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Actor: INVERSIONES CONCEPCION LTDA.

Demandado: NACION - MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIiA NACIONAL
Referencia: APELACION SENTENCIA - REPARACION DIRECTA

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora
conftra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Narino el
31 de agosto de 2007, mediante la cual se negaron las pretensiones de

la demanda.

I. ANTECEDENTES

1.1.- La demanda y su tramite.

En escrito presentado el 6 de marzo de 2006 por intermedio de
apoderado judicial, la sociedad Inversiones Concepcidon Ltda. interpuso
demanda en ejercicio de la accion de reparacion directa contfra la
Nacioén - Ministerio de Defensa - Policia Nacional, con el fin de que se le
declarara patrimonialmente responsable por los danos ocasionados,
“‘con motivo de la destruccion total de veinte (20) hectdreas de cultivos
de palma de aceite africana al igual que los cultivos para la proteccion
de los suelos de cobertura vegetal (kudzu), sembrada en la misma areq,
como consecuencia de la indiscriminada aspersion aérea con Glifosato

realizada el 19 de marzo de 2004 por parte de Ila Division de
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Antinarcoticos de la Policia Nacional en el predio rural denominado La
Concepcion, situado en la vereda Pulgandé, municipio de Tumaco,

Narino”.

Como consecuencia de la anterior declaracion solicitd que se
condenara a la demandada a pagar, por concepto de indemnizacion
de perjuicios morales, la suma equivalente en pesos a 100 SMLMV; por
concepto de perjuicios materiales, en la modalidad de dano
emergente, la suma de cien millones de pesos ($100'000.000) vy, en la
modalidad de lucro cesante, el monto de quinientos millones de pesos
($500'000.000), mds los correspondientes intereses legales y comerciales

respecto de cada una de las anteriores sumas.

Como fundamentos facticos de sus pretensiones narrd, en sintesis, que la
sociedad Inversiones Concepcion Ltda., es una empresa constituida en
la Cdmara de Comercio de Tumaco, Narino, desde el ano 2002, cuyo
objeto principal consiste en el cultivo y comercializacion de palma
africana; ademds, indicd que para desarrollar esa actividad, dicha
sociedad en el mes de diciembre de 2002 adquirid un predio rural
denominado “La Concepcidn”, ubicado en la vereda Pulgandé,
Inspeccion de Policia de La Estrella, municipio de Tumaco, con una

extension superficiaria de 75 hectareas aproximadamente.

Agrego la demanda que desde el ano 2003 sembrd palma africana en
la mitad del terreno y que la otra mitad se encontraba sembrada con
una leguminosa llamada “Kudzu”, la que se establecié como parte del
manejo agrondmico que se le debia dar a esas plantaciones de palma
para la proteccion de los suelos, como aportante de nitrogeno vy

cobertura vegetal.

Manifesté que desde mediados del ano 2003 la regidn donde se ubica la

finca La Concepcidn comenzd a ser objeto de fumigaciones con el
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herbicida “Glifosato”, efectuadas por aviones vy helicopteros
pertenecientes a la Division Antfinarcdticos de la Policia Nacional, con el
objeto de destruir plantaciones de “coca”, que se encontfraban

sembradas en amplias zonas de esa region.

Indico la demanda que el 19 de marzo de 2004 varias avionetas de la
Policia Nacional sobrevolaron a bagja altura el referido predio vy
procedieron a fumigar con glifosato los cultivos de palma africana
existentes, con lo cual se destruyeron cuarenta (40) hectdreas de esta

especie, asi como la totalidad de la mencionada leguminosa.

Agregd que el 12 de abril siguiente el representante legal de la sociedad
demandante presentd una queja ante la Personeria Municipal de
Tumaco por las referidas fumigaciones y que esa entidad remitié el oficio
a la Division Antinarcéticos de la Policia Nacional, la cual, mediante
comunicacién del 27 de enero de 2005, decidid que no le iba a dar
trdmite a la misma, puesto que |la documentacidon aportada era

insuficiente.

Indico, finalmente, que tales hechos eran constitutivos de un dano
especial y de una falla del servicio, dado que las fumigaciones fueron
indiscriminadas y afectaron los culfivos licitos de la sociedad
demandante, razén por la cual la entidad demandada debia resarcir el

dano antijuridico que le ocasiond dicha actuacion irregular!.

La demanda, asi formulada, fue admitida por el Tribunal Administrativo
de Narino mediante proveido de fecha 5 de abril de 2005, el cual se
notificd en legal forma a las entidades demandadas y al Ministerio

PUblico2.

TFls.2a12C. 1.
2Fs.56a062C. 1.
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1.2.- El Ministerio de Defensa -Policia Nacional-, contestd la demanda
denfro de la respectiva oportunidad procesal y se opuso a la prosperidad
de las pretensiones formuladas por la demandante, para tal efecto, se
limitd a manifestar que correspondia a la parte actora acreditar los
elementos de la responsabilidad del Estado respecto del presunto dano

que origind la presente accion indemnizatorias.

1.3.- Vencido el periodo probatorio dispuesto en providencia proferida el 9
de octubre de 2006 y fracasada la etapa de conciliacién, el Tribunal de
primera instancia, mediante auto de 29 de mayo de 2007, dio traslado a
las partes para presentar alegatos de conclusion y al Ministerio PUblico

para que rindiera concepto4.

