CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA, SUBSECCION A
CONSEJERO PONENTE: CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA

Bogotd, D.C., diecinueve (19) de septiembre de dos mil diecinueve (2019)

Radicacién: 500012331000200320362 01 (47126)
Actor: Comité de Vivienda Departamental Gramalote
Demandado: Municipio de Villavicencio

Asunto: Accidn de reparacion directa

Decide la Sala el recurso de apelacion formulado por la parte demandante
contra la sentencia de 26 de febrero de 2013, proferida por el Tribunal
Administrativo del Meta, mediante la cual se declaré probada la excepcion de

inepta demanda por indebida escogencia de la accidn.
I. ANTECEDENTES

1. El 26 de septiembre de 2003, por conducto de apoderado judicial, el
Comité de Vivienda Departamental Gramalote interpuso demanda, en ejercicio
de la accién de reparacion directa, contra el municipio de Villavicencio, con el
fin de que se acceda a las siguientes declaraciones y condenas (se transcribe de

forma literal, incluso con los posibles errores):

“"Declaraciones:

“Se declare administrativamente responsable al municipio de
Villavicencio, por los perjuicios causados a la persona juridica que
represento (alude al Comité de Vivienda Departamental
Gramalote), por las acciones y omisiones en que incurrieron: los
funcionarios de la alcaldia municipal en la notificacién oportuna
al Concejo Municipal al demorar en mdas de dos meses la
designacién de un agente especial interventor para el Comité de
Vivienda Departamental de Gramalote como consecuencia de
la toma de posesion para la Administracion de los negocios,
bienes y haberes del citado Comité, dispuesto mediante
Resolucion 015 de abril 2 de 2001. De las acciones y omisiones en
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que incurrieron los agentes especiales interventores designados
por el Honorable Concejo durante la Administracion de Ia
persona juridica que represento y de los demds funcionarios de la
Administracion Municipal de acuerdo a los hechos probados.

"Condenas:

"Como consecuencia de la anterior declaracién se condene al
Municipio de Villavicencio a pagar los perjuicios ocasionados a
la parte demandante, o quien sus derechos represente, la
totalidad de los perjuicios materiales representados en dano
emergente avaluados provisionalmente en Ila suma de
$800'000.000, teniendo en cuenta los gastos en los estudios,
disefios, y planos urbanisticos, en las obras de infraestructura
elaboradas como son el canal de aguas lluvias, construccion de
vias y de servicios publicos domiciliarios, la devolucién a 60 socios
de sus cuotas, enfre ofros perjuicios.

“El pago de la sentencia condenatoria ala parte demandada
deberd cancelarse en los términos establecidos por los articulos
176, 177y 178 del C.C.A.".

Como fundamento de las pretensiones se narrd, en sintesis, que el Comité de
Vivienda Departamental Gramalote se constituyd en 1996 como una entidad sin
animo de lucro y su objeto era “organizar a los sectores de trabajadores para la

consecucion de vivienda'.

El 6 de septiembre de 1996, se suscribid un contrato de promesa de
compraventa, para adquirir un lote para realizar un proyecto de vivienda en la
via que de Villavicencio conduce a Acacias y posteriormente se efectud la

escritura publica.

El 29 de agosto de 1997, Corporinoquia otorgd al comité licencia ambiental
para realizar dicho proyecto; sin embargo, la Secretaria de Planeacién Municipal
de Villavicencio negd la licencia de suelo solicitada mediante resolucién del 5 de
septiembre de ese mismo ano, razén por la cual el comité efectué una

modificacién al proyecto, con el fin de obtener dicha licencia.

El 21 de abril de 1998, la Secretaria de Planeacién de Villavicencio otorgd el
visto bueno para uso del suelo con cardcter residencial y, el 31 de agosto de ese
mismo arfo, la Curaduria Urbana Primera de Villavicencio otorgd la licencia de
urbanismo para el proyecto de vivienda, pero sélo para la construccién de 50

casas por hectdrea y no de 60 como se habia proyectado inicialmente.
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En vista de las demoras que presentd el proyecto para el inicio de la fase de
construccién y de que la administracién municipal redujo las soluciones de
vivienda proyectadas, los asociados empezaron a solicitar la devolucion de sus
aportes, lo cual ocasioné una descapitalizacion del proyecto y por la demora en
la redlizacidn de varias devoluciones, los asociados presentaron quejas ante la

alcaldia municipal y a la Fiscalia.

En virtud de las investigaciones administrativas, la Secretaria de Control Fisico
de la alcaldia de Villavicencio, mediante resolucién 15 del 2 de abril de 2001,
ordend la toma inmediata de posesion para administrar los negocios, bienes y
haberes del comité. Contra la anterior decision se formuld recurso de apelacion,

pero fue confirmada el 4 de julio de ese mismo ano.

Mediante Resolucién 321 de 3 de diciembre de 2001, el Concejo Municipal
de Villavicencio designé a un interventor, pero éste renuncié a partir del 31 de
enero de 2002: asimismo, se nombraron tres interventores més, pero ninguno de
ellos framité la renovacién de la licencia de urbanismo del proyecto, la cual
vencié el 30 de agosto de 2001; ademds, hubo demora en la declaracion de

renta de ese afo, hecho que le ocasiond al comité una sancion por $1'500.000.

