entidades y al administrador del CCC, se les ordenó lo siguiente 

 
En el término de dos (2) meses contados a partir de la notificación del presente 

proveído, diseñar y remitir a esta Sección un plan de adecuación del CCC para 

ampliar su capacidad, el cual debe contemplar la destinación permanente de un 

área específica para la inhumación de CNI y CINR en bóvedas individuales y la 

construcción de un Centro de Almacenamiento para la conservación y custodia 

de los restos de dichos cuerpos cuya exhumación haya sido autorizada, con 

capacidad para albergar transitoriamente a los que actualmente reposan en fosas 

comunes en dicho cementerio. El plan deberá indicar de manera clara y expresa 

las obras a realizar, los recursos presupuestales asignados y el cronograma de 

ejecución. Lo anterior, en virtud de lo dispuesto en la normativa que rige la 

materia, en especial los artículos 41, 42 y 50 del Decreto 303 de 20155. 

 

6. Mediante Oficios No. TP-SARV-2021-3761, No. TP-SARV-2021-3760 de 22 

de noviembre del 2021, y No. TP-SARV-2021-3748 de 23 de noviembre del 

mismo año, la Secretaría Judicial de la SAR comunicó, vía correo electrónico, el 

contenido del Auto AT-069 del 18 de noviembre de 2021, a la alcaldía de San José 

de Cúcuta, a la gobernación de Norte de Santander y a la administración del 

CCC, respectivamente6.   

 

7. El 28 de noviembre de 2021, el señor Edwin Andrés Moreno Alba, 

secretario (E) de Gobierno y Convivencia Ciudadana de la alcaldía de San José 

de Cúcuta, a través de oficio con radicado No. 2021-600-110420-1, manifestó a 

esta Jurisdicción que, según su consideración, el asunto tratado en el Auto AI-

069 de 2021 era del resorte de la administración de CCC y no de su despacho, 

por lo cual remitió el trámite a dicha dependencia7. 

 

 
4 Cfr. Decreto 1333 de 1986, Ley 388 de 1997, Ley 715 de 2001, Ley 1408 de 2010, Decreto 303 de 2015, 

entre otras normas. 
5 JEP.SAR. Auto AI-069 de 2021.  Resuelve Cuarto y considerando 103. En concordancia con los resuelves 

Segundo y Tercero. 
6 Expediente Legali 1501142-22.2021.0.00.0001, fls. 60 a 62, 64 a 66 y 100, respectivamente. 
7 Ibid, fl. 154. 
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8. La magistrada sustanciadora de la SAR constató que no había obtenido 

respuesta a lo ordenado en el numeral segundo del resuelve cuarto del Auto AI-

069 de 2021. Con base en ello, a través del Auto AT-019 de 2022 (8 de febrero), 

requirió a las entidades vinculadas para que en un término de cinco (5) días, 

contados a partir de la comunicación de la decisión, dieran cumplimiento a lo 

ordenado en el resuelve cuarto del Auto AI-069 de 2021. Así mismo, se les 

recordó la normativa relacionada con las funciones de las entidades territoriales 

en lo referente a la protección y conservación de CNI y CINR en sus respectivas 

jurisdicciones. 

 

9. Mediante Oficios No. TP-SARV-2022-235, No. TP-SARV-2022-237, y No. 

TP-SARV-2022-234 de 9 de febrero de 2022, la Secretaría Judicial de la SAR 

comunicó, vía correo electrónico, el contenido del Auto AT-019 del 8 de febrero 

de 2022, a la alcaldía de San José de Cúcuta, a la gobernación de Norte de 

Santander y a la administración del CCC, respectivamente. Pese al 

requerimiento, éstas continuaron sin dar cuenta de su cumplimiento. 

 

10. A través del Auto AI-027 de 2022 (18 de mayo) esta Sección decretó la 

prórroga de las Medidas cautelares sobre el CCC debido, entre otras cosas, a que 

no se había dado cumplimiento a la orden contenida en el numeral 2º del 

Resuelve Cuarto del Auto AI-069 de 2021, relativa al diseño y remisión del Plan 

de adecuación del CCC, así como, porque persiste la situación de gravedad y 

urgencia identificada desde el inicio del trámite cautelar.   

 

2.2. Actuación procesal en el incidente de desacato 

 

11. Atendiendo a que no se estaba dando cumplimiento a la orden referida en 

el numeral anterior, es decir, el diseño y remisión del Plan de adecuación del 

CCC, elemento fundamental de las medidas cautelares decretadas sobre este 

camposanto para la protección de los CNI y CINR, mediante Auto AT-083 de 

2022 (25 de abril) abrió incidente de desacato contra el alcalde de San José de 

Cúcuta, el gobernador de Norte de Santander y el administrador del CCC.  

 

12. Además, el 15 de junio de 2022, la magistrada sustanciadora del trámite 

emitió el Auto AT-126 de 2022 mediante el cual: (i) tuvo como pruebas los 

documentos allegados, otorgando respuesta al Auto AI-083 de 2022; (resuelve 

primero); (ii) decretó como pruebas las declaraciones por escrito que allegaran 

las personas referidas; (resuelve segundo); y (iii) solicitó a los secretarios de 

Gobierno, Hacienda y Planeación de la alcaldía de Cúcuta, que informaran a esta 

magistratura las acciones emprendidas para dar cumplimiento al numeral 2º del 

resuelve cuarto, del Auto AT-069 de 2022. Para ello, debían indicar: 
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a. Fecha y medio por el cual se hizo la convocatoria para el abordaje del tema, 

allegando copia del respectivo documento.  

b. Cronograma para el desarrollo del plan, remitiendo copia de este.  

c. Copia de las actas o documentos en los que se consigne los temas que se trataron 

y las dependencias que acudieron a la elaboración del plan requerido por la SAR.  

d. Actividades a las que se convocó al administrador del Cementerio y cuál fue 

su participación.  

e. Cuál fue la intervención que realizó la Gobernación de Norte de Santander en 

el marco del cumplimiento del plan ordenado por la SAR. Remitir los documentos 

que den cuenta de ello.  

f. Qué área fue destinada para la inhumación de CNI y CINR.  

g. Qué obras se van a realizar para dar cumplimiento a lo ordenado por la SAR.  

h. Cuál es el presupuesto asignado para el desarrollo del plan.  

i. Cuál es el cronograma de ejecución. En caso de existir, allegarlo.  

j. Cuál es el estado actual del plan. En el evento de que se haya iniciado su 

ejecución indicarlo y remitir los documentos que den cuenta de ello8.  

 

2.3. Pruebas recaudadas dentro del trámite de incidente de desacato.  

 

2.3.1  Respuestas al Auto AT- 083 de 2022 

 

- Alcaldía de San José de Cúcuta 

 

13. El 5 de mayo de los corrientes, la alcaldía de San José de Cúcuta emitió 

respuesta al incidente, anexando diferentes documentos para fundamentar 

dicha respuesta9. Se destaca la siguiente información: 

 

13.1. La estructura física del cementerio es de propiedad del municipio, pero, 

según lo establecido en el Acuerdo Municipal No. 14 de 196510, la administración 

del camposanto se encuentra en cabeza de la “Junta Administradora del 

Cementerio central”, la cual está conformada por el personero municipal y tres 

delegados del Concejo municipal. Dicha normativa le otorgó personería jurídica, 

autonomía administrativa y patrimonio propio al camposanto, por lo que “[la] 

representación legal (…) no estaría en cabeza del Alcalde”. 

 

 
8 Jurisdicción Especial para la Paz (JEP). Sección de Ausencia de Reconocimiento (SAR). Auto AT-126 

del 15 de junio de 2022. Numeral 23.2. 
9 Exp Legali., fls. 2.675 al 2.980. Entre dichos documentos se encuentra el denominado “Diseño de 

Prefactibilidad para la Renovación del Cementerio Central Del Municipio de Cúcuta”. Cabe resaltar que, 

en esta respuesta, también se incluyen como anexos los oficios elaborados por el administrador del CCC, 

los cuales corresponden a la respuesta de este funcionario último funcionario al incidente. 
10 Ibid., fls 2.684. El Acuerdo 14 de 1965 fue suscrito por el Concejo Municipal de Cúcuta. En éste se 

aprueba la creación de la Junta Administradora del Cementerio y se dictan otras disposiciones. 
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13.2. Ante la situación descrita, la alcaldía presentó al Concejo Municipal un 

acuerdo cuyo objeto es crear una sociedad de economía mixta, de acuerdo con 

lo establecido en la Ley 489 de 1988. Sobre esta base, afirma, han de leerse las 

competencias que tiene el administrador del cementerio, pues según la 

Resolución 5194 de 2010 es a ese funcionario a quien le corresponde realizar 

todos los trabajos correspondientes a inhumaciones de los CNI o CINR. De igual 

manera el artículo 43 del Decreto 303 de 2015 estableció una serie de obligaciones 

que le atañen al administrador del camposanto, relacionadas con las medidas 

sobre dichos cuerpos, sea el cementerio de naturaleza pública, privada o mixta. 

 

13.3. Respecto de la orden contenida en el numeral 2º del resuelve Cuarto del 

Auto AI 069 en mención, la alcaldía sostiene que se han buscado alternativas a 

través de las cuales sea posible mejorar la capacidad del cementerio y el manejo 

apropiado de los CNI y CINR, para garantizar los derechos de las víctimas del 

conflicto armado. Refiere al respecto, el convenio No. 2214 del 13 de agosto de 

2021, celebrado entre la administración municipal y el Área Metropolitana de 

Cúcuta (AMC). 

 

13.4. Dentro del referido convenio, se incluyó la consultoría destinada para el 

“Diseño de Prefactibilidad para la Renovación del Cementerio Central del 

Municipio de Cúcuta”. Según el alcalde, a través de ese documento la AMC 

presentó un diagnóstico actual del camposanto, con sus respectivas 

recomendaciones y obras por realizar. Además, indica que: 

 
Este estudio o informe, presenta detalladamente la manera como se debe 

intervenor (sic) el cementerio Central para dar cumplimiento a la solitiud (sic) 

emnada (sic) por la JEP, para desarrollar articuladamente con las diferentes 

dependencias de la administración municipal como son; Despacho del señor 

Alcalde, Secretaría General, Secretaría de Hacienda, Departamento 

Administrativo de Planeación Municipal, Secretaría de Gobierno, Administración 

del Cementerio Central y otra entidades de orden Departamental y Nacional que 

pueden desde su competencia contribuir al desarrollo del mejoramiento en 

cuanto a la estructura física, capacidad y servicio que presta el Cementerio Central 

al Municipio de Cúcuta y su Área Metropolitana11. 

 

13.5. Sostiene que la alcaldía está haciendo lo necesario para sanear técnica y 

jurídicamente las problemáticas identificadas dentro del CCC. En este contexto, 

refiere las mesas de trabajo que se han destinado para esta labor, de la siguiente 

manera: 

 

 
11 Exp. Legali, fl., 2680. 
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En la actualidad ya hemos iniciado las reuniones se trabajó de (sic) con los 

funcionarios competentes y si se incluyó dentro del insumo que se tiene para el 

"DISEÑO DE PREFACTIBILIDAD PARA LA RENOVACIÓN DEL 

CEMENTERIO CENTRAL DEL MUNICIPIO DE CÚCUTA (sic), las órdenes (sic) 

impartidas en el resuelve cuarto, numeral 2 del Auto No. AI-069 de 202112. 

(Negrilla añadida) 

 

13.6. Con base en lo anterior, sostiene que está avanzando en el cumplimiento 

de las medidas decretadas por la JEP, por lo que solicita el reconocimiento del 

esfuerzo hecho por la administración municipal para “corregir y sanear la 

realidad del cementerio central, dando cumplimiento a cabalidad de lo 

ordenado por la [SAR de la JEP]”13. De esta manera, afirma que no se están 

desacatando las órdenes emitidas por esta Sección, toda vez que son respetuosos 

de las decisiones judiciales y se encuentran subordinados a los preceptos 

constitucionales, máxime si se trata de la garantía de los derechos de las víctimas 

del conflicto armado. 

 

- Administrador del CCC 

 

14.  Mediante correo electrónico del 05 de mayo de 2022, el señor José Vicente 

Leal Dávila, en calidad de administrador del CCC, remitió su respuesta al Auto 

AT-083 de 202214, indicando que: 

 

14.1. Ante la situación de emergencia sanitaria ocasionada por la COVID 19, el 

CCC debió darle sepultura a una cantidad de cuerpos o cadáveres, generando 

una congestión en las instalaciones del camposanto. Así mismo, el cementerio 

recibe a los CNI y CINR de su jurisdicción, así como: 

 
(…) los encontrados o hallados en los municipios que componen el Área 

Metropolitana de la Ciudad de Cúcuta. Situación que ha generado en la 

administración Municipal la necesidad de buscar alternativas que permitan 

mejorar la capacidad del cementerio y el manejo adecuado de los CNI y CINR, 

garantizando el derecho de las víctimas del conflicto armado15. 

 

14.2. Debido a lo anterior, refiere las acciones hechas por el alcalde de San José 

de Cúcuta mediante el convenio No. 2214 del 13 de agosto de 2021, celebrado 

 
12 Ibid., fl., 2680. 
13 Ibid., fl., 2.681 
14 Ibid. fl., 1979 a 2.189. Como se indicó en páginas anteriores, los anexos que acompañan la respuesta 

del administrados del camposanto son los mismos allegados por la Alcaldía de San José de Cúcuta, 

dentro de los cuales se encuentra el documento denominado “Diseño de Prefactibilidad para la 

Renovación del Cementerio Central Del Municipio de Cúcuta”. 
15 Ibid. 
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entre la administración municipal y la AMC, expuesto en el antecedente 13.4. En 

los mismos términos usados por la alcaldía municipal, el administrador indica 

que se iniciarán las mesas de trabajo con los funcionarios competentes, espacios 

en los cuales se incluirá el diagnóstico del CCC hecho por la AMC denominado 

el “Diseño de Prefactibilidad para la Renovación del Cementerio Central del 

Municipio de Cúcuta”16. 

 

14.3. De igual manera, manifiesta que están avanzando en el cumplimiento de 

las medidas decretadas a través de los trámites administrativos respectivos, por 

lo que solicita: (i) se estudie la posibilidad de ampliar el término inicial otorgado 

por la SAR, con miras a dar cabal cumplimiento a lo ordenado por esta Sección; 

y (ii) se tengan en cuenta sus argumentos, pues estos indican que no se está 

desacatando lo ordenado por el juez transicional, ni hay pretensión de contrariar 

el orden constitucional, mucho menos en lo que tiene que ver con la garantía de 

derechos de las víctimas del conflicto armado.   

