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SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacién interpuesto por la parte demandada contra
la sentencia del 24 de septiembre de 2018, proferida por el Tribunal Administrativo

“Sala Transitoria™, que accedi6 parcialmente a las pretensiones de la demanda.

I. SINTESIS DEL CASO

La sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. afirma que el municipio de Villavicencio
ocupd6 permanentemente y de forma arbitraria una franja de terreno del predio de su
propiedad, identificado con matricula inmobiliaria No. 230-0065145, con ocasién del
contrato de obra No. 729, cuyo objeto era la “construccion del puente vehicular
sobre Cafo Seco sobre la via antigua que comunica a Villavicencio — Restrepo”. La
sociedad demandante considera que el referido municipio es patrimonialmente

responsable por la ocupacion permanente de su inmueble.

1 Mediante el Acuerdo No. PCSJA18-10920, el Consejo Superior de la Judicatura dispuso “Crear, a
partir del 16 de abril y hasta el 15 de agosto de 2018, una (1) Sala Transitoria de Tribunal
Administrativo conformada por tres (3) despachos (...) Esta sala iniciara su funcionamiento en la
ciudad de Bogota. El Consejo Superior de la Judicatura podra reubicar esta sala en cualquier otra
ciudad de los distritos judiciales de la Jurisdiccién Contencioso Administrativa, de acuerdo con las
necesidades del servicio”.
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[I. ANTECEDENTES

1. Demanda

El 14 de junio de 20122, la sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda., mediante
apoderado judicial y en ejercicio de la accidon de reparacion directa, presentd
demanda en contra del municipio de Villavicencio, por los perjuicios ocasionados
por la ocupacion permanente de una franja de terreno del predio de su propiedad
identificado con la matricula inmobiliaria No. 230-0065145.

Como pretensiones de su demanda el extremo activo solicita condenar a la entidad
demandada a pagarle, por dafio emergente, la suma de $1.379.052.750,
correspondiente al valor del area de terreno ocupada; y, $368.263.215, por

concepto de ‘intereses causados”.

En apoyo de las pretensiones, la demandante afirma que, mediante Resolucion No.
012 del 8 de marzo de 2010 el Departamento Administrativo de Planeacion de
Villavicencio declar6 zona de reserva para la futura construccion de obras del
sistema vial de Villavicencio un area de 3.145 m? del predio identificado con la
matricula inmobiliaria No. 230-0065145.

Sostiene que el 12 de marzo de 2010, la Corporacién Lonja Inmobiliaria de
Villavicencio presentd a la administracion municipal de Villavicencio el avalto de
plusvalia No. 10.078.

Manifiesta que, en fecha indeterminada, el Departamento Administrativo de

Planeacién de Villavicencio objeté el referido avaluo.

Sefala que el 22 de abril de 2010, la Corporacién Lonja Inmobiliaria de Villavicencio
dio respuesta a las objeciones presentadas, confirmando el avalto presentado el 12
de marzo de 2010.

2Fl. 115, C. 1.
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Indica que, ese mismo dia, el alcalde de Villavicencio solicité al Departamento
Administrativo de Planeacion de dicho municipio que determinara la clasificacion de

la via a construir con el propdsito de establecer la zona de exclusion.

Argumenta que el 14 de mayo de 2010, el municipio de Villavicencio preciso a la
Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. que solo se requeria un area de 2.461 m?

para la construccion de obras del sistema vial de Villavicencio.

Advierte que el 21 de mayo de 2010, la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda.
radico ante al municipio de Villavicencio el avalio comercial No. 008 de 2010.

Sostiene que el 31 de mayo de 2010, el Departamento Administrativo de Planeacion
de Villavicencio comunico a la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. que la ruta
65 via a restrepo no fue clasificada dentro del Plan de Ordenamiento Territorial; sin
embargo, de conformidad con los criterios definidos por el INVIAS era probable que
esa via fuera considerada de caracter nacional, razén por la cual oficié a dicho

instituto para que se pronunciara respecto de la clasificacion de la referida via.

Manifiesta que el 3 de junio de 2010, el municipio de Villavicencio y la Sociedad
Ganaderia La Cristalina Ltda. celebraron un acuerdo en el que la mencionada
sociedad autorizd el desarrollo del proyecto denominado “Construcciéon puente
vehicular sector Cafio Seco”en el inmueble identificado con la matricula inmobiliaria
No. 230-0065145 y, a su vez, las partes se comprometieron a dar tramite a la

negociacion del terreno en el término de 3 meses.

Sefala que el 22 de junio de 2010, el municipio de Villavicencio suscribi6 el contrato
de obra No. 729 con el Consorcio Puente Cafio Seco, para la “construccion del
puente vehicular sobre Cafio Seco sobre la via antigua que comunica a Villavicencio

— Restrepo”.

Indica que el 12 de julio de 2010, la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. y el
Consorcio Puente Cafio Seco celebraron un contrato de arrendamiento de un lote o
franja de terreno dentro del inmueble identificado con matricula inmobiliaria No. 230-
0065145 para instalar el campamento de la obra.
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Advierte que el 1° de septiembre de 2010, el municipio de Villavicencio y la Sociedad
Ganaderia La Cristalina Ltda. decidieron prorrogar el acuerdo celebrado el 3 de junio

de 2010 por 3 meses mas.

Afirma que el 1° de noviembre de 2010, el municipio de Villavicencio y la Sociedad
Ganaderia La Cristalina Ltda. acordaron prorrogar el plazo de negociacion del

predio identificado con matricula inmobiliaria No. 230-0065145 por 70 dias mas.

Sostiene que el 5 de enero de 2011, el Departamento Administrativo de Planeacion
de Villavicencio inform¢ al alcalde de dicho ente territorial que “el municipio no debe
pagar por las areas que le fueron transferidas por parte de la Nacién. En el evento
que por la naturaleza del proyecto que adelanta la administracion municipal sobre
Cafio Seco se salga de la franja vial antes referida, se tendrd que adquirir los
terrenos, ya que estos pertenecen a los propietarios de los predios aledafios a la

franja vial”.

Manifiesta que el 10 de enero de 2011, el municipio de Villavicencio y la Sociedad
Ganaderia La Cristalina Ltda. prorrogaron nuevamente el plazo de negociacion del

referido inmueble por 70 dias mas.

Sefiala que, en fecha indeterminada de febrero de 2011, la Sociedad Ganaderia La
Cristalina Ltda. y el Consorcio Puente Cafio Seco dieron por terminado el contrato
de arrendamiento de un lote o franja de terreno dentro del inmueble identificado con

matricula inmobiliaria No. 230-0065145 para instalar el campamento de la obra.

Indica que el 10 mayo de 2011 el Consorcio Puente Cafio Seco hizo entrega de la

obra contratada al municipio de Villavicencio.

La demandante considera que el municipio de Villavicencio es patrimonialmente
responsable por la ocupacién permanente de una franja de terreno del predio de su
propiedad. Textualmente sefiala en la demanda que “a responsabilidad del
municipio de Villavicencio radica en el abuso y disponer de terrenos privados de

propiedad de la sociedad actora, sin el pago del bien por via administrativa o judicial
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para la ejecucion de la obra publica o civil de construccion del puente vehicular sobre

Carfo Seco, via antigua Villavicencio — Restrepo”.

2. Contestacion

El 25 de julio de 20123, el Tribunal Administrativo del Meta admitié la demanda y

ordend su notificacion a la entidad demandada y al Ministerio Publico.

2.1. El municipio de Villavicencio* manifestdé que habia operado el fendmeno
preclusivo de la caducidad de la accion de reparacion directa, por cuanto el escrito
de la demanda se habia presentado mas de 2 afios después del momento en que
habia iniciado la construccién de la obra publica frente a la cual se alegaba la
ocupacion. Sefiald que no existia relacion causal entre el dafio alegado y la
actuacion desplegada por el municipio. Por ello, propuso la excepcion de falta de
legitimacion en la causa por pasiva, dado que el Consorcio Puente Cafio Seco era
el encargado de prever todo lo necesario para no causar afectaciones en terrenos

de particulares para la construccion del referido puente vehicular.

No obstante, refiri6 que de haberse causado un dafio a la parte actora, este se vio
compensado por el beneficio recibido por la construccion de la obra de
infraestructura. Finalmente, sostuvo que de conformidad con el articulo 74> del
Decreto 77 de 1987 y el articulo 18 del Decreto 2770 de 1953, el “predio estaba
afectado vialmente y no podia ser objeto de apropiacion por parte de terceros, ni

mucho menos de la sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda.”.

SFIl. 116 a 118, C. 1.

4Fl. 247 a 251, C. 2.

5*“Articulo 74. El Fondo Vial Nacional no podra construir o conservar vias dentro del perimetro urbano
de los municipios que sean capitales de departamento ni en el Distrito Especial de Bogota. Los
contratos que en la actualidad se encuentren perfeccionados se ejecutaran hasta su terminacion,
pero la conservacion y mantenimiento de tales obras estara a cargo de la respectiva entidad
territorial’.