Por ofra parte, mediante Acuerdo 21 de 4 de septiembre de 2002, se
modificé la clasificacién de algunos terrenos o sectores dentro del plan de
ordenamiento Territorial -POT-, en especial, se limitd la construccion de viviendas
a maximo 15 por hectdrea en el drea proyectada, hecho que obligé a modificar
todo el proyecto urbanistico para ajustarlo al nuevo POT, pues, de 200 viviendas
proyectadas, se pasaria a construir unicamente 60, motivo por el cual el comité
tendria que hacer la devolucién de los aportes a los socios que habian invertido

sus recursos conforme al disefo inicial.

Finalmente, la parte actora manifesté que se configuré un dano especial,
dado que, en aras de satisfacer el bien comun, la administracion modifico el plan
de ordenamiento territorial, lo cual ocasiond graves perjuicios econémicos para el

comité acd demandante (fls. 148 a 163 C. 1).
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2. La demanda fue admitida mediante auto del 4 de diciembre de 2003,
decision que fue nofificada en debida forma a la entidad demandada y al
Ministerio Publico (fls. 164 a 168 C. 1).

En la contestacion, el municipio de Villavicencio se opuso a las pretensiones
de la demanda y sostuvo que la orden de intervenir el comité de vivienda aca
demandante obedecid a las multiples irregularidades presentadas, por lo cual se
actué conforme a la normativa vigente y, por ende, no se configurd ningun tipo

de iregularidad respecto de las actuaciones a las que alude la demanda.

De otra parte, manifestd que tampoco hubo falla en el servicio, ni mucho
menos dafo antijuridico alguno derivado de la expedicion del Acuerdo 21 del 4
de septiembre de 2002, a través del cual se modificé el plan de ordenamiento
territorial del municipio, razén por la cual no hay lugar a declarar su
responsabilidad patrimonial (fls. 62 a 73 C. 1).

3. Vencido el periodo probatorio, el 19 de julio de 2012 el a quo dio fraslado
a las partes para alegar de conclusion y al Ministerio Publico, para que rindiera
concepto (fl. 357 C. 1).

3.1. En sus alegatos, la parte actora reiteré que el municipio demandado
debia resarcir los dafios causados al comité de vivienda, derivados: i) de la falla
del servicio por demora en la designacién de interventor y las irregularidades en
que incurrieron los interventores designados, quienes permitieron “que se hubiera
vencido la licencia de urbanismo sin que se hubiese solicitado su renovacion por
falta de representacion legal (falla del servicio)” y i) del dafo especial, toda vez
que “el municipio de Villavicencio modificé el plan de ordenamiento territorial en
el sector en donde se iba desarrollar el proyecto, en el sentido de que el sector
pasé de zona urbana a zona rural, y se disminuyd la densidad habitacional por
hectdrea, pasando de 50 viviendas por hectdrea a 15, lo que obligd a modificar

el proyecto, con graves consecuencias economicas” (fls. 358 a 361 C. 1).

3.2. A su turno, el municipio de Villavicencio insisti en que no se configurd

ninguna falla del servicio o dafo antijuridico en sus actuaciones y reiteré que la
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orden de intervencién del comité se produjo por las graves irregularidades que

presentaba en ese momento (fls. 362 a 366 C. 1).

3.3. El Ministerio PUblico guardé silencio en esta oportunidad procesal (fl. 367
C.1).

4. La sentencia de primera instancia

Cumplido el trémite legal correspondiente, el Tribunal Administrativo del
Meta, mediante sentencia del 26 de febrero de 2013, declaré probada la

excepcion de indebida escogencia de la accidn.

Para arribar a dicha decisién, el tribunal considerd, basicamente, que la
fuente del dafo, consistente en que no se pudo ejecutar el proyecto de vivienda
de interés social, surgid del oficio del 21 de abril de 1998, mediante el cual la
administracién municipal ordend al comité reducir el nUmero de viviendas a
construir, lo cual produjo el retiro de los asociados y la solicitud de devolucién de
sus aportes, hecho éste Ultimo que generd una descapitalizacion del comité; por
lo tanto, “es alli que (sic) debid la parte actora demandar el contenido de dicho
oficio, pues esta decisién determiné el cambio de proyecto para el cual muchos
asociados habian invertido y al generarse un cambio en el mismo, le acared
incumplir con (sic) los compromisos adquiridos, de manera que la accion
procedente era la de nulidad y restablecimiento del derecho contra este (sic)
acto, accién en la cual le comrespondia alegar y probar la falsa motivacion

implicita o explicita del acto”.

Asi las cosas, la supuesta omisidn que aduce la actora en realidad se
encuentra sustentada en una decisidon de la administracién y, en consecuencia,
ese acto administrativo debidé ser demandado por el cauce procesal de la
accién de nulidad y restablecimiento del derecho, dado que contiene una
manifestacién voluntaria y unilateral de la administracién, con efectos

particulares.

Finalmente, indicé que, frente al acuerdo 21 de 4 de septiembre de 2002, la

parte actora contaba con la posibilidad de cuestionar su legalidad a través de la
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accion publica de nulidad, dado que se trataba de un acto administrativo
general (fls. 368 a 387 C. Ppal.).

