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TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE SUCRE

Sincelejo, cuatro (4) de noviembre de dos mil dieciséis (2016)

SALA PRIMERA DE DECISION

Magistrado ponente: CESAR ENRIQUE GOMEZ CARDENAS

ASUNTO: SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA
RADICADO: 70001-2331-000-2015-00275-00

ACCION: REPARACION DIRECTA

DEMANDANTE: ~ EDGARDO RAFAEL CORENA VERGARA Y OTROS
DEMANDADO: MUNICIPIO DE COVENAS

OBJETO DE LA DECISION

Cumplidas todas las etapas previstas, decide la Sala el fondo del asunto puesto
a su consideracion a través del medio de control de REPARACION DIRECTA
promovido por LUCY VICTORIA CORENA ARRAZOLA, EDGARDO RAFAEL
CORENA VERGARA y JUAN CAMILO CORENA ARRAZOLA, en contra del
MUNICIPIO DE COVENAS - SUCRE.

1. ANTECEDENTES
1.1 LA DEMANDA'.

En ejercicio del medio de control de reparacion directa el sefior EDGARDO
RAFAEL CORENA VERGARA, LUCY VICTORIA CORENA ARRAZOLA y JUAN
CAMILO CORENA ARRAZOLA, por conducto de apoderado judicial,
presentaron demanda en contra el MUNICIPIO DE COVENAS, formulando las
siguientes, PRETENSIONES:

Que se declare responsable al MUNICIPIO DE COVENAS por el dafio causado con

ocasion a la adopcién del Plan de Ordenamiento Territorial.

! Folios 1 a9 C. Ppal. 1
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ACTOR: EDGARDO RAFAEL CORENA VERGARA Y OTROS
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Que como consecuencia de lo anterior, se condene al MUNICIPIO DE COVENAS
a al reconocimiento y pago de perjuicios materiales en la modalidad de lucro
cesante y dafio emergente, en la forma en que se indicé en la demanda, con la

correspondiente actualizacién monetaria.
Como SUPUESTO FACTICO se narré en la demanda que:

El sefior JUAN CAMILO CORENA ARRAZOLA, el dia 12 de julio de 1999 realizé
compra de un predio ubicado en su momento en el municipio de Santiago de
TolG- Sucre, mediante escritura publica No. 270 de la Notaria Unica Tol(;
predio ubicado en el sector denominado “LA SEGUNDA ENSENADA” e
identificado con matricula inmobiliaria No. 340-76467 de la Oficina de Registro
de Instrumentos Publicos de Sincelejo y distinguido con la direccién Calle
10#6-917, ocupando un area total de 950 M2,

El sefior EDGARDO RAFAEL CORENA VERGARA, el dia 23 de junio del aio
2000, realizd6 compra de un predio al municipio de Santiago de Tolu- Sucre,
mediante escritura publica No. 243 de la Notaria Unica de Santiago de Tol(;
predio ubicado en el sector denominado “LA SEGUNDA ENSENADA” e
identificado con matricula inmobiliaria No. 340-76032 de la Oficina de Registro
de Instrumentos Publicos de Sincelejo y distinguido con la direccion Calle 10 #
6-917, ocupando un area total de 2400 M2,

La sefiora LUCIA VICTORIA CORENA ARRAZOLA, el dia 7 de febrero del aiio
2003, realizd compra de predio al sefior José Eulogio Toscano Cabarcas,
mediante escritura publica No. 167 del 7 de febrero de 2003 de la Notaria
Segunda de Sincelejo; predio ubicado en el Municipio de Covefias - Sucre, en
el sector denominado "BOCA DE LA CIENAGA” e identificado con certificado de
matricula inmobiliaria No. 340-77812 de la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Sincelejo y distinguido con la direccion Calle 10 # 6-887, ocupando
un area total de 600 M2,

Finalmente, los hermanos LUCIA VICTORIA CORENA ARRAZOLA y JUAN
CAMILO CORENA ARRAZOLA, el dia 26 de abril del afio 2005 realizaron
compra de predio al sefior Leopoldo Enrique Toscano Cabarcas; mediante
escritura publica No. 712 de esa misma fecha, en la Notaria Segunda de
Sincelejo, predio ubicado en el Municipio de Covefas - Sucre, en el sector
denominado “"BOCA DE LA CIENAGA” e identificado con certificado de matricula
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inmobiliaria No. 340- 77823 de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos
de Sincelejo y distinguido con la direccion Calle 10 # 6-901, ocupando un area
total de 625 M2,

Alegan que el 9 de junio de 2014, el sefior EDGARDO RAFAEL CORENA
VERGARA solicitd a la Secretaria de Planeacién Municipal de Covefias los
requisitos necesarios para poder adelantar un proyecto inmobiliario sobre su

predio.

Mediante oficio No. 600-0281 de fecha de 10 de junio de 2014, la Secretaria
de Planeacion Municipal de Covefas certific6 que el mencionado predio se
encontraba incluido dentro del Plan Basico de Ordenamiento Territorial -PBOT-
como AREA NATURAL PROTEGIDA estando prohibido adelantar “aterramiento
de suelos y cuerpos de aguas, talas de manglar, construcciones, actividades
de caceria (caza) y todas las demas actividades” y que dicho documento fue
adoptado por el municipio de Covenas - Sucre mediante Acuerdo No. 003 de
28 de febrero de 2006.

Exponen que el 12 de enero de 2015 mediante oficio ECV-1501, el sefior
EDGARDO RAFAEL CORENA VERGARA, solicité a la ALCALDIA MUNICIPAL DE
COVENAS que se le certificara el uso del suelo de su predio, a lo cual
nuevamente la Secretaria de Planeacién Municipal, mediante oficio del de 27
de enero de 2015, certificd que el uso estaba catalogado dentro del Plan Basico
de Ordenamiento Territorial -PBOT- como AREA NATURAL PROTEGIDA donde
quedaba prohibido adelantar “aterramiento de suelos y cuerpos de aguas, talas
de manglar, construcciones, actividades de caceria (caza) y todas las demas
actividades” y que dicho plan basico de ordenamiento territorial fue adoptado
por el municipio de Covenas- Sucre mediante acuerdo 003 de 28 de Febrero
de 2006.

Mediante oficios No. LC-1501, LC-1601 y oficio del 4 de mayo de 2015, la
seflora LUCIA VICTORIA CORENA ARRAZOLA, solicité a la ALCALDIA
MUNICIPAL DE COVENAS se le certificara el uso del suelo de su predio, ya que
tenia previsto adelantar un proyecto inmobiliario sobre el mismo, a lo cual la
Secretaria de Planeacién Municipal, mediante oficio No. 600-0220 del 2 de junio
de 2015, certificd que dicho predio se encontraba contemplado dentro del Plan
Basico de Ordenamiento Territorial -PBOT- como AREA NATURAL PROTEGIDA

Pagina 3 de 25




SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

REPARACION DIRECTA

RADICADO: 70001-2333-000-2015-00275-00
ACTOR: EDGARDO RAFAEL CORENA VERGARA Y OTROS
DEMANDADO: MUNICIPIO DE COVENAS

donde quedaba prohibido adelantar “aterramiento de suelos y cuerpos de
aguas, talas de manglar, construcciones, actividades de caceria (caza) y todas
las demas actividades” y que dicho plan basico de ordenamiento territorial fue
adoptado por el municipio de Covefias - Sucre mediante Acuerdo No. 003 del
28 de febrero de 2006.

Mediante oficio JCCA-1501 y JC-173F de fecha 4 de mayo de 2015, el sefor
JUAN CAMILO CORENA ARRAZOLA, solicit6 a la ALCALDIA MUNICIPAL DE
COVENAS se le certificara el uso del suelo de su predio, pues tenia previsto
adelantar un proyecto inmobiliario sobre dicho bien, a lo cual la Secretaria de
Planeaciéon Municipal mediante oficio No. 600-0036 de fecha 29 de enero de
2015, certific6 que dicho predio se encontraba contemplado dentro del Plan
Basico de Ordenamiento Territorial -PBOT-, como AREA NATURAL PROTEGIDA
donde quedaba prohibido adelantar “aterramiento de suelos y cuerpos de
aguas, talas de manglar, construcciones, actividades de caceria (caza) y todas
las demas actividades” y que dicho documento fue adoptado por el municipio
de Covefas - Sucre mediante Acuerdo No. 003 del 28 de febrero de 2006.