 

- Gobernación del departamento de Norte de Santander 

 

15. El 3 de mayo de los corrientes, el abogado Misael Alexander Zambrano 

Galvis, en representación del departamento17, allegó un memorial en el que 

afirma que desde la gobernación se adelantaron gestiones con la alcaldía de 

Cúcuta y la administración del CCC, mediante comunicaciones del 2 de mayo 

de los corrientes, en aras de implementar las órdenes impartidas en el Auto AI-

069 de 2021. En sus términos: 

 
(…) ante el inicio del INCIDENTE DE DESACATO, la SECRETARÍA JURIDICA 

DEL DEPARTAMENTO DE NORTE DE SANTANDER, mediante OFICIO de fecha 

2 de mayo de 2022, remitido al INGENIERO JAIRO TOMÁS YAÑEZ RODRIGUEZ 

(sic) ALCALDE DEL MUNICIPIO DE SAN JOSE DE CUCUTA (sic), en donde se 

le indaga acerca de las gestiones necesarias para darle cumplimiento a lo ordenado en el 

AUTO AI -069 DE 2021 (…)18. (Negrillas y cursivas en original) 

 

15.1. Agregó que, en la referida comunicación, se le solicitó al alcalde de Cúcuta 

el desarrollo de las acciones necesarias para implementar las medidas cautelares 

ordenadas y que, en caso de que estas se encontraran en marcha, aquellas sean 

 
16 bid., fl., 1.982. 
17 Ibid., fl., 1.881 a 1.883. Al respecto, en la respuesta allegada se anexó un poder espacial, amplio y 

suficiente, otorgado por el señor Johan Eduardo Cifuentes Ordoñez Ortiz, mediante el cual, en su calidad 

de secretario jurídico departamental, para que ejerza la representación judicial del Departamento dentro 

del trámite de incidente de desacato, en el marco de las medidas cautelares sobre el CCC. 
18 Ibid., fl., 1.900. 
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socializadas ante la Secretaría Jurídica del Departamento. En palabras del 

funcionario: 

 
(…) en uso de esta atribución otorgada dentro del referido tramite (sic) como garantes de 

cumplimiento y en uso de la coadyuvancia dentro de estos procesos ante la 

JURISDICCION ESPECIAL PARA LA PAZ, como autoridad departamental, 

solicitándole con el acostumbrado respeto al MUNICIPE la adopción de las medidas 

necesarias para la implementación de las medidas cautelares dispuestas en el AUTO AI -

069 DE 2021 "implementación de inmediato por parte de las entidades vinculadas 

como directas responsables de dicho camposanto y del cumplimiento de la 

normativa nacional sobre la inhumación, conservación y custodia de los cuerpos 

de personas no identificadas (CNI) y de personas identificadas no reclamadas 

(CINR). Es decir, por la Administración del cementerio cautelado"19.  (Negrillas y 

cursivas en original) 

 

15.2. De igual manera, señala diversas conversaciones con el administrador del 

CCC con el objetivo de indagar acerca de la materialización de las medidas 

cautelares ordenadas por la SAR.  Igualmente, que la solicitud de informar sobre 

las medidas referidas en el párrafo anterior fuese elevada ante el alcalde de 

Cúcuta, por cuanto “la posibilidad de EXHORTAR, ORDENAR O DECIDIR 

respecto de las actuaciones del ADMINISTRADOR del CEMENTERIO CENTRAL 

DE CUCUTA, escapa de la órbita funcionales de la GOBERNACION DE NORTE 

DE SANTANDER, como es obvio”20. (negrillas y cursivas en original). 

 

15.3. Por lo anterior, y “en congruencia con la facultad que descansa sobre la 

GOBERNACION DEL DEPARTAMENTO DE NORTE DE SANTANDER, en 

donde se decanta el cumplimiento de la orden dispuesta por la JURISDICCION 

ESPECIAL PARA LA PAZ” (negrillas y cursivas en original), solicita el cierre 

del incidente de desacato en lo que respecta a la entidad departamental. 

 

2.3.2 Respuestas al Auto AT-126 de 2022 

 

- Administrador del CCC 

 

16. El 21 de junio de los corrientes, el administrador del CCC, señor José 

Vicente Leal Dávila, remitió a la JEP una comunicación como respuesta al Auto 

en mención. En esta, manifiesta que está dando cumplimiento a las medidas 

cautelares ordenadas por la SAR mediante el Auto AI-069 de 2021. Según el 

funcionario, a partir de la recepción del informe final y del resultado del Diseño 

de Prefactibilidad para la Renovación del CCC del Municipio de Cúcuta, por 

 
19 Ibid. 
20 Ibid., fls., 1.882 y 1.883. 
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parte del Área Metropolitana de Cúcuta (AMC), la administración del CCC 

inició una articulación con dependencias de la alcaldía de ese municipio. Así 

mismo, afirmó haber llevado a cabo las siguientes acciones: 

 

16.1.  La administración del CCC destinó un terreno de 100 m2, ubicado en el 

sector occidental del cementerio, con unas dimensiones de 10 m de frente y 10 m 

de profundidad. Ello, con el fin de construir un área específica de inhumación y 

centro de almacenamiento de CNI y CNIR, con capacidad de entre 150 a 200 

bóvedas de 70 cm de ancho y de alto, por 1.90 m de largo. 

 

16.2. Se solicitó a la Secretaría de Hacienda del municipio la certificación de 

disponibilidad de recursos. Así mismo, al Departamento Administrativo de 

Planeación Municipal (DAPM), la certificación de la viabilidad de la suscripción 

del convenio para cumplir las órdenes emitidas. Remitida esta documentación, 

se inicia la siguiente etapa, que, de acuerdo con los resultados de la consultoría 

realizada, corresponde a los estudios estructurales. Finalizada esta última fase, 

se procederá a realizar un convenio con el Área Metropolitana de Cúcuta (AMC) 

para ejecutar las obras y, con ello, cumplir con las medidas cautelares ordenadas 

por la SAR. 

 

16.3. Conforme a lo expuesto, manifiesta que no se está desacatando las órdenes 

dadas en el Auto AI 069 de 2021, pues dicha dependencia es respetuosa de las 

decisiones judiciales, así como de su estricto cumplimiento, máxime si se trata 

de la garantía de los derechos de las víctimas del conflicto armado.  

 

- Alcaldía de San José de Cúcuta  

 

17. El alcalde de San José de Cúcuta, mediante comunicación del 21 junio de 

2022, informó inicialmente que convocó una reunión de carácter urgente el 18 

de junio de los corrientes, con el objetivo de dar a conocer los avances y acciones 

realizadas en el marco de las solicitudes emitidas por esta Jurisdicción, 

relacionadas con la inhumación, exhumación y conservación de restos humanos 

en el CCC. En dicha reunión participaron las Secretarías de Hacienda y de 

Gobierno del municipio, así como la Dirección del DAPM.  

 

17.1. En el marco de esta actividad, las dependencias municipales mencionadas 

presentaron información que la alcaldía consideró pertinente para dar respuesta 

a lo ordenado por la SAR en el Auto AT-126 de 2022, información que la 

administración municipal dice incluir como parte integral de su declaración. En 

particular, toma las respuestas que efectuaron de manera conjunta estas 

dependencias ante solicitado en el Auto AT-126, tal como se indicó en el 

antecedente 18 de este proveído. Con base en ello, el alcalde expone lo siguiente: 



  

 11 

E X P ED I E N T E :  1 5 0 1 1 4 2 -2 2 . 2 0 2 1 . 0 .0 0 . 0 0 0 1  

R A D I CA D O :  2 0 2 1 0 1 0 5 3 2 5 3  

 

17.1.1.  En relación con la fecha y medio por el cual se hizo la convocatoria para 

el abordaje de las órdenes emitidas en el Auto AI-069 de 2021, principalmente 

del Plan de adecuación, indicó que se desarrolló una Mesa de Trabajo el 10 de 

diciembre de 2021, la cual fue citada por la Subsecretaría de Concertación 

Ciudadana de la Secretaría de Gobierno para abordar como temática el “Trabajo 

sobre el auto del 18 de noviembre del 2021”. A esta actividad fueron convocados 

el Jefe de la Oficina Jurídica y el administrador del CCC, y en ella se decidió: (i) 

dar respuesta al requerimiento del auto por cada uno de los diferentes 

responsables; y (ii) esperar la entrega del informe final del “Diseño de 

Prefactibilidad para la Renovación del Cementerio Central del Municipio de 

Cúcuta”, por parte del AMC con el fin de remitirlo a la JEP. 

 

17.1.2.   Respecto del cronograma de trabajo, se exponen las siguientes 

actividades: 

 

Fecha Actividad 

10 de 

diciembre de 

2021 

Reunión Mesa de Trabajo. Secretarías de Gobierno y Hacienda, 

Dirección del DAPM, Jefe de la Oficina Jurídica y administrador del 

CCC.   

25 de abril de 

2022 

Recepción del informe final del Diseño de Prefactibilidad para la 

Renovación del Cementerio Central del Municipio De Cúcuta, por 

parte del AMC. 

02 de mayo de 

2022 

Reunión donde se concluyó: (i) el traslado a la JEP del documento 

de diseño de prefactibilidad entregado por el AMC, referido 

previamente; y (ii) llevar a cabo el análisis del informe, 

“concluyendo que la forma más efectiva e idónea para alcanzar la 

factibilidad es a través de un convenio con el área metropolitana, 

teniendo en cuenta que este proceso que solo se puede surtir al 

finalizar la ley de garantías”. 

17 de junio de 

2022 

Se establece fecha para: (i) Certificación de disponibilidad de 

recursos emitida por parte de la Secretaría de Hacienda municipal 

para el convenio con el AMC; y (ii) Certificación de la existencia de 

proyecto por parte de Planeación municipal. 

21 de junio al 

15 de julio de 

2022 

Se proyecta la suscripción de un convenio entre la Alcaldía de 

Cúcuta y el AMC para realizar los estudios sugeridos en el informe 

de Diseño de pre factibilidad y alcanzar el nivel de factibilidad para 

la ejecución. 

19 de octubre 

de 2022 

Se proyecta contar con los estudios de factibilidad terminados y 

entregados por el AMC. 

20 de octubre 

de 2022 

Se contempla dar inicio al proceso de contratación para ejecución 

de las obras. 

Elaboración despacho. 

 



  

 12 

E X P ED I E N T E :  1 5 0 1 1 4 2 -2 2 . 2 0 2 1 . 0 .0 0 . 0 0 0 1  

R A D I CA D O :  2 0 2 1 0 1 0 5 3 2 5 3  

 

17.1.3.  En relación con los espacios a los que fue convocado el administrador del 

CCC, se mencionan las reuniones desarrolladas los días 13 de diciembre 2021 y 

18 de junio de 2022. Mediante su participación en tales espacios, la 

administración dio a conocer la manera como se ha venido dando cumplimiento 

al protocolo de inhumación y exhumación de CNI y CINR dentro del CCC, así 

como, la situación actual de funcionamiento del camposanto en el marco de su 

autonomía. 

 

17.1.4.  En lo relativo a la intervención de la Gobernación de Norte de Santander 

en el contexto de las órdenes impartidas por la SAR, se señala no haber contado 

con intervención alguna por parte de aquella entidad territorial. 

 

17.1.5.  Respecto del área destinada para la inhumación de CNI y CINR en el 

CCC, se remite a la respuesta elaborada por el administrador del camposanto, 

desarrollada previamente en los antecedentes 16 a 16.3 de este proveído. 

 

17.1.6.  Sobre las obras a realizar, en aras de cumplir lo ordenado por la Sección, 

se indica que serán ejecutadas aquellas consignadas en el estudio definitivo que 

haga el AMC, en el marco de la consultoría que se está llevando a cabo con esa 

entidad. Ello, con el fin de garantizar una ampliación de la vida útil del CCC, 

como mínimo diez (10) años más, cumpliendo con los protocolos de inhumación 

y exhumación, de acuerdo con la normativa vigente. 

 

17.1.7.  En relación con el presupuesto asignado para la labor, se aporta 

certificado expedido por la Secretaría de Hacienda Municipal, en el que, según 

se afirma, consta que existen recursos para la factibilidad. No obstante, se 

advierte que en el documento anexo como certificado, se afirma que no existe de 

manera específica un proyecto denominado “PLAN DE ADECUACIÓN PARA 

EL CEMENTARIO CENTRAL DE CUCUTA”, sino: 

 
(…) un proyecto denominado “ESTUDIOS Y DISEÑOS, CONSTRUCCIÓN, 

ADECUACIÓN, MEJORAMIENTO Y/O MANTENIMIENTO PARA 

EQUIPAMIENTOS Y DEMAS BIENES DE USO PUBLICO ACCESIBLES PARA 

TODOS EN EL MUNICIPIO DE SAN JOSE DE CUCUTA”, de los cuales se puede 

disponer de la suma de $500.000.000, para dar inicio a la fase de prefactibilidad y 

factibilidad de acuerdo al plan de adquisiciones que establezca el órgano ejecutor. 

 

17.1.8.     En cuanto a las fechas de ejecución reiteró que la factibilidad se 

concluirá en el mes de octubre y tan pronto se cuente con esto, se iniciarán las 

obras. 
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17.1.9.    En lo que tiene que ver con el estado actual del Plan, se indicó que está 

listo para la suscripción del convenio con el AMC en aras de alcanzar la 

factibilidad técnica y luego iniciar la fase contractual. 

 

17.1.10. Apoyado en las anteriores respuestas, el señor alcalde solicita “no 

activar el presente incidente de desacato” pues señala que ha manifestado su 

voluntad y ha dispuesto las apropiaciones presupuestales para cumplir las 

órdenes emitidas por esta Jurisdicción. En todo caso, aclara que la ausencia de 

obras concretas obedece a la necesidad de satisfacer las etapas de estudios cuyos 

resultados servirán de base y darán paso a los procesos contractuales que 

corresponda. 

 

- Respuesta conjunta de Secretaría de Hacienda, Secretaría de Gobierno 

y Dirección del DAPM de Cúcuta 

 

18. Los encargados de estas tres dependencias enviaron una comunicación a 

la JEP fechada del 21 de junio de 2022. De manera preliminar, presentan una 

explicación sobre la naturaleza jurídica del CCC, indicando que: 

 
si bien es cierto el Cementerio Central es un bien inmueble del municipio, la 

institución como tal, cuenta (sic) personería jurídica y autonomía 

administrativa. El Cementerio Central como estructura física es propiedad del 

municipio, sin embargo (sic) normativamente hoy se encuentra regido por el 

Acuerdo Municipal No. 14 de 1965, que crea la "Junta Administradora del 

Cementerio Central", la cual según el artículo 2o, estará conformada por el 

Personero Municipal y tres delegados elegidos por el H. Concejo Municipal. El 

citado acuerdo con absoluta claridad establece que el Cementerio Central goza 

de personería jurídica, esto significa que tiene capacidad en si (sic) mismo. 