6 “Articulo 1°La anchura minima de la zona utilizable para las carreteras nacionales de primera
categoria, sera de treinta (30) metros. Para las carreteras nacionales de segunda categoria la
anchura minima de la zona utilizable sera de veinticuatro (24) metros. Para las carreteras nacionales
de tercera categoria, la anchura minima de la zona utilizable serd de veinte (20) metros. Estas
medidas se tomaran la mitad de cada lado del eje de la via. El Ministerio de obras publicas
determinara las carreteras que correspondan a cada una de las anteriores categorias”.
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3. Alegatos de conclusion en primera instancia

El 9 de junio de 2015’ se corrié traslado a las partes y al Ministerio Publico para

alegar de conclusion y presentar concepto, respectivamente.

3.1. La parte demandante® reiter6 los argumentos expuestos en su demanda.
Adicionalmente, afirmé que en el sub examine se acredité el dafo, el cual le es
imputable al municipio de Villavicencio. Finalmente, precis6 que el inmueble de su

propiedad no fue declarado como de ‘“reserva vial”.

3.2. El municipio de Villavicencio® sostuvo que el puente vehicular fue construido
sobre el terreno que ocupaba el puente militar existente antiguamente y, por tanto,

no se efectu6 ocupacion alguna del terreno de la parte actora.

3.3. El Ministerio Publico guardé silencio.

4. Sentencia de primera instancia

Mediante sentencia del 24 de septiembre de 2018° el Tribunal Administrativo “Sala
Transitoria” accedio parcialmente a las pretensiones de la demanda, al constatar
que la entidad accionada ocasiond un dafio antijuridico a la sociedad Ganaderia la
Cristalina Ltda. por la ocupacion permanente de un inmueble de su propiedad.

Al efecto, manifestd que “la parte actora sufrié una afectacion en su bien inmueble
identificado con la matricula inmobiliaria No. 230-65145, con motivo de la
construccion del puente ubicado en el sector Cafio Seco, en la antigua via que
conduce desde la ciudad de Villavicencio al municipio de Restrepo, Meta, por la
destinacion de una franja de terreno en la ejecucién de la referida obra publica, sin
que el municipio de Villavicencio hubiere cumplido con su deber de adquirirla

previamente”.

TFI. 382, C. 2.

8FIl. 383 a389, C. 2.
9Fl.390a 393, C. 2.
10Fl. 419 a 439, C. P.
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En la parte resolutiva, el Tribunal a quo condend en abstracto al municipio de
Villavicencio a pagar por dafio emergente la suma que fuera determinada mediante

tramite incidental.

5. Recurso de apelacién

El 4 de febrero de 2019*%, el municipio de Villavicencio interpuso recurso de apelacion,
el cual fue concedido el 11 de junio de 2019'? y admitido el 11 de julio de 2019%3.

5.1. El municipio de Villavicencio sefal6 que no le asistia responsabilidad por el dafio
reclamado, pues, mediante la Resolucion 012 del 8 de marzo de 2010, el
Departamento Administrativo de Planeacion de esa ciudad declaré zona de reserva
parte del predio de la sociedad demandante y, a su vez, se determind un area de
afectacion para la localizacién y futura construccion de obras del sistema vial de
dicho municipio. Asimismo, alegd que de conformidad con el Decreto 77 de 1987 y
el Decreto 2770 de 1953 “el predio de la sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda.
estaba afectado vialmente y no podia ser objeto de apropiacion por parte de

terceros”.

Aunado a lo anterior, argument6 que el puente vehicular fue construido sobre el
terreno que ocupaba el puente militar existente antiguamente y, por tanto, no se
materializé ocupacion alguna del predio de la parte actora. Finalmente, afirmé que
la ocupacion que se alega se efectud sobre una franja de ronda de rio, los cuales,

de acuerdo con el articulo 8314 del Decreto 2811 de 1974, son bienes del Estado.

11 Fl. 442 a 448, C. P.

12 F|. 464, C. P.

13 FI. 469, C. P.

14 “Articulo 83.- Salvo derechos adquiridos por particulares, son bienes inalienables e imprescriptibles
del Estado:

a.- El alveo o cauce natural de las corrientes; b.- El lecho de los depositos naturales de agua; c.- La
playas maritimas, fluviales y lacustres; d.- Una faja paralela a la linea de mareas maximas o a la del
cauce permanente de rios y lagos, hasta de treinta metros de ancho; e.- Las areas ocupadas por los
nevados y por los cauces de los glaciares; f.- Los estratos o depésitos de las aguas subterraneas”.
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6. Alegatos de conclusion en segunda instancia

El 16 de agosto de 2019%° se corri6 traslado a las partes y al Ministerio PUblico para

alegar de conclusion y presentar concepto, respectivamente.

6.1. La parte demandante!® argumentd que el Decreto 2770 de 1953 no resultaba
aplicable al caso sub examine, toda vez que dicha norma regulaba lo concerniente
a las carreteras del orden nacional y no las del orden municipal. En cuanto al
Decreto 2811 de 1974, sostuvo que esta excluye los casos en el que existan
derechos adquiridos de los particulares. Frente a la Resolucion 012 del 8 de marzo
de 2010 del Departamento Administrativo de Planeacion de Villavicencio, sostuvo
gue esta no fue registrada ante la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos con

el propésito de gravar el inmueble objeto de la controversia.
Finalmente, respecto de la afirmacion que el puente vehicular fue construido sobre
el terreno que ocupaba el puente militar existente, resalté que la nueva construccion

era de mayor dimension y afect6é sus derechos sobre la propiedad privada.

6.2. El municipio de Villavicencio!’ reiteré los argumentos expuestos en el recurso

de apelacion.

6.3. El Ministerio Publico guardé silencio.

[Il. CONSIDERACIONES

1. Competencia

El Consejo de Estado es competente para desatar el recurso de apelacion interpuesto

contra la sentencia del 24 de septiembre de 2018, proferida por el Tribunal

Administrativo “Sala Transitoria”, puesto que la cuantia, dada por el valor de la mayor

15F|. 471, C. P.
16 F|. 476 a 480, C. P.
17FI. 473 a 475, C. P.
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pretension material de la demanda?®, supera la exigida de 500 SMLMV para que un
proceso adelantado en ejercicio de la accidon de reparacion directa tenga vocacion de
doble instancia ante esta Corporacion, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 157
de la Ley 1437 de 2011, aplicable en virtud del articulo 198 de la Ley 1450 de 2011%°.

2. Accion procedente

La pretension de reparacion directa es la accién idonea para perseguir la
declaratoria de responsabilidad patrimonial del Estado cuando el dafio invocado
proviene de un hecho, una omisién, una operacién administrativa o la ocupacion
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 instruccién de la misma, segun lo dispone el articulo 862° de

Cdbdigo Contencioso Administrativo.

En este caso, la accion procedente es la reparacion directa, porque se reclama la
reparacion de un dafio proveniente de una ocupacién permanente de un predio por
la ejecucién de una obra publica por parte del municipio de Villavicencio.

3. Vigencia de la accion

Si bien en el municipio de Villavicencio propuso la excepcién de caducidad de la

acciony en la sentencia no se estimo que tal fenémeno se produjo, resulta necesario

18 En el presente caso la mayor pretension de la demanda es de $1.379.052.750, lo cual es superior
a 500 SMLMV ($278.350.000) del afio en que ésta se presentd (2012).

19 E| articulo 198 de la Ley 1450 de 2011 dispone que: “Con el propdsito de evitar la congestion de
los Tribunales Administrativos y del Consejo de Estado, en los procesos que cursen o deban cursar
ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo y en relacién con los cuales a la fecha de
entrada en vigencia de la presente ley no se hubiere notificado en debida forma el correspondiente
auto admisorio de la demanda o cuando este no se hubiere expedido y cuyas demandas se
presenten hasta antes del 2 de julio de 2012, la competencia por razdn de la cuantia se determinara
con sujecion a las reglas consagradas en el articulo 157 de la Ley 1437 de 2011”. La demanda se
presentd durante su vigencia el 14 de junio de 2012.

20 "Articulo 86. Accion de reparacion directa. La persona interesada podra demandar directamente la
reparacion del dafio cuando la causa sea un hecho, una omisién, una operacion administrativa o la
ocupacion temporal o permanente de inmueble por causa de trabajos publicos o por cualquiera otra
causa. Las entidades publicas deberan promover la misma accion cuando resulten condenadas
o hubieren conciliado por una actuacion administrativa originada en culpa grave o dolo de un servidor
0 ex servidor publico que no estuvo vinculado al proceso respectivo, o cuando resulten perjudicadas
por la actuacion de un particular o de otra entidad publica’.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1437_2011_pr003.html#157
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verificar si la demanda se present6 en tiempo por cuanto el ejercicio oportuno de la

accién es un presupuesto procesal que, por ende, debe examinarse de oficio?..