El dia 12 de enero de 2015, mediante oficio LCIC-1501, los sefores LUCIA
VICTORIA CORENA ARRAZOLA y JUAN CAMILO CORENA ARRAZOLA, solicitaron
a la ALCALDIA MUNICIPAL DE COVENAS se le certificara el uso del suelo de su
predio, ya que tenian previsto adelantar un proyecto inmobiliario sobre dicho
bien, a lo cual la Secretaria de Planeacidon Municipal mediante oficio No. 600-
0037 del 29 de enero de 2015, certific6 que dicho predio se encuentra
contemplado dentro del Plan Basico de Ordenamiento Territorial —-PBOT- como
AREA NATURAL PROTEGIDA donde quedaba prohibido adelantar “aterramiento
de suelos y cuerpos de aguas, talas de manglar, construcciones, actividades
de caceria (caza) y todas las demas actividades” y que dicho instrumento fue
adoptado por el municipio de Covefas- Sucre mediante Acuerdo No. 003 del
28 de febrero de 2006.

Los predios de propiedad de los demandantes se encuentran ubicados en los
sectores conocidos como: BOCA DE LA CIENAGA y SEGUNDA ENSENADA, en

jurisdiccion del municipio de Covefas - Sucre.

Afirman que el municipio de Covefias, mediante el Acuerdo No. 003 del 28 de

febrero de 2006, adopto el Plan basico de ordenamiento territorial -PBOT, y en
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dicho instrumento decidié tener los predios de los demandantes como AREAS
NATURALES PROTEGIDAS, donde tienen uso prohibido los aterramientos de
suelo y cuerpos de agua, talas de manglar, construcciones, actividades de

caceria (caza) y todas las demas actividades.

Al haberse decretado el uso del suelo de los predios de los demandantes como
AREAS NATURALES PROTEGIDAS, se generd una ocupacion juridica sobre
estos, violdndose claramente el nucleo esencial del derecho de propiedad, ya
que dicha medida de afectacion que pesa a causa del PLAN BASICO DE
ORDENAMIENTO TERRITORIAL -PBOT-, les impide poder explotar
econdmicamente los predios mediante proyectos inmobiliarios. Aseguran los
demandantes que les fue vulnerado su derecho a la explotacién econdmica

sobre su propiedad.

Indican que como quiera que los predios fueron afectados como AREAS
NATURALES PROTEGIDAS mediante el PBOT, el municipio de Covefias - Sucre
debié en su momento haber iniciado los tramites para la adquisicidon de los
mismos por MOTIVOS DE UTILIDAD PUBLICA conforme lo establece el articulo
58 de la Ley 388 de 1997, iniciando el tramite para la adquisicion de dichos
predios mediante la enajenacién voluntaria o la expropiacion acorde a lo

dispuesto en los articulos 61 y 62 idem.

El municipio de Covefias - Sucre mediante la adopcion del Acuerdo No. 003 del
28 de febrero de 2006, realizé un procedimiento a medias, pues si bien hubo
una actuacion legitima de la administracion al decretar los predios en cuestion
como AREAS NATURALES PROTEGIDAS, no continuaron con todo lo que un
proceso de esa magnitud conllevaba, ya que segun la Ley 388 de 1997 dentro
de este tipo de actuaciones se debe adquirir todo aquel predio de terceros
sujeto a este tipo de medidas, cosa contraria a lo que pasd con los predios de
los demandantes, pues nunca les comunicaron que serian convertidos en area

de especial proteccion.

Aseguran los demandantes que no les fue garantizada la propiedad privada y
los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, ya que estos, al
momento de adquirir los predios, estaban libres de toda clase de gravamenes,
embargos, servidumbres o litigios pendientes como consta en las escrituras de

adquisicion.
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Exponen que no les fue comunicada la medida de afectacidon que se impuso a
sus predios mediante Acuerdo No. 003 de 28 de Febrero de 2006 y que
posterior a ello nunca habian sabido de dicha afectacion, sino hasta después
de estudiar las respuestas recibidas mediante oficios No(s). 600- 0281, oficio
No. 600-0220, oficio No. 600-0036, oficio No. 600-0221 y oficio No. 600- 0037.

Alegan que es incuestionable el perjuicio que se les causd, pues el mismo tuvo
origen en una actividad licita de la administracién como lo fue la expedicién del
PBOT del Municipio de Covefias, por lo que estan soportando una carga
excepcional o un sacrificio mayor que rompid la igualdad frente a las cargas
publicas al no poder disponer de su predio para adelantar proyectos

inmobiliarios.

1.2. ACTUACION PROCESAL.

Durante el tramite del proceso se surtieron las siguientes etapas:

e Presentacién de la demanda: 25 de agosto de 2015 (Folio 15).

e Inadmision de la demanda: 2 de septiembre de 2015 (Folio 207).

e Correccion de la demanda: 17 de septiembre de 2015 (Folio 213 a 227).

e Admisién de la demanda: 29 de septiembre de 2015 (Folio 233).

e Audiencia inicial: 4 de abril de 2016 (Folio 256 a 259).

e Audiencia de pruebas: 3 de mayo de 2016 (Folio 456 y 457).

e Continuacién audiencia de pruebas: 31 de mayo de 2016 (Folio 461 y 462).

e Continuacién audiencia de pruebas: 16 de agosto de 2016 (Folio 493).
1.3. CONTESTACION DE LA DEMANDA.
La entidad demandada, MUNICIPIO DE COVENAS, no contesté la demanda.
1.4. ALEGATOS DE CONCLUSION.

De la parte demandante. Reiteran que se debe declarar al municipio de
Covefnas responsable del dafio especial agraviado a los demandantes; pues
aseguran que adquirieron los predios con fines de construccion y esto no les fue
posible a partir de la expedicidn del Plan Basico de Ordenamiento Territorial de
dicho municipio. Seguidamente solicitan les sean indexadas las sumas de dinero

pedidas a titulo de dafio emergente y lucro cesante.
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De la parte demandada. La entidad demandada no alegé de conclusion.
Concepto del Ministerio Publico.

En memorial obrante a folios 449 a 503, el Procurador 44 Judicial II presenté
concepto, solicitando se nieguen las pretensiones de la demanda por
configurarse la caducidad del medio de control de reparacion directa, porque el
conocimiento de la afectacion de la zona y en particular de los predios sefialados
en los hechos 1 al 4 de la demanda, se dio desde el ano 2000, cuando se expidid
el plan de ordenamiento territorial del Municipio de Told, siendo que el municipio
de Covefias de creacién en el ano 2002, al expedir su PBOT mediante Acuerdo
No. 003 del 28 de febrero de 2006, no hizo sino ratificar donde estan ubicados

los predios de los demandantes, como areas protegidas.

2. CONSIDERACIONES DEL TRIBUNAL

2.1 COMPETENCIA.

Esta Sala es competente para conocer del presente medio de control de
Reparacion Directa en primera instancia, segun lo establecido en el articulo 152,
numeral 6 del CPACA.

2.2 ANALISIS DE LA SALA

La reconstruccion de los hechos muestra que la parte actora reclama la
indemnizacién de un dafio generado por un acto administrativo que considera
legal y que le impuso una limitacidén al pleno goce y ejercicio de su derecho de
propiedad, puesto que el plan de ordenamiento territorial del municipio de
Coveifias afio 2006, impuso una limitacién al uso del suelo, por ser area
protegida, considerando que ello, no les permitid realizar proyectos turisticos en
dicha zona, razén por la cual estiman, se les ha generado un dafio antijuridico

indemnizable el cual tiene el deber de reparar el municipio de Covefias.

2.2.1. RESPONSABILIDAD DEL ESTADO. DE LA CADUCIDAD DEL MEDIO
DE CONTROL DE REPARACION DIRECTA.

El articulo 90 de la Constitucidn Politica de 1991 en su inciso primero establece
la que se ha denominado, clausula general de responsabilidad patrimonial del
Estado y de sus entidades publicas como principio constitucional que opera

siempre que se verifique (I) la produccion de un dafio antijuridico (II) que le sea
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imputado a causa de la accién u omision de sus autoridades publicas. El dano
antijuridico, siguiendo la linea de pensamiento expuesta por la Seccién Tercera
- Subseccién C del Consejo de Estado, “consistiréa siempre en la lesion
patrimonial o extra-patrimonial que la victima no esta en el deber juridico de
soportar”?. En este sentido, el dafio ocasionado a un bien juridicamente tutelado,
impone el deber de indemnizar el consecuente detrimento con el objetivo de
garantizar el principio de igualdad ante las cargas publicas”?, dado que la
antijuridicidad del dafio no estriba en que la conducta sea contraria a derecho,
sino, siguiendo la orientacién espafiola, en que quien lo sufre no tiene el deber

juridico de soportar*.