5. El recurso de apelacién

La parte demandante manifesté que, contrario a lo afiirmado por el fribunal
de primera instancia, la demanda no cuestiona la legalidad sino la ejecucién de
la resolucién 15 de 2 de abril de 2001, que ordend la toma de posesion del
comité, especificamente, el nombramiento y desempefno de los interventores
designados para el comité de vivienda, dado que “no cumplieron labor alguna
para el desarrollo de los fines para el cual fue creado”, especificamente, porque
no adelantaron las acciones pertinentes para renovar las licencias de

urbanismo y de construccion que se le habia otorgado al comité.

De ofra parte, manifesté que tampoco se cuestiona la legalidad del
acuerdo 21 de 4 de septiembre de 2002, a través del cual se modifico el POT de
Villavicencio, sino que se pide la declaratoria de responsabilidad por “el dafio
especial que con ellos (sic) se causé a pesar de su legalidad, toda vez que fueron
reducidas las soluciones de vivienda permitidas inicialmente, hecho que generd
una inviabilidad del proyecto obligando al comité a hacer la devolucion de

dineros de los aportes” (fls. 215 a 219 C. Ppal.).

6. Tramite en segunda instancia

El recurso fue concedido el 12 de abril de 2013 y admitido por esta
corporacién mediante auto del 12 de junio de esa misma anualidad (fls. 396 y 401
C. Ppdl).

6.1. En el término de traslado para alegar de conclusion, la parte actora
reiterd integramente los argumentos planteados a lo largo del trdmite del proceso
(fls. 404 a 407 C. Ppal.).

6.2. La parte demandada y el Ministerio PUblico guardaron silencio (fl. 408 C.
Ppal.).
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Il. CONSIDERACIONES

Cumplido el trdmite procesal correspondiente, sin que se observe causal de
nulidad que invalide lo actuado, decide la Sala el recurso de apelacion
interpuesto por la parte demandante contra la sentencia de 26 de febrero de

2013, proferida por el Tribunal Administrativo del Meta.

1. Competencia

La Sala es competente para conocer del recurso de apelacién, por cuanto
la pretensién principal, consistente en que se condene a la parte demandada al
pago de los perjuicios materiales, asciende a la cifra de $800'000.000 a favor de la
demandante, cantidad que supera el monto exigido para que el proceso tenga

vocacién de segunda instancia ante esta corporacion.

En efecto, para la fecha de interposicion de la demanda', eran
susceptibles de acceder a la segunda instancia los procesos promovidos en
ejercicio de la accién de reparacién directa cuya cuantia excediera la suma de
500 SMLMV?2, equivalentes a $166'0000.0003, monto que en el presente asunto se

encuentra ampliamente superado.

2. La accién procedente

El Comité de Vivienda Departamental Gramalote interpuso demanda de
reparacion directa con el fin de obtener la declaratoria de responsabilidad de
la entidad territorial demandada por los perjuicios ocasionados por dos causas
diferentes, esto es: i) por la falla del servicio derivada de la demora en Ia
designacién de los interventores del comité, luego de la intervencion
ordenada por el municipio demandado y, el supuesto incumplimiento de
aquéllos respecto de las obligaciones a su cargo, especificamente, frente a la
renovacion de las licencias de urbanismo y construcciéon vy, ii) por el dano
especial derivado de la expedicion del acuerdo 21 del 4 de septiembre de 2002,

que modificé el POT de Villavicencio y ocasiond la reduccion de las soluciones de

1 28 de julio de 2013.
2 Ley 446 de 1998.
3 Toda vez que el salario minimo para el aio 2003 equivalia a $332.000.
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vivienda permitidas inicialmente, lo cual generé la inviabilidad del proyecto y la

devoluciéon de dineros a los aportantes.

2.1. En primer lugar, en cuanto a la falla del servicio aludida en la demanda,
cabe sefalar que el articulo 86 del C.C.A. prevé el ejercicio vdlido de la accién
de reparacién directa cuando se persigue una indemnizacién por algun dano
que tenga como fuente un hecho, una omision, una operacién administrativa o la
ocupacién temporal o permanente de bienes inmuebles por causa de trabajos

publicos o por cualquier otra causa.

En relacién con las actuaciones irregulares relativas a la designaciéon y al
desempeno de los interventores, la Sala advierte que en la demanda no se
cuestiona la legalidad de algun acto administrativo, sino la demora en la
designacién de aquéllos y las supuestas iregularidades de las personas
designadas por el municipio demandado como interventores del comité de
vivienda, razén por la cual la accién de reparacién directa ejercida resulta
procedente para debatir la responsabilidad de la entidad demandada por tales
hechos.

