REPUBLICA DE COLOMBIA

TRIBUNAL ADMINISRATIVO DE BOYACA
SALA DE DECISION No. 2

Tunja, 11 de noviembre de 2020

Medio de control : Nulidad y restablecimiento del derecho
Demandante : Yesika Andrea Aguilar Gallo
Demandado : Municipio de Tunja

Expediente : 150013333002-2013-00097-02

Tema: Confirma sentencia de primera instancia gue negd las pretensiones de la demanda, ademas no se
encuentra configurado el dafio antijuridico planteado como pretension subsidiaria, en tanto que no se evidencio
vulneracién al principio de igualdad frente a las cargas publicas, en la medida que la actora estaba juridicamente
obligada a soportar la afectacién que el Acuerdo Municipal 0014 de 2001 “por medio del cual se adopta el Plan

de Ordenamiento Territorial del Municipio de Tunja” hizo sobre el lote de su propiedad, por ser considerado
AREA PROTECCION AMBIENTAL RESERVA RONDAS. Reiteracién de jurisprudencia.

Magistrado ponente: Luis Ernesto Arciniegas Triana

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por el apoderado de la
parte demandante contra la sentencia proferida el 26 de abril de 2018 por el Juzgado
Segundo Administrativo Oral del Circuito Judicial de Tunja que neg0 las pretensiones

de la demanda.

l. ANTECEDENTES

1. DE LA DEMANDA. La sefiora Yesika Andrea Aguilar Gallo, mediante
apoderado judicial instaur6 demanda de nulidad y restablecimiento del derecho contra

el municipio de Tunja, para que se acojan las siguientes pretensiones:

2. PRETENSIONES. Que se declare la nulidad del acto administrativo contenido
en el Certificado de Uso de Suelos No. CUS: LOTE 118/12, expedido por la Oficina

Asesora de Planeacion del municipio de Tunja.

Que se declare la nulidad de la Resolucion No. 445 del 6 de julio de 2012 expedida

por la Asesora de Planeacion del municipio de Tunja, por medio del cual se resolvid
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el recurso de reposicion interpuesto contra el Certificado de Uso de Suelos No. CUS:
LOTE 118/12.

Que se declare la nulidad de la Resolucién No. 0027 del 23 de enero de 2013, expedida
por el alcalde del municipio de Tunja, por medio de la cual se confirmé en su totalidad
el Certificado de Uso de Suelos No. CUS: LOTE 118/2012 expedido por la Secretaria

de Planeacion.

A titulo de restablecimiento del derecho se condene al municipio de Tunja a levantar
la restriccion o limitacion al uso de suelo impuesta al lote de terreno identificado como
predio niumero 010306950010000, ubicado en la Carrera 3A No. 38-07 urbanizacion
campestre Remansos de Santa Inés, como consta en Escritura Publica No. 1532 de
la Notaria Cuarta de Tunja y Certificado de Tradicion y Libertad No. 070-93684.

Asimismo, gque se condene a la demandada a que le reconozca perjuicios materiales
en la modalidad de lucro cesante y dafio emergente, y perjuicios morales; que las
sumas a reconocer sean actualizadas teniendo en cuenta la variacion del IPC entre la
fecha en que se hicieron exigibles y la fecha de ejecutoria del fallo de primera o

segunda instancia segun el caso.

Como pretensidén subsidiaria pidio se declare administrativa, extracontractual y
patrimonialmente responsable al municipio de Tunja por los perjuicios
materiales y morales que le fueron ocasionados, como consecuencia de la
afectacion de que fue objeto el inmueble de su propiedad, identificado con nimero
predial 010306950010000, con matricula inmobiliaria 070-93684, ubicado en la

Carrera 3A No. 38-07 de la urbanizacion campestre Remansos de Santa Inés.

Y que como consecuencia de dicha declaracion se condene al municipio de Tunja a
reconocerle y pagarle, por dafios morales la suma de cien (100) salarios minimos
legales mensuales vigentes y por dafios materiales en la modalidad de dafio emergente

la suma de $100°000.000, y por lucro cesante lo que resulte probado en el proceso.
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De igual manera que los valores a reconocer sean actualizados, entre la fecha en que
se hicieron exigibles y la fecha de ejecutoria del fallo de primera o segunda instancia
segun el caso; que se ordene a la entidad demandada a dar cumplimiento a la sentencia
en los términos del articulo 192 de la Ley 1437 de 2011.

Il. FUNDAMENTOS FACTICOS

Narra la demanda que la sefiora Yesika Andrea Aguilar Gallo es propietaria del lote
de terreno identificado como predio nimero 010306950010000 ubicado en la Carrera
3A No. 38-07 de la urbanizacién campestre Remansos de Santa Inés, como consta en
la Escritura Publica No. 1532 de la Notaria Cuarta de Tunja y en el Certificado de
Tradicién y Libertad 070-93684.

Que dicho predio cuenta desde el 25 de junio de 1996 con la debida aprobacion por
parte de la Direccion de Infraestructura y Urbanismo del municipio de Tunja para el
plan de vivienda denominado Urbanizacion Campestre Remansos de Santa Inés,

tercera etapa, segun consta en anotacion en el registro inmobiliario 070-093684.

Que en esas condiciones el predio fue adquirido de buena fe y exclusivamente con
destino a construccion de vivienda, teniendo en cuenta que en el registro de matricula

inmobiliaria no se encontraba registro de limitacion alguna para el uso del suelo.

Que el inmueble tenia aprobado el certificado de uso de suelos nimero CUS-LOTE-
200/07 motivada por la Resolucion No. 356 del 12 de diciembre de 2007 expedida

por la Oficina Asesora de Planeacion.

Precisa ademas que, con fecha del 25 de abril de 2012, la sefiora Yesika Andrea
Aguilar Gallo requirio certificacion de uso de suelos, solicitud que fue resuelta
mediante acto administrativo contenido en el certificado de uso de suelos No. CUS-
LOTE-118/2012, que le fue notificado el 8 de mayo de 2012, y en el cual se sefiald
“(...) que segun el mapa P-42, el lote se encuentra localizado en AREA DE
PROTECCION AMBIENTAL RESERVA RONDAS (...), donde la actividad
solicitada CONSTRUCCION DE VIVIENDA, es considerado DE USO
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PROHIBIDO, concepto que va en contravia de la autorizacién otorgada por la
entonces DIRECCION DE INFRAESTRUCTURA Y URBANISMO DE LA
ALCALDIA MAYOR DE TUNJA, registrada desde el 25 de junio de 1996, ratificada
mediante Resolucién 356 del 12 de diciembre de 2007, y Certificado de Uso de Suelos
No. CUS-LOTE — 200/07 del 12 de diciembre de 2007 por la OFICINA ASESORA
DE PLANEACION — ALCALDIA MAYOR DE TUNJA” (f. 3).

Cuenta asimismo que el plan de loteo fue aprobado por la Direccion de Infraestructura
y Urbanismo del municipio de Tunja mucho antes de la aprobacién del Plan de
Ordenamiento Territorial, es decir que la negacién al uso y destino del suelo para

construccion de vivienda esta vulnerando un derecho adquirido desde el afio 1996.

Menciona de igual manera que una vez verificado el estado actual de las edificaciones
realizadas en los predios que conforman la cuadra, el lote de la demandante es el Gnico
que por la limitacion al derecho de la propiedad respecto del uso del suelo con destino
a la construccién de vivienda ha impedido el cerramiento o conformacion de la
manzana; que en la actualidad la totalidad de la cuadra se encuentra edificada, excepto
el lote de la sefiora Yesika Andrea Aguilar Gallo, lo que le ha generado perjuicios de

incalculable valor.

Indica de igual forma que la demandante interpuso recurso de reposicion y en subsidio
apelacion en contra del Certificado de Uso de Suelos No. CUS-LOTE-118/2012, los
cuales fueron resueltos a través de las Resoluciones No. 445 del 6 de julio de 2012
expedida por la Asesora de Planeacién Municipal y 0027 del 23 de enero de 2013
notificada el 30 de enero del mismo afio, confirmando en todas sus partes el certificado

en mencion.
I1l. TRAMITE DE PRIMERA INSTANCIA
La demanda fue presentada el 26 de julio de 2013 y mediante auto del 23 de enero de

2014 proferido por el Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito Judicial de

Tunja fue admitida. Se ordend notificar por estado electronico a la demandante
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conforme lo prevén los articulos 171 y 201 del CPACA y de manera personal al
municipio de Tunja, segun lo sefialan los articulos 171 y 199 del CPACA, modificado
por el articulo 612 del CGP, y al Agente del Ministerio Publico de conformidad con
lo previsto en los articulos 171 y 199 del CPACA modificado por el articulo 612 del
C.G.P. (fs. 74 y 75).

1. Contestacion de la demanda

La entidad demandada se opuso a todas y cada una de las pretensiones de la demanda,

por carecer estas de fundamento logico, factico y juridico.

Indico que el Plan de Ordenamiento Territorial adoptado mediante Acuerdo
Municipal No. 0014 de 2001, es un documento de publico conocimiento en especial

para aquellos interesados en adquirir predios y sus mismos propietarios.

Mencioné asimismo que el Acuerdo 040 de 2004 establecid la reglamentacién para
expedir certificados de sus respectivos usos del suelo, determinado este como el
documento idoneo a través del cual el propietario o a quién este autorice podra tener

conocimiento sobre las connotaciones del uso que pueda tener un inmueble.

Que para el caso que nos ocupa, la interesada mediante derecho de peticidon solicito la
informacion sobre el uso del suelo correspondiente al predio identificado con cédula
catastral No. 010306970015000, el cual fue resuelto oportunamente por la entidad
encargada, informandole las razones factico-juridicas por las cuales no era permitido

adelantar el proyecto pretendido.

Sostuvo que la asignacion del uso de suelo obedece a los lineamientos trazados en el
Plan de Ordenamiento Territorial, y esta sustentado en el principio de prevencion y
precaucion, por tal razén la demandante no puede considerar que el municipio de
Tunja afectd o limito su derecho de propiedad, pues dicho acuerdo promueve las
potencialidades de usos de suelos existentes en la jurisdiccion del municipio de Tunja,

limitdndose a la norma que actualmente rige los usos del suelo en el municipio,
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buscando preservar ante todo la proteccion ambiental que se constituye en zonas que
se encuentran incluidas como parte de la ronda del rio, en el entendido que se propende
por la proteccion de dichas areas y por la seguridad de la misma demandante, pues en
el caso de permitirse el desarrollo de algln proyecto urbanistico en dicha zona o area
de proteccidon, no solamente se estaria actuando en contra de la norma sino se estaria

exponiendo a un riesgo eventual que se pudiera presentar.

Que el hecho de que el inmueble, de acuerdo con el uso de suelo asignado se ubique
en un porcentaje como area de proteccion reserva rondas, esta denominacion no podria
confundirse con una afectacion por causa de una obra publica, por lo tanto, la
inscripcion en el respectivo folio de matricula inmobiliaria no era obligatorio

realizarla.

Aseguro que el uso del suelo para desarrollar la actividad solicitada (Construccién de
Vivienda Unifamiliar) es PROHIBIDO; que como la destinacion de los predios
ubicados en la jurisdiccién municipal constituyen una zonificacion de uso contenida
en el POT vigente, es esta la informacion que debe suministrar la administracion

municipal al interesado, tal como aconteci6 con el certificado CUS-LOTE 118/2012.

Dijo asimismo que no era factible autorizar el uso del suelo para la actividad
solicitada, teniendo en cuenta las amenazas que existen sobre el predio; que el
principio de precaucién y prevencion establecido y desarrollado en la Ley 99 de 1993,
se traduce en la obligacion de los entes territoriales de vigilar y adoptar previsiones
en relacion a los bienes y personas bajo su jurisdiccion; que el principio de precaucion
puede invocarse cuando es urgente intervenir ante la posible exposicion a un peligro
para la salud humana, o cuando este requiere para proteger el medio ambiente una vez

determinado completamente el riesgo.

Que aun cuando el Plan de Ordenamiento Territorial presenta falencias de
actualizacion, esto no significa que la administracion esté actuando en indebida forma,
pues dicha entidad no se puede extralimitarse frente a los lineamientos establecidos

por el Concejo Municipal en lo que respecta al POT, por ser la tnica Corporacion
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facultada para modificarlo, es decir que mientras no se revise el Plan de Ordenamiento

Territorial, la administracion municipal debe actuar conforme a dicha normatividad.

IV. FALLO RECURRIDO

El Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito Judicial de Tunja mediante fallo
proferido el 26 de abril de 2018, negd las pretensiones de la demanda, con fundamento

en lo siguiente:

Contrajo el problema juridico a resolver sobre la legalidad del Certificado de Uso de
Suelos CUS LOTE 118/12, expedido por la Oficina Asesora de Planeacion de Tunja,
y de las Resoluciones No. 445 del 6 de julio de 2012 y 0027 del 23 de enero de 2013,
mediante las cuales se resolvieron los recursos interpuestos en sede administrativa
contra el Certificado de Uso de Suelos CUS LOTE 118/12.

Subsidiariamente que se debia determinar si el municipio de Tunja es civilmente
responsable por los perjuicios causados a la accionante, derivados de la ocupacion
juridica del inmueble ubicado en la Carrera 3A No. 38-07 de la urbanizacion
campestre Remansos de Santa Inés, predio al cual mediante el Certificado de Uso de
Suelos CUS LOTE 118/12 y las Resoluciones No. 445 del 6 de julio de 2012 y 0027
del 3 de enero de 2013, se le negd el permiso para ser construido por estar en la zona

de reserva hidrica definida en el POT de la ciudad de Tunja.

Sostuvo en principio que conforme a los articulos 58, 82, 288 y 334 de la Constitucion
Politica, es constitucionalmente valido que a la propiedad privada se le impongan
restricciones de tipo ecologico, por cuanto esto guarda consonancia con el derecho
colectivo a gozar de un ambiente sano; que el Estado debe adoptar las medidas
necesarias para que se protejan las zonas urbanas y rurales de importancia ecologica,

esto incluye las de importancia hidrica, conforme a la Ley 99 de 1993.