Asi pues, con el propésito de otorgar seguridad juridica, de evitar la pardlisis del
trafico juridico dejando situaciones indefinidas en el tiempo, el legislador, apuntando
a la proteccion del interés general®?, establecié unos plazos para poder ejercer
oportunamente cada uno de los medios de control judicial. Estos plazos resultan ser
razonables, perentorios, preclusivos, improrrogables, irrenunciables y de orden
publico, por lo que su vencimiento, sin que el interesado hubiese elevado la solicitud
judicial, implica la extincion del derecho de accionar, asi como la consolidacion de

las situaciones que se encontraban pendientes de solucion.

El establecimiento de dichas oportunidades legales pretende, ademas, la
racionalizacion de la utilizacion del aparato judicial, lograr mayor eficiencia procesal,
controlar la libertad del ejercicio del derecho de accién?3, ofrecer estabilidad del
derecho de manera que las situaciones controversiales que requieran solucion por
los drganos judiciales adquieran firmeza, estabilidad y con ello seguridad,
solidificando y concretando el concepto de derechos adquiridos.

21 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 23 de junio de 2011, Exp. 21093: “[...] respecto
a la oportunidad para pronunciarse respecto a este fenémeno juridico ha de decirse, en primer lugar,
que, por tratarse de un presupuesto procesal de la accién, ha de examinarse de manera oficiosa al
momento de admitirse la demanda por manera que, conforme prescribe el articulo 143, inc. 3 del
Cdédigo Contencioso Administrativo, habra de rechazarla el juez cuando verifique que ha ocurrido,, o
bien podréa ser propuesta por el demandado mediante el recurso de reposicidn propuesto contra el
auto admisorio de la demanda, o en la contestacion de la misma, formulada como excepcion de
fondo- articulo 144 ordinal 3- e incluso declararla de oficio el Juez en la sentencia definitiva si se
encuentra probada, conforme a los mandatos del articulo 164 del C.C.A.”

22 Corte Constitucional. Sentencia C-394 de 2002: “La caducidad es una institucion juridico procesal
através de la cual, el legislador, en uso de su potestad de configuraciéon normativa, limita en el tiempo
el derecho que tiene toda persona de acceder a la jurisdiccion con el fin de obtener pronta y cumplida
justicia. Su fundamento se halla en la necesidad por parte del conglomerado social de obtener
seguridad juridica, para evitar la paralizacion del trafico juridico. En esta medida, la caducidad no
concede derechos subijetivos, sino que por el contrario apunta a la proteccién de un interés general.
Como claramente se explicé en la sentencia C-832 de 2001 a que se ha hecho reiterada referencia,
esta es una figura de orden publico lo que explica su caracter irrenunciable, y la posibilidad de ser
declarada de oficio por parte del juez, cuando se verifiqgue su ocurrencia.”.

23 Consejo de Estado. Sentencia del 23 de febrero de 2006. Exp. 6871-05 “...el derecho al acceso a
la administracion de justicia no es absoluto, pues puede ser condicionado legalmente a que la
promocion de la demanda sea oportuna y las acciones se inicien dentro de los plazos que sefiala el
legislador (...) El término de caducidad, tiene enfonces como uno de sus objetivos, racionalizar el
ejercicio del derecho de accidn, y si bien limita o condiciona el acceso a la justicia, es una restriccion
necesaria para la estabilidad del derecho, lo que impone al interesado el empleo oportuno de las
acciones, so pena de que las situaciones adquieran la firmeza necesaria a la seguridad juridica, para
solidificar el concepto de derechos adquiridos.”
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Este fendbmeno procesal, de caracter bifronte, en tanto se entiende como limite y
garantia a la vez, se constituye en un valioso instrumento que busca la salvaguarda
y estabilidad de las relaciones juridicas, en la medida en que su ocurrencia impide
gue estas puedan ser discutidas indefinidamente.

La caducidad, en la primera de sus manifestaciones, es un mecanismo de
certidumbre y seguridad juridica, pues con su advenimiento de pleno derecho y
mediante su reconocimiento judicial obligatorio cuando el operador la halle
configurada, se consolidan los derechos de los actores juridicos que discuten alguna
situacion; sin embargo, en el anverso, la caducidad se entiende también como una
limitacion de caracter irrenunciable al ejercicio del derecho de accion, resultando
como una sancién ipso iure?* que opera por la falta de actividad oportuna en la
puesta en marcha del aparato judicial para hacer algun reclamo o requerir algin
reconocimiento o proteccion de la justicia®®, cuya consecuencia, por demandar mas
alla del tiempo concedido por la ley procesal, significa la pérdida de la facultad

potestativa de accionar.

El articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo, sefiala que la accién de
reparacion directa caducara al vencimiento del plazo de dos (2) afios, contados a
partir del dia siguiente del acaecimiento del hecho, omisién u operacion administrativa
o de ocurrida la ocupacién temporal o permanente del inmueble de propiedad ajena

por causa de trabajo publico o por cualquiera otra causa.

24 Consejo de Estado, Sentencia del 30 de enero de 2013: “Para garantizar la seqguridad juridica de
los sujetos procesales, el legislador instituyé la figura de la caducidad como una sancién en los
eventos en que determinadas acciones judiciales no se ejercen en un término especifico. Las partes
tienen la carga procesal de impulsar el litigio dentro del plazo fijado por la ley y de no hacerlo en
tiempo, perderan la posibilidad de accionar ante la jurisdiccion para hacer efectivo su derecho. Es
asi como el fendmeno procesal de la caducidad opera ipso iure o de pleno derecho, es decir que no
admite renuncia, y el juez debe declararla de oficio cuando verifique la conducta inactiva del sujeto
procesal llamado a interponer determinada accion judicial”.

25 Corte Constitucional. Sentencia C-574 de 1998: “... [s]i 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 proteccidn,
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 fendmeno indicado”.
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Asimismo, de acuerdo con la jurisprudencia de esta Corporacién?®, el término para
presentar la demanda en los casos de ocupacion permanente por causa de una obra
publica, debe computarse desde que la obra fue finalizada, o desde que el actor
conocio de la terminacion de la obra si no pudo conocer tal hecho en un momento

anterior.

En el caso sub examine se estima que el derecho de accionar se ejercié en tiempo,
teniendo en cuenta: i) que la obra publica que presuntamente afecté el predio de
propiedad de la sociedad demandante finaliz6 el 10 de mayo de 2011, segun da
cuenta copia auténtica del acta de recibo final de obra?’; ii) que el 25 de enero de
2012 la parte demandante presentd solicitud de conciliacion extrajudicial ante el
Ministerio Publico, la cual se declar¢ fallida el 14 de marzo de ese mismo afio por
falta de &nimo conciliatorio entre las partes??; y, iii) que la demanda se presento el
14 de junio de 20122% esto es, antes del vencimiento de los dos (2) afios

establecidos en la ley.

4. Legitimacion en la causa

Comoquiera que se trata de un presupuesto procesal, corresponde hacer la

verificacion de la legitimacion en la causa de las partes que integran la litis®.

4.1. La Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. esta legitimada en la causa por
activa, pues acredité ser propietaria del predio identificado con matricula inmobiliaria
No. 230-65145, segun consta en copia auténtica de la escritura publica No. 3548
del 1° de agosto de 1996 otorgada en la Notaria 20 del Circulo de Bogota®' y en
copia simple del certificado de tradicion y libertad de la referida matricula

26 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sala Plena, sentencia
del 9 de febrero de 2011, Rad.: 38271.

2TFl.95a98, C. 1.

28 Fl. 112, C. 1.

2 Fl. 115, C. 1.

30 Frente al tema, esta Corporacion ha manifestado lo siguiente: “la legitimaciéon en la causa
corresponde a un presupuesto procesal de la accién (y no de la pretension) y, por lo tanto, debe
analizarse de oficio y de manera previa a la decisién de fondo de la litis. En consecuencia, la ausencia
de legitimacion material en la causa tanto activa como pasiva impide adentrarse en el fondo del
caso”. Consejo de Estado, Sentencia del 28 de abril de 2021. Rad.: 48436. En igual sentido, ver
sentencia del Consejo de Estado del 8 de octubre de 2020, Rad.: 1760-18. Sentencia del 25 de julio
de 2019, Rad.: 54527 y auto del 10 de septiembre de 2020, Rad.: 0736-18.

81 Fl. 100 a 107, C. 1.
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inmobiliaria, expedido el 12 de junio de 2012 por la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Villavicencio®?, el cual aduce resulté ser ocupado

permanentemente por la entidad accionada.

4.2. El municipio de Villavicencio esta legitimado en la causa por pasiva, pues
conforme se acreditd en el plenario, suscribié el contrato de obra No. 729 de 201033
con el Consorcio Puente Cafo Seco, cuyo objeto versaba sobre la construccion de
un puente vehicular en el sector denominado Cafio Seco, sobre la via antigua que
comunica los municipios de Villavicencio y Restrepo y, segun lo narrado en la
demanda, con la ejecucién de esos trabajos publicos ocupé permanentemente el

predio de propiedad de la sociedad demandante.

5. Problema juridico

Corresponde a la Sala determinar si se acredité la causacion de un dafio antijuridico
a la sociedad demandante por la ocupacién permanente de una porcion de terreno
de un inmueble de su propiedad, con ocasién de la construccién de una obra

publica.