Por su parte, la imputacion del dafo es "“la atribucion de la respectiva lesidn, la
cual desde el punto de vista juridico supone establecer el fundamento o razén
de la obligacién de reparar o indemnizar determinado perjuicio derivado de la
materializacion de un dafo antijuridico, siendo alli donde intervienen los titulos
de imputacion que corresponden a los diferentes sistemas de responsabilidad
que tienen cabida en el articulo 90 de la Constitucién Politica”>-° asi como la

existencia o no de causas excluyentes de responsabilidad.’

2 Consejo de Estado; Seccion Tercera; sentencia del 13 de agosto de 2008; Exp. 17042; C.P.
Enrique Gil Botero

3 Expediente No. 18001-23-31-000-1996-09831-01(19388). Consejera Ponente: Olga Melida de
la Valle Hoz

4 Garcia Enterria, Eduardo, Tomas Ramoén Fernandez, Curso de derecho administrativo, novena
edicién 2004, edit. Thomson Civitas. Pagina 378-379. En esa misma ténica, Parada ensefia que la
Responsabilidad pasa asi a reposar sobre un principio abstracto de garantia de los patrimonios,
dejando de ser una sancién por un comportamiento inadecuado para convertirse en un
mecanismos objetivo de reparacion, que se pone en funcionamiento sélo si, y en la medida en que
se ha producido una lesion patrimonial. Explicando que estos, supuestos, engloban Ia
responsabilidad sin falta como sin falta de la administracién (funcionamiento normal o anormal de
los servicio publicos), no siendo precisa la ilicitud, el dolo, la culpa o negligencia de la
administracion, pues en la responsabilidad administrativa, los requisitos quedan limitados a la
existencia del dafio y la relacién de causa efecto entre este y el funcionamiento de los servicios
publicos, sin que tenga que intervenir el elemento clasico de la culpa. PARADA, Ramon, Derecho
Administrativo I Parte General. Decima octava edicion. La Responsabilidad de a Administracion,
Editorial Marcial Pons 2012.Pagina 564-565.

5 Consejo de Estado. Seccién Tercera. Sentencia del 19 de agosto de 1994. Exp. 9276. C.P. Dr.
Daniel Suarez Hernandez

6 Tomas Ramon Fernandez, refiriéndose al topico de la Responsabilidad de La Administracidn, ha
sefalado que, “el centro de gravedad del sistema no esta ya, ciertamente, en la culpa, sino, en la
lesion que la persona afectada por actividad de la Administracién experimenta en su patrimonio
sin justa causa alguna gque los justifique. Es esto, la falta de justificacion del perjuicio, lo que
convierte a éste en una lesion resarcible. Ver Responsabilidad del Estado, pagina 15.
Departamento de Publicaciones de la Facultad de derecho de la universidad de Buenos Aires. Edit.
Rubinzal-Culzoni. 12 reimpresién 2011.

7 Tomas Ramén Fernandez, refiriéndose al topico de la Responsabilidad de La Administracion, ha
sefalado que, “el centro de gravedad del sistema no esta ya, ciertamente, en la culpa, sino, en la
lesién gue la persona afectada por actividad de la Administracion experimenta en su patrimonio
sin justa causa alguna que los justifique. Es esto, la falta de justificacion del perjuicio, lo que
convierte a éste en una lesién resarcible. Ver Responsabilidad del Estado, pagina 15.
Departamento de Publicaciones de la Facultad de derecho de la universidad de Buenos Aires. Edit.
Rubinzal-Culzoni. 12 reimpresién 2011.
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De dichos titulos de creacién jurisprudencial, cuando se trata del dafio especial,
se parte de considerar que se esta frente al rompimiento el principio de igualdad
frente a las cargas publicas, es menester precisar que hace parte de la funcién
propia del Estado, el que regule aspectos que pueden implicar para quienes
habitan en sociedad, ciertas limitaciones y sacrificios, en aras de buscar un mejor

funcionamiento y bienestar de toda la comunidad en general.

Esos danos, que deben sufrir determinadas personas a quienes se les impone la
obligacion, es conocida como la teoria del dafo especial, la cual requiere, para
que cobre vida, que el equilibrio de las cargas que se impone por vivir en
comunidad, se rompa de tal manera que resulte ser mas gravosa para unos, en

beneficio de otros.

El Tribunal Supremo de lo Contencioso Administrativo, ha considerado que:

“El dafio especial ha sido entendido como un titulo de imputacion de aplicacion excepcional,
que parte de la imposibilidad de resarcir un dafo claramente antijuridico con fundamento
en un régimen subjetivo de responsabilidad. En este sentido, resulta valiosa la referencia
gue nos aporta la jurisprudencia de esta corporacion al decir:

“Esta teoria se aplica de manera excepcional y por equidad, precisamente porque es
subsidiaria, de modo que ha de recurrirse a ella tan sélo en eventos en los que el caso
concreto examinado no logre su encasillamiento dentro de los otros regimenes de
responsabilidad y se aprecie por el sentenciador que esa ausencia de tipicidad, si asi puede
decirse, comporta vulneracién injustificada del principio de equidad.”

“(...) Esta es, precisamente, la esencia del dafio especial, la injusticia material que se
derivaria de seguir otro parametro de responsabilidad estatal en un caso concreto, situacién
que impone sobre los hombros del juez el deber de excepcionar la aplicacion del régimen
general con el objeto de dejar actuar la justicia material que de sentido al Estado Social de
Derecho.

“Esta aproximacion sirve para reforzar la idea de que la equidad en ningin momento debe
entenderse como consecuencia del arbitrio judicial; por el contrario, se trata del uso de la
discrecionalidad que permite —e incluso, en algunos casos exige- el ordenamiento para
eventos en que la via excepcional es la que cumple con el valor de justicia material que se
busca.

“Esta anormalidad y especialidad del perjuicio es, precisamente, la que conlleva a un
rompimiento del principio de igualdad ante las cargas publicas. Sin embargo, no debe
entenderse dicho principio como el anhelo de lograr una equiparacion matematica entre los
administrados frente a la actividad administrativa; el contenido que el mismo involucra es,
evidentemente, el mantenimiento de un relativo balance en esta materia. En consecuencia,
es posible considerar como legitimas las imposiciones que puedan ser ubicadas dentro de
los parametros que, de acuerdo con la jurisprudencia, acepta el principio de igualdad ante
las cargas publicas; y, en este mismo sentido, el Estado debera responder cuando quiera
que una actividad administrativa haya ocasionado un grado de perjuicio que exceda el
ambito de molestia que debe ser soportado.

“La igualdad, y como se antepuso, su manifestacion en el equilibrio ante las cargas publicas,
aparece como el bien juridico a restituir en estos casos, fruto directo de postulados
equitativos a los que repugna, como lo expresan el Consejo de Estado y la Corte
Constitucional, los eventos de extrema desigualdad en la reparticidon de las cargas publicas.
“(...) De este extracto jurisprudencial se derivan dos ideas que resultan capitales al
desarrollo argumentativo del presente caso y que reafirman las razones expuestas: la idea
de que la justicia material busca la aplicacion efectiva de principios y valores
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constitucionales; y, que es la mision del juez, entre otros, velar por su efectiva
materializacion.

“En resumen, la teoria del dafio especial relne una buena muestra de los eventos en que,
con el animo de buscar un resultado satisfactorio desde una dptica de justicia material, se
utiliza la equidad para reequilibrar las cargas publicas, honrando asi el principio de igualdad.
En otras palabras, la teoria del dafio especial, contando con el substrato de la equidad que
debe inspirar toda decision judicial, se vale de la igualdad para fundamentar las soluciones
gue buscan restablecer el equilibrio ante las cargas de la administracidon en situaciones
concretas, objetivo que se alcanza gracias a la asuncién del principio de solidaridad como
argumento de impulsidn de la accion reparadora del Estado, como se observara al momento
de considerar el caso concreto.

“Se denota claramente la gran riqueza sustancial que involucra la teoria del dafo especial
y, como no, lo esencial que resulta a un sistema de justicia que, como el de un Estado Social
de Derecho, debe buscar mediante el ejercicio de su funcion la efectiva realizacion de los
valores y principios esenciales al mismo”.

La concrecion y prevalencia del interés general —articulo 1° de la Constitucion Politica—, si
bien respalda y orienta teleolégicamente la actividad administrativa, no justifica el
desproporcionado sacrificio de la esfera de derechos e intereses del individuo, cuya
salvaguarda también constituye fin esencial del Estado a tenor de lo normado por el articulo
20 de la Carta”®

Bajo la optica anterior, se ha concluido que, “el dafio especial es aquel que se
inflige al administrado en desarrollo de una actuaciéon legitima del Estado
ajustada en un todo a la legalidad pero que debe ser indemnizado por razones
de equidad y de justicia distributiva, en la medida en que aquel se ha beneficiado
a costa de un dafo anormal, desmesurado o superior a aquel que deben sufrir
los administrados en razoén a la naturaleza particular del poder publico, el cual

entrafa de esta suerte un rompimiento de la igualdad ante las cargas publicas®.