Adicionalmente Goza (sic) de autonomía administrativa según reza en el 

artículo 1o. al manifestar que la Junta Administradora con el "…objeto principal 

es administrar el Cementerio Central" y Adicionalmente le concedió amplias 

facultades a la citada junta para que fije los servicios a prestar y regule sus costos 

(…)21. 

 

18.1.  De esta manera, para las entidades se presentan los elementos 

constitutivos de un ente descentralizado: Personería Jurídica, Autonomía 

Administrativa y Patrimonio. En tal sentido, la representación legal del CCC no 

estaría a cargo del alcalde. Esta situación administrativa del cementerio fue 

debatida ante el Concejo Municipal, escenario en el cual, el ente municipal 

presentó un acuerdo para la creación de una sociedad de económica mixta de 

 
21 Ibid., fl, 3.195. 
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conformidad con lo establecido en la Ley 489 de 1988, el cual establece que las 

sociedades de esta naturaleza son entidades públicas, de nivel descentralizado22. 

 

18.2. Respecto de las preguntas que específicamente se les hicieron a estas 

dependencias municipales, mediante el resuelve tercero del Auto AT-126 de 

2022, como se indicó previamente, éstas fueron expuestas en la respuesta que 

allegó el alcalde de Cúcuta (antecedentes 17.1 a 17.1.10).  

 

- Secretaría de Hacienda de Cúcuta 

 

19. Además de la respuesta conjunta, esta Secretaría se pronunció mediante 

comunicación independiente, con número de Radicado 2022106300351741. De 

modo que, ante la pregunta planteada en relación con cuál es el presupuesto 

asignado para el desarrollo del Plan de adecuación del CCC, esta dependencia 

indicó que: 

 
b) (…) [E]n cuanto a las funciones de esta Secretaría se encuentran encaminados 

en la distribución del presupuesto conforme a la asignación de los rubros 

correspondientes a los distintos planes que por conjunto se determinan, no siendo 

este el caso expuesto en el incidente de desacato, debido a que al momento aun 

(sic) no se ha recibido solicitud alguna por parte de las secretarías encargadas de 

la organización, siendo este el primer paso, necesario, además, para determinar 

el rubro que se puede destinar. 

 

c) (…) [E]sta dependencia únicamente no puede ni debe funcionar como órgano 

autónomo y determinador del rubro sin los previos pasos de (sic) conlleven a una 

asignación determinada, so pena de incurrir en problemáticas tales como 

extralimitaciones, y detrimentos. 

 

d) (…) A la fecha de la presente contestación aún no se ha recibido el diseño o 

planificación del plan, por consiguiente, no se ha asignado rubro alguno, respecto 

de los demás interrogantes procedo a abstenerme de pronunciarme al no ser de 

mi competencia y/o idoneidad23. 

 

- Dirección del Departamento Administrativo de Planeación Municipal 

de Cúcuta 

 

20.  El abogado Julio Vicente Villamizar Flores, profesional del Departamento 

Administrativo de Planeación Municipal de Cúcuta – Subdirección de Control 

 
22 Ibid., fl, 2.695. 
23 Ibid. fl, 3.177. 
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Físico y Ambiental, también presentó respuesta de manera independiente 

mediante oficio con radicado No. 2022104100100953 del 21 de junio de 2022. 

 

20.1. En dicho documento se indica que el DAPMC es una oficina técnica de 

apoyo y planificación de la ciudad en materia urbanística y desarrollo territorial 

de la administración central. Desde allí, se han efectuado algunas acciones en 

relación con el objeto del desacato, entre los años 2020 y 2021, las cuales se 

enlistan a continuación24: 

 
- Concepto de uso de suelos OFICIO DCF-SG-058 del 25 de junio de 2021. 

- Oficio dirigido al Área Metropolitana de Cúcuta, sobre la necesidad de 

construir un nuevo cementerio y la urgencia de buscar un nuevo espacio para 

su construcción.  

- Oficio dirigido a CORPONOR Cúcuta, sobre la necesidad de construir un 

nuevo cementerio y la urgencia de buscar un nuevo espacio para su 

construcción y los análisis ambientales, condiciones ambientales pertinentes 

de acuerdo a la cartografía enviada como soporte, que impone esa entidad. 

- Plano predial sobre corredores viales para el terreno y la construcción del 

nuevo cementerio a tener en cuenta en su implementación y construcción de 

acuerdo al POT. 

- Certificación predios sobre ejes viales suburbanos y predios del municipio. 

- Oficio de la Secretaría de Gobierno a Planeación sobre la necesidad de 

construir un nuevo cementerio central que permitiera garantizar la prestación 

del servicio a la comunidad. 

 

- Gobernador y Secretario Jurídico del departamento de Norte de 

Santander  

 

21. El 21 de junio de los corrientes, el señor Silvano Serrano, gobernador de 

Norte de Santander, remitió una comunicación como respuesta al referido auto 

de pruebas (Auto AT 126 de 2022), en la cual expresó lo siguiente: 

 

21.1. La gobernación de Norte de Santander fue convocada por la JEP para la 

aplicación de la Medida Cautelar sobre el CCC, bajo el argumento de que tanto 

la autoridad municipal como la departamental, de manera concurrente tienen 

funciones específicas en materia de inhumación, conservación y custodia de los 

CNI y CINR, ello conforme a lo establecido en la Ley 1408 de 2010 y el Decreto 

303 de 2015. 

 

 
24 Cabe indicar que en su respuesta el DAPM no deja clara la fecha exacta de cada acción, con excepción 

de la primera, relativa al concepto de usos y suelos del 25 de junio de 2021. 
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21.2. Al respecto indica que, de acuerdo con el artículo 9º de la Ley 1408 de 

2010, el apoyo que deben brindar las autoridades departamentales, en lo relativo 

a la inhumación, conservación y custodia de los CNI y CINR, “se circunscribe al 

apoyo en la elaboración de mapas a utilizarse para ubicar cuerpos o restos de 

personas víctimas de desaparición forzada”25. Ello quiere decir que dichas 

funciones “son específicas y no suponen la elaboración de la medida cautelar – 

sino se reitera, el apoyo en la elaboración de mapas a utilizarse para la ubicación 

de cuerpos y restos”.  Con base en ello: 

 
(…) respetuosamente se advierte que de cara a la Ley 1408 de 2010 la Gobernación 

departamental de Norte de Santander carece de competencia para la elaboración 

de un plan de adecuación para un cementerio que bien lo indicó la JEP en el Auto 

AT 126 de 2022, es de propiedad de la alcaldía de Cúcuta26.  

 

21.3. En relación con lo establecido en el Decreto 303 de 2015, específicamente 

en el artículo 50, la autoridad gubernamental sostiene que “el seguimiento que 

habrán de hacer las autoridades sanitarias departamentales a la conservación de 

CNI y CINR está circunscrita a sus competencias”27. Así, para el funcionario 

dichas autoridades en el departamento de Norte de Santander tendrían las 

siguientes competencias, en lo relativo a la inhumación, custodia y conservación 

de tales cuerpos, ubicados en el CCC: 

 

21.3.1.  De acuerdo con la Resolución 5194 de 2010 las competencias antes 

referidas se limitan al ámbito jurisdiccional departamental, por lo que “es claro 

que el Cementerio Central de Cúcuta no está ubicado en territorio de la 

jurisdicción, sino por el contrario, se ubica en jurisdicción de la autoridad 

municipal, esto es, en el casco urbano del municipio de Cúcuta”.  

 

21.3.2. Además, el artículo 47 del mismo estatuto establece, en materia de 

inspección, vigilancia y control de los cementerios, que las direcciones 

departamentales, municipales y distritales de salud ejercerán dichas funciones 

en el marco de sus competencias. Ello concuerda con lo establecido en el numeral 

76.12 del artículo 76 de la Ley 715 de 2001 el cual establece que es la alcaldía 

municipal la competente para “construir, ampliar y mantener la 

infraestructura del edificio de la Alcaldía, las plazas públicas, el cementerio, el 

matadero municipal y la plaza de mercado y los demás bienes de uso público 

cuando sean de su propiedad”28. 

 

 
25 Ibíd., fl., 3.287. 
26 Ibíd. 
27 Ibíd. 
28 Ibid., fl., 3.288 
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21.4. Ante ello, en el escrito de respuesta se concluye que el plan de adecuación 

del CCC requerido por esta Sección “es de competencia del administrador del 

cementerio y de la autoridad sanitaria del Municipio de Cúcuta, y en el mismo 

sentido no es del resorte de esta administración Departamental en tanto lo 

requerido excede de sus competencias”. 

 

21.5. Sin perjuicio de lo expuesto y con el objeto de colaborar “hasta donde sea 

posible sin que ello suponga abarcar competencias que ya no corresponden a la 

gobernación Departamental”, asegura que dirigió al alcalde de San José de  

Cúcuta una comunicación del 2 de mayo de 2022, por medio del secretario 

jurídico de la administración gubernamental, en la que le solicitó al ente 

municipal “la adopción de las medidas necesarias para la implementación de las 

medidas cautelares dispuestas en el Auto AI – 069 de 2021 (…)”. De igual manera 

indicó que, en el evento en que aquellas se encontraran en curso, éstas fueran 

socializadas ante la Secretaría Jurídica departamental, con el fin de dar respuesta 

a lo solicitado por la JEP. De esta manera, añade el funcionario, la gobernación 

de Norte de Santander: 

 
(…) ha estado presta a coadyuvar, en el marco de sus competencias, la atención 

al requerimiento de la Jurisdicción Especial para la Paz; pero no puede perderse 

de vista que excederse en las competencias a fin de resolver de fondo el 

pedimiento no es posible en tanto ello además de inapropiado constituiría un 

delito29.  

 

21.6. Sumado a ello, manifiesta que: 

 
No obstante (sic) lo anteriormente expuesto, y de no ser competencia de este ente 

Departamental el tema que atañe a la orden que aca (sic) se estudia, se dieron 

precisas instrucciones al Instituto Departamental de Salud del Norte de Santander 

para que en apoyo con el Municipio de San José de Cúcuta se de (sic) cabal 

cumplimiento a la misma30. 

 

21.7. Para fundamentar sus afirmaciones, anexó una comunicación dirigida al 

Director del Instituto Departamental de Salud del Norte de Santander, mediante 

la cual le solicita designar una comisión de vigilancia y control “para que en 

apoyo con el Municipio de San José de Cúcuta, se materialice el cabal 

cumplimiento”31 a la orden de diseño y remisión del Plan de adecuación del 

CCC. Para ello, dicho Instituto deberá remitir la documentación resultante, 

 
29 Ibid., fl., 3.289 
30 Ibid. 
31 Ibid. 
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como actas de conformación de los comités y oficios dirigidos a aquel 

Municipio32.   

 

21.8. Finalmente, la autoridad departamental solicita a esta Sección ser 

desvinculada del desacato, argumentando su falta de competencia en el asunto, 

en particular, en la obligación de elaborar el plan de adecuación del CCC. 

 

21.9. De otra parte, el mismo 21 de junio del presente año, el secretario jurídico 

del departamento de Norte de Santander remitió, vía correo electrónico, un 

oficio en atención a lo ordenado en el Auto AT 126 de 2022. En dicho documento, 

el secretario expone argumentos similares a los expuestos por la autoridad 

departamental, añadiendo las siguientes consideraciones: 

 

21.10. El municipio de San José de Cúcuta es el propietario del CCC y mediante 

Acta de posesión N° 0195 de 2019 se designó como administrador del 

camposanto al señor José Vicente Leal Dávila, encargado en la actualidad del 

funcionamiento del CCC33. 

 

21.11. En el marco de la vinculación de la gobernación de Norte de Santander y 

a partir de la condición asignada a dicho ente departamental como coadyuvante 

y garante del cumplimiento de las medidas de cautela impuestas sobre el CCC, 

la Secretaría Jurídica departamental mediante Oficio de 2 de mayo de 2022, 

solicitó al alcalde municipal, Jairo Tomás Yáñez Rodríguez, información relativa 

a las gestiones que se habían efectuado para el cumplimiento del Auto AI 069 de 

2021, siendo el municipio el propietario del camposanto. Ante lo cual, la 

gobernación no recibió respuesta34. 

 

21.12. Dado el silencio del ente municipal, mediante oficio de 17 de junio de 

202235 y remitido el 21 del mismo mes y año, la Secretaría jurídica envió una 

nueva comunicación dirigida al referido alcalde y al secretario jurídico del 

municipio de San José de Cúcuta, señor Francisco Ovalles Rodríguez, reiterando 

la solicitud de información respecto de las acciones efectuadas para dar 

cumplimiento a lo ordenado por esta Sección.  

 
32 Ibid., fl., 3.290. Se anexa oficio dirigido al director de dicho Instituto, señor Carlos Arturo Martínez 

García, con fecha del 21 de junio de 2022 en el que la gobernación de Norte de Santander le solicita 

designar: (…) una comisión de vigilancia y control para que en apoyo con el Municipio de San José de 

Cúcuta, se materialice el cabal cumplimiento de la orden a la mayor prontitud, debiendo remitir la 

documentación requerida, esto es, actas de conformación de los comités y oficios dirigidos al Municipio 

de San José de Cúcuta. 
33 Ibid., fl., 3.277. 
34 Ibid.  
35 Ibid., fls., 3.282 y 3.283. De acuerdo con la documentación aportada, el oficio al que hace referencia el 

gobernador en su respuesta fue remitido el 21 de junio de 2022. 
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21.13. Según el funcionario, las comunicaciones efectuadas por su dependencia 

se dirigieron al municipio, debido a que cualquier posibilidad de exhortar, 

ordenar o decidir respecto de las actuaciones del administrador del CCC “escapa 

de la órbita funcionales (sic) de la GOBERNACION DE NORTE DE 

SANTANDER, por ser este bien de propiedad de la ALCALDÍA DE 

CÚCUTA”36. 