6. Solucion del problema juridico

Antes de resolver los problemas juridicos es menester hacer unas consideraciones
generales sobre la responsabilidad del Estado y el régimen de responsabilidad del
Estado por ocupacion temporal o permanente de bienes inmuebles.

6.1. Consideraciones generales sobre laresponsabilidad del Estado

El articulo 90 de la Constitucion Politica de 1991%* consagré dos condiciones para

declarar la responsabilidad extracontractual del Estado: i) la existencia de un dafo
antijuridico y ii) la imputacion de éste al Estado.

$2F.29a30,C.1.
33Fl.87a94,C.1.
34 “Articulo 90. El Estado respondera patrimonialmente por los dafios antijuridicos que le sean
imputables, causados por la accién o la omisién de las autoridades publicas. En el evento de ser
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Amén de que la férmula comunmente conocida para describir el fendmeno lesivo
indemnizable, esto es el dafio antijuridico, como el primer elemento necesario para
poder endilgar la responsabilidad a quien cause la lesion patrimonial objeto de la
solicitud de restablecimiento, se ha dicho que es aquel que la persona no tiene el
deber juridico de soportar. Sumado a este elemento estructural, también se requiere
de otro componente necesario e indispensable para establecer el deber de
responder por los dafios que cause con su accién u omision y es el referido a su
atestacion a quien deba responder por aquel, lo que se conoce como imputacion,
que no es otra cosa que la atribucion factica y juridica que del dafio antijuridico se
hace al Estado y que lo obliga a repararlo. Lo anterior, por supuesto, comprende los
dafios causados en ejercicio de la funcion publica y aquellos causados con motivo
de ella, de acuerdo con los criterios 0 causales de imputacion que se han
desarrollado para ello, principalmente por la doctrina y que han sido acogidos y
aplicados por la jurisprudencia, como ocurre, por ejemplo, con la falla del servicio,
con el desequilibrio de las cargas publicas, con el riesgo excepcional y con el dafio

especial, entre otros®®.

Es decir, verificada la ocurrencia de un dafio antijuridico y su imputacién al Estado,
surge el deber de indemnizarlo plenamente, con el fin de hacer efectivo el principio

neminem laedere.

6.2. Régimen de responsabilidad del Estado por ocupacién temporal o

permanente de bienes inmuebles

El articulo 58 Constitucional dispone que se garantizan la propiedad privada y los
demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser

desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores.

condenado el Estado a la reparacion patrimonial de uno de tales dafios, que haya sido consecuencia
de la conducta dolosa o gravemente culposa de un agente suyo, aquél debera repetir contra éste”.
35 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, subseccion C,
sentencia de 18 de mayo de 2017, Rad.: 36.386.
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Por su parte, el articulo 86% del Cédigo Contencioso Administrativo prescribe la
ocupaciéon temporal o permanente de inmuebles por trabajos publicos o cualquier

otro motivo como causal para solicitar directamente la reparacion del dafio.

Asimismo, y en punto del régimen de responsabilidad aplicable a los casos de
ocupacion de inmuebles, es dable aclarar que este es un titulo de atribucién de
responsabilidad de caracter objetivo, desligado de toda nocién de culpa o de falla
del servicio, y fundado no en la nocién de “riesgo” sino en el principio general de
derecho publico que proclama la igualdad de todos los ciudadanos ante las cargas
publicas®’. Asi las cosas, el fundamento de la responsabilidad en estos eventos no
tiene que ver con la omision en el ejercicio de los instrumentos que la ley le otorga
a la administracién para adquirir inmuebles en forma forzosa o para expropiarlos,
sino en el necesario restablecimiento del equilibrio frente a las cargas publicas,
respecto de quien ha sido privado, en procura del interés general, del derecho de
propiedad que la ley protege y que de acuerdo con el articulo 58 Superior no puede

ser desconocido por el Estado sin previa indemnizacion.

En suma, para que el Estado deba responder por la ocupacion de un inmueble, en
los términos del articulo 90 Constitucional, basta con que se demuestre el dafio,
entendido como la ocupacion del predio que ha causado lesion a un bien juridico

del accionante y que esta es imputable a la autoridad demandada.

7. El caso concreto

En el recurso de apelacion presentado contra la sentencia proferida el 24 de
septiembre de 2018 por el Tribunal Administrativo “Sala Transitoria”, que accedio
parcialmente a las pretensiones de la demanda, el municipio de Villavicencio sefiald
gue no le asistia responsabilidad por el dafio reclamado, pues, mediante la
Resolucion 012 del 8 de marzo de 2010, el Departamento Administrativo de

Planeacion de Villavicencio declard zona de reserva parte del predio de la sociedad

36 “Articulo 80. Reparacion directa. La persona interesada podra demandar directamente la
reparacion del dafio cuando la causa sea un hecho, una omision, una operacion administrativa o la
ocupacion temporal o permanente de inmueble por causa de trabajos publicos o por cualquiera otra
causa”.

87 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 27 de marzo de 1987, Rad.: 4729.
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demandante y, a su vez, se determin0 un area de afectacion para la localizacion y
futura construccion de obras del sistema vial de dicho municipio. Asimismo, alego
gue de conformidad con el Decreto 77 de 1987 y el Decreto 2770 de 1953 “el predio
de la sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. estaba afectado vialmente y no podia
ser objeto de apropiacion por parte de terceros”. Aunado a lo anterior, argumenté
gue el puente vehicular fue construido sobre el terreno que ocupaba el puente militar
existente antiguamente y, por tanto, no se efectud ocupacion alguna del predio de
la parte actora. Finalmente, afirmé que la ocupacién que se alega se configuré sobre
una franja de ronda de rio, los cuales, de acuerdo con el articulo 83% del Decreto
2811 de 1974, son bienes del Estado.

En este sentido y comoquiera que el municipio de Villavicencio es apelante Unico,
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 357 del Cédigo de Procedimiento
Civil, la Sala resolvera el presente asunto en aquello que se reprocha como
desfavorable en el recurso®. Por ello, a continuacion, se analizara si el demandado
es patrimonialmente responsable por la ocupacién permanente del predio de

propiedad de la actora, con ocasién de la construccién de una obra publica.

Bajo esta Optica, la Sala establecera cuales son los hechos probados, para
posteriormente analizar si se encuentran acreditados los elementos que estructuran

la responsabilidad del Estado.

38 “Articulo 83.- Salvo derechos adquiridos por particulares, son bienes inalienables e imprescriptibles
del Estado:

a.- El alveo o cauce natural de las corrientes; b.- El lecho de los depésitos naturales de agua; c.- La
playas maritimas, fluviales y lacustres; d.- Una faja paralela a la linea de mareas maximas o a la del
cauce permanente de rios y lagos, hasta de treinta metros de ancho; e.- Las areas ocupadas por los
nevados y por los cauces de los glaciares; f.- Los estratos o depdsitos de las aguas subterraneas”.
39 “Articulo 357. Competencia del Superior. La apelacion se entiende interpuesta en lo desfavorable
al apelante, y por lo tanto el superior no podrd enmendar la providencia en la parte que no fue objeto
del recurso, salvo que en razén de la reforma fuere indispensable hacer modificaciones sobre puntos
intimamente relacionados con aquélla. Sin embargo, cuando ambas partes hayan apelado o la que
no apelé hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin limitaciones [...] Cuando se hubiere
apelado de una sentencia inhibitoria y la revocare el superior, éste deberéa proferir decisién de mérito
aun cuando fuere desfavorable al apelante.”
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7.1. Hechos probados#?

De conformidad con los medios probatorios allegados oportuna y validamente al

proceso, se demostraron los siguientes hechos:

7.1.1. Se acredité que mediante escritura publica No. 3548 del 1° de agosto de 1996
otorgada en la Notaria 20 del Circulo de Bogota, la Sociedad Ganaderia La
Cristalina Ltda. adquirio el predio identificado con nimero de matricula inmobiliaria
230-0065145, segun da cuenta copia auténtica de la referida escritura*' y copia
simple del certificado de tradicion y libertad expedido por la Oficina de Registro e

Instrumentos Publicos de Villavicencio??.

7.1.2. Se probd que, en fecha indeterminada, el Departamento de Planeacion
Municipal de Villavicencio efectud un informe técnico sobre la “delimitacién zona de
reserva para la construccion del puente sobre Cario Seco”, en el cual se indic6 como
“area predial final para la compra 3145,90 m2”. De ello da cuenta copia simple de

dicho documento*3.

7.1.3. Consta que mediante Resolucion No. 012 del 8 de marzo de 2010, el
Departamento de Planeaciéon Municipal de Villavicencio declaré zona de reserva
para la futura construccién de obras del sistema vial de Villavicencio un area de
3.145,9 m? del predio identificado con la matricula inmobiliaria No. 230-0065145.

