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Demandante: JOSE ALBERTO ESTEBAN MONCAYO GUERRERO Y
OTROS

Demandado: NACION — MINISTERIO DEL INTERIOR Y OTROS

Tema: Responsabilidad del Estado por omision en la compra de
predios en la zona de amenaza volcanica alta del volcan
galeras. Marco juridico para el reasentamiento de sus
habitantes. El Plan Integral de Gestion del Riesgo del Volcan
Galeras se encuentra en desarrollo. No se probo6 falla por
omisién respecto de los predios de propiedad del actor. Orden
a la UNGRD para que le indique al actor en qué estado se
encuentra el tramite respecto de sus predios para acceder a
una oferta de compra o a la compensacion que le corresponda.
Niega pretensiones. No se condena en costas.

SENTENCIA SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion presentado por la parte demandante en
contra de la sentencia del 21 de abril de 2021, proferida por el Tribunal

Administrativo de Narifio, que nego las pretensiones de la demanda.

|. SINTESIS DEL CASO

José Alberto Esteban Moncayo Guerrero es propietario de los predios identificados
con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-111391 ubicados
en el sector conocido como “Bricefio” de San Juan de Pasto, Narifio y que hace
parte de la llamada Zona de Amenaza Volcanica Alta - en adelante ZAVA del
volcan Galeras -, perimetro que fue establecido en desarrollo de los Decretos 919
de 1989 y 4106 de 2005. Segun el demandante, en desarrollo del marco juridico
creado en el Decreto 3905 del 7 de octubre de 2008, el Gobierno Nacional se
comprometio a adquirir la totalidad de los predios que se encontrasen situados en
la ZAVA del volcan Galeras, pero hasta la fecha no ha concretado la compra de

los inmuebles de su propiedad ubicados en dicha zona.
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La parte demandante considera que la Nacion — Ministerio del interior, la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo y la Fiduciaria La Previsora S.A. en calidad de
vocera y administradora del Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres
son patrimonialmente responsables por la omision en la compra de los predios de
su propiedad ubicados en la ZAVA del volcan Galeras, lo cual le impide ejercer
libremente el derecho de propiedad, dado que no puede disponer de los bienes
ubicados en esa zona; el deber de seguir pagando obligaciones tributarias

derivadas de la propiedad y la desvalorizacién de los inmuebles.

[I. ANTECEDENTES

1. Demanda

El 2 de diciembre de 2014!, José Alberto Esteban Moncayo Guerrero, Maria
Eugenia Guerrero de Moncayo y Juan Esteban Moncayo Montenegro mediante
apoderado judicial y en ejercicio del medio de control de reparacién directa,
presentaron demanda en contra de la Nacién — Ministerio del interior, la Unidad
Nacional para la Gestion del Riesgo —en adelante UNGRD- vy la Fiduciaria La
Previsora S.A. en calidad de vocera y administradora del Fondo Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres para que se les declarara patrimonialmente
responsables por los perjuicios materiales causados con la omisién en la compra
de los predios de su propiedad identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-
38904, 240-103424 y 240-111391 ubicados en la ZAVA del volcan Galeras.

Como pretensiones de su demanda, la parte demandante solicita condenar a las
accionadas a pagarle, por dafio emergente, la suma de $1.086’809.800; por lucro
cesante, la suma de $425.031.241; por dafios morales, el equivalente a 100
SMLMV para José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y 50 SMLMV para Maria

Eugenia Guerrero de Moncayo y Juan Esteban Moncayo Montenegro.

1 Paginas 11 a 23 del archivo “02Demandapdf”, del expediente digital en One Drive allegado
en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.
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En apoyo de las pretensiones, la parte demandante afirma que, en los afios 1983,
1994 y 1999 adquirio los predios identificados con matriculas inmobiliarias Nos.
240-38904, 240-103424 y 240-111391, respectivamente, ubicados en el sector
conocido como “Bricefio” de San Juan de Pasto, Narifio el cual hace parte de la
ZAVA del volcan Galeras, perimetro que fue establecido en desarrollo de los
Decretos 919 de 1989 y 4106 de 2005.

Sefala que, en el 2007, instaur6 demanda de reparacion directa con radicado No.
2007- 638 contra la Presidencia de la Republica y la Nacion — Ministerio del
interior, por el incumplimiento del Estado en los ofrecimientos que habia hecho en
relacion con la compra de los inmuebles de su propiedad.

Sostiene que, el 9 de junio de 2010, la UNGRD hizo oferta de compra de varios
predios ubicados en la ZAVA del volcan Galeras, entre ellos, algunos de su

propiedad.

Asegura que, el 14 de enero de 2011, desistid del proceso de reparacion directa
del 2007, en virtud de las exigencias de la UNGRD, a fin de que esta siguiera

adelante con la oferta de compra de los bienes inmuebles.

Narra que, en efecto, el 7 de octubre de 2011, la UNGRD le compré otros
inmuebles de su propiedad, los identificados con matriculas inmobiliarias Nos.
240-111390 y 240-215776, también ubicados en la ZAVA del volcan Galeras.

Indica que, el 10 de marzo de 2014, la UNGRD manifestd que le resultaba
“‘imposible” la adquisicion de la totalidad de los inmuebles, dado que las normas

que le servian de fundamento para ello perdieron vigencia.

Manifiesta que, pese a haber cumplido con los requisitos exigidos por la UNGRD,
esta solo le compro los predios identificados con matriculas inmobiliarias Nos.
240-111390 y 240-215776, pero a la fecha no ha adquirido los restantes, es decir,
los identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-
111391, ubicados en la ZAVA del volcan Galeras.
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La parte demandante considera que la Nacién — Ministerio del interior, la UNGRD y
la Fiduciaria La Previsora S.A - Fondo de Previsiéon del Riesgo Patrimonio Auténomo
son patrimonialmente responsables por la omision en la compra de los predios de su
propiedad identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y
240-111391 ubicados en la ZAVA del volcan Galeras, lo cual le impide ejercer
libremente el derecho de propiedad, dado que no puede disponer de los bienes
ubicados en esa zona, el deber de seguir pagando obligaciones tributarias derivadas

de la propiedad y la desvalorizacion de los inmuebles.

2. Contestaciones

El 25 de junio de 20152 el Tribunal Administrativo de Narifio admitié la demanda y

ordend su notificacion a las entidades demandadas y al ministerio publico.

2.1. La Nacién — Ministerio del interior® contesté la demanda y se opuso a las
pretensiones. Sostuvo que dentro de sus funciones no se encuentra la de gestion
de riesgos ni desastres. Propuso las excepciones que denominé: “falta de

legitimacién en la causa por pasiva”y la innominada.

2.2. La UNGRD* también se opuso a las pretensiones con fundamento en que lo
pretendido por los demandantes carece de soporte juridico, pues la Ley 1523 de
2012 establecié en su articulo 92 que todas las zonas del territorio nacional
declaradas en situacion de desastre o calamidad publica antes del 30 de
noviembre de 2010 quedaban en condiciones de retorno a la normalidad, de ahi
gue actualmente no era posible la compra de los inmuebles de propiedad del actor
ubicados en la ZAVA del volcan Galeras. Igualmente, si estos no fueron adquiridos
hasta el 9 de octubre de 2011, mientras estuvo vigente el Decreto 3905 de 2008,

fue por incumplimiento de los requisitos para acceder a la oferta de compra por

2 Archivo “04Auto AdmiteDemandapdf”, del expediente digital en One Drive allegado en archivo
“2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

8 Archivo “08ContestacionMinintenriorpdf”, del expediente digital en One Drive allegado en archivo
“2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

4 Paginas 1 a 16 del Archivo “09ContestacionUNGRDpdf”, del expediente digital en One Drive
allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.



Radicado: 52001233300020140058301 (68545)
Demandante: José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y
otros

parte del demandante. Propuso las excepciones de “caducidad”, ‘falta de
demostracion de la falla en el servicio de la UNGRD”, “ausencia de los elementos
gue configuran la responsabilidad de la UNGRD”, “culpa exclusiva de la victima” y

la genérica.

2.3. La Fiduciaria La Previsora S.A - Fondo de Previsién del Riesgo Patrimonio

Auténomo no contestd la demanda.

El 7 de septiembre de 2016°, en virtud de solicitud hecha por la UNGRD® el
Tribunal a quo ordend la vinculacion de la Nacion — Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico, el municipio de San Juan de Pasto y el Departamento de Narifio,
con fundamento en que a estas se les otorgaban “las garantias procesales desde

la admisién de la demanda”.

2.4. El municipio de San Juan de Pasto’ contesté la demanda y sefialé que no
tenia competencia ni injerencia respecto de la adquisicion de predios que se

encontraban en la ZAVA del volcan Galeras.

2.5. La Nacién — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico® se opuso a las
pretensiones y sefiald que la adquisicion de inmuebles no se encontraba dentro de
las funciones asignadas a ese Ministerio y que tampoco se le atribuye accién u
omision alguna en la demanda. Formulo la excepcion de “falta de legitimacion en

la causa por pasiva”.

5 Archivo “21ResuelveSolicitudVinculaciénpdf’, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

6 Archivo “16Audiencialnicialpdf”, del expediente digital en One Drive allegado en archivo
“2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

7 Paginas 1 a 7 del archivo “22ContestacionDemandaAlcaldiaPastopdf’, del expediente digital en
One Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2,
Samai.

8 Archivo “22ContestacionDemandaMinHaciendapdf”, del expediente digital en One Drive allegado
en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.



Radicado: 52001233300020140058301 (68545)
Demandante: José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y
otros

2.6. El Departamento de Narifio® sefialé que el plan de reasentamiento de la
poblacion habitante de la ZAVA del volcan Galeras estuvo a cargo de la Gerencia
del denominado “proceso Galeras”, dependencia de la UNGRD que expidio el
reglamento para ello, sin competencia ni injerencia de esa entidad territorial.
Propuso las excepciones de “falta de legitimacion en la causa por pasiva”, “falta de
requisitos para establecer la responsabilidad del Departamento” y “falta de nexo

causal entre la omisién y el dafio”.

3. Audiencia inicial

El 22 de octubre de 2018'° el Tribunal Administrativo de Narifio realizd la
audiencia inicial, en la que declar6 saneado el proceso, resolvié excepciones,

decret6 pruebas y fijo el objeto del litigio.

Frente a este dltimo punto, es decir, el objeto del litigio sefiald6 que se
circunscribiria a determinar lo siguiente: “las entidades demandadas son
extracontractualmente responsables por los perjuicios causados al sefior José
Alberto Esteban Moncayo Guerrero, bajo el titulo de falla en el servicio, toda vez
que se omiti6 materializar la compra de los predios de su propiedad en la ZAVA
generando expectativas y perjuicios tanto materiales como morales en la parte

actora?”.

4. Alegatos de conclusion en primera instancia

El 4 de febrero de 20191 se corri6 traslado a las partes y al ministerio publico para

alegar de conclusion y presentar concepto, respectivamente.

9 Archivo “24ContestacionDemandaGobernaciénpdf”, del expediente digital en One Drive allegado
en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.
10 Archivo “39ContinuaciénAudiencialnicialpdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai..

11 Archivo “61ContinuacionAudienciadePruebaspdf”, del expediente digital en One Drive allegado
en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.
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4.1. La parte actora'?, la Nacién — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico'3, el
Departamento de Narifio4, la UNGRD'® y el municipio de San Juan de Pasto'®
reiteraron los argumentos expuestos en la demanda y su contestacion,
respectivamente. Igualmente, la Fiduciaria La Previsora S.A. en calidad de vocera
y administradora del Fondo Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres!’ sefialé
qgue no le eran atribuibles los hechos de la demanda, pues solo administraba el

Fondo y giraba los recursos segun la orden que le impartiera la UNGRD.

4.2. El ministerio publico!® sostuvo que debia accederse a las pretensiones de la
demanda, toda vez que el Estado a través de la UNGRD ha causado perjuicios al
actor al abstenerse de adquirir los predios de propiedad de este ubicados en la
ZAVA del volcan Galeras, de acuerdo con lo dispuesto en la Resolucién No. 1347
del 2014 y la Resolucion No. 758 de 2018, por las cuales la UNGRD ordend una
priorizacién de adquisicion de predios. Consider6 que los perjuicios morales no
estaban probados.

La Nacién — Ministerio del interior guardé silencio.

5. Sentencia de primera instancia

Mediante sentencia del 21 de abril de 20212° el Tribunal Administrativo de Narifio

declar¢ la falta de legitimacion en la causa por pasiva de la Nacion — Ministerio del

12 Archivo “78AlegatosConclusionDemandantepdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

13 Archivo “67AlegatosConclusiénMinHaciendapdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

14 Archivo “73AlegatosConclusionDepartamentoNarifiopdf”, del expediente digital en One Drive
allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

15 Archivo “75AlegatosConclusionUNGRDpdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

16 Archivo “77AlegatosConclusiénAlcaldiaPastopdf”, del expediente digital en One Drive allegado
en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.
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archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

19 Archivo “96Sentenciapdf’, del expediente digital en One Drive allegado en archivo
“2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.
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interior y Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, el Departamento de Narifio y la
Fiduciaria La Previsora S.A. en calidad de vocera y administradora del Fondo
Nacional de Gestibn del Riesgo de Desastres. Seguidamente, nego las
pretensiones de la demanda al considerar que, en primer lugar, se configuré la
cosa juzgada respecto del predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-
111391, dado que este fue objeto de otra demanda de reparacion directa por la
misma causa, de la cual el actor desistio. En segundo lugar, estimoé que el dafio no
se ha suscitado todavia y, en caso de considerarse que si se ha concretado, no
hay falla del servicio por omisién. Tampoco puede hablarse de dafio especial
derivado de la declaratoria de desastre, dado que la parte actora no sustenté el

dafo en dicha circunstancia sino en la falta de compra de los inmuebles.

En efecto, el Tribunal a quo sefaldé que ...] considera la Sala que respecto al
predio identificado con M.l. No. 240-111391, la parte actora no podia instaurar
demanda cuyo fundamento es el mismo al ahora invocado, esto es, la omision en
su compra, ello por cuanto al desistir de las pretensiones renunci6 a ellas y el auto
que acepto el desistimiento produjo efectos de sentencia absolutoria. [...] si bien
se acreditd que no se compraron los inmuebles, es lo cierto que, al estar ubicados
en la ZAVA, tal como lo anot6 la UNGRD dichos bienes tendran que ser adquiridos
— siempre que se cumplan los requisitos y sea voluntad del actor-, oportunidad en
la cual, se deberan efectuar las compensaciones que sean del caso, por ello, no
se puede hablar de un dafio cierto ni de uno futuro, pues al menos por ahora, no
se sabe si acontecera, cuestion que solo se podria conocer con certeza cuando la
entidad encargada del proceso, se niegue a comprar los inmuebles. En gracia de
discusion, si se considera demostrado el dafio, lo cierto es que no se acredit6 la
falla o no al menos respecto a los ahora demandados como se pasa a explicar.
9.2. Los primeros documentos en relacion con los predios de los que trata este
proceso datan de los afios 2012 y 2013, cuando ya no estaba vigente el sustento
normativo que permitiese la adquisicion de los inmuebles. [...] Desde ofra
perspectiva, se sabe que desde el afio 2014 y mas claramente con la Resolucion
758 del 4 de julio de 2018, se establecieron criterios de priorizacion para la compra

de inmuebles en la ZAVA. Al respecto la testigo Elsy Melo explicé que la prioridad



Radicado: 52001233300020140058301 (68545)
Demandante: José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y
otros

para la compra de los inmuebles se adjudicaba bajo el criterio de cercania al crater
del volcan, clasificando las zonas en ‘poligonos’ que iban desde el poligono 1,1
hasta el ‘poligono 9.2°, siendo el primero el de mayor cercania y el mayor el mas
lejano de la zona de riesgo. Asi entonces, el demandante no demostré que los
predios 240-38904 240-11139187 y 240-103424, estuviesen ubicados en uno de
los poligonos considerados como prioritarios y que, pese a ello, la entidad de
manera injustificada o negligente se hubiese rehusado a concluir el proceso de
compra. Ademas, no era suficiente con que el predio estuviese situado en un
poligono cercano al Volcan Galeras, puesto que, se debian evaluar otras
variables, verbigracia si se trataba de la casa de habitacion y/o se dedicaba
actividades productivas, circunstancia que tampoco result6 probada en este
evento. [...] Desde otra perspectiva, considera la Sala que tampoco hay dafio
especial, porque de existir se derivaria de la declaratoria de desastre y el actor

aludié a un hecho diferente, esto es, la falta de compra de los inmuebles. [...]’.

Finalmente, el Tribunal Administrativo de Narifio condend en costas a la parte

demandante.

6. Recurso de apelacién

El 9 de agosto de 202129, la parte demandante interpuso recurso de apelacion, el

cual fue concedido el 6 de mayo de 2022%' y admitido el 17 de junio de 202222

6.1. La parte demandante?® afirm6 que no se configurd la cosa juzgada, pues
confié en la concertacién de compra con la UNGRD y por eso dio por terminadas
los acciones legales y procesos anteriores al de la referencia, a fin de que la
entidad comprara la totalidad de los predios de su propiedad ubicados en la ZAVA
del volcan Galeras. Considera que el dafio se concret6 a partir del oficio del 10 de

20 Archivo “98RecursodeReposicionyApelacionpdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

21 Archivo “100AutoConcedeRecursopdf”, del expediente digital en One Drive allegado en archivo
“2_ ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

22 [ndice 4, Samai.

23 Archivo “98RecursodeReposicionyApelacionpdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.
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marzo de 2014, cuando la UNGRD manifesté su imposibilidad para comprar los

predios.