La parte actora, luego de referirse a los hechos materia de proceso y al
acervo probatorio recaudado, insistid en que concurrian los requisitos para
que se diera la declaratoria de responsabilidad del Ministerio de Defensa -
Policia Nacional-, concretamente porque se habia probado que el 19 de
marzo de 2004 avionetas de la institucion demandada fumigaron los
predios de la sociedad demandante que estaban cultivados con palma
africana y kudzu, los cuales fueron destruidos en un 90%, de todo lo cual se
deducia la responsabilidad patrimonial del Estado y el consiguiente deber

de resarcir tales perjuicios?.

En sus alegatos, la Policia Nacional reiterd los argumentos expuestos con
la contestacion de la demanda y agregd que si bien era cierto que la
demandante habia formulado una queja como consecuencia de la
fumigacion realizada en el mes de marzo de 2004, lo cierto era que la
misma fue rechazada, puesto que se habia establecido que para ese

momento en el referido predio se encontraban plantaciones de coca

SFls.63a68C. 1.
4Fls. 72y 123 C. 1.
SFls. 182a 190 C. 1.
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entremezclada con cultivos de pancoger, lo cual justificaba la

realizacion de operaciones de aspersion con Glifosatos.

En su concepto, el Ministerio PUblico manifesté que debian denegarse
las pretensiones de la demanda, por considerar que, segun certificacion
de la Division de Antinarcdético de la Policia Nacional, se tenia que
dentro de la plantacion de palma africana se encontraban mezclados
cultivos de coca, razén por la cual la referida aspersion se realizdé en
cumplimiento de un deber legal y, en consecuencia, no le correspondia

al Estado indemnizar el presunto dano ocasionado a la demandante?”.

1.4.- La sentencia apelada.

Cumplido el tramite legal correspondiente, el Tribunal Administrativo de
Narino profirid sentencia el 31 de agosto de 2007, oportunidad en la cual
denegod las suplicas de la demanda. Para llegar a tal conclusion, el a
quo considerd que de conformidad con los elementos de conviccion
allegados al proceso podia concluirse que la Policia Nacional no incurrid
en falla alguna del servicio que le fuera imputable, toda vez que su
actuacion en este caso se cind al ordenamiento juridico, pues era su
deber proceder a la fumigacion de los cultivos ilicitos, parte de los

cuales, se encontraban dentro del predio de la sociedad demandante.

Asi las cosas, el Tribunal de primera instancia concluyd que “la voluntad
consiente y encaminada a la infraccion de la ley se tradujo en la
siembra coetdnea de palma de aceite africana, kudzu y coca, siendo
esta Ultima una planta necesaria para la produccion de sustancias
ilicitas, lo cual situd a la parte actora en imposibilidad de reclamar por

los danos que le fueron ocasionados”s.

6Fls. 171 a 173 C. 1.
7Fls. 142 a 147 C. 1.
8 Fls. 200 a 209 C. Ppal.
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1.5.- El recurso de apelacién.

Contfra la anterior decision, la parte demandante interpuso
oportunamente recurso de apelacion, el cual fue concedido por el
Tribunal a quo el 12 de octubre de 2007 y admitido por esta Corporacion

el 14 de diciembre de esa misma anualidad?.

Como motivos de su inconformidad, la parte demandante sostuvo que
confrario a lo afiimado por el Tribunal de primera instancia, en sus
predios no existia siembra de cultivos ilicitos y, por lo tanto, los cultivos
fumigados y arrasados fueron los de palma africana y de kudzu, lo cual
constituia una falla en el servicio, razdn por la cual solicitdé que se
revocara la sentencia apelada y se accediera a las pretensiones de la

demandalo,

1.6.- Una vez se dio traslado a las partes para presentar alegatos de
conclusion y al Ministerio PUblico para que rindiera concepto, todos los

sujetos procesales guardaron silencio!!.

La Sala, al no encontrar causal de nulidad alguna que pudiera invalidar
lo actuado, procede a resolver de fondo el presente asunto sometido a

SU conocimiento.

Il. CONSIDERACIONES

2.1.- Competencia de la Sala.

2.1.1. La Sala es competente para conocer del recurso de apelacion
formulado por la parte actora contra la sentencia proferida el 31 de

agosto de 2007 por el Tribunal Administrativo de Narino, comoquiera que

? Fls. 217 y 236 C. Ppal.
10 Fls, 222 a 234 C. Ppal.
11 Fls. 238 a 239 C. Ppal.
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la demanda se presentd el 6 de marzo de 2006 y la mayor pretension se
estimo en la suma de $500'000.000 por concepto de lucro cesante a
favor de la sociedad demandante, la cual supera el monto exigido para
que un proceso adelantado en egjercicio de la accion de reparacion
directa tuviera vocaciéon de doble instancia ante esta Corporacion para
aquella época, esto es $ 190'700.000, equivalentes a 500 SMLMV 12,

2.1.2. De otra parte, en cuanto a la oportunidad para formular la
presente accion indemnizatoria, advierte la Sala que ésta se presentd
dentro de los dos (2) anos que establece el numeral 8 del articulo 136
del C.C.A., toda vez que el dano por cuya indemnizacion se demandd,
esto es, la fumigacion de los cultivos de palma africana de la
demandante, se produjo entre el dia 19 de marzo de 2004, razdn por la
cual, por haberse interpuesto la demanda el 6 de marzo de 2006, se

impone concluir que lo fue oportunamente.

Asi las cosas, la Sala procederd a estudiar, de acuerdo con las pruebas
obrantes en el proceso, si la entidad demandada es responsable por los

hechos narrados en la demanda.