Esta informacién consta en copia simple de la referida resolucién*4,

7.1.4. Est4 probado que el 22 de junio de 2010, el municipio de Villavicencio
suscribio el contrato de obra No. 729 con el Consorcio Puente Cafio Seco, para la

“construccion del puente vehicular sobre Cafio Seco sobre la via antigua que

40 La Sala considera que se debe dar mérito probatorio a las copias simples aportadas al proceso,
conforme al precedente jurisprudencial de la Sala Plena de la Seccién Tercera, que establecio que
es posible apreciar las copias si las mismas han obrado a lo largo del plenario y han sido sometidas
a los principios de contradiccion y de defensa de las partes, conforme a los principios de lealtad
procesal y buena fe que deben conducir toda la actuacion judicial. Consejo de Estado, Sala Plena
de la Seccion Tercera, Sentencia del 28 de agosto de 2013, Rad. 25022.

41Fl. 100 a 107, C. 1.

42Fl.29a30,C.1.

43 Fl. 288 a 293, C. 2.

44 Fl. 196 a 194, C. 1.
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comunica a Villavicencio — Restrepo”, segun da cuenta copia simple de dicho

bilateral®®.

7.1.5. Se demostr6 que mediante acta del 3 de junio 2010, el municipio de
Villavicencio y la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. celebraron un acuerdo en
el que “el propietario autoriza al municipio para que desarrolle en su predio la parte
gue corresponda del proyecto denominado ‘construccion del puente vehicular sobre
Cafio Seco sobre la via antigua que comunica a Villavicencio — Restrepo™. De ello
da cuenta copia simple de dicha acta*. De hecho, en el documento referido, se

indico lo siguiente:

“2- Que el unico predio privado afectado por el proyecto es el de propiedad de La
Ganaderia La Cristalina, a quien se le ha planteado una negociacion comercial sobre
el inmueble. Se establece un tiempo de Tres (3) meses para dar trdmite a la
negociacion y culminarla sea cual fuere su resultado.

4-(sic) Se requiere de autorizacion por parte del propietario, para gestionar la
licencia ambiental y todos los permisos que se requieran para iniciar las obras en el
terreno.

5-(sic) Que estudiada la solicitud del Municipio, La Propietaria autoriza al Municipio
a intervenir el tramo del lote de terreno descrito en esta acta e iniciar el desarrollo
del proyecto construccion puente vehicular sector cafio seco sobre la via antigua
gue comunica a Villavicencio - Restrepo y tramitar las licencias y permisos que se
requieran.

6-(sic) Las partes dejan claro que con la autorizacion la propietaria no esta cediendo
su propiedad ni entregando en donacion el tramo de terreno ya descrito en la
presente acta.

7-(sic) El Municipio se compromete a no afectar mas del area establecida en la
Resolucion 012 de marzo 10 de 2.010 mediante la cual se determina y delimita una
Zona de Reserva para la imposicion de futuras afectaciones”.

7.1.6. Se acredité que el 12 de julio de 2010, la Sociedad Ganaderia La Cristalina
Ltda. y el Consorcio Puente Cafio Seco celebraron contrato de arrendamiento de un
lote de terreno de 3.280,39 m?, dentro del inmueble identificado con matricula
inmobiliaria No. 230-0065145. Esta informacion consta en copia simple de dicho

contrato?’.

45 Fl. 354 a2 363, C. 3.
46 Fl. 184 a 185, C. 1.
47Fl. 189 a 190, C. 1.
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7.1.7. Se probo6 que el 21 de julio de 2010, se llevo a cabo una reunion entre el
representante de la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda., el contratista, el
interventor, el director de obra, el residente de interventoria y el inspector de
interventoria del contrato de obra No. 729, en la cual “se realiz6 el recorrido por el
predio a intervenir en un area de 3.280,39m?2, seguin plano de levantamiento
topogréfico realizado por el consorcio Puente Cario Seco”. De esta informacion da

cuenta copia simple del acta de dicha reuniéon?,

7.1.8. Consta que el 1° de septiembre de 2010, el municipio de Villavicencio y la
Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. decidieron prorrogar el acuerdo celebrado
el 3 de junio de 2010 por 3 meses mas, segun da cuenta copia simple del acta de

dicho acuerdo?®.

7.1.9. Esta probado que, mediante Oficio DT-MET14756 del 14 de octubre de 2010,
la Direccion Territorial del Meta del INVIAS sefialé que “as vias: Glorieta de la
Grama - Puente Antiguo sobre el Rio Guatiquia (...) fueron trasferidos al municipio
de Villavicencio. Por lo anterior, La Territorial Meta de INVIAS considera que la via
mencionada es del orden Municipal, sus especificaciones obedecen al Plan de
Ordenamiento Territorial del Municipio de Villavicencio; es de precisar, que, para la
época de la transferencia, la via era de primer orden, con un ancho de 30 metros de
acuerdo el (sic) articulo 1° del Decreto 2770 de 1953”. De ello da cuenta copia

simple de dicho oficio®°.

7.1.10. Estd acreditado que el 1° de noviembre de 2010, el municipio de
Villavicencio y la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. acordaron prorrogar
nuevamente el término para culminar la negociacion del predio, por 70 dias mas,

seguln da cuenta copia simple del acta de dicho acuerdo®.

7.1.11. Se demostré que mediante Oficio DTDU-0058 del 5 de enero de 2011, el
Director Administrativo de Planeacion Municipal de Villavicencio informé al alcalde

de ese ente territorial que “el municipio no debe pagar por las areas que le fueron

48FlL191a192,C. 1.
49 Fl. 187, C. 1.
50 Fl. 311a 312, C. 2.
51 FI. 186, C. 1.
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transferidas por parte de la Nacion. En el evento que por la naturaleza del proyecto
gue adelanta la administracion municipal sobre Cafio Seco se salga de la franja vial
antes referida, se tendra que adquirir los terrenos, ya que estos pertenecen a los
propietarios de los predios aledafios a la franja vial”. Esta informacién consta en

copia simple del mencionado oficio®2.

7.1.12. Se acredité que el 10 de enero de 2011, el municipio de Villavicencio y la
Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. prorrogaron nuevamente el término para
culminar la negociacion del predio, por 70 dias mas, segun da cuenta copia simple
del acta de dicho acuerdo®3.

7.1.13. Se probd que el 10 de mayo de 2011, el Consorcio Puente Cafio Seco hizo
entrega de la obra Puente Cafio Seco. De esta informacion da cuenta copia simple
del acta de liquidacion del contrato de Obra No 7294

7.1.14. Consta que en julio de 2011, Pierre Marciales y Ana Maria S. de Marciales,
a peticion de la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda., efectuaron un avalto
comercial sobre la fraccién del terrero afectado por la obra, en el cual se determiné
como area afectada 2.868,60 m? de area urbanizable y 1.254,10 m? de area de
proteccion ambiental, avaluados en $1.379.052.750. Esta informacion consta en

copia simple de dicho documento®®.

7.2. Andlisis de los elementos de la responsabilidad del Estado

En aras de resolver los problemas juridicos que se debaten en el proceso, la Sala
analizard de forma ordenada cada uno de los elementos de la responsabilidad
patrimonial del Estado, ya que la configuracién de dicho instituto juridico depende
de la sumatoria condicional de los componentes que lo conforman. Por lo anterior,
se hace necesario abordar dichos elementos de la siguiente manera: i) el dafo

antijuridico y; ii) posteriormente su imputacion frente al Estado.

2Fl.69a71,C.1.

53 FI. 188, C. 1.

54Fl. 109 a 111, C. 1.
5Fl.31a44,C.1.



21

Radicacion: 50001233100020120026701 (64213)
Demandante: Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda.

Lo anterior, mas alla de consistir en una metodologia sugerida por la Sala, atiende
a una légica en la que, naturalmente, ante la ausencia del dafio como elemento
esencial del instituto indemnizatorio, el analisis del subsiguiente carece de toda
utilidad, ya que adn ante su existencia, no seréd posible declarar responsabilidad

patrimonial de la Administracion®6-57.

7.2.1. El dafio antijuridico

Para comenzar, debe referirse que el dafio antijuridico es la lesion injustificada a un
interés protegido por el ordenamiento. En otras palabras, es toda afectacién que no
estd amparada por la ley o el derecho®®, que contraria el orden legal®® o que esta
desprovista de una causa que la justifique®®, resultado que se produce sin derecho
al contrastar con las normas del ordenamiento y, contra derecho, al lesionar una
situacién reconocida o protegida®?, violando de manera directa el principio alterum
non laedere, en tanto resulta contrario al ordenamiento juridico dafiar a otro sin
repararlo por el desvalor patrimonial que sufre. En su formula reducida, se dice que
dafio antijuridico es aquel que la persona no tiene el deber juridico de soportar,
descripcién que, aunque ilustra en términos generales el fendmeno lesivo

indemnizable, resulta insuficiente para explicarlo integralmente.

56 Sobre este aspecto Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera.
Sentencias del 13 de agosto de 2008, Rad. 16516; 6 de junio de 2012, Rad. 24633; 5 de marzo de
2020, Rad. 50264.