 

21.14. Teniendo en cuenta la anterior precisión “la Gobernación de Norte de 

Santander solo actúa como Garante de la Decisión proferida por este 

despacho”37, sin embargo, en cuanto a las adecuaciones y demás requerimientos, 

es el municipio el que debe hacer los ajustes presupuestales correspondientes, 

para el cumplimiento de lo ordenado por la Sección. 

 

21.15. Con todo, se indica que la gobernación de Norte de Santander seguirá 

realizando las acciones necesarias y hará seguimiento para que la Alcaldía de 

San José de Cúcuta cumpla las órdenes dadas en el Auto AI 069 mencionado. 

Ello, “en congruencia con la facultad que descansa sobre la GOBERNACION 

DEL DEPARTAMENTO DE NORTE DE SANTANDER, en donde se decanta el 

cumplimiento de la orden dispuesta por la JURISDICCION ESPECIAL PARA 

LA PAZ”. Por lo que, solicita a la SAR que sean tenidas en cuenta dichas acciones 

y en consecuencia se de cierre al presente incidente y se desvincule del trámite 

al ente gubernamental38. 

 

 

III. CONSIDERACIONES 

 

22. De acuerdo con el artículo 23 de la Ley 1922 de 2018, el contenido y alcance 

de las medidas cautelares en esta Jurisdicción es el siguiente: 

 
ARTÍCULO 23. CONTENIDO Y ALCANCE DE LAS MEDIDAS CAUTELARES. 

Las medidas cautelares podrán ser preventivas, conservativas, anticipativas o 

suspensivas y tener relación necesaria con la protección de los derechos a la 

verdad, justicia, reparación y garantías de no repetición. Para el efecto, la Sala o 

Sección podrá decretar una o varias de las siguientes medidas: 

 

1. Disponer la protección de personas o grupos de personas que intervengan ante 

la JEP, siempre que el beneficiario o los beneficiarios puedan ser determinados o 

 
36 Ibid., fl., 3.277. 
37 Ibid. 
38 Se anexa a esta respuesta Oficio del 17 de junio de 2022, dirigido al alcalde de San José de Cúcuta, Jairo 

Tomás Yáñez Rodríguez, y al secretario jurídico del municipio, señor Francisco Ovalles Rodríguez. 
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determinables, a través de su ubicación geográfica o su pertenencia o vínculo a 

un grupo, pueblo, comunidad u organización. 

 

2. Ordenar que se mantenga la situación, o que se restablezca al estado en que se 

encontraba antes de la conducta vulneratoria o amenazante, cuando fuere posible. 

 

3. Impartir órdenes orientadas a la protección y conservación de la información. 

 

4. Las demás que considere pertinente para lograr el objetivo que se pretende con 

la medida cautelar. 

 

23. Al respecto, la Sección de Apelación (en adelante SA), en su calidad de 

órgano de cierre hermenéutico de esta Jurisdicción, mediante Auto TP-SA-714 

de 2021, estudió a profundidad, dicho alcance de las medidas cautelares, así 

como su objeto, naturaleza y trámite. La SA sostuvo que “[l]as medidas 

cautelares en la JEP tienen por objeto garantizar que los procesos que se están 

adelantando o están llamados a adelantarse eventualmente en la jurisdicción 

cumplan con los objetivos asignados a esta última dentro del SIVJRNR”. 

 

24. A partir de ello, la SA define la naturaleza de estas medidas, de la siguiente 

forma:  

 
(…)  las medidas cautelares en la JEP tienen una naturaleza esencialmente 

accesoria, esto es, están destinadas a garantizar la eficacia de otros procesos. (…) 

los procesos judiciales cuya garantía deben procurar dichas medidas son los 

"formalmente abiertos o por abrir", los "actuales o potenciales" o, en otros términos, los 

que "se adelantan o están llamados a adelantarse eventualmente en la jurisdicción"39. 

(Cursiva dentro del texto) 

 

25. Lo anterior no significa, sostiene la SA, que las medidas de cautela: 

 
(…) tengan un papel meramente instrumental. En realidad, en todos los casos, 

aunque especialmente en aquellos en que los procesos no se han abierto y, con 

mayor razón, en aquellos que finalmente no logren abrirse, los trámites de 

medidas cautelares pueden tener un efecto tutelar por sí mismos en tanto se 

convierten en escenarios propicios para concretar el enfoque restaurativo de la 

jurisdicción que debe manifestarse en la manera como se desarrollan todas sus 

actuaciones40.  

 

26. En suma, para la SA las medidas cautelares: 

 
39 Jurisdicción Especial para la Paz (JEP). Sección de Apelación (SA). Auto TP-SA 714 de 27 de enero de 

2021, párrafo 22, p, 93. 
40 Ibid. SAR. Auto 714 de 2021, párrafo 24, p, 94. 
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(i) tienen por objeto garantizar no sólo el resultado del proceso específico al cual 

están asociadas, o su adecuada conducción, sino que dicho proceso específico 

cumpla con los objetivos asignados a la JEP como componente de justicia del 

SIVJRNR; (ii) pueden estar asociadas a procesos no abiertos, pero sí potenciales, 

y iii) pueden llegar a tener un valor tutelar por sí mismas en tanto se convierten 

en escenarios propicios para concretar el enfoque restaurativo de la jurisdicción, 

pero de ninguna manera pueden entenderse al margen de la competencia en la 

que deben enmarcarse: asociadas a procesos abiertos o por abrir. 

 

27. Ello no obsta para que, en el marco del proceso transicional, la medida 

cautelar permita conjurar acciones u omisiones que lleven a la vulneración o 

amenaza de los derechos a la verdad, justicia, reparación y garantías de no 

repetición. Los cuales son de carácter fundamental, según la reiterada 

jurisprudencia de la Corte Constitucional.  

 

28. Ahora bien, en lo que respecta al incumplimiento de tales cautelas, el artículo 

25 de la Ley 1922 de 2018 contempla el incidente de desacato como un 

procedimiento aplicable para establecer la inobservancia de una medida 

cautelar.  

 

29. La facultad del juez de imponer sanciones por el incumplimiento de tal 

orden implica el desarrollo de poderes disciplinarios41, por lo cual debe respetar 

las garantías del debido proceso y el derecho de defensa de aquél de quien se 

afirma ha incurrido en desacato42. 

 

30. Asimismo, teniendo en cuenta que tiene por finalidad la posible 

imposición de una sanción, la responsabilidad exigida no es objetiva, sino 

subjetiva y por ello es necesario analizar la conducta específica de la persona. En 

este aspecto la Corte Constitucional ha señalado:  

 
En este contexto cobra vertebral importancia un juicio adecuado en torno a la 

responsabilidad subjetiva en cabeza del destinatario de la orden de tutela, pues 

no basta con constatar el incumplimiento o el cumplimiento defectuoso para 

dar por supuesta una actitud indolente por parte del mismo. Es por esto que se 

ha sostenido que "al ser el desacato un mecanismo de coerción que surge en virtud de 

las facultades disciplinaria de los jueces a partir de las cuales pueden imponer sanciones 

consistentes en multas o arresto, éstas tienen que seguir los principios del derecho 

sancionador"43. 

 

 
41 Corte Constitucional, Sentencia C-243 de 1996. 
42 Corte Constitucional, Sentencia T-652 de 2010. 
43 Corte Constitucional, Sentencias T-458 y SU-1158 de 2003, T-053, T-939 y T-1113 de 2005, T-632 de 2006, 

T-897 de 2008, T-171 de 2009 y T-652 de 2010.  
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De allí se desprende que corresponde a la autoridad competente verificar si 

efectivamente existe una responsabilidad subjetiva en el incumplimiento de la 

orden judicial –lo que, a su vez, conlleva examinar si se da un nexo causal 

fundado en la culpa o el dolo entre el comportamiento del demandado y el 

resultado – pues si no hay contumacia o negligencia comprobadas –se insiste– 

no puede presumirse la responsabilidad por el solo hecho del incumplimiento 

y, por lo tanto, no es procedente la sanción44. (Cursivas en original) 

 

31. En virtud de lo anterior, el desacato tiene dos (2) elementos: (i) el objetivo, 

relacionado con el incumplimiento de la decisión como tal y (ii) el subjetivo, 

relativo a la conducta desplegada y omitida por la persona incidentada, que 

incidió en el incumplimiento de la orden45.   

 

32. De igual manera, el Alto Tribunal ha establecido un test de cinco (5) 

aspectos que debe analizar la autoridad que adelante el incidente de desacato, 

a saber: (i) a quién se dirigió la orden, (ii) en qué término debía ejecutarse, (iii) 

el alcance de la misma, (iv) si efectivamente existió incumplimiento parcial o 

integral de la orden dictada en la sentencia, y de ser el caso (v) cuáles fueron las 

razones por las que el accionado no obedeció lo ordenado dentro del proceso46. 

Criterios que se analizarán a continuación en el caso concreto. 

 

3.1. Test de incumplimiento. 

 

i. La(s) persona(s) a quién se dirigió la orden 

 

33. De acuerdo con el numeral 2º del resuelve cuarto del Auto AI 069 de 2021 

y sus consideraciones respectivas, a las entidades vinculadas se les ordenó el 

diseño y remisión a esta Sección de un plan de adecuación del CCC, mediante el 

cual se pudiese atender la situación de riesgo en la que se encuentran los CNI y 

CINR allí inhumados.  

 

34. Para el cumplimiento de lo anterior, se establecieron como directos 

responsables a la administración del camposanto y a la alcaldía de San José de 

Cúcuta. Por su parte, la gobernación del departamento de Norte de Santander 

debía actuar como garante de dicho cumplimiento y de la normativa vigente.  

  

 
44 Corte Constitucional, Sentencia SU- 034 de 2018. 
45 Corte Constitucional, Sentencia T-684 de 2004. Reiterado en la Sentencia T-939 de 2015. 
46 Corte Constitucional, Sentencia T-509 de 2013. 
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ii. Término para ejecutar la orden  

 

35. En el mismo resuelve cuarto del Auto AI 069 de 2021, la SAR les otorgó 

a las entidades vinculadas un término de dos (2) meses, contados a partir de la 

notificación de dicho proveído, para hacer efectiva la medida cautelar 

relacionada con el diseño y remisión del plan de adecuación del CCC.  

 

iii. Alcance de la orden 

 

36. Ante la situación de gravedad y urgencia en la que se encuentran los CNI 

y CINR inhumados en el cementerio de Cúcuta, evidenciada en el Auto AI-069 

de 202147, esta Sección ordenó la realización de acciones que dieran una 

respuesta igualmente de carácter urgente, entre ellas, ordenó el diseño y 

remisión, en el término de dos (2) meses, de un plan de adecuación del 

camposanto48 para ampliar su capacidad.  

 

37. Con dicha orden la SAR pretende establecer una ruta de acción para 

superar las deficiencias identificadas en el CCC relacionadas, entre otras cosas, 

con la infraestructura del camposanto y con la inhumación, conservación y 

custodia de los CNI y CINR. En ese sentido, el alcance de la decisión está puesto 

en el diseño de tal instrumento, y no en su implementación. Ello, en tanto que la 

Sección es consciente de las implicaciones presupuestales y logísticas que 

suponen materializar un plan como el solicitado, en tan solo dos meses49. 

  

 
47 De acuerdo con dicha providencia: Las problemáticas relacionadas con la infraestructura del 

cementerio y con la inhumación, conservación y custodia de los CNI y CINR, podrían, por sí mismas, 

obstaculizar las labores de recuperación, identificación y entrega digna de cuerpos de personas dadas 

por desaparecidas y el recaudo de evidencias probatorias. Así mismo, las intervenciones ya realizadas 

para el traslado de restos óseos correspondientes a CNI, y las que se puedan realizar a futuro, podrían 

llegar a imposibilitar esa recuperación, si es que no se adoptan medidas inmediatas tendientes a 

identificar su ubicación actual. Si se materializa el riesgo de pérdida de esos cuerpos o restos y de las 

evidencias criminales, se podrían frustrar los derechos de las víctimas y el buen fin de los procesos 

actuales o potenciales en la JEP. Auto AI-069 de 2021, párrafo 96. 
48 En el citado Resuelve Cuarto (numeral 2º) del Auto en mención, se impartió la orden de diseñar y 

remitir a esta Sección un plan de adecuación del CCC 
49 En este punto, se hace necesario precisar que el juez para conocer el alcance de la orden de tutela y 

poder determinar si la autoridad judicial que conoció del trámite incidental de desacato actuó de 

conformidad, deberá, en aquellos casos en que la orden sea compleja o poco precisa, identificar la ratio 

decidendi, entendida como la formulación del principio, regla o razón que constituyen la base de la 

decisión específica. Al respecto, Ver: Corte Constitucional Sentencia T-509 de 2013. 
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iv. Si existió incumplimiento parcial o integral de la orden dictada por la 

SAR 

 

38. La Sección advierte que existió un incumplimiento total de la orden 

contenida en el numeral 2º del resuelve cuarto del Auto AI-069 de 2021, por las 

razones que se exponen a continuación: 

 

38.1. Como se indicó previamente, la orden cuyo desacato está bajo estudio, 

establecía que en el término de dos (2) meses, contados a partir de la notificación 

del Auto AI-069 de 2021, las entidades diseñarían y remitirían un plan de 

adecuación del CCC, en el que se contemplara:  

 

(i) La ampliación de la capacidad del CCC; 

(ii) La destinación permanente de un área específica para la inhumación de 

CNI y CINR en bóvedas individuales;  

(iii) La construcción de un Centro de Almacenamiento para la conservación y 

custodia de los restos de dichos cuerpos cuya exhumación haya sido 

autorizada, con capacidad para albergar transitoriamente a los que 

actualmente reposan en fosas comunes en dicho cementerio;  

(iv) Las obras a realizar;  

(v) Los recursos presupuestales asignados y  

(vi) El cronograma de ejecución.  

 

Con el fin de identificar el nivel de cumplimiento de los incidentados, esta 

Sección analizará estos aspectos, de cara a las respuestas allegadas a esta 

Jurisdicción. 

 

38.2. Respecto del primer y segundo elemento de la orden, la SAR destaca que 

el objeto de tales acciones, es decir, la ampliación del CCC y la destinación de 

un área específica para la inhumación de CNI y CINR en bóvedas 

individuales, está dirigido a prevenir que continúen las prácticas inadecuadas 

respecto de estos cuerpos, dada la escasez de espacio del CCC y los problemas 

en su estructura, situaciones expuestas en el Auto AI 069 de 2021. 