2.2.- Las pruebas allegadas al proceso.

Dentro de la oportunidad procesal correspondiente y con el lleno de las

formalidades legales se recaudaron los siguientes elementos probatorios:

- Certificado de existencia y representacion de la sociedad Concepcion
Ltda., expedido por la Cdmara de Comercio de Tumaco, en la cual se hizo
constar que esa sociedad ftiene por objeto principal el cultivo vy

comercializacion de palma africanals.

12 Articulo 40, Ley 446 de 1998.
18 F.27C. 1.
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- Copia auténtica del folio de matricula inmobiliaria No. 252-0006-319 del
predio rural denominado La Concepcion, ubicado en el paraje Pulgandé,
Inspeccidn de Policia Espriella, municipio de Tumaco, con una cabida de
75 hectdreas y 6.000 m2, cuyo propietario es la sociedad Inversiones

Concepcion Ltda.’4.

- Oficio del 27 de diciembre de 2006 mediante el cual el Jefe del Area
de Erradicacién de Cultivos llicitos de la Policia Nacional envié a este
proceso copia de los archivos de aspersion realizados el 19 de marzo de
2004 en las inmediaciones del municipio de Tumaco; en dicho
documento se observa que en la aludida fecha, entre las 13:46 y las
15:04 horas se realizd aspersion aérea del herbicida Glifosato a través de
avionetas previa verificacion de 313.65 hectdreas de hoja de coca en el

departamento de Narino's.

- Copia del “formulario de recepcion de quejas de presuntos danos
causados en plantaciones licitas por la aspersidon aérea con el herbicida
Glifosato”, el cual fue remitido por el Personero Municipal de Tumaco el
18 de mayo de 2004 al Jefe de Area de Erradicaciéon de Cultivos llicitos
de la Policia Nacional. En dicho documento se observa que el 12 de
abril de 2004 el senor Mario Ernesto Gonzdlez Roa indicd que el viernes
19 de marzo de 2004 a las 2:00 p.m., aproximadamente, varias avionetas
fumigaron el predio “La Concepcion”, ubicado en el kildbmetro 52 del
corregimiento Pulgandé, del municipio de Tumaco, lo cual produjo que
veinte (20) hectdreas de palma africana y kudzu que se encontraban
sembradas en ese predio se perdieran, asi como también resultaron
afectadas 1.200 palmas que se encontraban en un vivero listas para
sembrar, motivo por el cual solicitd “la reparacion e indemnizacion de

los perjuicios causados” 16,

14F.31C.1.
15Fs.Ta5C. 2.
16F.34a037C. 1.
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- Formato de verificacion preliminar de la informacidon de la aspersion en
el predio de la sociedad demandante, por parte de funcionarios del ICA
y/o0 UMATA, la cual fue realizada el 26 de abril de 2004 por solicitud del
Personero de Tumaco. En esa diligencia se manifestd que el darea del
cultivo afectada era de 20 hectdreas de palma africana que tenian dos
(2) anos de haber sido sembradas, las cuales estaban mezcladas con
“kudzu” como cultivo de cobertura. De igual forma se manifestd que
resultaron perjudicadas 1.200 plantas de palma africana que
enconfraban en un vivero. Ademds dejo constancia que “el cultivo

afectado no estd intercalado con cultivos ilicitos”17.

- Copia del resultado de la visita practicada el 26 de abril de 2004
practicada por el Coordinador de la Oficina de Sanidad Agropecuaria

del ICA, en la cual se manifestd lo siguiente:

“El dia lunes 26 de abril de 2004, en compania del representante
legal de la empresa palmicultura, se realizé una visita de inspeccidén
fitosanitaria a un cultivo de palma africana en la cual se observd lo
siguiente:

El lote, siembra (mayo de 2002), material Tenera-Corpoica, se
observd quemazdn en los foliolos y flecha de la palma podrida en
un drea de aproximadamente 60% de los cultivos de 20 hectdreas.
Cobertura kudzu totalmente quemada.

En la zona de la casa donde se encuentra un vivero de 1.200
plantulas se encuentran el 80% con los sinftomas anteriormente
descritos.

Segun el testimonio del cuidandero, el dia 19 de marzo de 2004,
aproximadamente a las 1:30 p.m., se realizd una fumigaciéon a
cultivos ilicitos al lado y lado de la finca” 8 (negrillas adicionales).

- Mediante Auto del 6 de julio de 2004 el Jefe de Erradicacion de
Cultivos llicitos de la Policia Nacional decididé admitir la queja

presentada por el representante legal de la sociedad demandante 9.

7F.39 C. 1.
18F.41 a42C.1.
19F.41 a42C.1.
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- A través de auto del 3 de octubre de 2005 el Jefe de Erradicacion de
Cultivos llicitos de la Policia Nacional decidid “rechazar y en
consecuencia ordenar el archivo de la queja presentada por el senor
Mario Ernesto Gonzdlez Roa”. Como fundamento de dicha decision se

manifestd lo siguiente:

“Teniendo en cuenta que la Coordinacion del Grupo de Aspersién del
Area de Erradicacién de Cultivos llicitos concluyé que se habia
asperjado en el sitio reportado por el quejoso se dispuso por parte del
Grupo de Quejas realizar visita de verificacion con el propdsito de
conocer los fundamentos de la reclamacién presentada atendiendo lo
dispuesto en el articulo octavo de la resolucion en comento.