7. Alegatos de conclusion en segunda instancia

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 247 de la Ley 1437 de 2011,
modificado por el articulo 67 de la Ley 2080 de 2021%* y habida cuenta de que no
se decretaron pruebas en el tramite de segunda instancia, no hubo lugar a correr

traslado para alegar de conclusion.
El ministerio publico guardé silencio.

[ll. CONSIDERACIONES
1. Competencia
Esta Sala es competente para conocer el recurso de apelacion interpuesto contra
la sentencia del 21 de abril de 2021, proferida por el Tribunal Administrativo de
Narifio, de conformidad con lo dispuesto en los articulos 150 y 152 numeral 6° del

Caddigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo puesto

que la cuantia, dada por la pretensiéon mayor?® de la demanda, supera la exigida

24 “Articulo 247 modificado por la Ley 2080 de 2021. Tramite del recurso de apelaciéon contra
sentencias. “El recurso de apelacion contra las sentencias proferidas en primera instancia se
tramitard de acuerdo con el siguiente procedimiento: [...] 4. Desde la notificacion del auto que
concede la apelacion y hasta la ejecutoria del que la admite en segunda instancia, los sujetos
procesales podran pronunciarse en relacion con el recurso de apelacion formulado por los demas
intervinientes. 5. Si fuere necesario decretar pruebas, una vez practicadas, el superior autorizara la
presentacion de alegados por escrito, para lo cual concedera un término de diez (10) dias. En caso
contrario, no habra lugar a dar traslado para alegar. El secretario pasara el expediente al despacho
para dictar sentencia”.

25 El articulo 157 del CPACA dispone que: “la cuantia se determinara por el valor de la multa
impuesta o de los perjuicios causados, segln la estimacion razonada hecha por el actor en la
demanda, sin que en ello pueda considerarse la estimacion de los perjuicios morales, salvo que
estos Ultimos sean los Unicos que se reclamen (...) Para los efectos aqui contemplados, cuando en
la demanda se acumulen varias pretensiones, la cuantia se determinara por el valor de la
pretensiéon mayor (...)".
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de 500 SMLMV, para que un proceso adelantado en ejercicio del medio de control

de reparacion directa, tenga vocacion de doble instancia ante esta Corporacion?®.

2. Cosajuzgada

En la sentencia de primera instancia el Tribunal Administrativo de Narifio declaré
probada de oficio la excepcidn de cosa juzgada respecto del predio identificado
con matricula inmobiliaria No. 240-111391, dado que este fue objeto de otra

demanda de reparacion directa por la misma causa, de la cual el actor desistio.

Asi pues, como una sentencia proferida por los mismos hechos y entre las mismas
partes puede dar lugar a que exista cosa juzgada, a continuacion, se analizara si
se configurd o no dicho instituto, no sin antes exponer algunos aspectos generales
sobre este fendbmeno procesal. En el evento de que se verifigue que el caso se
enmarca en la excepcion referida, habra lugar a confirmar la sentencia apelada en
lo que respecta al predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-111391.
Por el contrario, si se constata que ésta no se presenta, debera proseguirse con el
estudio de los demas presupuestos procesales y, solo en el evento en que todos
ellos se encuentren acreditados, se procedera al andlisis del fondo del asunto.

2.1. Aspectos generales de la cosa juzgada

El articulo 303 del Codigo General del Proceso dispone que la sentencia
ejecutoriada proferida en proceso contencioso tiene fuerza de cosa juzgada,
siempre que el nuevo proceso verse sobre el mismo objeto, y se funde en la
misma causa que el anterior, y que entre ambos procesos haya identidad juridica

de partes.

Por su parte, el articulo 189 del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo

Contencioso Administrativo dispone que la sentencia dictada en procesos relativos

26 En el presente caso la pretensién mayor de la demanda es de $1.086'809.800 y 500 SMLMV
para 2014 equivalian a la suma de $308°000.000.



12

Radicado: 52001233300020140058301 (68545)
Demandante: José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y
otros

a contratos, reparacion directa y cumplimiento producira efectos de cosa juzgada
frente a otro proceso que tenga el mismo objeto y la misma causa y siempre que

entre ambos haya identidad juridica de partes.

Sobre la definicion y efectos de la cosa juzgada, la Corte Constitucional, en
sentencia C-100 de 2019, tuvo la oportunidad de pronunciarse en los siguientes

términos:

“[...] La cosa juzgada es una institucion juridico procesal mediante la cual se otorga
a las decisiones plasmadas en una sentencia y en algunas otras providencias, el
caracter de inmutables, vinculantes y definitivas. Los citados efectos se conciben
por disposicion expresa del ordenamiento juridico para lograr la terminacién
definitiva de controversias y alcanzar un estado de seguridad juridica [...]. Los
efectos de la cosa juzgada se imponen por mandamiento constitucional o legal
derivado de la voluntad del Estado, impidiendo al juez su libre determinacion, y en
segundo lugar, el objeto de la cosa juzgada consiste en dotar de un valor definitivo e
inmutable a las providencias que determine el ordenamiento juridico. Es decir, se
prohibe a los funcionarios judiciales, a las partes y eventualmente a la comunidad,
volver a entablar el mismo litigio. [...]”

La cosa juzgada tiene como funcion negativa, prohibir a los funcionarios judiciales
conocer, tramitar y fallar sobre lo resuelto, y como funciéon positiva, dotar de

seguridad a las relaciones juridicas y al ordenamiento juridico.

Asi las cosas, el juez debe abstenerse de pronunciarse sobre hechos, conducta o
asuntos previamente culminados en otro proceso judicial en virtud de los principios
mencionados y, por ello, su conocimiento se debe limitar exclusivamente al
analisis y decision de cuestiones que no hayan sido debatidas y resueltas en un

proceso judicial anterior.?’

Precisamente el Consejo de Estado ha sostenido que el principio de cosa juzgada
busca que los hechos y conductas que han sido dirimidas por un juez no vuelvan a

ser debatidos en un juicio posterior, porque lo decidido es vinculante para las

27 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 22 de octubre de 2021, exp.
51066.
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partes. Textualmente indic6:%®

“[...] EI fenébmeno de la cosa juzgada se ha asimilado al principio del ‘non bis in
idem’ y tiene por objeto que los hechos y conductas que ya han sido resueltas a
través de cualquiera de los medios aceptados por la ley no vuelvan a ser debatidos
en otro juicio posterior; por tanto, lo resuelto obliga a las partes, dado que lo antes
decidido tiene caracter vinculante y obligatorio y, por ende, es inmutable al tener
plena eficacia juridica. [...]”

Entonces, de acuerdo con lo previsto en los articulos 303 del CPG y 189 del
CPACA, para que una sentencia tenga fuerza de cosa juzgada deben concurrir los
siguientes requisitos, a saber: (i) identidad juridica de partes, lo que implica que al

proceso deben concurrir las mismas partes e intervinientes que resultaron
vinculadas y obligadas por la decision que constituye cosa juzgada; (ii) identidad
de objeto, esto es, que la demanda debe versar sobre la misma pretension
material o inmaterial sobre la cual se predica la cosa juzgada; y (iii) identidad de
causa, que conlleva a que la demanda y la decisién que hizo transito a cosa

juzgada deben tener los mismos fundamentos o hechos como sustento.

2.2. No se configura la cosa juzgada en el caso concreto

En primer lugar, se advierte que, el 16 de noviembre de 2007, José Alberto
Esteban Moncayo Guerrero present6 ante el Tribunal Administrativo de Narifio, la
accion de reparacion directa identificada con el nimero de radicado 2007-00638,
contra la Presidencia de la Republica y la Nacion — Ministerio del interior, con el fin
de que se les declarara patrimonialmente responsables por el incumplimiento a “la
Constitucion Nacional, las Leyes y los Decretos 4046 del 10 de noviembre de 2005
y 4106 del 15 de Noviembre del mismo afio en evidente falta y falla en el servicio,
por accién y omision”, ante la no adquisicion de los predios de su propiedad
identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-96585, 240-111391 y 240-
103424 ubicado en la ZAVA del volcan Galeras (hecho probado 8.1.4.).

28 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 12 de mayo de 2016, exp.
36350.



14

Radicado: 52001233300020140058301 (68545)
Demandante: José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y
otros

No obstante, José Alberto Esteban Moncayo Guerrero desistio de dicha demanda,
con fundamento en que el entonces Fondo Nacional de Calamidades hoy Fondo
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres le hizo una oferta de compra de los
predios objeto de dicha demanda, la cual decidié aceptar. Como consecuencia, el
14 de enero de 2011, el Tribunal Administrativo de Narifio acept6 el desistimiento
y dio por terminado el proceso, el cual fue archivado el 3 de febrero de 2011
(hechos probados 8.1.11., 8.1.13. y 8.1.14.).

Ahora bien, en segundo lugar, consta que, en este proceso de reparacion directa,
identificado con el nUmero de radicado 52001233300020140058301 (68545), José
Alberto Esteban Moncayo Guerrero, Maria Eugenia Guerrero de Moncayo y Juan
Esteban Moncayo Montenegro pretenden que la Nacion — Ministerio del interior, la
UNGRD vy la Fiduciaria La Previsora S.A. en calidad de vocera y administradora
del Fondo Nacional de Gestiébn del Riesgo de Desastres se les declare
patrimonialmente responsables por los perjuicios materiales causados con la
omisién en la compra de los predios de su propiedad identificados con matriculas
inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-111391, ubicados en la ZAVA del

volcan Galeras.

Pues bien, se tiene que en los procesos de reparacion directa referidos: i) hay
identidad de causa: porque en ambos se reclama una indemnizacion de perjuicios
por dafios derivados de la omision de las entidades demandadas en comprar
predios del actor; pero ii) no hay identidad de partes: porque en el proceso 2007-
00638 obra como demandante José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y como
demandados la Presidencia de la Republica y la Nacién — Ministerio del interior vy,
en el proceso de la referencia son demandantes José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero, Maria Eugenia Guerrero de Moncayo y Juan Esteban Moncayo
Montenegro y demandados la Nacion — Ministerio del interior, la UNGRD vy la
Fiduciaria La Previsora S.A. en calidad de vocera y administradora del Fondo
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres; ademas, iii) no hay identidad de
objeto: toda vez que el proceso 2007-00638 versé sobre los predios identificados
con matriculas inmobiliarias Nos. 240-96585, 240-111391 y 240-103424 y el

proceso de la referencia versa sobre los predios identificados con matriculas
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inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-111391.

De modo que, aungque algunas de las partes de ambos procesos coinciden y
también algunos de los inmuebles objeto de las demandas, esto es, los predios
identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-103424 y 240-111391, no
podria tenerse por acreditada la configuracién de la cosa juzgada, ni siquiera
parcial como lo hizo el Tribunal, pues es claro que en ambos procesos no
concurren a plenitud todos los presupuestos para dicha configuracion, por lo que
debera proseguirse con el estudio de los demas presupuestos procesales y, solo
en el evento en que todos ellos se encuentren acreditados, se procedera al
andlisis del fondo del asunto.

De ahi que el desistimiento aceptado en el proceso 2007-00638 no tiene el
alcance de configurar la cosa juzgada, pues no se refiere a la totalidad de las
partes ni bienes objeto de la demanda del proceso de la referencia.

3. Accion procedente

La pretensidon de reparacion directa es el medio de control idéneo para perseguir
la declaratoria de responsabilidad patrimonial del Estado cuando el dafio invocado
proviene de un hecho, omision, operacion administrativa o cualquier otra actuacién
estatal distinta a un contrato estatal o un acto administrativo, segun lo dispone el
articulo 1402° del Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo.

29 “Articulo 140. Reparacion directa. En los términos del articulo 90 de la Constitucion Politica, la
persona interesada podra demandar directamente la reparacion del dafio antijuridico producido por la
accion u omisién de los agentes del Estado.

De conformidad con el inciso anterior, el Estado responderd, entre otras, cuando la causa del dafio sea
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 instruccion de la misma.

En todos los casos en los que en la causacion del dafio estén involucrados particulares y entidades
publicas, en la sentencia se determinard la proporcion por la cual debe responder cada una de ellas,
teniendo en cuenta la influencia causal del hecho o la omisién en la ocurrencia del dafio”.
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En este caso, la accion procedente es la reparacion directa, porque se reclama la
reparacion de perjuicios que habrian sido causados con una omision de las
entidades demandadas, al no adquirir de los predios de propiedad del actor
identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-
111391 en virtud de lo dispuesto en la Resolucion No. 1347 del 18 de noviembre
de 2014.

4. Vigencia de la accioén

Dado que la demandada UNGRD formul6 la excepcion de caducidad del medio de
control y, aunque la sentencia de primera instancia estimé que tal fendmeno no se
produjo, resulta necesario verificar si la demanda se presenté en tiempo por
cuanto el ejercicio oportuno de la accion es un presupuesto procesal que, por

ende, debe examinarse de oficio.

Con el propdsito de otorgar seguridad juridica, de evitar la paralisis del trafico juridico
dejando situaciones indefinidas en el tiempo, el legislador, apuntando a la proteccion
del interés general®!, estableci6 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

30 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 23 de
junio de 2011, Exp. 21093: “...] respecto a la oportunidad para pronunciarse respecto a este
fendmeno juridico ha de decirse, en primer lugar, que, por tratarse de un presupuesto procesal de
la accion, ha de examinarse de manera oficiosa al momento de admitirse la demanda por manera
que, conforme prescribe el articulo 143, inc. 3 del Codigo Contencioso Administrativo, habra de
rechazarla el juez cuando verifique que ha ocurrido,, o bien podra ser propuesta por el demandado
mediante el recurso de reposicion 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.”

31 Corte Constitucional. Sentencia C-394 de 2002: “La caducidad es una institucién juridico
procesal a través de la cual, el legislador, en uso de su potestad de configuracién 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 subjetivos, sino que por el contrario apunta a la proteccion de
un interés general.

Como claramente se explicd 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 verifique su ocurrencia.”
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gue 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

gue 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 accion®?, ofrecer estabilidad del
derecho de manera que las situaciones controversiales que requieran solucion por
los organos judiciales adquieran firmeza, estabilidad y con ello seguridad,
solidificando y concretando el concepto de derechos adquiridos.

Este fendmeno 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 iure3® que opera por la falta de actividad oportuna en la

32 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 entonces como uno de sus objetivos, racionalizar el
ejercicio del derecho de accién, y si bien limita o condiciona el acceso a la justicia, es una
restriccibn 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
sequridad juridica, para solidificar el concepto de derechos adquiridos”.

33 Consejo de Estado, Sentencia del 30 de enero de 2013: “Para garantizar la seguridad 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 jurisdiccién para hacer efectivo su
derecho. Es asi como el fendmeno procesal de la caducidad opera ipso iure o de pleno derecho, es
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puesta en marcha del aparato judicial para hacer algan reclamo o requerir algin
reconocimiento o proteccion de la justicia®*, cuya consecuencia, por demandar mas
alld del tiempo concedido por la ley procesal, significa la pérdida de la facultad

potestativa de accionar.

El articulo 164 del Cbdigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo®®, sefiala que el medio de control de reparacién directa debera
ejercerse dentro del término de dos (2) afios, contados a partir del dia siguiente al de
la ocurrencia de la accién u omision causante del dafio, o de cuando el demandante
tuvo o debi6 tener conocimiento del mismo si fue en fecha posterior y siempre que

pruebe la imposibilidad de haberlo conocido en la fecha de su ocurrencia.

Pues bien, tal como recientemente lo manifesté la Sala en un asunto similar®, en el
presente caso no obra prueba sobre la culminacion del proceso de adquisicién por
parte de la UNGRD, de los predios identificados con matriculas inmobiliarias Nos.
240-38904, 240-103424 y 240-111391 ubicados en la ZAVA del volcan Galeras.
Siendo ello asi, continuaria para la parte actora la imposibilidad de destinarlos a
venta, arriendo, hipoteca o cualquier tipo de uso por su exclusion del Plan de
Ordenamiento Territorial; asi como el deber de seguir pagando obligaciones
tributarias derivadas de la propiedad y la desvalorizacidén de los inmuebles, que son

los dafios que alega en la demanda.

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”.

34 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
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 fenomeno
indicado”.

35 Al sub examine, por tratarse de una demanda promovida con posterioridad al 2 de julio de 2012,
le resultan aplicables las disposiciones procesales contenidas en el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (CPACA) y las modificaciones introducidas por el
legislador en la Ley 2080 de 2021. Asimismo, son aplicables las disposiciones del Cédigo General
del Proceso (CGP), en virtud de la integracion normativa dispuesta por el articulo 306 del primero
de los estatutos mencionados.

36 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion C,
sentencia del 23 de septiembre de 2024, exp. 56541.
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Para la Sala no es posible contar el término de caducidad a partir del oficio del 10 de
marzo de 2014, cuando segun la parte apelante la UNGRD manifestd su
imposibilidad para comprar los predios, pues se observa que en dicho oficio, por
medio del cual dio contestacion a una accion de tutela impetrada por el actor (hecho
probado 8.1.35.), la entidad no expres6 una negativa definitiva, sino que se limitd a
sefalar que, para ese momento, no contaba con una normativa que le permitiera

realizar la compra de inmuebles ubicados en la ZAVA (hecho probado 8.1.36.).

Es més, desde el 2013, ya la UNGRD le habia indicado al actor que una vez
cumplidos los requisitos en cada expediente predial y para proceder al tramite de
oferta de los predios se debia contar con la disposicién de recursos de parte del
Ministerio de Hacienda y Crédito Publico y que, una vez se contara con dichos
recursos, se retomaria el proceso de ofertas, conforme al ingreso de predios al
Comité de Ofertas y teniendo en cuenta el concepto de priorizacién que tienen los
bienes habitados (hecho probado 8.1.31.), por tanto, la prioridad de compra de los
bienes del actor dependeria de si estos estan habitados o no, pero ello solo significa
gue existe un orden y unos presupuestos legales para efectuar la compra, mas no
constituye una negativa categoérica a comprar los predios del actor ubicado sen la

ZAVA del volcan galeras.