 

38.3. Sobre el particular, tanto el administrador del CCC como el alcalde de San 

José de Cúcuta refirieron la labor en la que viene avanzado el gobierno 

municipal, mediante el convenio que la entidad celebró con el AMC, expuesto 

en los antecedentes 13.4 y 13.5. Bajo este marco, se incluyó la consultoría 

denominada “Diseño de Prefactibilidad para la Renovación del Cementerio 

Central del municipio de Cúcuta”, en cuyo contenido, según ambos 

funcionarios, se encuentra lo solicitado por esta Sección. 
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38.4. Al revisar dicho documento, se observa que su naturaleza es totalmente 

diferente a lo requerido en el Auto AI-069 de 2021, pues su núcleo gira en torno 

a una renovación del camposanto, con énfasis en el valor patrimonial e histórico 

del CCC, y no en la superación de las problemáticas asociadas con la 

conservación de los CNI y CINR.  

 

38.5. Ello puede obedecer a que dicho Diseño de Prefactibilidad fue emitido en 

el marco de la celebración del convenio antes mencionado, el 13 de agosto de 

2021, esto es, previo a que la SAR avocara y decretara las cautelas sobre el CCC 

el 18 de noviembre de 2021. De manera que, tal acción, no necesariamente debía 

estar dirigida a dar cumplimiento a lo allí ordenado.  

 

38.6. Adicionalmente, el objetivo que persigue el Diseño de prefactibilidad 

dista mucho del perseguido con las medidas de cautela. De acuerdo con la parte 

introductoria del documento: 

 
El proyecto de renovación del Cementerio Central del municipio de Cúcuta es 

una propuesta proyectual que busca resignificar el uso principal del camposanto 

como sitio de inhumación a través del reconocimiento y exaltación de sus 

valores patrimoniales fundamentales, devolviéndole su importancia histórica 

y artística como uno de los bienes de interés cultural más importantes de la 

ciudad de San José de Cúcuta, Colombia50. (negrillas añadidas) 

 

38.7. Sumado a ello, en la justificación del referido documento se indica que: 

 
La recuperación de este espacio como punto articulador emblemático de la 

ciudad permite vincular diferentes componentes urbanos, sociales, culturales y 

patrimoniales consolidados en un bien común, transformando el concepto de 

cementerio de un mero lugar de servicios especiales a un recinto patrimonial y 

sociocultural, a través de la estructuración, diseño y consolidación de una 

infraestructura óptima que brinde espacios idóneos para la participación 

ciudadana y la vinculación con el espacio público existente generando nuevas 

dinámicas urbanas entorno al eje histórico convirtiéndolo así en un hito 

patrimonial que contenga soluciones urbano-arquitectónicas en el medio y largo 

plazo para la ciudad.51 (negrillas añadidas) 

 

38.8. Por otra parte, aunque en el documento se hace una referencia tangencial 

a los CNI y CINR, exponiendo los referentes normativos y conceptuales 

relacionados con el manejo de aquellos cuerpos, no se presentan elementos por 

 
50 Exp. Legali, fls 1.191. 
51 Ibid., fl, 2146. 



  

 26 

E X P ED I E N T E :  1 5 0 1 1 4 2 -2 2 . 2 0 2 1 . 0 .0 0 . 0 0 0 1  

R A D I CA D O :  2 0 2 1 0 1 0 5 3 2 5 3  

 

medio de los cuales pueda establecerse, cómo el proyecto de renovación 

propuesto por el AMC pretende garantizar el cumplimiento de dicha normativa, 

en el marco de las actividades del cementerio, ni cómo se propone superar las 

deficiencias identificadas y que originaron las medidas cautelares sobre el CCC. 

 

38.9. Ahora bien, en lo que respecta a la destinación de un área específica para 

la inhumación de CNI y CINR en bóvedas individuales, ha de indicarse que ni 

el alcalde de San José de Cúcuta, ni el gobernador de Norte de Santander se 

pronunciaron al respecto.   

 

38.10. Por su parte, en respuesta al Auto AT-126 de 2022, el administrador del 

camposanto manifestó que había destinado un área de 10m de frente por 10m 

de profundidad para construir entre 150 y 200 bóvedas para la inhumación y 

centro de almacenamiento de CNI y CINR.  No obstante, el funcionario no 

presenta la más mínima claridad respecto de cómo se propone materializar 

dicha acción.  

 

38.11.  Entre otras cosas, no se especifica de dónde se obtendrán los recursos 

para su ejecución, ni cuál es el presupuesto para las posibles obras a ejecutar y 

cuáles de ellas se están desarrollando o se piensan efectuar. Tampoco es posible 

identificar información sobre un cronograma para su desarrollo. Siendo estos 

elementos, parte importante de las exigencias de la Sección en la orden relativa 

a la elaboración del plan de adecuación del CCC. 

 

38.12.  Además de lo anterior, el plan debía contemplar la construcción de un 

Centro de Almacenamiento para la conservación y custodia de los restos de 

dichos CNI y CINR, cuya exhumación haya sido autorizada, con capacidad para 

albergar transitoriamente a los que actualmente reposan en fosas comunes en 

dicho cementerio. 

 

38.13.  Respecto de este aspecto, la SAR no encuentra elementos en las 

respuestas allegadas por los incidentados que evidencien su cumplimiento. Lo 

único que podría tener relación con su ejecución sería lo mencionado 

previamente, relativo a la destinación por parte de la administración del CCC de 

un área para construir bóvedas para la inhumación y almacenamiento de CNI y 

CINR. Empero, como se expresó, la mención de estas acciones no es suficiente 

para evidenciar que, efectivamente, se ha destinado el área mencionada por el 

administrador del camposanto. 

 

38.14. En cuanto a las obras a realizar, la Sección tampoco pudo identificar en 

las respuestas aportadas por los entes responsables, información al respecto. 

Con excepción a lo informado por las dependencias de la alcaldía municipal, las 
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cuales manifestaron en su comunicación conjunta que realizarán las obras “que 

se determine en el estudio de consultoría definitivo que garantice la ampliación 

de la vida útil como mínimo 10 años más y que cumplan con los protocolos de 

inhumación y exhumación establecidos legalmente”, documento que no 

contiene lo requerido por la Sección. 

 

38.15.  Ahora bien, en relación con los recursos presupuestales, tanto el alcalde 

municipal y sus dependencias, como el administrador del camposanto, 

refirieron un certificado expedido por la secretaría de Hacienda Municipal, en el 

cual, presuntamente, consta la existencia de recursos para la factibilidad.  

 

38.16. En el certificado se expresa que “(…) revisada la base de datos del manejo 

presupuestal del Municipio de San José de Cúcuta, no existe de manera 

específica un proyecto denominado "PLAN DE ADECUACIÓN PARA EL 

CEMENTERIO CENTRAL DE CUCUTA"”. Además, advierte que lo existente 

en la actualidad es: 

 
(…) un proyecto denominado "ESTUDIOS Y DISEÑOS, CONSTRUCCIÓN, 

ADECUACIÓN, MEJORAMIENTO Y/O MANTENIMIENTO PARA 

EQUIPAMIENTOS Y DEMAS BIENES DE USO PUBLICO ACCESIBLES PARA 

TODOS EN EL MUNICIPIO DE SAN JOSE DE CUCUTA", de los cuales se puede 

disponer de la suma de $500.000.000, para dar inicio a la fase de pre factibilidad y 

factibilidad de acuerdo al plan de adquisiciones que establezca el órgano ejecutor. 

 

38.17.  Sumado a ello, se señala que: “en caso de requerir más recursos en 

presupuestos siguientes se apropiaran (sic) los recursos necesarios que permitan 

el cumplimiento de fondo a los requerimientos judiciales en curso y a través del 

tiempo”. Pese a ello, la Secretaría de Hacienda en su comunicado individual 

allegado a la JEP, advirtió que: “no se ha recibido el diseño o planificación del 

plan, por consiguiente, no se ha asignado rubro alguno (…)”. 

 

38.18.    Si bien, tal certificación hace una referencia general a recursos 

presupuestales de 500 millones de pesos, estos no parecen corresponder al 

presupuesto que debería destinarse para la ejecución del Plan de adecuación 

ordenado por la SAR, sino al desarrollo del Diseño de Prefactibilidad presentado 

por la AMC.  

 

38.19.  Teniendo en cuenta lo aportado hasta el momento, la Sección considera 

que aún no se han destinado recursos específicos para cumplir la orden emitida 

en el Auto AI 069 de 2021. 
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38.20.  En lo que atañe al cronograma de plan de adecuación, las respuestas 

emitidas por los funcionarios municipales enlistan algunas actividades, 

señaladas en el antecedente 17.1.2 del presente proveído, mediante las cuales 

pretenden evidenciar el avance en la ejecución de la orden.  Sin embargo, la SAR 

observa que tales acciones, aun cuando se efectuaron en el marco del 

cumplimiento de las medidas de cautela, se han concentrado en la discusión y 

seguimiento del proyecto de renovación, con fines patrimoniales, históricos y 

culturales, propuesto por el AMC, y no en el Plan de adecuación del CCC 

requerido por la Sección. 

 

38.21.    Así mismo, en la comunicación del señor alcalde y de sus dependencias, 

se indica que el Plan remitido por la AMC se encuentra en la fase de factibilidad, 

para luego pasar a la etapa contractual. Según manifiestan, la primera fase 

iniciaría en el mes de octubre de los corrientes y una vez se culmine, se 

ejecutarían las obras respectivas; sin embargo, se reitera, en este documento no 

se incorpora la orden impartida. 

 

38.22.   Por su parte, el administrador del CCC afirma que expedidas las 

certificaciones de disponibilidad de recursos y de viabilidad para la suscripción 

del convenio, se inició la etapa correspondiente a los estudios estructurales y, de 

allí, se pasará a la realización de un convenio con el AMC para la ejecución de 

las obras.  

 

38.23.  Ante la información expuesta, para la SAR es claro que no se han 

identificado las fechas y fases que corresponden puntualmente a la ejecución del 

Plan de adecuación ordenado por esta Sección en el Auto AI-069 de 2021.  

 

38.24.  Ahora bien, sumado al incumplimiento de los elementos de la orden 

previamente analizados, esta Sección también advierte que las entidades 

vinculadas tenían un término de dos (2) meses para ejecutar lo anterior, contados 

a partir de la notificación del Auto AI-069 en mención. Tal notificación, para las 

entidades responsables, se dio el 23 de noviembre de ese mismo año. Sin 

embargo, solo hasta el 05 de mayo de los corrientes la alcaldía de San José de 

Cúcuta y la administración del CCC allegaron a esta Sección un presunto avance 

de lo solicitado, correspondiente al referido estudio de Prefactibilidad elaborado 

por el AMC, lo cual está lejos de cumplir con la orden impartida.   

 

38.25.   Al respecto, ha de indicarse que el término otorgado por la SAR no fue 

elegido de manera aleatoria o caprichosa. Por el contrario, obedeció a la 

necesidad de generar acciones urgentes hacia la superación de las circunstancias 

que obligaron a esta Sección a decretar las medidas cautelares sobre el CCC.  
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38.26. En tal sentido, el Plan también constituía un insumo fundamental para 

determinar el curso de dichas medidas.  Por ello, se ordenó la elaboración de un 

documento de diseño, sin su implementación, pues esto último habría 

conllevado a una mayor dificultad para establecer a priori el plazo adecuado para 

otorgar. Precisamente, con el fin de estimar de la manera más adecuada el 

tiempo requerido para implementar un Plan de esta naturaleza y superar las 

condiciones de gravedad y urgencia halladas, se solicitó que el documento 

contuviera un cronograma de acción. 

 

38.27.   No obstante, las respuestas por parte de los entes vinculados sólo se 

efectuaron, tras ser notificados de la apertura del incidente de desacato, pese a 

que fueron requeridos previamente el 8 de febrero del presente año, por medio 

del Auto AT-019 de 2022. Ello quiere decir que transcurrió más del doble del 

tiempo otorgado por la SAR, sin obtener respuesta, afectando con ello de manera 

considerable el proceso de cautelas sobre el CCC, y con ello los derechos de las 

víctimas de desaparición forzada.  

 

38.28.  Así las cosas, ante la información allegada por las entidades vinculadas 

al presente trámite, la SAR concluye que persiste el incumplimiento de lo 

ordenado en el numeral 2º del resuelve cuarto del Auto AI 069 de 2021, lo que, 

a su vez, se ha constituido en una limitación para superar las circunstancias de 

urgencia y gravedad que motivaron el decreto de las medidas cautelares sobre 

el CCC. 

 

38.29. Importante resulta destacar que la orden emitida tiene un propósito 

concreto, siendo este conjurar los factores endógenos y exógenos que llevarían a 

la incapacidad de identificar los CNI que reposan en el camposanto por pérdida 

de material genético y con ello la imposibilidad de materializar los derechos de 

las víctimas a la verdad, la justicia, la reparación y las garantías de no repetición. 

 

38.30. Por ello, necesario es indicar que no basta con que se allegue cualquier 

respuesta por parte de las autoridades. La orden fue clara y en dicho término se 

esperaba una contestación acorde con los requerimientos y su propósito. 

 

(v).  Razones del incumplimiento 

 

39. Respecto de este criterio, la Corte Constitucional ha indicado que, en el 

marco de la acción de tutela, una vez el juez del desacato haya corroborado que 

en efecto existió incumplimiento de una orden impartida, integral o parcial, 

deberá “identificar las razones por las cuales se produjo con el fin de establecer 

las medidas necesarias para proteger efectivamente el derecho y si existió o no 
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responsabilidad subjetiva de la persona obligada”52. (Negrilla por fuera de 

texto). 

 

40. En este sentido, es deber de la autoridad judicial individualizar la 

responsabilidad, esto es, establecer la persona o las personas responsables del 

incumplimiento y “examinar si se da un nexo causal fundado en la culpa o el 

dolo entre el comportamiento del demandado y el resultado”53.  Pues “si no hay 

contumacia o negligencia comprobadas –se insiste– no puede presumirse la 

responsabilidad por el solo hecho del incumplimiento y, por lo tanto, no es 

procedente la sanción”54. 

 

41. Para ello ha de tenerse en cuenta que este tipo de responsabilidad puede 

tener su origen tanto en acciones, como en omisiones, en el marco del 

cumplimiento de las funciones del cargo. Al respecto, el Consejo de Estado ha 

indicado que: 

 
(…) la falta disciplinaria se realiza por acción u omisión en el cumplimiento de los 

deberes propios del cargo o función, por extralimitación de sus funciones, pero 

también con ocasión de ellos, concepto que se acompasa con la finalidad del 

derecho disciplinario, esto es, la búsqueda del interés general encausado a través 

de la prevención y buena marcha de la gestión pública, así como la garantía del 

cumplimiento de los fines y funciones del Estado55. 