Que a través de la visita de campo No. 12/05 realizada el 27 de junio
de 2005 en el municipio de Tumaco, Narino, el grupo de quejas
conformado para tal efecto, con base en los conceptos técnico
cientificos, dispuso mediante acta No. 15 de fecha 29 de agosto de
2005 que una vez analizada la queja se debe rechazar por haberse
encontfrado en el momento en que se realizé la visita presencia de
remanentes de plantaciones de coca mezclado con cullivos de
pancoger lo que justifica la realizacion de operaciones de aspersion
con base en lo dispuesto en el art. 1 de la resolucién 013 de junio de
2013.

Que el programa de erradicacion de cultivos ilicitos operard en todas
las regiones del pais donde se evidencie presencia de cultivos ilicitos.
Las dreas de cultivos ilicitos fraccionados y/o mezclados con cultivos
licitos, que corresponden a formas de cultivo para evadir las acciones
del programa, también serdn objeto de dicho programa’”20,

- Oficio del 4 de junio de 2007 suscrito por el Jefe del Area de
Erradicacion de Cultivos llicitos de la Policia Nacional, en el cual informo
que la operacidon de aspersion realizada en la vereda de Pulgandé,
Municipio de Tumaco, se realizd dentro de los pardmetros técnicos
establecidos, ademds, en esa jurisdiccion “se detectaron plantaciones
de coca segun reporte del Sistema Integrado para el Monitoreo de

Cultivos llicitos SIMCI de las Naciones Unidas” 21,

20Fs. 180 a 181 C. 1.
21Fs.1a3C.3.
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- Testimonio rendido ante el Tribunal a quo por el senor Alain Fernando
Palacios, quien era residente de el corregimiento de Pulgandé y al ser
preguntado por los hechos que se discuten en el presente asunto
manifestd que en el mes de marzo de 2004 “aeronaves pertenecientes
a la Policia Nacional fumigaron la totalidad del predio La Concepcion,
destruyendo 20 hectdreas y causando danos al resto de la plantacion.
(...). Me consta también que los cultivos de palma africana del predio
como del kudzu eran excelentes puesto que fueron sembrados por
ingenieros agronomos desde el ano 2002 con toda la técnica del

caso’?2,

- Testimonio de los senores Johnson Vicente Arévalo, Gloria Maria
Preciado, Atanael Orddnez y Jorge Moisés Delgado Puérres quienes en
sus declaraciones coincidieron en afirmar que la sociedad La
Concepcidon Ltda., era propietaria de un predio de mds de 75
hectdreas, las cuales para la fecha de los hechos se encontraban
sembradas de palma africana y que su calidad era excelente, pues
habia sido sembrada por ingenieros agronomos; asimismo, senalaron de
forma univoca que en el mes de marzo de 2004 avionetas de la Policia
Nacional sobrevolaron el predio y que destruyeron el sembrado de

palma africana y de kudzu23.

- Finalmente, obra informe de costos de produccion de siembra y
sostenimiento de 20 hectdreas de palma de aceite, elaborado por el
agronomo Marco Tulio Salcedo el 3 de octubre de 2005, el cual fue
aportado con el escrito de demanda; en dicho escrito se indicod que la
produccion total de veinte (20) hectdreas de palma africana por un

periodo de cuatro (4) anos equivaliaa $ 196'775.10824,

22Fs, 52 a53C. 1.
2 Fs. 156 a165C. 1.
24F| 430447 C. 1.
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2.4.- Conclusiones probatorias y caso concreto.

A partir de la certificacion expedida por el Coordinador de la Oficina de
Sanidad Agropecuaria del ICA en visita realizada el 26 de abril de 2004, se
tiene acreditada la existencia del dano antijuridico por cuya
indemnizaciéon se demandd, esto es la destruccidon de un 60% de los
cultivos de palma africana en un drea de 20 hectdreas, asi como la
totalidad del cultivo de kudzu que se encontraba en medio de esa
plantacion; ademds de la destruccion de 1.200 plantas de palma africana

que se encontraba en un vivero.

Ahora bien, procede la Sala a abordar el andlisis de imputacion con el fin
de determinar si en el presente asunto dicho dano le puede ser atribuido a
la Administracion Publica demandada vy, por lo tanto, si es deber juridico
de ésta resarcir los perjuicios que del mismo se derivan y, en consecuencia,

si la sentencia apelada debe ser confirmada o revocada.

2.4.1.- Régimen de responsabilidad del Estado en materia de danos

causados en desarrollo de actividades de fumigacién aérea.

La jurisprudencia de esta Seccidn del Consejo de Estado de forma
reitferada ha sostenido que como corolario del principio general de
responsabilidad estatal consagrado en el articulo 90 de la Constitucion
Politica, el Estado responde por las acciones u omisiones contrarias a
Derecho que le sean afribuibles e, incluso, por aquellas conductas licitas en
cuanto unas u ofras ocasionen danos antijuridicos, asi como tfambién ha
sido reconocida la operatividad de regimenes en los cuales no se precisa
del acaecimiento de falta o falla alguna en el funcionamiento del servicio
para que resulte posible deducir responsabiidad a la enfidad
normativamente encargada de prestarlo. Se frata, en efecto, de los
denominados regimenes de responsabilidad “sin culpa” o “sin falta”, en los