No obstante, lo anterior, en aplicaciéon de los principios pro actione y pro damnato®’,
y para garantizar el acceso a la administracion de justicia, la Sala estudiara el fondo

del asunto, como ya lo ha hecho en situaciones similares.38

Lo anterior, igualmente, con fundamento en que si bien la parte actora conoci6 las
limitaciones que respecto de la propiedad de los bienes le implicaria la declaratoria
de Zona de Amenaza Volcanica Alta en el sector donde se ubican los inmuebles ya

referidos, lo cierto es que la causa petendi no se funda en dicha declaratoria, sino en

87 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia del 3 de
octubre de 2016. exp. 39133.

38 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C,
sentencia del 24 de abril de 2024, exp. 68949 y sentencia del 23 de septiembre de 2024, exp.
56541, entre otras.
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la omision de la compra de dichos bienes por parte de la UNGRD, la cual no se ha

concretado.

5. Legitimacion en la causa

Como quiera que se trata de un presupuesto procesal, corresponde hacer la

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

5.1. El demandante José Alberto Esteban Moncayo Guerrero es la persona sobre
la que recae el interés juridico que se debate en este proceso y esta legitimado en
la causa por activa, dado que es el propietario de los predios identificados con
matricula inmobiliaria Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-111391, ubicados en el
municipio de San Juan de Pasto, en la ZAVA del volcan Galeras (hechos probados
8.1.1.,8.1.2.y 8.1.3)).

5.2. Los demandantes Maria Eugenia Guerrero de Moncayo y Juan Esteban
Moncayo Montenegro no se encuentran legitimados en la causa por activa pues, si
bien se encuentran acreditados como miembros del ndcleo familiar de José
Alberto Esteban Moncayo Guerrero segun dan cuenta copias auténticas de sus
correspondientes registros civiles de nacimiento*®, se desconoce por qué razén
demandan o qué relacion tienen con los inmuebles identificados con matricula
inmobiliaria Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-111391 o con su proceso de
compra por parte de la UNGRD. Tampoco se demostré si alguno de estos
inmuebles corresponde a la casa de habitacién de los referidos accionantes por
ser parte del grupo familiar de José Alberto Esteban Moncayo Guerrero o de qué
manera se han visto afectados con los hechos de la demanda, de modo que se les

pudiera acreditar como terceros damnificados.

39 Consejo de Estado, sentencia de 26 de septiembre de 2012, Exp. 24677. “La legitimacioén en la
causa constituye un presupuesto procesal para obtener decision de fondo. En otros términos, la
ausencia de este requisito enerva la posibilidad de que el juez se pronuncie frente a las suplicas
del libelo petitorio.”

40 Paginas 103 y 104 del archivo “02Demandapdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.
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5.3. La UNGRD se encuentra legitimada en la causa por pasiva, dado que es la
entidad que se encuentra ejecutando el Plan de Reasentamiento en la ZAVA del
volcan Galeras, en el marco del Programa de Gestion Integral del Riesgo —
Amenaza volcanica Galeras PGIR-AVG, el cual incluye entre otras acciones, la
adquisicién de predios en dicha zona, tal como se establece en la Resolucién No.
1347 del 18 de noviembre de 2014%, adquisicion que echa de menos el

demandante y de la cual deriva la produccién de unos dafios.

5.4. La Nacion - Ministerio de Hacienda y Crédito Publico se encuentra legitimada
en la causa por pasiva, pues de conformidad con lo dispuesto en el paragrafo 1°
del articulo 50%? de la Ley 1523 de 2012%, esa entidad debe garantizar que el
Fondo Nacional de Gestidbn del Riesgo de Desastres cuente con recursos
suficientes para atender el Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres.

Asimismo, el articulo 254 de la Resolucién No. 1347 del 18 de noviembre de 2014

41 Expedida por la UNGRD “Por la cual se establece el procedimiento para la adquisicion de
predios ubicados en la Zona de Amenaza Volcanica Alta (ZAVA) del Volcan Galeras, para la
continuidad del plan de reasentamiento en el marco del Programa de Gestion Integral del Riesgo -
Amenaza Volcénica Galeras PGIR-AVG" que en su parte considerativa sefiala: “[...] Que se hace
necesario continuar el Plan de Reasentamiento en la Zona de Amenaza Volcanica Alta ZAVA del
Volcan Galeras en el marco del Programa de Gestion Integral del Riesgo - Amenaza Volcéanica
Galeras PGIR-AVG que ejecuta actualmente la UNGRD con recursos del Fonda Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres - FNGRD, en la medida que ello permita cumplir con el proceso
de gestién integral del riesgo que se ejecuta en esta zona del pais.[...]".

“Articulo 6. Alcance del reasentamiento. El proceso de reasentamiento podra ser urbano o rural,
individual o colectivo, e involucra:

1. La adquisicién de inmuebles ubicados en la ZAVA, se realizara de acuerdo al avalio comercial
que efectle el Instituto Geografico Agustin Codazzi o las lonjas de propiedad raiz debidamente
autorizadas para el efecto. [...J"

42 “Articulo 50. Recursos. [...] PARAGRAFO 1o. El Gobierno Nacional a través del Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico, garantizara que en todo momento el Fondo Nacional cuente con
recursos suficientes que permitan asegurar el apoyo a las entidades nacionales y territoriales en
sus esfuerzos de conocimiento del riesgo, prevencion, mitigacion, respuesta y recuperacion,
entiéndase: rehabilitacion y reconstruccion y con reservas suficientes de disponibilidad inmediata
para hacer frente a situaciones de desastre. [...]".

43 “Por la cual se adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece el
Sistema Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres y se dictan otras disposiciones”.

44 “Articulo 25. Esquema de financiacién. Para los efectos de la ejecucion del programa de
reasentamiento y teniendo en cuenta los principios de solidaridad, subsidiaridad vy
complementariedad, la Nacién a través del Fondo Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres y
en la medida que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico otorgue recursos para cumplir con el
objeto del programa, podra continuar concurriendo con la financiacién de los gastos que el mismo
demande, sin perjuicio de la competencia que le corresponde al departamento de Narifio y los
municipios de La Florida, Narifio y Pasto, conforme a lo dispuesto por la Constitucion Politica de
Colombia, la Ley 1523 de 2012 y demas disposiciones concordantes. Dichas entidades territoriales
deberan priorizar en los Planes de Desarrollo y en los correspondientes planes plurianuales de
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sefala que ese Ministerio otorga los recursos con destino al Fondo Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres, para cumplir el objeto del programa de
reasentamiento en el marco del Programa de Gestion Integral del Riesgo -

Amenaza Volcanica Galeras PGIR-AVG.

5.5. El Departamento de Narifio se encuentra legitimado en la causa por pasiva,
pues segun lo dispuesto en el articulo 25 de la Resolucion No. 1347 del 18 de
noviembre de 2014, antes referido, debe priorizar en los Planes de Desarrollo y en
los correspondientes planes plurianuales de inversién, programas, proyectos y
recursos tendientes a cofinanciar la implementacion del programa de
reasentamiento en el marco del Programa de Gestion Integral del Riesgo -

Amenaza Volcanica Galeras.

5.6. El municipio de San Juan de Pasto se encuentra legitimado en la causa por
pasiva, dado que en el articulo 20%* de la Resolucién No. 1347 del 18 de
noviembre de 201445, se dispuso que, si se requiere adelantar una actuacion
administrativa para la adquisicion de predios en la ZAVA del volcan Galeras, el
procedimiento legal se realizara por conducto de esa entidad territorial, caso en el
cual se le trasladaran los recursos previa incorporacidbn en sus respectivos
presupuestos. Igualmente, el articulo 25 ibidem, ya citado, le impone la obligacién
de cofinanciacion del programa de reasentamiento en el marco del Programa de

Gestion Integral del Riesgo - Amenaza Volcanica Galeras. Ademas, en el

inversion, programas, proyectos y recursos tendientes a cofinanciar la implementacion del
programa de reasentamiento en el marco del Programa de Gestidn Integral del Riesgo- Amenaza
Volcénica Galeras PGIR-AVG”.

45 “Articulo 20. comprador institucional. La adquisicion de predios podra hacerla el Fondo Nacional
de Gestion de Riesgo de Desastres, patrimonio autbnomo de creacion legal cuyo titular y vocero es
Fiduciaria La Previsora S.A., bajo el régimen establecido en la Ley 9 de 1989, la Ley 388 de 1997 y
demas normas que las complementen, adicionen o modifiquen.

PARAGRAFO 1. Si la adquisicién se efectla en la fase de concertacion inicial, se hare a través de
la Fiduciaria La Previsora S.A.-, Fondo Nacional de Prevencién y Atencion de Desastres, previa
instruccion del Director General de la Unidad Nacional de Gestién del Riesgo de Desastres.

Si se requiere adelantar una actuacion administrativa, el procedimiento legal se realizara por
conducto de las entidades territoriales, caso en el cual se trasladaran los recursos previa
incorporacion en sus respectivos presupuestos. [...]".

46 Expedida por la UNGRD “Por la cual se establece el procedimiento para la adquisicion de
predios ubicados en la Zona de Amenaza Volcanica Alta (ZAVA) del Volcan Galeras, para la
continuidad del plan de reasentamiento en el marco del Programa de Gestion Integral del Riesgo -
Amenaza Volcanica Galeras PGIR-AVG".
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paragrafo del articulo 2°47 de la Resolucion No. 758 del del 4 de julio de 20184 se
le atribuye la funcion de censar las viviendas afectadas por fendmenos distintos a

la actividad del volcan Galeras, las cuales seran priorizadas para su adquisicion.

5.7. La Nacién - Ministerio del Interior no se encuentra legitimada en la causa por
pasiva, dado que no tiene participacion en el proceso de adquisicion de inmuebles
en la ZAVA del volcan Galeras y por disposicion del articulo 25%° del Decreto 4147
de 2011%°, toda alusiéon a la gestion del riesgo de desastres y/o prevencion y
atencion de desastres, debe entenderse referida a la UNGRD. Ademas, en la
demanda no se le atribuye omision o intervencion alguna en los hechos que darian

lugar a los dafios alegados.

5.8. La Fiduciaria La Previsora S.A no se encuentra legitimada en la causa por
pasiva, pues solo es la administradora del Fondo Nacional de Gestion del Riesgo
de Desastres cuyos bienes constituyen un patrimonio autbnomo como lo dispone

47 “Articulo 2. Materializacién de Riesgos por la ocurrencia de otro tipo de fenémenos naturales. En
caso de afectacion de un predio localizado en la Zona de Amenaza Volcénica Alta (ZAVA) del
Volcan Galeras por la materializacion de otros tipos de fendmenos naturales y se evidencien dafios
o perdidas en las viviendas que generen su inhabitabilidad, se priorizard su adquisicion
independientemente del poligono en el cual se encuentre.

Paragrafo. - El censo de viviendas afectadas sera realizado por el correspondiente municipio,
refrendado por la Coordinacion del Consejo Departamental de Gestion del Riesgo de Desastres y
remitido al Programa de Gestion Integral del Riesgo-Amenaza Volcanica Galeras PGIR AVG, sin
perjuicio que se verifiquen tales afectaciones por parte de la Unidad Nacional para la Gestion del
Riesgo de Desastres, quien tomara la decision final sobre el particular”.

48 Expedida por la UNGRD “Por la cual se establece el procedimiento para la adquisicion de
predios ubicados en la Zona de Amenaza Volcanica Alta (ZAVA) del Volcan Galeras, para la
continuidad del plan de reasentamiento en el marco del Programa de Gestién Integral del Riesgo -
Amenaza Volcénica Galeras PGIR-AVG".

49 “Articulo 25. REFERENCIAS NORMATIVAS. Todas las referencias que hagan las disposiciones
legales y reglamentarias vigentes en materia de gestion del riesgo de desastres y/o prevencién y
atencion de desastres, al Ministerio del Interior y de Justicia, hoy Ministerio del Interior, y a la
Direccién de Gestién del Riesgo, deben entenderse referidas a la Unidad Nacional para la Gestion
del Riesgo de Desastres.

De igual forma, las referencias que hagan las disposiciones vigentes al Director de Gestion del
Riesgo del Ministerio del Interior y de Justicia, hoy Ministerio del Interior, como asistente, integrante
0 miembro de consejos, comisiones, juntas, mesas u otras instancias de deliberacion, relacionados
con los temas de competencia de la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres,
deben entenderse referidas al Director de la Unidad.

<Inciso adicionado por el articulo 8 del Decreto 2672 de 2013. El nuevo texto es el siguiente:> Asi
mismo todas las referencias que hagan las disposiciones vigentes al Sistema Nacional para la
Atencion y Prevencién de Desastres (Snpad) deben entenderse referidas al Sistema Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres”.

50 “Por el cual se crea la Unidad Nacional para la Gestién del Riesgo de Desastres, se establece su
objeto y estructura”.
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el articulo 49°! de la Ley 1523 de 2012 y la ordenacién del gasto esta en cabeza
del director general de la UNGRD, de acuerdo con lo previsto en el articulo 5°2 del
Decreto 2378 de 1997 y el articulo 11%4, numeral 16, del Decreto 4147 de 2011,
de manera que la Fiduciaria no decide ni dispone de los recursos que la UNGRD
debe emplear para la adquisicion de inmuebles u otros gastos relacionados con la
materia de gestion nacional del riesgo.

6. Problema juridico

Corresponde a la Sala determinar si la Nacion — Ministerio de Hacienda y Crédito
Publico, la UNGRD, el Departamento de Narifio y el municipio de San Juan de
Pasto son patrimonialmente responsables por la omisiéon en la compra de los
predios de propiedad del actor identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-
38904, 240-103424 y 240-111391, ubicados en la ZAVA del volcan Galeras.

7. Solucion del problema juridico
Antes de resolver el problema juridico es menester hacer unas consideraciones

generales sobre la responsabilidad del Estado y sobre la declaratoria de la

situacion de desastre en los municipios de Narifio, La Florida y San Juan de Pasto

51 “Articulo 49. Patrimonio autébnomo. Los bienes y derechos de la Nacién que hacen parte del
Fondo Nacional constituyen un patrimonio auténomo con destinacion especifica al cumplimiento de
los objetivos generales sefialados en el articulo 47 de la presente ley. La Sociedad Fiduciaria
administrard los bienes y derechos del fondo de manera independiente de los bienes de la
Sociedad Fiduciaria y de los bienes y derechos que hagan parte de otros fideicomisos que
administre”.

52 “Articulo 5. La capacidad de ordenacion del gasto y de determinar los contratos a celebrarse con
cargo a los recursos del fondo a través de la fiduciaria La Previsora S.A., esta radicada en cabeza
del director nacional para la prevencion y atencion de desastres, quien debera ejercerla teniendo
en cuenta la destinacién y el orden de prioridades determinados por la junta consultora del fondo
nacional de calamidades, con sujecion a las orientaciones y directrices que establezca el plan
nacional para la prevencién y atencion de desastres o0 a las previsiones especiales que contemplen
los planes de accién especificos para la atencidon de desastres y calamidades declaradas”.

53 “Por el cual se reglamenta el articulo 35 de la Ley 344 de 1996, el articulo 7° del Decreto
Extraordinario 1547 de 1984 y se regula parcialmente la organizacion y funcionamiento del fondo
nacional de calamidades y de su junta consultora en materia presupuestal”.

54 “Articulo 11. Funciones de la Direccion General. Son funciones de la Direccion General, las
siguientes: [...] 16. Aprobar el anteproyecto de presupuesto de la Unidad, y someterlo a aprobacién
del Consejo Directivo. [...]".
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por los efectos de la posible erupcion del Volcan Galeras, las medidas y

compensaciones previstas en la ley para los habitantes de dicha zona.

7.1. Consideraciones generales sobre la responsabilidad 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 dafio

antijuridico y ii) la imputacion de éste al Estado.

Amén de que la formula cominmente 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 dafio antijuridico es aquel que la
persona no tiene el deber juridico de soportar. Se debe sumar a este elemento
estructural para hallar la responsabilidad del Estado otro componente necesario e
indispensable para establecer el deber de responder por los dafios que cause con
su accién u omisiéon 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 atribucién
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 funcién 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 riesgo

excepcional y con el dafio especial, entre otros®e.

55 “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
condenado el Estado a la reparaciéon patrimonial de uno de tales dafos, que haya sido
consecuencia de la conducta dolosa o gravemente culposa de un agente suyo, aquél debera
repetir contra éste”.

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

neminem laedere.

7.2. Sobre la declaratoria de la situacién de desastre en los municipios de
Narifio, La Florida y San Juan de Pasto por los efectos de la posible erupcién
del Volcan Galeras, las medidas y compensaciones previstas en la ley para los

habitantes de dicha zona

Se tiene que mediante Decreto 4106 del 15 de noviembre de 2005, el Gobierno
Nacional declaré la situacién de desastre en los municipios de Narifio, La Florida y
San Juan de Pasto, con fundamento en el concepto favorable del Comité Nacional
para la Prevencion y Atencién de Desastres, en aras de tomar las medidas urgentes
para prevenir y mitigar la alteracion grave de las condiciones normales de vida y los
efectos de la posible erupcion del Volcan Galeras. Asimismo, ordend, que el Comité
Regional para la Prevencion y Atencion de Desastres de Narifio presentarda un Plan
de Accioén Especifico para el manejo de la situacion de desastre declarada y que las
autoridades municipales y departamentales debian ordenar la reubicacion de las

comunidades con base en los estudios realizados por las entidades competentes.