2.2. De otra parte, en cuanto al supuesto daho especial derivado de la
expedicién de los acuerdos que reformaron el POT y obligaron a modificar el
proyecto de vivienda, segun la jurisprudencia de esta Seccién la accién de
reparacién directa es la via procesal procedente para solicitar la indemnizacion
de perjuicios causados como consecuencia de |la afectaciéon al derecho de
propiedad causada por la reglamentacion de los usos del suelo?; al respecto, en

sentencia de 26 de agosto de 2015 se preciso lo siguiente:

“La jurisprudencia de la Corporacion, a lo largo de los afnos, ha
consolidado las diferentes hipdtesis en las que se puede encontrar
configurada la responsabilidad del Estado por afectaciones o
delimitaciones del derecho de propiedad, particularmente referido a la
propiedad inmobiliaria. Asi, se pueden idenfificar cuatro escenarios
concretos en los que las actividades del Estado sobre los bienes
inmuebles de los particulares pueden configurar su responsabilidad, los
cuales serdn resenados brevemente: a. La ocupacion de bien inmueble;
b. La responsabilidad por afectacion de propiedad privada generada
por obras publicas; €. La -mal llamada- ocupacion juridica de bienes

4 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion A, sentencia de 24 de febrero de 2016,
(exp. 36.832).
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inmuebles; y. d. La responsabilidad del Estado por delimitaciéon del
derecho de propiedad, la cual se compondria de dos vertientes: d.1. La
responsabilidad del Estado por afectaciones al interés general y d.2. La
responsabilidad del Estado por la reglamentacion general de los usos
del suelo. (...)

“d. La responsabilidad del Estado por delimitacion del derecho de
propiedad. Hasta 2012 para resolver el conflicto que se presentaba
enfre la garantia constitucional del derecho de propiedad y la
necesidad de proteger determinados bienes juridicos de relevancia
colectiva —-como la proteccion del medio ambiente, el desarrollo
urbanistico de las ciudades, la conservacion de la memoria histérica del
pais, entre otras—, esta Corporacion desarrolld una linea jurisprudencial
que permite equilibrar los distintos intereses en juego, permitir el respeto
al interés general pero mantener, en la medida de lo posible, la garantia
de los derechos adquiridos a la que hace referencia el articulo 58
constitucional, con la que se pretende abandonar el fundamento
tedrico que se encuenfra en la llamada teoria de la ‘ocupacion
juridica’ y reemplazarlo por una postura mas acorde con los postulados
constitucionales vigentes. Este escenario de responsabilidad patrimonial
del Estado presenta dos vertientes:

“d.1. La responsabilidad del Estado por afectaciones al interés general®

)

“d.2. La responsabilidad del Estado por la reglamentacién general de los
usos del suelo. Algunas aproximaciones tedricas.

“Cuestion distinta se presenta —como ocurre en el sub lite- cuando la
limitacién del derecho de propiedad cuyo resarcimiento se pretende
obtener deviene del ejercicio de las competencias de ordenacion del
territorio legalmente atribuido a las autoridades administrativas.

“(...) En este senfido, la sentencia de 2012 en estudio, postura que se
reitera en esta oportunidad, distinguié dos hipdtesis segun el alcance de
la intervencién del Estado en el derecho de propiedad:

“i. Aquellas intervenciones que tocaran el nicleo esencial de la
propiedad privada, vacidndolo completamente de contenido, y que
por ello generaban, entonces, lo que se puede denominar efectos
expropiatorios de las decisiones administrativas, intervenciones
materialmente expropiatorias o bien, si se quiere acudir a la teoria del
derecho internacional, una expropiacion indirecta, que no una
‘ocupacion juridica’ —puesto que este Ultimo fendmeno requiere de una
expresion fisica- su configuracion dard lugar, ademds, a la aplicacion
de lo normado en el articulo 220 del C.C.A. -hoy 191 del CPACA-.

“ii. Aquellos casos en los que no se vacia de contenido el derecho de
propiedad del demandante -o algin otro derecho de contenido

5 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 9 de mayo de 2012,
(exp. 21.906).
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patrimonial que se ejerza sobre un bien-, pero si se disminuye. En esta
segunda hipétesis se podrdn identificar tres eventos: a. La aminoracion
del derecho se identifica como una carga tolerable que debe ser
soportada por el titular del derecho de propiedad atendiendo el caso
concreto; b. La limitacién del derecho de propiedad —o de ofros de
contenido patrimonial respecto de un bien- es particular y especial,
pero el ordenamiento juridico establece mecanismos de compensacion
de dicha aminoracién, en cuyo caso le comesponderd al juez de la
reparacién directa determinar si la compensacion establecida por el
ordenamiento juridico es suficiente respecto de la aminoracién
patrimonial sufrida por el titular del derecho; y, finalmente, c¢. La
limitacién del derecho de propiedad -0 de ofros de contenido
patrimonial respecto de un bien- es particular y especial, pero el
ordenamiento juridico no creé mecanismos de compensacion, caso el
cual le compete al juez establecer la manera mas adecuada de
compensar el detrimento del derecho de propiedad.

“(...) De esta manera, el Estado se encuentra habilitado por la propia
Constitucién Politica para modificar el alcance de los derechos del
propietario en cada caso concreto, lo que se enmarca en el admbito
normal de las cargas publicas que debe asumir el propietario por virtud
de la cldusula de la funcién social y ecolégica de la propiedad. En otras
palabras, la delimitacién general del ejercicio del derecho de
propiedad urbana —asi incida de manera particular en un predio en
concreto- no es, por regla general, anormal, excepcional o, para esos
efectos, especial, razén por la cual se excluyen de la posibilidad de ser
constitutivas de danos antijuridicos. En este orden de ideas, aquellas
decisiones mediante las cuales se modifiquen los usos del suelo, se
cambien los indices de edificabilidad, se clasifique un bien como de
interés cultural, se establezcan cesiones obligatorias gratuitas, etc., no
comprometen, como regla general —-aunque ello admite excepciones-,
la responsabilidad del Estado.