57 Frente a la existencia del dafio como elemento de la responsabilidad, la Corte Suprema de Justicia
considera lo siguiente: “cabe afirmar que dentro del concepto y la configuracion de la responsabilidad
civil, es el dafio un elemento primordial y el Unico comin a todas las circunstancias, cuya
trascendencia fija el ordenamiento. De ahi que no se dé responsabilidad sin dafio demostrado, y que
el punto de partida de toda consideracion en la materia, tanto teérica como empirica, sea la
enunciacion, establecimiento y determinacion de aquel, ante cuy falta resulta inoficiosa cualquier
accién indemnizatoria”. Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacion Civil. Sentencia del 4 de abril
de 1968. Por su parte, el profesor Fernando Hinestrosa expresa sobre este particular lo siguiente:
“La responsabilidad, entendida latamente como la obligacién de resarcir dafios y perjuicios, parte de
un dato imprescindible: el dafio. La presencia de un quebranto, independientemente del esmero en
su definicién y de la exigencia de actualidad o consolidacién de él, o de su certidumbre o su
advenimiento mas o menos probable. En ausencia de dafio no hay obligacién, y el aserto, por deméas
obvio, pone de presente el caracter estrictamente resarcitorio de la responsabilidad en el derecho de
tradicion romanista.” Hinestrosa, Fernando., “Devenir del derecho de danos”, Revista de Derecho
Privado, Universidad Externado de Colombia, n.° 32, enero-junio de 2017, 5-26. Pag. 6.

58 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 2 de marzo de 2000. Rad.: 11945

59 Cfr. De Cupis. Adriano. Teoria General de la Responsabilidad. Traducido por Angel Martinez
Sarrion. 22 ed. Barcelona: Bosch Casa Editorial S.A.1975. P4g.90.

60 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 11 de noviembre de 1999, Rad.: 11499;
Sentencia del 27 de enero de 2000, Rad.: 10867.

61 Cosso. Benedetta. Responsabilita della Pubblica Amministrazione, en obra colectiva
Responsabilita Civile, a cargo de Pasquale Fava. Pag. 2407, Giuffré Editore, 2009, Milan, Italia.
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En el caso sub examine, se tiene que el dafio alegado consiste en el menoscabo al
derecho al goce, disfrute y disposicion del inmueble de propiedad de la Sociedad
Ganaderia La Cristalina Ltda., identificado con matricula inmobiliaria No. 230-
0065145.

Asi pues, esta acreditado que: i) la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. es la
propietaria del bien identificado con matricula inmobiliaria No. 230-0065145, segun
da cuenta copia simple del certificado de tradicion y libertad expedido el 12 de junio
de 2012 por la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Villavicencio (hecho
probado 7.1.1.); ii) que mediante Resolucion No. 012 del 8 de marzo de 2010, el
Departamento de Planeaciéon Municipal de Villavicencio declaré zona de reserva
para la futura construccion de obras del sistema vial de Villavicencio un érea de
3.145,9 m? del referido inmueble (hecho probado 7.1.3.); iii) que el 22 de junio de
2010, el municipio de Villavicencio suscribié el contrato de obra No. 729 con el
Consorcio Puente Cafio Seco, para la “construccion del puente vehicular sobre
Cafio Seco sobre la via antigua que comunica a Villavicencio — Restrepo” (hecho
probado 7.1.4.); iv) que mediante acta del 3 de junio 2010, el municipio de
Villavicencio y la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. celebraron un acuerdo
para que se desarrollara en el predio de la referida sociedad la parte que
correspondiera para la construccion del puente vehicular, mientras se efectuaba la
negociacion sobre el area afectada del inmueble (hecho probado 7.1.5.); y, v) que
el 21 de julio de 2010, se llevé a cabo un reunién entre el representante de la
Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda., el contratista, el interventor, el director de
obra, el residente de interventoria y el inspector de interventoria del contrato de obra
No. 729, en la cual se precisé que el area del predio a intervenir era de 3.280,39 m?
(hecho probado 7.1.7.).

Bajo el anterior contexto, se observa que con ocasion de la construccion de un
puente vehicular en el sector llamado Cafio Seco, en desarrollo del contrato de obra
No. 729 del 22 de junio de 2010, se ocupd permanentemente un area de terreno del

inmueble de propiedad de la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda.
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En ese sentido, se acreditd que la parte actora fue privada del derecho al goce,
disfrute y disposicién de su inmueble, situacién que se concreta en la afectacion al
derecho de propiedad, protegida por el articulo 58 de la Constitucion Politica, que
garantiza la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las
leyes civiles, bajo los limites legales impuestos en razon del orden publico y las

funciones social y ecolégica.

7.2.2. Imputacién

Para determinar si hay lugar a imputar el dafio antijuridico a la entidad accionada,

es menester establecer si estos le son atribuibles factica y juridicamente.

En la demanda la parte accionante manifestd que el dafio antijuridico se ocasiong,
porque a pesar de que la entidad demandada ocup0 los predios de su propiedad,
esta no agotod el trdmite correspondiente para su adquisicion. Sobre el particular, la
demandante sefal6 que “la responsabilidad del municipio de Villavicencio radica en
el abuso y disponer de terrenos privados de propiedad de la sociedad actora, sin el
pago del bien por via administrativa o judicial para la ejecucion de la obra publica o
civil de construccion del puente vehicular sobre Cafio Seco, via antigua

Villavicencio — Restrepo”.

Al respecto, conviene precisar que el ejercicio de la funcién urbanistica contempla
la adquisicién por enajenacion voluntaria de los inmuebles declarados como de
utilidad publica por parte de la administracibn municipal o distrital, la expropiacion

por via judicial y la expropiacién administrativa de dichos bienes.

Para el efecto, el Capitulo VIl de la Ley 388 de 1997 dispuso lo referente a los
procedimientos de enajenacion voluntaria, de expropiacion judicial y de
expropiacion administrativa, adelantdndose en todos los casos una etapa previa de
negociacion, a través de la cual la entidad intenta adquirir el bien, de tal forma que

se evite la iniciacion del proceso expropiatorio propiamente dicho.

La fase previa, de conformidad con el articulo 61 de la Ley 388 de 1997, tiene inicio

con la expedicion de un acto administrativo que contiene la oferta de compra que
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se hace al propietario del bien cuya expropiacion se requiere, por el valor comercial
fijado por el Instituto Agustin Codazzi o por peritos privados inscritos en las lonjas o

asociaciones correspondientes®?,

En concordancia con lo anterior, el articulo 66 ibidem establece que el proceso de
expropiacion inicia con la expedicion del acto administrativo que asi lo indique, en
el cual se determina que la expropiacion se hara por via administrativa. Asimismo,
el articulo 67 ibid. dispone que tal acto de iniciacion debe establecer el precio
indemnizatorio a ofertar y la correspondiente forma de pago.

A continuacion, se surte la etapa de negociacion directa con el particular, la cual
tiene una duracion maxima de 30 dias habiles, contados a partir de la notificacion
de la oferta de compra, término que el legislador le otorga al ofertado para

manifestar su aceptacion, so pena de avanzar en el correspondiente tramite de

62 | ey 388 de 1997, articulo 61, inciso 2. "Modificaciones al procedimiento de enajenacién voluntaria.
Se introducen las siguientes modificaciones al procedimiento de enajenacién voluntaria regulado por
la Ley 92 de 1989: "El precio de adquisicion sera igual al valor comercial determinado por el Instituto
Geografico Agustin Codazzi, la entidad que cumpla sus funciones, o por peritos privados inscritos
en las lonjas o asociaciones correspondientes, segun lo determinado por el Decreto-ley 2150 de
1995, de conformidad con las normas y procedimientos establecidos en el decreto reglamentario
especial que sobre avallos expida el gobierno. El valor comercial se determinara teniendo en cuenta
la reglamentacion urbanistica municipal o distrital vigente al momento de la oferta de compra en
relacién con el inmueble a adquirir, y en particular con su destinacion econémica. (...)"

El Decreto 2150 de 1995, en su articulo 27 dispone lo siguiente: "Avallo de bienes inmuebles. - Los
avallos de bienes inmuebles que deban realizar las entidades publicas o que se realicen en
actuaciones administrativas, podran ser adelantados por el Instituto Geografico Agustin Codazzi o
por cualquier persona natural o juridica de caracter privado, que se encuentre registrada y autorizada
por la lonja de propiedad raiz del lugar donde esté ubicado el bien para adelantar dichos avallos.
Paragrafo. - Si la entidad publica escoge la opcion privada, correspondera a la lonja determinar, en
cada caso, la persona natural o juridica que adelante el avalio de bienes inmuebles”. Este articulo
fue declarado exequible por la Corte Constitucional en sentencia C-492 de 1996, "en el entendido
de que, para los efectos que en tales disposiciones se contemplan, las expresiones "lonjas de
propiedad raiz" estan referidas a todas las asociaciones y colegios que agrupen a profesionales en
finca raiz, peritazgo y avalto de inmuebles."