Como consecuencia, en el documento técnico CONPES 3501 del 3 de diciembre de
2007 se sefalaron los lineamientos de politica publica para implementar el Proceso
de gestion Integral del Riesgo en la Zona de Amenaza volcanica Alta del Volcan
Galeras - PGIR-AVG, que servirian de base para la elaboracién del Plan de accion
Especifico para el manejo de la situacidbn de desastre declarada por el Gobierno

Nacional, en términos sociales, econémicos, culturales y ambientales.

Dicho documento sefialé que el Gobierno Nacional buscaria medidas de alivio
econdmico para el sector rural y urbano durante los procesos de manejo de la
contingencia, transicion y reasentamiento, las cuales serian definidas una vez
finalizado el estudio socio-econdmico y cultural, teniendo como prioridad la aplicacion
de programas gubernamentales existentes para las familias localizadas en la ZAVA

del volcan Galeras. Igualmente, entre las medidas a adoptar se incluian las de
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adquisicion de predios ubicados en la referida zona, a través del entonces Fondo
Nacional de Calamidades hoy Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres.

El CONPES 3501 del 3 de diciembre de 2007 también previé las compensaciones
como medidas tendientes a atenuar los impactos econdmicos y sociales derivados
de la situacion generadora del reasentamiento, de forma tal que se mitigara el riesgo
de empobrecimiento de los hogares localizados en la ZAVA del volcan Galeras, las
cuales consistirian en gastos de mudanza, tramites de escrituracion y registro,

pérdida de ingresos y vulnerabilidad.

Posteriormente, mediante Decreto 3905 del 7 de octubre de 2008°" se definieron el
objeto y los instrumentos necesarios para la implementacion del Plan de
Reasentamiento en la Zona de Amenaza Volcanica Alta del Volcan Galeras. Esta
normativa establecié las compensaciones de tipo econémico y social para los
habitantes de la ZAVA del volcan Galeras por concepto de gastos para movilizacion
0 mudanza, reposicion de vivienda, reactivacidbn econémica y el restablecimiento de
las condiciones sociales (articulos 8 y 9), asi como el valor Unico complementario
(VUC) para aquellos cuya vivienda ubicada en la ZAVA del volcan Galeras no
alcance el valor de 50 SMLMV (articulo 10). Igualmente, dispuso que el proceso de
reasentamiento adoptaria los programas de i) Informacion y Comunicacion Publica,
i) Acompafiamiento Sociocultural, iii) Asesoria y Asistencia Técnica en el Desarrollo
de Proyectos Productivos, con énfasis en Actividades Agropecuarias, a las Unidades
Sociales que desarrollen Actividades EconOmicas, iv) Asesoria en Gestion
Inmobiliaria para el Reasentamiento y v) Asesoria Juridica. Este ultimo con el fin de
agilizar la compra de los predios ubicados en la ZAVA del volcan Galeras (articulo
12), previo reconocimiento predial y avalio comercial de los inmuebles practicado
por el IGAC (articulo 18).

El Decreto 3905 del 7 de octubre de 2008 también dispuso que la adquisicion de

57 “Por el cual se organiza el Sistema Nacional para la Prevencién y Atencion de Desastres y se
dictan otras disposiciones”, derogado por la Ley 1523 de 2012 “Por la cual se adopta la politica
nacional de gestiéon del riesgo de desastres y se establece el Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres y se dictan otras disposiciones”.
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predios podria hacerla la entonces Direccidén de Prevencion y Atencion de Desastres
- Fondo Nacional de Calamidades, patrimonio autébnomo de creacion legal cuyo
titular y vocero es la Fiduciaria La Previsora S.A., bajo el régimen de derecho
privado. Igualmente, que, de requerirse una actuacion administrativa, el
procedimiento legal se realizaria en forma subsidiaria por conducto de las entidades
territoriales, caso en el cual se les trasladarian los recursos, previa incorporacion en

sus respectivos presupuestos (articulo 20).

Finalmente, el referido decreto dispuso que tendria una vigencia de 3 afios contados
a partir de la fecha de publicacién de este en el Diario Oficial, de modo que rigié
hasta el 7 de octubre de 2011, por lo que desapareci6 la normativa que direccionaba
el tramite del reasentamiento de los habitantes de la ZAVA del volcan Galeras,

incluido el de adquisicion de sus predios alli ubicados.

Luego, mediante Decreto 4147 del 3 de noviembre de 2011 se cre6 la UNGRD y se
establecio su objeto y estructura. Esta normativa dispuso que, entre otras funciones,
la UNGRD tiene la de dirigir y coordinar el Sistema Nacional para la Prevencion y
Atencién de Desastres SNPAD, hacer seguimiento a su funcionamiento y efectuar
propuestas para su mejora en los niveles nacional y territorial, asi como vigilar la
ejecucion del presupuesto correspondiente a la Unidad y al Fondo Nacional de

Gestion del Riesgo de Desastres (articulos 4y 11).

Finalmente, mediante la Ley 1523 del 7 de junio de 2012 se adoptd la politica
nacional de gestiéon del riesgo de desastres y se estableci6 el Sistema Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres. Esta ley prevé que, una vez declarada una
situacion de desastre o calamidad publica y hasta tanto se declare el retorno a la
normalidad, el Gobierno Nacional a través de cualquiera de sus Ministerios o
Departamentos Administrativos, entidades del orden nacional, las entidades
territoriales o las entidades descentralizadas de cualquier nivel administrativo, podran
adquirir total o parcialmente los bienes inmuebles o derechos reales que sean
indispensables para adelantar el Plan de Accion Especifico, por negociacion directa
con los propietarios 0 mediante expropiacion por via administrativa, previa

indemnizacion (articulo 73).
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Igualmente, esta ley levanto la declaratoria de desastre por los efectos de la posible
erupcion del Volcan Galeras, que habia efectuado el Gobierno Nacional mediante
Decreto 4106 del 15 de noviembre de 2005, pues dispuso que todas las zonas del
territorio nacional declaradas en situacion de desastre o calamidad publica,
cualquiera que fuere su caracter, antes del 30 de noviembre de 2010, quedaron en

condiciones de retorno a la normalidad (articulo 92).

Pese a lo anterior, el director general de la UNGRD expidié la Resolucién No. 1347
del 18 de noviembre de 2014, en la cual fij6 los criterios de priorizacion para la
adquisicion de predios ubicados en la ZAVA del volcan Galeras, con fundamento en
gue con la perdida de vigencia del Decreto 3905 del 7 de octubre de 2008 y la
derogatoria de la declaracion de desastre expedida mediante Decreto 4106 del 15 de
noviembre de 2005, se interrumpio el proceso de adquisicion de predios ubicados en
el area delimitada por el actual Servicio Geoldgico Colombiano, sin que se haya
culminado el proceso de compra de bienes. Por ello, considerd necesario continuar
el Plan de Reasentamiento en la ZAVA del volcan Galeras en el marco del Programa
de Gestion Integral del Riesgo - Amenaza Volcanica Galeras PGIR-AVG que ejecuta
actualmente esa entidad con recursos del Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres, en la medida que ello permita cumplir con el proceso de gestion integral

del riesgo que se ejecuta en esta zona del pais.

Esta Resolucién dispuso como instrumentos para el reasentamiento el Plan de
Reasentamiento y las Compensaciones. Sefiald que, el primero, se formulara dentro
del marco del Programa de Gestion Integral del Riesgo - Amenaza Volcanica
Galeras PGIR-AVG, y contendra los estudios de diagndstico existentes, su
actualizacion, la determinacion de programas de acompafiamiento social, juridico,
economico Yy técnico, los cronogramas, evaluacion de alternativas y programas para
el reasentamiento individual y/o colectivo y las herramientas de control y seguimiento

de este (articulo 7).

En cuanto a las compensaciones, las clasificO por su componente social y

economico de la misma forma que el extinto Decreto 3905 del 7 de octubre de 2008,
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asi como el valor unico complementario (VUC) para aquellos beneficiarios cuya
vivienda ubicada en la ZAVA del volcan Galeras no alcance el valor de 50 SMLMV
(articulos 8, 9, 10 y 11). Igualmente, restablecio la adquisicion de predios ubicados

en dicha zona y los criterios técnicos de priorizacion para esta (articulos 20 y 21).

Posteriormente, la Corte Constitucional, mediante sentencia T-269 del 12 de mayo
de 20158, resolvié inaplicar por inconstitucional el articulo 92 de la Ley 1523 del 7 de
junio de 2012 para el caso especifico del Volcan Galeras, revivir la declaratoria de
desastre sobre la zona de influencia del Volcan y habilitar los mecanismos juridicos
especiales de atencion, coordinacién y asignacion presupuestaria que contempla
dicha ley, con base en los siguientes argumentos:

“[...] “El regreso a la normalidad juridica del Volcan Galeras no tuvo asidero factico ni
técnico. Por el contrario, desconocio los serios indicios cientificos de que la grave
amenaza volcanica persiste en la regién, lo que constituye una violaciéon al derecho
fundamental a la vida y a una vivienda digna. Como acertadamente explicé el Servicio
Geoldgico Colombiano en su intervencion, la calificacion del riesgo no obedece a una
estimacion subjetiva ni caprichosa, sino que es el resultado de una valoracion
razonable soportada en la evidencia natural y social de la zona de estudio. De esta
forma, el riesgo equivale a la conjugacion de la amenaza (el volcan y sus diferentes
fendbmenos eruptivos), los elementos expuestos (principalmente el ser humano) que
estan residiendo temporal o permanentemente en la zona de influencia del volcan y
sus diferentes condiciones de vulnerabilidad (fisica, social, funcional, etc.). [...] Es en
consonancia con los conceptos técnicos descritos que deben entenderse las normas
relacionadas con la declaracion de situaciones de desastre o calamidad publica. Asi,
por ejemplo, el Decreto-Ley 919 de 1989 exigia que el Presidente contara previamente
con el concepto del Comité Nacional para la Prevencion y Atencion de Desastres,
antes de fijar una situacion de riesgo o establecer el retorno a la normalidad. [...]".

Incluso, de acuerdo con lo dispuesto por la Corte Constitucional en la precitada
sentencia, es que la Seccién Primera de esta Corporacion®® determind que el
Decreto 4106 del 15 de noviembre de 2005 contintia vigente, o que por lo menos lo
estaba para la época de dicha sentencia y que no existe noticia cierta de su
derogatoria expresa con posterioridad a esa fecha, de ahi que negé una demanda
de nulidad contra dicho acto, por no haberse desvirtuado su presuncion de legalidad.

58 Sala Sexta de Revision, MP: Jorge Ivan Palacio Palacio.
59 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia del 16 de
septiembre de 2021, exp. 11001 03 24 000 2011 00270 00.
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Igualmente, pese a lo dispuesto en la Resolucion No. 1347 del 18 de noviembre de
2014 expedida por el director general de la UNGRD, en la sentencia T-269 del 12 de
mayo de 2015, la Corte Constitucional considero que esa Unidad se limito a replicar
los mecanismos consagrados en el Decreto 3905 del 7 de octubre de 2008, pero sin
las herramientas juridicas ni presupuestales suficientes para la implementacion del
Plan de Reasentamiento en la ZAVA del volcan Galeras, razén por la cual ordend,
con efectos inter comunis, la suspension de la compra de inmuebles, hasta tanto se
profiriera un nuevo Plan de Gestion del Riesgo que garantice el derecho a la
igualdad asi como la proteccion prioritaria de las personas que residen en dicha

zona, con fundamento en los siguientes argumentos:

“[...] Tampoco existe otra via alternativa igualmente eficaz para conjurar el grave riesgo
gue se cierne sobre los moradores vecinos al volcan Galeras, ante la insuficiencia
juridica y presupuestal de la Resolucién 1347 de 2014 proferida para un escenario de
normalidad. [...] La Sala juzga positivamente el hecho que la UNGRD no fuera
indiferente a la situacion de los vecinos del Galeras y hubiese proferido la Resolucion
1347 de 2014 con el objeto de continuar el Plan de Reasentamiento en la Zona de
Amenaza Volcanica Alta (ZAVA) del Galeras en el marco del Programa de Gestion
Integral del Riesgo - Amenaza Volcanica Galeras PGIR-AVG. Pero también observa
gue la misma no tiene la entidad juridica suficiente para garantizar las condiciones y
mecanismos efectivos de proteccion a los habitantes en riesgo, ante la magnitud del
siniestro. En efecto, lo que este acto administrativo hace en buena parte es retomar los
parametros previamente trazados por el Decreto 3905 de 2008 como instrumentos
para la implementacién del Plan de Reasentamiento en la Zona de Amenaza Volcanica
Alta (ZAVA) del Volcan Galeras, agregando unos criterios técnicos de priorizacion,
pero sin los recursos y herramientas juridicas especiales que permitian la declaratoria
de desastre, en materia de contratacion del Estado, empréstitos, control fiscal de
recursos; ocupacion, adquisicion, expropiacion, demolicion de inmuebles e imposicion
de servidumbres; reubicacién de asentamientos, solucién de conflictos, moratoria o
refinanciacién de deudas, suspension de juicios ejecutivos, créditos para afectados,
incentivos para la rehabilitacion, reconstruccion y el desarrollo sostenible;
administracion y destinacién de donaciones. El déficit de proteccion con la Resolucién
vigente se evidencia en los obstaculos denunciados al unisono por las entidades
demandadas y vinculadas a este proceso de tutela asi: i. Falta de recursos
econdmicos: la consecucion de los dineros que actualmente se necesitan para la
reubicacion de las familias ubicadas en los 738 predios que ademas cuentan con la
voluntariedad de venta por parte de sus propietarios y/o poseedores es uno de los
mayores impedimentos, como lo reconocié la propia UNGRD y se plasmé tacitamente
en la Resolucion 1347 de 2014 cuyo articulo 25 sefiala lo siguiente: ‘Articulo 25.
Esquema de Financiacion. Para los efectos de la ejecucién del programa de
reasentamiento y teniendo en cuenta los principios de solidaridad, subsidiaridad y
complementariedad, la Nacion a través del Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de
Desastres y en la medida que el Ministerio de Hacienda y Crédito Publico otorgue
recursos para cumplir con el objeto del programa, podra continuar concurriendo con la
financiacion de los gastos que el mismo demande [...]. En esta medida, la ejecucion
del programa de reasentamiento depende en gran parte de que el Ministerio de
Hacienda y Crédito Publico gire unos recursos, sobre los cuales no existe certeza ni
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compromiso expreso. [...] La Sala Sexta de Revision juzga necesario entonces proferir
esta decisién con efectos inter comunis y suspender la ejecucién de la compra de
inmuebles decretados via tutela, acciones populares o por decisiones administrativas,
hasta tanto se profiera un nuevo Plan de Gestion del Riesgo que garantice el derecho
a la igualdad asi como la proteccion prioritaria de las familias y personas que
efectivamente residen en la zona de amenaza volcanica alta y que no cuentan, por
ejemplo, con los medios econ6micos para reubicarse en otro lugar. En efecto, la
decision sobre la compra de un determinado inmueble y la posterior reubicacion de sus
moradores exige un andlisis técnico, detallado y global de la zona, de los principales
poligonos en riesgo y de las condiciones socio-econdmicas de sus habitantes, por lo
que escapa a la competencia de esta Corte ordenar la compra inmediata de los
predios de los accionantes. [...]”

Es asi como la Corte ordend al Servicio Geologico Colombiano que, dentro de los 3
meses siguientes a la notificacion de dicha sentencia, elaborara un detallado estudio
técnico por medio del cual se evallen los niveles de riesgo, condiciones de
vulnerabilidad y elementos expuestos que se encuentran actualmente en la zona de
influencia del volcan Galeras, con el objeto de presentar un mapa actualizado de

amenaza volcanica del mismo.

Igualmente, esa Corporacion orden6 a la UNGRD que, dentro de los 2 meses
siguientes a la publicacion del informe técnico del Servicio Geoldgico Colombiano, en
conjunto con las autoridades departamentales y municipales responsables dentro del
marco de sus competencias, elabore un Plan Integral de Gestion del Riesgo del
Volcan Galeras que cuente con los insumos provenientes de los comités nacionales
de gestion del riesgo y de los consejos territoriales correspondientes, asi como con la
participacion ciudadana, con el objetivo fundamental de lograr el reasentamiento
definitivo de las familias y diferentes grupos humanos situados en la ZAVA del volcan
Galeras. La Corte dispuso que este plan debera fijar las autoridades responsables, la
apropiacion presupuestal suficiente, criterios de priorizacion y no podra tener una

vigencia de ejecucion mayor a 1 afio para su cumplimiento.

En efecto, el 17 de marzo de 2016, la UNGRD elaboré el Plan Integral de Gestion del
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Riesgo del Volcan Galeras®?, pero, a diferencia del plazo de 1 afio establecido en la
sentencia T-269 del 12 de mayo de 2015, plante6 un horizonte de planificacion o de
desarrollo de 4 afos, del 2016 al 2020, contados a partir de los insumos entregados
por el Departamento de Narifio y los Municipios (numeral 2.4. literal b) y que el Plan
debia ser adoptado por un mecanismo juridico del orden departamental (numeral
2.5.). Igualmente, el Plan establecio los lineamientos técnicos y juridicos para su
implementacién (numeral 3) y formula acciones para llevar a cabo los procesos de
conocimiento y reduccion del riesgo, asi como el manejo de desastres (numeral 6) y
la orden de reasentamiento definitivo de las familias y diferentes grupos humanos
(numeral 6.2.1), de conformidad con las responsabilidades y competencias de que
trata la Ley 1523 del 7 de junio de 2012.