Sefialé que el Decreto 2811 de 1974, mediante el cual se expidio el Codigo Nacional

de Recursos Naturales, establecio en su articulo 83, que sin perjuicio de los derechos
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adquiridos de los propietarios, se consideran de uso publico, la zona de 30 metros
paralela a las orillas de los cauces de los rios y lagos, esto se conoce como ronda de
rio, lo anterior por cuanto las mismas son necesarias para prevenir desastres naturales
y para propender a la recuperacion del recurso hidrico, en consecuencia, las
limitaciones y prohibiciones a los propietarios para usar este tipo de suelos, se

encuentran impuestas por norma general.

Que la Corte Constitucional ha sefialado que el derecho a la propiedad esta concebido
como un derecho econdmico, que debe obedecer a la Optica de la Constitucion
Politica, la cual da prelacion al interés general sobre el particular, por consiguiente, a
diferencia de la concepcién civilista de este, el derecho de propiedad desde 1991, es

un derecho relativo al cual se le pueden imponer limitaciones de tipo general.

Menciond que la nacidn a través de normas generales sefiala las directrices que deben
cumplir los entes territoriales respecto de la administracion del suelo, es asi, que de
forma armdnica y coordinada con el municipio, pueden imponer restricciones a la
propiedad acorde con la funcién ecoldgica que debe cumplir, es asi que en la Ley 388
de 1997, el legislador fijé las pautas para que los municipios adoptaran sus planes de
ordenamiento territorial, atendiendo a los mandatos constitucionales de proteccion de

la ecologia y funcion social de la propiedad.

Preciso que, en el caso particular los actos demandados, esto es el Certificado de Uso
de Suelos CUS LOTE 118/12 y las Resoluciones No. 445 del 6 de julio de 2012 y
0027 del 23 de enero de 2013, se encuentran sustentados en lo sefialado en los articulos
121, 160 y 162 del Plan de Ordenamiento Territorial de la ciudad de Tunja, el cual
establece un area de proteccion ambiental de rondas de 3 metros desde cada orilla del
rio Jordan; que conforme al primer acto demandado se establece que el predio ubicado
en la Carrera 3A No. 38-07 de Tunja, de propiedad de la demandante, se encuentra
dentro de la zona de proteccion ambiental denominada Ronda del Rio Jordan, la cual
tiene usos de suelo limitados y restringidos atendiendo al cddigo que le fue asignado
en el POT, dentro de los cuales resulta incompatible la construccion de vivienda, por

lo tanto, no puede decirse que el acto demandado desborda la normatividad legal.
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Aclar6 que el Acuerdo 014 de 2001 mediante el cual se adoptdé el Plan de
Ordenamiento Territorial del municipio de Tunja en cuanto a las restricciones de uso
de suelo por ronda de rios y nacimientos de agua, no ha sido objeto de anulacion por
parte de la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo, por consiguiente el mismo
es compatible con lo sefialado en la Ley 388 de 1997, por lo que es de obligatorio
cumplimiento para la administracion municipal en materia de permisos de uso de

suelos y licencias urbanisticas.

Dijo ademas que al predio ubicado en la Carrera 3A No. 38-07 de Tunja, en el afio
2007 le fue concedido certificado de uso de suelos para construccion de vivienda, lo
cual no configura un derecho adquirido, ni pasa a ser una situacion juridica
consolidada que deba respetarse por el municipio de Tunja, pues estos certificados de
uso de suelos tienen una vigencia limitada de un afio, por lo tanto, si el propietario no
ejecuta la obra dentro del término alli previsto debe nuevamente solicitarlo, de ahi que
deba atenerse a las consecuencias respecto de los cambios del POT que sobre el uso

de suelos haga el respetivo ente territorial.

Sefialé que el uso de suelos es una materia cambiante, y dependiendo de las
circunstancias, el mismo puede ser variado por los Concejos Municipales, siendo estos
los Unicos competentes para fijar excepciones al uso de suelo; que en el caso particular
se descarta la existencia de falsa motivacion en la negativa del municipio de
concederle a la demandante, permiso de uso de suelo para construccion en el predio
de Carrera 3A No. 38-07 de Tunja, ya que las decisiones contenidas en el Certificado
de Uso de Suelos CUS LOTE 118/12 y las Resoluciones No. 445 del 6 de julio de
2012 y 0027 del 23 de enero de 2013 no obedecen a una arbitrariedad o capricho de
la administracién municipal, por el contrario, fueron expedidos conforme al Decreto
2811 de 1974 y el Acuerdo 014 de 2001 POT de la ciudad de Tunja.

Las pretensiones subsidiarias fueron denegadas por el a quo, pues si bien constato la
existencia del hecho dafioso que consiste en la imposicion de una afectacion de tipo

juridico de caracter permanente sobre el predio ubicado en la Carrera 3A No. 38-07
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de Tunja, la afectacion del bien inmueble no fue producto del POT, sino de una norma
general cuya aplicacion se concret6 al momento de expedirse el Plan de Ordenamiento

Territorial.

Es decir, no fue desde la expedicién del Acuerdo 014 de 2001 que el predio de la
demandante estuviera afectado por la zona de rondas, sino que esta afectacion viene
desde 1974, cuando se expidid el Codigo de Recursos Naturales, independientemente
que la misma se haya concretado con el POT expedido por el Concejo Municipal de

Tunja, en los términos de la Ley 388 de 1997.

Asegurd que si bien existe un hecho dafioso, como es la imposicion de una restriccién
al uso y goce del bien de propiedad de la demandante, y la misma corresponde a una
actividad licita de la administracion, por cuanto esta se encuentra respaldada en el
Cadigo de Recursos Naturales y en el Acuerdo 014 de 2001, en el presente caso, el
hecho dafoso no se concreta, puesto que a la demandante le fue vendido un bien
inmueble que tiene el caracter de bien de uso publico desde el afio 1974, sobre el cual

constitucionalmente no puede ejercerse el derecho de dominio por particulares.

Que en este caso no se puede decir que exista una ruptura de las cargas publicas, ya
que la actora esta en el deber de soportar las restricciones que le fueron impuestas al
dominio que ostenta sobre el predio ubicado en la Carrera 3A No. 38-07 de la
urbanizacion Remansos de Santa Inés, pues las mismas se hicieron desde el afio 1974,
con la expedicion del Decreto 2811 de 1974; que se descarta la existencia de derechos
adquiridos para poder urbanizar este bien, teniendo en cuenta que el inmueble tiene el
caracter de bien de uso publico y cumple con una funcion social y ecoldgica, al igual,
que no se puede predicar una igualdad por el hecho que los predios colindantes se
encuentren construidos, ya que esto ocurrid con violacidn de las normas existentes

sobre zonas de especial proteccion.

Dijo, por ultimo, que en el presente caso no se configura el dafio especial invocado
por la demandante, dado que no existe ruptura del principio de la igualdad en las

cargas publicas.
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V. SUSTENTACION DE LA APELACION

Inconforme con la decisidn de primera instancia, la parte demandante presentd

recurso de apelacién, con fundamento en lo siguiente:

Remembré que la demandante es propietaria de un predio que ha sufrido afectaciones
por cuanto se ha limitado la posibilidad de construccion al encontrase en la rivera o
cause denominado Rio Jordan, lo que determina la existencia de un dafio patrimonial,
que proviene de la actuacion del Estado en sus diversas estructuras, por cuanto dicha
limitacion se contempld en primer lugar a través de regulaciones del Cédigo de los
Recursos Naturales Renovables y se concretd por intermedio de la adopcion del Plan
de Ordenamiento Territorial de Tunja, pero especificamente de los actos que expide

el municipio negando la posibilidad de construccion, es decir del uso del suelo.

Sefialé la recurrente que se debe identificar la actuacién particular de generacién del
dafio para poder determinar la responsabilidad del Estado, ya que, de acuerdo a la
jurisprudencia del Consejo de Estado, la responsabilidad se asigna respecto de actos
concretos que generan afectaciones patrimoniales y no de actos generales,
impersonales y abstractos como lo pretende hacer ver el juzgado, circunstancia que
para lo que interesa en el presente caso no es otra cosa que las decisiones del municipio
de Tunja contenidas en el Certificado de Uso de Suelos No. CUS: LOTE 118/12 y las
Resoluciones 445 del 6 de julio de 2012 y 0027 del 23 de enero de 2013, a través de
las cuales se le efectivizd la limitacion del dominio a la sefiora Yesika Andrea Aguilar
Gallo.

Precisé que cuando se logra identificar para un caso particular la afectaciéon de un
derecho, es obligacion determinar cuél es la actuacion que de forma directa la esta
generando, para realizar la imputacidn de responsabilidad, ya que de esta depende la
existencia de los tres elementos de la responsabilidad del Estado, es decir, del dafio
que ha de ser antijuridico, la actuacién causante del mismo y la relacién de causalidad

entre la actuacion y el dafio, por esta razdn, no es correcta la afirmacion del despacho,

11



Medio de Control : Nulidad y restablecimiento del derecho

Demandante : Yesika Andrea Aguilar Gallo
Demandado : Municipio de Tunja
Expediente : 150013333002-2013-00097-02

al indicar que como la afectacion se gener6 en principio por lo regulado en el afio
1974 por el Codigo de los Recursos Naturales, entonces la sefiora Yesika Andrea

Aguilar Gallo estaba obligada a soportar el dafio.

Que dicha apreciacion no es correcta, ya que, la obligacién de soportar el dafio no se
puede derivar para el caso concreto de que el Codigo de los Recursos Naturales haya
previsto la afectacion, sino “de no haberse roto el equilibrio sobre las cargas publicas”,
es decir, que la Ley 1974 no determinara una afectacién a la propiedad, o que
determinandola, fuera idéntica para todas las personas, en el sentido que afectara a

todos los predios, no solo los que estan en el cauce de los rios y a cierta distancia.

Sostuvo que el rompimiento del equilibrio sobre las cargas publicas para el caso
que nos ocupa, esta claramente evidenciado, ya que a la sefiora Yesika Andrea
Aguilar Gallo se le hace més gravosa su situacion, cuando se le coloca en
imposibilidad de construir o explotar su inmueble, por encontrarse en el radio de
treinta metros del cauce del Rio Jordan, circunstancia que no ocurre para los demas
predios que no estan dentro del mismo, afectando su derecho de propiedad el cual esta
asistido de especial proteccion del Estado, con fundamento en el articulo 58
Constitucional, que se concreta en las indemnizaciones que deben recibir quienes se
ven afectados por las limitaciones del derecho de propiedad particular, cuando tenga
que ceder ante el interés general, para mantener el equilibrio frente a las cargas

publicas.

Indicé que dicha ruptura se hace efectiva de manera particular, cuando el municipio
de Tunja, en desarrollo del acto general impersonal y abstracto que es la ley, niega el
uso del suelo para las construcciones que pretendia hacer la demandante, por tal razon
el dafio se genera de forma particular y concreta a través de los actos expedidos por la
entidad publica demandada a través de los actos impugnados de nulidad en este

proceso.

Dijo que el dafio se hace efectivo cuando el municipio niega la solicitud de uso del

suelo formulada por la demandante, es decir, cuando expide los actos impugnados,
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cumpliéndose el requisito de que el dafio sea particular y concreto, y ademas que sea
efectivo, circunstancia que no ocurre con los actos generales, impersonales y
abstractos; que se necesitan de actos particulares y concretos que los desarrollen y

hagan efectivos.

Aseguro que el rompimiento del equilibrio frente a las cargas publicas se determina
por la posicion de un particular frente a los demas respecto de estas, lo que significa,
que la igualdad que les debe asistir se ve rota por una causa injustificada y no como
lo pretende hacer ver el juzgado para el caso que nos ocupa, porque haya sido una ley
de 1974 que determinoé la afectacion de manera general, olvidando que unos actos

administrativos lo hicieron de forma particular.

Que se debe tener en cuenta que el rompimiento del equilibrio frente a las cargas
publicas, tiene que ser a través de actos particulares, ya que no es posible por actos
generales, impersonales y abstractos, porque no afectan de forma directa derechos de

las personas.

Menciond que es el municipio de Tunja el que rompe el equilibrio frente a las cargas
publicas de la demandante, puesto que es quien de forma concreta le niega el uso del
suelo y en esta medida da lugar al dafio antijuridico, en tanto que genera una afectacion
patrimonial a la sefiora Yesika Andrea Aguilar Gallo de manera injustificada, pues

hace més gravosa su situacion respecto de las demas personas.

Que no importa como lo dice el a quo en la sentencia, que el dafio provenga de un
acto legal o ilegal, pues lo que cambia es la accion o medio de control a través del
cual se reclama la reparacion del perjuicio, que lo importante es que como en el
presente caso se configuren los elementos de la responsabilidad del Estado, asi dicho

acto administrativo sea legal.

Trajo a colacion la sentencia proferida el 8 de marzo de 2001, por la Seccion Tercera
del Consejo de Estado, dentro del expediente con radicacion nimero:66001-23-31-
000-1997-03613-01 (16421).
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Asegur6d que la sentencia de primera instancia viola los principios como “el del
equilibrio de las personas ante las cargas publicas”, la particularidad y concrecion en
la generacién del dafio; ademas desconoce los elementos de la responsabilidad del

Estado y viola la proteccion de la propiedad particular.

Solicitd, por ultimo, se revoque la sentencia de primera instancia y en su lugar se

acceda a las pretensiones de la demanda.

VI. TRAMITE DE SEGUNDA INSTANCIA

Mediante auto de 21 de junio de 2018, el a quo concedid para ante esta Corporacién

el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante (fs. 258 y vuelto).

A través de providencia del 3 de agosto de 2018 se admitio el recurso de apelacién

interpuesto por la parte demandante (fs. 262 y vuelto).

Por medio de auto del 7 de septiembre de 2018 se abstuvo el despacho de fijar fecha
para la realizacion de audiencia de alegaciones y juzgamiento, por cuanto la considero
innecesaria, ya que las partes no solicitaron pruebas y se ordend en su lugar la
presentacion de los alegatos por escrito, tal y como lo autoriza el numeral 4° del
articulo 247 del CPACA (fs. 267 y vuelto).

La entidad demandada pidi6 en su escrito de alegaciones se confirme la sentencia
de primera instancia. Solicitdo se tenga en cuenta la sentencia proferida por este
Tribunal dentro del expediente 150013333012-2013-00119-00, en tanto que resolvid
un caso similar al aqui estudiado.

La parte demandante y el Ministerio Publico guardaron silencio.

VIl. CONSIDERACIONES
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Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante
contra la sentencia proferida por el Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito

Judicial de Tunja.

1. Competencia

De acuerdo con lo establecido en el articulo 153 del CPACA, esta Corporacion es
competente para conocer en segunda instancia de las apelaciones y sentencias

dictadas por los jueces administrativos.

2. Problema juridico

De acuerdo con el recurso interpuesto por la parte demandante contra la decision de
primera instancia, corresponde a esta Sala establecer si le asiste razon al Juzgado
Segundo Administrativo Oral del Circuito Judicial de Tunja, quien encontrd que en el
asunto estudiado no se provocé un dafio antijuridico por parte de la administracion
con la expedicion del Certificado de Uso de Suelos CUS LOTE 118/12 vy las
Resoluciones 445 del 6 de julio de 2012 y 0027 del 23 de enero de 2013, o por el
contrario, si en realidad hubo una afectacion del derecho a la propiedad privada sobre
el predio ubicado en la Carrera 3A No. 38-07 de la urbanizacién Remansos de Santa

Inés, con connotaciones econdmicas negativas para la demandante.

De comprobarse la causacion de un dafio que afecte el derecho a la propiedad de la
accionante, sera preciso dilucidar si este comporta la vulneracion del principio de
igualdad frente a las cargas publicas, por recaer en la interesada un dafio especial y

antijuridico, a pesar de la legitimidad de la conducta de la administracion.

Para resolver este cuestionamiento se hace necesario estudiar previamente los
siguientes topicos: i) Del titulo de imputacion en casos de afectacion ambiental de la
propiedad privada; (ii) De la funcion social y ecoldgica de la propiedad; (iii) De las
afectaciones al dominio por las rondas hidraulicas; (iv) De los limites al derecho de

propiedad privada y de los bienes de uso publico; (v) De los derechos adquiridos en
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materia de dominio de bienes afectados por ronda hidrica y; (v) De las pruebas

recaudadas en el expediente y del caso concreto.

3. Del titulo de imputacion en casos de afectacion ambiental de la propiedad

privada

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. Concordante con ello, de acuerdo con el articulo
140 del CPACA, el Estado responderd, entre otras cosas, cuando la causa del dafio sea

un hecho, una omisién, una operacién administrativa o la_ocupacién temporal o

permanente de inmueble por causa de trabajos publicos o por cualquier otra causa

imputable a una entidad publica o a un particular que haya obrado siguiendo una

expresa instruccion de esta.

Se recuerda que en el recurso de alzada se plantea, principalmente, la restriccion al
derecho a la propiedad privada (Art. 58 C.P)!, aparentemente en contradiccion con
algunas potestades de la Administracion tendientes a proteger fines estatales,

especialmente, la proteccion del medio ambiente.

El Consejo de Estado en repetidas ocasiones ha afirmado que la declaratoria de
afectacion urbanistica o ambiental de la propiedad privada, se debe asemejar

juridicamente a la ocupacion temporal o permanente del bien?, cuya actuacion puede

! Articulo 58: Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles,
los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacion de una ley expedida por
motivos de utilidad publica o interés social, resultare en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella
reconocida, el interés privado debera ceder al interés pablico o social.

La propiedad es una funcion social que implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcion ecoldgica.

El Estado protegera y promovera las formas asociativas y solidarias de propiedad.

Por motivos de utilidad publica o interés social definidos por el legislador, podra haber expropiacion mediante sentencia
judicial e indemnizacion previa. Este se fijara consultando los intereses de la comunidad y del afectado. En los casos que
determine el legislador, dicha expropiacién podra adelantarse por via administrativa, sujeta a posterior accién contenciosa-
administrativa, incluso respecto del precio.

2CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA -

SUBSECCION A, Sentencia de 09 de mayo de 2012, CONSEJERO PONENTE: Mauricio Fajardo Gomez, Radicacion:
250002326000199304137 — 01 (21.906)
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configurarse como titulo de imputacion de la responsabilidad extracontractual del

Estado por dafio especial. Asi lo expresé en sentencia de 9 de mayo de 2012:

“(...) i) la ocupacion de un bien inmueble de propiedad privada puede configurarse
como titulo de imputacion de la responsabilidad extracontractual del Estado por
dafio especial, tanto en aquellos casos en que se configura una ocupacion material del
bien, como en aquellos casos en que opera una ocupacién juridica; ii) la ocupacion de
un bien inmueble serd juridica cuando de una actuacion administrativa se derive
la_ imposibilidad para el propietario de ejercer su derecho, es decir, de realizar las
conductas que le permitan explotar econémicamente su derecho de propiedad;
(...)

La afirmacion precedente tiene dos consecuencias de capital importancia para el tema
gue ocupa actualmente a la Sala: i) si bien ambas instituciones constituyen la expresién
de la intervencion del Estado en la propiedad privada, no toda afectacion al interés
general implica per se la expropiacion de la misma, solo en aquellos casos en que sea
necesaria la adquisicion del bien por parte de la Administracién se acudira a la figura
de la expropiacion; y, ii) en la medida en gue la afectacién implica una limitacién de
los derechos de los particulares, se deberd mantener el equilibrio de las cargas
publicas, equilibrio que se puede garantizar por el mismo ordenamiento juridico
al establecer compensaciones tarifarias o bien por el juez al momento de analizar
el alcance de la intervencion estatal, ya sea mediante el andlisis de la accién de nulidad
y restablecimiento del derecho cuando se cuestione la legalidad del acto que hace
efectiva la afectacion, o mediante la accién de reparacion directa cuando quiera que se
alegue la responsabilidad del Estado por la declaratoria de afectacion al interés general.
Como consecuencia de ello la_responsabilidad del Estado por_violacién del
equilibrio de las cargas publicas podra realizarse, en muchos eventos, en aplicacion
de la teoria del dario especial®.”

Y en fallo de tutela de 1° de junio de 2016, al resolver un caso de similares contornos

al aqui estudiado, dicha Corporacion precisd respecto del titulo de imputacion lo

siguiente:

“Revisados los argumentos del Tribunal, advierte la Sala que no se incurrié en algin
defecto, simplemente, porque conforme a las normas urbanisticas y el POT del
municipio de Tunja, el bien adquirido por el actor hace parte de una cuenca hidrica y,
como esa afectacion se habia realizado antes de que lo adquiriera, pudo tener
conocimiento previo de que en esa zona no se podia construir.

Con todo, se justificé de manera razonable y conforme a las normas y la jurisprudencia
aplicable al caso, por qué no habia responsabilidad de la administracion por la afectacion
al inmueble.

Igualmente, Sobre la accién de reparacién directa como mecanismo procesal adecuado para obtener el reconocimiento de
los perjuicios ocasionados por la ocupacidn juridica de un bien, la Sala se ha referido en las sentencias de 10 de agosto de
2005, Exp. 15338, C.P. Ruth Stella Correa Palacio; 3 de octubre de 2006, Exp. 14936; 4 de diciembre de 2006, Exp. 15351;
7 de mayo de 2008, Exp. 16922, C.P. Ruth Stella Correa Palacio, 10 de junio de 2009, Exp. 15817 y 11 de agosto de 2011,
Exp. 18161.

SCONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA -
SUBSECCION A, Sentencia de 09 de mayo de 2012, CONSEJERO PONENTE: Mauricio Fajardo Gomez, Radicacion:
250002326000199304137 — 01 (21.906).

4 Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Cuarta. Consejera Ponente: Doctora Martha Teresa
Bricefio de Valencia
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Por otra parte, se estudio el caso conforme a la teoria del dafio especial, por tratarse
de un asunto de ocupacion juridica de un bien que, conforme a la jurisprudencia
de esta Corporacion es el titulo de imputacion de responsabilidad aplicable en los
casos de afectacion urbanistica 0 ambiental de la propiedad privada”. Resaltado y
subrayado fuera de texto

En efecto, la jurisprudencia® ha definido el dafio especial, como aquel que se inflige
al administrado en desarrollo de una actuacion legitima del Estado ajustada en un todo
a la legalidad pero que debe ser indemnizado por razones de equidad y de justicia
distributiva, en la medida en que aquel se ha beneficiado a costa de un dafio anormal,
desmesurado o superior a aquel que deben sufrir los administrados en razon a la
naturaleza particular del poder pablico, el cual entrafia de esta suerte un rompimiento
de la igualdad ante las cargas publicas. De modo que aun la actividad estatal legitima
“tanto por la existencia y extension del derecho que ejercita como por la fidelidad al
procedimiento determinado legalmente” - esto es, en ejercicio de sus competencias y
obrando dentro del marco de las disposiciones legales- puede ocasionar al
administrado un dafio anormal, superior al que deben sufrir otros colocados en
idénticas condiciones, que por lo mismo excede el sacrificio que el comun de los
ciudadanos debe soportar, entrafia el rompimiento de la “equidad que debe reinar ante
los sacrificios que importa para los administrados la existencia del Estado” y

compromete asi la responsabilidad patrimonial de la administracion publica.

En consecuencia, para que surja la responsabilidad del Estado por dafio especial, es

necesario que concurran tres elementos: primero, que la administracion despliegue
una actividad legitima; segundo, que se produzca, en cabeza de un particular, un dafio
o detrimento consistente en la ruptura de la igualdad frente a las cargas publicas; y
tercero, que, entre la actuacion de la administracion y el rompimiento de esa igualdad,

exista un nexo de causalidad®.

5 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA. Sentencia de
08 de marzo de 2007, Consejera ponente: RUTH STELLA CORREA PALACIO, Radicaciéon nimero: 66001-23-31-000-
1997-03613-01(16421)

6 Procuraduria General de la Nacién, Procuraduria Cuarta Delegada ante el Consejo de Estado, CONCEPTO No. 271 de 28
de octubre de 2012, EXPEDIENTE: 050012331000200406808 01 (44018), Procuradora MARIA PATRICIA ARIZA
VELASCO.
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4. De la funcion social y ecoldgica de la propiedad

La propiedad privada’ es una institucion que se transformé de manera profunda desde
la reforma constitucional de 1936, debido a que se consagrdé como funcion social a la
que le es inherente una funcién ecoldgica, conjugando simultaneamente su condicion
de fuente de derechos, fuente de obligaciones sociales y, a la vez, expresion de uno
de los principios constantes del ordenamiento juridico patrio, segun el cual el interés

general debe prevalecer sobre el interées particular.

El articulo 58 del texto constitucional actual, decidié mantener el caracter de funcién
social que se imprime a la propiedad privada y, a la vez, darle sustantividad a su
connotacion ambiental al sentenciar que: “La propiedad es una funcidn social que

implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcion ecologica”.

Las expresiones concretas de la funcion social y ecologica de la propiedad son las
llamadas “afectaciones al interés general”. Por afectacion se quiere significar la
destinacion de determinada propiedad a un fin de interés general que el ordenamiento
juridico ha considerado como relevante y, por tanto, prescribe que el ejercicio del
derecho de propiedad se realice atendiendo las finalidades que este derecho esté

llamado a cumplir®,

Los fines de interés general que explican las afectaciones son variados: la proteccion
del medio ambiente (art. 79 C.P.), el uso publico (art. 63 C.P.) la garantia de un
adecuado ordenamiento urbanistico (art. 80 y 82 C.P.), la proteccién de la memoria
historica (art. 70 y 72 C.P.), la promocion del acceso a la propiedad privada (art. 60 y

64 C.P.), la proteccion del patrimonio de las comunidades indigenas y

"Consejo De Estado, Sala delo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera — Subseccion A, Sentencia de 09 De mayo De
2012, Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Gomez, Radicacion: 250002326000199304137 — 01 (21.906).

8En efecto, para M. RENGIFO GARDEAZABAL, al explicar de la teoria objetiva de la propiedad, “... la interpretacion
que prevalecié afirmaba que la propiedad tenia, entre muchos otros, un aspecto o dimension social que implicaba
obligaciones. Con esta formula se sugeria que indirectamente la propiedad continuaba siendo un derecho y una garantia
basica que podria traer consigo algunas responsabilidades emanadas de su faceta social. Pero esta faceta social debia
armonizarse con los poderes plenos reconocidos por la tradicion al propietario. Paralelamente, el concepto de afectacion se
entendié como una situacién excepcional justificada por circunstancias especiales, similar a la expropiacion en naturaleza
y, por ende, acompariada de paliativas e indemnizaciones”, Teoria General de la Propiedad, Temis, Bogota, 2011, p. 338.
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afrocolombianas como mecanismo para garantizar su supervivencia (art. 63 C.P.), la
promocion del desarrollo econdmico regional o nacional (art. 313 C.P.), entre otras;
las afectaciones al interés general de la propiedad, en suma, la convierten en una
propiedad finalista, dedicada en buena medida al cumplimiento de los fines del
Estado, sin que por ello se pierda de vista la naturaleza de instrumento econémico que

le asiste®.

En este orden de ideas, el Consejo de Estado encontrd que la simple afectacion de un
bien al interés general no excedia los limites fijados por el articulo 58 de la
Constitucion Politica, por tratarse de restricciones que obedecen a una carga que el
ciudadano esté en el deber de soportar en favor de la funcién social y ecolégica de la

propiedad:

“c) La afectacion al interés general no excede los limites establecidos por el articulo
58 C.P., en la medida en que dichas afectaciones obedecen a una carga que el
ciudadano esta en el deber de soportar en virtud de la funcién social y ecolégica de
la propiedad, puesto que no vulneran el nacleo esencial de la propiedad privada, es
decir, se mantiene la posibilidad de explotar juridica y econémicamente el bien, lo
cual no implica, sin embargo, que se deba garantizar el uso que el propietario quiera
arbitrariamente darle a su propiedad puesto que resulta legitimo que el Estado limite el
gjercicio del derecho de propiedad en la medida en que mantenga intangible un reducto
suficiente para que dicho derecho pueda ser identificado en cabeza de quien aparece
como propietario del bien”? Resaltado fuera de texto

Para el caso, ha de tenerse en cuenta que el articulo 48 del Plan de Ordenamiento
Territorial de Tunja (Acuerdo 014 de 2001), definié la AFECTACION como la

acciéon por la cual dentro de un area urbanizable se destina parte de esta para el

desarrollo de obras publicas de interés social o para el control ambiental. Entre otras

se determin0 las siguientes: rondas de rios y quebradas!!, redes de alta tension, redes

principales de acueducto vy alcantarillado, vias arterias y férreas, redes de gas,

carcavas, zonas de proteccion ambiental especificas.

9Consejo De Estado, Sala De Lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera — Subseccion A, Sentencia de 09 De Mayo
De 2012, Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Gomez, Radicacion: 250002326000199304137 — 01 (21.906)

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera Subseccion A, sentencia del nueve (9) de
mayo de 2012, exp. 21906, C.P. Mauricio Fajardo Gémez.

1De primer orden, segundo orden y tercer orden. Son Quebradas de primer orden son aquellas terminales que no poseen
mas tributarios; de segundo orden estan formadas por la unién de dos tributarios de primer orden y quebradas de tercer
orden se forman de la union de tributarios de primer orden con uno de segundo orden. Terminologia sobre rios y quebradas
- Programa Educativo https://sites.google.com/a/ites.upr.edu/programa.../glossary-glosario
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5. De las afectaciones al dominio particular por las rondas hidraulicas.

En el desarrollo urbano confluyen varios intereses, de una parte, el publico, fincado
en el desarrollo social, la proteccién del patrimonio ambiental, historico y cultural,
etc., y de otra los de los particulares propietarios o poseedores prevalidos por el
desarrollo de iniciativas de beneficio individual, intereses que el derecho urbano trata
de armonizar a través del establecimiento de normas y el disefio de exigencias en torno
a satisfacer los intereses particulares legitimos sin desconocer la prevalencia de los

generales y colectivos.

Entre los instrumentos que ha previsto el ordenamiento se encuentra el

establecimiento de las rondas hidraulicas para la conservacion de los recursos hidricos

e incluso con miras a preservar los intereses particulares, posiblemente afectados en

su intangibilidad en eventos naturales como las inundaciones®?.

El Codigo Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion del Medio
Ambiente previsto en el Decreto Ley 2811 de 1974, al tiempo que regula el derecho
de dominio sobre aguas y cauces, excluye del dominio particular las lineas
paralelas a mareas méaximas o al cauce permanente de rios y lagos hasta 30
metros que, califica de inembargables e imprescriptibles (articulo 63 C.P.),
dejando a salvo los derechos adquiridos, es decir aquellos integrados al patrimonio

privado con arreglo a las normas civiles (articulo 83).

Posteriormente, mediante los Decretos reglamentarios se desarrollaron criterios para
la definicion de las areas protectoras forestales, entre las que se incluyé las zonas
paralelas a los causes de agua. En este sentido, el Decreto No. 877 de 1976 dispuso
que para definir un area forestal protectora se deben tener en cuenta criterios como:
areas de influencia de nacimientos de agua de rios y quebradas; areas en las que sea

necesario controlar deslizamientos, cauces torrenciales y otras amenazas y areas con

2Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion “B”, Sentencia de 13 de
noviembre de 2014, C.P. Dra. Stella Conto Dias del Castillo, Radicado No. 2500232600019980231601(31.605).
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variedad de fauna silvestre acuatica y terrestre (articulo 7). Entre tanto, el Decreto No.
1449 de 1977 determina que los propietarios de predios rurales deberan mantener la
cobertura boscosa en areas forestales protectoras, para el efecto una faja de terreno no
inferior a 30 metros de ancho paralela a las lineas maximas de marea, a los lados de
los cauces y alrededor de lagos o dep6sitos de agua (literal b, articulo 3). Por su parte,
el Decreto 1541 de 1978, por el cual se reglamenta la parte 111 del Libro Il del Codigo
de Recursos Naturales, establece que se tendra como parte de la zona o franja de
proteccion hasta en 30 metros los terrenos que queden al descubierto de manera

permanente por la desviacion de las aguas, ocurridos por causas naturales.

A su turno, la Constitucion de 1991 consagroé el derecho colectivo al medio ambiente
sano (articulo 79), el deber del Estado de planificar el manejo y aprovechamiento de
los recursos naturales para garantizar su desarrollo sostenible, conservacion,
restauracion o sustitucion (articulo 80), y la obligacién de los ciudadanos de proteger
los recursos culturales y naturales del pais y velar por la conservacion de un ambiente

sano (articulo 93).

Afios més tarde se expidid la Ley 388 de 1997, con miras a armonizar y actualizar las
disposiciones contenidas en la Ley 9 de 1989 con las nuevas normas establecidas en
la Constitucién Politica, la Ley Organica del Plan de Desarrollo, la Ley Organica de
Areas Metropolitanas y la Ley por la que se crea el Sistema Nacional Ambiental,
ultima que establecié sanciones pecuniarias para quienes parcelen, construyan o
urbanicen en terrenos de proteccion ambiental o en zonas calificadas como de riesgo,

como las rondas de cuerpos de agua (articulo 104 numeral 1).

Cabe asimismo destacar que las disposiciones reglamentarias en la materia, tales
como el Decreto No. 1504 de 1998- Art. 5; Decreto No. 3600 de 2007 Art. 4; Decreto
No. 1469 de 2010 Art. 23; y Decreto 1640 de 2012 Art. 46, ponen de presente que
desde la expedicidn del Codigo de Recursos Naturales, se ha construido camino para
que las autoridades estatales realicen la demarcacion de las zonas de preservacion y
proteccion con el fin de proteger los recursos hidricos, comprendidos en el patrimonio

ecologico del pais, labor esta necesaria e inaplazable si se considera que ademas de
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posibilitar la proteccion del medio ambiente comprende la mitigacion de los riesgos
que los afluentes representan para las poblaciones cercanas en sus vidas, bienes y

actividades.

6. De los limites al derecho de propiedad privada y de los bienes de uso publico

En la Constitucion Politica y en la legislacion civil se pueden distinguir dos tipos de
bienes sujetos a regimenes juridicos diferentes: los colectivos o publicos y los
individuales o particulares. Los bienes de dominio privado, protegidos por el articulo
58 de la Carta Politica y regulados por las leyes civiles, son aquellos que caen bajo el
exclusivo dominio de sus propietarios, entendiendo por dominio el derecho real sobre
una cosa corporal, para gozar y disponer de ella, sin ir en contra de la ley ni de un
derecho ajeno. (art. 669 Cddigo Civil). Los bienes de dominio publico por su parte,
de los cuales toda la comunidad debe servirse segun sus necesidades, constituyen el
conjunto de bienes destinados al desarrollo o cumplimiento de las funciones publicas
del Estado o aquellos que estan afectados al uso comun, tal como se dispone en los
articulos 63, 82, 102 de la Constitucion.

De acuerdo con el articulo 674 del Cadigo Civil, los bienes de dominio pablico se sub
clasifican a su vez en bienes fiscales y en bienes de uso publico. Los bienes fiscales o
estatales, son aquellos que pertenecen a sujetos de derecho publico y que, por lo
general, estan destinados al cumplimiento de las funciones pudblicas, es decir, los

utilizan para el giro de sus actividades. Los bienes de uso publico propiamente dichos,

sometidos a un régimen juridico especial, son aquellos bienes destinados al uso, goce
y disfrute de la colectividad y, por lo tanto, estan al servicio de ésta en forma
permanente, con las limitaciones que establece el ordenamiento juridico y la autoridad
competente que regula su utilizacién, como calles, plazas, parques, puentes, caminos,
etc.; por lo anterior, es claro que el Estado cumple simplemente una funcion de

proteccion, administracion, mantenimiento y apoyo financiero a esta clase de bienes.

Asi mismo, los bienes de uso publico figuran en la Constitucion como aquellos bienes

que reciben un tratamiento especial, ya que son considerados como inalienables,
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inembargables e imprescriptibles®. Los bienes de uso publico son inalienables, es
decir, no se pueden negociar por hallarse fuera del comercio en consideracién a la
utilidad que prestan en beneficié comdn, por lo que, no puede celebrarse sobre ellos
acto juridico alguno. Esta caracteristica tiene dos consecuencias principales: la de ser

inajenables e imprescriptibles. La inenajenabilidad significa que no se puede transferir

el dominio de los bienes publicos a persona alguna; y la imprescriptibilidad, es

entendida como el fendmeno en virtud del cual no se puede adquirir el dominio de los
bienes de uso publico por el transcurrir del tiempo, en el sentido que debe primar el
interés colectivo y social, asi, su finalidad es la conservacion del dominio publico en
su integridad, toda vez que es contrario a la légica, que bienes destinados al uso

pUblico de los habitantes puedan ser asiento de derechos privados4.

Ahora bien, de acuerdo con lo previsto en el articulo 5° del Decreto 1508 de 4 de
agosto de 1998, el espacio publico esta conformado por el conjunto de los siguientes

elementos constitutivos y complementarios:

“I. Elementos constitutivos

1) Elementos constitutivos naturales:

a. Areas para la conservacion y preservacion del sistema orografico o de montafas, tales
como: cerros, montafias, colinas, volcanes y nevados;

b. Areas para la conservacion y preservacion del sistema hidrico: conformado por:

i) Elementos naturales, relacionados con corrientes de agua, tales como: cuencas y
microcuencas, manantiales, rios, quebradas, arroyos, playas fluviales, rondas hidricas,
zonas de manejo, zonas de bajamar y proteccién ambiental, y relacionados con cuerpos
de agua, tales como mares, playas marinas, arenas y corales, ciénagas, lagos, lagunas,
pantanos, humedales, rondas hidricas, zonas de manejo y proteccion ambiental,

i) Elementos artificiales o construidos, relacionados con corrientes de agua, tales como:
canales de desague, alcantarillas, aliviaderos, diques, presas, represas, rondas hidricas,
zonas de manejo y proteccion ambiental, y relacionados con cuerpos de agua tales como:
embalses, lagos, muelles, puertos, tajamares, rompeolas, escolleras, rondas hidricas,
zonas de manejo y proteccion ambiental;

(...)” (Negrilla y resaltado fuera del texto).

13 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Ver Exps. 16596 del 16 de febrero de 2001 y 18503 del 22 de
febrero de 2001.

14 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Sentencia de 18 de marzo de 2004, Consejero
ponente: GERMAN RODRIGUEZ VILLAMIZAR, Radicacién nimero: 52001-23-31-000-2002-1750-01(AP).
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Asi entonces, de acuerdo con lo previsto en los articulos 83 del decreto 2811 de
19741 50 de la ley 9° de 19896, 5° del decreto 1504 de 1998, y 14 del decreto 1541
de 1978'7, las franjas aledarias a los rios y quebradas y sus zonas de ronda, son
de caracter publico y por ende constituyen espacio publico, cuya proteccion,

recuperacion y vigilancia corresponde al Estado®®,

Sobre el particular, resulta ilustrativo traer a colacion lo expuesto por el CONSEJO
DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION
PRIMERA, Consejera ponente: Doctora MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO,
Bogota, D. C., en sentencia del cuatro (4) de Junio de dos mil quince (2015), proferida
dentro del expediente 85001233100020090002501, en la que lleg6 a la siguiente

conclusion:

BARTICULO 83. Salvo derechos adquiridos por particulares, son bienes inalienables e imprescindibles del Estado:

“..)

d). Una faja paralela a la linea de mareas maximas o a la del cauce permanente de rios v lagos, hasta de treinta
metros de ancho;

..y

BArticulo 5°.- Entiéndese por espacio publico el conjunto de inmuebles publicos y los elementos arquitectdnicos y naturales
de los inmuebles privados, destinados por su naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfaccion de necesidades urbanas
colectivas que transcienden, por tanto, los limites de los intereses, individuales de los habitantes. Concepto No.
388/30.08.95. Direccion Impuestos Distritales. Impuestos Distritales. CJA12001995 Providencia 31.07.97. Consejo de
Justicia. Bienes de uso publico. CJA02151997 Providencia 6.03.98. Consejo de Justicia. Bienes fiscales. CJA02401998

Asi, constituyen el espacio publico de la ciudad las areas requeridas para la circulacién, tanto peatonal como vehicular, las
areas para la recreacion publica, activa o pasiva, para la seguridad y tranquilidad ciudadana, las franjas de retiro de las
edificaciones sobre las vias, fuentes de agua, parques, plazas, zonas verdes y similares, las necesarias para la instalacion y
mantenimiento de los servicios publicos bésicos, para la instalacion y uso de los elementos constitutivos del amoblamiento
urbano en todas sus expresiones, para la preservacion de las obras de interés pablico y de los elementos histéricos, culturales,
religiosos, recreativos y artisticos, para la conservacion y preservacién del paisaje y los elementos naturales del entorno de
la ciudad, los necesarios para la preservacion y conservacion de las playas marinas y fluviales, los terrenos de bajamar, asi
como de sus elementos vegetativos, arenas y corales y, en general , por todas las zonas existentes o debidamente proyectadas
en las que el interés colectivo sea manifiesto y conveniente y que constituyan, por consiguiente, zonas para el uso o el
disfrute colectivo. Adicionado un paragrafo Articulo 17 Ley 388 de 1997 Sobre incorporacion de areas publicas.

YArticulo 14°. - Para efectos de aplicacion del articulo 83, letra d) del Decreto-Ley 2811 de 1974, cuando el Instituto
Colombiano de Reforma Agraria, Incora, pretenda titular tierras aledafias a rios, lagos procedera, conjuntamente con el
Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables y del Ambiente, Inderena, a delimitar las franja o zona a que se refiere
este articulo, para excluira de la titulacion.

Tratandose de terrenos de propiedad privada situados en las riberas de rios arroyos o lagos, en los cuales no se ha delimitado
la zona a que se refiere el articulo anterior, cuando por mermas, desviacion o desacatamiento de las aguas, ocurridos por
causas naturales, quedan permanentemente al descubierto todo o parte de sus cauces o lechos, los suelos que se tendran
como parte de la zona o franja que alude al articulo 83, letra d) del Decreto-Ley 2811 de 1974, que podra tener hasta treinta
(30) metros de ancho.

8Consejo de Estado, Sentencia del 16 de mayo de 2007, radicacién nimero: 50001-23-31-000-2005-00181-01(AP) M.P.
Gabriel Eduardo Mendoza Martelo
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“De acuerdo con el tenor literal de los apartes subrayados, a la luz del Codigo de
Recursos Naturales Renovables, la faja paralela de hasta 30 metros de ancho, a la
linea de mareas maximas o a la del cauce permanente de rios v lagos, constituye
un bien de uso publico inalienable e imprescriptible®®, motivo por el cual no puede
ser apropiado por los particulares y se debe dejar libre de desarrollos urbanisticos
y del ejercicio _de actividades agropecuarias, salvo la existencia de derechos
adquiridos que quedan afectados por esta limitacion.”

En el mismo sentido se pronuncié dicha Corporacién, en Sentencia de 16 de mayo de
2007, proferida dentro del expediente con radicacion numero: 50001-23-31-000-
2005-00181-01(AP). M.P. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo.

7. De los derechos adquiridos en materia de dominio de bienes afectados por

ronda hidrica

En un caso similar al que ahora es objeto de estudio, en el que el Maximo Tribunal de
lo Contencioso Administrativo analizo los derechos adquiridos del alli demandante,
con ocasion de la ejecucion de obras civiles adelantadas por la EAAB sobre el cuerpo

de agua y las zonas de ronda del humedal Jaboque, se dijo lo siguiente:

“Mientras los humedales sean bienes de uso publico, respecto de ellos no pueden
existir derechos adquiridos. En todos estos casos, faltara el justo titulo y sera
siempre ilegal - con causal de nulidad absoluta por objeto ilicito o- la celebracion
de contrato alguno que implique enajenacion, loteo, parcelacion o segregacion de los
mismos?°.” (Negrilla fuera del texto).

(...)

“22. El humedal que se encuentra en el predio El Poligono no nace y muere en él,
sino que abarca varias heredades, por lo que, conforme a lo dicho previamente, se
trata de un bien de uso publico. Esta circunstancia no se modifica por el hecho de
gue el mencionado predio no haya sido adquirido, mediante expropiacion o
enajenacion voluntaria, por parte de la EAAB, ni porque el demandante ostente
un titulo de propiedad sobre el bien.

23. Siendo ello asi mal puede el actor alegar que ha sufrido un dafio antijuridico
por cuenta de las obras adelantadas por la administracion en el inmueble para la
proteccion y conservacion del humedal Jaboque. Ciertamente constituye un
contrasentido afirmar que dichas actuaciones son la causa de la afectacion de su derecho
individual a la propiedad cuando las mismas han recaido sobre un bien que por
definicion no puede ser objeto de apropiacion particular.

19Los articulos 58, 63, 78 y 80 de la Constitucion Politica, destacan la funcidn ecoldgica de la propiedad, el caracter
inalienable, imprescriptible e inembargable que tienen los bienes de uso pablico, el derecho a gozar de un ambiente sano,
la obligacion que tiene el Estado de conservar las areas de especial importancia ecoldgica y la necesidad de planificar el
manejo y aprovechamiento de los recursos naturales renovables para garantizar su desarrollo sostenible, conservacion,
restauracion y sustitucion.

20 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, Sentencia de 13 de noviembre
2014, C.P. Dr. Danilo Rojas Betancourth, Radicado No. 25000-23-26-000-2003-00610-01(32713).
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24. No debe perderse de vista que el derecho de propiedad que la Constitucién
Politica protege es aquel que ha sido adquirido “conforme a las leyes civiles”
(articulo 58), lo cual excluye el que se ampara en un titulo que contraviene las
normas que prohiben la enajenacion de los bienes de uso publico.

25. En este caso es claro que cuando el sefior Siervo Tulio Galvis adquiri6 el derecho
de dominio sobre el predio El Poligono en septiembre de 1986 ya habia entrado en
vigencia el Cédigo Nacional de Recursos Naturales (Decreto 2811 de 1974) y, por lo
tanto, ya los humedales estaban constituidos juridicamente como bienes inalienables,
imprescriptibles e inembargables. De ahi que no pueda validamente afirmar que tiene
un derecho adquirido sobre la totalidad del terreno donde se encuentra el humedal
Jaboque, ya que los Unicos derechos que el ordenamiento reconoce a los particulares
sobre los bienes de uso publico son los adquiridos antes de la vigencia del Decreto 2811
de 1974 (18 de diciembre de 1974). A ello se refiere el articulo 28 de la Ley 153 de
1887 cuando sefiala: “Todo derecho real adquirido bajo una ley y en conformidad
con ella, subsiste bajo el imperio de otra; pero en cuanto a su ejercicio y cargas, y
en lo tocante a su extincion, prevaleceran las disposiciones de la nueva ley”.

(...)

De lo dicho hasta el momento se desprende que el actor estaba juridicamente
obligado a soportar la ocupacion que recay6 sobre el cauce natural del canal y
sobre la franja de treinta metros de ancho que se extiende paralelamente a éste —
la que luego de la expedicion del Acuerdo 06 de 1990 del concejo de Bogota se
conoce como “ronda hidraulica”12—, dado que estos terrenos se encuentran
definidos desde el 18 de diciembre de 1974 como bienes de uso publico.

(...)

34. Ahora, es cierto que, como lo afirma la entidad demandada en su escrito de
apelacion, en virtud de la funcién ecoldgica que la Constitucion atribuye al derecho
de propiedad (articulo 58), las autoridades pueden imponer limitaciones vy
restricciones al uso de los bienes de dominio privado que se encuentran ubicados en las
zonas de manejo y preservacion ambiental (...)**” Resaltado fuera de texto

De acuerdo con lo expuesto, colige la Sala que los propietarios de inmuebles
ubicados en zona de ronda hidrica, solamente pueden alegar derechos adquiridos

en los eventos en que el predio se haya obtenido con anterioridad a la expedicion

del Codigo Nacional de Recursos Naturales (Decreto 2811 de 1974), norma que

define las zonas de ronda hidraulica de rios, quebradas, o cualquier otro
afluente, como bienes de uso publico, y consecuentemente excluye del dominio
particular las lineas paralelas a mareas maximas o al cauce permanente de rios
y lagos hasta 30 metros, que califica de inalienables, inembargables e

imprescriptibles (articulo 63 C.P.).

Ahora, del Codigo Civil y de la Constitucion Politica no es posible inferir si los

humedales se entienden de dominio pablico, pero la situacion puede esclarecerse con

21 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, Sentencia de 13 de noviembre
de 2014, C.P. Dr. Danilo Rojas Betancourth, Radicado No. 25000-23-26-000-2003-00610-01(32713).
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el Decreto-Ley 2811 de 1974 “por el cual se dicta el Codigo Nacional de Recursos

Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente”, norma que preceptia:

“Articulo 80°.- Sin perjuicio de los derechos privados adquiridos con arreglo a la
ley, las aguas son de dominio publico, inalienables e imprescriptibles.

Cuando en este Cadigo se hable de aguas sin otra calificacion, se deberan entender las
de dominio publico.

Articulo 81°.- De acuerdo con el articulo 677 del Cadigo Civil, se entiende que un agua
nace y muere en una heredad cuando brota naturalmente a su superficie y se evapora o
desaparece bajo la superficie de la misma heredad.

Articulo 82°. EI dominio privado de las aguas se extingue por ministerio de la ley por
no utilizarlas durante tres afios continuos a partir de la vigencia de este Codigo, salvo
fuerza mayor.

Para declarar la extincién se requerira decisién administrativa sujeta a los recursos
contencioso administrativos previstos por la ley.

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

a.- El dlveo o cauce natural de las corrientes;

b.- El lecho de los depdsitos naturales de agua;

c.- La playas maritimas, fluviales y lacustres;

d.- Una faja paralela a la linea de mareas méximas o a la del cauce permanente de
rios y lagos, hasta de treinta metros de ancho;

e.- Las areas ocupadas por los nevados y por los cauces de los glaciares;

f.- Los estratos o depoésitos de las aguas subterraneas.

Articulo 84°.- La adjudicacién de un baldio no comprende la propiedad de aguas, cauces
ni, en general, la de bienes a que se refiere el articulo anterior, que pertenecen al dominio
publico.”
Aunque las normas mencionadas siguen refiriéndose de manera genérica a que las
aguas son del dominio del Estado, precisa que también seran bienes inalienables e
imprescriptibles, entre otros, el lecho de los depdsitos naturales de agua y una faja
paralela de la linea de mareas maximas o a la del cauce permanente de los rios y

lagos, hasta de 30 metros de ancho.

El mencionado Codigo fue reglamentado por el Decreto 1541 de 1978, en el sentido
de reiterar que la Nacion ejerce dominio sobre las aguas de uso publico, aunque

destacé que ello no implicaba su usufructo como bienes fiscales??, pero si el control y

22 Articulo 7°.- El dominio que ejerce la Nacion sobre las aguas de uso puUblico, conforme al articulo 80 del Decreto-Ley
2811 de 1974, no implica su usufructo como bienes fiscales, sino por pertenecer a ellas al Estado, a éste incumbe el control
o supervigilancia sobre el uso y goce que les corresponden a los particulares, de conformidad con las reglas del Decreto-
Ley 2811 de 1974 y las contenidas en el presente Decreto.
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vigilancia sobre el uso y goce que de ellas hicieran los particulares, dispuso que
constituia objeto ilicito su enajenacion®® y previé que era competencia del Instituto
Colombiano de Reforma Agraria — Incora y del Instituto Nacional de Recursos
Naturales Renovables y del Ambiente — Inderena?®, la delimitacion de la franja de

treinta metros a la que se refiere el Decreto-Ley 2811 de 1974.

En ese orden de ideas, el hecho de que el Codigo de Recursos Naturales prevea que
las aguas seran de dominio publico salvo derechos adquiridos, ha permitido inferir
la existencia de bienes privados afectados a un uso publico, especialmente en el caso
de los humedales, asi lo expreso la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de
Estado en el concepto del 28 de octubre de 1994, donde se absolvieron algunas

preguntas formuladas por el Distrito Capital de Bogota?®, veamos:

23 Articulo 10°.- Hay objeto ilicito en la enajenacion de las aguas de uso publico. Sobre ellas no puede

constituirse derechos independientes del fondo para cuyo beneficio se deriven.

Por lo tanto, nula toda accién o transaccion hecha por propietarios de fundos en los cuales existan o por los cuales corran
aguas de dominio publico o se beneficien de ellas en cuanto incluyan tales aguas para el acto o negocio de cesion o
transferencia de dominio.

Igualmente serd nula la cesion o transferencia, total o parcial, del solo derecho al uso del agua, sin la autorizacion a que se
refiere el articulo 95 del Decreto-Ley 2811 de 1974.

24 Articulo 14°.- Para efectos de aplicacion del articulo 83, letra d) del Decreto-Ley 2811 de 1974, cuando el Instituto
Colombiano de Reforma Agraria, Incora, pretenda titular tierras aledafias a rios, lagos procedera, conjuntamente con el
Instituto Nacional de Recursos Naturales Renovables y del Ambiente, Inderena, a delimitar las franja 0 zona a que se refiere
este articulo, para excluira de la titulacion.

Tratandose de terrenos de propiedad privada situados en las riberas de rios arroyos o lagos, en los cuales no se ha delimitado
la zona a que se refiere el articulo anterior, cuando por mermas, desviacion o desacatamiento de las aguas, ocurridos por
causas naturales, quedan permanentemente al descubierto todo o parte de sus cauces o lechos, los suelos que se tendran
como parte de la zona o franja que alude al articulo 83, letra d) del Decreto-Ley 2811 de 1974, que podra tener hasta treinta
(30) metros de ancho.

%5 |as preguntas que formul6 el Ministro de Gobierno por peticion del Alcalde Mayor de Bogota D.C, fueron:

1. Se consideran como bienes de uso publico los humedales, de acuerdo con las caracteristicas de los mismos y sus funciones
naturales?

2. Sin perjuicio de los derechos privados adquiridos con arreglo a la ley, si los humedales fueran reservas naturales de agua
serian de dominio publico, inalienables e imprescriptibles?

3. Cudles serian los eventos en que existan derechos privados adquiridos con arreglo a la ley sobre los humedales de tener
ellos un carécter de bienes de uso pablico?

4. En los eventos en los cuales exista un derecho privado sobre el area contentiva de un humedal, el cual haya adquirido o
consolidado con arreglo a la ley, cudles serian las negociaciones o las acciones que el Distrito Capital podria adelantar para
garantizar que el humedal se destine a sus fines naturales?

5. Mientras subsista el derecho privado sobre las areas en donde existan humedales, si éstos son conservan su caracter de
bienes de uso publico, de cuéles instrumentos juridicos dispone el Distrito Capital para velar por el cumplimiento oportuno
y eficaz de los fines naturales que corresponden a los humedales?

6. Si se consideran los humedales como bienes de uso publico y, por lo tanto, no urbanizables ni edificables ni con
posibilidad de ingresar al patrimonio de los particulares, los notarios del Circulo del Distrito Capital pueden recibir, extender
0 autorizar las declaraciones de los particulares tendientes a que se corran a su nombre escrituras publicas sobre los terrenos
0 areas en donde existan dichos humedales que impliquen la enajenacion la subdivision, el loteo, la parcelaciéon o la
segregacion de estos inmuebles.
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“1. Dadas sus caracteristicas y funciones naturales, los humedales son bienes de uso
publico, salvo los que formen parte de predios de propiedad privada, aunque en este
Ultimo caso la funcién social y ecol6gica de la propiedad permite a la autoridad
competente el imponer limitaciones con el objeto de conservarlos.

2. Los humedales, cuando son reservas naturales de agua, estan constituidos
juridicamente como bienes de uso publico y por tanto, son inalienables e
imprescriptibles, por mandato del articulo 63 de la Constitucion Politica. Cuando
se encuentran en predios de propiedad privada, pueden ser preservados como tales en
razén del principio constitucional segun el cual el interés pablico o social prevalece
sobre el interés particular.

3. Por tratarse de bienes de uso publico, por regla general no es admisible la
existencia de derechos adquiridos sobre los inmuebles conocidos con el nombre de
humedales. Sin embargo, por excepcion, es juridicamente valida la referencia a
derechos a privados adquiridos cuando la vertiente "nace y muere dentro de una misma
heredad" o cuando el humedal se encuentra en terrenos de propiedad privada.” Resaltado
fuera de texto

Acorde con lo anterior, los humedales cuando son reservas naturales de agua, son
bienes de uso publico y en consecuencia inalienables e imprescriptibles, con la
salvedad de que cuando formen parte de predios de propiedad privada seran

preservados en favor del interés pablico.

Vale anotar que en sentencia del 29 de abril de 2015, la Seccion Tercera del Consejo
de Estado traté un caso en el que una parte del terreno de un bien inmueble que
pertenecia a un particular y que colindaba con el humedal Jaboque, ubicado en el
Distrito Capital de Bogota, qued6 comprendido en una ronda y zona de manejo y
preservacion ambiental definida por la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de
Bogot4, quien previd que el area afectada no era edificable ni explotable de manera

activa, en la providencia se dijo:

“Recapitulando se tiene entonces que, juridicamente, los humedales, por regla general,
son de uso publico en virtud del Codigo Civil —esto es, aquellos cuyos cuerpos de agua
identificables como lagunas para 1873- y/o del Decreto 2811 de 1974 —donde se
contemplan como tales no s6lo los cuerpos de agua, sino el lecho de sus depdsitos
naturales- y, de manera excepcional, se reconoce el dominio privado sobre esos bienes,
porque, en los términos del articulo 677 del Cddigo Civil, nacen y mueren en la misma
heredad, o bien porque, al momento de entrar a regir el Decreto mencionado, esto es, el
Cddigo de Recursos Naturales -18 de agosto de 1974-, ya se habian constituido derechos
adquiridos sobre ellos. Lo mismo ocurre respecto de las fajas paralelas de hasta
treinta metros de ancho de los cauces permanentes —rondas hidraulicas- pues, en
principio, son bienes de uso publico en los términos del Decreto 2811 de 1974 v,
Gnicamente se consideran del dominio privado cuando, sobre ellos, se consolidaron
derechos adquiridos antes del 18 de agosto de 1974.

(...)
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Asi pues y teniendo en cuenta que, con independencia del proceso de pertenencia
adelantado con fundamento en la usucapion de bienes, lo cierto es que, sin lugar a dudas,
estos eran de uso publico y, por lo tanto, inalienables e imprescriptibles, la Sala concluye
que el actor no acreditd ostentar, como le correspondia, un derecho de propiedad
que hubiere sido adquirido, de manera originaria, antes de la vigencia del Decreto
Ley 2811 de 1974, sobre los predios objeto de las limitaciones en las que funda las
reclamaciones en este proceso, de modo que no puede afirmar que estas Gltimas sean
una carga que no estaba en la obligacion de soportar.?6” Resaltado fuera de texto

Conforme a la sentencia trascrita y en virtud del articulo 677 del Codigo Civil, se
concluye que los cuerpos de agua, por regla general, son de uso y dominio publico y
solo se reconoce su dominio privado cuando nacen y mueren en la misma heredad.
Igual cabe distinguir que con la expedicion del Decreto 2811 de 1974 y a partir de su
vigencia, tanto los lechos de los depdsitos naturales de agua y las franjas paralelas de
hasta 30 metros de ancho de los cauces permanentes igualmente son de dominio
publico, salvo como ya se indicO, que se hubieren constituido derechos adquiridos

sobre ellos antes del 18 de agosto de 1974.

En otras palabras, en los términos del Codigo Civil, un cuerpo de agua solo seréa del
dominio privado si nace y muere en la misma heredad. Y si se trata de un humedal,
lagos de agua dulce o pantanos, sus respectivos lechos y las franjas paralelas hasta
30 metros, seran del dominio privado siempre y cuando se hubieren adquirido previo

a la vigencia del Codigo de Recursos Naturales.

Dicho lo anterior, la Sala procedera a estudiar, conforme con las pruebas allegadas, si
el municipio de Tunja es responsable por los dafios y perjuicios que alega la
demandante le fueron ocasionados.

8. Del analisis del caso concreto

Las siguientes son las pruebas que obran en el expediente:

-Escritura pablica No. 1532 otorgada el 11 de julio de 2011 mediante la cual fue
protocolizada la compraventa de “UN LOTE DE TERRRENO DISTINGUIDO CON

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 29 de abril de 2015, C.P.
Danilo Rojas Betancourth, exp No. 29175.
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EL NUMERO UNO (1) DE LA MANZANA “J” QUE HACE PARTE DE LA
URBANIZACION CAMPESTRE REMANSOS DE SANTA INES, CON
NOMENCLATURA CARRERA 3A No. 38-07”, identificado con cédigo catastral:
010306950010000 (fs. 13 y vuelto).

-Certificado de Libertad y Tradicion No. de matricula 070-93684 del 25 de abril de
2012, en el gque se acredita segun la anotacion No. 7 que la sefiora Yesika Andrea
Aguilar Gallo adquirié por compraventa a la sefiora Nadime Esperanza Ramos de
Pifieros el lote de terreno ubicado en la carrera 3A No. No. 38-07 de la urbanizacion

Remansos de Santa Inés (fs. 39 y 40).

-Peticion radicada en la Oficina de Planeacion del municipio de Tunja el 23 de junio
de 2006, mediante la cual Nadime Esperanza Ramos de Pifieros, actuando como
propietaria del lote de terreno ubicado en la carrera 3A No. No. 38-07 para esa época,
solicitd uso del suelo del bien inmueble de su propiedad; el mismo le fue expedido el
12 de diciembre de 2007 (f. 40).

-Peticion de 25 de abril de 2012 elevada por la sefiora YESIKA ANDREA AGUILAR
GALLO a la oficina de Planeacion Municipal en el cual solicita se expida certificado
de uso de suelo sobre el lote de su propiedad ubicado en la carrera 3A No. No. 38-07

de la urbanizacion Remansos de Santa Inés (f. 41)

-Dicha solicitud fue resuelta mediante Certificado de Uso de Suelos CUS-LOTE-
118/2012 del 3 de mayo de 2012, mediante el cual se determind “NO SE PERMITE
EL USO DEL SUELO PARA DESARROLLAR LA ACTIVIDAD
SOLICITADA (CONSTRUCCION DE VIVIENDA UNIFAMILIAR)”, por cuanto
el predio No. 010306950010000, segun el mapa P-42 (Uso del Suelo Urbano) se
encuentra localizado en “AREA PROTECCION AMBIENTAL RESERVA
RONDAS” (fs. 42 y 43).

-Obra también el recurso de reposicion y en subsidio de apelacion interpuestos por la

sefiora Yesika Andrea Aguilar Gallo el 11 de mayo de 2012 contra el certificado de
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uso de suelos expedido el 3 de mayo de 2012 (fs. 45 a 47), los cuales fueron resueltos
a través de las Resoluciones No. 445 del 6 de julio de 2012 suscrita por la Asesora de
Planeacion Municipal y 0027 del 23 de enero de 2013 suscrita por el alcalde del
municipio de Tunja, confirmando en todas y cada una de sus partes el certificado de
Uso de Suelos CUS-LOTE-118/2012 del 3 de mayo de 2012. (fs. 48 a 61)

-Dictamen pericial visto a folios 206 a 223, en el que quedé establecido que el predio
ubicado en la Carrera 3A No. No. 38-07 de Remansos de Santa Inés, no tiene
construcciones en su suelo, lo mismo que acometidas de servicios publicos. Que el
lote tiene un area de 102 metros cuadrados cuyo avalto comercial es la suma de
$124°554.028, teniendo en cuenta que se encuentra en la zona de mayor valorizacién
de la ciudad; que el predio se encuentra dentro de la zona de rondas, presentando
riesgo de inundaciones, dado que esta dentro de la franja de 30 metros que sefiala la

ley corresponde al area de proteccion ambiental.

-Segun consta en audiencia de pruebas llevada a cabo el 29 de junio de 2017, el
dictamen que rindio el perito fue aclarado mas no controvertido por parte de los

sujetos procesales (f. 229 del expediente)

En estos términos, y a fin de establecer si en el sub judice existe responsabilidad del
Estado en cabeza del municipio de Tunja, como consecuencia de la afectacién como
ronda hidrica que el POT de Tunja hizo sobre el inmueble de propiedad de la actora,
procede la Sala a analizar los presupuestos para que se configure el DANO
ESPECIAL, esto es, Primero, que se desarrolle una actividad legitima de la
administracion; Segundo, que la actividad debe tener como consecuencia el
menoscabo del derecho a una persona; Tercero, que el menoscabo del derecho debe
tener origen en el rompimiento del principio de igualdad frente a la ley y a las cargas
publicas; Cuarto, que el rompimiento de esa igualdad debe causar dafio grave y
especial, en cuanto recae solo sobre alguno o algunos de los administrados; Quinto,
que debe existir un nexo causal entre la actividad legitima de la administracion y el
dafio causado; Sexto, que el caso concreto no puede ser susceptible de ser encasillado

dentro de otro de los regimenes de responsabilidad de la administracion.
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8.1 De la actividad legitima de la administracion

Para que se dé lugar a la responsabilidad por dafio especial, es menester que la
administracién no haya incurrido en falla del servicio?’, sino por el contrario, la

conducta de la entidad publica debe estar estrictamente enmarcada dentro de la

legalidad, la cual implica un funcionamiento adecuado del servicio, orientado a

satisfacer los intereses publicos.

En el sub judice, la demandante considera que el DANO lo constituye la afectacion
como “AREA PROTECCION AMBIENTAL RESERVA RONDAS” que el POT de
Tunja (Acuerdo Municipal No. 0014/2001 del 31 de mayo de 2001) hizo sobre el
inmueble de su propiedad, suceso que le impidié construir su casa de habitacion,

causandole perjuicios materiales y morales.

Frente a dicha actuacion de la administracion, resulta importante sefialar como
primera medida que el articulo 313 de la Constitucion Politica tiene establecido como
unas de las funciones de los concejos municipales, las de “(...) 7. Reglamentar los
usos del suelo y, dentro de los limites que fije la ley, vigilar y controlar las actividades
relacionadas con la construccion y enajenacion de inmuebles destinados a vivienda”.
Asi como “9. Dictar las normas necesarias para el control, la preservacion y
defensa del patrimonio ecoldgico y cultural del municipio.” Resaltado fuera de

texto

En desarrollo de las anteriores directrices constitucionales, el Congreso expidio
la Ley 388 de 199728, legislacion que sefiald puntualmente la funciones que en
materia de desarrollo y ordenamiento municipal pueden dictar las autoridades
municipales, estableciendo especificamente en el literal b) del numeral 1° de
articulo 10°, el deber de las autoridades territoriales de definir las directrices

para el manejo de las cuencas hidrograficas y para la conservacion de las areas

27 Es decir que no haya existido un funcionamiento anormal o tardio, o simplemente, no haya funcionado.
28 «por la cual se modifica la Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones”.
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de especial importancia dadas las caracteristicas propias del ecosistema en su
territorio.

En cumplimiento del deber legal y constitucional atribuido a los entes territoriales, el
Concejo Municipal de Tunja expidio el Acuerdo 014 de 2001 “Por medio del cual se
adopta el Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Tunja”, codificacion que
definié en su articulo 225 las AREAS DE PROTECCION AMBIENTAL
RESERVA RONDAS, como “franjas de suelos ubicados paralelamente a los cauces
de agua o en la periferia de los nacimientos y cuerpos de agua y se constituyen como
reserva, los anchos se establecen en el presente acuerdo, acorde con la clasificacion
existente en el componente urbano de usos propuestos. EI Municipio de Tunja
establece como Zona Ambiental Proteccion Reserva Ronda Hidrica, aquellas
identificadas como ZAPRrh, en el Mapa P-13 (Uso Recomendado del Suelo Rural)

para el cual se definen los siguientes usos”.

Concordante con ello, el numeral 2° del articulo 24 ibidem, establecié como areas

protegidas o suelos de proteccion, entre otras, las siguientes:

a. Las rondas de los cauces de aguas, Decreto 1449 de 1977. Con 30 metros a cada
lado de los cauces de los rios, quebradas y arroyos sean permanentes o no, desde
la linea de mareas maximas. (...) Subrayado fuera de texto

Tal como lo deja ver el Certificado de Uso de Suelos CUS-LOTE-118 2012 de 3 de
mayo 2012 expedida por la Asesora de Planeacion Municipal vista a folios 42 y 43,
el “predio No. 010306950010000 segun el mapa P-42 (Uso del Suelo Urbano) se
encuentra localizado en la siguiente (...) AREA PROTECCION AMBIENTAL
RESERVA RONDAS, codigo UENPr1r para la cual en el articulo 162 del P.O.T. se

establece los siguientes usos: USO PRINCIPAL: Proteccion ambiental Recuperacion

Ambiental (...) Que la Administracion para otorgar los certificados de uso de suelo

estd dando estricto cumplimiento a lo consignado en el Acuerdo Municipal No.
0014/2001. De acuerdo con lo anterior, se determina que NO SE PERMITE EL USO
DEL SUELO PARA DESARROLLAR LA ACTIVIDAD SOLICITADA
(CONSTRUCCION DE VIVIENDA UNIFAMILIAR)”
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Asimismo, quedo establecido que “El predio segtin el mapa P-08 (Amenazas Urbanas)
presenta un tipo de Amenaza de nominado INUNDACIONES” (f. 43).

Frente a este aspecto es menester precisar que la Seccion Primera del Consejo de
Estado en reiterada jurisprudencia ha expresado que los alcaldes municipales o
distritales, como representantes del respectivo ente territorial, son responsables
no solo de la guarda del espacio publico sino también de evitar asentamientos

humanos en zonas de alto riesgo?°.

En este orden de ideas, resulta evidente que el Concejo de Tunja al establecer en el
Acuerdo 0014 de 2001 “Por medio del cual se adopta el Plan de Ordenamiento
Territorial del Municipio de Tunja”, que el predio No. 010306950010000 identificado
con Matricula Inmobiliaria: 070-93684, ubicado en la Carrera 3A No. No. 38-07
Remansos de Santa Inés, Manzana J, Lote 1, estd determinado como AREA
PROTECCION AMBIENTAL RESERVA RONDAS, actu6 en cumplimiento del

deber que la constitucién v la ley impuso, asi como dentro de los limites alli

establecidos, circunstancia que evidencia la actuacién legitima de la administracion

municipal.

Ahora, podria pensarse que ninguna afectacién recae sobre el inmueble ya
mencionado, que restringa su disponibilidad, uso y disfrute o el ejercicio real de
dominio, por cuanto no aparece registrado en el respectivo folio de matricula

inmobiliaria. Pero corresponde a la Sala aclarar que la Ley 388 de 19973, que, entre

otras cosas, regula los planes de ordenamiento territorial, no contempla que 1os usos

del suelo deban registrarse en cada inmueble, de suerte que las disposiciones que en

dicha materia emitan los entes locales, para ser efectivas, no requieren de su reqistro

29CONSEJO DE ESTADO SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO SECCION PRIMERA Consgjera
ponente: MARTHA SOFIA SANZ TOBON Bogotj, D.C., Sentencia de 04 de octubre de 2007, Radicacién numero:
08001-23-31-000-2002-02456-01(AP)

30 Articulo 30°.- Clases de suelo. Los planes de ordenamiento territorial clasificaran el territorio de los municipios y distritos
en suelo urbano, rural y de expansion urbana. Al interior de estas clases podran establecerse las categorias de suburbano y
de proteccion, de conformidad con los criterios generales establecidos en los articulos siguientes.

Articulo 35°.- Suelo de proteccion. Constituido por las zonas y areas de terreno localizados dentro de cualquiera de las
anteriores clases, que por sus caracteristicas geograficas, paisajisticas o ambientales, o por formar parte de las zonas de
utilidad pablica para la ubicacion de infraestructuras para la provisién de servicios publicos domiciliarios o de las areas de
amenazas Yy riesgo no mitigable para la localizacion de asentamientos humanos, tiene restringida la posibilidad de
urbanizarse.
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y basta con la publicacion del plan de ordenamiento territorial para su obligatorio

cumplimiento.

Es decir, tal como lo sefialé el a quo, el municipio de Tunja no tenia el deber de
comunicar a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos que se inscribiera el lote
No. 1 de la manzana J ubicado en la Carrera 3A No. No. 38-07 barrio Remansos de
Santa Inés como zona ambiental de reserva consistente en la afectacion de ronda de
rio, pues tal como lo ha indicado la misma entidad demandada, el articulo 37 de la
Ley 9 de 1989 que prevé: “Toda afectacion por causa de una obra publica tendra una
duracion de tres (3) afios renovables, hasta un maximo de seis (6) y debera notificarse
personalmente al propietario e inscribirse en el respectivo folio de matricula
inmobiliaria, so pena de inexistencia. La afectacién quedara sin efecto, de pleno
derecho, si el inmueble no fuere adquirido por la entidad pablica que haya impuesto
la afectacion o en cuyo favor fue impuesta, durante su vigencia (...)”, se refiere

Unicamente cuando la afectacion se debe a una obra publica, omitiendo asi el

procedimiento a seguir cuando se trata de limitacion por ronda de rio, de ahi que la

entidad territorial no ha omitido deber alguno.

En este punto, se destaca que es cierto lo afirmado por el a-quo, quien asegura que no
se observa ninguna afectacion del inmueble que restringa su disponibilidad, uso y
disfrute o el ejercicio real de dominio, por cuanto no aparece registrado en el
respectivo folio de matricula inmobiliaria. Pero corresponde a la Sala aclarar que la
Ley 388 de 1997, que, entre otras cosas, regula los planes de ordenamiento territorial,
no contempla que los usos del suelo deban registrarse en cada inmueble, de suerte que
las disposiciones que en dicha materia emitan los entes locales, para ser efectivas, no
requieren de su registro y basta con la publicacion del plan de ordenamiento territorial

para su obligatorio cumplimiento.

8.2 De la ruptura de la igualdad frente a las cargas publicas

Esta Sala ya se pronuncio frente a un caso similar al aqui estudiado, en
sentencia proferida dentro del expediente con Radicacién No. 150013333012-2013-
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00119-02, en el que actué como demandante Gloria Isabel Gonzalez Patifio y
demandado el municipio de Tunja, en la que resolvié negar las pretensiones de la
demanda al no evidenciar vulneracion alguna al principio de igualdad frente a las
cargas publicas, en la medida en que la actora estaba juridicamente obligada a soportar
la limitacion que el Acuerdo 0014 de 2001 hizo sobre su inmueble, habida cuenta de
que constitucionalmente esta establecido que la propiedad tiene una funcion social y
ecoldgica y el interés particular debe ceder ante el general (Art. 82 C.N); por
consiguiente no encontré configurado el dafio antijuridico, elemento esencial del

dafo especial.

Contra dicho pronunciamiento la sefiora Gloria Isabel Gonzélez Patifio present6
accion de tutela ante el Consejo de Estado, la cual fue resuelta por la Seccion Quinta,
mediante fallo de 27 de julio de 2017, con ponencia de la Consejera LUCY
JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ, negando las pretensiones de la
accionante, al considerar que no se presentaba alguno de los defectos sefialados en la

demanda. Al respecto sefial6 dicha Corporacion:

“(...) En contraste con lo afirmado por la demandante, este despacho evidencia que el
anélisis de la responsabilidad del Estado dentro del caso fue sustentado en las
normas aplicables al caso de acuerdo a la jurisprudencia del Consejo de Estado,
puntualmente en lo que se refiere al dafio especial conforme al articulo 90 de la
Constitucion Politica. Sobre este aspecto vale la pena tener en cuenta el siguiente
argumento:

“El Consejo de estado en repetidas oportunidades ha afirmado que la declaratoria
de afectacién urbanistica o ambiental de la propiedad privada, se debe asemejar
juridicamente a la ocupacion temporal o permanente del bien, cuya actuacion
puede configurarse como titulo de imputacion de la responsabilidad
extracontractual del estado por dafio especial. Asi lo expres6 en sentencia de 9 de
mayo de 2012: (...)”.

En el fallo censurado el tribunal analiz6 los alcances de la funcidn social y ecolégica
de la propiedad y se hizo referencia al Plan de Ordenamiento Territorial de Tunja,
sobre todo en lo que tiene que ver con la afectacion de predios para el control
ambiental. Para este efecto la providencia relaciono la legislacion que establece las
“rondas hidraulicas”, haciendo énfasis en el Cédigo Nacional de Recursos
Naturales Renovables y de Proteccion del Medio Ambiente previsto en el decreto
Ley 2811 de 1974,

Con base en ese marco el Tribunal Administrativo demandado abordd los limites

aplicables al derecho a la propiedad privada, las cualidades de los bienes de uso publico
y concluyd lo siguiente:
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“Asi entonces, de acuerdo con lo previsto en los articulos 83 del decreto 2811 de
1974, 5° de la ley 9 de 1989, 5° del decreto 1504 de 1998, y 14 del decreto 1541
de 1978, las franjas aledafias a los rios y quebradas y sus zonas de ronda, son de
caracter publico y, por ende, constituyen espacio publico, cuya proteccion,
recuperacion y vigilancia corresponde al Estado.”

En la sentencia también se estudiaron las condiciones bajo las cuales se puede derivar la
existencia de un derecho adquirido cuando un bien esté afectado por una ronda hidrica,
se relacionaron las diferentes pruebas que fueron allegadas y se estudiaron los elementos
del dafio especial para el caso concreto. En atencién al primer elemento, el Tribunal
concluy6 que los actos del Municipio se enmarcan dentro del cumplimiento de un deber
legal y constitucional y se agreg6 lo siguiente:

“Ahora bien, el municipio de Tunja no tenia el deber de comunicar a la Oficina
de Registro de Instrumentos Publicos que se inscribiera el lote No 1 de la manzana
1 ubicado en la carrera 5 No. 39-09 del barrio Remansos de Santa Inés como zona
ambiental de reserva consistente en la afectacion de ronda de rio, pues tal como
lo ha indicado la misma entidad demandada, el articulo 37 de la Ley 9 de 1989
que prevé “Toda afectacion por causa de una obra publica tendra una duracion de
tres (3) afios renovables, hasta un maximo de seis (6) y debera notificarse
personalmente al propietario e inscribirse en el respectivo folio de matricula
inmobiliaria, so pena de inexistencia. La afectacion quedara sin efecto, de pleno
derecho, si el inmueble no fuere adquirido por la entidad publica que haya
impuesto la afectacion o en cuyo favor fue impuesta, durante su vigencia (...)”,
se refiere Unicamente cuando la afectacion se debe a una obra publica, omitiendo
asi el procedimiento a seguir cuando se trata de limitacion por ronda de rio, de ahi
que la entidad territorial no ha omitido deber alguno”.

Teniendo en cuenta lo anterior, para esta Seccién es evidente que no se configura el
defecto sustantivo por “interpretacion incorrecta” alegado por la actora por las siguientes
razones:

Porque el Tribunal efectué un analisis sustentado y légico sobre los elementos del
articulo 37 de la Ley 9 de 1989% y, a partir de las particularidades del caso, considerd
que la afectacion por motivos ambientales no obliga a que la administracion la notifique
o la inscriba en el registro de matricula inmobiliaria correspondiente. Para ello acudi6 a
una interpretacion literal de la normay concluyo legitimamente que la misma solo aplica
a las afectaciones por obra publica, hipétesis que no se presenta en este asunto.

Es cierto que el ultimo inciso de la disposicion mencionada incluye las afectaciones por
motivos ambientales. Sin embargo, alli solamente se establecen los criterios generales
para efectuar la compensacion de los perjuicios sufridos, mas no se plantea que la

31 Articulo 37°.- Toda afectacion por causa de una obra publica tendra una duracion de tres (3) afios renovables, hasta un
maximo de seis (6) y debera notificarse personalmente al propietario e inscribirse en el respectivo folio de matricula
inmobiliaria, so pena de inexistencia. La afectacion quedara sin efecto, de pleno derecho, si el inmueble no fuere adquirido
por la entidad publica que haya impuesto la afectacion o en cuyo favor fue impuesta, durante su vigencia.

(Derogado por el art. 73, Ley 1682 de 2013). El registrador debera cancelar las inscripciones correspondientes, a solicitud
de cualquier persona, previa constatacion del hecho.

En el caso de las vias publicas, las afectaciones podran tener una duracion maxima de nueve (9) afios.

La entidad que imponga la afectacion o en cuyo favor fue impuesta celebrara un contrato con el propietario afectado en el
cual se pactara el valor y la forma de pago de la compensacién debida al mismo por los perjuicios sufridos durante el tiempo
de la afectacién. La estimacion de los perjuicios sera efectuada por el Instituto Geogréafico "Agustin Codazzi" o la entidad
que cumpla sus funciones, en los términos previstos en la presente Ley. Para los efectos de la presente Ley, entiéndese por
afectacidn toda restriccion impuesta por una entidad publica que limite o impida la obtencion de licencias de urbanizacién,
de parcelacion, de construccidn, o de funcionamiento, por causa de una obra publica, o por proteccion ambiental.
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administracion deba inscribir o notificar personalmente los actos respectivos, como si se
establece explicitamente de manera especial para las obras publicas en el primer inciso
de la norma.

5.2. En cuanto al defecto factico esta Sala ha indicado que se configura en ciertos eventos
y ante el cumplimiento de ciertas cargas por parte del tutelante. Por tanto, resulta
oportuno poner de presente las reglas pertinentes que, sobre el particular, decant6 la Sala
en sentencia del 11 de febrero de 2016, dentro del radicado No. 11001-03-15-000-2015-
03442-00; asi:

“Esta Sala de Seccion {sic} en decision del 12 de noviembre del 2015% precisé los
alcances y requisitos que deben atenderse al momento de alegarse la ocurrencia de un
defecto factico en una providencia judicial, los cuales son traidos a colacion en la
presente decision:

Los eventos de configuracion del defecto factico son: i) omision de decretar o practicar
pruebas indispensables para fallar el asunto; ii) desconocimiento del acervo probatorio
determinante para identificar la veracidad de los hechos alegados por las partes; iii)
valoracion irracional o arbitraria de las pruebas aportadas; y iv) dictar sentencia con
fundamento en pruebas obtenidas con violacion del debido proceso, los cuales tienen las
siguientes caracteristicas:

(...)

Como se ve en los elementos sefialados, la parte accionante debe precisar minimamente
en su escrito el cargo que plantea, para demostrar no solo la configuracion del defecto,
sino también, su incidencia en la decision judicial.

Lo anterior se suma a la exigencia de una carga argumentativa razonable para lograr la
prosperidad del cargo, toda vez que, en el caso de una tutela contra una providencia
judicial, estan en juego valores importantes para el ordenamiento juridico, como lo son
la cosa juzgada y los derivados de los articulos 1°, 2°, 4°, 5°y 6° de la Constitucion”.

Para este caso es evidente que la actora si concreto la tipologia de defecto factico que se
presentaria en este caso. También sefial6 cuales serian las pruebas que habrian sido
valoradas defectuosamente.

Sin embargo, contrario a lo sostenido por la demandante, se puede evidenciar que
el Tribunal efectu6 una valoracion integral de todas las pruebas. Concretamente,
tuvo en cuenta la licencia de urbanismo vy el titulo de propiedad a nombre de la
actora. Sin embargo, considerd que esos documentos no modificaban la situacion
juridica ambiental con la que fue afectado el predio desde el afio 2001.

Sumado al hecho de que la afectacion ambiental del inmueble se concret6 9 afios
antes de la compra del bien por parte de la actora (ocurrida en 2010), llevaron a
concluir que no presentd un dafio antijuridico. Adicionalmente, el Tribunal
considero que el predio citado no podia ser objeto de apropiacién particular ya que
esta catalogado como de uso publico. Asi las cosas, sobre el derecho de dominio
alegado por la actora explic6 lo siguiente:

“Ademas el derecho de dominio que posee la demandante sobre el inmueble en
cuestion, no genera per se el derecho a edificar, toda vez que se requiere de
viabilidad para construir, conforme a las normas internas de ordenamiento (sic) y
demas normas urbanisticas generales, de manera que es en virtud de tal limitante,
que la actora no obtuvo licencia para la construccion de la casa de habitacion, pues
se trata de un bien de uso pablico en su totalidad.

32 “Radicacion No. 11001-03-15-000-2015-01471-01, Accionante: Jaime Rodriguez Forero; Accionado: Consejo de Estado,
Seccidon Segunda, Subseccion “A”. Consejera Ponente: Lucy Jeannette Bermidez Bermudez”. Negrilla es del original.
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En este orden de ideas, al haber adquirido la demandante el mencionado inmueble
con posterioridad a la norma general que establece la afectacion por ronda hidrica
(Decreto 2811 de 18 de diciembre de 1974), no puede aspirar a ser indemnizada
en razon de la limitacién que conocia o debi6 conocer, sin que la ignorancia de la
ley sirva de excusa conforme lo establece el articulo 9° del codigo civil”.

En efecto con motivo del analisis de dichas pruebas considerd expresamente que muy a
pesar del titulo de propiedad a nombre de la actora, la naturaleza del bien inmueble citado
por ella es la de uso publico de conformidad con el Codigo Nacional de Recursos
Naturales Renovables y el Acuerdo 014 de 2001, por el cual se adoptd el Plan de
Ordenamiento Territorial del municipio de Tunja.

Es indudable entonces, que en realidad las pruebas si se valoraron y que a ellas se
les dio un alcance légico y razonable teniendo en cuenta las condiciones juridicas
del predio indicado en la demanda.

(...)

5.3. Bajo estas condiciones se concluye que en el presente caso no se presenta alguno de
los defectos sefalados en la demanda, por lo que la accion de tutela presentada por
GLORIA ISABEL GONZALEZ PATINO sera negada.” Resaltado fuera de texto

Por tal razon, esta Sala dara aplicacion a dicho precedente para resolver el asunto en
cuestion, porque como se dijo la situacidn factica es la misma, y aun cuando se trata
de un precedente horizontal, en voces de la Corte Constitucional®, este tiene efecto
vinculante, atendiendo a que los tribunales tienen la funcion de unificar
jurisprudencia, en la medida que dicha funcidn tiene por objeto materializar en el

ambito judicial el derecho a la igualdad?.

Es decir, al sostener el M&ximo Tribunal Constitucional que el precedente horizontal
tiene efecto vinculante en el ordenamiento juridico colombiano, esto se explica por
las siguientes razones: “(i) en virtud del principio de igualdad en la aplicacion de la
Ley, que exige tratar de manera igual situaciones sustancialmente iguales; (ii) por
razones de seguridad juridica, ya que las decisiones judiciales deben ser
“razonablemente previsibles™; (iii) en atencidon a los principios de buena fe y
confianza legitima, que demandan respetar las expectativas generadas a la comunidad;
y finalmente, (iv) por razones de “disciplina judicial”, en la medida en que es

necesario un minimo de coherencia en el sistema judicial.”??

En ese sentido, la ratio decidendi de dicha decision judicial, serd el componente
vinculante de esta sentencia, por tratarse de un caso anadlogo, en aras como se dijo, de

la proteccion del derecho a la igualdad, la seguridad y la certeza juridica, en razon a
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que un caso pendiente de resolucion debe ser fallado conforme a casos
anteriores, mas cuando en este caso existe similitud o semejanza en los supuestos de
hecho, también porque la consecuencia juridica aplicada para el caso anterior
encaja perfectamente con la pretension de este, y porgue no ha ocurrido variacion
en la regla jurisprudencial que la haga distinta o que modifique los supuestos de
hecho exigidos para su aplicacion.

Dicho esto, se hara mencion al elemento del dafio especial, referente al “rompimiento
del principio de igualdad frente a la ley y a las cargas publicas”, el cual se presenta
cuando en el ejercicio de una actuacion legitima del Estado, puede ocasionar al
administrado un dafio anormal, superior al que deben sufrir otros colocados en
idénticas condiciones, que por lo mismo excede el sacrificio que el comin de los

ciudadanos debe soportar33,

Bien, lo primero que dira la Sala es que, en el régimen de responsabilidad por dafio

especial, la demandante tiene la carga de probar el dafio.

A saber, se encuentra probado en el plenario que la sefiora Yesika Andrea Aguilar
Gallo adquirid el lote ubicado en la Carrera 3A No. No. 38-07 de la urbanizacion
Remansos de Santa Inés por compraventa a la sefiora Nadime Esperanza Ramos de
Pifieros (fs. 21 y 22)), venta protocolizada mediante Escritura Publica No. 1532
otorgada el 11 de julio de 2011 (fs. 13 y vuelto).

También se encuentra probado conforme lo sefialado por la Asesora de Planeacion
Municipal de Tunja en Certificado de Uso de Suelos CUS-LOTE-118 2012 de 3 de
mayo 201234, que dicho predio se encuentra ubicado en AREA PROTECCION
AMBIENTAL RESERVA DE RONDAS, segun lo establecié el articulo 162 del
Plan de Ordenamiento Territorial de dicho municipio (Acuerdo 0014 de 2001),

resultando evidente que el inmueble en cuestion, es totalmente de aquellos

BAsi lo expresd el CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION
TERCERA. Sentencia de 08 de marzo de 2007, Consejera ponente: RUTH STELLA CORREA PALACIO, Radicacion
ndmero: 66001-23-31-000-1997-03613-01(16421)

34 Folios 42 y 43 del expediente
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denominados de USO PUBLICO®, habida cuenta que el Cddigo Nacional de
Recursos Naturales Renovables y de Proteccion del Medio Ambiente previsto en el
Decreto 2811 de 1974, excluyé del dominio particular las lineas paralelas a mareas
méaximas o al cauce permanente de rios y lagos hasta 30 metros, que califica de
inalienables, inembargables e imprescriptibles (articulo 63 C.P.), e igualmente, los
articulos 5° de la Ley 9° de 1989, 5° del Decreto 1504 de 1998, 83 del Decreto 2811
de 1974 y 14 del Decreto 1541 de 1978, tienen establecido que las franjas aledafias a
los rios y quebradas y sus zonas de ronda, son de caracter pablico y por ende
constituyen espacio publico, cuya proteccion, recuperacion y vigilancia corresponde
al Estado.

En estos términos, considera la Sala que la actora no puede alegar que ha sufrido un
dafio antijuridico a causa de la afectacion que el Acuerdo Municipal 0014 de 2001
hizo sobre su inmueble, al catalogarlo como “AREA DE PROTECCION
AMBIENTAL RESERVA RONDAS?”, por lo siguiente:

Primero, por cuanto la demandante adquirio el lote ubicado en la Carrera 3A No. 38-
07 de la urbanizacién Remansos de Santa Inés, cuando éste ya estaba afectado por
ronda de rio, pues fue desde el Decreto 2811 de 1974 “Por el cual se dicta el Codigo
Nacional de Recursos Naturales Renovables y de Proteccion al Medio Ambiente”, que
se estableci6 dicha limitacion, ahora la misma fue concretada en el Acuerdo 0014 de
2001 “Por medio del cual se adopt6 el Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio

de Tunja”.

Es decir, la accionante no puede alegar de ningin modo que se le violaron sus
derechos adquiridos, por el hecho de ostentar la propiedad sobre el lote ubicado en la

Carrera 3A No. No. 38-07 de la urbanizacion Remansos de Santa Inés, toda vez que

35Consejo De Estado, Sala De Lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera — Subseccion A, Sentencia de 09 De Mayo
De 2012, Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Gomez, Radicacion: 250002326000199304137 — 01 (21.906).

“Es por ello que, las zonas de ronda hidraulica de rios, quebradas, o cualquier otro afluente estan definidos como bienes de
uso publico. Y, las zonas de conservacién y proteccion que se encuentran en el patrimonio de los particulares, como bienes
privados, limitados en su uso y goce. Unos y otros constitutivos de espacio publico. Tratamientos que, en el marco de los
derechos adquiridos y dadas las drasticas restricciones que pueden implicar en cada caso, pueden dar lugar al inicio de
procesos de adquisicion, para garantizar la total proteccion de los intereses generales y particulares que confluyen alrededor
de los cauces de agua, sin desmedro, en todo caso de los derechos patrimoniales en pugna.”
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para el dia 11 de julio de 2011, fecha en la que lo adquirié por compra protocolizada
en Escritura Publica No. 1532, ya habia entrado a regir el Codigo Nacional de
Recursos Naturales (Decreto 2811 de 1974), asi como el Acuerdo 0014 de 2001 “por

medio del cual se adopta el Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Tunja”,

por consiguiente, para esa fecha las zonas de ronda hidrica estaban constituidas

juridicamente como bienes inalienables, imprescriptibles e inembargables. De ahi que

no pueda validamente afirmar que tiene un derecho adquirido sobre el mismo, ya
que los unicos derechos que el ordenamiento reconoce a los particulares sobre los
bienes de uso publico son los obtenidos antes de la vigencia del Decreto 2811 de 1974
(18 de diciembre de 1974)3”.

Ahora, la mencionada afectacion recay6 sobre un bien que por definicion legal no

puede ser objeto de apropiacidn particular, en la medida en que es catalogado como

de USO PUBLICO; de manera que como lo ha dicho el Consejo de Estado, la

celebracion de contrato alguno que implique enajenacion sobre este tipo de bienes le
“faltara el justo titulo y sera siempre ilegal - con causal de nulidad absoluta por

objeto ilicito™®",

Ademas, el derecho de dominio que posee la demandante sobre el inmueble en
cuestion, no genera per se el derecho a edificar, toda vez que se requiere de viabilidad
para construir, conforme a las normas internas de ordenamiento y demdas normas
urbanisticas generales, de manera que es en virtud de tal limitante, que la actora no

obtuvo licencia para la construccion de la casa de habitacion, pues se trata de un bien

de uso publico en su totalidad.

En este orden de ideas, al haber adquirido la demandante el mencionado inmueble con

posterioridad a la norma general que establece la afectacion por ronda hidrica

A esta conclusion llegd el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B,
Sentencia de 13 de noviembre de 2014, C.P. Dr. Danilo Rojas Betancourth, Radicado No. 25000-23-26-000-2003-00610-
01(32713).

37 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, Sentencia de 13 de noviembre
2014, C.P. Dr. Danilo Rojas Betancourth, Radicado No. 25000-23-26-000-2003-00610-01(32713)
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(Decreto 2811 de 18 de diciembre de 1974), no puede aspirar a ser indemnizada en
razon de la limitacién que conocia o debié conocer®, sin que la ignorancia de la ley

sirva de excusa conforme lo establece el articulo 9° del codigo civil.

En consecuencia, concluye la Sala que en el sub examine no se evidencia vulneracién

alguna al principio de igualdad frente a las cargas publicas, en la medida en que la

actora estaba juridicamente obligado a soportar la limitacién que el Acuerdo

Municipal 0014 de 2001 hizo sobre el inmueble en cuestidn, habida cuenta de que

constitucionalmente esta establecido que la propiedad tiene una funcion social y
ecologica y el interés particular debe ceder ante el general (Art. 82 C.N), por
consiguiente no se encuentra configurado el dafio antijuridico, elemento esencial del

dafio especial, de ahi que la sentencia de primera instancia sera confirmada.

Finalmente, mal haria la demandante en plantear una posible discriminacion por haber
permitido la administracién que en predios vecinos se construyera, por cuanto de
evidenciarse esa situacion es incuestionable que se habra cometido una flagrante

violacion a la ley, de modo que no podria hablar de igualdad en la ilegalidad.

Estas razones imponen a la Sala confirmar la sentencia apelada, bajo el entendido de
que no se configura responsabilidad del Estado, por cuanto no se demostrd que en el
presente asunto se haya provocado un dafio antijuridico a la demandante con la
expedicion del Certificado de Uso de Suelos No. CUS: LOTE 118/12, expedido por
la Oficina Asesora de Planeacion del municipio de Tunja, y las Resoluciones No. 445
del 6 de julio de 2012 suscrita por la Asesora de Planeacion Municipal y 0027 del 23
de enero de 2013 suscrita por el alcalde del municipio de Tunja, en razon a que la
regulacion de los usos que se pueden desarrollar en el bien “LOTE DE TERRRENO
DISTINGUIDO CON EL NUMERO UNO (1) DE LA MANZANA “J” QUE HACE
PARTE DE LA URBANIZACION CAMPESTRE REMANSOS DE SANTA INES,
CON NOMENCLATURA CARRERA 3A No. 38-07” como un area de proteccion

ambiental, no restringe el ndcleo esencial del derecho a la propiedad privaday se

38 En estos términos se pronunci6 el Consejo De Estado, Sala de Lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera —
Subseccion A, Sentencia de 09 De mayo De 2012, Consejero Ponente: Mauricio Fajardo Gémez, Radicacion:
250002326000199304137 — 01 (21.906).

45



Medio de Control : Nulidad y restablecimiento del derecho

Demandante : Yesika Andrea Aguilar Gallo
Demandado : Municipio de Tunja
Expediente : 150013333002-2013-00097-02

trata de una obligacién derivada de la funcion social y ecolégica que no vulnera
el equilibrio frente a las cargas publicas.

En este punto, es preciso destacar que dentro de los deberes constitucionales del
Estado se encuentra proteger la diversidad e integridad del medio ambiente, conservar
las éareas de importancia ecolégica®®, al igual que planificar el manejo vy
aprovechamiento de los recursos naturales, para garantizar su desarrollo sostenible,

conservacion, restauracion o sustitucion.

VII. COSTAS PROCESALES

La Sala condenara en costas y agencias en derecho en esta segunda instancia a la parte
demandante, en virtud de que no prospero su recurso de apelacion. Segun la regla
establecida en el articulo 366 del C.G.P., corresponderd al juzgado de primera
instancia proceder de manera concentrada a la liquidacion de costas que se encuentren

probadas.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Boyaca, Sala No. 3 de

Decision, administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

PRIMERO. CONFIRMAR la sentencia de 26 de abril de 2018 proferida por el
Juzgado Segundo Administrativo Oral del Circuito Judicial de Tunja, que nego las
pretensiones de la demanda impetrada por la sefiora Yesika Andrea Aguilar Gallo

contra el municipio de Tunja, por las razones expuestas en la parte motiva.

39 Constitucion Politica: Articulo 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de un ambiente sano. La ley garantizara la
participacion de la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo.

Es deber del Estado proteger la diversidad e integridad del ambiente, conservar las areas de especial importancia ecolégica
y fomentar la educacién para el logro de estos fines.

40 Constitucion Politica: Articulo 80. El Estado planificara el manejo y aprovechamiento de los recursos naturales, para
garantizar su desarrollo sostenible, su conservacion, restauracion o sustitucion.

Ademas, debera prevenir y controlar los factores de deterioro ambiental, imponer las sanciones legales y exigir la reparacion
de los dafios causados.

Asi mismo, cooperara con otras naciones en la proteccion de los ecosistemas situados en las zonas fronterizas.
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SEGUNDO. CONDENAR en costas de segunda instancia a la parte demandante, en
virtud de que no prosperd su recurso de apelacion, incluyéndose en ellas las agencias
en derecho. El a quo procedera a su liquidacion de conformidad con lo previsto en el

articulo 366 del C.G.P.

TERCERO. En firme esta providencia, por Secretaria devuélvase el expediente al

despacho judicial de origen, previas las anotaciones del caso.

Esta providencia fue estudiada y aprobada en Sala de decision No 2 de la fecha.

Notifiquese y cumplase

LUIS ERNESTO ARCINIEGAS TRIANA
Magistrado

r\\\ld &L\W%&@ «

CLARA ELISA CIFUENTES ORTIZz
Magistrada
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el
_____,-/'
JOSE ASCENCION FERNANDEZ OSORIO
Magistrado

Las anteriores firmas hacen parte del proceso radicado No. 150013333002-2013-00097-02
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