Ahora bien, para encauzar judicialmente la responsabilidad del Estado, las reglas
imponen que dependiendo lo que genere el dafo, asi sera el medio judicial de
control que se deba ejercer para lograr la reparacion del mismo!?; consagrando
la Ley 1437 de 2011, sistema procesal contencioso que nos rige, en su articulo

140 lo siguiente:

“ARTICULO 140. REPARACION DIRECTA. En los términos del articulo 90 de la Constitucion
Politica, la persona interesada podrda demandar directamente la reparacion del dano
antijuridico producido por la acciéon u omisién de los agentes del Estado.

De conformidad con el inciso anterior, el Estado responderd, entre otras, cuando la causa
del dafo sea un hecho, una omisién, una operacion administrativa o la ocupacién temporal
o permanente de inmueble por causa de trabajos publicos o por cualquiera otra causa
imputable a una entidad publica o a un particular que haya obrado siguiendo una expresa
instruccion de la misma.

8 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subsecciéon A. Radicacién: 250002326000200100465
01. Expediente No. 28.937. Sentencia del 28 de enero de 2015. Consejero Ponente: HERNAN
ANDRADE RINCON

9 CONSEJO DE ESTADO, Secciéon Tercera, expediente No. 66001-23-31-000-1997-03613-
01(16421). Sentencia del 8 de marzo de 2007. C. P. Ruth. Estela Correa P.

10 Ello, por cuanto a través de otros medios de control se pueden ejercer pretensiones
indemnizatorias, lo cual no desconoce esta Sala.
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Ahora, si bien constitucionalmente se garantiza el derecho de acceso a la
administracion de justicia y a la tutela judicial efectiva y para el caso del ejercicio
de control de la actividad estatal, se han establecido los diversos medios de
controles judiciales, no es menos cierto, que el mismo Legislador en ejercicio de
su libertad configurativa ha establecido una seria de deberes y cargas que los

asociados, particulares y aun el mismo Estado debe cumplir y asumir.

A\

Precisa esta Sala que, en estudio de constitucionalidad, se ha dicho que, “e/
legislador también puede establecer cargas procesales para ejercer los derechos
y libertades reconocidos en la norma superior, como puede ser el caso del debido
proceso y del acceso a la justicia, que implica asi mismo el ejercicio de
responsabilidades que se pueden consolidar en el ambito procesal y
sustancial. Es valido entonces que en los diversos tramites judiciales, la ley
asigne a las partes, a terceros e incluso al juez, obligaciones juridicas, deberes
de conducta o cargas para el ejercicio de los derechos y del acceso a la
administracion de justicia, que sometidas a los limites constitucionales
previamente enunciados, resultan plenamente legitima”?; siendo una de ellas,
el establecimiento de un término, para que se ejerza el derecho de accién y se
formule la pretension en contra del Estado dentré de unas oportunidades
debidamente determinadas por el legislador y que son de obligatorio
acatamiento, dado el caracter de orden publico que se les ha asignado y que no

se consideran una limitante al acceso a la justicia.

Los anteriores argumentos, van de la mano con lo estatuido en el articulo 103
de la Ley 1437 de 2011, cuando sobre el objeto y principios de la jurisdiccidon
contenciosa administrativa, establece en su inciso final que “quien acuda ante la
Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, en cumplimiento del deber
constitucional de colaboracion para el buen funcionamiento de la administracion
de justicia, estara en la obligacion de cumplir con las cargas procesales y

probatorias previstas en este Cédigo”.

Una de dichas cargas, impone que la demanda judicial que se formule, se realice
dentro de los términos que validamente se ha establecido para considerar que
Su ejercicio sea oportuno y no se considere fenecida por el transcurso del tiempo,
dicha posibilidad.

11 Sentencia de la Corte Constitucional C-662 de 2004. M.P.(E) Rodrigo Uprimny Yepes.
Igualmente, Sentencia de la Corte Constitucional C-095 de 2001. M.P. José Gregorio Hernandez
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Al respecto entonces, es bueno precisar que el presupuesto procesal de
caducidad es entendido como aquel "fendmeno cuya ocurrencia depende del
cumplimiento del término perentorio establecido para ejercer las acciones ante
la jurisdiccion derivadas de los actos, hechos, omisiones u operaciones de la
administracion, sin que se haya ejercido el derecho de acciéon por parte del
interesado. De lo anterior se concluye que la caducidad ocurre por la inactividad
de quien tiene el deber de demandar en el tiempo permitido para hacerlo, para
no perder el derecho de ejercer la accion, lo cual no genera un pronunciamiento

de fondo por parte de las autoridades judiciales”?.

La Seccién Tercera del Consejo de Estado, sobre la naturaleza y finalidad,

apoyado en la doctrina, ha senalado que:

“De otra parte, la caducidad de la accidn es un fendmeno que tiene por objeto
consolidar situaciones juridicas, que de lo contrario permanecerian
indeterminadas en el tiempo, creando con ello inseguridad juridica, ya que una
vez configurada impide el acudir ante la Jurisdiccion para que sea definida por ella
determinada controversia. Al respecto la doctrina ha manifestado que dicha
institucion se ha creado “por la necesidad que tiene el Estado de estabilizar las
situaciones juridicas, la caducidad que juega a ese respecto un decisivo papel,
cierra toda posibilidad al debate jurisdiccional y acaba asi con la incertidumbre
gue representa para la administracion la eventualidad de la revocacion o anulacién
de sus actos en cualquier tiempo posterior a su expedicién. De alli que para evitar
esa incertidumbre se haya senalado por el legislador un plazo perentorio, mas alla
del cual el derecho no podra ejercerse, dandole aplicacion al principio de que el
interés general de la colectividad debe prevalecer sobre el individual de la persona

afectada...”!3

La misma Seccion en proveido del 13 de junio de 2013, expresd que,..."el
legislador establece unos plazos razonables para que las personas, en ejercicio
de una determinada accion y, con el fin de satisfacer una pretension especifica,
acudan a la jurisdiccion a efectos de que el respectivo litigio o controversia, sea
definido con caracter definitivo por el juez competente. Asi las cosas, es la propia
ley la que asigna una carga para que, ante la materializacion de un determinado
hecho, los interesados actuen con diligencia en cuanto a la reclamacion efectiva

de sus derechos, sin que las partes puedan convenir en su desconocimiento,

12 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccidon Segunda-Subseccién B.
Sentencia del 23 de septiembre de 2010. Expediente 1201-08. C.P Dra. Bertha Lucia Ramirez de
Paez. Igualmente la Seccion Quinta del Consejo de Estado ha sefialado, entre otras que "“/a
caducidad es un modo de limitar el ejercicio del derecho de accidén con ocasién del transcurso del
tiempo y tiene como finalidad la consolidacion de situaciones juridicas de manera que se tenga
certeza de sus consecuencias”. C. E. Seccién Quinta. Consejera Ponente: Susana Buitrago
Valencia. Radicacion No. 05001-23-31-000-2012-00752-01 del 21 de febrero de 2013.

13 Consejo de Estado, Seccién III Expediente No. 85001-23-31-000-1999-00007-01(19154).
Citando a BETANCUR Jaramillo, Carlos. Derecho Procesal Administrativo. Medellin: Ed. Sefial
Editora, quinta Edicién, 2000 Pag. 151.
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modificacion o alteracion”'#

A su turno, la Corte Constitucional, sobre la caducidad como medio de seguridad
juridica y proteccién del interés general, sefalé en sentencia C-985 de 2010
que, “[L]a caducidad es en una limitacion temporal del derecho de accidn; se
trata de un término perentorio e inmodificable fijado por la ley dentro del cual
debe ejercerse el derecho de accidon, so pena de perder la oportunidad de que la

administracion de justicia se ocupe de la controversia correspondiente”,

Conclusién soportada en la providencia, asi:

“Desde sus primeras decisiones, la Corte ha reconocido que la fijacion de términos
de caducidad cumple importantes finalidades como la promocion de la (i) la
seguridad juridica, (ii) la oportuna y eficiente administracion de justicia, y (iii) la
ética de colaboracion con el aparato judicial. Dadas estas importantes finalidades
de orden publico, la caducidad es irrenunciable y puede ser declarada por las
autoridades judiciales de oficio.