El Plan Integral de Gestion del Riesgo del Volcan Galeras también prevé acciones
inmediatas para su aprobacion e implementacion tales como: i) adoptar el Plan
mediante el instrumento juridico que expida el gobernador de Narifio; ii) convocar a
las entidades territoriales y de apoyo para la implementacion del plan y; iii) Gestionar

los mecanismos de apalancamiento financiero del Plan (numeral 7.1.).

Dicho Plan desarrolla varias lineas de accion, entre ellas, la de “Reasentamiento de
Unidades Sociales ubicadas en la zona de amenaza volcanica alta 1 del Volcan
Galeras” que, entre otras acciones, establece la de ejecutar las acciones
administrativas, técnicas y judiciales necesarias para el saneamiento predial de los
inmuebles susceptibles de adquisicion por reasentamiento y para la compra de los
predios sujetos de reasentamiento, cuya responsabilidad es de los municipios de
San Juan de Pasto, Narifio y Florida en un plazo de 2 afios, término que se
encuentra sujeto a las modificaciones que se realicen en atencion a los
procedimientos establecidos para tal fin en la Ley 92 de 1989, Ley 388 de 1997,
Decreto 1077 de 2015 y las demas normas que las modifiguen o reglamenten
respecto de la gestion predial. Igualmente, el Plan establece la accion de realizar los

estudios técnicos requeridos para el reasentamiento definitivo de centros poblados

60 Se puede consultar en:
https://portal.gestiondelriesgo.gov.co/Documents/Normatividad /Plan Integral Gestion%20del%20Ri
esgo %20Volc%C3%A1n%20Galeras.pdf
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urbanos y rurales ubicados en la zona de amenaza volcanica alta 1, la mas cercana

al volcan, a cargo de la UNGRD (numeral 7.3.1.).

El Plan prevé que para su implementacion se requieren $198.104°'279.178, que
corresponden a la gestién a cargo de la UNGRD, a través del Fondo Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres en apoyo al proceso de reasentamiento que se
debe adelantar en la zona de amenaza volcanica alta 1 del Volcan Galeras, pero no
incluye los recursos que deben ser asignados por las autoridades departamentales,
municipales y sectoriales, en el marco de sus competencias. Ademas, advierte que
la asignacion de los recursos depende de la aprobacion del Ministerio de Hacienda y
Crédito Publico (numeral 8).

En el mismo Plan Integral de Gestion del Riesgo del Volcan Galeras, la UNGRD
informa sobre las gestiones que realizé para el cumplimiento de las 6rdenes dadas
en la sentencia T-269 del 12 de mayo de 2015 de la Corte Constitucional, a fin de

elaborar dicho Plan, en los siguientes términos (numeral 9):

“I...] 9. Insumos Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres. La Corte
Constitucional el 3 de julio del presente afio, notificé a la Unidad Nacional para la
Gestion del Riesgo de Desastres el fallo de Tutela T-269 de 2015, mediante el cual
realiz6 un analisis pormenorizado de la gestion del riesgo de desastres
especificamente para el caso del Volcan Galeras en los municipios de San Juan de
Pasto, Narifio y La Florida del Departamento de Narifio, sentencia que cobr6 firmeza
una vez la Alta Corporacién desatara las solicitudes de aclaracién al fallo interpuestas
por habitantes de la ZAVA y el Servicio Geoldgico Colombiano el pasado 25 de agosto.
La Actualizacion del Mapa de Amenaza del Volcan Galeras realizada por el Servicio
Geoldgico Colombiano en version ajustada acorde a la reunién de trabajo con la
UNGRD, fue radicada el 21 de enero de 2016 y el 27 de enero se realizd la
presentacion oficial ante las instituciones vy territorios involucrados. Cada municipio
efectud sus procesos de compilacion de informacion y construccion de una matriz de
manera acorde con los lineamientos enviados previamente por la UNGRD. [...] | 15 de
febrero de 2016 la UNGRD recibié la consolidacion de los aportes por parte del
Consejo Departamental de Gestion del Riesgo de Desastres, realizada por la
Gobernacién de Narifio. [...] Igualmente se recibieron insumos de los Comités
Nacionales de Conocimiento y Reduccion del Riesgo y Manejo de Desastres, para lo
cual se realiz6 una sesién conjunta el 24 de noviembre de 2015. Teniendo en cuenta lo
anterior, la UNGRD realizé los analisis de la Actualizacion del Mapa de Amenaza del
Volcéan Galeras, asi como de los insumos compilados y se identificaron las prioridades
requeridas para fortalecer los procesos tendientes a cumplir con lo dispuesto por la
sentencia T269 de 2015 de la Corte Constitucional y a disminuir el riesgo de desastres,
a través de una solucion de continuidad planificando la intervencién de manera acorde
con los principios y lineamientos establecidos en la Ley 1523 de 2012. Igualmente se
consideraron las alternativas de intervencion, en relacion con los plazos establecidos
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por la Corte Constitucional, asi como el analisis de competencias en consonancia con
aplicacion de los principios de coordinacion, concurrencia y subsidiariedad definidos en
la Ley previamente citada y también las sinergias que debe desarrollar la region para
potenciar las capacidades de las diferentes instituciones involucradas. [...]".

Finalmente, el Plan Integral de Gestién del Riesgo del Volcan Galeras establece el
cronograma de su ejecucion en el que, atendiendo al principio de planeacion de las
acciones y recursos, la UNGRD plantea un horizonte de planificacion o de desarrollo
del Plan de 4 afios, del 2016 al 2020, esto es, a partir de los insumos entregados por
los Consejos Territoriales, asi como los Comités Nacionales de Gestion del Riesgo

(numeral 10).

No obstante, el mismo Plan advierte que existen circunstancias de las que depende
la temporalidad de su ejecucion, en particular, en cuanto a la adquisicién de predios,
como las inconsistencias que se puedan presentar en los estudios de titulos y en los
avaluos de los predios y el saneamiento de estas, solucion que también involucra la
voluntad del beneficiario. En todo caso, para la compra de los 2.592 predios que
deben adquirirse en la ZAVA del volcan Galeras, la UNGRD considera que se
requerira un plazo superior al afio sefialado por la Corte Constitucional, como lo

explica en los siguientes términos (numeral 10):

‘[...] Aspectos a tener en cuenta para definir la temporalidad del Plan. Para llevar a
cabo el proceso de reasentamiento, es fundamental, realizar los estudios técnicos, asi
como los planes y programas requeridos para viabilizar el reasentamiento Individual
y/o colectivo. Particularmente la adquisicion de los predios requiere cumplir con el
estudio de titulos el cual permite establecer si el usuario es propietario, poseedor o
tenedor, si existe concordancia en las areas de terreno establecidas en el avalio y la
escritura publica respectiva, si se encuentra libre de embargos, patrimonio de familia,
entre otros casos. Dada la experiencia de la UNGRD en la realizacion de los estudios
de titulos de predios adquiridos previamente ubicados en la ZAVA Galeras, el
promedio de predios con falsa tradicion, sucesiones iliquidas, patrimonio de familia,
entre otros, es aproximadamente del 30%. En estos casos cada beneficiario debe
proceder al saneamiento a través de los medios juridicos disponibles en la legislacion
colombiana y ello implica tiempo que en todos los casos ha sido superior a un afio.
Otro tema que retrasa el proceso de adquisicion se relaciona con los predios en los
cuales el area del titulo de propiedad difiere de la realidad que la unidad social reporta.
Para subsanarlo el propietario debe adelantar gestiones ante el Instituto Geogréfico
Agustin Codazzi a través del proceso establecido en la Instruccidbn Administrativa
Conjunta No. 001. Adicionalmente, aun persisten mutaciones catastrales no
registradas en el IGAC, tales como desenglobes y englobes que debe tramitar el
propietario del inmueble objeto de adquisicion. No podemos dejar de mencionar que el
proceso de escrituracion y registro de los predios adquiridos se somete a los términos
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de reparto establecidos por las Notarias y la Oficina de Instrumentos Publicos, asi
como al aporte de los requisitos de ley por parte de los usuarios de la zona de
amenaza volcanica alta 1. Cualquiera de estas situaciones excepcionales demanda
tiempos significativos adicionales a los requeridos en un procedimiento normal de
adquisicién, y dichos tiempos dependen del beneficiario y de instituciones distintas a la
UNGRD. [...] Teniendo en cuenta los factores descritos anteriormente se considera
gue la adquisicion de los 2.592 predios que deben adquirirse, asi como la ejecucion del
proceso de reasentamiento incluido el reconocimiento de las compensaciones y el
acompafiamiento y seguimiento correspondiente, requiere tiempo superior a un afio,
por ello las acciones relacionadas con el reasentamiento que hace parte del presente
Plan requieren plazos superiores a los establecidos por la Corte Constitucional y se
soportan en la experiencia adelantada previamente por la UNGRD.[...]".

Para el cumplimiento de las metas de implementacién del Plan Integral de Gestidn
del Riesgo del Volcan Galeras, este fue adoptado mediante Decreto Departamental
No0.160 del 10 de abril de 2018 expedido por el gobernador de Narifio, en
cumplimiento de lo dispuesto en la sentencia T-269 del 12 de mayo de 2015, el cual

dispone lo siguiente:5?

“I...] ARTICULO SEGUNDO: ADOPTAR el "Plan Integral de Gestién del Riesgo
Volcan Galeras", elaborado por la Unidad Nacional de Gestion de Riesgo de Desastres
UNGRD, documento que se adjunta y que hace parte integral del presente Acto
Administrativo, de conformidad con lo expuesto en la parte motiva. [...]”

Finalmente, mediante Resolucion No. 758 del del 4 de julio de 20182, el director
general de la UNGRD establecio los criterios técnicos de priorizacion para la
adquisicion de predios de la ZAVA del volcan Galeras, para la continuidad del plan
de reasentamiento en el marco del Plan Integral de Gestidén del Riesgo del Volcan
Galeras del 17 de marzo de 2016 que consisten basicamente en: i) un criterio
general de adquisicion, el cual depende de que el inmueble redna los requisitos
formales para su adquisicion conforme la normativa vigente; ii) un criterio de
localizacion de los predios en los poligonos establecidos del 1.1. al 9.2 segun la
proximidad al volcan Galeras, siendo el 9.2 el mas lejano vy; ii)) un criterio de

habitabilidad, dependiendo de si los predios estan habitados o no, teniendo prioridad

61Se puede consultar en:
https://portal.gestiondelriesgo.gov.co/Documents/Normatividad/DECRET0%20160%20DE%202018.
pdf

62 “Por medio de la cual se establecen los criterios técnicos de priorizacién para la adquisicién de
predios de la Zona de Amenaza Volcanica Alta (ZAVA) del Volcan Galeras, para la continuidad del
plan de reasentamiento en el marco del Plan Integral de Gestion del Riesgo del Volcan Galeras".



https://portal.gestiondelriesgo.gov.co/Documents/Normatividad/DECRETO%20160%20DE%202018.pdf
https://portal.gestiondelriesgo.gov.co/Documents/Normatividad/DECRETO%20160%20DE%202018.pdf
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los que se encuentran habitados.

8. Caso concreto

En el recurso de apelacion presentado contra la sentencia del 21 de abril de 2021
proferida por el Tribunal Administrativo de Narifio, que neg0 las pretensiones de la
demanda, el extremo activo afirmé que los dafios se concretaron a partir del oficio
del 10 de marzo de 2014, cuando la UNGRD manifesté su imposibilidad para

comprar los predios.

En este sentido, y comoquiera que solo la parte demandante presento6 recurso de
apelacién contra la sentencia proferida el 21 de abril de 2021 por el Tribunal
Administrativo de Narifio, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 328 del
Cdédigo General del Proceso, se resolvera el asunto sub lite en aquello que se
reprocha como desfavorable en el recurso®. Por ello, a continuacién, se analizara
si, en primer lugar, se causaron los dafios alegados en la demanda y, de ser asi, si
las demandadas son patrimonialmente responsables por la omisién en la compra

de los predios de propiedad del actor ubicados en la ZAVA del volcan Galeras.

Bajo esta Optica, la Sala establecera cuales son los hechos probados, para
posteriormente analizar si los elementos que estructuran la responsabilidad del

Estado se encuentran acreditados.

63 “Articulo 328. Competencia del Superior. El juez de segunda instancia debera pronunciarse
solamente sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que
deba adoptar de oficio, en los casos previstos por la ley. Sin embargo, cuando ambas partes hayan
apelado toda la sentencia o la que no apelé hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin
limitaciones. En la apelacién de autos, el superior so6lo tendra competencia para tramitar y decidir el
recurso, condenar en costas y ordenar copias. El juez no podra hacer mas desfavorable la
situacién del apelante Unico, salvo que en razén de la modificacion fuera indispensable reformar
puntos intimamente relacionados con ella. En el tramite de la apelacion no se podran promover
incidentes, salvo el de recusacién. Las nulidades procesales deberan alegarse durante la
audiencia.”
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8.1. Hechos probados

Asi pues, se evidencia que, de conformidad con los medios probatorios allegados

oportuna y validamente al proceso, se demostraron los siguientes hechos:

8.1.1. Consta que, mediante escritura publica No. 1.777 del 24 de mayo de 1983
otorgada en la Notaria 22 del Circulo de Pasto, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero adquirié a titulo de compraventa el predio identificado con matricula
inmobiliaria No. 240-38904. De ello da cuenta copia auténtica de dicho

instrumento publico y del certificado de dicho inmueble.%*

8.1.2. Se comprobd que, mediante escritura publica No. 1.960 del 23 de mayo de
1994 otorgada en la Notaria 32 del Circulo de Pasto, José Alberto Esteban
Moncayo Guerrero adquirid a titulo de compraventa el predio identificado con
matricula inmobiliaria No. 240-111391. De ello da cuenta copia del certificado de

tradicion de dicho inmueble.%®

8.1.3. Se prob6 que, mediante escritura publica No. 2.383 del 29 de junio de 1999
otorgada en la Notaria 32 del Circulo de Pasto, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero adquirié a titulo de compraventa el predio identificado con matricula
inmobiliaria No. 240-103424. De ello da cuenta copia del certificado de tradicion de

dicho inmueble.t6

8.1.4. Se constatdé que, el 16 de noviembre de 2007, José Alberto Esteban
Moncayo Guerrero promovio la accion de reparacién directa radicada con el
namero de radicado 2007-00638, contra la Presidencia de la Republica y la Nacion
— Ministerio del interior, con el fin de que se les declarara patrimonialmente

responsables de los perjuicios causados por la no adquisicion de los predios de su

64 Paginas 24 a 32 del archivo “02Demandapdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.
65 Paginas 42 a 44 del archivo “02Demandapdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.
66 Paginas 37 a 39 del archivo “02Demandapdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.
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propiedad identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-96585, 240-111391
y 240-103424 ubicados en la ZAVA del volcan Galeras. De ello dan cuenta copia
de dicha demanda, del auto admisorio del 14 de enero de 2008 y del auto del 15

de agosto de 2008 que repuso el auto admisorio®”.

8.1.5. Se verificd que, el 25 de febrero de 2008, Corpolonja Narifio — Putumayo
realizd el avalio comercial del predio identificado con matricula inmobiliaria No.
240-103424 que dio como resultado un valor total de $109’350.000. De ello da

cuenta el documento de la misma fecha.®8

8.1.6. Se demostrd que, el 12 de noviembre de 2009, el IGAC realiz6 el avalto del
predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-38904, el cual arrojé un valor

total de $1.097°455.160. De ello da cuenta copia del referido avaltio.®®

8.1.7. Se probd que, mediante Resolucién 0276 del 4 de marzo de 2010, el
municipio de San Juan de Pasto exoner6 a José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero del pago de impuesto predial para la vigencia 2009 respecto del predio
identificado con matricula inmobiliaria No. 240-38904. La misma Resolucion dio
cuenta que el actor también fue exonerado de dicho pago para los afios 2006 a
2008 respecto del mismo predio, segun Resoluciones Nos. 908 de 2007 y 7512 de
2009. Asi consta en la copia de la Resolucion No. 0276 del 4 de marzo de 2010.7°
8.1.8. Se acredito que, el 31 de marzo de 2010, la UNGRD emitio concepto de
vulnerabilidad de José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y su grupo familiar
respecto del predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-111391 y

determind que no presentaba vulnerabilidad econdémica. De ello da cuenta el
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concepto de la misma fecha suscrito por una sicologa y una trabajadora social de
esa entidad.”

8.1.9. Se constatd que, el 12 de abril de 2010, el secretario de planeacion
municipal de San Juan de Pasto certific6 que el predio identificado con matricula
inmobiliaria No. 240-38904 “se encuentra en el listado de los predios suministrado
por el IGAC identificado en el borde de la ZAVA” y que “la vigencia de la presente
certificacion es hasta el 31 de diciembre de 2010, siempre y cuando no se
modifique en el listado reportado por el IGAC”. De ello da cuenta la certificacion
del 12 de abril de 2010.7

8.1.10. Se demostré que, el 9 de junio de 2010, el Consorcio Zambrano — Chahin
Vargas, administrador del entonces Fondo Nacional de Calamidades, hoy Fondo
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres’ le ofrecié a la sociedad Alcala de
Bricefio Ltda., de la cual José Alberto Esteban Moncayo Guerrero era su gerente,
la compra de varios inmuebles de propiedad de esa sociedad, ubicados en la
ZAVA del volcan Galeras. De ello da cuenta el certificado de existencia y
representacion legal de esa sociedad comercial y la comunicacién de la citada
fecha.’”