cuales la obligacion de indemnizar a cargo del Estado puede ser
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declarada con independencia de que la actividad de éste o la conducta
—activa u omisiva— de sus agentes, se encuentre plenamente conforme
con el ordenamiento juridico, eventos, estos Ultimos, en los cuales esta
Corporacion ha reconocido y estructurado los catalogados como titulos
juridicos objetivos de imputacion de responsabilidad extracontractual del
Estado, entfre los cuales se encuenfra aquel que se fundamenta en el
riesgo excepcional, sin perjuicio de que deba analizarse las ya conocidas

causales eximentes de responsabilidad?s,

Ciertamente, la jurisprudencia de la Sala ha senalado que, tratdndose de
la produccion de danos originados en el despliegue —por parte del Estado-
de actividades peligrosas, es aquel a quien corresponda juridicamente la
guarda de la actividad calificada de peligrosa quien estard llamado a
responder por los perjuicios que se ocasionen al concretarse el riesgo
creado?¢; asimismo, en cuanto al reparto de la carga de la prueba que
tiene lugar como consecuencia de la aplicacion de dicho régimen, se ha

advertido, en forma reiterada, que

“[A]l actor le bastard probar la existencia del dano y la relacion de
causalidad entre éste y el hecho de la Administracion, realizado en
desarrollo de la actividad riesgosa. Y de nada le servird al demandado
demostrar la ausencia de falla; para exonerarse, deberd probar la
existencia de una causa exfrana, esto es, fuerza mayor, hecho exclusivo
de un tercero o de la victima”.?7

Dado que el Estado se enconfraba a cargo de la actividad riesgosa que
produjo el dano, como es el despliegue de operaciones aéreas de
aspersion de herbicidas -Glifosato-, la jurisprudencia de esta Seccion del
Consejo de Estado ha precisado que la responsabilidad predicable
respecto del ente demandado lo es a fitulo del régimen objetivo,

identificado como riesgo excepcional.

25 Al respecto consultar, por ejemplo, Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencias del 11 de
febrero de 2009, exp. 17.145 y de 26 de marzo de 2008, exp. 16.530, entre muchas otras.

26 Sentencia del 30 de noviembre de 2006, Consejero Ponente: Alier E. Herndndez Enriquez,
expediente 15473; sentencia del 4 de diciembre de 2.007, exp. 16.827.

%7 Sentencia de 14 de junio de 2001, exp. 12.696; Consejero Ponente: Alier E. Herndndez Enriquez;
sentencia de abril 27 de 2006, exp. 27.520; Consejero Ponente: Alier E. Herndndez Enriquez.
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“De acuerdo con los anteriores estudios cientificos referenciados?,
tenemos que la fumigacion aérea con glifosato es una actividad que
engendra un riesgo para el ambiente, por lo cual al Estado le asiste un
deber de guarda material sobre este fipo de sustancias que operaq,
obligacion que se origina del poder de instruccidn, direccion y control
del cual esta investido; en consecuencia, es pertinente analizar el sub
lite a partir del titulo de imputacion del riesgo excepcional, el cual se
enmarca en la responsabilidad objetiva del Estado.

Una vez ha quedado acreditado el dano antijuridico y aclarado el
régimen de responsabilidad del sub lite, en el que la entidad podrd
exonerarse Unicamente si acredita una causal eximente de
responsabilidad - fuerza mayor, hecho exclusivo y determinante de un
tercero o de la victima-, es indispensable establecer si el perjuicio sufrido
por el senor Medina es susceptible de ser imputado a la enfidad
demandada o, si por el contrario, debe ser soportado por la victima"2?.

2.4.2.- En el caso sub examine, advierte la Sala que a partir del andlisis del
material de conviccion allegado al proceso, se puede tener por
acreditado, bdsicamente, que el 19 de marzo de 2004 a las 2:00 p.m.,
aproximadamente, varias avionetas pertenecientes al programa de
Erradicacion de Cultivos de la Policia Nacional realizaron una aspersion
aérea con glifosato en zona rural del municipio de Tumaco; sin embargo,
en desarrollo de esas operaciones resultd afectado una parte del predio La
Concepcion de propiedad de la sociedad demandante, especificamente,
fueron afectados el 60% de los cultivos de 20 hectdreas de palma africana,
y la totalidad del cultivo de kudzu que cubria esa parte del predio;
ademds, resultaron afectadas en un 80% un total de 1.200 plantas de

palma africana que se encontraban en un vivero.

28 "La Universidad Nacional en un estudio titulado "Observaciones al Estudio de los efectos del
programa de Erradicacion de Cultivos llicitos mediante la aspersion aérea con el herbicida Glifosato
(PECIG) y de los cultivos ilicitos en la salud humana y en el medio ambiente”, que se publicé el 11 de
mayo de 2005, concluyd: Una de las principales criticas en este sentido se relaciona con el hecho
de que, de acuerdo con los resultados de Solomon y colaboradores, el glifosato afectaria de
manera especifica Unicamente a los cultivos de coca y de ninguna manera a otras especies
vegetales. Sin embargo, hasta donde se sabe, el principio activo del glifosato (la isopropil amina) no
tiene efectos especie-especificos, como se desprende de los resultados del trabajo mencionado.
Incluso, en el documento: “Informe de Temas Relacionados con la Erradicacion Aérea de Coca
licita en Colombia” publicado por la Oficina para Asuntos Internacionales de Narcoticos y
Ejecucién de la Ley (INL) del Departamento de Estado (septiembre de 2002.), se reconoce que “el
glifosato es un herbicida efectivo de amplio espectro, y por lo tanto se espera un riesgo para las
plantas no objetivo fuera de la zona de aplicacién”.