 

42. Bajo este marco, la Sección pasará a analizar la responsabilidad de cada 

uno de los incidentados, en función de los deberes propios de su cargo y del 

papel asignado dentro de la orden incumplida, contenida en el Auto AI-069 de 

2021. Decisión mediante la cual la SAR asignó dos tipos de roles en relación con 

el acatamiento a lo ordenado: (i) el correspondiente a la responsabilidad directa 

de su ejecución, asignada a la administración del CCC y a la alcaldía de San José 

de Cúcuta; y (ii) el de garante de dicho cumplimiento, asignado a la gobernación 

de Norte de Santander. 

 

-  Alcalde de San José de Cúcuta 

 

43. La autoridad municipal presentó ante esta Sección una declaración con la 

que pretende demostrar que ha venido dando cumplimiento a las órdenes 

emitidas por esta Sección, indicando que su administración tiene voluntad de 

 
52 Corte Constitucional Sentencia T-1113 de 2005. Reiterado en las Sentencias SU-034 de 2018 y en el Auto 

A-288 de 2020. 
53 Corte Constitucional, Sentencia SU-034 de 2018. 
54 Corte Constitucional, Sentencia SU- 034 de 2018. 
55 Consejo de Estado, Sentencia 01092 de 2018. 
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materializarlas y que ha dispuesto las apropiaciones presupuestales respectivas, 

aunque por el momento no se hayan adelantado obras en concreto.  

 

44. Al respecto, cabe recordar lo establecido por la Corte Constitucional en 

Sentencia SU- 034 de 2018, en el entendido de que el incidentado “podrá alegar 

dificultad grave para cumplir la orden, pero sólo en el evento en que ella sea 

absolutamente de imposible cumplimiento, lo cual debe demostrar por 

cualquier medio probatorio”56. (Negrilla fuera de texto). 

 

45. Teniendo en cuenta que el alcalde de San José de Cúcuta no expone 

ningún argumento relativo a una dificultad grave, motivo de fuerza mayor u 

otra justificación válida, que le impidiera ejecutar la orden dada por la Sección, 

se pasarán a evaluar los demás argumentos expresados por dicha autoridad, en 

contraste con sus obligaciones legales respecto del cuidado y protección de los 

CNI y CINR dentro de los cementerios que se encuentren bajo su jurisdicción.  

 

45.1. Desde la primera comunicación remitida por el ente municipal, este ha 

manifestado que es al administrador del camposanto a quien le corresponde 

realizar los trabajos relacionados con inhumaciones de los CNI o CINR, sea el 

cementerio de naturaleza pública, privada o mixta. Ello, en virtud del artículo 

43 del Decreto 303 de 2015, la Resolución 5194 de 2010 y el Decreto 724 de 2018. 

En tal sentido, afirma, le corresponde al actual administrador del camposanto, 

la responsabilidad de hacer efectivas las medidas adoptadas por la SAR. 

 

45.2. En efecto, tal como lo señala el alcalde, los administradores de los 

cementerios tienen obligaciones legales respecto del manejo, cuidado y 

protección de CNI y CINR inhumados en los camposantos bajo su cargo. Con 

base en esto, la SAR le asignó a la administración del CCC la corresponsabilidad 

de efectuar las medidas de cautela contenidas en el numeral 2º del Resuelve 

Cuarto del Auto AI-069 antes mencionado. 

 

45.3. Sin embargo, la Sección también concluyó que tales medidas debían ser 

igualmente adelantadas por la alcaldía de San José de Cúcuta, de acuerdo con 

sus competencias, las cuales fueron expuestas por esta Sección mediante los 

Autos AI-069 de 2021, AI-019 y AI-083 de 2022. Así, desde la apertura de las 

medidas cautelares, la Sección ha recordado las obligaciones que tiene la entidad 

municipal en el asunto, dadas sus responsabilidades frente a los servicios 

 
56 Corte Constitucional. Sentencia T-459 de 2003. Reiterado en Sentencia SU- 034 de 2018. 



  

 32 

E X P ED I E N T E :  1 5 0 1 1 4 2 -2 2 . 2 0 2 1 . 0 .0 0 . 0 0 0 1  

R A D I CA D O :  2 0 2 1 0 1 0 5 3 2 5 3  

 

públicos y sociales, el equipamiento necesario para ellos y su adecuado 

funcionamiento57.  

 

45.4. De esta manera, las alcaldías tienen funciones específicas en materia de 

inhumación, conservación y custodia de CNI y CINR, de conformidad con la 

Ley 1408 de 2010 y el Decreto 303 de 2015. Además, hacen parte de las entidades 

responsables de la “inspección, vigilancia y control de los cementerios” de 

acuerdo con el Código Sanitario Nacional (Ley 9 de 1979 y Resolución 5194 de 

2010 del Ministerio de Protección Social). A continuación, se enlista el articulado 

relevante dentro de las normas referidas, en aras de dar mayor claridad respecto 

de tales funciones: 

 
Norma Descripción 

 

Ley 1408 de 2010 

 

Artículo 11. 

Parágrafos 1ºy 2º. 

De acuerdo con el parágrafo 2º del Artículo 11, se le asigna a las 

Secretaría de Gobierno, o en su defecto a la autoridad 

correspondiente, la función de asegurar que en su jurisdicción no 

se usen osarios comunes, ni se destruyan o incineren cuerpos o 

restos de personas no identificadas, y que no se inhumarán sin acta 

de levantamiento y examen medicolegal. 

 

Decreto 303 de 2015 

Artículo 41. Le asigna a la alcaldía del municipio o distrito donde 

es hallado el cadáver, la función de disponer de un lugar para la 

inhumación, conservación y custodia de los cadáveres no 

identificados o identificados no reclamados. Además, advierte que 

para ello la alcaldía respectiva puede celebrar acuerdos o convenios 

con las administraciones de los cementerios de naturaleza privada, 

de conformidad con las normas de contratación pública vigentes. 

Artículo 42. En pro de la custodia de CNI y CINR, en reducción 

esquelética provenientes de exhumaciones realizadas en 

cementerios o fosas clandestinas, la alcaldía municipal o distrital 

correspondiente al lugar donde se realizó la exhumación del 

cadáver deberá disponer de centros de almacenamiento al interior 

de los cementerios públicos municipales o distritales. Para ello la 

alcaldía puede adelantar las acciones pertinentes con las 

administraciones de cementerios de naturaleza privada, de acuerdo 

con las normas vigentes de contratación pública. La construcción, 

mantenimiento y administración de estos centros estará sujeta tanto 

a la normatividad vigente, como a las disposiciones emitidas por el 

Ministerio de Salud. (negrilla fuera de texto) 

Artículo 50. Asigna a las autoridades sanitarias departamentales, 

municipales o distritales, en el marco de sus competencias y de 

 
57 Decreto 1333 de 1986, Ley 388 de 1997 y Ley 715 de 2001, entre otras normas. Al respecto, el artículo 

94 de Ley 136 de 1994 establece: ARTÍCULO 91.- Funciones. Modificado por el art. 29, Ley 1551 de 2012. 

Los alcaldes ejercerán las funciones que les asigna la Constitución, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y 

las que le fueren delegadas por el Presidente de la República o gobernador respectivo, literal d, No. 1., 

7. 
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Norma Descripción 

acuerdo con la normatividad vigente, vigilar el cumplimiento de lo 

establecido en el referido Título V. (negrilla fuera de texto) 

Elaboración de despacho 

 

45.5. Conforme a este marco normativo, la Sección le ordenó a la alcaldía de 

San José de Cúcuta que, junto con el administrador del CCC y la gobernación 

del departamento de Norte de Santander, esta última en calidad de garante, 

diseñaran y remitieran un Plan de adecuación del CCC que permitiera superar 

las deficiencias halladas en el camposanto, las cuales impactan negativamente a 

los CNI y CINR. Por lo que no es de recibo para la SAR el argumento expuesto 

por la alcaldía, referido a su falta de competencia en el asunto, pues las normas 

citadas, especialmente el artículo 41 del Decreto 303 2015, así lo determinan. 

 

45.6. Ahora bien, de las respuestas obtenidas por parte de la administración 

municipal y sus respectivas dependencias no resulta clara la situación 

administrativa del CCC. De acuerdo con la autoridad municipal, y reiterado por 

las Secretarías de Hacienda, de Gobierno y la DAPM, el camposanto es de 

propiedad del municipio, pero, la administración de este está en cabeza de la 

“Junta Administradora del Cementerio Central”, creada por el Acuerdo 

Municipal No. 14 de 196558.  

 

45.7. Pese a ello, las dependencias municipales también reconocen al señor José 

Vicente Leal como administrador del camposanto. Sobre el particular, en 

comunicación de 13 de diciembre de 2021, el señor Vicente Leal indicó que fue 

posesionado de dicho cargo, mediante Acta No. 0195 de 2019, corroborando el 

dicho del alcalde y sus dependencias. 

 

45.8. De otra parte, el Acuerdo 14 de 1965 mencionado, estableció que la Junta 

administradora está compuesta por el personero municipal y tres delegados del 

Concejo, quienes están facultados para “reglamentar todos los servicios de 

exhumación e inhumación, nombramiento y remoción del administrador y 

personal subalterno, fijación de asignación y prospección de nuevos servicios y 

ampliación y mejoramiento de los actuales. Todo lo anterior tendiente al 

principal fin de rebajar para el pueblo, cuando sea posible los costos inherentes 

a entierro y conservación de restos, mausoleos y tumbas” (negrilla fuera de 

texto). 

 
58 Ibid., fls 2.684. Mediante el Acuerdo 14 de 1965, suscrito por el Concejo Municipal de Cúcuta, se 

aprueba la creación de la Junta Administradora del Cementerio y se dictan otras disposiciones.  Además, 

en dicho estatuto se declararon infundadas las objeciones formuladas por el entonces alcalde de San José 

de Cúcuta y en consecuencia el Consejo sancionó el Acuerdo, en virtud de la Ley 4º de 1943 y la Ley 72 

de 1926. 
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45.9. No obstante, según información contenida en el Acta de sesión del 29 de 

junio del 2021, desarrollada por la Comisión Accidental creada con el fin de 

abordar el tema del CCC, el Concejal Jair Antonio Díaz indica que dicho 

Acuerdo 14 tuvo algunas modificaciones. Por ejemplo, aquellas comprendidas 

en el Acuerdo 35 de 1975 por medio del cual se creó el parque cementerio y “se 

dan unas facultades al ejecutivo municipal donde también se menciona que el 

parque debe ser administrado por una junta directiva que la conforma de alcalde 

(sic), personero, secretario de gobierno, dirección de planeación y menciona que 

dos miembros de la corporación (…)”59. 

 

45.10.  De igual manera, en el Acta se hace referencia a los Acuerdos 053 de 1995, 

040 de 2010 y 025 de 2018, por medio de los cuales, se establecieron nuevas 

directrices para el mantenimiento del CCC, así como, se adoptaron y 

modificaron disposiciones tributarias en el municipio que impactan el 

camposanto. De aquí que, no sea evidente para esta Sección que la 

administración municipal no siga teniendo competencias respecto del 

camposanto y que aquellas facultades solo recaigan en la junta administradora 

del cementerio o en el administrador del mismo. 

 

45.11.  Además, si se tiene en cuenta que, dentro de la comisión accidental se 

insistió en la necesidad de crear un instituto descentralizado del gobierno 

municipal, que asumiera la administración definitiva del CCC para su 

autosostenibilidad e independencia, se entiende que la alcaldía de San José de 

Cúcuta sigue teniendo responsabilidades sobre el camposanto. Tanto es así, que 

la comisión accidental de junio del 2021 concluyó que tal debate debía llevarse 

al despacho del alcalde para definir con él la figura jurídica a ser adoptada.   

 

45.12.  En este contexto, la autoridad municipal señala que llevó ante el Concejo 

Municipal de Cúcuta una propuesta de Acuerdo, a través del cual se pudiese 

conformar una sociedad de economía mixta en torno al CCC. No obstante, en las 

respuestas allegadas a esta Sección, no logra identificarse si dicha propuesta fue 

acogida y aprobada finalmente por el Concejo municipal, mediante qué acuerdo 

y en qué fecha se profirió, pues lo que se anexa es el documento de propuesta. 

 

45.13. Al margen de la definición de la situación administrativa del CCC, la 

normativa citada en párrafos anteriores evidencia que el sólo hecho de ubicarse 

dentro de su jurisdicción, le impone obligaciones legales a la alcaldía municipal 

en relación con los CNI y CINR que allí reposen, las cuales no están 

 
59 Exp. Legali, fls., 2.685 a 2.694. Acta de Comisión Accidental, llevada a cabo el 29 de junio del 2021. 

Intervención Concejal Jair Antonio Díaz Ardila. 
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condicionadas al tipo de administración que allí se tenga. Tanto así que, aun 

siendo propiedad privada, los deberes del alcalde con relación a dicho tema 

siguen incólumes. 

 

45.14. De otra parte, en lo que respecta a la orden específica del diseño de un 

plan de adecuación para el CCC, se tiene que el alcalde de San José de Cúcuta 

insiste en que tal acción se ejecutará dentro del estudio denominado Diseño de 

Prefactibilidad para la Renovación del CCC. Documento que corresponde a la 

labor desarrollada por el AMC, en el marco del convenio celebrado entre esta 

entidad y la administración municipal. Sin embargo, como se indicó en los 

párrafos 38.4 a 38.8 de este auto, con dicho documento no se da cumplimiento a 

la orden de diseñar un plan de adecuación del camposanto. Ello, en tanto que 

dicho documento, ni siquiera indica cuál es el número CNI y CINR inhumados 

en el cementerio, ni en qué sitios específicos se encuentran.  

 

45.15. En este sentido, es indispensable identificar cuál es el área requerida para 

solucionar la problemática actual y, contrario a lo indicado por el administrador 

del cementerio, en ningún aparte del documento se afirma que se designará el 

costado occidental del cementerio para la construcción de bóvedas con un área 

destinada de 100 m2. Tampoco es posible establecer cuáles son las actividades 

que demanda dicha construcción, el presupuesto proyectado (valor de cada 

actividad) y cuál es el tiempo que se estima para implementar de manera cabal 

todo lo que implica dicha construcción.  

 

45.16. Nótese como en las conclusiones del documento denominado “Diseño de 

prefactibilidad para la renovación del cementerio central del municipio de 

Cúcuta”, se establece que este se estructura a partir de dos etapas en las que no 

se menciona lo relativo con áreas específicas para CNI y CINR.  Así, en la 

primera:  

 
(…) se contempla principalmente la recuperación de los valores patrimoniales 

históricos y artísticos existentes dentro del cementerio, respecto a mausoleos de 

valor que harán parte de un proceso de recuperación y renovación con espacios 

urbanos y paisajísticos que integran un eje patrimonial central, dotados de 

mobiliario, iluminación y servicios que conformen un recorrido turístico de nuevo 

uso para la ciudad, entendido como un museo a cielo abierto que expone vestigios 

de diferentes temporalidades y bonanzas de las mejores épocas económicas y 

artísticas de San José de Cúcuta, esa primera etapa contiene la renovación de la 

construcción de acceso principal, la zona administrativa, los servicios sanitarios, 

plazas urbanas de recibo y estancias, liberación visual de muebles e inmuebles de 

gran riqueza socio cultural, así mismo, se desarrolla una zona de expansión a 

partir de la construcción de columbarios que permitan incrementar en 2.576 

unidades la capacidad de las instalaciones del predio actual, con el objeto de 
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reubicar aquellos restos actualmente depositados sobre el eje patrimonial y 

obstruyen (sic) la exposición directa de los mausoleos de valor60.   

 

45.17. En la segunda etapa se tiene contemplado:  

 
(…) la expansión total de la capacidad de inhumaciones a 10 años del cementerio 

central, incluyendo la compra de 8 lotes sobre la zona sur del lote actual, en un 

área de 4.200 m2 que permiten la construcción de una plaza central de recibo, un 

edificio de crematorios, con salas de acompañamiento, cafetería y zona 

administrativa, así mismo, se contempla la ejecución de una capilla con capacidad 

para 110 personas y 5 edificaciones de columbarios con capacidad para 15.700 

nuevas unidades de cenizarios, construcciones propuestas con espacios urbanos 

y de servicio (sic) complementarios, que integran paisaje urbano, mobiliario y 

sistemas de iluminación que se integran perfectamente a la etapa 1 de desarrollo61.   

 

45.18. Sumado a ello, en respuesta de la Secretaría de Hacienda de Cúcuta al 

Auto AT-126 de 2022, dicha dependencia afirma que hasta la fecha no ha 

recibido solicitud específica para el Plan de adecuación por parte de alguna de 

las secretarías municipales encargadas “siendo este el primer paso, necesario, 

además, para determinar el rubro que se puede destinar”. Por lo tanto, no se 

cuenta con un rubro puntal para este Plan. 

 

45.19.  En ese orden de ideas, la Sección no puede más que concluir que no 

existen argumentos suficientes dentro de las comunicaciones emitidas por el 

alcalde de San José de Cúcuta y sus dependencias, por medio de los cuales sea 

posible eximir a dicho funcionario de su responsabilidad de dar cumplimiento 

de la orden contenida en el numeral 2º del resuelve cuarto de Auto AI 069 de 

2021, pues  se insiste, las razones expuestas no ponen en evidencia situaciones 

graves, motivos de fuerza mayor o justificaciones válidas, que impidieran 

cumplir integralmente la medida cautelar impuesta por esta Sección. Lo anterior 

con el agravante que los estudios de prefactibilidad se proyectan con fines de 

patrimonio cultural y ornato, más no al propósito específico de la medida 

cautelar con relación a los CNI y CINR. 

 

45.20. La Corte Constitucional en reiterada jurisprudencia ha indicado que para 

imponer la sanción se debe demostrar la responsabilidad subjetiva del 

sancionado en el incumplimiento del fallo, valga decir, que éste es atribuible, en 

virtud de un vínculo de causalidad, a su culpa o dolo62. 

 

 
60 Ibid., fl., 2.401. 
61 Ibid. 
62 Corte Constitucional, C 367 de 2014, SS 034 de 2017, entre otras. 
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45.21. Atendiendo a que el incidente de desacato es una de las manifestaciones 

del derecho sancionador, se hace necesario que, en dicho marco, se establezcan 

las definiciones de dolo y culpa. Al respecto, pertinente resulta referir los 

artículos 28 y 2963 de Ley 1952 de 2019, Código General Disciplinario, en los que 

se establece lo siguiente: 

 
ARTÍCULO 28. DOLO. La conducta es dolosa cuando el sujeto disciplinable 

conoce los hechos constitutivos de falta disciplinaria, su ilicitud y quiere su 

realización. 

 

ARTÍCULO 29. CULPA. La conducta es culposa cuando el sujeto disciplinable 

incurre en los hechos constitutivos de falta disciplinaria, por la infracción al deber 

objetivo de cuidado funcionalmente exigible y debió haberla previsto por ser 

previsible o habiéndola previsto confió en poder evitarla. 

 

La culpa sancionable podrá ser gravísima o grave. 

 

La culpa leve no será sancionable en materia disciplinaria. 

 

Habrá culpa gravísima cuando se incurra en falta disciplinaria por ignorancia 

supina, desatención elemental o violación manifiesta de reglas de obligatorio 

cumplimiento. La culpa será grave cuando se incurra en falta disciplinaria por 

inobservancia del cuidado necesario que cualquier persona del común imprime 

a sus actuaciones. (Resaltado fuera de texto) 

 

45.22.  Con fundamento en todo el análisis previo y en las definiciones 

normativas expuestas, la SAR concluye que no existe evidencia del actuar doloso 

del señor Jairo Tomás Yáñez Rodríguez, alcalde de San José de Cúcuta, en tanto 

que no se denota conciencia y voluntad para incumplir la orden. Sin embargo, 

se advierte que su comportamiento fue descuidado y negligente, por cuanto la 

respuesta al requerimiento se fundamenta en un documento que tiene 

claramente un propósito distinto al perseguido por la medida, además de su 

desidia en el cumplimiento a lo ordenado, bajo la excusa de una falta de 

competencia que, como se demostró, es inexistente. 

 

- Administrador del CCC 

 

46. La administración del CCC fue vinculada al trámite con fundamento en 

las competencias legales asignadas a los administradores de los cementerios del 

país, en el marco de la custodia y cuidado de los CNI y CINR que reposen en los 

 
63 Modificado por el artículo 4º de la Ley 2094 de 2021. 
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camposantos bajo su dirección. Dentro de las disposiciones normativas que 

fundamentan esta asignación de responsabilidades se destacan las siguientes: 

 

Norma Descripción 

 

Ley 1408 de 2010 

Artículo 11. 

Parágrafo 1º 

De acuerdo con el parágrafo 1º del Artículo 11, se asigna a los 

administradores de los cementerios, la función de garantizar 

tanto la conservación, como la marcación de las tumbas de los 

CNI y CINR.  

 

 

 

 

Decreto 303 de 2015 

Artículo 37. Los administradores de los cementerios deberán 

adoptar las siguientes acciones generales para la preservación 

de cadáveres, en aras de preservar los CNI y CINR, hasta que 

éstos sean entregados a sus familiares: 

1. Serán tratados respetuosamente y conforme a los principios 

de humanidad. 

2. Serán inhumados de manera individualizada, garantizando 

en todo momento su ubicación, custodia, recuperación y 

posterior individualización. 

3. El cadáver será inhumado con todos los elementos 

asociados al mismo. 

4. Serán inhumados o exhumados solo por orden de autoridad 

judicial competente. 

5. Se prohíbe su cremación. 

6. Se prohíbe su inhumación en osarios comunes o fosas 

comunes. 

7. Se llevará documentación rigurosa sobre la ubicación del 

cadáver. 

Parágrafo. Cada ente territorial, por intermedio de las 

Secretarías de Gobierno o en su defecto por la autoridad de 

Gobierno correspondiente, asegurará el cumplimiento de lo 

señalado en este artículo, e informará anualmente a la 

Comisión de Búsqueda de Personas Desaparecidas sobre el 

seguimiento al mismo. 

Artículo 43. Asigna a los administradores de los cementerios 

las siguientes obligaciones respecto de los CNI y CINR: 

1. Las tumbas o bóvedas donde se inhumen cadáveres no 

identificados deberán encontrarse debidamente marcadas y 

de acuerdo con los parámetros establecidos en este Decreto. 

2. La elaboración de diagramas y planos sobre la ubicación 

exacta de las tumbas o bóvedas. 

3. El diligenciamiento de un libro de registro de 

inhumaciones, el cual deberá mantenerse actualizado. 

4. El mantenimiento y conservación de las tumbas o bóvedas. 

5. En caso de hechos de alteración en la rotulación, 

profanación, destrucción, desaparición o alteración de la 

integridad de la tumba o bóveda, se deberá presentar la 
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Norma Descripción 

respectiva denuncia penal e informar de estos hechos al 

Registro Nacional de Desaparecidos. 

Resolución 5194 de 

2010 

(Ministerio de la 

Protección Social) 

Artículo 8º. Administración y Responsabilidad. Todo 

cementerio debe contar con un administrador de manera 

permanente. El representante legal y el administrador serán 

responsables solidariamente del cumplimiento de las 

disposiciones establecidas en la presente resolución. 

PARÁGRAFO. Los administradores y los representantes 

legales de los cementerios están obligados a presentar 

denuncias sobre hechos de alteración en la rotulación, 

profanación y pérdida de tumbas, bóvedas u osarios, ante la 

autoridad competente. 

 Artículo 18. Inhumación de Cadáveres Identificados No 

Reclamados por sus deudos o No Identificados. La 

inhumación de cadáveres declarados por el Instituto Nacional 

de Medicina Legal y Ciencias Forenses, como no identificados 

o identificados y no reclamados, se realizará en los 

cementerios de naturaleza pública o mixta. El administrador 

del cementerio de naturaleza pública es responsable por todos 

los trabajos pertinentes a inhumaciones de los cadáveres no 

identificados, o identificados y no reclamados 

PARÁGRAFO 1o. En caso de declaratoria de emergencia en 

salud pública, la autoridad competente puede solicitar la 

inhumación o cremación en cementerios de naturaleza 

privada de cadáveres no identificados o no reclamados. 

PARÁGRAFO 2o. Cuando no se cuente con capacidad en los 

cementerios de naturaleza pública o mixta, la autoridad 

competente será la responsable de realizar las gestiones 

pertinentes para el proceso de inhumación. 

Elaboración de despacho. 

 

46.1. En este contexto, la administración remitió diferentes comunicaciones 

ante la SAR en las que pretende establecer que ha venido dando cumplimiento 

a la orden emitida en el Auto AI-069 de 2019. Sin embargo, la Sección encuentra 

que, tal como sucede con el alcalde de San José de Cúcuta, el administrador no 

expone en sus comunicaciones alguna dificultad grave, de fuerza mayor o 

justificación válida que haya impedido llevar a cabo lo ordenado por esta 

Sección. 

 

46.2. Por el contrario, afirma que dicha orden se está efectuando en el marco 

del mismo estudio aportado por el gobierno municipal, denominado diseño de 

prefactibilidad, construido por el AMC. Al respecto, la SAR considera que, como 

se ha venido indicando, los argumentos de cumplimiento basados en el estudio 
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desarrollado por el AMC no resultan de recibo, pues su objeto y naturaleza 

distan por completo de lo pedido por la SAR, en el entendido de que no 

contemplan acciones puntuales para proteger los CNI y CINR. A ello, se suman 

las razones expuestas, en el marco del análisis de la responsabilidad del 

funcionario municipal. 

 

46.3. En adición, el administrador del camposanto manifiesta haber destinado 

un área del CCC de 100m2 para la construcción de entre 150 y 200 bóvedas, que 

sirva para la conservación de CNI y CINR y como centro de almacenamiento de 

los cuerpos o partes esqueletizadas que se correspondan con estos.  

 

46.4. Según la real Academia de la Lengua Española un plan es un “[m]odelo 

sistemático de una actuación pública o privada, que se elabora anticipadamente 

para dirigirla y encauzarla”. Bajo este marco, lo manifestado por el 

administrador del cementerio, señor José Vicente Leal Dávila, está lejos de 

satisfacer la solicitud de la SAR, por cuanto, como también se ha indicado, el 

Plan debía contener claridad sobre las obras a realizar, un cronograma de acción 

y una asignación presupuestal, de manera que se pudiera contar con un 

instrumento que permitiese garantizar la materialización de las medidas de 

protección, más allá de la intención o voluntad del funcionario. 

 

46.5. Ha de recordarse que lo solicitado al administrador no sólo se fundamentó 

en la urgencia y necesidad de atender las falencias en el manejo de CNI y CINR 

dentro del CCC, sino que partió de las obligaciones legales antes expuestas, que 

dicho funcionario debería estar cumpliendo sin la intervención de este Tribunal. 

No obstante, la Sección es consciente de que, ante tales falencias, se requiere una 

acción articulada con otras entidades, siendo la administración municipal la más 

pertinente, por lo que también se vinculó a la alcaldía de San José de Cúcuta, 

para que junto con la administración del CCC acordaran las medidas a adoptar, 

en el marco del Plan de adecuación. 

 

46.6. Pese a todo ello, no fue posible identificar justificación alguna por parte 

de ninguno de los funcionarios respecto del incumplimiento de lo ordenado, por 

cuanto las exigencias de la SAR fueron desatendidas, y con ello, las funciones 

legales a cumplir en esta materia. Por lo tanto, esta Sección concluye que tanto 

la autoridad municipal como el administrador del CCC incurrieron en 

incumplimiento de la orden judicial emitida y, en consecuencia, recibirán la 

correspondiente sanción. 

46.7. Advierte la SAR que el señor José Vicente Leal, en su calidad de 

administrador del cementerio, actuó con culpa grave, pues obró de manera 

negligente en lo que respecta a la materialización de las cautelas ordenadas sobre 

el camposanto. Nótese cómo en su calidad de administrador del CCC debe 
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conocer las áreas destinadas a la inhumación de CNI y CINR, así como el estado 

de estas, de allí que dicho conocimiento lo llevaría a indicar cuáles eran los 

requerimientos para estas y con fundamento en ello calcular un presupuesto con 

destino a un área específica para la inhumación de CNI y CINR en bóvedas 

individuales. Igualmente, construir un Centro de Almacenamiento para la 

conservación y custodia de los restos de dichos cuerpos. No obstante, omitió 

actuar diligentemente, desconociendo la orden que la Sección le dio en el Auto 

AI-069 de 2021.  

 

- Gobernación de Norte de Santander 

 

47. En lo que respecta al gobernador de Norte de Santander, señor Silvano 

Serrano, a quien se le ordenó ser garante del cumplimiento de la medida cautelar 

establecida en el numeral 2º del resuelve cuarto del Auto AI-069 de 2021, se tiene 

que este ha manifestado en sus comunicaciones la falta de competencia que le 

asiste en la materialización de lo ordenado, siendo la alcaldía de San José de 

Cúcuta y la administración del CCC, las entidades competentes para llevar a 

término la actividad encomendada.  