8.1.11. Se acredité que, el 7 de diciembre de 2010, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero desisti6 de la demanda de reparacion directa con radicado No. 2007-
00638, interpuesta contra la Presidencia de la Republica y la Nacion — Ministerio
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del interior, con fundamento en que “la Nacién, a través Fondo Nacional de
Calamidades, han realizado oferta de compra del predio objeto de la accion de
reparacion directa de la referencia” y por eso decidié aceptar dicha oferta. De ello

da cuenta la solicitud de desistimiento de la misma fecha.”

8.1.12. Se prob6 que, el 29 de diciembre de 2010, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero pago las sumas de $673.223 y de $14.019 por valor del impuesto predial
correspondiente a los bienes identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-
38904 y 240-111391, por el afio gravable 2010, respectivamente. De ello dan
cuenta los comprobantes de pago de la misma fecha.’®

8.1.13. Se acredité que, el 14 de enero de 2011, el Tribunal Administrativo de
Narifio acepté el desistimiento de la demanda presentada por José Alberto
Esteban Moncayo Guerrero, dentro del proceso de reparacion directa radicado No.
2007-00638 promovido por este contra la Presidencia de la Republica y la Nacion
— Ministerio del interior y, como consecuencia, declardé su terminacion. De ello da

cuenta copia de la providencia de la misma fecha.”’

8.1.14. Se probd6 que, el 3 de febrero de 2011, el proceso de reparacion directa
No. 2007-00638, de José Alberto Esteban Moncayo Guerrero contra la
Presidencia de la Republica y la Naciéon — Ministerio del interior fue archivado. De

ello da cuenta la constancia de la misma fecha.’®

8.1.15. Se demostrd que, el 4 de abril de 2011, el Area Sociocultural de la UNGRD
emitid concepto de vulnerabilidad sobre José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y
su grupo familiar respecto del predio identificado con matricula inmobiliaria No.

240-111391 y concluyd, por sus condiciones socioecondmicas, que no se trataba
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de una familia vulnerable. De ello da cuenta el concepto de la misma fecha
suscrito por una sicéloga de la entidad.”

8.1.16. Se comprobo que, el 11 de mayo de 2011, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero le solicitd a Elsy Janeth Melo Maya, funcionaria de la UNGRD, que
iniciara el trdmite de reasentamiento voluntario respecto del predio identificado con
matricula inmobiliaria No. 240-111391, ubicado en la ZAVA del volcan Galeras. De

ello da cuenta la solicitud de la misma fecha.8®

8.1.17. Consta que, el 11 de mayo de 2011, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero pagd la suma de $699.912 por valor del impuesto predial
correspondiente al predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-103424,
por el afio gravable 2011. De ello da cuenta el comprobante de pago de la misma
fecha.t?

8.1.18. Se acreditd que, el 6 de octubre de 2011, la UNGRD convoc6 a José
Alberto Esteban Moncayo Guerrero para que se acercara a sus oficinas en el
municipio de San Juan de Pasto, con el fin de hacerle oferta de compra sobre el
predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-38904. De ello da cuenta la

comunicacion de la misma fecha.8?

8.1.19. Se probo que el 21 de octubre de 2011, una funcionaria del Area Juridica y
de Gestion de Tierras de la UNGRD le solicité al director del Instituto Geografico
Agustin Codazzi IGAC territorial Narifio, que reliquidara el avalio del 12 de

noviembre de 2009 respecto del predio identificado con matricula inmobiliaria No.

79 Paginas 1 a 3 del archivo “52001010302940058-Vulnerabilidad.pdf’ de la carpeta “97Folio382”
del expediente digital en One Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf)
NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

80 Pagina 3 del archivo “52001010302940058-Voluntariedad.pdf’ de la carpeta “97Folio382” del
expediente digital en One Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua
2.pd”, indice 2, Samai.

81 Paginas 77 y 78 del archivo “02Demandapdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

82 Archivo “52001010302940058-NotificacionOfertadeCompra.pdf’ de la carpeta “97Folio382” del
expediente digital en One Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua
2.pd”, indice 2, Samai.



43

Radicado: 52001233300020140058301 (68545)
Demandante: José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y
otros

240-38904, pues presentaba una inconsistencia en el valor de la casa de
habitacion. De ello da cuenta el oficio de la misma fecha.®?

8.1.20. Consta que, mediante escritura publica No. 2552 del 25 de noviembre de
2011 otorgada en la Notaria 12 del Circulo de San Juan de Pasto, José Alberto
Esteban Moncayo Guerrero vendio a la Fiduciaria La Previsora S.A. en calidad de
vocera y administradora del Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres,
los predios identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-215776 y 240-
111390 ubicados en la ZAVA del volcan Galeras. De ello dan cuenta copia

auténtica de dicha escritura®* y de los certificados de tradicién respectivos.8®

8.1.21. Se probd que, el 8 de mayo de 2012, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero pagdé la suma de $470.620 por valor del impuesto predial
correspondiente al predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-103424,
por el afio gravable 2012. De ello da cuenta el comprobante de pago de la misma

fecha.86

8.1.22. Se verificé que, el 8 de mayo de 2012, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero pagd la suma de $625.420 por valor del impuesto predial
correspondiente al predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-38904,
por el afio gravable 2012. De ello da cuenta el comprobante de pago de la misma

fecha.?®’
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8.1.23. Se constatd que, el 19 de junio de 2012, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero pago la suma de $25.668 por valor del impuesto predial correspondiente
al predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-111391, por los afios
gravables 2011 y 2012. De ello da cuenta el comprobante de pago de la misma

fecha.88

8.1.24. Se comprobo6 que, mediante escritura publica No. 1.983 del 26 de junio de
2012 otorgada en la Notaria 32 del Circulo de San Juan de Pasto, la Fiduciaria La
Previsora S.A. en calidad de vocera y administradora del Fondo Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres adquiri6 a titulo de compraventa el predio
identificado con matricula inmobiliaria No. 240-152139, ubicado en la ZAVA del
volcan Galeras, siendo vendedores Omar Raul Figueroa Narvaez y Aida Eliza
Vallejo. De ello da cuenta copia auténtica del instrumento publico de la misma

fecha y el certificado de tradicion de dicho inmueble.®®

8.1.25. Se demostré que, mediante escritura publica No. 1.984 del 26 de junio de
2012 otorgada en la Notaria 32 del Circulo de San Juan de Pasto, la Fiduciaria La
Previsora S.A. en calidad de vocera y administradora del Fondo Nacional de
Gestion del Riesgo de Desastres adquiri6 a titulo de compraventa el predio
identificado con matricula inmobiliaria No. 240-152138, ubicado en la ZAVA del
volcan Galeras, siendo vendedores Omar Raul Figueroa Narvaez y Aida Eliza
Vallejo. De ello da cuenta copia auténtica del instrumento publico de la misma
fecha y el certificado de tradicion de dicho inmueble.®°

8.1.26. Consta que, en fecha indeterminada de noviembre de 2012, en respuesta
a la solicitud del 21 de octubre de 2011, hecha por una funcionaria del Area
Juridica y de Gestion de Tierras de la UNGRD, el jefe de avaluos del IGAC

reliquido el avalto del predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-38904
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en el que relaciono los valores del terreno y las construcciones, para arribar a una
suma total de $919'139.800. De ello da cuenta el oficio de noviembre de 2012.%*

8.1.27. Se probd que, el 28 de diciembre de 2012, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero le solicit6é a Elsy Janeth Melo Maya, funcionaria de la UNGRD encargada
del proceso de adquisicion de predios en la ZAVA del volcan Galeras, que
realizara la oferta de compra de los predios de su propiedad identificados con
matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-111391 que quedaron
pendientes de negociar luego de que vendiera a esa entidad su casa de habitacion
y un lote ubicados en la misma zona. De ello da cuenta la comunicacién de la

misma fecha.%?

8.1.28. Se acreditd que, el 29 de enero de 2013, Elsy Janeth Melo Maya,
funcionaria de la UNGRD, le informé a José Alberto Esteban Moncayo Guerrero,
que los predios identificados con los numeros catastrales 000100151230,
000100151328 y 010302940009, correspondientes a los predios identificados con
matriculas inmobiliarias Nos. 240-111391, 240-38904 y 240-103424,
respectivamente, no contaban con los requisitos necesarios para el tramite de la
oferta de compra, pero no indicd cudles requisitos. Asi consta en el oficio de la

misma fecha.®3

8.1.29. Se demostré que, mediante Resolucion No. 178 del 22 de febrero de 2013,
el director general de la UNGRD reconoci6 y ordeno pagar a José Alberto Esteban
Moncayo Guerrero la suma de $1'813.440 a titulo de compensacion respecto del
predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-38904 ubicado en la ZAVA

del volcan Galeras, de acuerdo con lo dispuesto en el Decreto 3905 de 2008. De
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ello dan cuenta copia de dicha resolucion®® y de la constancia de pago al
beneficiario del 30 de mayo de 2013.%

8.1.30. Consta que, el 21 de marzo de 2013, nuevamente, José Alberto Esteban
Moncayo Guerrero le solicité a Elsy Janeth Melo Maya, funcionaria de la UNGRD
encargada del proceso de adquisicion de predios en la ZAVA del volcan Galeras,
que adelantara el proceso de negociaciéon y compra de los predios de su
propiedad identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424
y 240-111391. De ello da cuenta copia de la comunicacion de la misma fecha.®®

8.1.31. Se comprob6 que, el 15 de abril de 2013, Elsy Janeth Melo Maya,
funcionaria de la UNGRD, le inform6 a José Alberto Esteban Moncayo Guerrero
que “se requiere el cumplimiento de los requisitos en cada expediente predial y
para proceder al tramite de oferta de los predios se debe contar con la disposicién
de recursos que actualmente se esta tramitando ante el Ministerio de Hacienda,
una vez se cuente con los recursos se retomard el proceso de ofertas, conforme al
ingreso de predios al Comité de Ofertas y teniendo en cuenta el concepto de
priorizacion establecido para los bienes habitados”. De ello da cuenta el oficio de

la misma fecha.%’

8.1.32. Se constatd que, el 8 de mayo de 2013, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero pago la suma de $8.303 por valor del impuesto predial correspondiente
al predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-111391, por el afio

gravable 2013. De ello da cuenta el comprobante de pago de la misma fecha.%
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8.1.33. Se verifico que, el 14 de enero de 2014, el director del banco Corpbanca,
oficina de San Juan de Pasto le manifesto a José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero que no podia aceptar en garantia hipotecaria los predios identificados
con los numeros catastrales 000100151230, 000100151328 y 010302940009,
correspondientes a los predios identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-
111391, 240-38904 y 240-103424, respectivamente, para respaldar su solicitud de
crédito, dado que se encontraban ubicados en la ZAVA del volcan Galeras. Asi

consta en la copia de la comunicacion de la misma fecha.®®

8.1.34. Se demostro que, el 4 de febrero de 2014, la Curaduria Urbana Primera de
San Juan de Pasto respondi6 a una solicitud de construccion presentada en fecha
indeterminada por José Alberto Esteban Moncayo Guerrero respecto de los
predios identificados con los niumeros catastrales 000100151230, 000100151328 y
010302940009, correspondientes a los predios identificados con matriculas
inmobiliarias Nos. 240-111391, 240-38904 y 240-103424, respectivamente, y le
manifestd que “no es posible autorizar ninguna actuacién, puesto que se
encuentran clasificados dentro de la Zona de Amenaza Volcanica Alta ZAVA y el
POT municipal prohibe expresamente todo tipo de actuacién urbanistica”. De ello

da cuenta copia del oficio de la misma fecha.1%®

8.1.35. Se probo que, el 27 de febrero de 2014, José Alberto Esteban Moncayo
Guerrero presento accion de tutela radicada con el numero 2014-00018 contra la
Nacién — Ministerio del interior y la UNGRD a fin de que se le protegieran sus
derechos fundamentales al debido proceso, acceso a la administracién de justicia
e igualdad, los cuales considerd vulnerados por la omision en la compra de los

predios de su propiedad identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-
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38904, 240-103424 y 240-111391, ubicados en la ZAVA del volcdn Galeras. De
ello da cuenta copia de dicha demanda.0!

8.1.36. Se verifico que, el 10 de marzo de 2014, dentro del proceso de tutela No.
2014-00018 promovido por José Alberto Esteban Moncayo Guerrero contra la
UNGRD, esta contestd que para ese momento no contaba con una normativa que
le permitiera realizar la compra de inmuebles ubicados en la ZAVA, dado que el
Decreto 3905 de 2008 que asi lo establecia, habia perdido vigencia. De ello da

cuenta copia del oficio de la misma fecha.0?

8.1.37. Se comprob6 que, mediante sentencia del 14 de marzo de 2014, el
Tribunal Superior del Distrito Judicial de Pasto, Sala Laboral, negé en primera
instancia la accién de tutela No. 2014-00018 promovida por José Alberto Esteban
Moncayo Guerrero. De ello da cuenta copia de dicha providencia.'%

8.1.38. Se probd que, el 18 de marzo de 2014, la subsecretaria de aplicacion de
normas urbanisticas de la Secretaria de Planeacion del municipio de San Juan de
Pasto certifico que el predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-103424
“se encuentra identificado en el listado de los predios ubicados en el borde de la
ZAVA suministrados por el IGAC”. De ello da cuenta la certificacion de la misma
fecha.104

8.1.39. Se demostrd que, el 18 de marzo de 2014, la subsecretaria de aplicacion
de normas urbanisticas de la Secretaria de Planeacién del municipio de San Juan
de Pasto certificd que el predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-
38904 “se encuentra identificado en el listado de los predios ubicados en el borde

101 Paginas 3 a 11 del archivo “82CopiaAcciondeTutela2014-00018” del expediente digital en One
Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

102 Paginas 114 a 125 del archivo “82CopiaAcciondeTutela2014-00018” del expediente digital en
One Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2,
Samai.

103 Paginas 244 a 258 del archivo “82CopiaAcciondeTutela2014-00018” del expediente digital en
One Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2,
Samai.

104 Pagina 294 del archivo “82CopiaAcciondeTutela2014-00018” del expediente digital en One
Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.
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de la ZAVA suministrados por el IGAC”. De ello da cuenta la certificacion de la

misma fecha.1%®

8.1.40. Se verificd que, en fallo del 14 de mayo de 2014, la Corte Suprema de
Justicia, Sala de Casacion Laboral, confirmé la sentencia del 14 de marzo de
2014, proferida por el Tribunal Superior del Distrito Judicial de Pasto, Sala Laboral
dentro del proceso de tutela No. 2014-00018. De ello da cuenta copia de dicha

providencia.10®

8.1.41. Consta que, mediante Resolucion No. 1347 del 18 de noviembre de 2014,
el director general de la UNGRD establecié el procedimiento para la adquisicion de
predios ubicados en la ZAVA del volcan Galeras, para la continuidad del plan de
reasentamiento en el marco del Programa de Gestidon Integral del Riesgo -
Amenaza Volcanica Galeras. De ello da cuenta copia de dicho acto

administrativo.19?

8.1.42. Se acredité que, mediante Resolucién No. 758 del del 4 de julio de 2018, el
director general de la UNGRD establecio los siguientes criterios de priorizacion
para la adquisicion de predios en la ZAVA del volcan Galeras, segun lo dispuesto

en los articulos 1 y 2 de dicho acto administrativo:1°®

“[...] 1.- Criterio general de adquisicion. - Que el inmueble retna los requisitos
formales para su adquisicion conforme la normatividad vigente. 2. Localizacién de
los predios. - El orden de adquisicion de predios se realizara estrictamente iniciando
con el poligono 1.1 y de forma consecutiva hasta el poligono 9.2., de conformidad
con el mapa anexo. 2.1. Predios Habitados. - Se priorizar4 dentro de un mismo
poligono los predios habitados, certificados de acuerdo con el articulo 3 numeral 4
de la Resolucion 1347 de 2014. 2.2. Predios no habitados. - Una vez cumplido el
proceso de adquisicion de los predios habitados, se surtira la adquisicion de los
predios no habitados conforme el numeral 2.

105 pPagina 295 del archivo “82CopiaAcciondeTutela2014-00018” del expediente digital en One
Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

106 Paginas 349 a 359 del archivo “82CopiaAcciondeTutela2014-00018” del expediente digital en
One Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2,
Samai.

107 Paginas 115 a 132 del archivo “02Demandapdf”, del expediente digital en One Drive allegado en
archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.

108 Archivo “Resolucion0758julio4de2018.pdf” de la carpeta “97Folio382” del expediente digital en
One Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2,
Samai.



50

Radicado: 52001233300020140058301 (68545)
Demandante: José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y
otros

Articulo 2. Materializacion de Riesgos por la ocurrencia de otro tipo de fenébmenos
naturales. - En caso de afectacion de un predio localizado en la Zona de Amenaza
Volcénica Alta (ZAVA) del Volcan Galeras por la materializacion de otros tipos de
fendmenos naturales y se evidencien dafios o perdidas en las viviendas que
generen su inhabitabilidad, se priorizard su adquisicién independientemente del
poligono en el cual se encuentre. [...]”

8.1.43. Se comprobd que, al 3 de marzo de 2021, la UNGRD no ha adquirido los
predios de propiedad de José Alberto Esteban Moncayo Guerrero, identificados
con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-111391. Asi
consta en el oficio de la misma fecha, suscrito por la jefe de la Oficina Asesora

Juridica de esa entidad.109

8.2. Analisis de los elementos de la responsabilidad del Estado

En aras de resolver los cargos invocados en el recurso de apelacién, 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 dafio

antijuridico y ii) su imputacion frente al Estado.

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 aun ante su existencia, no sera posible declarar responsabilidad

patrimonial de la Administracion!!®-111 en tanto la prueba de todos los elementos

109 Archivo “02RespuestaUNGRDpdf’ de la carpeta del mismo nombre del expediente digital en
One Drive allegado en archivo “2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2,
Samai.