En efecto, la existencia de un término de caducidad asegura que las controversias
legales terminen en algin momento -bien por la acciéon o por la omision del
ejercicio de las acciones judiciales correspondientes- y, en consecuencia, que la
incertidumbre que su no resolucidén genera finalice en un tiempo razonable. De lo
contrario, como se afirmd en la sentencia C-781 de 1999 (M.P. Carlos Gaviria
Diaz) al declarar exequible el término de caducidad de la accién electoral, “(...) el
sistema juridico se veria avocado a un estado de permanente latencia en donde
la incertidumbre e imprecisién que rodearian el quehacer estatal, entorpeceria el
desarrollo de las funciones publicas.”

La caducidad también promueve que el tramite procesal de las acciones judiciales
se surta dentro de periodos de tiempo razonables y sin dilaciones injustificadas.

Por ultimo, realiza el deber de colaboracién de todos los ciudadanos con la
administracion de justicia —un deber constitucional a la luz del articulo 95-7 de la
Carta, pues los obliga a acudir a la justicia de manera oportuna, so pena de perder
la oportunidad de que sus reclamos sean conocidos en esta sede. Como ha
indicado esta Corporacién, el ejercicio oportuno de las acciones es una carga
procesal, es decir, es una situacién instituida por la ley y que demanda “(...) una
conducta de realizacion facultativa, normalmente establecida en interés del propio
sujeto y cuya omision trae aparejadas para él consecuencias desfavorables, como
la preclusién de una oportunidad o un derecho procesal e inclusive hasta la pérdida
del derecho sustancial debatido en el proceso”.

14 CONSEJO DE ESTADO, Seccion Tercera, Subseccién C. Expediente No. 07001-23-31-000-2001-
01356-01(25712). C. P. Enrique Gil B.

15 CORTE CONSTITUCIONAL. MP. Jorge Pretelt Chaljud. Igualmente en la Sentencia C - 574 de
2008, la Corte Constitucional sefald: “"La caducidad es la extincién del derecho a la accién por
cualquier causa, como el transcurso del tiempo, de manera que si el actor deja transcurrir los plazos
fijados por la ley en forma objetiva, sin presentar la demanda, el mencionado derecho fenece
inexorablemente, sin que pueda alegarse excusa alguna para revivirlos". Dichos plazos constituyen
entonces, una garantia para la seguridad juridica y el interés general. Y es que la caducidad
representa el limite dentro del cual el ciudadano debe reclamar del Estado determinado derecho;
por ende, la actitud negligente de quien estuvo legitimado en la causa no puede ser objeto de
proteccion, pues es un hecho cierto que quien, dentro de las oportunidades procesales fijadas por
la ley ejerce sus derechos, no se vera expuesto a perderlos por la ocurrencia del fenémeno indicado”
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Ahora bien, las pretensiones indemnizatorias que se esgriman bajo el medio del
control de reparacion directa, en su ejercicio oportuno, se regulan por lo
dispuesto en el literal i), numeral 2 del articulo 164 de la Ley 1437 de 2011, que

a la letra dice:

“Articulo 164. Oportunidad para presentar la demanda. La demanda debera ser
presentada:

(..)

2. En los siguientes términos, so pena de que opere la caducidad:

(...)

i) Cuando se pretenda la reparacion directa, la demanda deberad presentarse
dentro del término de dos (2) afios, contados a partir del dia siguiente al de la
ocurrencia de la accidon u omision causante del dafio, o de cuando el demandante
tuvo o debid tener conocimiento del mismo si fue en fecha posterior y siempre
gue pruebe la imposibilidad de haberlo conocido en la fecha de su ocurrencia.

Sin embargo, el término para formular la pretension de reparacion directa
derivada del delito de desaparicion forzada, se contara a partir de la fecha en que
aparezca la victima o en su defecto desde la ejecutoria del fallo definitivo adoptado
en el proceso penal, sin perjuicio de que la demanda con tal pretension pueda
intentarse desde el momento en que ocurrieron los hechos que dieron lugar a la
desaparicion”.

De donde se sigue, que la Ley 1437 de 2011 para efectos de contabilizar la
caducidad en el medio de control de reparacion directa, establecié dos momentos
gue marcan el plazo para el ejercicio indemnizatorio, a partir del (i) dia siguiente
al de la ocurrencia de la accion u omisién causante del dafo, y (ii) desde el dia
siguiente cuando el demandante tuvo o debid tener conocimiento del mismo si
fue en fecha posterior y siempre que pruebe la imposibilidad de haberlo

conocido en la fecha de su ocurrencia.

Ello es muestra clara de que el inicio del término puede o no coincidir con el
momento mismo del hecho causante dano, dado que hay eventos en los cuales
la manifestacidon no es inmediata, siendo entonces las particularidades facticas
del caso las que determinan o conlleven a establecer el supuesto de

contabilizacidon que establece la norma en cita.

Asi pues, el término de caducidad esta determinado por la produccion del
dafo o por su conocimiento posterior (donde tendra el demandante la carga
de demostrar que estaba en imposibilidad de conocer el dafio en la fecha de su
ocurrencia), evento este uUltimo que no puede confundirse con el perjuicio que se

refleja con posterioridad a la circunstancia factica que lo causa.

Asi lo ha decantado y entendido el Tribunal Supremo de lo Contencioso

Administrativo, cuerpo colegiado que refiriéndose a los distintos eventos que
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pueden darse para la contabilizacién de la caducidad, ha sefialado que en el

analisis ha de estarse siempre a las particularidades del caso concreto, porque:

“(...)pueden darse eventos en los cuales la manifestacion o conocimiento del dafio
no coincida con el acaecimiento mismo del hecho que le dio origen, resultando -en
consecuencia- ajeno a un principio de justicia que, por esa circunstancia que no
depende ciertamente del afectado por el hecho danoso, no pueda éste obtener la
proteccién judicial correspondiente. Por ello, en aplicacion del principio pro
damnatum y en consideracion a que el fundamento de la accidon de reparacion es el
dano, se ha aceptado que en tales casos el término para contar la caducidad de la
accion indemnizatoria empiece a correr a partir del momento en que se conozca o
se manifieste el dafio. Asi, en efecto, lo ha manifestado esta Corporacion en los
siguientes términos:

“La determinacion del momento a partir del cual se produce la caducidad de la
accion no presenta problemas cuando la realizacién del hecho, operacion, ocupacion
u omision coinciden con la produccién del dafio. No obstante, cuando el perjuicio se
produce o se manifiesta en un momento posterior o se trata de dafios permanentes,
de tracto sucesivo o que se agravan con el tiempo, surgen dificultades para su
determinacién”.

(...)

“En sintesis, en un tema tan complejo como el de la caducidad, que involucra de
una parte razones de justicia y de otra el interés de la seguridad juridica, no es
posible establecer criterios absolutos, pues todo depende de las circunstancias que
rodean el caso concreto. No obstante, no debe perderse de vista que de
conformidad con la ley, para establecer el término de caducidad se debe tener en
cuenta el momento de la produccion del hecho, omision, operacion u
ocupacion generadores del perjuicio.

“Ahora bien, como el derecho a reclamar la reparacién de los perjuicios sélo surge
a partir del momento en que éstos se producen, es razonable considerar que el
término de caducidad en los eventos de dafio que se generan o manifiestan tiempo
después de la ocurrencia del hecho, debera contarse a partir de dicha existencia o
manifestacion factica, pues el dafio es la primera condicién para la procedencia de
la accién reparatoria.

“Para la solucién de los casos dificiles como los de los dafios que se agravan con el
tiempo, o de aquéllos que se producen sucesivamente, o de los que son el resultado
de hechos sucesivos, el juez debe tener la maxima prudencia para definir el término
de caducidad de la accién, de tal manera que si bien dé aplicacién a la norma legal,
la cual estd prevista como garantia de seguridad juridica, no se niegue la reparacion
cuando el conocimiento o manifestacion de tales dafos no concurra con su
origen”s,

Como se observa, las reflexiones que han llevado a esta Corporacién a reconocer
la posibilidad de acudir a la solucién que se deja vista, nacen de la aplicacién de los
principios de equidad y de justicia, bajo una vision de la légica de lo razonable y
habida consideracion de la circunstancia de desconocimiento por parte del afectado
de la existencia del dafio, desconocimiento, se reitera, no nacido del desinterés o
descuido de éste, sino de las particularidades especificas en que surgio.

En el marco de ese mismo universo, ha reconocido la jurisprudencia que ocurren
eventos en los cuales los dafios pueden provenir de un acontecimiento de
agotamiento instantaneo, pero que también pueden -ocasionalmente- provenir de

16 Sentencia del 16 de agosto de 2001, Expediente 13.772 (1048), mencionado en la Sentencia del
13 de febrero de 2003, Expediente 13237 (Rad. 2555), M.P. Dr. Ricardo Hoyos Duque. Nota original
de la cita.
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un hecho que se va produciendo de manera paulatina o progresiva y que esas
distintas circunstancias se proyectan, también, en el ambito de la contabilizacion
del término de caducidad de la accion. En el primer caso no cabe duda en cuanto a
que el término para interponer la demanda resarcitoria ha de empezar a
contabilizarse a partir del dia siguiente a aquel en que se produjo el acontecimiento
dafioso (y esta constituye la regla general), pero también puede ocurrir que los
efectos del dafio se agraven con el tiempo, o que fendmenos sucesivos y
homogéneos puedan producir dafios continuos.