2% Consultar, Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién B, sentencia del 20 de febrero de 2014,
Exp. 29.028, M.P. Ramiro Pazos Guerrero.



Expediente: 34.797
Actor: Inversiones Concepcidn Ltda.
Referencia: Apelacion sentencia - Reparacién directa

De igual forma, se fiene que a raiz de esos hechos, el 12 de abril de 2004 el
representante legal de la sociedad demandante formuld una queja ante
el Personero municipal de Tumaco, quien a su vez, la remitid al Jefe de
Area de Erradicacién de Cultivos de la Policia Nacional, la cual fue
admitida por esa dependencia el 6 de julio siguiente y que, el 3 de octubre
de 2005 se decidid rechazarla y ordenar su archivo, por cuanto -segun
indico-, al momento de realizar la visita técnica en el predio afectado por
parte de la comision del grupo de erradicacion de la Policia Nacional, esto
es el 27 de junio de 2005, -es decir después de 15 meses de ocurridos |os
hechos-, se encontrd presencia de remanentes de plantaciones de coca
mezclado con cultivos de pancoger, circunstancia que justificaba la

fumigacion del predio.

No obstante lo anterior, se debe tener en cuenta que en el acta de visita
preliminar al predio afectado realizada por el ICA y/o UMATA el 26 de abril
de 2004, es decir siete dias después de que la Policia Nacional procediera
a redlizar la aspersion de Glifosato en la zona, se hizo constar que “el

cultivo afectado no estd intercalado con cultivos ilicitos”; ademds, en esa

visita se dejé constancia de las secuelas del herbicida sobre los predios de

la sociedad actora.

Asi las cosas, advierte la Sala que existen dos certificaciones respecto del
predio de la sociedad demandante, las cuales fueron expedidas por dos
entidades diferentes y con un lapso de 15 meses enfre una y otra, de lo
cual se puede inferir que la realizada el dia 26 de abril guarda relacion
directa con los cultivos de palma africana y de kudzu, en tanto que la
posterior, recae sobre cultivos de pancoger, los cuales al parecer estarian

mezclados con cultivos ilicitos.

En ese sentfido, debe tenerse en cuenta que el drea del predio del
demandante equivale a mds de 75 hectdreas, y que la parte afectada

por las aspersiones con glifosato realizadas el 19 de marzo de 2004 fue de
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20 hectdreas, aproximadamente, de lo cual puede concluirse que
mientras que la certificacion expedida el 26 de abril de 2004 recayd sobre
la plantacion de palma africana y kudzu con ocasion de la fumigacion de
glifosato antes aludida, la emitida el 27 de junio de 2005 recayd sobre ofra
drea afectada en ese predio, puesto que se dijo que los cultivos afectados

eran de pancoger.

De todo lo anterior, se impone concluir que no existe relacion alguna entre
la certificacion expedida el 26 de abril de 2004 y la emitida el 27 de junio
de 2005, razdn por la cual la Sala acogerd para el presente asunto el acta
de fecha 26 de abril de 2004, dado que fue realizada a los pocos dias
después de ocurridos los hechos por el ICA o UMATA en el drea afectada

con la fumigacion de glifosato.

Ahora bien, respecto de la certificacion expedida por la Policia Nacional el
27 de junio de 2005, referente a que en una parte de las 75 hectdareas del
predio de la sociedad demandante se encontraron cultivos ilicitos
mezclados con cultivos de pancoger, la Sala estima necesario precisar que
fuera de esa certificacion de visita no se allegd al proceso investigacion
penal alguna por ese presunto hecho delictivo, asi como tampoco se
allegd algun ofro medio de prueba que diera cuenta de la veracidad de
ese informe, pues lo cierto es que ni siquiera se allegd ese informe, sino que
el mismo fue relacionado en el auto del 3 de octubre de 2005 a través del
cual el Jefe de Erradicacion de Cultivos llicitos ordend rechazar la queja
intferpuesta por el ahora demandante. Adicionalmente, llama la atencioén
de la Sala que luego de que se hubiera evidenciado la presencia de
cultivos ilicitos no se hubiera formulado la consiguiente denuncia penal por
esos hechos por parte de los funcionarios de la Policia Nacional que
elaboraron esa certificacion. De todo lo cual concluye que dicho

documento no ofrece credibilidad a la Sala.
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Asi las cosas, valorado en su conjunto el acervo probatorio, para la Sala se
encuentra demostrado lo siguiente: i) la existencia de una actividad
legitima vy licita de la Administracion consistente en la aspersion aérea de
glifosato llevada a cabo el dia 19 de marzo de 2004, la cual comporta una
fuente de alto riesgo para los bienes patrimoniales y extrapatrimoniales de
las personas que no estd obligadas a soportarlos; ii) el perjuicio ocasionado
a la sociedad demandante, particularmente sobre el cultivo de palma
africana y de kudzu, fue fruto de la concrecidén de un riesgo excepcional
que se origind por el ejercicio legitimo de una actividad peligrosa -
aspersion aérea de herbicida-; iii) el nexo de causalidad entre la actividad
legitima de la administracion y los efectos de la lesion ambiental
concretada en un dano anftijuridico padecido por el demandante e
imputable a la enfidad demandada. iv) la ausencia de una conducta
activa u omisiva por parte del afectado que lo hubiera obligado a soportar
las consecuencias del hecho danoso, es decir, no se acreditd la
configuraciéon de la causal eximente de responsabilidad consistente en el

hecho propio de la victima.