110 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.

11 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 tedrica
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de la responsabilidad extracontractual es indispensable e ineludible para que

nazca la obligacion resarcitoria.

8.2.1. El dafio antijuridico

Para comenzar, debe sefialarse que el dafio antijuridico es la lesion injustificada a
un interés protegido por el ordenamiento. En otras palabras, es toda afectacion
qgue no estd amparada por la ley o el derecho''?, que contraria el orden legal**® o
que esta desprovista de una causa que la justifique'!4, resultado que se produce
sin derecho al contrastar con las normas del ordenamiento y, contra derecho, al
lesionar una situaciéon 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, descripcion que, aunque ilustra en términos generales el

fenédmeno lesivo indemnizable, resulta insuficiente para explicarlo integralmente.

Pues bien, en el sub examine se observa que la parte actora aleg6 los dafos
consistentes en i) la imposibilidad de ejercer liboremente el derecho de propiedad,

dado que no puede disponer de los bienes ubicados en esa zona,; ii) el deber de

como empirica, sea la enunciacion, establecimiento y determinaciéon de aquel, ante cuy falta resulta
inoficiosa cualquier accién indemnizatoria”. Corte Suprema de Justicia. Sala de Casacién 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 definicion y de la exigencia de actualidad o consolidacion de
él, o de su certidumbre o su advenimiento mas o menos probable. En ausencia de dafio no hay
obligacion, y el aserto, por demas obvio, pone de presente el caracter estrictamente resarcitorio de
la responsabilidad en el derecho de tradicion romanista.” Hinestrosa, Fernando., “Devenir del
derecho de dafios”, Revista de Derecho Privado, Universidad Externado de Colombia, n.° 32,
enero-junio de 2017, 5-26. Pag. 6.

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

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

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

115 Cosso. Benedetta. Responsabilita della Pubblica Amministrazione, en obra colectiva
Responsabilita Civile, a cargo de Pasquale Fava. Pag. 2407, Giuffre Editore, 2009, Milan, ltalia.
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seguir pagando obligaciones tributarias derivadas de la propiedad y la iii)

desvalorizacién de los inmuebles.

Pues bien, en cuanto al primero de los dafios alegados, consistente en la
imposibilidad de ejercer liboremente el derecho de propiedad, dado que no puede
disponer de los bienes ubicados en esa zona,; el actor lo hace consistir en que no
puede destinar los predios identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-
38904, 240-103424 y 240-111391 a venta, arriendo, hipoteca o cualquier tipo de
uso, por su exclusién del Plan de Ordenamiento Territorial, circunstancia que se
encuentra probada, pues como se acredité en el proceso, dichos inmuebles se
encuentran ubicados en la ZAVA del volcan Galeras en el municipio de San Juan
de Pasto, segun la identificacion realizada por el IGAC y confirmada por la
Secretaria de Planeacion de ese ente territorial (hechos probados 8.1.9., 8.1.38. y
8.1.39).

Es por esa misma razon que el banco Corpbanca no acepté los referidos predios
como garantia de una solicitud de crédito elevada por el actor (hecho probado
8.1.33.), como tampoco la Curaduria Urbana Primera de San Juan de Pasto le
autorizé licencia de construccion sobre dichos inmuebles, dado que el POT
municipal de San Juan de Pasto prohibe expresamente todo tipo de actuacion

urbanistica en esa zona (hecho probado 8.1.34.).

Como consecuencia, es claro para la Sala que el dafio al libre ejercicio del
derecho de propiedad privada se encuentra probado, pues el actor no puede
vender, arrendar, hipotecar o darle otro tipo de uso a los predios de su propiedad
identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-
111391, por encontrarse estos ubicados en la ZAVA del volcan Galeras,
facultades tipicas del derecho de dominio!!®, de ahi que, como se verd mas
adelante, la ley previera la opcion del reasentamiento a través de compensaciones

o la compra de los inmuebles localizados en dicha zona.

116 “Codigo Civil, articulo 669. El dominio que se llama también propiedad es el derecho real en una
cosa corporal, para gozar y disponer de ella, no siendo contra ley o contra derecho ajeno. La
propiedad separada del goce de la cosa se llama mera o nuda propiedad.
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Frente al dafio consistente en el deber de seguir pagando obligaciones tributarias
derivadas de la propiedad, se prob6 en este proceso que el actor pagé algunos
valores por concepto de impuesto predial correspondientes a los afios gravables
2010 a 2013, respecto de los predios antes referidos (hechos probados 8.1.12.,
8.1.17.,8.1.21.,8.1.22.,,8.1.23. y 8.1.32.).

No obstante, lo anterior, se observa que dicha obligacion tributaria constituye una
carga legal derivada del articulo 3177 de la Constitucién Politica en concordancia
con los articulos 218, 1319 y demés correspondientes de la Ley 44 de 1990%%°, de
ahi que, tal como lo ha precisado al respecto esta Corporaciont?!, el hecho
generador del impuesto predial esta constituido por la propiedad o posesion que
se ejerza sobre un bien inmueble, en cabeza de quien detente el titulo de
propietario o poseedor de dicho bien, quienes, a su vez, tienen la obligacion de

declarar y pagar el impuesto.

De modo que al actor le corresponde dicha carga mientras detente la propiedad de
los predios identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424
y 240-111391 ubicados en el municipio de San Juan de Pasto.

117 “Articulo 317. Solo los municipios podran gravar la propiedad inmueble. Lo anterior no obsta
para que otras entidades impongan contribucion de valorizacién.

La ley destinara un porcentaje de estos tributos, que no podra exceder del promedio de las
sobretasas existentes, a las entidades encargadas del manejo y conservacién del ambiente y de
los recursos naturales renovables, de acuerdo con los planes de desarrollo de los municipios del
area de su jurisdiccion”.

118 “Articulo 2°- Administracién y recaudo del impuesto. El Impuesto Predial Unificado es un
impuesto del orden municipal.

La administracion, recaudo y control de este tributo corresponde a los respectivos municipios.

Los municipios no podran establecer tributos cuya base gravable sea el avallo catastral y cuyo
cobro se efectle sobre el universo de predios del municipio, salvo el Impuesto Predial Unificado a
que se refiere esta Ley’.

119 “Articulo 13°.- Contenido de la declaracion. Cuando el respectivo municipio adopte la decision
de establecer la declaracién del Impuesto Predial Unificado, los propietarios o poseedores de
predios deberan presentar anualmente dicha declaracion en los formularios que prescriba el
Instituto Geografico Agustin Codazzi, indicando como minimo los siguientes datos: [...]".

120 “Por la cual se dictan normas sobre catastro e impuestos sobre la propiedad raiz, se dictan otras
disposiciones de caracter tributario, y se conceden unas facultades extraordinarias”.

121 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, sentencia del 25 de
julio de 2013, exp. 19420.
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En adicion, se observa que el articulo 36, literal c) del Estatuto Tributario Municipal
de San Juan de Pasto, Acuerdo No. 046 del 17 de diciembre de 2017%??, dispone
que, a partir del reconocimiento de la exencion, estaran exentos del impuesto
predial los predios ubicados en zona de amenaza alta volcanica conforme al
estudio y plano establecido por el Servicio Geologico Colombiano, hasta cumplir
los 10 afios legales. Los articulos 36 y 37 ibidem prevén que el sujeto pasivo del
impuesto debera presentar la solicitud de exencién Unicamente dentro del afio

siguiente de ocurrido el hecho y establece cuéles son los requisitos de la solicitud.

Igualmente, se probd en este proceso, que el municipio de San Juan de Pasto
exonerd a José Alberto Esteban Moncayo Guerrero del pago de impuesto predial
para las vigencias 2006 a 2009, respecto del predio identificado con matricula
inmobiliaria No. 240-38904 (hecho probado 8.1.7.).

De ahi que, para la Sala, mientras los predios de propiedad del actor
permanecieran clasificados en la ZAVA del volcan Galeras, este podia solicitar su
exclusion del pago del impuesto predial, de lo contrario, tiene el deber legal de
seguir declarando y pagando el impuesto. Sin embargo, no sobra precisar que en
este proceso tampoco se demostrd que el actor haya sido sujeto de cobro coactivo
por mora en el pago de dicha obligacion, respecto de los predios identificados con
matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-111391.

Asimismo, cabe advertir que el actor no hizo referencia a otras obligaciones
tributarias derivadas de la propiedad o uso de los predios objeto de demanda, que

estuviera declarando y pagando.

Finalmente, no se demostro el dafio consistente en la desvalorizacion de los
inmuebles, pues si bien a este proceso se allegaron el avalio realizado por el
IGAC respecto del predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-38904
(hechos probados 8.1.6. y 8.1.26) y el avaluo comercial realizado por Corpolonja

Narifio — Putumayo sobre el predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-

122 pyede consultarse en file:///C:/Users/atena/Downloads/acuerdo 046 17 dic 2017.pdf



file:///C:/Users/atena/Downloads/acuerdo_046_17_dic_2017.pdf
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103424 (hecho probado 8.1.5.), no se allegaron avaluos anteriores que permitieran
determinar cual era el valor de los inmuebles antes de que se realizaran estas
nuevas estimaciones, que permitiera establecer si se disminuyé su valor, en

comparacion con el ultimo sefialado por las entidades antes referidas.

Asimismo, no se probd cual es el valor del predio identificado con matricula

inmobiliaria No. 240-111391 vy si este sufrid una disminucién.

Asi entonces, dado que se probé el dafio consistente en la imposibilidad del actor
de destinar los predios identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904,
240-103424 y 240-111391 a venta, arriendo, hipoteca o cualquier tipo de uso, por
su exclusion del Plan de Ordenamiento Territorial; la Sala pasara al analisis de la

imputacién de este.

8.2.2. Laimputacion

Para determinar si hay lugar a imputar el dafio antijuridico a las entidades
demandadas, es menester establecer si éste les es atribuible factica y

juridicamente.

Pues bien, en el caso concreto, el actor demanda la responsabilidad patrimonial
de las accionadas por la omision en la compra de los predios de su propiedad
identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-
111391 ubicados en la ZAVA del volcan Galeras.

Asi, aunado a los elementos de prueba que vienen de describirse, en el presente
proceso de reparacion directa, se escucho el testimonio de Elsy Janeth Melo
Maya'?3, quien ostentd el cargo de gerente del denominado “Proceso Galeras”
para el 2011 y sefialdé que la UNGRD le compr6 al actor 2 predios de su propiedad

ubicados en la ZAVA del volcan Galeras que correspondian a una casa de

123 CD y acta de audiencia de pruebas celebrada el 3 de diciembre de 2018, archivo
“54.AudienciaPruebaspdf’, del expediente digital en One Drive allegado en archivo
“2_ED_GMAILRV_RADICADO(.pdf) NroActua 2.pd”, indice 2, Samai.



56

Radicado: 52001233300020140058301 (68545)
Demandante: José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y
otros

habitacién y a un lote. Sefal6 que existian varios criterios de priorizacién de la
adquisiciéon de predios, de ahi que tenian prelacién los predios habitados y
productivos que tuvieran mayor cercania al volcan Galeras y por ultimo se
adquirian los lotes deshabitados y mas alejados del volcan. En cuanto al oficio del
29 de enero de 2013 en el cual se le indico al actor que los predios identificados
con matriculas inmobiliarias Nos. 240-111391, 240-38904 y 240-103424,
respectivamente, no contaban con los requisitos necesarios para el tramite de la
oferta de compra, la testigo sefalé que tales requisitos consistian en i) un avaldo
realizado por el IGAC, o por una Lonja legalmente reconocida y contratada por la
UNGRD; ii) la revision de dicho avalio por parte del &rea juridica; iii) la
correspondencia entre las areas sefialadas en las respectivas escrituras y las
areas fijadas en el avallo; iv) un concepto del Area Social de la entidad, que
permitiera determinar si eran predios habitados, productivos o lotes; v) un
concepto de recomendacion en el que se manifestara si el predio era susceptible
de compra, pues al tratarse de lotes, se debia evaluar la situacién econémica y
social de los propietarios y finalmente, era necesario vi) un estudio de titulos. La
testigo sefialdé que en el caso del actor la solicitud de compra presentd falencias en
cuanto al cumplimiento de los requisitos, por lo que no fue posible concretar el
proceso de compra sobre sus propiedades. Manifesté que cuando el actor intent6
completar la ejecucion del proceso, subsanando los documentos faltantes, los
marcos normativos ya habian cambiado, puesto que, habia terminado la vigencia
del Decreto 3905 del 7 de octubre de 2008 y en la sentencia T-269 de 2015 se
ordeno suspender la totalidad de procesos de compra, por lo que solo hasta el

2018 se reanudaron los procesos de adquisicién de inmuebles.

Ahora bien, a juicio de la Sala y en los términos del articulo 211%?* del Cddigo
General del Proceso, se observa que el testimonio de Elsy Janeth Melo Maya,

funcionaria de la UNGRD es considerado sospechoso. Esta sospecha se debe a

124 “Articulo 211. Imparcialidad del testigo. Cualquiera de las partes podra tachar el testimonio de
las personas que se encuentren en circunstancias que afecten su credibilidad o imparcialidad, en
razon de parentesco, dependencias, sentimientos o interés en relacién con las partes o0 sus
apoderados, antecedentes personales u otras causas. La tacha debera formularse con expresion
de las razones en que se funda. El juez analizara el testimonio en el momento de fallar de acuerdo
con las circunstancias de cada caso”.
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que por el cargo que desempefid para el 2011 en la UNGRD participé de los
procesos de adquisicion de predios en la ZAVA del volcan Galeras para la época
de los hechos, lo cual puede afectar su imparcialidad en cuanto al relato que

realiz6 sobre su conocimiento de los hechos.

Empero, debe destacarse que los testimonios sospechosos serdn valorados
conforme lo ha manifestado esta Corporacion, es decir, examinados de cara a las
demas pruebas que reposan en el expediente y de acuerdo con las circunstancias
propias del asunto litigioso. En este punto cabe anotar que frente a los testimonios
sospechosos'?® y aquellos considerados como de oidas'?®, esta Corporacién ha
destacado que su valoracién debera efectuarse de manera conjunta con los
medios de conviccidon acopiados en el proceso, pero con especial cuidado para
efectos de someter la version del declarante a un tamiz particularmente riguroso

con el fin de evitar que los hechos resulten distorsionados.

Pues bien, como antes se indic0, se probd que los predios de propiedad del actor
identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-
111391 se encuentran ubicados en la ZAVA del volcan Galeras en el municipio de
San Juan de Pasto, segun la identificacion realizada por el IGAC y confirmada por
la Secretaria de Planeacion de ese ente territorial (hechos probados 8.1.9., 8.1.38.
y 8.1.39).

Respecto del predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-38904, se
demostré que el 12 de noviembre de 2009, el IGAC realiz6 el avallio
correspondiente (hecho probado 8.1.6.). Luego, el 6 de octubre de 2011, la
UNGRD convocé a José Alberto Esteban Moncayo Guerrero para que se acercara
a sus oficinas en el municipio de San Juan de Pasto, con el fin de hacerle oferta
de compra sobre dicho predio (hecho probado 8.1.18.). No obstante, posterior a
ello, la UNGRD advirtié una inconsistencia en el valor de la casa de habitacion en

el avaluo realizado por el IGAC y el 21 de octubre de 2011 le solicitd reliquidar el

125 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 28 de febrero de 2011, Rad. 20.262.
126 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 7 de octubre de 2009, Rad. 17629.
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avaluo (hecho probado 8.1.19.), tarea que el IGAC cumplié en noviembre de 2012
(hecho probado 8.1.26), sin que se conozcan mas actuaciones al respecto.

En cuanto al predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240- 111391, se
acredité que, el 31 de marzo de 2010 y el 4 de abril de 2011, la UNGRD emiti6
concepto de vulnerabilidad de José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y su grupo
familiar y determiné que no presentaban vulnerabilidad econémica respecto de
dicho inmueble (hechos probados 8.1.8. y 8.1.15.). Aun asi, el 11 de mayo de
2011 el actor insisti6 en su voluntad de que la UNGRD iniciara el tramite de
reasentamiento voluntario respecto de ese bien (hecho probado 8.1.16.).

Frente al predio identificado con matricula inmobiliaria No. 240-103424, se
demostré que el 25 de febrero de 2008, Corpolonja Narifio — Putumayo realizé su
avalio comercial (hecho probado 8.1.5.), sin que se conozcan mas actuaciones
del trdmite para una posible oferta de compra.

Igualmente, se probd que, para el 28 de diciembre de 2012, José Alberto Esteban
Moncayo Guerrero le solicité a la UNGRD que realizara la oferta de compra de los
predios de su propiedad identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-
38904, 240-103424 y 240-111391 ubicados en la ZAVA del volcan Galeras que
guedaron pendientes de negociar (hecho probado 8.1.27.), pues ya le habia
vendido su casa de habitacion y un lote ubicados en la misma zona (hecho
probado 8.1.20.), pero el 29 de enero de 2013, la entidad le respondié que los
inmuebles no contaban con los requisitos necesarios para el tramite de la oferta de
compra, aunque no le indicé cuales (hecho probado 8.1.28.). Sin embargo,
mediante Resolucion No. 178 del 22 de febrero de 2013, el director general de la
UNGRD le reconocié a José Alberto Esteban Moncayo Guerrero la suma de
$1°813.440 a titulo de compensacion respecto del predio identificado con matricula
inmobiliaria No. 240-38904 (hecho probado 8.1.29.). Con todo, el 21 de marzo de
2013, el actor insistié ante la UNGRD que le comprara todos los predios objeto de
esta demanda (hecho probado 8.1.30.), ante lo cual, el 15 de abril de 2013, la
UNGRD, le inform6 al hoy demandante que se requeria el cumplimiento de los
requisitos en cada expediente predial para proceder al tramite de oferta de los
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predios, asi como la obtencidén de los recursos que se estaban tramitando ante el

Ministerio de Hacienda y Crédito Publico (hecho probado 8.1.31.).