En eventos como estos ultimos, se ha senalado por la jurisprudencia que ha de
tenerse cuidado de no confundir la produccién de dafios sucesivos con el
agravamiento de los efectos de un mismo dafiol’, pues en este Ultimo caso el
término para ejercitar la accion debe empezar a contarse desde el acaecimiento del
hecho que le dio origen, y no asi cuando los dafios se producen de manera paulatina
como efecto de sucesivos hechos u omisiones, o causas dafiosas diversas, en cuyo
caso el término para reclamar la indemnizacion de perjuicios corre de manera
independiente para cada uno de los dafios derivados de esos sucesivos eventos.
(Negrillas de la sala)”*8

Resta igualmente destacar que el estudio de la caducidad en el proceso
contencioso administrativo, puede ser abordado, i) desde el mismo control de
admisibilidad de la demanda?®, ii) al resolver excepciones en audiencia inicial?;

iii) al momento de proferir decisién de mérito aun de manera oficiosa en

aplicacién este ultimo del articulo 1872t de la Ley 1437 de 2011.

17 En sentencia de 2 de junio de 2005, exp: AG-25000-23-26-000-2000-00008-02, dijo la Sala:
"...en la demanda se afirma que los apartamentos del edificio “han venido presentando problemas
de deterioro progresivo es decir de tracto sucesivo sin que hasta la fecha haya cesado la accién
vulnerante causante del dafio’. En dicha afirmacion, que se hizo a todo lo largo del proceso, se
confunde la accién vulnerante con la agravaciéon del dafio, cuando se trata de dos situaciones
diferentes. De acuerdo con los hechos de la demanda, la accién vulnerante se presenté al expedirse
la licencia de construccion o durante la ejecucion de la obra, lapso en cual no se cumplié con el
control administrativo debido. Suponiendo que no podia establecer el momento en que ocurrieron
eso eventos, nada impide que la fecha cierta, de inicio del término de caducidad, se estableciera a
partir del momento de la consolidacion del dafio, esto es cuando los habitantes del edificio
conocieron de los deterioros que presentaba la construccion, que de acuerdo con los informes de
las entidades distritales, ya se presentaban en agosto de 1998. Debe aclararse, en todo caso, que
por el hecho de que el dafio se agrave después de su consolidacién, implique que se trata de un
dafio continuado o de tracto sucesivo, como lo pretende el apoderado de los demandantes; ya que,
de esa manera, el término de caducidad se prolongaria de manera indefinida. De alli que, para
efectos de computar el término de la caducidad de la accion, se debe tomar como punto de partida
la fecha en que se realizaron los informes de la entidades distritales, en los cuales los demandantes
dieron a conocer el deterioro de la edificacion. Razdn por la cual se declarard la caducidad de la
accioén de grupo. Debe aclararse, en todo caso, que por el hecho de que el dafio se agrave después
de su consolidacién, implique que se trata de un dafo continuado o de tracto sucesivo, como lo
pretende el apoderado de los demandantes; ya que, de esa manera, el término de caducidad se
prolongaria de manera indefinida. De alli que, para efectos de computar el término de la caducidad
de la accién, se debe tomar como punto de partida la fecha en que se realizaron los informes de la
entidades distritales, en los cuales los demandantes dieron a conocer el deterioro de la edificacion.
Razén por la cual se declararé la caducidad de la accién de grupo”. Nota original de la cita.

18 CONSEJO DE ESTADO, Seccidn III, Subseccion A. Expediente No. 25000232600019880473301.
Numero interno: 19198. Sentencia del 21 de diciembre de 2012. C. P. Hernan Andrade Rincon.

19 Es causal de rechazo de la demanda conforme al articulo 169 de la Ley 1437 de 2011.

20 De conformidad con el numeral 6 del articulo 180 de la Ley 1437 de 2011, al disponer que: “6.
Decisién de excepciones previas. El Juez o Magistrado Ponente, de oficio o a peticion de parte,
resolvera sobre las excepciones previas y las de cosa juzgada, caducidad, transaccion, conciliacion,
falta de legitimacion en la causa y prescripcién extintiva”.

21 "ARTICULO 187. CONTENIDO DE LA SENTENCIA. La sentencia tiene que ser motivada. En ella
se hara un breve resumen de la demanda y de su contestacion y un analisis critico de las pruebas
y de los razonamientos legales, de equidad y doctrinarios estrictamente necesarios para
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Con fundamento en lo expuesto, el Tribunal considera que en el presente asunto,
en el cual se pretende la reparacion de un dafo antijuridico por parte del
municipio de Covefias ha operado la caducidad del medio de control.

Conclusion soportada en los siguientes argumentos:

De las pruebas regular y oportunamente aportadas al plenario se desprende que:

e Mediante Escritura Publica No. 270 del dia 12 de julio de 1999, el sefior JUAN
CAMILO CORENA ARRAZOLA adquirié un inmueble ubicado en el Municipio de
Toll, sector de la “Segunda Ensenada”, el cual se encuentra alinderado asi:
por el Norte: Colinda con predios de la sefiora Carmen Cabarcas de Toscano
y mide 50 metros; por el Sur: Colinda con predios del sefor Norberto
Aristizabal y mide 50 metros; por el Este: Colinda con Banca de por medio y
mide 19 metros; y por el Oeste: Colinda con carretera nueva que de Toll
conduce a Covefias y mide 19 metros, para un area total de 950 metros
cuadrados. El predio lo adquiri6 mediante compraventa celebrada con el
Municipio de Tolu, en aplicacion de la Ley 137 de 1959 y el Acuerdo No. 001
de 1998, por tratarse de un ejido municipal (Folio 16 a 18). El predio se

encuentra identificado con el nUmero de matricula 340-76467 (Fol. 19).

A través de Escritura Publica No. 243 del 23 de junio del 2000 el sefior EDGAR
CORENA VERGARA adquirié un inmueble ubicado en el Municipio de Tolq,
sector de la “Segunda Ensenada”, el cual se encuentra alinderado asi: por el
Norte: Colinda con predios del sefior Norberto Aristizabal y mide 60 metros;
por el Sur: Colinda con predios del sefior Jairo Vitola y mide 60 metros; por
el Este: Colinda con Banca de por medio y mide 40 metros; y por el Oeste:
Colinda con carretera nueva que de Tolu conduce a Covenas y mide 40
metros. El predio lo adquiri6 mediante compraventa celebrada con el
Municipio de Told, en aplicacién de la Ley 137 de 1959 y el Acuerdo No. 001
de 1998, por tratarse de un ejido municipal (Folio 21). El predio se encuentra

identificado con el nimero de matricula 340-76032 (Fol. 22).

fundamentar las conclusiones, exponiéndolos con brevedad y precision y citando los textos legales
que se apliguen.

En la sentencia se decidira sobre las excepciones propuestas y sobre cualquiera otra que
el fallador encuentre probada E| silencio del inferior no impedirda que el superior estudie y
decida todas la excepciones de fondo, propuestas o no, sin perjuicio de la no reformatio in pejus.