 

47.1.    En tal sentido, en la declaración remitida a esta Sección por el funcionario 

departamental, se afirma que: 

 
(…) esta administración ha estado presta a coadyuvar, en el marco de sus 

competencias, [en] la atención al requerimiento de la Jurisdicción Especial para la 

Paz; pero no puede perderse de vista que excederse en las competencias a fin de 

resolver de fondo el pedimento no es posible en tanto ello además de 

inapropiado constituiría un delito. (Negrillas añadidas) 

 

47.2. Ante dicha respuesta, es posible colegir que no hay suficiente claridad por 

parte de la autoridad gubernamental, respecto de la diferencia que existe entre 

los deberes que ostenta como garante y aquellos que recaen sobre los directos 

responsables del cumplimiento de la orden.  Ello se deduce de su referencia a la 

imposibilidad de “resolver de fondo el pedimento” siendo que aquí no está 

puesta su responsabilidad.  

 

47.3. Su papel de garante implicaba la obligación de mantenerse al tanto de las 

acciones desplegadas por el municipio, en relación con lo ordenado por la 

Sección y prestar el tipo de colaboración que se requiriera, dentro de los límites 

de sus atribuciones. Así mismo, en caso de identificar falencias en el 

cumplimiento de lo ordenado, hacer las observaciones y exhortos respectivos, 

así como advertir a esta Sección, acciones que, de ningún modo sobrepasan sus 

competencias.  
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47.4. Con todo, la gobernación de Norte de Santander evidencia algunas 

acciones adelantadas en el marco del trámite que, aunque de manera tardía, 

reflejan el aporte que se esperaba obtener oportunamente, al asignarle a la 

gobernación departamental la función de garante. Así, la administración 

departamental manifiesta que: 

 

(i) Estableció comunicación con el municipio para indagar sobre el estado de 

desarrollo de las cautelas, tal como lo hizo en comunicado enviado al alcalde 

municipal el 02 de mayo de los corrientes. 

(ii) Instó a la autoridad local a cumplir las órdenes judiciales emitidas, acción 

también adelantada en el mismo comunicado. 

(iii) Puso a disposición funcionarios a su cargo para que brinden asistencia al 

municipio, instruyendo a la Dirección Departamental de Salud, y 

convocándola a designar una comisión de vigilancia y control, para que, en 

apoyo con el municipio de Cúcuta, garanticen el cumplimiento pleno de la 

orden emitida. 

 

47.5. De modo que, ante la respuesta y acciones desplegadas por el funcionario 

departamental, es pertinente indicar que, si bien le asiste razón en cuanto a los 

alcances de su competencia para garantizar el cumplimiento de lo ordenado, en 

tanto no es directo responsable ni ostenta facultades de ente de control o de 

superior jerárquico frente a los directos responsables, ello no significa que dentro 

de tales límites no contara con suficientes facultades para ejercer la labor 

encomendada, monitoreando las actividades que desplegaran estos últimos 

frente al Plan de adecuación y adoptando acciones cuanto menos comunicativas, 

tal como tardíamente lo hizo.  

 

47.6. Asunto distinto es que la orden no le haya resultado suficientemente clara 

como para comprender de manera específica la responsabilidad atribuida en su 

calidad de garante, lo cual tampoco es óbice para no desarrollar lo indicado, 

pues el funcionario contaba con la oportunidad para solicitar aclaración a esta 

Sección en aras de despejar cualquier inquietud que pudiera tener al respecto. A 

pesar de esto, esta última circunstancia no pasa desapercibida para esta 

autoridad judicial al evaluar la responsabilidad individual del funcionario.  

 

47.7. Aunado a lo anterior ha de tenerse en cuenta que: (i) la gobernación es la 

entidad que menor responsabilidad ostenta frente al diseño y remisión del Plan 

de adecuación, debido a sus limitadas facultades para adoptar correctivos; y (ii) 

pese a ello, tras el llamado de atención que implicó la apertura del incidente de 

desacato, dicha entidad departamental hizo lo propio para prestarse a 

solucionar los problemas en torno a la orden impartida.  
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47.8. A partir de lo observado, es posible concluir que, desde la perspectiva de 

la responsabilidad individual, resultaría desproporcionado aplicarle al 

funcionario departamental una sanción como la que se amerita en los casos del 

alcalde municipal o del administrador del CCC. Sin embargo, esto no implica 

que la Sección no proceda a emitir un llamado de atención al gobernador, 

exhortándolo a atender de manera más diligente lo solicitado por este Tribunal 

y a fortalecer los canales de comunicación con la SAR para mantenerla al tanto 

del cumplimiento de las cautelas decretadas. 
 

3.2. Sanciones por imponer  
 

48. El artículo 25 de la Ley de procedimiento (Ley 1922 de 2018) de señala: 

 
ARTÍCULO 25. SANCIONES. El incumplimiento de una medida cautelar dará 

lugar a la apertura de un incidente de desacato como consecuencia del cual se 

podrán imponer multas hasta de cincuenta (50) salarios mínimos mensuales 

legales vigentes a cargo del renuente, acompañadas de arresto de hasta cinco (5) 

días sin perjuicio de las responsabilidades disciplinarias y penales que conlleven 

la renuencia. 

 

49. Probados como se encuentran los elementos objetivo y subjetivo del 

desacato, imperativo resulta para la Sección declarar que los señores Jairo Tomás 

Yáñez Rodríguez y José Vicente Leal Dávila, incurrieron en desacato, derivado 

de incumplimiento del numeral 2º del resuelve cuarto del Auto AI-069 de 2021. 

 

50. La ley de Procedimiento no fijó parámetros para la dosificación de las 

sanciones a imponer en el marco del incidente de desacato, siendo necesario 

acudir inicialmente a la jurisprudencia constitucional en la que se indica que la 

responsabilidad subjetiva puede ser a título de dolo o culpa. Situación que nos 

lleva a establecer que la conducta dolosa requerirá una sanción mayor que la 

culposa.  

 

51. El incumplimiento de la medida cautelar ha afectado los derechos a la 

verdad, la justicia, la reparación y las garantías de no repetición que tienen las 

víctimas y que se pretenden amparar con la medida cautelar adoptada; sin 

embargo, el nivel de responsabilidad en el cumplimiento de la orden es diferente 

de acuerdo con las competencias y obligaciones de cada funcionario. A tal efecto, 

el alcalde será sancionado con multa equivalente a cinco (5) salarios mínimos 

mensuales legales vigentes y arresto por el término de dos (2) días, en atención 

a que su conducta fue a título de culpa grave, por negligencia. Además, en él 

recaía la mayor responsabilidad para la elaboración del plan debido a su 

jerarquía, sus funciones y contaba con más recursos técnicos, logísticos y 
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humanos. Nótese que, de acuerdo con sus atribuciones legales y reglamentarias, 

estaba en capacidad de realizar los actos tendientes a cumplir con la orden 

impartida, entre ellos convocar a todas las dependencias y entidades 

concernidas en la elaboración del plan, incluyendo al administrador del 

cementerio, realizar las consultas necesarias para establecer las necesidades de 

las áreas del CCC en donde reposan cuerpos de CNI y CINR, establecer de 

manera coordinada cuáles eran las actividades necesarias y con posibilidad de 

materializarse para conjurar las falencias identificadas; así como, proyectar los 

recursos necesarios para su ejecución. Pero contrario a esto, se limitó a informar 

que cumplió la orden fundamentándose en la remisión de un documento cuyo 

propósito es diferente al objeto que persigue la medida cautelar, sin percatarse 

de ello. Ahora bien, si su propósito era que el plan solicitado se integrara a dicha 

propuesta, debió realizar los ajustes necesarios, pero tampoco actuó de 

conformidad. 

 

52. Respecto del administrador del cementerio, será sancionado con multa 

equivalente a un (1) salario mínimo mensual legal vigente y arresto por el 

término de un (1) día porque su conducta fue a título de culpa grave, debido a 

su negligencia. Sin embargo, necesario es tener en cuenta el nivel del cargo que 

ocupa y con ello las posibilidades de convocatoria que puede ejercer, así como 

la posibilidad de cumplir la orden de manera unilateral sin la concurrencia del 

alcalde y su equipo de gobierno. Adicionalmente, dentro de la respuesta 

allegada por lo menos se vislumbra la intención de acatar la decisión judicial en 

el sentido de indicar que contempló un área determinada del camposanto para 

la conservación y almacenamiento de CNI y CINR.  

 

53. El arresto será inconmutable y lo deberán cumplir en las instalaciones de 

del Comando de la Policía Metropolitana del municipio de San José de Cúcuta. 

La sanción pecuniaria será sufragada del patrimonio de cada uno de los 

incidentados y deberá ser consignada dentro de los cinco (5) días siguientes a la 

ejecutoria de la presente decisión a órdenes de la Nación – Jurisdicción Especial 

para la Paz, en la cuenta número 300700011459 del banco Agrario. Igualmente, 

las órdenes de arresto se harán efectivas una vez la presente decisión cobre 

ejecutoria. 

 

54. De conformidad con la Jurisprudencia de la Corte Constitucional, “el test 

de proporcionalidad es un instrumento hermenéutico que permite establecer si 

determinada medida resulta adecuada y necesaria para la finalidad perseguida, 

sin que se sacrifiquen valores, principios o derechos de mayor entidad 

constitucional para el caso concreto que se analiza”64. Además, destaca que 

 
64 Corte Constitucional, Sentencia C 033-2014 
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dentro de los pasos a seguir dentro de dicho procedimiento está verificar que el 

objetivo pretenda un fin legítimo a la luz de la Constitución Política, que la 

medida sea idónea para alcanzar el objetivo propuesto y proporcional en stricto 

sensu, es decir un balance entre la medida y el fin propuesto. 

 

55. La Sección destaca que la sanción se impone con la intención de hacer 

cumplir la medida cautelar, la cual tiene como propósito conjurar situaciones 

irregulares en el CCC a fin de preservar de manera adecuada los CNI y CINR 

que se encuentran allí como acto previo y necesario en la garantía de los 

derechos fundamentales de la verdad, la justicia, la reparación y la garantía de 

no repetición de las víctimas de desaparición forzada. En este sentido, la misma 

resulta proporcionada en tanto es adecuada y necesaria para la finalidad 

perseguida, la cual no es otra que el cumplimiento de la cautela. Además, su 

imposición no releva de la responsabilidad que tienen los incidentados para el 

efectivo cumplimiento de lo ordenado en el marco de dichas cautelas. 

 

 

IV. RESUELVE 

 

PRIMERO.  DECLARAR que los señores JAIRO TOMÁS YÁÑEZ 

RODRÍGUEZ, alcalde de San José de Cúcuta y JOSÉ VICENTE LEAL DÁVILA, 

administrador del Cementerio Central de Cúcuta, incurrieron en desacato a la 

orden emitida en el numeral 2º del Resuelve Cuarto del Auto AI-069 de 2021, 

por las razones expuestas en este proveído.  

 

SEGUNDO. SANCIONAR al señor JAIRO TOMÁS YÁÑEZ RODRÍGUEZ, 

alcalde de Cúcuta, con arresto de dos (2) días y multa equivalente a cinco (5) 

salarios mínimos mensuales legales vigentes, la cual deberá ser consignada 

dentro de los cinco (5) días siguientes a la ejecutoria de la presente decisión, a 

órdenes de Jurisdicción Especial Para la Paz (JEP), en la cuenta señalada en la 

parte motiva. El arresto lo deberá cumplir en las instalaciones del Comando de 

la Policía Metropolitana del municipio de San José de Cúcuta, una vez en firme 

la presente decisión.  

 

TERCERO. SANCIONAR al señor JOSÉ VICENTE LEAL DÁVILA, 

administrador del Cementerio Central de Cúcuta con arresto de un (1) día y 

multa equivalente a un (1) salario mínimo mensual legal vigente, la cual deberá 

ser consignada dentro de los cinco (5) días siguientes a la ejecutoria de la 

presente decisión, a órdenes de Jurisdicción Especial Para la Paz (JEP), en la 

cuenta señalada en la parte motiva. El arresto lo deberá cumplir en las 

instalaciones de Comando de la Policía Metropolitana del municipio de San José 

de Cúcuta, una vez cobre ejecutoria el presente Auto. 
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CUARTO. DECLARAR que el señor SILVANO SERRANO, gobernador del 

departamento de Norte de Santander, no incurrió en desacato a la orden emitida 

en el Auto AI-069 de 2021.   

 

QUINTO. EXHORTAR al gobernador del departamento de Norte de 

Santander, señor SILVANO SERRANO, para que en adelante atienda de manera 

más diligente lo solicitado por este Tribunal y contribuya a fortalecer los canales 

de comunicación con la SAR en aras de mantenerla al tanto del cumplimiento de 

las cautelas decretadas. 

 

SEXTO. OFICIAR al Departamento de Conceptos y Representación Jurídica de 

la JEP, con el objetivo de poner en su conocimiento la multa impuesta con el 

presente Auto para lo de su competencia. 

 

SEPTIMO. NOTIFICAR en forma personal a los funcionarios sancionados y al 

Gobernador de Cúcuta. Igualmente, a la señora Aura Rita Navas en su calidad 

de peticionaria de la Medida Cautelar y a la Procuraduría Delegada con 

Funciones de Intervención para la Jurisdicción Especial para la Paz. 

 

OCTAVO. COMUNICAR la presente decisión al Comandante de la Policía 

Metropolitana del municipio de San José de Cúcuta, para lo de su competencia. 

 

De conformidad con lo establecido en el artículo 25 de la Ley 1922 de 2018, contra 

la decisión que impone sanción procede el recurso de apelación, frente a las 

demás determinaciones procede el recurso de reposición. 

 

 

 

NOTIFIQUESE Y CÚMPLASE, 

  

 

 

 

GUSTAVO ADOLFO SALAZAR ARBELÁEZ 

Presidente 

 

 

 

 

RAÚL EDUARDO SÁNCHEZ SÁNCHEZ 

Vicepresidente 
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En situación administrativa 

REINERE DE LOS ÁNGELES JARAMILLO CHAVERRA 

Magistrada 

 

 

 

En situación administrativa 

ALEJANDRO RAMELLI ARTEAGA 

Magistrado 

 

 

 

 

 

 

 

MARÍA DEL PILAR VALENCIA GARCÍA 

Magistrada 
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