Finalmente, se demostro que, al 3 de marzo de 2021, la UNGRD no ha adquirido
los predios de propiedad de José Alberto Esteban Moncayo Guerrero,
identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-
111391 (hecho probado 8.1.43.).

Se observa que las pruebas antes referidas coinciden con el relato de la testigo
Elsy Janeth Melo Maya, funcionaria de la UNGRD, en cuanto al tramite realizado
por la UNGRD para una eventual compra de los predios de propiedad del
demandante. Sin embargo, esta prueba no resulta Util para determinar si las
accionadas incurrieron en la falla en el servicio por omision alegada en la
demanda, pues no revela una circunstancia especifica de por qué la UNGRD no
concluy6 el proceso de compra de los inmuebles del actor.

Para la Sala, la aludida falla solo podra establecerse a partir del andlisis del marco
normativo antes anotado, en relacion con el caso concreto, como pasa a

explicarse.

Asi, se tiene entonces que, de acuerdo con la normativa referida en el acapite 7.2.
de esta providencia, la UNGRD, con la participacion del Departamento de Narifio,
el municipio de San Juan de Pasto y la Nacion — Ministerio de Hacienda y Creédito
Publico tiene la obligacién, como directora del Sistema Nacional de Gestion del
Riesgo de Desastres y en el marco del Plan de Reasentamiento en la ZAVA del
volcan Galeras y del Programa de Gestion Integral del Riesgo - Amenaza
Volcanica Galeras PGIR-AVG que ya venia ejecutando, de comprar los predios
ubicados en dicha zona, como también la misma Unidad lo establece en la
Resolucién No. 1347 del 18 de noviembre de 2014 y en la Resolucién No. 758 del
del 4 de julio de 2018.

La Sala observa que la UNGRD estuvo cumpliendo dicha obligacién en vigencia

del Decreto 3905 del 7 de octubre de 2008 y que, como se vio, respecto de la
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compra de los predios del actor el tramite se surti6 entre 2008 y 2012; sin
embargo, a partir del 7 de octubre de 2011 cuando dicho Decreto, que establecia
los mecanismos y procedimientos para la adquisicion de predios en la ZAVA del
volcan Galeras, perdio vigencia, no existia herramienta juridica para continuar los
procesos de compra, menos aun cuando la Ley 1523 de 2012 dio por terminada la
declaracion de desastre en dicha zona. Luego, estos procesos de compra se
habrian reanudado a partir de la Resolucion No. 1347 del 18 de noviembre de
2014, pero, una vez mas, quedaron suspendidos a partir de la sentencia T-269 del
12 de mayo de 2015 de la Corte Constitucional, hasta tanto la UNGRD, en
conjunto con las autoridades departamentales y municipales, elaborara el Plan
Integral de Gestion del Riesgo del Volcan Galeras que fijara las autoridades
responsables, la apropiacion presupuestal suficiente y los criterios de priorizacion,
para lograr el reasentamiento definitivo de los habitantes de la ZAVA del volcan

Galeras, el cual debia ejecutarse en un plazo no mayor a 1 afio.

De acuerdo con todo lo anterior, la Sala no puede concluir que las demandadas
han incurrido en una falla en el servicio por omision en la compra de los predios de

propiedad del actor ubicados en la ZAVA del volcan Galeras.

Se tiene que, de acuerdo con el marco normativo de estos procesos de
adquisicién, la UNGRD adquirié algunos predios del actor que no son objeto de la
demanda de la referencia, realizé el avalto del predio identificado con matricula
inmobiliaria  No. 240-103424, consider0 que no existia vulnerabilidad
socioeconémica del actor respecto del predio identificado con matricula
inmobiliaria No. 240-111391 e hizo oferta de compra del predio identificado con
matricula inmobiliaria No. 240-38904, solo que después considerd necesario
reliquidar dicho avaluo, por presentar inconsistencias en el valor de la casa de

habitacion.

Se observa que, entre el 7 de octubre de 2011 cuando perdié vigencia el Decreto
3905 del 7 de octubre de 2008 y la expedicion de la Resolucion No. 1347 del 18
de noviembre de 2014, no existia un marco normativo para la compra de predios

en la ZAVA del volcan Galeras, de ahi que cualquier tramite respecto de la
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adquisiciéon de los predios de propiedad del actor como de cualquier otro ubicado
en esa zona estaba suspendido, en el entendido de que no podia realizarse por
falta de la normativa que asi lo permitiera y estableciera los requisitos y
mecanismos correspondientes. Luego, con la expedicion de la referida Resolucion
pudo reanudarse el tramite, de acuerdo con los mecanismos previstos en ese acto
administrativo; no obstante, al cabo de 6 meses, la Corte Constitucional mediante

sentencia T-269 del 12 de mayo de 2015 suspendié nuevamente el tramite.

En efecto, la UNGRD elabor6 el Plan Integral de Gestion del Riesgo del Volcan
Galeras del 17 de marzo de 2016, en el cual definié las acciones a tomar y las
autoridades responsables de estas para continuar con la ejecucion del plan
reasentamiento de los habitantes de la ZAVA del volcan Galeras, Plan que fue
adoptado por el Decreto Departamental No.160 del 10 de abril de 2018 expedido
por el gobernador de Narifio y, mediante la Resolucion No. 758 del del 4 de julio
de 2018, la UNGRD establecié los criterios técnicos de priorizacion para la

adquisicion de predios de la ZAVA del volcan Galeras.

No obstante, hasta donde se conoce en este proceso de reparacion directa, los
predios identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y
240-111391 de propiedad del actor atn no han sido adquiridos ni por la UNGRD, a
través del Fondo Nacional de Gestidén del Riesgo de Desastres, ni directamente
por el municipio de San Juan de Pasto con los recursos trasladados por dicho
Fondo, como se prevé en la Resolucion No. 1347 del 18 de noviembre de 2014.

A pesar de ello, la Sala no puede desconocer que, en cumplimiento de las 6rdenes
dadas por la Corte Constitucional en la sentencia T-269 del 12 de mayo de 2015,
tanto la UNGRD, como el Departamento de Narifio y el municipio de San Juan de
Pasto concurrieron a la elaboracién del Plan Integral de Gestion del Riesgo del
Volcan Galeras del 17 de marzo de 2016 y, aunque su ejecucién no se cumplié en
un afio como lo dispuso la Corte, como se explica en el mismo Plan, aun restan
por comprar 2.592 de la ZAVA del volcan Galeras, entre los que se encontrarian
los de propiedad del actor, como consta en el oficio del 31 de marzo de 2021
(hecho probado 8.1.43.).
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Tal como se explico en dicho Plan, tanto las acciones, la cantidad de inmuebles
que faltan por comprar, asi como el hecho de que a su ejecucidn concurren varias
entidades, resulta comprensible que el plazo de un afio no sea suficiente para el
cumplimiento de la gestion integral del riesgo del Volcdn Galeras, incluida la
adquisicién de predios, de ahi que no pueda determinarse que las entidades

involucradas han incurrido en falla del servicio por omision en dicha compra.

En cuanto a la Nacion — Ministerio de Hacienda y Crédito Publico, como antes se
anoto, a esta le corresponde la asignacion de los recursos correspondientes para
la ejecucion del Plan Integral de Gestion del Riesgo del Volcan Galeras del 17 de
marzo de 2016, pero en este proceso no se probd que los hubiera negado ni como
se ha ido desarrollando el Plan, al menos desde la expedicion de la Resolucion
No. 758 del del 4 de julio de 2018, como para determinar alguna accién u omision
por parte de dicho Ministerio que obstaculice tal gestion.

A ello se suma que se desconoce gué requisitos especificos le hacen falta al actor
respecto de cada uno de los inmuebles de su propiedad, para culminar el proceso
de compra, solo resulta claro que el demandante tiene la voluntad de venderlos,
pero para ello es necesario que cumpla, no solo los requisitos formales de
adquisicién (criterio general), sino también los criterios de localizacion y
habitabilidad establecidos por la Resolucion No. 758 del del 4 de julio de 2018.

En el caso concreto, no esta probado que el actor hubiera cumplido la totalidad de
los requisitos legales para la adquisicibn de sus predios y que, aun asi, las
demandadas se han abstenido de hacer la oferta de compra, entendiendo que,
como se advirtié antes, se trata de un proceso voluntario que depende de que el
beneficiario acepte la oferta, de la disponibilidad de los recursos financieros y del
tramite posterior ante otras entidades como la Notarias y Oficinas de Instrumentos

Publicos.
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Finalmente, lo que por ahora es una abstencion de compra de los predios del actor
ubicados en la ZAVA del volcan galeras no constituye en una violacién a la
confianza legitima del demandante de que estos serian adquiridos o de su
derecho a la igualdad, en primer lugar, por cuanto el proceso de compra no ha
concluido y la Administracién debe evaluar los requisitos legales, de acuerdo con
el nuevo Plan Integral de Gestidén del Riesgo del Volcan Galeras y la Resolucion
No. 758 del del 4 de julio de 2018, para hacer la respectiva oferta de compra, pero
su expectativa de vender no ha sido anulada ni rechazada definitivamente por la

Administracion.

En segundo lugar, el hecho de que otras personas, incluso el mismo actor, ya
hayan vendido otros predios ubicados en la ZAVA del volcan galeras a la UNGRD
(hechos probados 8.1.20., 8.1.24. y 8.1.25.) no significa que el demandante fue
vulnerado en su derecho a la igualdad porque hasta ahora no le han comprado los
que aun le faltan, objeto de esta demanda, pues no acreditdé que tenga igual o
mejor derecho que otras personas, es decir, que cumpliendo los mismos requisitos
formales de adquisicion, asi como los criterios de localizacion y habitabilidad de
otros vendedores y teniendo la entidad la misma disponibilidad de recursos, esta

decidi6 arbitrariamente comprarle a otros y no al accionante.

A ello se suma que se probo6 en este proceso que el hoy actor present6 accion de
tutela contra la UNGRD a fin de que se le protegieran sus derechos fundamentales
al debido proceso, acceso a la administracion de justicia e igualdad, los cuales
consider6 vulnerados por la omision en la compra de los predios de su propiedad
identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-
111391, ubicados en la ZAVA del volcan Galeras, los mismos objeto de la
presente reparacion directa, accion que fue negada en ambas instancias por el
juez de tutela (hechos probados 8.1.35., 8.1.37. y 8.1.40.).

Como consecuencia de todo lo antes expuesto, la Sala considera que no se
demostré la falla en el servicio por omisidon en la compra de los predios de
propiedad del actor identificados con matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904,
240-103424 y 240-111391, por parte de la Nacidbn — Ministerio de Hacienda y
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Crédito Publico, la UNGRD, el Departamento de Narifio y el municipio de San
Juan de Pasto, dado que el Plan Integral de Gestion del Riesgo del Volcan
Galeras del 17 de marzo de 2016, del que esas entidades son responsables, se
encuentra en ejecucion, y no se acreditdo una abstencion especifica e injustificada

respecto de la eventual compra de los bienes del actor.

8.2.3. Otras consideraciones

No obstante, todo lo anterior, dado que esta probado que, al menos desde el 2008
el actor se encuentra a la expectativa de que la UNGRD resuelva su solicitud de
acceder a una oferta de compra de los predios de su propiedad identificados con
matriculas inmobiliarias Nos. 240-38904, 240-103424 y 240-111391, ubicados en
la ZAVA del volcan Galeras y, que a la fecha no se conoce en este proceso una
respuesta clara de qué requisitos hacen falta para concluir el tramite (hechos
probados 8.1.31. y 8.1.43.), misma razén por la que la Sala no puede acceder a
las pretensiones y ordenar la compra efectiva que el actor reclama, se exhortara a
la UNGRD para que en el término de un mes siguiente a la notificaciéon de esta
providencia, le indique al actor en qué estado se encuentra el tramite de compra
de los referidos predios y qué requisitos le hacen falta en su caso particular para
cada inmueble, a fin de acceder a una oferta de compra o a la compensacién que
le corresponda, de acuerdo con lo previsto en las Resoluciones Nos. 1347 del 18
de noviembre de 2014 y 758 del 4 de julio de 2018, en concordancia con el Plan
Integral de Gestion del Riesgo del Volcan Galeras del 17 de marzo de 2016.

Como consecuencia se revocara la sentencia del 21 de abril de 2021 proferida por
el Tribunal Administrativo de Narifio, que nego las pretensiones de la demanda,
para, en su lugar, declarar la falta de legitimacion en la causa por activa de Maria
Eugenia Guerrero de Moncayo y Juan Esteban Moncayo Montenegro; la falta de
legitimacion en la causa por pasiva de la Nacion — Ministerio del interior y de la
Fiduciaria La Previsora S.A. en calidad de vocera y administradora del Fondo
Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres; exhortar a la UNGRD lo dispuesto
en el acapite “8.2.3. Otras consideraciones” de esta providencia y; negar las
pretensiones del libelo, dado que no se demostro la falla en el servicio endilgada.



65

Radicado: 52001233300020140058301 (68545)
Demandante: José Alberto Esteban Moncayo Guerrero y
otros

9. Condena en costas

Se procede a disponer sobre la condena en costas en segunda instancia conforme
a lo previsto en el articulo 188 del CPACA, que remite a las disposiciones del
Cdédigo General del Proceso, entre las que se encuentra la relativa a su
composicién, esto es, por expensas y gastos procesales, honorarios de auxiliares
de la justicia y agencias en derecho que deben ser “...] tasadas y liquidadas con
criterios objetivos y verificables en el expediente”. Precisamente, frente a las
reglas para la imposicion de la condena, la norma procesal general establece que
ésta procede en contra de la parte vencida o contra quien se resuelva
desfavorablemente el recurso de apelacién y, que “[...] solo habra lugar a costas
cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la medida de su

comprobacion”.

En virtud de lo anterior, se observa que en este caso no procede su imposicién por
los componentes de expensas y honorarios de auxiliares de la justicia, debido a
gue no se encuentra acreditado en el expediente que las partes hubieren incurrido
en gastos por esos conceptos durante el tramite de segunda instancia.
Precisamente, debe sefialarse que en el presente asunto litigioso no se decretaron
pruebas en el trdmite de segunda instancia, por lo cual de conformidad con lo
dispuesto en el articulo 247 de la Ley 1437 de 2011, modificado por el articulo 67
de la Ley 2080 de 2021%?7, no hubo lugar a correr traslado para alegar de

conclusion.

En lo relativo a las agencias en derecho, entendidas como “la porcién de las

costas imputables a los gastos de defensa judicial de la parte victoriosa”, se

127 “Articulo 247 modificado por la Ley 2080 de 2021. Tramite del recurso de apelacién contra
sentencias. El recurso de apelacidon contra las sentencias proferidas en primera instancia se
tramitara de acuerdo con el siguiente procedimiento: [...] 4. Desde la notificacién del auto que
concede la apelacion y hasta la ejecutoria del que la admite en segunda instancia, los sujetos
procesales podran pronunciarse en relacion con el recurso de apelacion formulado por los demas
intervinientes.

s. 5. Si fuere necesario decretar pruebas, una vez practicadas, el superior autorizara la
presentacion de alegados por escrito, para lo cual concedera un término de diez (10) dias. En caso
contrario, no habra lugar a dar traslado para alegar. El secretario pasara el expediente al despacho
para dictar sentencia”
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evidencia que, en atencion a lo previsto en el numeral 8° del articulo 365 del
Cdbdigo General del Proceso, no se verifico que la parte demandada incurrié en
expensas por este concepto, no se solicitaron pruebas y, se insiste no hubo lugar
a correr traslado para alegar de conclusion en segunda instancia, por tanto, no se
impondra una orden para que proceda su pago, pues, no existe una causacion

material que asi las sustente.

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

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

RESUELVE

PRIMERO: REVOCAR la sentencia del 21 de abril de 2021 proferida por el
Tribunal Administrativo de Narifio, por lo expuesto en la parte motiva de esta

providencia y, en su lugar, se dispone lo siguiente:

SEGUNDO: DECLARAR la falta de legitimacion en la causa por activa de Maria
Eugenia Guerrero de Moncayo y Juan Esteban Moncayo Montenegro.

TERCERO: DECLARAR la falta de legitimacion en la causa por pasiva de la
Nacion — Ministerio del interior y de la Fiduciaria La Previsora S.A. en calidad de
vocera y administradora del Fondo Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres.

CUARTO: EXHORTAR a la UNGRD que en el término de un mes siguiente a la
notificacion de esta providencia, le indique al actor en qué estado se encuentra el
tramite de compra de los predios identificados con matriculas inmobiliarias Nos.
240-38904, 240-103424 y 240-111391 y qué requisitos le hacen falta en su caso
particular para cada inmueble, a fin de acceder a una oferta de compra o a la
compensacion que le corresponda, de acuerdo con lo previsto en las Resoluciones
Nos. 1347 del 18 de noviembre de 2014 y 758 del 4 de julio de 2018, en
concordancia con el Plan Integral de Gestion del Riesgo del Volcan Galeras del 17
de marzo de 2016.
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QUINTO: NEGAR las pretensiones de la demanda.

SEXTO: SIN COSTAS.

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

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE
FIRMADO ELECTRONICAMENTE

WILLIAM BARRERA MUNOZ
Presidente de la Sala

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

Aclaracion de voto