”
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e Mediante Escritura Publica No. 167 del 7 de febrero de 2003, la sefiora LUCIA
VICTORIA CORENA ARRAZOLA adquirié un inmueble ubicado en el Municipio
de Tolu, sector de la “Boca de la Ciénaga”, el cual se encuentra alinderado
asi: por el Norte: con predios de Andrés Revuelta Gomez y mide 100 metros;
por el Sur: con predio de Carmen Cabarcas y mide 100 metros; por el Este:
con predio de propietario desconocido y mide 16 metros; y por el Oeste:
Colinda con carretera nueva que de Tolu conduce a Covefias y mide 16
metros. El predio lo adquirié por venta que le hiciera el sefior JOSE EULOGIO
TOSCANO CABARCAS (Folio 24 y 25). El predio se encuentra identificado con
el numero de matricula 340-77812 (Fol. 26).

e Por Escritura Publica No. 712 del 26 de abril de 2005, los sefiores JUAN
CAMILO CORENA ARRAZOLA y LUCIA VICTORIA CORENA ARRAZOLA
adquirieron un inmueble ubicado en el Municipio de Toll, sector de la “Boca
de la Ciénaga”, el cual se encuentra alinderado asi: por el Norte: con predio
de Rafael Moscote y mide 50 metros; por el Sur: con predio de Rafael Moscote
y mide 50 metros; por el Este: con terreno enmontado de propietario
desconocido y mide 12.50 metros; y por el Oeste: Colinda con carretera nueva
que de Tolu conduce a Covefias y mide 12 metros. El predio lo adquirieron
por venta que le hiciera el sefior LEOPOLDO ENRIQUE TOSCANO (Folio 27 y
28). El predio se encuentra identificado con el niumero de matricula 340-
77823 (Fol. 29).

e Mediante Acuerdo No. 010 del 29 de diciembre del 2000, el Concejo Municipal
de Santiago de Tolu adoptd el Plan de Ordenamiento Territorial de dicho
municipio, en el que, dentro del Componente Rural definié la zona de “Areas
naturales Protegidas”, como la que “comprende aquellas zonas del municipio
consagradas a la proteccién y el mantenimiento de la diversidad bioldgica a
perpetuidad, asi como de los recursos naturales y los recursos culturales
asociados. Comprende las zonas de Manglares, las Playas, las Rondas de
Arroyos, el Mar, los cuerpos de Aguas y Arroyos, areas de Bosques y los
Resguardos Indigenas con presencia en el municipio” (numeral 2.1.1.2); por
otro lado, en cuanto al tratamiento de tales zonas, el numeral 2.2.1.1.1.
dispuso las zonas de preservacidn estricta, como “las zonas del municipio que
cuentan con una amplia biodiversidad, donde se restringe cualquier clase de
actuaciéon humana. Corresponde a las areas de manglares del municipio”
(Folio 474 CD contentivo del POT del municipio de Toll, aportado mediante
oficio O.J. No. 100.14.02-259 del 15 de junio de 2016).
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e A través del Decreto No. 0063 de 2002, el Gobernador del Departamento de

Sucre resolvié la creacion del Municipio de Covefias (Folio 56 a 64).

¢ Mediante Acuerdo No. 003 del 28 de febrero de 2006, el Concejo Municipal de
Coveinas adoptd el Plan Basico de ordenamiento Territorial, en el que se
definen los usos del suelo para las diferentes zonas del ente territorial. En
dicho instrumento, mas precisamente en el componente rural, se dispusieron
las “Areas naturales Protegidas), como “aquellas zonas del sector rural del
municipio consagradas a la proteccion y el mantenimiento de la diversidad
bioldgica, asi como de los recursos naturales y los recursos culturales
asociados. Comprende la zona de manglares, las Rondas de Arroyos, el Mar,
los cuerpos de Aguas...” (articulo 113); ademas, en lo que respecta al uso de
tales areas se consigné que en estas se encuentra prohibido el “aterramiento
de suelos y cuerpos de agua, construcciones, actividades de caceria (caza) y
todas las demas actividades”, estando solo permitido de manera restringida
el “ecoturismo, aprovechamiento de la madera de mangle de conformidad con
la normatividad vigente” (articulo 114), (Fol. 354 a 452).

De acuerdo con lo expuesto en la demanda, los actores reclaman la
responsabilidad del Municipio de Covefas por el dafio antijuridico consistente en
la limitacidn del derecho de propiedad sobre los inmuebles adquiridos, a partir
de la expedicién del Plan Basico de Ordenamiento Territorial de Covefas,
instrumento que clasific6 como area de proteccidon natural la zona en la que se
asientan sus predios, limitando con ello las actividades que estos pueden ejercer
sobre los mismos. Afirman que con ello se produce una ocupacién juridica
permanente de los predios, violdandose el nucleo esencial de su derecho de
propiedad, pues les impide explotar econdmicamente el bien (ver hecho quinto

de la demanda).

En este punto, reitera la Sala que conforme lo dispuesto en el literal i), numeral
2 del articulo 164 de la Ley 1437 de 2011, para efectos de contabilizar los dos
anos de caducidad en el medio de control de reparacién directa, se establecieron
dos momentos que marcan el plazo para el ejercicio indemnizatorio, a partir del
(i) dia siguiente al de la ocurrencia de la accion u omision causante del dafio, y
(ii) desde el dia siguiente cuando el demandante tuvo o debié tener conocimiento
del mismo si fue en fecha posterior y siempre que pruebe la imposibilidad de

haberlo conocido en la fecha de su ocurrencia.
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Por ello, y en aras de determinar el origen del dafio que genera la reparacion
reclamada, es necesario retrotraerse, en primer lugar, al tratamiento histérico

de la zona en que se ubican los predios.

En ese orden de ideas, tenemos que en cuanto a la ubicacién de estos ultimos,
a través de certificacion expedida por la Secretaria de Planeacién del Municipio
de Santiago de Tolu (Folio 272), se referencié el lugar entre el sector de la
“Segunda Ensenada” y “Boca de la Ciénaga”, conforme se aprecia en los planos
visibles a folios 273 a 275, esto es, ubicados en una “Zona de Manglar” de

acuerdo al Plano POT CG No. 10 (Zonificacién Ambiental), del Municipio de Told.

Ademas, dentro del componente rural del POT del Municipio de Tolu, adoptado
con anterioridad a la creacién del Municipio de Covefias (Acuerdo No. 010 del 29
de diciembre del 2000), el numeral 2.1.1.2 definié las &areas naturales
protegidas, y dentro de estas las Zonas de Preservacién Estricta (numeral
2.2.1.1.1.), que son “las zonas del municipio que cuentan con una amplia
biodiversidad, donde se restringe cualquier clase de actuacion humana.
Corresponde a las areas de manglares del municipio”, y es precisamente donde
se encuentran ubicados los predios de los demandantes, conforme se aprecia en
el “Plano 10 Zonas Segun Tratamiento Rural” (Folio 474, CD, archivo P.O.T.

Planos - 02_Comp. Rur - Plano 10 Zonas Segun Tratamiento Rural).

De acuerdo con lo anterior, advierte esta Sala que, de acuerdo con la ubicacion
de los predios es dable inferir que desde la expedicidon del POT del Municipio de
Tolu (Acuerdo 010 del 29 de diciembre del 2000), estos se encuentran en una
zona de especial proteccion por sus recursos naturales, esto es, una zona de

manglar, en la que en lo que respecta al uso de la misma se consigno:

"2.1.2.2.1. ZONA DE MANGLARES (ZM).
Usos Principales: Bosques de vegetacién natural.
Usos Permitidos: Estudio e investigacion sobre flora y fauna. Ecoturismo.

Usos Restringidos: Ecoturismo.
Usos Prohibidos: tala de arboles, Construcciones en materiales permanentes.”

Por su parte, en cuanto al tratamiento de la zona, se dispuso:

“2.2.1.1. Areas Naturales Protegidas.

2.2.1.1.1. Zonas de Preservacién Estricta (Z.P.Es).
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Comprende las zonas del municipio que cuentan con una amplia biodiversidad, donde se
restringe cualquier clase de actividad humana. Corresponde a las areas de manglares del
municipio.”
Pues bien, desde que se adoptd el POT del Municipio de Told, la zona en la que
se asientan los inmuebles de los demandantes constituye un darea natural
protegida por constituir una zona de manglares, y dicho instrumento de
planeaciéon impuso una afectaciéon al uso del suelo en la zona, al restringir

cualquier clase de actividad humana, incluida la construccion.

Asi las cosas, en lo que respecta a la limitacion de la propiedad de que hablan
los demandantes, advierte la Sala que, de existir un dafo antijuridico, este
tendria su origen en la expedicidon del POT del Municipio de Santiago de Tolu,
puesto que aun desde ese entonces el drea o zona estaba considerada como de
especial proteccion, estando restringida cualquier actividad humana, inclusive la

construccion.

En ese orden y contrario a lo sefialado por los demandantes, considera la Sala
que el presunto dano antijuridico no fue ocasionado con la adopcion del PBOT
del MUNICIPIO DE COVENAS, sino, con el POT del MUNICIPIO DE TOLU,
instrumento adoptado por el Concejo Municipal de Santiago de Told mediante
Acuerdo No. 010 del 29 de diciembre del 2000, y es ese el momento historico
en que se concreta la afectacion juridica permanente como actuacién de la
Administracion de la cual emana el dafio cuya reparacién se pretende??, pues a
partir de alli se tiene certeza del mismo, no obstante su prolongacion en el
tiempo?® y por ende, marca la contabilizaciéon del término de caducidad, el cual
a todas luces estd mas que vencido, teniendo en cuenta que la demanda fue
interpuesta el 25 de agosto de 2015 (Folio 15).