63 “Articulo 66.- Determinacion del caracter administrativo. La determinacion que la expropiacion se
hara por la via administrativa debera tomarse a partir de la iniciacion del procedimiento que
legalmente deba observarse por la autoridad competente para adelantarlo, mediante acto
administrativo formal que para el efecto debera producirse, el cual se notificara al titular del derecho
de propiedad sobre el inmueble cuya adquisicion se requiera y sera inscrito por la entidad
expropiante en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, dentro de los cinco (5) dias hébiles
siguientes a su ejecutoria. Este mismo acto constituira la oferta de compra tendiente a obtener un
acuerdo de enajenacion voluntaria.”
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expropiacion propiamente dicho, conforme lo exige el inciso 6° del articulo 61 de la
Ley 388 de 19974,

Ahora, si se logra un acuerdo entre el particular y la entidad, bien sea porque se
ajustaron los términos de la oferta®® o porque esta fue aceptada en su totalidad por
el particular, la negociacion resultara exitosa y, en este evento, se abre paso a la
etapa de transferencia del bien y de pago del precio acordado, mediante la
suscripcion de un acuerdo formal de enajenacion voluntaria que se perfecciona con
la firma de la respectiva promesa de compraventa o escritura publica de
transferencia del derecho real de dominio®. Asi, el proceso administrativo de
adquisicién del inmueble de utilidad publica habra culminado por negociacion directa

0 enajenacion voluntaria.

Por el contrario, si el proceso de negociacion fracasa, se abre paso a la etapa
expropiatoria propiamente dicha, ya sea judicial o administrativa, que inicia con la
expedicion de un oficio de oferta o de un acto administrativo, segun corresponda, y
culmina con el traspaso del titulo traslaticio de dominio al Estado y el pago de la

indemnizacion al particular expropiado.

En el caso de la expropiaciéon administrativa, vencido el plazo para la negociacion

directa sin que se haya perfeccionado el contrato de promesa de compraventa, la

64 Ley 388 de 1997, Articulo 61, inciso 6: "Sera obligatorio iniciar el proceso de expropiacion si
transcurridos treinta (30) dias habiles después de la comunicacién de la oferta de compra, no se ha
llegado a un acuerdo formal para la enajenacion voluntaria, contenido en un contrato de promesa de
compraventa.”

65 Corte Constitucional, sentencia de constitucionalidad 1070 de 2002. “De la Ley 9 de 1989 y de la
Ley 388 de 1997, se infiere que durante la etapa de negociacién tanto en el proceso de expropiacion
por via judicial como en el de por via administrativa, la negociacién comprende la posibilidad de
modificar el precio base sefialado en la oferta.” Esta posibilidad se infiere, entre otras razones, de la
utilizacion de la expresién precio base de la negociacion (articulo 13, Ley 9 de 1989); de la existencia
de un plazo para negociar (Articulo 61, inciso 6, Ley 388 de 1997); y del hecho que la etapa de
negociacion pueda terminar antes de ese plazo, porque el particular rechace cualquier intento de
acuerdo (Articulo 20, Ley 9 de 1989).

66 Ley 9 de 1989, articulo 14 “Si hubiere acuerdo respecto del precio y de las demas condiciones de
la oferta con el propietario, se celebrara un contrato de promesa de compraventa, o de compraventa,
segun el caso. A la promesa de compraventa y a la escritura de compraventa se acompafiaran un
folio de matricula inmobiliaria actualizado. Otorgada la escritura publica de compraventa, ésta se
inscribird en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, previa cancelacién de la inscripcion a
la cual se refiere el articulo 13, de la presente ley. Realizada la entrega real y material del inmueble
a la entidad adquirente, el pago del precio se efectuara en los términos previstos en el contrato. El
cumplimiento de la obligacién de transferir el dominio se acreditara mediante copia de la escritura
publica de compraventa debidamente inscrita en el folio de matricula inmobiliaria en el cual conste
que se ha perfeccionado la enajenacién del inmueble, libre de todo gravamen o condicién."
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autoridad competente, mediante acto administrativo motivado, decide
unilateralmente la expropiacion, el precio del bien y las condiciones de pago®’.
Contra este acto sélo procede el recurso de reposicidon en via gubernativa®®, y las
acciones de nulidad y restablecimiento del derecho ante la jurisdiccion de lo

contencioso administrativo.

Asi las cosas, es menester precisar que las autoridades publicas tienen el deber
constitucional de respetar los derechos de los particulares sobre toda clase de
bienes y, por consiguiente, cuando requieren inmuebles para cumplir los fines del
Estado, deben obrar con sujecion al principio de legalidad garantizando el derecho
al debido proceso, lo que comporta el deber de adelantar los tramites en orden a la

enajenacion voluntaria o la expropiacion de los bienes, si aquélla no es posible.

Siendo asi, cuando el Estado no actia conforme al ordenamiento, sino que ocupa
los bienes, con fundamento en lo dispuesto en el articulo 90 de la C.P., tendra que

ser conminado a responder patrimonialmente por los dafios que haya ocasionado.

Pues bien, descendiendo al analisis del caso concreto, se probo: i) que mediante
Resolucién No. 012 del 8 de marzo de 2010, el Departamento de Planeacion
Municipal de Villavicencio declar6 zona de reserva para la futura construccion de

obras del sistema vial de Villavicencio un area de 3.145,9 m? del predio identificado

67 Ley 388 de 1997, articulo 68 "Decision de la expropiacion. Cuando habiéndose determinado que
el procedimiento tiene el caracter de expropiacion por via administrativa, y transcurran treinta (30)
dias habiles contados a partir de la ejecutoria del acto administrativo de que trata el articulo 66 de la
presente ley, sin que se haya llegado a un acuerdo formal para la enajenacién voluntaria contenido
en un contrato de promesa de compraventa, la autoridad competente dispondra mediante acto
motivado la expropiacién administrativa del bien inmueble correspondiente, el cual contendra lo
siguiente: 1. La identificacion precisa del bien inmueble objeto de expropiacion. 2. El valor del
precio indemnizatorio y la forma de pago. 3. La destinacion que se dara al inmueble expropiado, de
acuerdo con los motivos de utilidad publica o de interés social que se hayan invocado y las
condiciones de urgencia que se hayan declarado. 4. La orden de inscripcion del acto administrativo,
una vez ejecutoriado, en la correspondiente Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, para los
efectos de que se inscriba la transferencia del derecho de dominio de su titular a la entidad que haya
dispuesto la expropiacion. 5. La orden de notificacién a los titulares de derecho del dominio u otros
derechos reales sobre el bien expropiado, con indicacion de los recursos que legalmente procedan
en via gubernativa."

68 Ley 388 de 1997, articulo 69 “Notificacion y recursos. El acto que decide la expropiaciéon se
notificara al propietario o titular de derechos reales sobre el inmueble expropiado, de conformidad
con lo previsto en el Cédigo Contencioso Administrativo. Contra la decision por via administrativa
so6lo procedera el recurso de reposicion, el cual debera interponerse en los términos previstos en el
Cdédigo Contencioso Administrativo a partir de la notificacién. El recurso debera ser decidido dentro
de los diez (10) dias habiles siguientes a la fecha de su interposicion, y si transcurrido ese lapso no
se ha tomado decision alguna, se entendera que el recurso ha sido decidido favorablemente."
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con la matricula inmobiliaria No. 230-0065145 (hecho probado 7.1.3.); ii) que el 22
de junio de 2010, el municipio de Villavicencio suscribio el contrato de obra No. 729
con el Consorcio Puente Cafio Seco, para la “construccién del puente vehicular
sobre Cafo Seco sobre la via antigua que comunica a Villavicencio — Restrepo”
(hecho probado 7.1.4.); iii) que mediante acta del 3 de junio 2010, el municipio de
Villavicencio y la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. celebraron un acuerdo
para que se desarrollara en el predio de la referida sociedad la parte que
corresponda para la construccion del puente vehicular. Asimismo, en esa acta se
precis6 que “el Unico predio privado afectado por el proyecto es el de propiedad de
La Ganaderia La Cristalina, a quien se le ha planteado una negociacion comercial
sobre el inmueble” (hecho probado 7.1.5.); vy, iv) que la negociacién del predio se
prorrogo el 1° de septiembre de 2010, el 1° de noviembre de 2010 y el 10 de enero
de 2011 (hechos probados 7.1.8, 7.1.10. y 7.1.12), sin que se hubiese llegado a un
acuerdo entre las partes.

Bajo el anterior contexto, y como concluy6 acertadamente el a quo, se advierte que
la ocupacion permanente de la franja de terreno de propiedad de la actora es
atribuible factica y juridicamente al municipio de Villavicencio, por cuanto se acreditd
gue dicha entidad ocup6 el inmueble de propiedad de la demandante sin agotar el
tramite de adquisicion por enajenacion voluntaria o por expropiaciéon administrativa,

como lo dispone la norma que regula esos procedimientos.