“Ahora bien, ello no implica que éste (sic) ambito -como ninguno que
pertenezca a la érbita de intervencion del Estado- se encuentre exento
o fuera del espectro de aplicacién del articulo 90 constitucional, puesto
que en la medida en que se acredite la configuracién de la
responsabilidad patrimonial del Estado -bajo cualquier régimen- se
deberd proceder a compensar el detrimento de los elementos
concretos del derecho de propiedad o a indemnizar, si es del caso y asi
se acredita, la pérdida del derecho por la via de la calificacion de
intervenciones administrativas materialmente expropiatorias o de
expropiacion indirecta.

“Pero a ello sélo habré lugar en la medida en que se evidencie que,
siguiendo el contenido del derecho de propiedad, reconocido por la
Ley y, en cada caso en particular, por la reglamentacién local, se ha
producido una disminucién anormal y/o excepcional del contenido del
derecho de propiedad respecto del predio en concreto, de los
colindantes y, principalmente, deberda resultar desproporcionada
respecto de las limitaciones que pesen previamente sobre el derecho
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de propiedad respecto de cuya reduccién se pretende el
resarcimiento¢ (se ha resaltado).

A manera de conclusion, la Sala encuentra pertinente reiterar que, de una
manera general, el Estado puede limitar el derecho de propiedad, ya sea
ocupando materiaimente el bien inmueble del que es dueho un particular,
despojando a éste de su posesion material, o mediante la constitucion de
afectaciones que delimiten el ejercicio de ese derecho, por razones de diversa

indole y con distintos alcances.

Asimismo, es preciso concluir que, como en este caso los dafos alegados
por el Comité de Vivienda Gramalote devienen supuestamente de la
modificacién al plan de ordenamiento territorial del municipio de Villavicencio
que afecté el proyecto de vivienda de la persona juridica acd demandante, es
claro que, para el presente caso, en principio, como se estd frente a un caso de
responsabilidad del Estado por delimitacion del derecho de propiedad por
reglamentacién general de los usos del suelo, concluye la Sala que la accidn de
reparacién directa es el cauce procesal adecuado para obtener la eventual

indemnizacién de perjuicios que por ese hecho se hubiere producido.

Asi las cosas, se revocard la sentencia apelada en cuanto declard probada
la excepcién de inepta demanda por indebida escogencia de la accién y, en

consecuencia, se analizard el fondo del asunto.
3. Ejercicio oportuno de la accién

Respecto de la caducidad de la accién de reparacion directa, el numeral 8
del articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo (modificado por el articulo

44 de la ley 446 de 1998) establece:

“La de reparacién directa caducard al vencimiento del plazo de dos
(2) afos, contados a partir del dia siguiente al acaecimiento del
hecho, omisién u operacion administrativa o de ocurrida la
ocupacién temporal o permanente del inmueble de propiedad
ajena por acusa de trabajo publico o por cualquier otra causa™ (se
resalta).

¢ Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia de 26 de agosto de 2015
(exp. 33.113).
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Al respecto, la Sala, en reiterada jurisprudencia, ha sefialado que el término
de caducidad en este tipo de acciones se cuenta, por regla general, a partir del
dia siguiente a la fecha en que tuvo ocurrencia el hecho, la omision o la
operacién administrativa causante del perjuicio’, pues en este momento se

consolida el dafio antijuridico y surge la posibilidad de acceder a la jurisdiccion.

3.1. Ahora bien, en cuanto al dano derivado de una supuesta falla del
servicio por la demora en la designacién de los interventores y las “acciones y
omisiones" en el cumplimiento de las obligaciones a cargo de éstos durante el
procedimiento de intervencién ordenado por el municipio demandado, la Sala
tomard como inicio del cémputo de la caducidad la fecha de la expedicion
de la resolucién 15 de 2 de abril de 2001, mediante la cual la Secretaria de
Control Fisico de la Alcaldia de Villavicencio decidié, entre otras medidas,
“ordenar la toma inmediata de posesion para administrar los negocios, bienes y
haberes del Comité de Vivienda Departamental Gramalote”, puesto que a partir
de esa fecha, segin la demanda, se produjo la demora u omisién en la
designacién del interventor del comité, razén por la cual, como la demanda se
formulé el 26 de septiembre de 2003, la conclusidn no puede ser otra sino que se
demandd cuando el término legal habia fenecido, pues ya habian transcurrido
los 2 afos que establece el numeral 8 del articulo 136 del C.C.A., desde la
ocurrencia de los hechos a los que alude la demanda, sin que resulte del caso
dar aplicacién a ninguna de las excepciones consagradas en el ordenamiento
juridico para modificar el cémputo del inicio del término de la caducidad, como
lo son los casos relativos a violaciones graves a derechos humanos -vgr.

desapariciéon o desplazamiento forzado-

Cabe sefalar que al proceso no se allegd constancia de solicitud de
conciliacién prejudicial, hecho que eventualmente habria podido suspender la

caducidad de la accién de la referenciaé.