Precisa esta Sala que, no es de recibo el argumento expuesto por los
demandantes, en cuanto a que sdélo tuvieron conocimiento de la limitacion de
sus propiedades a partir de las comunicaciones emanadas del Municipio de
Covenas, oficios No. 600-0281 del 10 de junio de 2014, 600-0220 del 2 de junio
de 2015, 600-0221 del 2 de junio de 2015 y 600-0037 del 29 de enero de 2015,
a través de los cuales remitieron las correspondientes certificaciones de los usos

del suelo de los inmuebles, por las siguientes consideraciones:

22 | imitacién al derecho de propiedad.
23 Lo cual no lo convierte en continuado.
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a) De acuerdo con el desarrollo legal de los Planes de Ordenamiento Territorial,
antes de su adopcion debe ser concertado con distintas instancias, ademas de
la utilizacion de mecanismos tendientes a publicidad y difusidon del proyecto de
Plan de Ordenamiento Territorial, a fin de garantizar el conocimiento masivo del
mismo, debiendo garantizarse, ademas, la consulta democratica en todas las

etapas del POT. Al respecto el articulo 24 de la Ley 388 de 1997 dispone:

“Articulo 24. Instancias de concertacion y consulta. El alcalde distrital o municipal,
a través de las oficinas de planeacion o de la dependencia que haga sus veces,
sera responsable de coordinar la formulaciéon oportuna del proyecto del plan de
Ordenamiento Territorial, y de someterlo a consideracion del Consejo de Gobierno.

En todo caso, antes de la presentacion del proyecto de plan de ordenamiento
territorial a consideracion del concejo distrital o municipal, se surtiran los tramites
de concertaciéon interinstitucional y consulta ciudadana, de acuerdo con el
siguiente procedimiento:

1. El proyecto de plan se sometera a consideracion de la Corporacién Auténoma
Regional o autoridad ambiental correspondiente, para su aprobacion en lo
concerniente a los asuntos exclusivamente ambientales, dentro del ambito de su
competencia de acuerdo con lo dispuesto por la Ley 99 de 1993 y en especial por
su articulo 66, para lo cual dispondra de treinta (30) dias; sélo podra ser objetado
por razones técnicas y fundadas en los estudios previos. Esta decisién sera, en
todo caso, apelable ante el Ministerio del Medio Ambiente.

2. Durante el mismo término previsto en el numeral anterior se surtira la instancia
de concertacion con la Junta Metropolitana para el caso de planes de
ordenamiento de municipios que formen parte de dreas metropolitanas, instancia
que vigilara su armonia con los planes y directrices metropolitanas, en asuntos de
su competencia.

3. Una vez revisado el proyecto por las respectivas autoridades ambientales y
metropolitanas, en los asuntos de su competencia, se someterad a consideracion
del Consejo Territorial de Planeacidn, instancia que debera rendir concepto vy
formular recomendaciones dentro de los treinta (30) dias habiles siguientes.

4. Durante el periodo de revisién del plan por la Corporacion Auténoma Regional,
o la autoridad ambiental correspondiente, la Junta Metropolitana y el Consejo
Territorial de Planeacién, la administracion municipal o distrital solicitara opiniones
a los gremios econdmicos y agremiaciones profesionales y realizard convocatorias
publicas para la discusion del plan, incluyendo audiencias con las juntas
administradoras locales, expondra los documentos basicos del mismo en sitios
accesibles a todos los interesados y recogerd las recomendaciones y
observaciones formuladas por las distintas entidades gremiales, ecoldgicas,
civicas y comunitarias del municipio, debiendo proceder a su evaluacién, de
acuerdo con la factibilidad, conveniencia y concordancia con los objetivos del plan.
Igualmente pondran en marcha los mecanismos de participacién comunal
previstos en el articulo 22 de esta ley.

Las administraciones municipales y distritales estableceran los mecanismos de
publicidad y difusiéon del proyecto de plan de ordenamiento territorial que
garanticen su conocimiento masivo, de acuerdo con las condiciones y recursos de
cada entidad territorial.

Pagina 22 de 25



http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0099_1993_pr001.html#66
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0388_1997.html#22

SENTENCIA DE PRIMERA INSTANCIA

REPARACION DIRECTA

RADICADO: 70001-2333-000-2015-00275-00
ACTOR: EDGARDO RAFAEL CORENA VERGARA Y OTROS
DEMANDADO: MUNICIPIO DE COVENAS

PARAGRAFO. La consulta democratica debera garantizarse en todas las fases del
plan de ordenamiento, incluyendo el diagndstico, las bases para su formulacion,
el seguimiento y la evaluacién.”

Asi pues, la regulacidon legal de dicho instrumento de planeacidon exige su

concertacion y amplia publicidad.

Ademas, la adopcidon del POT se manifiesta con la expedicién de un Acuerdo
Municipal, acto de caracter general que para su obligatoriedad solo requiere de
su publicacién (Art. 65 CPACA), no siendo necesaria la notificacion personal del

mismo a los propietarios de los predios afectados con una u otra limitacién.

Siendo ello asi, la obligatoriedad del POT del municipio de Tolu no devenia de la
notificacion de dicho instrumento a los propietarios de los predios que
soportasen alguna limitacién, y por ende, no es de recibo argumento consistente
en que el dafio no se concreta con la expedicidon del POT por no haber sido este
notificado personalmente. En fin, con sustento en lo anterior, el momento
histérico en que se configura el presunto dafio es la expedicion del POT del

Municipio de Santiago de Tolu, 29 de diciembre del 2000.

b) Por otro lado, la Sala reitera lo expuesto en apartes anteriores, en lo que
respecta a lo que ha dispuesto la ley y la jurisprudencia en cuanto a la
determinacion del momento en que debe contabilizarse el término de caducidad
en el medio de control de Reparacion Directa.

\!

El numeral i) del articulo 164 del CPACA dispone que “...la demanda deberd
presentarse dentro del término de dos (2) afios, contados a partir del dia
siguiente al de la ocurrencia de la accién u omisién causante del dano, o de
cuando el demandante tuvo o debid tener conocimiento del mismo si fue
en fecha posterior y siempre que pruebe la imposibilidad de haberlo

conocido en la fecha de su ocurrencia”.

En tal sentido y considerando que la caducidad es una figura eminentemente
objetiva que determina la oportunidad para el ejercicio de la accidn, sin
consideracion a circunstancia subjetiva alguna, y ain en contra de la voluntad del

titular del derecho, cuando el mismo pretenda contabilizarse a partir del

momento en que el demandante tuvo o debid tener conocimiento del hecho
causante del dafo, se hace necesario probar la imposibilidad de conocerlo en la

fecha de su ocurrencia, circunstancia que no ocurre en el presente asunto.
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En efecto, la parte actora no acredité la imposibilidad de haber conocido la
limitacidn a la propiedad ya sea a la fecha de adopcién del POT del Municipio de
Santiago de Told, a la fecha de celebracion de la compraventa del
correspondiente predio, o para la adopcién del PBOT del Municipio de Covenas,
razon por lo que no es dable aceptar lo expuesto en la demanda, esto es, que
solo tuvieron conocimiento del hecho causante del presunto dafo a partir de los
oficios No. 600-0281 del 10 de junio de 2014, 600-0220 del 2 de junio de 2015,
600-0221 del 2 de junio de 2015 y 600-0037 del 29 de enero de 2015, a través
de los cuales remitieron las correspondientes certificaciones de los usos del suelo

de los inmuebles.

En consideracion a todo lo anterior, reitera la Sala se configuré el fendmeno de
la caducidad en el presente asunto, por lo que se declarara probada de oficio la
correspondiente excepcién, al tiempo que se negaran las pretensiones de la
demanda, en aplicacién de la facultad conferida por el inciso 2° del articulo 187
del CPACA.

2.3 CONDENA EN COSTAS.

Con la entrada en vigencia de la Ley 1437 de 2011 rige un criterio objetivo en
su imposicion de conformidad con el articulo 188 de la citada codificacidon y como
quiera que en este caso no prosperaron las pretensiones de la demanda, hay
lugar a condenar en costas a la parte demandante, las cuales seran liquidadas

por Secretaria.
3. DECISION

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Sucre, administrando

justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,
FALLA:

PRIMERO: TENGASE probada de oficio al excepcion de CADUCIDAD del
presente medio de control, conforme las consideraciones expuestas en la parte

motiva de esta sentencia.

SEGUNDO: NIEGUENSE las pretensiones de la demanda.
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TERCERO: En firme esta providencia archivese el expediente, previa anotacion

en el programa informatico "Justicia Siglo XXI".

Esta providencia se discutié y aprobd en Sala conforme consta en el acta No.
185 de la fecha.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

Los Magistrados,

CESAR ENRIQUE GOMEZ CARDENAS

RUFO ARTURO CARVAIJAL ARGOTY

SILVIA ROSA ESCUDERO BARBOZA.
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