En esa linea de argumentacion, la entidad demandada al haber tomado
la decision de desarrollar una actividad altamente peligrosa, cuya
legalidad no se cuestiona, estd obligada juridicamente a asumir los efectos
NOCIVOS que se produzcan en perjuicio de personas que no tienen el deber

juridico de soportarlos.

Por consiguiente, todas las razones hasta ahora expresadas servirdn de
apoyo para revocar y, en consecuencia, se procede a estudiar la

pretension indemnizatoria de la demanda.

2.5.- Indemnizacion de perjvicios.

2.5.1.- Perjuicios morales.
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En cuanto al dano moral derivado de la destruccion de los cultivos de
palma africana y de kudzu en el predio de la sociedad demandante,
advierte la Sala que en cuanto a la procedencia de reconocer danos
morales derivados de la pérdida de bienes materiales, la jurisprudencia
nacional tradicionalmente la ha aceptado siempre y cuando el dano
aparezca plenamente probado en el proceso30. Asi lo explicd la Seccion

en sentencia de 12 de octubre de 20023':

“Salvo en circunstancias muy especiales, la pérdida de las cosas
materiales no amerita el reconocimiento de perjuicios morales, pues
‘la materia necesita ser tratada con un especial enfoque cultural y
filosofico para no rendirle culto a las personas que, no poseen las
Ccosas, sino que se dejan poseer por ellas’.

Si bien en la generalidad de las sentencias se admite la posibilidad de
indemnizacion moral por la pérdida de un bien material, se exige al
actor demostrar plenamente su existencia, pues tal perjuicio no se
presume”.

En tal senfido, ha entendido la Sala que la indemnizacion por dano moral
debe estar precedida de un andlisis del fallador que verifique la existencia
de criterios o referentes objetivos para su cuantificacion tales como: “las
caracteristicas mismas del dano, su gravedad y extension, el grado de
afectacion en el caso a cada persona, vale decir, el conjunto de
elementos o circunstancias de hecho que enmarcan la situacion del

demandante afectado’32,

En este caso, a pesar de que la parte demandante demostré que con
ocasion de la aspersion de glifosato por parte de la Policia Nacional se
causo la afectacion de los cultivos referidos, lo cierto es que no se allegd
prueba alguna respecto de la causacion de un dano moral en cabeza de

la demandante con ocasidon de ese hecho.

30 “Pero, gacaso no basta con senalar que la primera ocasion en que la Corte concedid
indemnizacién por dano moral (1922), fue precisamente por dano a bienes o cosas con especial
valor de afeccion, como sin duda los eran los restos de su esposa para el sefior Villaveces?2” Del
dano moral al dano fisioldgico, una evolucion real?. Ensayos de Derecho Privado No 4. Felipe Navia.
Pag. 52

3T Exp. 13.395.

32 Consejo de Estado. Seccidn Tercera. Sentencia de 23 de agosto de 2012. Exp 24.392.
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Asi pues, el dano moral comprende el aspecto interno del individuo, la
afeccioén directa a los sentimientos del ser humano, como la congoja, la
tristeza, etc., y para que haya lugar a su indemnizacion, resulta necesario
qgue dicho dano esté acreditado, pues, debe recordarse que, Unicamente,
los perjuicios derivados de la afectacion a la vida o integridad psicofisica
de la persona se presumen respecto de la victima directa y de sus
familiares mds cercanos, razén por la cual dicho reconocimiento de

perjuicios morales habrd de denegarse.

2.5.2. Danos materiales.

En la demanda se solicita se condene a la Nacion—-Ministerio de Defensa-
Policia Nacional a pagar una indemnizacion de perjuicios materiales
causados por la pérdida del cultivo de palma africana y kudzu, en las

modalidades de dano emergente y lucro cesante.

Con el escrito de demanda la demandante allegd un informe de costos de
produccion de siembra y sostenimiento de 20 hectdreas de palma
africana, elaborado por un ingeniero agronomo, mediante el cual
pretende demostrar el costo del cultivo de palma africana durante el
periodo de 4 anos para esa extensidon de terreno para el ano 2005, el cual
asciende a $ 196775710833,

Pese a lo anterior, encuentra la Sala que en el proceso no existen
fundamentos objetivos suficientes que permitan cuantificar el dano
material que fue padecido por el demandante. En efecto, el experticio
tomd en cuenta el valor del total de la pérdida de la produccidon de 20
hectdreas pero no tuvo en cuenta que sélo resultd afectado el 60% del

cultivo de palma africana, ademds, se realizé tomando en cuenta un

33 Fls. 43 0 47.
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periodo de cuatro anos de cultivo, cuando en realidad se trataba de una

siembra que llevaba dos anos.

Adviértase que el hecho de que en el proceso no se hallen los criterios
para cuantificar el perjuicio, si se acreditd que se produjo un dano
anfijuridico cierto y personal. Asi entonces, no es posible negar las
pretensiones de la demanda indemnizatoria pues, como lo ha dicho la
doctrina, es necesario distinguir los conceptos de certeza del dano y de
cuantificacion del perjuicio, de tal forma que es posible que un dano cierto
no sea cuantificable con las pruebas que obran en el proceso y que, en
todo caso, sea factible que surja la responsabilidad, evento en el cual
deberd el juez declarar en abstracto la condena, vy fijar los criterios que
sean necesarios para que, mediante un trdmite incidental, se realice la

cuantificacion del perjuicio.