Ahora bien, el municipio de Villavicencio aduce en su alzada que no le asistia
responsabilidad por el dafio reclamado, pues, mediante la Resolucion 012 del 8 de
marzo de 2010, el Departamento Administrativo de Planeacion de Villavicencio
declar6 zona de reserva parte del predio de la sociedad demandante y, a su vez, se
determind un area de afectacion para la localizacién y futura construccion de obras
del sistema vial de dicho municipio. Asimismo, que de conformidad con el Decreto
77 de 1987 y el Decreto 2770 de 1953, “el predio de la sociedad Ganaderia La
Cristalina Ltda. estaba afectado vialmente y no podia ser objeto de apropiacion por
parte de terceros” y que el puente vehicular fue construido sobre el terreno que
ocupaba el puente militar existente antiguamente y, por tanto, no se efectué

ocupacion alguna del predio de la parte actora. Sostuvo que la ocupacion que se
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alega se efectu6 sobre una franja de ronda de rio, los cuales, de acuerdo con el
articulo 83% del Decreto 2811 de 1974, son bienes del Estado.

Sobre el particular, conviene precisar que el hecho que mediante Resolucion No.
012 del 8 de marzo de 2010 del Departamento de Planeacion Municipal de
Villavicencio hubiese declarado un area del predio de la Sociedad Ganaderia La
Cristalina Ltda. como zona de reserva para la futura construcciéon de obras del
sistema vial de Villavicencio, ello en modo alguno eximia al municipio de su deber
de agotar los procedimientos de enajenacion voluntaria, de expropiacion judicial y/o
de expropiacion administrativa, de conformidad con lo previsto en la Ley 388 de
1997.

Asimismo, se acreditd que el pluri mencionado inmueble si se vio afectado con la
obra desarrollada en virtud del contrato de obra No. 729, pues, cOmo se expuso en
precedencia, el propio municipio en el acta del 3 de junio 2010 precis6 que “el tnico
predio privado afectado por el proyecto es el de propiedad de La Ganaderia La
Cristalina” (hecho probado 7.1.5.), de igual forma, en la reunién celebrada el 21 de
julio de 2010 entre el representante de la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda.,
el contratista, el interventor, el director de obra, el residente de interventoria el
inspector de interventoria del contrato de obra No. 729 “se realizé el recorrido por el
predio a intervenir en un area de 3.280,39 m?2, segun plano de levantamiento

topografico realizado por el consorcio Puente Cafio Seco” (hecho probado 7.1.7.).

De conformidad con lo expuesto, se advierte que el dafio es imputable al municipio
de Villavicencio, pues, se reitera, que dicha entidad ocupé de forma permanente el
inmueble de propiedad de la sociedad demandante sin atender su deber
constitucional de respetar los derechos de los particulares sobre toda clase de
bienes y de adelantar los tramites en orden a la enajenacién voluntaria o la

expropiacion de los bienes, si aquélla no es posible.

69 “Articulo 83.- Salvo derechos adquiridos por particulares, son bienes inalienables e imprescriptibles
del Estado:

a.- El alveo o cauce natural de las corrientes; b.- El lecho de los depositos naturales de agua; c.- La
playas maritimas, fluviales y lacustres; d.- Una faja paralela a la linea de mareas méaximas o a la del
cauce permanente de rios y lagos, hasta de treinta metros de ancho; e.- Las &reas ocupadas por los
nevados y por los cauces de los glaciares; f.- Los estratos o depésitos de las aguas subterraneas”.
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8. Liquidacion de perjuicios

A continuacion, se realizara la liquidacion de perjuicios a favor de la actora, teniendo
en cuenta aquel solicitado en la demanda, esto es, el dafio emergente,

correspondiente al valor del predio ocupado permanentemente.

Sobre el particular, la Sala estima que, si bien se acredité la afectacion al inmueble
de propiedad de la parte actora, lo cierto es que no existe certeza respecto del area
ocupada, toda vez que en la Resolucion No. 012 del 8 de marzo de 2010, el
Departamento de Planeaciéon Municipal de Villavicencio declaré zona de reserva
para la futura construccion de obras del sistema vial de Villavicencio un area de
3.145,9 m?(hecho probado 7.1.3.), posteriormente, en la reunién celebrada el 21 de
julio de 2010 se indicé que “se realizé el recorrido por el predio a intervenir en un
area de 3.280,39 m?”y, finalmente, en el avalué efectuado en julio de 2011 se
sefialé como area afectada por la obra 2.868,60 m? de area urbanizable y 1.254,10

m? de area de proteccién ambiental.

De tal suerte, se evidencia que el dafio emergente se encuentra probado, pero se
ignora el quantum indemnizatorio, pues, aunque las pruebas obrantes en el plenario
dan cuenta de la ocupacion permanente del predio de la actora, lo cierto es que son
insuficientes para determinar, con certeza, el area del predio que resulté afectada

con la realizacion de la obra publica.

No obstante lo anterior, se tiene que cuando se encuentra establecido el dafio y
Unicamente resta determinar su monto, es posible proferir una condena en
abstracto, a fin de que, mediante el trdmite incidental previsto para el efecto, se
determine el dafio emergente por haber privado a su legitimo propietario de su
utilizacion, conforme a lo dispuesto en el articulo 172 del CCA y el articulo 137 del
CPC.

Asi pues, en la parte resolutiva se modificara la sentencia de primera instancia
respecto de los parametros de la condena en abstracto y, en ese sentido, se

ordenard al Tribunal a quo que mediante incidente se determine lo siguiente: 1. A
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través de estudio o avalio que realice el Instituto Geogréafico Agustin Codazzi
(IGAC), debera establecer el valor del metro cuadrado en el inmueble de propiedad
de la sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. identificado con matricula inmobiliaria
No. 230-0065145 a la fecha de esta sentencia; 2. Luego de obtener el anterior valor,
debera determinarse por perito experto el area afectada u ocupada por la obra
publica que el municipio de Villavicencio realiz6 en el referido predio; y, 3. Obtenido
el precio del metro cuadrado y una vez esté determinada el area ocupada, se
procedera a liquidar el dafio emergente con fundamento en dichos resultados. En
cualquier caso, la indemnizacién que se conceda a la demandante no podra ser
superior a $1.379.052.750 del afio 2012 (o la suma que arroje a valor presente),
pues ello superaria el monto pedido como indemnizacién por dafio emergente en la

demanda.

9. Condena en costas

No hay lugar a la imposicion de costas, debido a que no se evidencia una actuacion
temeraria de alguna de las partes, condicion exigida por el articulo 55 de la Ley 446
de 1998 para que ésta proceda y las mismas no se hallan probadas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, administrando justicia en nhombre

de la Republica de Colombia y por autoridad de la Ley,

RESUELVE

PRIMERO: MODIFICAR la sentencia proferida el 24 de septiembre de 2018 por el
Tribunal Administrativo “Sala Transitoria”, que accedid parcialmente a las
pretensiones de la demanda, por los motivos expuestos en la parte motiva de esta

providencia, la cual quedara asi:

‘PRIMERO: DECLARAR patrimonialmente responsable al municipio de Villavicencio
por la ocupacién permanente del inmueble identificado con matricula inmobiliaria
No. 230-0065145, de propiedad de la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda., de
conformidad con las consideraciones expuestas en la parte motiva de esta
providencia.
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Radicacion: 50001233100020120026701 (64213)
Demandante: Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda.

SEGUNDO: CONDENAR en abstracto al municipio de Villavicencio, para que
indemnice a la Sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda. los perjuicios materiales en
la modalidad de dafio emergente que le fueron causados como consecuencia de la
ocupacién de su inmueble.

Para el efecto el Tribunal a quo debera abrir un incidente mediante el cual se
determine lo siguiente: 1. Debera establecerse a través de estudio o avallo que
realice el Instituto Geogréafico Agustin Codazzi (IGAC), el valor del metro cuadrado
en el inmueble de propiedad de la sociedad Ganaderia La Cristalina Ltda.
identificado con matricula inmobiliaria No. 230-0065145 a la fecha de esta
sentencia; 2. Luego de obtener el anterior valor, debera determinarse por perito
experto el area afectada u ocupada por la obra publica que el municipio de
Villavicencio realiz6 en el referido predio; y, 3. Obtenido el precio del metro
cuadrado y una vez esté determinada el area ocupada, se procedera a liquidar el
dafio emergente con fundamento en dichos resultados. En cualquier caso, la
indemnizacion que se conceda a la demandante no podra ser superior a
$1.379.052.750 del afio 2012 (o la suma que arroje a valor presente), pues ello
superaria el monto pedido como indemnizacion por dafio emergente en la demanda.

TERCERO: La presente sentencia debera ser protocolizada e inscrita en la Oficina
de Registro de Instrumentos Publicos, para que sirva como titulo traslaticio de
dominio del &rea ocupada del predio identificado con matricula inmobiliaria No. 230-
0065145, en favor del municipio de Villavicencio, quien sera su adquirente.

CUARTO: NEGAR las demas pretensiones de la demanda.”

SEGUNDO: SIN COSTAS.

TERCERO: En firme esta providencia ENVIESE el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE

FIRMADO ELECTRC')NICAME~NTE
WILLIAM BARRERA MUNOZ
Presidente de la Sala

FIRMADO ELECTRONICAMENTE FIRMADO ELECTRONICAMENTE
ADRIANA POLIDURA CASTILLO NICOLAS YEPES CORRALES
Magistrada Magistrado