7 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, auto de 9 de mayo de 2011 (exp.
40.196).

8 El arficulo 21 de la Ley 640 del 2001, prevé: “La presentacion de la solicitud de
conciliaciéon extrajudicial en derecho ante el conciliador suspende el término de
prescripcién o de caducidad segun el caso, hasta que se logre el acuerdo conciliatorio o
hasta que el acta de conciliacién se haya registrado en los casos en los que éste tramite
sea exigido por la ley o hasta que se expidan las constancias a que se refiere el articulo 2
de la presente ley o hasta que se venza el término de (3) meses a que se refiere el articulo
anterior, lo que ocurra primero. Esta suspensién operard por una sola vez y sera
improrrogable”.
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3.2. De otra parte, en cuanto al dafo derivado del incumplimiento de los
interventores designados por el municipio de Villavicencio de las obligaciones
a su cargo, especificamente, frente a la renovacién de las licencias de
urbanismo y construccién, observa la Sala que mediante resolucion 878 de 11
de noviembre de 1999 la Curaduria primera de Villavicencio concedid licencia de
construccién al Comité de Vivienda Departamental de Gramalote por 24 meses
desde esa fecha, es decir, hasta el 11 de noviembre de 2001 (fl. 65 C. 1);
asimismo, se tiene que a través de resolucion 52 del 31 de agosto de 1998, la
Curaduria Urbana Primera de Villavicencio otorgd licencia de urbanizacién y
obras de urbanismo por 11 meses al comité de vivienda departamental de
Gramalote, la cual fue prorrogada por 12 meses mas mediante resolucion 11 del
31 de agosto de 2000, es decir, el comité contaba con esa licencia hasta el 31 de
agosto de 2001 (fls. 66 a 67 C. 1).

No obstante, debe tenerse en cuenta que el articulo 25 del Decreto 1052
de 1998 —vigente para la época de los hechos-? establecia un periodo de gracia
de un (1) mes calendario entre el vencimiento de la licencia anterior y la nueva
licencia, motivo por el cual, la fecha para el inicio del cémputo de la caducidad
de los dos afos es el 30 de septiembre de 2001, de ahi que, por haberse
interpuesto la demanda el 26 de septiembre de 2003, se impone concluir que la
demanda respecto de la omisién en tramitar las referidas licencias de
construccion y de urbanismo por parte de los interventores designados por el

municipio, se presentd oportunamente.

3.3. De otra parte, en cuanto al dafio especial, derivado de la expedicion
del acuerdo 21 del 4 de septiembre de 2002 -que modificé el plan de
ordenamiento territorial de Villavicencio, ocasiond la reduccion de las soluciones
de vivienda permitidas inicialmente y llevé a la inviabilidad del proyecto, pues se
tuvieron que devolver los dineros a los aportantes advierte la Sala que, por
haberse interpuesto la demanda el 26 de septiembre de 2003 (fl. 163 C. 1), no hay
duda de que aquélla se presenté dentro del término legal establecido para tal

efecto.

9 “Por el cual se reglamentan las disposiciones referentes a licencias de construccion y
urbanismo, al ejercicio de la curaduria urbana, y las sanciones urbanisticas".
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4. Hechos probados

De conformidad con los medios de prueba allegados en legal forma se

encuentra probado lo siguiente:

4.1. El Comité de Vivienda Departamental Gramalote adquirid, mediante
escrifura publica de compraventa, un lote de terreno de 39.100 metros
cuadrados, ubicado en la via que de Villavicencio conduce a Acacias (fl. 23 a 24
C. 1), con el fin de realizar un proyecto de vivienda de interés social para
educadores y policias, con una propuesta inicial de 250 casas y 144
apartamentos, estos Ultimos repartidos en 9 bloques de 4 pisos cada uno (fls. 13 a
18C.1).

4.2. Mediante resolucidon 378 del 29 de agosto de 1997, Corporinoquia le
otorgé al comité licencia ambiental para realizar dicho proyecto de vivienda (fls.
36a47C.1).

4.3. Mediante oficio del 15 de septiembre de 1997, la Secretaria de
Planeacién Municipal de Villavicencio le comunicé al representante legal del
comité que “no se acepta la propuesta de vivienda formulada por el Comité de
Vivienda" (fl. 49 C. 1), motivo por el cual éste Ultimo presentd una modificacion a
su proyecto inicial, en la cual manifesté que “la modificacion consiste en la
supresion de dos (2) de las nueve (9) torres ubicadas en el drea destinada a los
apartamentos”, con lo que se pasaba de construir 60 a 50 viviendas por hectarea
(fls. 51 a 53 C. 1).

4.4. Mediante oficio del 21 de abril de 1998, la Secretaria de Planeacion
Municipal de Villavicencio le manifesté al representante legal del comité que
“otorga el visto bueno de uso de suelo con cardcter residencial y condicionado a
densidades de 50 viviendas por hectarea de acuerdo (sic) con el Acuerdo 068 de
1994" (fl. 64 C. 1).

4.5. Mediante resolucion 878 de 11 de noviembre de 1999, la Curaduria
Primera de Villavicencio concedié licencia de construccion al Comité de

Vivienda Departamental Gramalote por 24 meses, desde esa fecha (fl. 65 C. 1).
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de Villavicencio designé como interventor al sefior Hernéan Orejuela, quién fomo
posesién ese mismo dia, pero renuncié a partir del 18 de marzo de ese mismo aho;
en consecuencia, el 21 de marzo siguiente se designdé y posesiond al senor
Rigoberto Rodriguez Castro como agente interventor, pero renuncié también a
partir del 2 de octubre de 2002 y, el 7 de octubre de ese mismo afo, se designo y
se posesiond al sefior Rafael Rodriguez Castro como agente interventor (fls. 120 a
123 y:-129a 131 C.1).

4.10. Mediante oficio del 14 de febrero de 2003, el Director de Planeacion
Municipal de Villavicencio decidié “no autorizar la préroga de la licencia de
urbanismo del 31 de agosto 1998 al Comité de Vivienda Departamental
Gramalote”. Alli, en relacién con el permiso de uso de suelo, se manifestd lo

siguiente:

“La vigencia del uso de suelo aprobado por la Junta de Planeacion
Municipal al proyecto de vivienda Gramalote de fecha 21 de abril de
1998 emitido por el Secretario de Planeacién Municipal de la época ha
fenecido. (...) Se observa con meridiana claridad que no es viable el
uso de suelo en este predio para el proyecto urbanistico que piensan
desarrollar de acuerdo con el nuevo uso de suelo”.

De otra parte, en relaciéon con la falta de renovacion de la licencia de
construccién que habria sido otorgada, se manifesté en ese mismo oficio que,
segun la normativa aplicable (articulo 25 del Decreto 1052 de 1998), para su
renovacion el proyecto debia tener construido al menos el 30% al momento del
vencimiento, pero, en este caso, “ni siquiera se ha empezado a desarrollar los
tépicos bdsicos, como acueducto, alcantarilado, bdsicos para el eventual
desarrollo de la urbanizacién, de manera que es evidente que no se cumplen las

condiciones de la norma en comento” (fls. 126 a 128 C. 1).

5. Conclusiones probatorias y caso concreto

De conformidad con los referidos hechos probados, concluye la Sala que,
contrario a lo afirmado por el comité demandante, la inviabilidad del proyecto
de vivienda y la consiguiente devoluciéon de los dineros a los ahorradores no
devino de la expedicién del Acuerdo 21 de 4 de septiembre de 2002, a través del
cual el concejo municipal de Villavicencio modificd el plan de ordenamiento

territorial, en especial, por haber limitado la construccion a maximo 15 viviendas
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4.6. A través de resoluciéon 52 del 31 de agosto de 1998, la Curaduria
Urbana Primera de Villavicencio otorgd licencia de urbanizacién y de obras de
urbanismo por 11 meses al Comité de Vivienda Departamental Gramalote, la cual
fue prorrogada por 12 meses mdas mediante resoluciéon 11 del 31 de agosto de
2000 (fls. 66 a 67 C. 1).

4.7. Mediante resolucién 15 de 2 de abril de 2001, la Secretaria de Control
Fisico de la Alcaldia de Villavicencio decidié, entre otras cosas, “ordenar la toma
inmediata de posesion para administrar los negocios, bienes y haberes del
Comité de Vivienda Departamental Gramalote. (... Ordenar el embargo y
secuestro de los bienes de propiedad del comité”. La anterior decisién se adoptd
luego de recibir “innumerables quejas de personas pertenecientes al Comité de
Vivienda Gramalote, por el incumplimiento relacionado con la enfrega de
viviendas y/o devolucién de los dineros aportados”; adicionalmente, concluyd

dicha Secretaria que el proyecto presentaba los siguientes problemas:

e Le fue negada la viabilidad de los servicios de acueducto, alcantarillado
y de energia eléctrica, por las empresas de servicios publicos que

operan en el municipio de Villavicencio.

e Se construyd una casa modelo, pero sin el correspondiente permiso o

licencia de urbanismo, por lo que fue sellada.

e Los libros de contabilidad estaban en desorden o atrasados desde
diciembre de 1998 y los estados financieros tampoco estaban
actualizados, ni se encontraron libros de actas de juntas, de actas de

asamblea general, ni libro de inventario y de balance (fls. 101 a 111 C. 1).

4.8. Confra la anterior decisidon se interpuso recurso de reposicion, pero fue
confirmada integramente el 4 de julio de 2001 por la Alcaldia de Villavicencio,
Direccion de Control Fisico (fls. 1121 a 117 C. 1).

4.9. Mediante resolucién 321 del 3 de diciembre de 2001, el Concejo
Municipal de Villavicencio designé al sefior William Rojas Romero como agente
interventor del comité de vivienda departamental de Gramalote, dicho senor
tomo posesion del cargo el mismo dia, pero presentd renuncia a partir del 31 de
enero de 2002; (fls. 118 a 119 C. 1). El 1 de febrero de 2002 el Concejo Municipal
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produccién del dafio. La Sala ha sefalado que el hecho de la victima, como
causal de exoneracidén de responsabilidad o de reduccién del monto de la
condena respectiva, debe constituir, exclusiva o parcialmente, causa eficiente

del perjuicio reclamado''.

Asi las cosas, la Sala encuentra configurada la causal eximente de
responsabilidad consistente en el hecho exclusivo de la victima, tfoda vez que fue
la conducta del comité, consistente en no adelantar la construccion del proyecto
dentro del tiempo previsto por la norma, lo que impidié que se renovaran las
licencias de urbanismo y de construccién correspondientes y generd la
inviabilidad del proyecto de vivienda, amén de que la intervencion ordenada por
el Concejo Municipal obedecié a las quejas y reclamos de los asociados, en
relacién con “multiples iregularidades” del proyecto por parte del comité acd
demandante, de manera tal que el actuar de éste tiene la entidad suficiente para
eximir a la entidad demandada de la responsabilidad que se le atribuye en la
demanda, pues, de no haber incurrido en las referidas irregularidades, el dano (la
inviabilidad del proyecto de vivienda), en términos razonables, no habria tenido

lugar.

En ese mismo, sentido, se impone concluir que los interventores designados
por el municipio de Villavicencio no influyeron —por accidén u omision- en la no
renovacién de la respectiva licencia de urbanismo, puesto que —reitera la Sala-,
ese dafio se debid exclusivamente a las multiples iregularidades en que incurrio el
comité, los cuales llevaron a que no se pudiera ejecutar ni siquiera el 30% del
proyecto, para que, en términos de la norma citada, hubiera tenido derecho a la
renovacién de dicha licencia de urbanismo, a pesar del cambio en el POT

municipal.

Lo expuesto fuerza concluir que se encuentra plenamente acreditada la
configuracién de la eximente de responsabilidad consistente en el hecho
exclusivo de la victima, circunstancia que impone negar las pretensiones de la

demanda.

Il Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia
de 18 de octubre de 2000 (exp. 11.981).
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por hectdrea, sino que se debié a que no se renovaron las correspondientes
licencias de urbanismo y construccién, por hechos atribuibles exclusivamente a su

propia culpa.

En efecto, si bien el comité contaba con las licencias de construccion y de
urbanismo en el predio referido hasta agosto y noviembre de de 2001, lo cierto es
que por no haber adelantado las obras minimas requeridas por el articulo 25 del
Decreto 1052 de 1998 -vigente para la época de los hecho-'0, esto es, haber
ejecutado al menos el 30% de la totalidad del proyecto, no se autorizd la
renovacion de dichas licencias y, en consecuencia, ello impidié adelantar el

proyecto de vivienda con las consecuencias economicas conocidas.

Sobre el particular, el citado articulo 25 establecia lo siguiente:

“Articulo 25° Trdnsito de normas urbanisticas. Cuando una licencia
pierda su vigencia por vencimiento del plazo o de la prérroga, el
interesado deberd solicitar una nueva licencia ajustdndose a las
normas urbanisticas vigentes al momento de la nueva solicitud.

“Sin embargo, si las normas urbanisticas vigentes al momento de la
expedicion de la licencia vencida hubieren sido modificadas, el
interesado tendra derecho a que la nueva licencia se le conceda
con base en la misma norma en la que se otorgé la licencia vencida,
siempre que no haya franscurrido un término mayor a un (1) mes
calendario entre el vencimiento de la licencia anterior y la solicitud
de la nueva licencia, y ademds que las obras, se encuentren en los
siguientes casos, que serdn certificados por el constructor o
urbanizador responsable ante la autoridad competente para la
expedicion de la licencia. La certificacion se dard bajo la gravedad
de juramento, que se entiende prestado por la presentacién de la
solicitud.

“1. En el caso de las licencias de urbanismo, cuando las obras de la
urbanizacién se encuentren ejecutadas en un freinta (30%) por
ciento.

“2. En el caso de las licencias de construccién cuando por lo menos
la mitad de las unidades constructivas autorizadas cuenten como
minimo con el cincuenta (50%) por ciento de la estructura portante o
el elemento que haga sus veces, debidamente ejecutada’.

Ahora bien, a efectos de que opere el hecho de la victima como eximente
de responsabilidad, resulta necesario aclarar, en cada caso concreto, si el

proceder activo u omisivo de aqguella tuvo o no injerencia y en qué medida en la

10 “Por el cual se reglamentan las disposiciones referentes a licencias de construccion y
urbanismo, al ejercicio de la curaduria urbana, y las sanciones urbanisticas".
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6. Condena en costas

En consideracién a que no se evidencié temeridad, ni mala fe en la
actuacion procesal de las partes, la Sala se abstendrd de condenar en costas, de
conformidad con lo establecido en el articulo 171 del C.C.A., modificado por el

articulo 55 de la ley 446 de 1998.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subsecciéon A, administrando justicia en nombre

de la RepuUblica y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: REVOCASE la sentencia apelada, esto es, la proferida el 26 de
febrero de 2013 por el Tribunal Administrativo del Meta, en cuanto declaré la
ineptitud sustantiva de la demanda por indebida escogencia de la accién; en

su lugar, NIEGANSE las pretensiones de la demanda.
SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al

tribunal de origen para su cumplimiento.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y

MARIA ADRIANA IN MA VELASQUEZ RICO
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