Asi las cosas, dada la escases probatoria que no permite establecer con
certeza la cuantfia concreta de los perjuicios materiales que debe
decretarse a cargo de la Nacion — Ministerio de Defensa — Policia Nacional,
la Sala decretard una condena in genere, en observancia de los
paradmeftfros que para tal efecto establece el articulo 172 del Cddigo

Contencioso Administrativo34.

En este orden de ideas, el incidente se sujetard a los siguientes pardmetros:

Para establecer el dano emergente se deberd, dentro del trdmite del

incidente de liquidaciéon de la condena, ordenar y practicar un dictamen

34 “La citada norma dispone: Condenas en abstracto. Las condenas al pago de frutos, intereses,
mejoras, perjuicios y otros semejantes, impuestas en auto o sentencia, cuando su cuantia no hubiere
sido establecida en el proceso, se hard en forma genérica, senalando las bases con arreglo a las
cuales se hard la liquidacion incidental, en los términos previstos en los articulos 178 del Cddigo
contencioso Administrativo y 137 del cédigo de Procedimiento Civil.//Cuando la condena se haga
en abstracto, se liquidard por incidente que deberd promover el interesado, mediante escrito que
contenga la liquidacion motivada y especificada su cuantia, dentfro de los sesenta (60) dias
siguientes a la ejecutoria de aquél o al de la fecha de la notificacion del auto de obedecimiento al
superior, segun fuere el caso. Vencido dicho término caducard el derecho y el juez rechazard de
plano la liquidacion extempordnea. Dicho auto es susceptible del recurso de apelacion”.
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pericial por parte de un profesional en agronomia, mediante el cual se
pueda (i) determinar cudntas matas de palma africana y de kudzu se
pueden sembrar en las veinte (20) hectdreas del predio de la sociedad
demandante; (i) establecer las erogaciones econdmicas que se deben
hacer para el referido cultivo con 2 anos de maduracion -estado de
evolucion del cultivo segun lo probado-, el cual comprenderd la mano de
obra empleada, la canfidad de los insumos (semillas, ferfilizantes,
insecticidas, fungicidas, plaguicidas, confroles fitosanitarios, servicios
publicos tales como agua, energia, etc.) y la suma que corresponde a los
gastos en los que incurrid el actor para la recuperaciéon de la fierra, con
posterioridad a la destruccion de tales cultivos. (i) Del valor anterior se
descontard el 40% del valor de palma africana, el cual corresponde al

porcentaje del cultivo que no resulté afectado.

Para establecer el lucro cesante se atenderd a los siguientes pardmetros: i)
la indemnizacion deberd corresponder al cien por ciento (100%) de la
utiidad que esperaba recibir la demandante con |la cosecha en veinte
hectdreas de siembra de palma africana. El cdlculo aludido deberd estar
soportado en contratos o facturas u ofra prueba que permita concretar el
perjuicio causado, especialmente de empresas o personas naturales que
para ese entonces hubieren ejercido la misma actividad y bajo
caracteristicas similares; i) al monto correspondiente al lucro cesante
global se le descontaran los costos de produccion, esto es, solo se
reconocerd la ufilidad liquida que se esperaba obtener; iii) el valor de la
utilidad liquida se actualizard con base en los indices de precios al
consumidor certificados por el DANE, para lo cual se tendrd en cuenta que
el indice inicial corresponde a la fecha de evolucion de los dos anos de
maduracion del cultivo y el indice final corresponde al mes anterior a la
fecha de la providencia que decida el incidente de liquidacion de la
condena. (iv) Del valor anterior se descontard el 40% del valor de palma
africana, el cual corresponde al porcentaje del cultivo que no resultd

aofectado.
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2.6.- Condena en costas.

Comoquiera que para el momento en que se profiere este fallo, el
articulo 55 de la Ley 446 de 1998 indica que solo hay lugar a la
imposicion de costas cuando alguna de las partes haya actuado
temerariamente y, debido a que ninguna procedié de esa forma en el

sub lite, no habrd lugar a su imposicion.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo
Contencioso  Administrativo, = Seccién  Tercera, Subseccion A,
administrando Justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la

ley,

FALLA

PRIMERO: REVOCAR la sentencia apelada, esto es la proferida el 31 de
agosto de 2007, por el Tribunal Administrativo de Narino, mediante la cual

se negaron las pretensiones de la demanda.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, DECLARASE administrativa y
extracontractualmente responsable a la Nacién - Ministerio de Defensa -
Policia Nacional, por los perjuicios causados a la sociedad demandante,
de conformidad con las razones expuestas en la parte motiva de esta

providencia.

TERCERO: En consecuencia, CONDENASE a la Nacién - Ministerio de
Defensa - Policia Nacional, por concepto de perjuicios materiales en la
modalidad de lucro cesante y dano emergente, la cuanfia que se
establezca dentro del trdmite incidental que para el efecto deberd
promover la parte actora dentro de los sesenta (60) dias siguientes a la
ejecutoria de esta decision, y de conformidad con los pardmetros

establecidos en la parte motiva de esta providencia.
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CUARTO: DENEGAR las demds pretensiones de la demanda.

QUINTO: Sin condena en costas.

SEXTO: CUMPLASE lo dispuesto en esta providencia, en los términos
establecidos en los articulos 176 y 177 del Cdédigo Contencioso
Administrativo.

SEPTIMO: Ejecutoriaoda esta providencia, DEVOLVER el expediente al
Tribunal de origen para su cumplimiento; expidanse a la parte actora las

copias auténticas con las constancias de las que frata el articulo 115 del

Codigo de Procedimiento Civil.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA



