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Introduccion
Presentacion del caso

El presente trabajo comprende el estudio del caso denominado: Asentamiento urbano
informal El Pinar, ubicado en el paraje granizal, limite entre los municipios de Medellin y Bello,
compuesto por ocho sectores, denominados: En Medellin: Altos de Oriente 1 y Altos de Oriente
2, y en Bello: El Pinar, Manantiales, Adolfo Paz, Regalo de Dios (conocido también como El
Albergue), Portal de Oriente y El siete.

El asentamiento tiene su origen en el ano de 1996 y en la actualidad comprende la
invasion de tres lotes de terreno identificados con las matriculas inmobiliarias 01N-5254667,
01N-5254636 y 01N-5366030 de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Medellin
Zona Norte, con un 4rea aproximada de 3.099,702 m?, cuyo propietario inscrito, desde el afio
2014, es el sefior Gilberto Alonso Zuluaga Quintero.

Conforme se acredité en el presente estudio del caso, desde el afio 2001 hasta la fecha,
los diferentes propietarios de los predios han procurado la proteccion del derecho a la propiedad
privada por diferentes medios legales, para lo cual se ha acudido a diversas entidades estatales y
autoridades, sin que hubiese sido posible conseguir una solucion efectiva a la problematica
presentada.

En el 2017 se registro la ultima accion emprendida por el propietario, Gilberto Alonso
Zuluaga Quintero, esto es, la instauracién de una demanda contenciosa administrativa, en
ejercicio del medio de control de reparacion directa, ante el Tribunal Administrativo de
Antioquia, bajo el Radicado: 05001-23-33-000-2017-02878-00, contra: La Nacién- Ministerio de
Defensa —Ejército Nacional y Policia Nacional, el municipio de Bello y el municipio de

Medellin.
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El desarrollo del estudio del caso relacionado con el Asentamiento Urbano Informal El
Pinar muestra, desde sus inicios, las acciones interpuestas por los propietarios y el actuar de las
diferentes entidades que han intervenido, logrando establecer las causas y los resultados por ellas
obtenidos, asi como determinar, tras la verificacion de la realidad con la teoria y la normativa
aplicable en la materia, la comprobacion de la siguiente hipotesis: ; Tiene el Estado
responsabilidad por el detrimento econdomico causado a los propietarios, generado por la pérdida
de la posesion material de los predios, esto debido al abandono estatal y a la omision de sus
deberes de vigilancia y control?

Como referente tedrico se trae el trabajo desarrollado por David Trebilcock Gonzalez,
sobre un asentamiento localizado en Cundinamarca, titulado: “Superando la dicotomia
propietario/poseedor en los conflictos de invasion de terrenos urbanos y suburbanos -
mecanismos y nuevas propuestas para evitar la suma cero entre el derecho a la propiedad privada
y el derecho a la vivienda digna”, en el cual se analiz6 el siguiente caso:

Maria, propietaria de un lote de una hectarea, aproximadamente, ubicado afuera del

perimetro urbano, pero sobre el area proyectada de expansion de la via principal de una

de las mas importantes ciudades de Cundinamarca, afirma que su lote fue invadido por
varias personas a la fuerza y que, a pesar de haber adelantado todas las acciones
policivas, administrativas y judiciales pertinentes, casi siete afios después, cerca de un
millar de personas, incluidos ancianos, nifios y desplazados, aun residen en el lote.

(Trebilcock, 2017, pag. 5)

Ahora, conviene precisar que el trabajo mencionado, si bien no corresponde precisamente
a un estudio de caso, sirve como referente al presente proyecto, ya que en su contenido desarrolla

el problema de los asentamientos informales y el efecto de estos a nivel nacional, en tanto que
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refleja, particularmente, la situacion de Bogota que es una de las ciudades mas afectadas por este
fenomeno. Asi mismo, analiza los conflictos entre propietarios y poseedor desde una perspectiva
critica inspirada en la llamada “teoria de juegos”, plantea casos particulares en los que se
presenta la llamada situacion de suma cero y, finalmente, a partir de los dos ejes anteriores, se
plantea un posible modelo de solucion desde el derecho urbano basado en un uso dinamico y
creativo del llamado “iusedificandi”.

Asi, la solucidn presentada en dicho trabajo es abordada desde el ambito del derecho
urbanistico, proponiéndose en el mismo un proyecto de viviendas de interés prioritario VIP, que
involucra directamente a las partes perjudicadas y planteadas en la dicotomia
propietario/poseedor y, entre éstos, el derecho a la propiedad y a una vivienda digna, derechos
que en todo caso deben ser asegurados por el Estado y en esta medida para el propietario
conlleva a una reparacion directa o indemnizacion por la ocupacion del inmueble de su
propiedad y para el poseedor la posibilidad de adquisicién de una vivienda VIP.

Resulta también el referente adecuado, pues ademas de un acercamiento al estudio del
caso del Asentamiento Urbano Informal El Pinar, deja ver una problematica nacional que data de
bastantes afios atrds y que permite ver a un Estado incapaz de aportar soluciones.

De igual manera, se cita como referente del presente trabajo la sentencia proferida el 20
de febrero de 2020 por el Consejo de Estado radicado 05001 23 33 000 2015 02436 01, en donde
se decidi6 el recurso de apelacion interpuesto contra la sentencia proferida el 14 de marzo de
2019 por la Sala Cuarta de Oralidad del Tribunal Administrativo de Antioquia, dentro del
proceso de accidn popular presentado por la poblacion que conforma “El Pinar” y “Manantiales”
de la Vereda Granizal del municipio de Bello — Antioquia contra el municipio de Bello,

Empresas Publicas de Medellin E.S.P., el departamento de Antioquia, la Nacion - Ministerio de
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Vivienda- y el Viceministerio del Agua y Saneamiento Basico, en la que se formul6é como una de
las pretensiones el suministro de los servicios de acueducto y alcantarillado, incluida la
instalacion y el abastecimiento del agua potable, proceso al que fue vinculado como litisconsorte
necesario el propietario actual, sefior Gilberto Alonso Zuluaga Quintero.

En el presente estudio del caso el método empleado es el intrinseco, el cual, a partir de un
caso unico, como es el Asentamiento El Pinar, permite llegar a la reflexion si es posible predicar
la responsabilidad extracontractual del Estado frente al tema de los asentamientos, un fenémeno
de connotacion nacional que dia a dia genera mayor impacto social y afecta no solamente al
propietario sino también a la poblacion asentada, que en la generalidad de los casos corresponde
a familias desplazadas por la violencia de las zonas rurales hacia la zona urbana e, incluso,
podria verse en menor escala los desplazamientos intraurbanos, sin la posibilidad que estas
personas puedan acceder a una vivienda digna, ante la incapacidad del Estado de solucionar el
estado de cosas inconstitucional en que se encuentra el pais y que conlleva a que los desplazados
vean como alternativa ubicarse en zonas como la del sefior Gilberto Alonso Zuluaga Quintero,
sin que se desconozca que cada caso andlogo tendra un manejo econdmico, social y juridico
diferente, de cara a las pruebas aportadas en cada uno de ellos.

Asi se estudiaran, ademas, los siguientes temas: Los fines del Estado contenidos en el
articulo 2°, la garantia a la propiedad privada y la funcion social de la misma, como lo dispone el
articulo 58 de la Constitucion Politica, se determinara el concepto de asentamiento y la
responsabilidad del Estado frente a sus omisiones, para de esta manera llegar a establecer si es
posible predicar la existencia de responsabilidad patrimonial del Estado o si, por el contrario,

puede llegar a exonerarse.
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Preguntas de reflexion

Dentro de este aparte se pretende resolver los siguientes interrogantes para una mayor
comprension del estudio del caso:

(Es posible predicar la responsabilidad extracontractual por accion y omision del Estado
por la pérdida material de la propiedad privada en el caso del asentamiento urbano subnormal
denominado El Pinar y, como consecuencia de ello, afirmar que se debe resarcir el detrimento
economico ocasionado al propietario?

(Los entes territoriales y las diferentes entidades publicas relacionadas con los bienes
objeto del asentamiento urbano informal estdn en la obligacion de generar las condiciones
necesarias para garantizar el derecho a la propiedad privada de los propietarios de los bienes
inmuebles o, en el caso especifico, han generado condiciones de habitabilidad que permitan que

el asentamiento urbano informal El Pinar continue en evidente aumento?

Definicion de la unidad de analisis
Para el estudio del caso concreto se utilizaran los siguientes objetos para la recoleccion de
la informacién del Asentamiento Urbano Informal El Pinar:

e Ambito Geografico: Entes territoriales: Municipios de Medellin y Bello.

e Ambito Poblacional: Propietario actual: Gilberto Alonso Zuluaga Quintero.

e Ambito Estatal: Empresas Publicas de Medellin E.S.P., Corporacion Auténoma Regional
del Centro de Antioquia “CORANTIOQUIA”, Fuerza Publica: Nacion- Ministerio de
Defensa- Policia y Ejército Nacional, Juzgados Penales y Tribunal Administrativo de
Antioquia.

e Ambito Normativo.
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Entre las unidades de andlisis es importante sefialar la normativa y jurisprudencia

relevante para este estudio de caso, las cuales seran sustento para determinar las conclusiones a

presentar.

De esta forma se resefan los articulos de la norma superior (Constitucion Politica de

Colombia), que estan relacionados con el objeto de estudio:

Tabla 1. La Constitucion Politica de 1991 y el objeto de estudio

Constitucion Politica de Colombia (1991)
Articulo Objeto de estudio
Articulo 2 | Establece los fines esenciales del Estado
Articulo | Establece la garantia a la propiedad privada y los demés derechos adquiridos con
58 arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados
por leyes posteriores.
Articulo | Senala la procedencia de la expropiacion decretada por el Gobierno Nacional sin
59 previa indemnizacion solo para los casos de guerra y para atender a sus
requerimientos.
Articulo | A su vez este articulo consagra que el Estado respondera patrimonialmente por los
90 dafios antijuridicos que le sean imputables, causados por la accion o la omision de
las autoridades
Articulo | La ley determinard la responsabilidad de los servidores publicos y la manera de
124 hacerla efectiva.

Fuente: Elaboracion propia de los autores.
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Asi mismo, la Ley 599 de 2000, Cédigo Penal, es de interés para el caso en estudio en
atencion a que en su articulo 263 regula lo relativo al delito de invasion de tierras o
edificaciones, el articulo 264, a su vez, establece lo pertinente sobre la perturbacion de la
posesion y, finalmente, el articulo 265 regula lo relativo al dafio en bien ajeno.

La Ley 1437 de 2011, Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo, es completamente aplicable al caso bajo estudio, principalmente, en su articulo
140 que regula lo relativo al medio de control de reparacion directa, el articulo 152 (numeral 6)
que establece la competencia en primera instancia de los Tribunal Administrativo y el articulo
153 de la competencia de los tribunales en segunda instancia, el articulo 155 (numeral 6)
competencia de los Juzgados Administrativos en primera instancia, el articulo 156 (numeral 6)
competencia por razon del territorio, el articulo 157 que regula la competencia por razéon de la
cuantia por los perjuicios causados y el articulo 161 que prevé los requisitos de la demanda en el
proceso contencioso administrativo.

La Ley 1801 de 2016, “Por la cual se expide el Codigo Nacional de Policia y
Convivencia”, en el titulo VII, Capitulo I “De la posesion, la tenencia y las servidumbres”, en el
articulo 76 que remite a las definiciones de posesion, mera tenencia y servidumbre contenidas en
los articulos 762, 775 y 879 del Coédigo Civil y el articulo 77 que establece que los
comportamientos contrarios a la posesion y mera tenencia de los bienes inmuebles son: 1.
Perturbar, alterar o interrumpir la posesion o mera tenencia de un bien inmueble ocupandolo
ilegalmente, 2. Perturbar la posesion o mera tenencia de un inmueble o mueble por causa de
dafios materiales o hechos que la alteren, o por no reparar las averias o dafios en el propio
inmueble que pongan en peligro, perjudiquen o molesten a los vecinos, 3. Instalar servicios

publicos en inmuebles que hayan sido ocupados ilegalmente, 4. Omitir el cerramiento y
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mantenimiento de lotes y fachadas de edificaciones y 5. Impedir el ingreso, uso y disfrute de la
posesion o tenencia de inmueble al titular de este derecho. Asimismo, esta disposicion establece
las medidas correctivas para cada uno de esos comportamientos.

La Ordenanza 18 de 2002, “Por la cual se expide el Codigo de Convivencia Ciudadana
de Antioquia”, en el titulo segundo de los bienes Capitulo 1, articulo 113 que regula la obligacion
de la Policia de proteger a los duefios que demuestren la posesion material, a los poseedores o
tenedores, de las perturbaciones a los bienes y derechos reales constituidos sobre ellos, el articulo
114 que regula lo relativo al deber de quien acuda ante las autoridades de policia de demostrar la
posesion o tenencia del bien sobre el cual recae el derecho, a su vez el articulo 115 establece el
marco de los fines dentro de los que se desarrolla la proteccion policiva: a. Impedir las vias de
hecho y volver las cosas al estado que tenian antes de producirse la perturbacion que dio origen a
la querella. b. Impedir las vias de hecho y suspender la perturbacion, cuando no sea posible
volver las cosas al estado anterior al acto perturbatorio. c. Impedir las vias de hecho y conservar
las cosas en el estado en que se encontraban al momento de definirse el litigio, por establecerse
que el asunto es de competencia de otra autoridad. Finalmente, el articulo 116 define la
perturbacion como todo acto o molestia que obstaculice el libre ejercicio de la propiedad, demas
derechos reales, la posesion, la mera tenencia o el uso de una servidumbre. En la mineria de
subsistencia (barequeo), se entiende por perturbacion, todo acto tendiente a impedir su legitimo
gjercicio.

La Jurisprudencia, como fuente de consulta para el estudio del caso en concreto, aporta, a
través de las sentencias proferidas tanto por la Corte Constitucional como por el Consejo de
Estado, suficientes criterios respecto del tema abordado los cuales seran tenidos en cuenta para el

presente estudio.
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Recoleccion de informacion y datos

Como se determiné en la presentacion del caso el método a emplear es el intrinseco y
para obtener mayor comprension del fendmeno del asentamiento y sobre la base de la unidad de
analisis se utilizaran herramientas cualitativas y cuantitativas para recoleccion, asi: Entrevista,
mediante un cuestionario, que se efectuara al propietario del predio invadido y revision de
documentos mediante fichas, por lo que en este estudio esta herramienta es la principal fuente de
informacion, toda vez que permitira contrastar esta informacion con el analisis de los archivos
documentales que reposan referentes al tema bajo estudio, tales como: Revistas, libros,
periddicos, denuncias, querellas, derechos de peticion y las sentencias proferidas tanto por el

Consejo de Estado como por la Corte Constitucional.
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Analisis e interpretacion del caso y de la informacion
El asentamiento El Pinar

Para comenzar, se hace necesario definir que es un asentamiento humano. Segun lo
consignado en la pagina web https://www.geoenciclopedia.com/asentamientos-humanos, es un
sitio especifico donde se establecen varias viviendas o refugios habitados. Generalmente se
compone de una comunidad, ya que los seres humanos muy rara vez viven aislados entre si.
Todos los habitantes comparten un territorio comun, pero cuentan con uno propio.

En términos generales un asentamiento es cualquier tipo de poblamiento humano, ya que
siempre se estd designando a la accion mediante la cual un grupo chico o grande de personas
establecen como su espacio de habitat y permanencia aquel lugar que han elegido y que
lentamente y con el tiempo puede ir transformandose mas y mas de acuerdo con las necesidades
(Bembibre, 2012).

Y, entiéndase por Asentamiento Urbano Informal en palabras de la ONU: “un grupo de
mas de 10 viviendas en terrenos publicos o privados, construidos sin permiso del duefio, sin
ninguna formalidad legal y sin cumplir con las leyes de planificacion urbana” (Habitat Worldmp,
2017, parr. 1).

En el documento “Temas habit T III 22 - Asentamientos informales” los asentamientos
informales fueron definidos asi

son areas residenciales en las cuales 1) los habitantes no ostentan derecho de tenencia

sobre las tierras o viviendas en las que habitan, bajo las modalidades que van desde la

ocupacion ilegal de una vivienda hasta el alquiler informal; 2) los barrios suelen carecer
de servicios basicos e infraestructura urbana, y 3) las viviendas podrian no cumplir con

las regulaciones edilicias y de planificacion y suelen estar ubicadas geografica y
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ambientalmente en areas peligrosas. Ademas, los asentamientos informales pueden ser

una manera de especulacion inmobiliaria a todos los niveles de ingresos de los residentes,

tanto ricos como pobres. Los barrios marginales son los asentamientos informales mas
necesitados y excluidos, y se caracterizan por la pobreza y las grandes aglomeraciones de
viviendas en mal estado, ubicadas, por lo general, en las tierras mas peligrosas. Ademas
de la inestabilidad del derecho de tenencia, los habitantes de los barrios no disponen de
insfraestructura y servicios basicos, el espacio publico y las areas verdes, y estan
expuestos de manera constante al desalojo, las enfermedades y la violencia. (UN-Habitat,

2015, pag. 1)

En consecuencia, para hablar de Asentamiento Urbano Informal deben concurrir las
siguientes caracteristicas de acuerdo con la definicion abordada: 1) Que exista un grupo de
personas que entre ellas conformen 10 viviendas o mas, 2) Que el terreno donde se ubiquen no
sea de su propiedad, esto es, que sea un bien publico o de dominio privado y que aun no siendo
de su propiedad, no cuenten con un contrato o acuerdo de su propietario, que disponga su uso y
goce (contrato de arrendamiento, cesion de uso a titulo gratuito), 3) Que lleguen sin ninguna
titularidad, esto es sin que medie titulo de adquisicion (contrato de compraventa de posesion,
escritura, sentencia y/o resolucion) y 4) Que el asentamiento no comporte las normas del Plan de
Ordenamiento Territorial del lugar de ubicacion del inmueble.

En el contexto local, el articulo 235 del Acuerdo 48 de 2014, el cual adopta el POT de
Medellin, plantea la definicion de asentamientos informales asi:

Articulo 235. Tratamiento de Mejoramiento Integral (MI). Este tratamiento corresponde a

las zonas homogéneas identificadas como “Areas de Desarrollo Incompleto e

Inadecuado”, donde se localizan los asentamientos humanos en situacion de marginalidad
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y segregacion socioespacial, en los cuales se concentra poblacion en situacion critica de
pobreza, al margen de las oportunidades del desarrollo, con limitaciones de acceso a los
bienes y servicios publicos esenciales como la educacion y la salud, dando lugar a las
bajas condiciones de vida de los habitantes. Los desequilibrios urbanos en las zonas de
desarrollo incompleto e inadecuado, se expresan en la precariedad del habitat en donde se
conjugan total o parcialmente, las siguientes caracteristicas:

1. Procesos de ocupacion y construccion irregular e inadecuada de barrios.

2. Deterioro critico del medio ambiente.

3. Localizacion de poblacion en retiros de corrientes naturales de agua y zonas de alto
riesgo no mitigable.

4. Desarticulacion a los sistemas urbanos estructurantes y sus redes de servicios.

5. Carencias en servicios publicos domiciliarios, especialmente agua y saneamiento
basico.

6. Insuficiencia y baja calidad del espacio publico.

7. Carencias en equipamientos colectivos y bajo acceso a los servicios de educacion,
salud, recreacion y deporte.

8. Inadecuadas condiciones de habitabilidad y baja calidad estructural de las viviendas
clasificadas en estrato socioecondémico 1y 2.

9. Déficit de vivienda, insalubridad y hacinamiento critico.

10. Irregularidad en la tenencia de la tierra.

11. Carencia en vias de acceso, conectividad y una reducida movilidad. (Alcaldia de

Medellin, 2014, pag. 329)
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Es asi como la connotacién de desarrollo incompleto e inadecuado, hace referencia a las
insuficientes dotaciones urbanas que presentan los asentamientos, las cuales, segtn lo
consignado en el documento “Gestion de los asentamientos informales: un asunto de politica
publica,

Han estado tradicionalmente a cargo de la misma poblacion, sin que el Estado pueda

intervenir libremente en ellos sea por limitaciones de ley o insuficiencia de recursos. De

ello se desprende, ademas, que se hayan realizado algunas dotaciones minimas, con
estandares bajos (en recursos, en estética, en dotacion) asociados a la misma precariedad

de los asentamientos. (Alcaldia de Medellin, Acuerdo 46 de 2006, pag. 41)

En consecuencia, es frente a la segunda acepcion citada por la ONU, que el terreno donde
se ubiquen no sea de su propiedad, esto es, que sea un bien publico o de dominio privado y que
aun no siendo de su propiedad, cuenten con un contrato o acuerdo de su propietario, que
disponga su uso y goce, es que se aborda el estudio del caso propuesto relacionado con el
asentamiento urbano El Pinar, ya que concurren las caracteristicas, a saber: El asentamiento
cuenta con un grupo de personas que se han ubicado en predios de propiedad privada y en parte
en bienes de los municipios de Bello y Medellin, personas que fueron agrupandose en el lugar
haciéndolo su sitio de habitat, sin contar con el permiso de los propietarios que ostentan la
titularidad de los mismos y sin el cumplimiento de las normas urbanisticas del municipio de
ubicacion de los bienes, para el caso que nos ocupa, Bello y Medellin.

Ahora del contenido del articulo 58 de la Constitucion Politica, se desprende que, en
Colombia, constitucionalmente, se ha protegido la propiedad privada y los demds derechos
adquiridos con arreglo a las leyes civiles, de ahi que estos no puedan ser desconocidos ni

vulnerados por leyes posteriores, por lo que, cuando de la aplicacion de una ley expedida por
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motivos de utilidad publica o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los
particulares con la necesidad reconocida por ella, el interés privado, en estos casos, debera ceder
al interés publico o social. Asi mismo, de dicha disposicion, se desprende que la propiedad es
una funcién social que implica obligaciones, tales como lo es la funcioén ecologica, por lo que el
Estado se encuentra en la obligacion de proteger y promover las formas asociativas y solidarias
de propiedad.

De igual forma, el articulo constitucional previamente citado, también contempla que
“Por motivos de utilidad publica o de interés social definidos por el legislador, podra haber
expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacion previa” (Constitucion Politica, 1991,
art. 58), la cual se podra adelantar por via administrativa, sujeta a posterior accién contenciosa
administrativa e incluso respecto del precio, el cual se fijara consultados los intereses de la
comunidad y del afectado.

En el caso bajo estudio, los derechos del propietario de los inmuebles relacionados al
inicio de este trabajo se estan viendo vulnerados tanto por el asentamiento como por la omision
de las entidades involucradas quienes no han obrado de acuerdo a los mandatos establecidos en
la Constitucion Politica de Colombia y en la ley, ya que no han procurado brindar una solucién
efectiva a la problematica surgida con la migracion de la poblacion de la zona rural a la zona
urbana y, a su vez, han incumplido lo consagrado en el articulo 2° de la Constitucion Politica que
hace referencia a los fines del Estado, dentro de los cuales se enuncian el de servir a la
comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad de los principios,
derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las
decisiones que los afectan y en la vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la

Nacion; defender la independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la
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convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo, ello por cuanto las autoridades de la
Republica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia en su vida,
honra, bienes, creencias y demas derechos y libertades, ademas para asegurar el cumplimiento de

los deberes sociales del Estado y de los particulares.

Desarrollo cronolégico de las actuaciones de los propietarios de los predios invadidos en el
asentamiento El Pinar

En el afio 2001, tras la imposibilidad de conseguir el desalojo de los predios, el sefior
Armando Congote Vargas, anterior propietario de los bienes inmuebles, con el fin de que se le
amparara y restituyera su derecho a la propiedad privada, inicié diversas acciones ante el Estado,
entre las cuales se encuentran un gran nimero de querellas de policia y acciones policivas sin
obtener la respuesta esperada, situacion que conllevo a que su derecho a la propiedad privada se
viera menoscabado tras la invasion de sus predios por numerosas familias. Posteriormente, en el
afio 2003, de manera conjunta, los municipios de Medellin y Bello ordenaran un operativo de
desalojo; sin embargo, las autoridades de este tltimo ente territorial no se hicieron presentes, lo
que hizo que los invasores asentados en el municipio de Medellin se desplazaran a los predios
ubicados en el municipio de Bello, por lo que no se logré cesar la perturbacion de su propiedad,
la cual continta hasta la fecha y, seglin datos suministrados por la Corporacién Region, el
asentamiento “El Pinar” ubicado en este municipio es el mas grande en el departamento de
Antioquia con cerca de 25.000 habitantes y el segundo en el pais, siendo el primero de ellos el de
Altos de Cazuca en Soacha Cundinamarca (Cardona, 2019).

En este mismo ano (2003), el propietario acudié al Concejo de Bello y expuso la

problematica presentada en sus predios, luego de lo cual ofrecié en comodato o cesion una franja
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de su terreno para que el municipio desarrollara programas del ente territorial a cambio de
garantizar el desalojo y evitar futuras invasiones sin obtener respuesta. De igual forma, se
extendio propuesta a la Nacion- Ministerio de Defensa- Ejército y Policia Nacional con el fin de
que estas entidades dispusieran de una fraccion del predio para construir una base militar o
comando de policia; no obstante, tampoco se obtuvo respuesta de ninguna de las instituciones.

A partir del afo 2005 la situacion empeord considerablemente, toda vez que EPM
empez0d a suministrar el servicio de energia a la gran mayoria de los invasores, lo cual gener6 un
aumento de las dimensiones de la invasion, asi como la confianza de los invasores en estar
actuando de manera legitima, en desmedro del propietario.

Desde el afio 2006, ante el avance de la invasion, el sefior Armando Congote Vargas,
anterior propietario, habia interpuesto veintidos (22) denuncias por los delitos de invasion de
tierras y edificaciones, calumnia, usurpacion de tierras, constrefiimiento, lesiones culposas,
perturbacion de posesion sobre inmuebles, hurto, desplazamiento, dafio en bien ajeno y
amenazas, pese a lo cual no logro la intervencion efectiva de los municipios de Medellin y de
Bello, ni de la Nacion- Ministerio de Defensa - Ejército y Policia Nacional, ni de los jueces
departamentales de policia y, mucho menos, de la administracion de justicia en procura de
salvaguardar la propiedad privada y los derechos que de la misma se derivan, esto es, el derecho
de disposicion, uso y goce, pues ninguna de estas investigaciones ha concluido de manera
efectiva. En este punto, conviene precisar que el actual propietario Gilberto Alonso Zuluaga
Quintero, se ha hecho parte en estas denuncias, pues al convertirse en el titular de los inmuebles
advirtio la magnitud de la problematica e, igualmente, procedi6 a formular las correspondientes
denuncias y acciones judiciales a fin de procurar la proteccion de sus derechos menoscabados

con la invasion.
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En el afio 2007 se iniciaron dos procesos de restitucion de bien de uso publico para el
inmueble de matricula inmobiliaria No. 01N-5254667, ante la Corregiduria de Santa Elena. Los
procesos fueron los identificados con radicados No. 02-19952-07 y 02-9252-06, sin que esta
entidad cumpliera con sus obligaciones, por lo que ninguno de estos procesos concluyo.

En el mes de agosto de 2008 el anterior propietario envid varias comunicaciones a
Corantioquia, a EPM y al Corregidor de Santa Elena manifestando que: 1) se presentaba una
invasion en los inmuebles; ii) que la misma habia sido denunciada ante la Fiscalia; iii) que en
dichos inmuebles el senor Jorge Grajales se estaba apropiando de tierras ajenas y iv) que estaba
construyendo un tanque para el suministro de agua de las personas de la invasion, atentando
contra las normas civiles, ambientales y de sanidad, pese a lo cual nunca recibi6 respuesta de las
autoridades oficiadas, ni muchos menos se desplegaron acciones tendientes a impedir que las
mismas continuaran y asi solucionar esta situacion.

Ante la preocupacion planteada por el propietario de los inmuebles, el 7 de octubre de
2009 el Ingeniero Nicolds Zapata Valderrama de la Unidad de Asentamientos en Desarrollo y
Vivienda de la Secretaria de Planeacion de Medellin dirigi6 oficio a Oscar Adridn Cano
Gutiérrez, secretario del Corregimiento de Santa Elena, en el cual se le informd lo siguiente:

El dia de hoy se realizd una visita entre la Secretaria de Gobierno y el Departamento

Administrativo de Planeacion con el fin de ver el estado de la invasion [Flores de

Oriente] y determinar el area de ocupacion de la misma sobre el territorio.

En el campo se pudo observar, la comunidad realiz6 una quema sobre el suelo en una

extension de 2 hectareas aproximadamente, y delimit6 450 lotes de 10 metros por 10

metros y construyé senderos de tierra para acceder a los mismos. [Se muestran

fotografias].
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...Acciones a acometer luego de la visita:
El Departamento Administrativo de Planeacion presentara este informe a la
Secretaria de Gobierno, donde se muestra la ubicacion actual del asentamiento para

que esta Secretaria pueda actuar.

Se citara para el dia viernes por parte de la doctora Maria Vidalia Betancur Salinas de la

SUBSECRETARIA APOYO JUSTICIA a la Secretaria de Gobierno del municipio de

Bello para acordar conjuntamente la realizacion del desalojo, paralelamente por parte del

Corregidor se hara el acto administrativo para acometer dicha accion, igualmente se

desea colocar una valla y reforestar nuevamente el suelo.” (Subraya y negrita por fuera

del texto). (Alcaldia de Medellin, Expediente 000002-0040369-09-000, 2009)

Ahora, se desconoce si fueron ejecutadas las acciones planteadas en dicha comunicacion,
pero posterior a esta fecha, ni la Secretaria de Gobierno ni el Municipio de Bello realizaron
acciones tendientes a lograr un desalojo o a cualquier otra accion relacionada con la invasion del
sector Altos de Oriente.

Con posterioridad a esta comunicacion, el Corregidor de Santa Elena expidi6 la
resolucion 185, de 7 de octubre de 2009, mediante la cual se ordeno el desalojo de un predio que
tiene afectacion al uso publico. En dicha resolucion se orden6 a todos los invasores u ocupantes
ilegitimos del predio

EL RETIRO INMEDIATO de toda la zona ... en un plazo no mayor de 48 horas a la

fijacion del respectivo aviso” y que “en caso de renuencia y no allanarse a dicha orden

seran desalojados con ayuda de la fuerza publica. (Gobernacion de Santa Elena,

Resolucion 185, 2009.).
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El 13 de noviembre de 2009 la Corregiduria Local de Policia de Santa Elena se desplazo
al lugar observando que se habia desalojado el area de Medellin, pero que la parte de Bello
estaba nuevamente poblada e invadida.

Con posterioridad a ello, como se indicé parrafos atras, el propietario del bien, ante el
aumento de las invasiones, especialmente en el lote ubicado en el municipio de Bello, solicito a
la administraciéon municipal y al Concejo Municipal de Bello la posibilidad de evaluar soluciones
o alternativas de accion frente a la problematica que se presentaba, sin recibir respuesta.

El 20 de septiembre de 2016, Gilberto Alonso Zuluaga Quintero presentd derecho de
peticion ante la Corregiduria de Santa Elena, con radicado 2016PP070591NO01, en el que se
solicitaba la visita a los predios invadidos para su posterior desalojo, peticion frente a la cual, el
30 de junio de 2017, el sefior Corregidor CARLOS WBEIMAR CANO URREGO manifesto que
“por cuestiones de seguridad esta diligencia no se habia podido realizar”, pues el asentamiento
es lugar de guerras entre bandas delincuenciales, tales como la ODIN San Pablo y La Avanzada,
facciones de la llamada “Oficina de Envigado”, e incluso entre facciones del E.L.N, F.AR.Cy
grupos paramilitares tal y como lo han informado varios medios de noticia locales. (Medellin, C.
R. (03 de 02 de 2018). Caracol Radio. Obtenido de la fuente

https://caracol.com.co/emisora/2018/02/03/medellin/1517663550 738883.html, Noticiero, P. d.

(23 de enero de 2019) Teleantioquia noticias https://www.teleantioquia.co/featured/habitantes-

del-barrio-el-pinar-en-bello-pagaban-a-delincuentes-para-recibir-agua-potable/.

De otro lado, los pobladores, con la ejecucion y el uso de acciones judiciales, pretenden
que se le reconozcan derechos sustentados en la prescripcion adquisitiva de dominio a quienes
alli se encuentran, acciones que han sido efectivamente presentadas, pero que a la fecha no han

logrado su cometido por varios motivos, inicialmente es la falta de recursos economicos para


https://caracol.com.co/emisora/2018/02/03/medellin/1517663550_738883.html
https://www.teleantioquia.co/featured/habitantes-del-barrio-el-pinar-en-bello-pagaban-a-delincuentes-para-recibir-agua-potable/
https://www.teleantioquia.co/featured/habitantes-del-barrio-el-pinar-en-bello-pagaban-a-delincuentes-para-recibir-agua-potable/
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pagar la representacion judicial en dichas acciones legales, sumado a la violencia por la cual se
ha poblado el territorio y el escaso tiempo de muchos de estos para cumplir con el requisito.

De la misma manera los pobladores, en su afan de legalizar sus predios, han acudido a los
entes municipales en procura de inscribir sus mejoras, razon por la cual el municipio de Bello ha
inscrito estas en un nimero mayor a las dos mil viviendas, por lo que estas personas que han
adelantado este tramite actualmente reciben cuenta de impuesto predial, sin perjuicio de lo cual
el propietario aun es sujeto de cobro del impuesto predial por la totalidad de los inmuebles.

Es importante aclarar que el uso del suelo de los predios objeto del asentamiento urbano
informal denominado El Pinar, es de cardcter rural y gran parte del terreno se encuentra en alto
riesgo, lo cual deberd ser tenido en cuenta en caso de que estos terrenos fueran objeto de
expropiacion via administrativa, por lo que se tendria que revisar la unidad agricola familiar
(UAF): Seglin la potencialidad de explotacion, asi: agricola: 3-5 has.; mixta: 12-16 has., y
ganadera: 27-37 has. Para el Valle de Aburra, lo que no permitiria un desenglobe para poder
otorgar escritura a cada una de las personas que alli se encuentran.

Tal como se sefialo en parrafos anteriores, la poblacion que conforma "El Pinar” y
"Manantiales" de la Vereda Granizal del municipio de Bello — Antioquia presentd una accion
popular contra el municipio de Bello, Empresas Publicas de Medellin E.S.P., el departamento de
Antioquia, la Nacion - Ministerio de Vivienda- y el Viceministerio del Agua y Saneamiento
Basico, a la que se le asigno el radicado 05001 23 33 000 2015 02436 00 y la cual fue decidida
en segunda instancia por el Consejo de Estado el 20 de febrero de 2020 con motivo del recurso
de apelacion interpuesto contra la sentencia proferida el 14 de marzo de 2019 por la Sala Cuarta
de Oralidad del Tribunal Administrativo de Antioquia, en la cual se concedio la pretension del

suministro de los servicios de acueducto y alcantarillado, incluida la instalacion y el
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abastecimiento del agua potable, para lo cual esa Corporacidon ordend al municipio de Bello y a
las Empresas Pubicas de Medellin iniciar los estudios necesarios para mirar la factibilidad de la
construccion de las redes de acueducto y alcantarillado para la poblacion de los Asentamientos
"El Pinar' y "Manantiales" de la Vereda Granizal del municipio de Bello — Antioquia.

Asi mismo, en la sentencia se les ordené a estas entidades coordinar acciones necesarias
para conceder subsidios a las personas que, por razones socioecondmicas, estén imposibilitadas
para pagar las tarifas de los referidos servicios. Igualmente, orden6 al municipio de Bello realizar
las acciones tendientes a modificar el Plan de Ordenamiento Territorial y a regularizar la
titularidad de los predios, efectuar un censo de los habitantes discrimindndolos por los sectores y
establecer si se encuentran o no en circunstancias de debilidad manifiesta o alguna otra que los
permita catalogar como sujetos de especial proteccion constitucional.

Como se dijo, el propietario actual, sefior Gilberto Alonso Zuluaga Quintero, fue
vinculado como litisconsorte necesario en el tramite de la accidon popular, quien, por conducto de
apoderado judicial, pretendi6 que 1) se condenara a E.P.M. y al municipio de Bello a pagar los
perjuicios patrimoniales que le fueron causados con ocasion de la ocupacion ilegal de los predios
de su propiedad con infraestructura de servicios publicos y por la omision del cumplimiento de
las funciones administrativas y de policia en lo que corresponde a la proteccion de sus derechos
reales sobre los predios invadidos y ii) que se ordenara la regularizacion de usos de suelo para
lograr la titularizacion de los predios a los alli asentados ilegitimamente, luego del pago de los
mismos a su legitimo propietario; sin embargo, el citado no consigui6 la proteccion de sus
derechos, pues, el Tribunal Administrativo de Antioquia, en la sentencia mencionada, afirmo que

la accion popular no es el medio idoneo para alcanzar dicha pretension, pese a que con esa
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decision se afecta directamente el patrimonio de quien se ha visto perjudicado por la omision del
Estado.

Asi, en las providencias proferidas en el curso de la accion popular, tanto en la decision
del Tribunal Administrativo de Antioquia como la del Consejo de Estado, se omitié pronunciarse
en relacion con las pretensiones elevadas por el propietario Gilberto Alonso Zuluaga Quintero,
de donde se desprende que la solucion adoptada en ese caso concreto esta dirigida solo a proteger
los derechos colectivos de la poblacion vulnerable; empero, es claro que la providencia al
ordenar al municipio de Bello regularizar la titularidad de los predios sefialados en la misma
conlleva a que el citado ente territorial haga un estudio del titulo de propiedad que ostenta el
sefior Zuluaga Quintero y a que se analice lo relativo al derecho real de dominio que tiene este
frente a dichos inmuebles.

En el afio 2017, el sefior Gilberto Alonso Zuluaga Quintero, por estos hechos, presentd
demanda ante el Tribunal Administrativo de Antioquia, en ejercicio del medio de control de
reparacion directa contra la Nacion —Ministerio de Defensa- Ejército y Policia Nacional-,
municipio de Bello y municipio de Medellin, en la cual, entre otras cosas, se formularon las
siguientes pretensiones principales: 1) Que se declarara que el demandante sufri6 un dafio
antijuridico por la invasion de los inmuebles identificados con matricula inmobiliaria 01N-
5254636, 01N-5366030 y 01N-5254667, 2) Que se declarara que las entidades demandadas son
responsables, a titulo de falla en el servicio, por la omision en la proteccion del derecho a la
propiedad privada, al permitir la invasion de los inmuebles de su propiedad, no tomar medidas
para la cesacion de la invasion, cohonestar la invasion, permitir la alteracion del orden publico en
los inmuebles y no adoptar medidas tendientes al restablecimiento del orden publico en los

mismos y 3) Que, como consecuencia de lo anterior, se condenara a las demandadas a
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indemnizar los perjuicios materiales derivados del valor de la reposicion de los predios, asi como
los perjuicios materiales en la modalidad de lucro cesante, derivado de la ganancia o provecho
dejado de percibir por la invasion y dafio emergente y la indemnizacidn por violacion al bien
constitucionalmente protegido de la propiedad privada, por lo que solicitdé que se reparara en
equidad los perjuicios a €l causados por dicha violacion.

En la misma demanda, como pretensiones subsidiarias, se formularon las siguientes: 1)
Que se declarara que el demandante sufrié un dafio antijuridico por la invasion de los inmuebles
identificados con matricula inmobiliaria 01N-5254636, 01N-5366030 y 01N-5254667, 2) Que se
declarara que las entidades demandadas no garantizaron la proteccion al derecho a la igualdad
ante las cargas publicas de GILBERTO ALONSO ZULUAGA QUINTERO, al soportar una
invasion de los inmuebles de su propiedad y las alteraciones del orden publico en dichos
inmuebles.

Mediante auto interlocutorio 5, notificado por estados de 29 de enero de 2018, el Tribunal
Administrativo de Antioquia decidi6 rechazar la demanda por caducidad de la accion, decision
frente a la cual se interpuso recurso de apelacion, para lo cual se argument6 que la invasion por
parte de los particulares inicié desde el afio 2002 y se acrecienta con el paso del tiempo, pues a
dichos predios contintian llegando nuevos invasores, agudizdndose los fendmenos de orden
publico en el sitio. Ello unido a las acciones y omisiones del Estado, que han permitido que la
invasion subsista, afectando asi de manera directa el derecho de propiedad del demandante y el
gjercicio de los mecanismos de proteccidon previstos en nuestro ordenamiento para este derecho.

En el recurso se sostuvo que, en caso de no acogerse la teoria del dafo continuado, la
caducidad en el asunto bajo estudio deberia comenzarse a contar a partir del 30 de junio del afo

2017, momento en el cual el corregidor de Santa Elena dio respuesta a la peticion de visita a los
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predios invadidos y a la solicitud de desalojo con radicado 2016PP070591NO01, en el sentido de
indicar que “por cuestiones de seguridad esta diligencia no se habia podido realizar”.
A la fecha, pese a haberse concedido el recurso de apelacion, el Consejo de Estado atn

no ha proferido decision alguna.

Del estudio de la caducidad en el caso concreto

Conforme a lo investigado en este estudio de caso y la jurisprudencia citada, se desprende
que el medio de control adecuado para acudir a la jurisdiccidon contenciosa administrativa es el
de reparacion directa, toda vez que el articulo 140 del CPACA establece que, en los términos del
articulo 90 de la Constitucion Politica, la persona interesada podra demandar directamente la
reparacion de un dafio antijuridico producido por la accidon u omision de los agentes del Estado,
por lo que este responderd, entre otras cosas, cuando la causa del dafo sea un hecho, una
omision, una operacion administrativa o la ocupacion temporal o permanente de un inmueble por
causa de trabajos publicos o por cualquiera otra causa imputable a una entidad publica o a un
particular que haya obrado siguiendo una expresa instruccion de la misma.

Acudiendo a la doctrina, en aras de soportar dicha afirmacion y aportar nuevos
elementos, se encuentra lo manifestado por el doctor Carlos Betancur Jaramillo, en su texto de
Derecho Procesal Administrativo, en el que se afirma que este medio de control podra
instaurarse sin que tenga que mediar solicitud previa ante la entidad publica y menos un acto
administrativo denegatorio de la pretension indemnizatoria (Betancur, 2013).

Ahora, en lo que respecta al término de la caducidad para acudir a la jurisdiccion en este
medio control, el articulo 164 de la Ley 1437 de 2011 regula lo relativo a la oportunidad para

presentar la demanda y en numeral 2 (literal 1) se dispone
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Cuando se pretenda la reparacion directa, la demanda debera presentarse dentro del

término de dos (2) afos, contados a partir del dia siguiente al de la ocurrencia de la

accion u omision causante del dafio, o de cuando el demandante tuvo o debio tener
conocimiento del mismo si fue en fecha posterior y siempre que pruebe la imposibilidad

de haberlo conocido en la fecha de su ocurrencia. (Ley 1437, 2011, art. 164)

Por su parte, RICARDO DE ANGEL YAGUEZ sefial6 que “El plazo (de la caducidad)
anade el articulo 1968 (del Codigo Civil espaiol), se computa ‘desde que lo supo el agraviado’.
Debe entenderse: Desde que la victima conocid la existencia del dafio y estuvo en condiciones de
ejercitar la accion”. (Angel, 1993, pag. 973) Asimismo, hace una diferenciacion entre los dafios
duraderos y los continuados, define el duradero como aquel que se extiende en el tiempo en lo
que respecta a sus efectos y que los continuados son conductas que se inician y permanecen en el
tiempo y en todo momento estd produciendo un dafio, y es de esta forma que la jurisprudencia ha
determinado que solo los dafios continuados pueden tener efecto sobre el fenomeno de la
caducidad y lo especifica esencialmente en las conductas omisivas, es importante precisar que el
dafo es la primera condicion para la accion de reparacion directa.

Al respecto y frente a la oportunidad de acudir al medio de control que se considera
procede en el caso bajo estudio, es importante establecer algunas precisiones. En primer lugar es
determinante referirse a la figura de la caducidad, fendmeno juridico procesal determinado por el
legislador para garantizar la seguridad juridica de los sujetos procesales, evita que las
situaciones queden indefinidas en el tiempo, estableciendo plazos para que las personas acudan
ante la jurisdiccion para satisfacer sus pretensiones, los cuales una vez vencidos tienen como
consecuencia la operancia de este fendmeno, lo cual significa la pérdida de la facultad de

accionar y buscar la efectividad de los derechos.
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Dicha figura no admite suspension, salvo que se presente solicitud de conciliacion
extrajudicial en derecho, en concordancia con lo previsto por las Leyes 446 de 1998 y 640 de
2001, asi como tampoco admite renuncia y, de encontrarse probada, debe ser declarada de oficio
por el juez.

El término para accionar no es susceptible de interrupcion, ni de renuncia por parte de la
Administracion; el término prefijado por la ley obra independientemente y aun contra voluntad
del beneficiario de la accion. La caducidad es la consecuencia de la expiracion del término
perentorio fijado, para el ejercicio de accion, asi lo consider6 la Sala de Seccion:

Se tiene por cierto que la caducidad se configura cuando el plazo fijado en la ley para

instaurar alglin tipo de accion ha vencido. Es la sancidén que consagra la ley por el no

gjercicio oportuno del derecho de accion, en tanto al exceder los plazos preclusivos para
acudir a la jurisdiccion, se ve limitado el derecho que le asiste a toda persona de solicitar
que sea definido un conflicto por el aparato jurisdiccional del poder publico.

Las normas de caducidad tienen fundamento en la seguridad juridica que debe imperar en

todo ordenamiento, en el sentido y finalidad de impedir que situaciones permanezcan en

el tiempo, sin que sean definidas judicialmente. En otros términos, el legislador establece
unos plazos razonables para que las personas, en ejercicio de una determinada accion vy,
con el fin de satisfacer una pretension especifica, acudan a la jurisdiccion a efectos de que
el respectivo litigio o controversia, sea resuelto con caracter definitivo por el juez
competente.

Asi las cosas, es la propia ley la que asigna una carga para que, ante la materializacion de

un determinado hecho, los interesados actuen con diligencia en cuanto a la reclamacion

efectiva de sus derechos, sin que las partes puedan convenir en su desconocimiento,
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modificacion o alteracion (Consejo de Estado, Sentencia 54001-23-31-000-2003-01282-

02(47308), 2018)

El Consejo de Estado ha dicho respecto del término de caducidad que cuando se discute
la ocupacion de un bien inmueble, que

Tratandose de ocupacion temporal o permanente de inmuebles el inicio del término para

intentar la accidon de reparacion directa coincide con el de la ejecucion del hecho, omision

u operacion administrativa, ocupacion temporal o permanente del inmueble, es decir,

desde cuando ceso la ocupacion temporal, o desde cuando se termind la obra en

relacion con la ocupacion permanente. (Consejo de Estado, 2008, Sentencia 20001-23-

31-000-2006-01379-01, 2008)

Asi mismo, esa Corporacion se ha pronunciado acerca del computo del término de
caducidad de la accion de reparacion directa cuando se fundamenta en el dafio producido por una
omision de la Administracion —imputacion sobre la cual descansa el presente estudio del caso, en
el siguiente sentido:

En relacion con las omisiones, el término de caducidad de la accion debe contarse desde

el momento en que se incumpla la obligacion legal, siempre que ese incumplimiento

coincida con la produccion del dafio, pues en caso contrario, el término de caducidad
deberd contarse a partir de dicha existencia o manifestacion factica del mismo, ya que
ésta es la primera condicion para la procedencia de la accion reparatoria.

Aunque la omision se mantenga en el tiempo o el dafio sea permanente, dicho término

no se extiende de manera indeterminada porque la misma ley ha previsto que el

término de caducidad es de dos afios contados a partir de la omision. (Negritas fuera

de texto). (Consejo de Estado, Auto 25000-23-26-000-2003-0919-02 (25854), 2004)
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En este punto conviene precisar que la Corte Constitucional, en sentencia T-342 de 2016,
en reconocimiento a la jurisprudencia del Consejo de Estado, con relacion al tema de la
caducidad en el medio de control de reparacion directa derivado de la ocupacion de bienes de
propiedad privada ha sostenido lo siguiente:

Bajo esta l6gica, se concluyo, en la citada providencia, que el derecho a reclamar un

perjuicio solo se manifiesta a partir del momento en que este surge, pues, como ha sido

reconocido por la jurisprudencia del Consejo de Estado, existen ciertos eventos en los que
el dafio se presenta tiempo después de la ocurrencia del hecho o la omision de la
administracion que originé el perjuicio. Asi, la caducidad “deberd contarse a partir de
dicha existencia o manifestacion factica, pues el dario es la primera condicion para la
procedencia de la accion reparatoria’. Hecha esta precision, se ha sugerido que “para la
solucion de los casos dificiles como los de los darios que se agravan con el tiempo, o de
aqueéllos que se producen sucesivamente, o de los que son el resultado de hechos
sucesivos, el juez debe tener la maxima prudencia para definir el término de caducidad
de la accion, de tal manera que si bien dé aplicacion a la norma legal, la cual estd
prevista como garantia de seguridad juridica, no se niegue la reparacion cuando el
conocimiento o manifestacion de tales daifios no concurra con su origen”. (Negritas
fuera de texto) (Corte Constitucional, Sentencia T-342, 2016)

El honorable Consejo de Estado ha sostenido que en los eventos en que la ocupacion
deviene una causa diferente a la realizacién de una obra publica el afectado “cuenta con un
periodo de dos afios contados desde que ocurre el hecho dafioso, que se entiende consumado

cuando cesa la ocupacion del inmueble, siempre que la misma sea temporal, o, en los casos
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especiales, desde que ha tenido conocimiento de la ocupacion del bien” (Consejo de Estado,
25000-23-26-000-2002-00708-01(29175), 2015).

El Consejo de Estado ha destacado la relacion existente entre el conteo del término de
caducidad, la naturaleza del dafo y el momento en que el mismo se configura, a partir de lo cual
ha sefalado: “El término de caducidad que se contabiliza a partir de la ocurrencia del dafo
(“fecha en que se causo el dafio”) La identificacion de la época en que se configura el dafio, ha
sido un tema problematico, toda vez que no todos los dafios se constatan de la misma forma en
relacion con el tiempo; en efecto, hay algunos, cuya ocurrencia se verifica en un preciso
momento, y otros, que se extienden y se prolongan en el tiempo.

En desarrollo de esto, la doctrina ha diferenciado entre (1) dafo instantaneo o inmediato;
y (2) dafio continuado o de tracto sucesivo; por el primero se entiende entonces, aquél que resulta
susceptible de identificarse en un momento preciso de tiempo, y que si bien, produce perjuicios
que se pueden proyectar hacia el futuro, ¢l como tal, existe inicamente en el momento en que se
produce (Consejo de Estado, Sentencia 19001-23-31-000-1997-08009-01(20316), 2011).

Ahora bien, el dafo ocasionado al propietario de los inmuebles, puede enmarcarse dentro
de lo denominado como dafio continuado o de tracto sucesivo, toda vez que sus efectos se han
prolongado en el tiempo, por tanto el término de caducidad no puede entonces comenzar a
contarse desde el momento en que el dafio fue efectivamente advertido, hasta la fecha atn los
predios objeto del asentamiento siguen siendo invadidos y se generan nuevas situaciones que
permiten que los predios tengan mas condiciones de habitabilidad.

En consecuencia, no es posible afirmar que se est4 en presencia del fenémeno juridico de
la caducidad de la accion, pues lo que alli se presenta es una excepcion a la regla de conteo de la

caducidad en su forma taxativa de los dos afios para instaurar la demandada en el medio de
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control de reparacion directa consagrado en la norma, pues, como se vio, la ocupacion de los
predios de propiedad del sefior Gilberto Alonso Zuluaga Quintero no ha cesado, en tanto que
todos los dias se presentan nuevos actos de invasidon u ocupacion por nuevas personas que llegan
al sector al ser este un lote de gran extension (mayor a 250 hectareas), el cual en la actualidad
cuenta con mas de 7.500 familias asentadas y una densidad poblacional bastante alta, al punto

que ha sido considerada la segunda invasion mas grande el pais.

Actuaciones de autoridades comprometidas

En los parrafos siguientes, se procedera a hacer un resumen de las actuaciones realizadas
por las entidades involucradas en los hechos:

Empresas Publicas de Medellin E.S.P. ha tenido presencia permanente en los predios
objeto de asentamiento por medio de la prestacion de sus servicios e instalacion de
infraestructura, del afio 2004 al 2007 ubic6 cerca de 4.500 contadores con permiso expreso de la
Alcaldia de Bello y sin contar con previa autorizacion del propietario del inmueble, tal como se
constata en el acta de reunion Energia Sector El Cortado y Barrio El Pinar Bello, de 27 de
septiembre de 2010, situacion que generd a los habitantes una sensacion de legalidad y confort,
que permitié que la invasion creciera de una manera desproporcionada, prueba de ello, es que,
para el ano 2015, en respuesta a peticion elevada por el actual propietario, con radicado 2015-20-
15-1312, de 14 de diciembre de 2015, esta entidad manifestd que tiene aproximadamente 7.500
contadores en la zona, entre energia prepagada y convencional, en virtud de la orden de tutela
emitida por el Juzgado Segundo Civil Municipal de Medellin, con radicado
050014000220150062900, esto sin contar el gran nimero de instalaciones fraudulentas y que no

son controladas por EPM.
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En consecuencia, al revisar el proceso de la invasion de estos terrenos en el tiempo, se
encuentra que este prestador de servicios publicos domiciliarios, quien, amparado y asi lo
argumenta en sentencias de la Honorable Corte Constitucional, ha sido parte integral de la
invasion en el predio, pues, como se vio, ha instalado su infraestructura sin pagar por los predios
donde queda esta ubicada, se ha beneficiado patrimonialmente por la venta de sus servicios y
todo esto ante la vista de las administraciones municipales, especialmente de la alcaldia del
municipio de Bello, quien en los afios 2005 y 2010, tal como aparece en las actas de reunion de
la fecha con el prestador, pidi6é que se conectara a la poblacion a sus servicios, incluso con el
completo conocimiento que el terreno le pertenecia a un particular.

Actualmente y gracias a decision judicial en la accion popular referida anteriormente y
que fue impetrada por los habitantes de El Pinar, a través del consultorio juridico de la
universidad de Antioquia, la empresa de servicios publicos domiciliarios y los entes municipales
involucrados, que, se reitera, han omitido sus deberes constitucionales de preservar la vida y
propender por la salud publica y la debida atencion a estas comunidades, han sido obligados a
instalar las redes de acueducto y alcantarillado necesario para velar por la salubridad de la
comunidad, ademas de adelantar todas las acciones pertinentes para la atencion integral de la
comunidad presente en estos barrios que integran el asentamiento urbano informal El Pinar.

Razo6n mas que sensata para establecer que dia a dia las autoridades administrativas de los
municipios de Bello y Medellin hacen presencia en estos barrios que en el pasado fueron
olvidados, al punto que en la actualidad han iniciado programas de asistencia a la comunidad,
pero que, desafortunadamente, en ninguno de los escenarios el propietario aparece vinculado, al
punto que las administraciones municipales o la empresa de servicios publicos domiciliarios

busquen dentro del proceso de regularizacion integrar a esta persona para respetar sus intereses.
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A la fecha, el impuesto predial de los inmuebles invadidos llega por la totalidad del area
del predio, pese a que en el afio 2015 el municipio de Bello reconoci6 e incorpord al catastro
municipal mas de 1.900 mejoras, sobre las cuales cobra el impuesto predial.

Corantioquia, como autoridad ambiental competente en la zona del asentamiento,
intervino, a peticion del propietario de los predios, para tomar medidas relacionadas con el
correcto manejo de los recursos naturales, pues en el bien objeto de asentamiento se presentaba
el fenomeno de deforestacion, representado en la tala ilegal de arboles que se dio en los afios
2006 y 2008, por lo que se ejecutaron los convenios 256-298, debido a la constante quema de los
arboles nativos que estaban siendo usados para procesar carbon de lefia y comercializarlo, de ahi
que ante esta problematica y para sorpresa del sefior Gilberto Alonso Zuluaga Quintero, esa
Corporacion Autdbnoma Regional creo el programa Sembremos Juntos por el Ambiente con la
coparticipacion de la alcaldia de Medellin y la Agencia Presidencial para la Atencion Social, el
cual tenia como proposito capacitar a los habitantes del sector para la generacion de huertas
caseras, esto es, en pro de quienes alli se habian asentado y en procura de velar por evitar
mayores afectaciones al medio ambiente, las cuales eran representadas en permanentes talas de
arboles para la construccion de las viviendas, la quema de la madera para sacar el carbon y la
contaminacion reinante en afluentes hidricos y por agentes contaminantes al medio ambiente.

Con sus actuaciones las autoridades involucradas han procurado la proteccion de los
derechos de la poblacion vulnerable, sin tener presente los derechos del propietario, a quien no se
le ha brindado un debido acompafiamiento estatal tendiente a lograr la defensa de sus intereses,
situacion que permite afirmar que debido a las politicas y principios que enmarcan el Estado

Social de Derecho conllevan a que la propiedad privada se encuentre en un segundo plano y la
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funcion social de la propiedad prevalezca sobre lo privado, hechos expresados y consagrados en

sendos principios constitucionales de solidaridad y prevalencia del interés general.
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Propiedad privada, derecho real de dominio y medios de proteccion juridicos

De la definicion de propiedad

Previo a abordar el tema, es preciso hacer alusion al concepto propiedad, el cual ha sido
definido por la Real Academia Espafiola como “1. f. Derecho o facultad de poseer alguien algo y
poder disponer de ello dentro de los limites legales™, “2. f. Cosa que es objeto del dominio, sobre
todo si es inmueble o raiz”, “3. f. Atributo o cualidad esencial de alguien o algo, entre otras
definiciones que no se ajustan al tema que se analizara a continuacién” (Real Academia Espafiol,
2019).

La propiedad privada, en sentido estricto, consiste en la forma mas completa de derecho
de sefiorio sobre una cosa y es una institucion que, aunque reconocida como tal en la
Constitucion, tiene su regulacion técnica dentro del derecho civil. Es lo que corresponde a la
propiedad romana (Novoa, 1979, pag. 12).

El tema de la propiedad ha merecido el analisis de importantes estudiosos del derecho, tal
como lo es John Locke, quien en el “Segundo ensayo sobre el gobierno civil” dedic6 todo un
capitulo para analizarlo, razon por la cual, en el capitulo VII “De la Sociedad Politica o Civil”,
epigrafe 87, se refirid a la propiedad, en un sentido sistémico, como “El hombre segun hemos
demostrado ya nace con un titulo a la perfecta libertad y al disfrute ilimitado de todos los
derechos y privilegios de la ley natural. Tiene, pues, por naturaleza, al igual que cualquier otro
hombre o de cualquier numero de hombres que haya en el mundo, no solo el poder de defender
su propiedad, es decir, su vida, su libertad y sus bienes contra los atropellos de los demas...”
(LOCKE, 1955, pag. 102).

El anterior concepto fue expandido por el mismo autor, segun refiere Karen I. Vaughn en

su texto “Teoria de la Propiedad de John Locke: Problemas de interpretacion”, a la teoria de la
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propiedad del trabajo, para explicar como una persona obtiene el derecho de poseer objetos fuera
de si misma a partir del trabajo, asi:

[...] cada hombre es duefio de su propia Persona. Nadie, salvo €l mismo, tiene derecho a
ella. El trabajo de su cuerpo, las obras de sus manos, podriamos decir, son auténticamente
suyas. Entonces, todo aquello que €l saque del estado en que la naturaleza lo ha
producido y dejado, y lo mezcle con su trabajo, lo une a algo que le pertenece, y por lo
tanto lo convierte en su propiedad. (Vaughn, 1985, pagina 3).

Asi mismo, continuando con el texto antes citado, se tiene que la teoria planteada por el
autor establece que siempre y cuando los hombres respeten el mandato de no permitir que nada
de lo que se posea se arruine initilmente, habra en este primitivo estado de naturaleza
abundantes tierras y recursos para todos, asi mismo que el derecho que se tiene sobre la
propiedad resulta claro y exclusivo, cuando no se pone en peligro la capacidad de los demas de
crear tipos de propiedades equivalentes para si mismos (Vaughn, 1985, pagina 5).

Locke parece sostener que las consecuencias por la acumulacion de riqueza seran
conflictos por las propiedades y una preocupacion cada vez mayor por la seguridad personal,
aunque estas consecuencias resultan tanto del aumento de la poblacién como de la creciente
escasez de recursos, acarreada por la introduccion del dinero en el estado de naturaleza.

Ahora, la autora Vaughn, al hacer un anélisis de Locke segin Kendall, afirmo que éste
ultimo declar6 que un derecho natural a la propiedad, realmente individualista, deberia contener
la premisa de que “el derecho a la propiedad que tiene una persona es inviolable y que nunca
podra, legitimamente, dejarse de lado para ‘conveniencia y bienestar de los demas’”’; sin

embargo, afirmo que Locke nunca quiso sostener esto, pues €l creia que cada hombre debia
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preservar la vida de los demas “en tanto le fuera posible” y “siempre y cuando su propia
preservacion no entrara en juego (Vaughn, 1985, pagina 9).

Del analisis realizado en el texto “Teoria de la Propiedad de John Locke: Problemas de
interpretacion” se desprende que Locke parece colocar el derecho a la propiedad por encima de
todos los demas derechos, pero ello es simplemente simbolico de los derechos a la vida, la
libertad y las posesiones, ya que de la lectura se colige que “el/ goce de la propiedad queda
sujeto a decisiones politicas, asi como cualquier derecho esta regulado por el proceso politico™.
(Vaughn, 1985, pagina 26).

Finalmente es importante anotar, el principio que Locke queria establecer era el de que la
propiedad debia su origen al derecho y a la iniciativa individual y no a la benevolencia del rey o
a concesiones politicas. El monarca no tenia derecho a confiscar o redistribuir a su arbitrio las
propiedades entre los ciudadanos a menos que existiera un interés publico superior, ese "interés
publico superior" sin un claro entendimiento respecto de lo que constituye este interés, podia

brindar el pretexto para el moderno estado benefactor. (Vaughn, 1985, pagina 31)

De la definicion del derecho real de dominio

El derecho real de dominio, es llamado asi en razén a que la cosa me pertenece y a nadie
mas, dispongo de la misma y puedo explotarla y disfrutarla a mi criterio sin afectar los demas y
en claro acatamiento de la ley, el uso goce y disposicion de la cosa hacen claridad en el concepto
de duefio, del derecho real de dominio que predica la norma sustantiva, tanto asi que la misma
Constitucion Politica de Colombia en su articulo 58 la circunscribe a un derecho fundamental,
pero por ser Colombia un Estado Social de Derecho este no es un derecho absoluto y pasa a ser
un derecho relativo y a tener un fin social en cumplimiento de criterios sociales, ambientales y

normativos (para adelantar procesos de expropiacion en beneficio de la comunidad).
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Igualmente, el codigo Civil Colombiano se refiere al derecho de dominio en su articulo
669 como “el derecho real en una cosa corporal, para gozar y disponer de ella, no siendo contra
ley o contra derecho ajeno. La propiedad separada del goce de la cosa se llama mera o nuda

propiedad”. (Ley 57, 1887, art. 669).

De los medios de proteccion juridicos

El articulo 315 de la Constitucion Politica de 1991, establece que son funciones de los

alcaldes, entre otras, las de “1. Cumplir v hacer cumplir la Constitucion, la ley, los decretos

del gobierno, las ordenanzas, y los acuerdos del concejo” y la de “2. Conservar el orden

publico en el municipio, de conformidad con la ley y las instrucciones y 6érdenes que reciba del

presidente de la Republica y del respectivo gobernador” (Constitucion Politica, 1991, art. 315).

En esta misma disposicion se consagrd que la Policia Nacional “cumplira con prontitud vy

diligencia las 6rdenes que le imparta el alcalde (...).” (Subraya y negrita por fuera del texto).

(Constitucion Politica, 1991, art. 315)

Estos fundamentos constitucionales y normativos permiten apreciar la proteccion que el
Estado debe proveer al propietario que sufre de esos actos contrarios a la norma y que afectan a
un ciudadano en su patrimonio, de ahi que sea posible afirmar que nos encontramos frente a una
responsabilidad compartida que tiene tanto el propietario como el Estado a través de su aparato
administrador de justica e incluso en aspectos policivos como primera herramienta de proteccion,
el primero debe darle a conocer al segundo sobre la problemadtica y el segundo aplicar la norma
vigente en concordancia con lo pretendido, existen procesos policivos como el amparo policivo y
la querella de policia, procesos civiles en acciones reivindicatorias, procesos penales por
invasion de tierras, de esta forma se tiene la posibilidad de enfrentar juridicamente a quien ha

violentado la propiedad y el derecho real de dominio.
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Es importante hacer mencion a cada una de estas figuras:

Laley 57 de 1905, en su articulo 15, estableci6 la accion de caracter policivo denominada
“lanzamiento por ocupacion”, dirigida a contrarrestar la ocupacion de hecho de un predio en la
que no mediaba contrato de arrendamiento ni consentimiento del arrendador, la cual fue
reglamentada por los decretos 515 de 1923 y 992 de 1930, esta ultima establecia como requisitos
para que el funcionario de policia procediera a desalojar: 1) Que se presentara dentro de las 48
horas después de la presentacion del escrito de queja, 2) Que se verificara la ocupacion de hecho
sobre el mismo y 3) Que se demostrara que el actor fue objeto de un despojo violento o
clandestino (Corte Constitucional, Sentencia 241, de 2010).

La anterior disposicion, en palabras de la Corte Constitucional —sentencia C-241 de 2010,
fue subrogada por el articulo 125 de la ley 1355 de 1970, situacion que comprometid la vigencia
de los decretos reglamentarios, por lo que el procedimiento para llevar a cabo las acciones de
restitucion de inmuebles se circunscribe a lo contemplado en el Codigo Nacional de Policia, ley
1801 de 2016, como acciones meramente provisionales y al articulo 984 del Cédigo Civil, que

establece que la accion de despojo prescribe en seis meses y la posesoria en un afio.

Accion policiva de proteccion a bienes inmuebles. En caso de perturbacion de los
derechos de posesion, servidumbre o mera tenencia consagrados en los articulos 762, 775, y 879
del codigo civil colombiano, las personas podran instaurar querella ante el inspector de Policia,
mediante el procedimiento tinico consagrado dentro del Cddigo Nacional de Policia ley 1801 de
2016, la cual reglamenta las siguientes acciones:

Hay que tener claridad que este tipo de acciones son meramente provisionales, asi las

cosas, si se requiere de un efecto permanente para la proteccion de la propiedad, se debera acudir
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ante el juez ordinario competente para que este decida sobre la titularidad de los derechos reales
y las indemnizaciones a las que hubiere lugar, lo que hace este tramite es volver las cosas a su
status quo.

Legitimados por activa. Las siguientes personas son legitimadas para interponer la
querella policiva:

1. El titular de la posesion o la mera tenencia de los inmuebles particulares o de las
servidumbres.

2. Las entidades de derecho publico.

3. Los apoderados o representantes legales de los antes mencionados.

Consecuencias de la querella: El inspector de policia dentro del procedimiento de
perturbacion por ocupacion de hecho podra:

1) Ordenar el desalojo del ocupante de hecho. El desalojo se debera efectuar dentro de las 24
horas siguientes a la orden.

i1) Ordenar que las cosas vuelvan al estado que antes tenia.

En estos procedimientos se deberd comunicar al propietario inscrito la iniciacion de ellos sin
perjuicio de que se lleve a cabo la diligencia prevista.

Sera obligacion de la Superintendencia de Notariado y Registro, el Instituto Agustin
Codazzi y las administraciones municipales suministrar la informacion solicitada, de manera
inmediata y gratuita a las autoridades de Policia, lo cual seria una regulacion especial
tratandose de las peticiones entre entidades publicas.

Caducidad. La accion policial de proteccion a la posesion, la mera tenencia y
servidumbres de los inmuebles de los particulares caducara dentro de los cuatro meses siguientes

a la perturbacion por ocupacion ilegal.
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Accion preventiva por perturbacion. Cuando se ejecuten acciones con las cuales se
pretenda o inicie la perturbacion de bienes inmuebles, sean estos de uso publico o privado,
ocupandolos por vias de hecho, la Policia Nacional lo impedira o expulsara a los responsables
dentro de las 48 horas siguientes a la ocupacion.

El querellante realizara las obras necesarias para impedir sucesivas ocupaciones o
intentos de hacerlas por vias de hecho.

Proteccion del domicilio. Quien se encuentre domiciliado en un inmueble y considere
que su derecho ha sido perturbado o alterado ilegalmente podra acudir al inspector de Policia,
para iniciar querella mediante el ejercicio de la accion de proteccion anteriormente descrita. La
proteccion del domicilio es una medida de efecto inmediato.

La medida para garantizar el statu quo fisico y juridico del bien debera ser reportada a
la oficina de registro de instrumentos publicos de la jurisdiccion del inmueble.

Acciones civiles. Accion reivindicatoria o accion de dominio: Es una institucion de
origen romano Yy fue disefiada para que el duefio de una cosa pueda obtener la devolucion o
restitucion de esta.

En nuestra legislacion, fue clasificada dentro de las acciones especiales e incorporadas al
ordenamiento juridico colombiano en el articulo 946 del Codigo Civil, que define la
reivindicacion o accidon de dominio como “la que tiene el duefio de una cosa singular, de que no
estd en posesion, para que el poseedor de ella sea condenado a restituirla”.

Para acreditar la propiedad sobre el bien sujeto a reivindicar, se debe tener en cuenta su
clasificacion. Si se trata de bienes inmuebles, sera mediante la exhibicion del titulo y modo de
adquisicion y, ademads, se debera constatar su tradicion en el respectivo folio de matricula

inmobiliaria del inmueble.
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Procesos de indole penal. E1 Codigo Penal colombiano, Ley 599 de 2000, establece (se
transcribe textualmente, como aparece en la norma en cita):
ARTICULO 263. INVASION DE TIERRAS O EDIFICACIONES. Penas aumentadas
por el articulo 14 de la Ley 890 de 2004, a partir del 10. de enero de 2005. El texto con
las penas aumentadas es el siguiente: El que con el proposito de obtener para si o para un
tercero provecho ilicito, invada terreno o edificacion ajenos, incurrird en prision de treinta
y dos (32) a noventa (90) meses y multa de sesenta y seis punto sesenta y seis (66.66) a
trescientos (300) salarios minimos legales mensuales vigentes.
Inciso modificado por el articulo 23 de la Ley 1453 de 2011. El nuevo texto es el
siguiente: La pena establecida en el inciso anterior sera de cuatro (4) a ocho (8) afios de
El mismo incremento de la pena se aplicard cuando la invasion se produzca sobre
terrenos ubicados en zona rural.
PARAGRAFO. Las penas sefialadas en los incisos precedentes se rebajaran hasta en las
dos terceras partes, cuando antes de pronunciarse sentencia de primera o Unica instancia,
cesen los actos de invasion y se produzca el desalojo total de los terrenos y edificaciones
que hubieren sido invadidos. (Ley 599, 2000, art. 263)
ARTICULO 264. PERTURBACION DE LA POSESION SOBRE INMUEBLE. Penas
aumentadas por el articulo 14 de la Ley 890 de 2004, a partir del 1o. de enero de 2005. El
texto con las penas aumentadas es el siguiente: El que fuera de los casos previstos en el
articulo anterior y por medio de violencia sobre las personas o las cosas, perturbe la
pacifica posesion que otro tenga de bienes inmuebles, incurrird en prision de dieciséis
(16) a treinta y seis (36) meses, y multa de seis puntos sesenta y seis (6.66) a treinta (30)

salarios minimos legales mensuales vigentes. (Ley 599, 2000, art. 264)


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0890_2004.html#14
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_1453_2011.html#23
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0890_2004.html#14
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De esta forma se puede apreciar como en aras de proteccion a la propiedad privada
existen procesos que tienden a proteger este derecho ante terceros, pero que siempre es el Estado
quien debera cumplir con su finalidad proteccionista, a través del proceso policivo y por
conducto del aparato judicial, a fin de velar por la custodia y el restablecimiento patrimonial ante

el llamado del particular que ha sido afectado por esos hechos netamente invasivos de terceros.

El tratamiento jurisprudencial y doctrinal del criterio de la propiedad y de la funcion social

de la propiedad.

Los criterios de propiedad y de la funcion social de la propiedad privada han sido
ampliamente debatidos por la Corte Constitucional y el Consejo de Estado, asi:

La Corte Constitucional ha manifestado en forma reiterada que el derecho de propiedad
como funcion social, se halla vinculado a los principios de solidaridad y prevalencia del interés
general (articulo 1° superior) e implica de su titular una contribucion para la realizacion de los
deberes sociales del Estado (articulo 2° ib.), de esta manera se transciende a la esfera meramente
individual”. (Sentencia C-306 de 2013, MP: Nelson Pinilla Pinilla).

De la misma forma se le ha dado tratamiento a este tema en diferentes sentencias y se ha
generado la suficiente jurisprudencia para explicar cada una de sus caracteristicas, asi:

Al derecho de propiedad se le atribuyen varias caracteristicas, entre las cuales, se pueden

destacar las siguientes: (i) Es un derecho pleno porque le confiere a su titular un conjunto

amplio de atribuciones que puede ejercer autbnomamente dentro de los limites impuestos
por el ordenamiento juridico y los derechos ajenos; (i1) Es un derecho exclusivo en la
medida en que, por regla general, el propietario puede oponerse a la intromision de un
tercero en su ejercicio; (iii) Es un derecho perpetuo en cuanto dura mientras persista el

bien sobre el cual se incorpora el dominio, y ademas, no se extingue -en principio- por su
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falta de uso; (iv) Es un derecho autonomo al no depender su existencia de la continuidad

de un derecho principal; (v) Es un derecho irrevocable, en el sentido de reconocer que su

extincion o transmision depende por lo general de la propia voluntad de su propietario y

no de la realizacion de una causa extrafia o del solo querer de un tercero, y finalmente;

(vi) Es un derecho real teniendo en cuenta que se trata de un poder juridico que se otorga

sobre una cosa, con el deber correlativo de ser respetado por todas las personas. (Corte

Constitucional, Sentencia C-189, 2006)

Igualmente, la honorable Corte Constitucional, en sentencia C-133 de 2009, ha
reconocido la propiedad privada como un derecho subjetivo con funciones sociales y ecoldgicas,
tendientes a “ajenos y la promocion de la justicia, la equidad y el interés general como
manifestaciones fundamentales del Estado Social de Derecho” (Corte Constitucional, Sentencia
C-133, 2009).

Ahora, el derecho a la propiedad privada se ha visto afectado por la presencia del
fendomeno de los asentamientos urbanos informales en las ciudades capitales de nuestro pais e,
incluso, en algunos municipios aledafios a estas, donde convergen la pobreza, el desplazamiento,
la presencia de grupos armados al margen de la ley y la escasa e inclusa nula presencia del
Estado, lo cual ha permitido que se produzca una expansion vertiginosa del fendémeno
mencionado, el que, debido a las circunstancias planteadas, se ha tornado en un asunto de alta
importancia estatal por las condiciones de violaciones a derechos humanos y a la normatividad
vigente que conlleva a la adopcion de medidas estatales a fin de generar soluciones globales que
garanticen la realizacion de los postulados constitucionales.

En relacion con el delito de invasion de tierras, la Corte Constitucional en sentencia C-

157 de 1997, al analizar la exequibilidad del articulo 1° de la ley 308 de 1996, afirm6 que dicha
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disposicion no quebraba ninguno de los principios ni de los preceptos contenidos en la carta,
pues se parte del supuesto que invasor al irrumpir en tierras o edificaciones ajenas afecto el
derecho a la propiedad consagrado en el articulo 58 constitucional haciendo imposible al
propietario el uso y goce del bien, asi como la percepcion de sus frutos y disposicion,
oportunidad en la cual indico que no se podia invocar la funcion social o las restricciones
constitucional al derecho a la propiedad para justificar el quebrantamiento de hecho o mediante
la violencia o el uso de la fuerza fisica por lo que precis6é que “En el delito de invasion de tierras
o inmuebles, la ilicitud, en los términos definidos por la disposicion acusada, debe conducir a la
imposicion de sanciones proporcionales a la agresion, indispensables para la efectiva garantia
que consagra el articulo 58 C.P” (Corte Constitucional, Sentencia C-157, 1997), por lo que
consider6 imperativo que no se desconocieran los fenomenos sociales existentes ni las

circunstancias particulares de cada caso, asi:

De otra parte, la jurisprudencia de esta Corte ha reconocido las causas socio-econdmicas
de orden estructural que dan origen, en muchos casos, a las invasiones u ocupaciones de
hecho sobre tierras o edificaciones urbanas o rurales, asociadas a estados de necesidad o
fuerza mayor, a grados extremos de pobreza, a las situaciones de vulnerabilidad o
debilidad manifiesta, o a contextos de victimizacion, causas estructurales que el Estado
tiene la obligacion de transformar, ya que constituyen las causas estructurales de las
graves violaciones a los derechos humanos y al Derecho Internacional Humanitario. A
este respecto, en algunos pronunciamientos se ha sostenido que ‘[e]n muchos casos las
invasiones y ocupaciones de hecho sobre tierras urbanas o rurales tienen por causa las
circunstancias de extrema necesidad y aun de indigencia de los invasores, elemento de

naturaleza social que el Estado colombiano debe atender, evaluar y ponderar, con miras a
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dar soluciones globales que garanticen la realizacion de postulados constitucionales que

tienen por objeto el respeto a la dignidad humana y a los derechos elementales de

personas pobres. (Corte Constitucional, Sentencia C-157, 1997)

Como soporte de las afirmaciones que se han dado en el contexto de la violacion a
derechos fundamentales y la violencia enmarcada en estas zonas geograficas con especiales
connotaciones de asentamientos urbanos informales se presenta el auto 373 de 2016 proferido
por la Corte Constitucional, por medio del cual se da la evaluacion de los avances, rezagos y
retrocesos en la superacion del Estado de Cosas Inconstitucional declarado mediante la sentencia
T-025 de 2004, en el marco del seguimiento a los autos 008 de 2009, 385 de 2010 y 219 de 2011
(Corte Constitucional, Auto 373, 2016).

La Sala Especial de Seguimiento a la sentencia T-025 del 2004, integrada por los
Magistrados Luis Guillermo Guerrero Pérez, Gloria Stella Ortiz Delgado y Luis Ernesto Vargas
Silva, quien la preside, adopt6 la providencia Auto 373 de 2016 con fundamento en las
siguientes consideraciones:

No hay que olvidar que uno de los mayores efectos perversos de la informalidad de estos

asentamientos y de la falta de seguridad juridica sobre las viviendas, al ubicar a sus

habitantes en los margenes de la legalidad y de la institucionalidad, radica en la
exposicion de sus habitantes a una situacion de desproteccion excesiva: “las comunidades
asentadas en los territorios se exponen a situaciones que atentan contra su integridad:

estan sujetos a desalojos forzados, estigmatizacion social, exclusion, pobreza extrema y

riesgos derivados de permanecer en zonas que no cuentan con las garantias minimas

para su subsistencia”. Esta situacion de desproteccion se encuentra acompanada, en

muchos casos, de la presencia de actores armados que aprovechan la informalidad de
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estos asentamientos para extorsionar, presionar, hostigar, restringir el ingreso de insumos

y amenazar con un desalojo forzoso a sus habitantes, como parte de las estrategias de

control y del micro trafico de estupefacientes en la zona. (Corte Constitucional, Auto 373,

2016).

Las herramientas juridicas expuestas en este capitulo hacen parte de las acciones que se
pueden y deben impetrarse en aras de restablecer los derechos patrimoniales del propietario para
procurar la restitucion y la proteccion de los predios objeto de asentamientos urbanos informales;
sin embargo, la eficacia y eficiencia de las mismas no esta dada en enmarcar o describir un
sinnumero de acciones, ya que, en su mayoria, dependen del curso que el Estado le d¢ a las
acciones iniciadas por los particulares, ya que en muchas ocasiones es éste quien pese a que debe
dar observancia a lo consagrado en las disposiciones normativas, omite el cumplimiento de las
cargas a €l impuestas, vulnera el derecho a la administracion de justicia y, en muchas ocasiones,
deja al particular en condicion de inferioridad frente a estos terceros.

El Consejo de Estado por su parte en sentencia 25000-23-26-000-2001-02697-01 (33977)
Magistrado ponente Hernan Andrade Rincon del 22 de octubre de 2015, en la cual se discuti6 la
responsabilidad del Estado frente a la ocupacion ilegal de un bien inmueble privado, sefialo lo
siguiente:

Por otro lado, si bien es cierto que la jurisprudencia de esta Seccion ha considerado la

teoria de la relatividad de las obligaciones del Estado, esto es, que no le son imputables

los dafos a la vida o bienes de las personas cuando son causados por los particulares, en
consideracion a que las obligaciones del Estado estan limitadas por las capacidades que
en cada caso concreto se establezcan, dado que “nadie esta obligado a lo imposible”,

también es cierto que esta misma Corporacion en providencias posteriores, ha aclarado
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que la relatividad de las obligaciones del Estado no lo excusa del incumplimiento de sus

obligaciones, sino que debe indagarse en cada caso si en efecto fue imposible cumplir

aquéllas que en relacidon con el caso concreto le correspondian. (Consejo de Estado,

Sentencia 25000-23-26-000-2001-02697-01 (33977), 2015).

Igualmente, en la mencionada sentencia se indicd que pueden ocurrir situaciones en las
que la inactividad de la Administracién puede generar afectacion del derecho a la propiedad,
como, por ejemplo, en aquellos casos en los que por razones de interés general, principalmente
de tipo social, bien sea en cumplimiento de 6rdenes judiciales —en particular 6rdenes derivadas
de un juicio de tutela- o administrativas, se opte por prohijar la ocupacion en la medida en que
ordenar el desalojo y/o practicar la diligencia que le dé cumplimiento, generen una situacion tal
que se desprotejan los derechos de poblaciones catalogadas como sujetos de especial proteccion,
en cuyo caso, dijo, que puede ocurrir lo siguiente:

... ) se torne nugatorio e innecesario acudir al juez de la causa, puesto que aun cuando se

obtenga con éxito la reivindicacion del bien o la proteccion de la posesion, resultaria

imposible ejecutar la decision del juez por cuestiones de orden social, en cuyo caso el juez
de la accion de reparacion directa podra —segun los hechos del caso y la conducta del
demandante- eximir de la obligacion de agotar los mecanismos administrativos y procesales

de proteccion de la propiedad, la posesion y/o el statu quo; frente a lo cual es posible que, ii)

se configure un dafio especial en cabeza del propietario del predio ocupado, en la medida

en que por razones de interés general —la proteccion de sujetos de especial proteccion como
desplazados, indigenas, madres cabeza de familia, etc.- se sacrifique el derecho de

propiedad del titular del predio; y en consecuencia, iii) se daré aplicacion al articulo 220

C.C.A., ahora 190y 191 C.P.A.C.A, y se ordenara la transferencia de la propiedad del bien a
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favor de la(s) entidad(es) publica(s) demandada(s), para que ellas solucionen, en el marco de

sus competencias, la manera en que, de ser posible, se “legalizaran” esas ocupaciones.

(Consejo de Estado, Sentencia 25000-23-26-000-2001-02697-01 (33977), 2015)

A renglon seguido, en la sentencia citada, el Consejo de Estado adujo que dicha postura no
conlleva a entender que se prohijen las ocupaciones ilegales de bienes privados o la “colonizacion”
de terrenos ajenos, ni a que se consolide una postura tendiente a que el Estado deba asumir una
responsabilidad genérica y absoluta por los conflictos que se pudieran generar por esa razon, sino
que apunta a que no se pueden desconocer las dificultades que en la ejecucion de medidas de
desalojo encuentran algunas autoridades administrativas por la propia situacion social y de violencia
que atraviesa el pais con el consecuente desamparo de los derechos de los particulares que ello
puede generar, por lo que afirmo que es imperioso que las autoridades de policia realicen un juicio
de ponderacion con el fin de determinar la procedencia de continuar o no con la ejecucion de la
orden de desalojo, lo que habra de hacerse debidamente motivado y con la plena identificacion de
los ocupantes y de la situacion de especial proteccion en la que se puedan encontrar.

De acuerdo entonces a lo establecido por la Corte Constitucional y el Consejo de Estado, se
puede inferir que no se entiende el derecho a la propiedad privada como absoluto, deben ser
valoradas y sopesadas las circunstancias que anteceden y generan los asentamientos informales por
las autoridades competentes para procurar la restitucion de los bienes y poner en marcha el
andamiaje institucional en procura de ello.

Es por ello que pese a que el ordenamiento juridico contempla ciertos mecanismos y
procedimientos para la proteccion del derecho a la propiedad, en la practica son relativos pues
dependen, en muchas ocasiones del “sometimiento a la prevalencia del interés publico, asi como

el cumplimiento de las obligaciones, cargas y deberes que supone la funcion social” (Romero,
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2014, pagina 25), lo cual obedece, de un lado, a que la misma Corte Constitucional ha precisado
que el derecho a la propiedad no es absoluto, y, de otro, por el limitante establecido en la
Constitucion Politica relativo a que prevalece el interés social sobre el interés particular del
duefio; sin embargo, no es posible alegar la funcion social o las restricciones sociales

constitucionales al derecho a la propiedad para quebrantarlo.

Asi, es claro que el derecho a la propiedad se ve afectado directamente cuando se
presentan los fendmenos de invasion de tierras y edificaciones, delitos que, como se vio, se
encuentran tipificados en el Cédigo Penal Colombiano en el articulo 263, en el cual se impone
una sancion cuando se configure el verbo “invadir”, que bien puede ser un terreno o una

‘“

edificacion, pero que, segln la autora Katherine Romero Hinestrosa, “... existe poco precedente
que evidencie que estos invasores que sin autorizacion legal pero con jurisdiccion social, crean

una sociedad informal, hayan sido sancionados” (Romero, 2014, pagina 5).

La autora Katherine Romero Hinestrosa, en su texto denominado “De la Invasion, al
delito de Invasion”, afirmo6 que en muchas ocasiones la administracion legitima el fenomeno
descrito cuando tolera este tipo de conducta y no aplica las sanciones fijadas en la ley para el

delito penal a las personas que la cometen; ademas, que:

La poblacion que vive en zonas regularizadas se ha acostumbrado a la existencia de estas
invasiones, por lo que presta poca atencion al asunto. Las autoridades toleran el
fenémeno, por incapacidad decidida o aceptacion de un estado de cosas. En ocasiones, lo
fomentan, al permitir la urbanizacion irregular de predios urbanos y construir a cargo del
contribuyente las diferentes redes que prestan servicios publicos que deberian haber

pagado los promotores y duefios del predio. Por lo que existe en Colombia una
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normalidad atada a la vivienda informal, puesto que el chip vende el siguiente ideal

“vivienda informal o ausencia de vivienda”.

En teoria, para garantizar el minimo de sus obligaciones, el estado establece un tipo de
sistematizacion, crea normas, acorde con un sinfin de principios constitucionales que en
ultimas provienen de una moral generalizada y aceptada. De esto, se deriva la
importancia de la seguridad juridica, un estado de derecho en nuestro caso “social de
derecho” sin las exigencias de cumplimiento de la norma resulta lamentable y peligroso,
debido a que es un estado que no prevé un futuro posible, no hay previsibilidad, faltan
certidumbres, terminan habiendo mas recelos que riesgos, mas silencio que cambio y mas
aplazamiento que impulso. Entre la necesidad de los invasores y las respuestas que deben

dar nuestros representantes, no hay mucho. (Romero, 2014, paginas 29 y 31).

Con fundamento en lo anterior, parafraseando a la autora Romero, una forma de
solucionar esta problematica es encontrar mecanismos mas eficaces para combatir el problema
de vivienda, situacion que minimizaria el fendmeno y permitiria sancionar a aquel que lo merece,
pues el vivo no seria invisible y pensaria dos veces antes de la comision del ilicito, ello unido a
“politicas de vivienda, un mercado de suelo mas eficiente, autoridades mas competentes en
materia urbanistica, un mayor control y una reasignacion y un uso de los recursos disponibles
mucho mas eficientes” (Romero, 2014, paginas 32), ello unido a que se propone que se debe
hacer que se respeten los espacios abiertos, respecto de los cuales se tiene la idea que por no

encontrarse ocupado por nadie es publico.
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La responsabilidad extracontractual del Estado

De la definicion de responsabilidad

Debido a la tematica que conlleva la elaboracion de este trabajo, es atinente verificar el
concepto de la responsabilidad y de la responsabilidad juridica, para, luego de ello, dar paso a la
responsabilidad extracontractual del Estado.

Etimoldgicamente la palabra responsabilidad ha sido definida por la Real Academia
Espafiola desde dos entendidos y hace referencia a una carga juridica y a una carga moral, pues
como se observa en la pagina web de dicho organismo la palabra tiene las siguientes
definiciones:

1.) f. Cualidad de responsable, 2.) f. Deuda, obligacion de reparar y satisfacer, por si o

por otra persona, a consecuencia de un delito, de una culpa o de otra causa legal, 3.) f.

Cargo u obligacion moral que resulta para alguien del posible yerro en cosa o asunto

determinado, 4.) f. Der. Capacidad existente en todo sujeto activo de derecho para

reconocer y aceptar las consecuencias de un hecho realizado libremente. (Real Academia

Espafiola, 2019)

Con la debida observancia y claridad de dicho concepto, se observa en el presente trabajo
que el tema de la responsabilidad no ha sido ajeno al objeto de estudio de varios filosofos
contemporaneos del derecho, entre los cuales conviene destacar a Hart (1970), quien, en procura
de dar precision a éste concepto, identificod cuatro significados, los cuales fueron resumidos asi
por el doctor Carlos Enrique Pinzon Muioz: 1) responsabilidad como competencia de un
determinado dmbito vital derivada de un rol o posicion social (Role- Responsibility); 1)

responsabilidad como antecedente causal del hecho (Causal —Responsability); iii)
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responsabilidad como sometimiento (Liability- Responsability) y iv) responsabilidad como
Capacidad (Capacity —Responsability). (Pinzon, 2014, pag. 7).

Ahora, estos significados, en palabras de Molina Fernandez (2002), pueden ser resumidos
en dos grupos: El primero tiene una vision hacia el pasado, para lo cual analiza los
acontecimientos previos al hecho y procura hallar los antecedentes que expliquen su existencia,
es decir, que sean responsables de su aparicion. Por su parte, el segundo grupo tiene una vision
hacia el futuro, esto es, a las consecuencias del hecho e identifica quién o quiénes deben
responder por €l.

De la anterior construccion, como lo afirm6 Pinzon Mufioz, surgen tanto el nexo material
como el juridico “como unica posibilidad de lograr un juicio de responsabilidad administrativo
acertado” (Pinzon, 2014, pag. 8).

Es claro entonces que el concepto de responsabilidad, desde el plano de la atribucion de
consecuencias por el hecho lesivo, es el que en realidad permite el surgimiento de la
responsabilidad juridica, la cual mira hacia el futuro, ello es, hacia las consecuencias para quien
produjo el hecho lesivo, de ahi que guarde estrecha relacion con la causalidad, que, aunque no se
agota en ella, parte de la idea de accion y efecto, para, finalmente, perfeccionarse en la
imputacién normativa, entendida ella como el “porqué”.

Visto lo anterior, no puede dejarse de lado que en el mundo del derecho para lograr
conseguir los fines es usual recurrir a herramientas dogmaticas y exigir asi la responsabilidad
juridica frente a dafos, entendidos estos como hechos lesivos, a fin de permitir el funcionamiento
de las instituciones como hoy se conocen: nacion, territorio, sociedad, entre otras, y el

mantenimiento del orden social.
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De la definicion del daiio antijuridico

El jurista Eduardo Garcia Enterria definié el “dario antijuridico” de la siguiente manera:

La antijuridicidad susceptible de convertir el simple perjuicio material en una lesion

propiamente dicha no deriva, sin embargo, del hecho de que la conducta del autor de

aquel sea contraria a derecho; no es en consecuencia, una antijuridicidad subjetiva. Un
perjuicio se hace antijuridico y se convierte en lesion resarcible siempre que y s6lo
cuando la persona a que lo sufre no tiene el deber juridico de soportarlo; la antijuridicidad
del perjuicio es, pues, una antijuridicidad estrictamente objetiva. Como se dijo con toda

correccion la sentencia de 27 de enero de 1971 y reitero el auto de 10 de febrero de 1972

la lesion supone un ‘perjuicio que no es antijuridico por la manera de producirse, sino

porque el titular del bien o derecho lesionado no tiene el deber juridico de soportarlo, aun
cuando el agente que lo ocasione obre dentro del marco de la licitud. (Garcia, 1999, pag.

372)

Asi, para dar contenido al concepto de dafio, conviene comenzar con la reflexion
realizada por De Cupis, en cita que hace Henao (EI Dafio, 1999, p.127), al referir que “el efecto
juridico causado por el dario consiste en una reaccion que el derecho facilita para lograr la
reparacion del dario”, de donde se desprende que el dafio es el primer eslabon hacia la
verificacion de la lesion y es el elemento de la reparacion que conlleva unas consecuencias
juridicas adversas para quien lo sufre- victima- y que el ordenamiento juridico no ampara ni
justifica, entendido esto como el hecho lesivo.

Como punto de partida de los elementos que han construido la doctrina como criterios de

ordenacion del dafio, es evidente que se deben reunir como caracteristicas primordiales las de: 1)
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ser cierto, 1) personal y iii) licito, aunque algunos autores han agregado a dichas caracteristicas
el que sea directo, bajo la referencia de imputacién que debe contener.

Con relacion a la primera de las caracteristicas antes mencionadas, esto es, que el dafio
sea cierto conviene destacar que en el ordenamiento juridico colombiano el articulo 2359 del
Codigo Civil y la Ley 479 de 1998, aparecen como la clave positiva para la exigencia de certeza
respecto del dafio para apoyar la discusion sobre la responsabilidad extracontractual del Estado.
Para Tamayo Jaramillo (2009) el dafio debe ser actual, aunque el perjuicio no, ya que puede
aparecer aun después de haberse materializado el hecho que lo genera y, para Henao, en su obra
El Daio, dedicada al tema, ha sefialado que es cierto el dafio cuando ha adquirido “notoriedad”,
y cita a Chapus cuando agrego6 que “las jurisdicciones han planteado el principio segln el cual el
perjuicio cierto... es el perjuicio actual o el futuro, a diferencia del eventual”. (Henao, 1998, pag.
129)

Dentro de esta categoria de dafo cierto, se evidencia una gama de eventos en los que la
conjetura se acerca a lo real, tal como lo es el caso de: i) el perjuicio no consolidado, que segin
lo definido el doctor Henao es aquel que para que se perfeccione o se materialice, se espera que
ocurra ab initio con mayor probabilidad hacia el futuro, ii) el dafio hipotético, entendido este
como aquel que no tiene vocacion de materializacion y en palabras de Henao un dafio seria
hipotético en razén a que puede advertirse que el dafio en el tiempo no se ha consolidado y debe
esperarse a la declaratoria del hecho para verificar su ocurrencia, V. gr. Cuando la
administracion no intervino a tiempo para evitar una quiebra bancaria, y iii) la pérdida de
oportunidad, en la que se observa que para su fundamentacion se ha citado la doctrina de Sallet,
los hermanos Mazeaud y Chartier, entre otros, la cual se apoya en un test probabilistico que

permite, bajo criterios razonables, establecer un porcentaje determinado en la chance que se
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alega perdido, lo que conlleva a su vez a un factor reductor de la condena pecuniaria (Henao,
1998).

Por su parte, cuando se indica que el dafo debe ser personal, se parte del precepto clasico
establecido en el articulo 2341 del Codigo Civil que reza “El que ha cometido un delito o culpa,
que ha inferido dario a otro, es obligado a la indemnizacion, sin perjuicio de la pena principal
que la ley imponga por la culpa o el delito cometido” (Ley 57, 1887, art. 2341), de donde se
colige que dicha normativa no limita la pretension de responsabilidad extracontractual
unicamente a favor de los parientes de la victima, sino que otorga el mismo derecho a todo aquel
a quien el delito o culpa haya inferido dano, de donde se evidencia que el criterio positivo
también se inspir6 en la figura del damnificado, por lo que es posible afirmar que esta
caracteristica supone la inclusion de toda persona que acredite haber sufrido algin perjuicio, bien
sea directo o indirecto, derivado de la situacion que se reprocha.

Por ultimo, en lo que tiene que ver con la ilicitud del dafo, tercera caracteristica
mencionada, se precisa que esta parte de la consideracion anclada a la norma constitucional que
establece la clausula general de responsabilidad, esto es, el articulo 90, que hace referencia al
caracter de “antijuridico”. De ahi que el dafio solo puede ser reparado cuando le es imputable al
Estado y el juicio de reproche supone la ilicitud de la conducta particular y con ello del dafio.

Como viene de indicarse, en el contexto, entre las normas juridicas creadas para proteger
determinadas realidades, se encuentra el articulo 90 de la Constitucion Politica que consagré
expresamente la responsabilidad del Estado por los dafios antijuridicos que le sean imputables,
ocasionados por la accion u omision de sus agentes, con lo cual se establecid la clausula general

de responsabilidad del Estado, asi: “El Estado respondera patrimonialmente por los dafios
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antijuridicos que le sean imputables, causados por la accion o la omision de las autoridades
publicas” (Constitucion Politica, 1991, art. 90).

Bajo este precepto de rango politico y juridico, la responsabilidad del Estado se configura
cuando concurren los siguientes elementos: 1) Un dafio antijuridico, esto es, aquel que no esta en
la obligacion de soportar, i1) que el hecho generador del dafo sea imputable al demandado a
titulo de falla o de alguno de los titulos de imputacion objetiva que han sido desarrollados por la
jurisprudencia y la doctrina (V. gr. teorias del riesgo o dafio especial) y iii) que exista una
relacion causal entre éste y aquél. Se precisa que algin sector de la doctrina los ha reducido a dos
elementos: la imputabilidad (factica y juridica) y el dafio antijuridico.

Se desprende de lo anterior que, para que haya reparacion, debe partirse del concepto
primordial de “lesion”, porque esos bienes juridicos, derechos o intereses deben verse afectados
por determinado comportamiento de la Administracion, a través de sus agentes, bajo la idea
medular que el titular del derecho no esta obligado a soportar tal afectacion.

El Consejo de Estado ha definido el dafio antijuridico como el principal elemento sobre el
cual se estructura la responsabilidad patrimonial de la administracion publica, a la luz del
articulo 90 de la Constitucion Politica, oportunidad en la cual precis6é que el mismo requiere de
dos ingredientes: “i) uno material o sustancial, que representa el nucleo interior y que consiste en
el hecho o fendmeno fisico o material ... y ii) otro formal que proviene de la norma juridica ..."
(Consejo de Estado, Sentencia 05001232500019942279 01 (21861), 2012).

Ahora, cuando de la atribucion de la responsabilidad se trata, se esta en frente de una
medida juridica protectora de caracter lesivo, pues, al imputarse la responsabilidad por el dafio,
lo que se hace es distribuir o redistribuir males. Sin duda, la Administracion, debe asumir los

males provocados por sus agentes y sufridos por los administrados y aunque nuestro sistema se
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inspira, como fundamento de la responsabilidad, en el presupuesto de la causacién de un daiio
antijuridico sin la necesaria individualizacion de su autor, esto es, como se conoce en nuestro
ordenamiento como culpa anénima de la administracion, muchas veces puede repetirse contra ¢l,
al tenor de lo dispuesto en el articulo 90 citado, por lo que, consideramos, resulta insostenible
derivar una Optica puramente objetiva de ese texto constitucional.

Incluso, bajo la teoria de los regimenes objetivos de responsabilidad, la administracion
puede ser responsable aun cuando no medie la culpa o dolo de uno de sus agentes y sin que la
actividad sea ilegitima, bajo una dindmica de balance de los males que juegan en la sociedad, se
reconoce por solidaridad, la mayoria de aquellos cuando descompensa el equilibrio de las cargas
publicas que de ordinario someten a los particulares.

Es asi como, en virtud del sistema compensatorio y solidario que coexisten, que la
responsabilidad administrativa admite que la creacion de riesgos pueda ser asumida por la
administracion para preservar las instituciones colectivas, pero donde se respeten los derechos e
intereses de los particulares.

A partir de las definiciones a las que se ha hecho referencia en los parrafos anteriores, es
evidente que el dilema de la responsabilidad actual, en especial aquella con énfasis
administrativa, se traduce en determinar cudl o cudles de esos riesgos son juridicamente
permitidos y cudles no lo son, es decir, en sede de su imputacion, la cual como se dijo lineas
atras, es un proceso retrospectivo que permite justificar el reproche factico y juridico, asi como

también permite establecer quien ha de responder por el riesgo.

De los titulos de imputacion

Para continuar con el hilo argumentativo que se ha trabajado en este capitulo, resulta

obligado hacer referencia a la definicion normativa de lo que en materia administrativa se ha
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denominado titulos de imputacion, que, en teoria, son el escenario donde encontrarian respuesta
los juicios de valoracion o desvaloracion de las acciones que se intentaran atribuir a la
administracion y que en palabras de Garcia de Enterria son “aquellas circunstancias en virtud de
las cuales es posible establecer una relacion entre el dafio y el sujeto imputado que justifica
atribuir a este el deber de reparacion que la antijuridicidad del dafio impone” (Garcia, 1984, pags.
203-204).

En la sistematica colombiana, tradicionalmente los titulos de imputacion para determinar
la responsabilidad del Estado, ya sea por accion u omision, han sido el de la falla —presunta o
probada-, el riesgo excepcional y el dafio especial, los cuales han sido definidos por la
jurisprudencia del Consejo de Estado y por la doctrina, asi:

1. Falla en el servicio: Esta teoria se identifica con la idea de “no funcionamiento, mal
funcionamiento o funcionamiento tardio de la administracion” (Pinzoén, 2014, pag. 87) y, en
palabras del Consejo de Estado, “Corresponde al régimen de responsabilidad subjetiva, donde
predomina la culpa de la administracion por extralimitacion de funciones, retardo en el
cumplimiento de obligaciones, obligaciones cumplidas de forma tardia o defectuosa, o por el
incumplimiento de obligaciones a cargo del Estado”. (Consejo de Estado, Sentencia 52001-23-
31-000-1999-00518-01 (20750), 2011)

2. Riesgo excepcional. Esta teoria se vincula directamente con la escuela de Duguit,
especialmente con el impulso que le dio Paul Duez, posterior a concebir el riesgo como fuente de
responsabilidad dadas las “exigencias de equidad y de la solidaridad social ” (Pinzén, 2014, pag.
89). En Colombia el origen de la responsabilidad por riesgo excepcional es el dafio que produce
una fuente de peligro desbordada y por fuera del riesgo normal que ella misma implica, por lo

que quien la tiene a su cuidado y guarda, tiene el deber de reparar los dafios que ella causa.
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Esta teoria se identifica con tres supuestos basicos que han sido construidos
casuisticamente:

1) Con la creacion de un riesgo (riesgo creado), entendido este como un riesgo

extraordinario, esto es, por fuera de lo normal; i1) Que obligue a soportar las

consecuencias desfavorables que se causen a otras personas (riesgo- beneficio), sin
necesidad que represente una verdadera peligrosidad, a quien se beneficia de esa
situacion; o iii) un riesgo sustentado en una probabilidad estadistica de ocurrencia del

dafio (riesgo alea) (Pinzo6n, 2014, pag. 95).

3. El Dafio especial: Teoria que parte del supuesto que una actividad legitima del Estado
genera un dafio que los particulares no estan obligados a soportar, esto es, el rompimiento de la
igualdad de las cargas publicas, el cual, segin la doctrina del Consejo de Estado reclama los
siguientes requisitos tipificadores:

a) Que se desarrolle una actividad legitima de la administracion;

b) La actividad debe tener como consecuencia el menoscabo del derecho de una persona;
c¢) El menoscabo del derecho debe tener origen en el rompimiento del principio de la
igualdad frente a la ley y a las cargas publicas;

d) El rompimiento de esa igualdad debe causar un dafio grave y especial, en cuanto recae
solo sobre alguno o algunos de los Administrados;

e) Debe existir un nexo causal entre la actividad legitima de la administracion y el dafio

causado; y

f) El caso concreto no puede ser susceptible de ser encasillado dentro de otro, de los

regimenes de responsabilidad de la administracion. (Consejo de Estado, Sentencia 6453,

1991)
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Del deber de vigilancia y control del Estado

Ahora, en atencion a que desde la pregunta de reflexion se planted la posibilidad de que
el Estado sea declarado responsable por falta a sus deberes de vigilancia y control, es pertinente
indicar que, como consecuencia de los postulados constitucionales que consagran los derechos
fundamentales, doctrinariamente se ha construido una teoria segtin la cual al Estado no
solamente le son exigibles los deberes de abstencion, sino que también, como presupuesto de
realizacion de tales derechos, debe ejecutar acciones positivas; o, en otros términos, que en el
contenido de cada derecho fundamental es posible adscribir, en pro de su beneficiario, el derecho
a una accion positiva (Consejo de Estado, sentencia 52001-23-31-000-2002-01234-01(32602),

2016).

Es por lo anterior que se ha sostenido jurisprudencialmente que, en ocasiones, el
desconocimiento de los deberes normativos por parte del Estado conlleva a la declaracion de
responsabilidad, incluso, en aquellos eventos en los que el dafio puede ser consecuencia del
hecho de un tercero ajeno a las autoridades publicas, pues, a partir de los criterios normativos de
atribucion, es posible afirmar que el no evitar el resultado lesivo equivale a la realizacion del
mismo, por lo que se exige como requisitos 1) que quien es obligado no impida el resultado

lesivo, siempre que ii) esté en posibilidad de hacerlo.

Conviene citar que como tipicas manifestaciones de la actividad administrativa y de la
policia administrativa se encuentran las funciones de regulacion, inspeccion, vigilancia y control,
las cuales propenden por la preservacion del orden publico a través de la concrecion de reglas y
actos materiales, los cuales, en muchas ocasiones, limitan los derechos de los asociados, pero que

propenden a la garantia de las diversas y modernas categorias de derechos.
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Con fundamento en lo expuesto, es claro que, si la garantia de derechos constituye un
aspecto fundamental de la policia administrativa, el desarrollo negligente de dichas actividades
puede ocasionar dafos los cuales, como se indico, pueden ser imputables al Estado bien sea por
accion u omision de los agentes estatales que tienen asignadas las funciones de regulacion,
inspeccion y vigilancia y control (Consejo de Estado, sentencia 27001233100020040069901

(35783), 2019).

Ahora, para determinar las funciones propias de la actividad de policia administrativa, se
debe hacer mencion a los conceptos propios de la misma. Asi, el concepto de regulacion tiene
sus origenes en el siglo XIX como una medida de intervencion en ciertos sectores econdmicos,
por lo que no se limita a la produccion de normas administrativas de contenido general, pues “se
trata de una verdadera intervencion dirigida a garantizar derechos y libertades econdmicas, que
puede concretarse a través de distintos instrumentos” (Consejo de Estado, sentencia
27001233100020040069901 (35783), 2019), que en nuestro pais fue entendida como la potestad

reglamentaria que est4 en cabeza del Presidente de la Republica.

De otro lado, se entendi6 a las funciones de inspeccion, vigilancia y control como una
categoria independiente que no podian implicar la produccidon de normas administrativas de
contenido general, las cuales fueron definidas asi por el Consejo de Estado, en providencia de 30

de mayo de 2019:

“141. Aunque la ley no define “inspeccion, control y vigilancia”, el contenido y alcance
de estas funciones puede extraerse de diversas disposiciones especiales que regulan su
ejercicio en autoridades tipicamente supervisoras, con base en las cuales puede sefialarse
que la funcién administrativa de_inspeccion implica la facultad de solicitar informacion

de las personas objeto de supervision, asi como de practicar visitas a sus instalaciones y
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realizar auditorias y seguimiento de su actividad; la vigilancia, por su parte, esta referida
a funciones de advertencia, prevencion y orientacion encaminadas a que los actos del ente

vigilado se ajusten a la normatividad que lo rige; y, finalmente, el control permite ordenar

correctivos sobre las actividades irregulares y las situaciones criticas de orden juridico,
contable, econdmico o administrativo (Consejo de Estado, sentencia 27 001 23 31 000

2004 00699 01 (35783), 2019).

Asi, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha considerado que:

“La funcion de inspeccion, vigilancia y control, como ha sido destacado por la

jurisprudencia constitucional, implica, por un lado, “verificar que el sujeto, entidad u

organo controlado en relacion con determinadas materias u ambitos juridicos se ajuste a la

ley”; y por otro, “la toma y adopcién de medidas correctivas y coercitivas con el fin de
lograr que unos determinados sujetos en una determinada materia cumplan la ley” (Consejo

de Estado, Sentencia 11001-03-24-000-2013-00257-00, 2016).

Bajo la anterior perspectiva, es necesario precisar que, tal como lo ha indicado el Consejo
de Estado, la responsabilidad del Estado en el marco de los deberes de vigilancia, “debe
orientarse hacia la demostracion del resultado dafioso atribuible a la falta de correspondencia de
aquel — el riesgo materializado en un dafo cierto- respecto al deber positivo” (Consejo de Estado,
sentencia 52001-23-31-000-2002-01234-01(32602), 2016), esto es, a la obligacion de dispensar
el servicio de vigilancia, sin importar el como, cuando o donde. No obstante, no siempre es
posible atribuir juridicamente la responsabilidad al Estado, en tanto que el deber positivo no
opera de forma automatica, ya que requiere que haya sido convocado, promovido o que se haga
cognoscible la situacion de riesgo que se padecia (o padece) un determinado sujeto, en atencion o

bien a su calidad, a la situacion factica o las actividades que este despliegue.
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Bajo estos supuestos es claro que el régimen aplicable en dichos eventos debe ser el de la
falla del servicio, frente al cual la forma de exoneracion de responsabilidad del Estado debe ser

la demostracion de la diligencia y cuidado en el cumplimiento de sus funciones.

En el caso especifico, el articulo 313 (numeral 7) de la Constitucion Politica fijo en los
concejos municipales la funcidon de “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” y el decreto 1052 de 1998, en su articulo 58, radic6 en cabeza
de los alcaldes municipales, directamente o a través de sus agentes, la vigilancia y control de la
obras con el fin de asegurar el cumplimiento de las normas de urbanismo, normas que se
complementan con lo dispuesto en el articulo 66 de la ley 9 de 1989, con las modificaciones
introducidas en los articulos 104 de la ley 388 de 1997 y la ley 810 de 2003, que regulan lo

relativo a las infracciones urbanisticas.

A partir de dichas disposiciones, se deduce que a las administraciones municipales les
asiste la funcion de control permanente, tanto durante la ejecucion de las obras como de manera
posterior a estas para efectos de garantizar el cumplimiento de las licencias de construccion; sin
embargo, la jurisprudencia del H. Consejo de Estado ha sostenido que el dafio le es atribuible a la
administracion siempre que hubiera tenido la ocasion de verificar el incumplimiento de las
exigencias contenidas en las licencias de construccion o la construccion de obras sin la
expedicion de las mismas y no hubieran desplegado ninguna accion para evitar los dafos que
posteriormente ocurrieron y no hicieron uso efectivo de la potestad de vigilancia y control

(Consejo de Estado, Sentencia 63001-23-31-000-2006-00331-01, 2018).

Lo anterior por cuanto, conforme lo dice el Consejo de Estado, pese a que una institucion

cuente con las facultades de inspeccion y control sobre la actividad de construccion de vivienda,
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resulta una exigencia demasiado elevada para los organismos estatales que conozcan, caso a
caso, si todos los lugares donde se estan realizando obras de vivienda cuentan con licencia de

construccion o si las que la tienen se cifien a esta, un imposible factico al que nadie puede estar

obligado (Consejo de Estado, Sentencia 05001 23 31 000 2010 02218 01 (47803), 2018).

Del estudio de responsabilidad extracontractual del Estado en Colombia por la ocupacion

de bienes inmuebles a causa de asentamientos informales

De esta manera y ante estas premisas, se pretende establecer si es posible predicar la
existencia de responsabilidad patrimonial por parte del Estado o, si por el contrario el Estado
puede exonerarse de responsabilidad cuando se aduce como excepcion la culpa exclusiva de la
victima, en este caso del propietario, o el hecho de un tercero, entre otras, puesto que, en
principio, su obligacion se encuentra reglamentada en la Constitucion y en la ley tendiente a
preservar el orden publico y social, por lo que en aras de ello debe contrarrestar cualquier
manifestacion delincuencial o delictiva que se presente en el territorio nacional, en armonia con
lo dispuesto en el articulo 2 (inciso segundo) de la carta magna que establece que

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas

residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y

libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los

particulares. (Constitucion Politica, 1991, art. 2)

Vistos los conceptos antes citados, conviene precisar que el tema de la propiedad privada,

los asentamientos urbanos informales y la responsabilidad del Estado por las invasiones ha sido
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objeto de pronunciamiento de las altas Cortes, tanto por la Corte Constitucional como por el

Consejo de Estado, como se vera a continuacion:

De la jurisprudencia de la Corte Constitucional

La Corte Constitucional, en la sentencia C-157 de 1997, analiz6 la demanda de
inconstitucionalidad del articulo 1 de la ley 308 de 1996 y discutio lo relativo a la invasion de
tierras o edificaciones, de la imposicion de sanciones, el derecho a la propiedad, la funcion social
y conductas delictivas.

En la sentencia C-864 de 2004 se analiz¢ si los articulos 86, modificado por el articulo 31
de la Ley 446 de 1998 (parcial), 136, modificado por el articulo 44 de la misma ley (parcial) y el
articulo 220, todos del Codigo Contencioso Administrativo (Decreto ley 01 de 1984),
quebrantaban el articulo 58 de la Constitucidon, en cuanto contemplan la accion de reparacion
directa para obtener la indemnizacion de perjuicios por parte de la Administracion y transferir el
derecho de propiedad privada en caso de ocupacion permanente de inmuebles por causa de
trabajos publicos o por cualquiera otra causa, donde se omiten los procedimientos de enajenacion
voluntaria y de expropiacion establecidos en la ley, para ello se estudio lo relativo a la funcién
social de la propiedad, la responsabilidad del Estado en el campo extracontractual y la
constitucionalidad de la accidon de reparacion directa para obtener indemnizacidn de perjuicios
por parte de la Administracion y transferir a ésta el derecho de propiedad en caso de ocupacion
permanente de inmuebles por causa de trabajos publicos o por cualquiera otra causa, donde se
alcanza en la sentencia C-278 de 2007 a analizar las obligaciones del Estado Colombiano frente

al desplazamiento forzado.
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La sentencia C -1189 de 2008 estudio la prohibicion consagrada en el articulo 99 de la
ley 813 de 2003 de realizar inversiones publicas o de suministrar servicios publicos en
invasiones o loteos ilegales, otorgandose en ella la autorizacion de instalacion de servicios
publicos en zonas de invasion y ejecucion de inversiones y mejoras.

La Corte Constitucional, en el fallo de tutela T-527 de 2011, estudio si se vulneraban los
derechos al minimo vital y a la vida digna de un grupo de familias que habitaban desde hacia 10
afos un bien parte del espacio publico con la ejecucion inmediata de una orden de desalojo
forzado que pretendia la restitucion del bien, oportunidad en la cual se analizo la naturaleza
juridica y viabilidad constitucional de los desalojos forzados y, en providencia mas reciente,
sentencia T- 247 de 2018, fijo las subreglas respecto a poblacioén que esta ocupando de manera
ilegal o irregular bienes de uso publico, en un asentamiento que genera riesgo para sus vidas e
integridad personal, considerando que cuando se esta frente a situaciones de desalojo de la
poblacion desplazada, generadas a raiz de la ocupacion irregular de bienes ptblicos o privados,
los procedimientos administrativos tendientes al desalojo de ocupaciones e invasiones de hecho
se pueden suspender, llevandose a cabo sélo cuando exista un plan de reubicacién en el corto
plazo y se garantice acceso a una vivienda digna en el mediano y largo plazo, dandole prelacion
y amparo a las familias desplazadas, que no hayan recibido medida provisional urgente.

Y, en la sentencia C-864 de 2004 se analizo si los articulos 86, modificado por el articulo
31 de la Ley 446 de 1998 (parcial), 136, modificado por el articulo 44 de la misma ley (parcial) y
el articulo 220, todos del Codigo Contencioso Administrativo (Decreto ley 01 de 1984),
quebrantaban el articulo 58 de la Constitucion, en cuanto contemplan la accion de reparacion
directa para obtener la indemnizacion de perjuicios por parte de la Administracion y transferir el

derecho de propiedad privada en caso de ocupacion permanente de inmuebles por causa de
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trabajos publicos o por cualquiera otra causa, donde se omiten los procedimientos de enajenacion
voluntaria y de expropiacion establecidos en la ley, para ello se estudio lo relativo a la funcién
social de la propiedad, la responsabilidad del Estado en el campo extracontractual y la
constitucionalidad de la accidon de reparacion directa para obtener indemnizacidon de perjuicios
por parte de la Administracion y transferir a ésta el derecho de propiedad en caso de ocupacion
permanente de inmuebles por causa de trabajos publicos o por cualquiera otra causa y en la
sentencia C-287 de 2007 se analizan las obligaciones del Estado Colombiano frente al
desplazamiento forzado.
La sentencia C -1189 de 2008 estudio la prohibicion consagrada en el articulo 99 de la
Ley 813 de 2003 de realizar inversiones publicas o de suministrar servicios publicos en
invasiones o loteos ilegales, otorgdndose en ella la autorizacion de instalacion de servicios
publicos en zonas de invasion y ejecucion de inversiones y mejoras.
En la sentencia C-644 de 2011, la Corte Constitucional, con relacion a los elementos
constitutivos de la responsabilidad, expreso:
Esta proteccion constitucional al patrimonio de los particulares se configura, entonces,
cuando concurren tres presupuestos facticos a saber: un dafio antijuridico o lesion, una
accion u omision imputable al Estado y una relacion de causalidad. Respecto al dafio
antijuridico, si bien el mismo constituye un concepto constitucional parcialmente
indeterminado, en cuanto la Carta no lo define en forma expresa, la jurisprudencia y la
doctrina, dentro de una interpretacion sistematica de las normas constitucionales que lo
consagran y apoyan, lo definen como el menoscabo o perjuicio que sufre la victima en su
patrimonio o en sus derechos personalisimos, sin tener el deber juridico de soportarlo. En

cuanto al incumplimiento del Estado, este se presenta cuando la Administracion Publica
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no satisface las obligaciones a su cargo dentro de las circunstancias de modo, tiempo y
lugar en que han sido fijadas. Finalmente, para que el dafo antijuridico atribuido al
Estado sea indemnizable, se exige que éste sea consecuencia del incumplimiento de las
obligaciones de la Administracidn, esto es, desde una perspectiva negativa, que el dafio
sufrido por la victima no se derive de un fendmeno de fuerza mayor o sea atribuible a su
conducta negligente. (Corte Constitucional, Sentencia C-644, 2011)
De lo expuesto, se desprende que para que sea posible hablar de responsabilidad del
Estado, es necesario comprobar la existencia de un dafo antijuridico, esto es, conforme a lo
dicho en péarrafos precedentes, un dafio que la victima no esté en obligacion de soportarlo, por lo

que una vez este sea constatado debera demostrarse que es posible atribuir ese dafio al Estado.

De la jurisprudencia del Consejo de Estado

Al respecto, el Consejo de Estado precisé que la imputacion del dafio antijuridico a la
Administracion Publica implica que debe existir un fundamento o razén juridica que permita la
atribucion de una conducta (activa u omisiva) a una autoridad publica, en una circunstancia
determinada, esto es, una imputacion juridica que supone establecer y/o identificar el
fundamento o razon de la obligacion de reparar o indemnizar determinado dafo antijuridico a
partir de los diferentes regimenes y titulos de imputacion que tienen cabida en el articulo 90 de la
Constitucion Politica, esto es el régimen subjetivo —falla del servicio por accidon y por omision
(exp. 17794)— y el régimen objetivo —daiio especial y riesgo excepcional—.

En Colombia, en materia de responsabilidad extracontractual del Estado, ha sido la

jurisprudencia del Consejo de Estado la que ha intentado ofrecer la doctrina sobre la que se eleva
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el derecho de dafios compatible con asuntos como el que se analiza en este estudio de caso, esto
es, la ocupacion masiva e ilegal de inmuebles de propiedad de un particular, la cual, en este caso,
ha conformado asentamientos de mucho mas de 5.000 viviendas, asi como la presencia en la
zona de grupos armados al margen de la Ley que impiden al propietario el ejercicio de su
derecho de propiedad.

A partir de estos conceptos, el Consejo de Estado ha considerado que el Estado puede
llegar a ser responsable a titulo de falla en el servicio en asuntos en los que se discute la
ocupacion de predios particulares puesto que la administracion publica tiene una “posicion de
garante institucional”, de la que se derivan “los deberes juridicos de proteccion consistentes en la
precaucion y prevencion de los riesgos en los que se vean comprometidos los derechos humanos
de los ciudadanos que se encuentran bajo su cuidado” (Consejo de Estado, Sentencia 73 001 23
310002004 02113 01 (45433), 2014).

En providencia de 7 de julio de 1984, el Consejo de Estado conoci6 de la demanda
presentada contra el municipio de Santa Marta, mediante la cual solicitaba que se le declarara
administrativamente responsable por los perjuicios materiales sufridos por la demandante por el
incumplimiento de la orden de lanzamiento de terceros ocupantes de los lotes de terreno de su
propiedad ubicados en dicho municipio, oportunidad en la cual negd las pretensiones de la
demanda con fundamento en que no se demostro la falla en el servicio pues no bastaba el simple
incumplimiento de la providencia sino que debia haber una expresa negacion de la
administracién de no cumplirla frente a la solicitud del administrado, por lo que indicéd que era
necesaria la peticion de parte para que se iniciara la actuacion del Estado, pues, en su sentir, la
responsabilidad del Estado “no es absoluta o incondicional, sino que es relativa y condicionada a

determinadas circunstancias”, (Consejo de Estado, Sentencia 646-CE-SEC3-1984-07-12, 1984),
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entre las cuales, se encuentra como una de las mas importantes la solicitud tendiente a que la
administracion actiie en determinado sentido para la proteccion del ciudadano, razén por la cual
reprochd la conducta “pasiva’ de quien reclamaba los perjuicios de la administracion en la
practica de la diligencia por el funcionario comisionado.

Posteriormente, el 1 de septiembre de 1993, el 6érgano de cierre de la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa conocid de la demanda radicada por la Sociedad Inversiones
Chiman Ltda. contra el Ministerio de Defensa- Policia Nacional, el departamento del Cauca y el
municipio de Silva por la ocupacion ilegal realizada por indigenas del resguardo de Silvia
llamados Guambianos el 21 de diciembre de 1985 al predio conocido con el nombre de Santa
Clara situado en el municipio de Silvia- Cauca de propiedad de los demandantes, lo cual, segiin
se afirm¢ en la demanda, “se produjo por negligencia, incurria y falla en el servicio de la Policia
Nacional y de las autoridades ejecutivas del Departamento del Cauca y del municipio de Silvia”
(Consejo de Estado, Sentencia 5851, 1993).

En esta oportunidad, luego de analizar las pruebas adosadas al expediente, el Consejo de
Estado considerd que el dafio no era imputable al departamento de Cauca por cuanto se acredito
que adelant6 diligencias dentro de la orbita de sus competencias e incluso desplazé funcionarios
hasta dicho municipio para que atendiera la solicitud de proteccion de los interesados y ordeno al
alcalde del municipio la ejecucion de la resolucion 117, de 31 de diciembre 1985.

En esa misma providencia, consider6 que se acredito la responsabilidad del municipio
demandado por haber omitido ejecutar la resolucion citada, como era su deber, sin que existiera
razon alguna que explicara o justificara su conducta, la cual resultéd constitutiva de una falla del
servicio imputable a dicha entidad territorial. Igual reproche extendid a la Nacion- Ministerio de

Defensa- Policia Nacional, al acreditarse que esta entidad habia sido requerida en diversas
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oportunidades por los propietarios y por el gobernador del Cauca para que protegiera la finca de
la invasion inminente, sin que se hubiesen adoptado las medidas adecuadas a ese proposito, por
lo que declar6 la responsabilidad de estas entidades y condend al pago de perjuicios materiales.

En otro pronunciamiento, del 2003, el Consejo de Estado estableci6 el derrotero segun el
cual en caso de cuestionarse especificamente la ejecucion de la medida policiva pero no
discutirse su legalidad, el tramite seria el correspondiente al de los dafios irrogados como
consecuencia de una operacion administrativa (Consejo de Estado, Auto 11001-03-26-000-1988-
07141-01 (13163), 2003), es decir el cauce procesal de la reparacion directa.

Posteriormente, el Consejo de Estado, en sentencia del 26 de enero de 2006, al analizar la
demanda presentada por Jesus Emel Jaime Vacca y otros contra la Naciéon — Ministerio de
Defensa por el desplazamiento forzado al que se vieron obligados, declar6 la responsabilidad del
Estado colombiano por los perjuicios sufridos por el desplazamiento forzado perpetrado en la
Region del Naya y en el corregimiento de La Gabarra, preciso lo siguiente:

De acuerdo con el mandato constitucional, la razén de ser de las autoridades publicas es

la de defender a todos los residentes en el pais y asegurar el cumplimiento de los deberes

sociales del Estado y de los particulares. Omitir el cumplimiento de esas funciones no
solo genera responsabilidad personal del funcionario sino ademas responsabilidad
institucional, que de ser continua pone en tela de juicio su legitimacion. Por lo tanto, el

Estado debe utilizar todos los medios de que dispone para lograr que el respeto a la

vida y demas derechos de las personas por parte de las demas autoridades y

particulares sea una realidad y no conformarse con realizar una simple defensa

formal de los mismos” (Negritas fuera de texto). (Consejo de Estado, Sentencia

25000232600020010021301, 2006).
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Desde el aio 2012, las diferentes Subsecciones que componen la Seccion Tercera del
Consejo de Estado, se ocuparon en repetidas ocasiones de asuntos similares al que ahora se
analiza en este estudio de caso; en esa jurisprudencia, como en la que se venia decantando con
anterioridad a ella, se requiri6 analizar la conducta de la entidad publica demandada con el fin de
verificar la ocurrencia de una falla en el servicio, asi como la del propietario y al respecto se
afirmo:

Es necesario precisar que la accion de despojo prevista en el articulo 984 del Codigo

Civil y en el Decreto Ley 1355 de 1970, tanto para predios rurales como urbanos,

anteriormente regulada en el articulo 15 de la Ley 57 de 1905, no procede sino para

restablecer las cosas a su estado anterior, siempre que el querellante hubiera sido
despojado violentamente y que el actual ocupante no demuestre o justifique su presencia
en el lugar a cualquier titulo. De suerte que cuando quien se encuentra en el inmueble
alega y demuestra posesion enerva la actuacion de las autoridades de policia, al tiempo
que exige la proteccion de su statu quo para que, s6lo quien alegue un mejor derecho que
¢l, ante el juez civil, como corresponde, acceda efectiva y definitivamente a la tenencia

material del bien, con &nimo de duefio y sefior. (Consejo de Estado, Sentencia 08001-23-

31-000-1997-1906-01(22248), 2012)

Asi, esa Corporacion negd las pretensiones resarcitorias promovidas por una persona que
adquirié un bien inmueble respecto del cual se acredité que existian terceros que se consideraban
poseedores, en cuyo caso sefiald que le correspondia al demandante acudir ante la Jurisdiccion
Ordinaria para clarificar el alcance de su pretendido derecho de propiedad, en efecto para la
Subseccion B del Consejo de Estado resultd “claro que la actora adquirié un inmueble no sélo

que se encontraba ocupado por terceros, sino que estos fungian como duefos y sefiores, al punto
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que, apostados en el predio no permitieron a las autoridades de policia adelantar la diligencia de
desalojo. Circunstancia suficiente para mantener la situacion del bien, hasta que el juez civil
resuelva quién ostenta sobre el mismo un mejor derecho ”. (Consejo de Estado, Sentencia 11001-
03-27-000-2016-00026-00 (22456), 2012)

Incluso, en sentencia proferida el 28 de marzo de 2012, dentro del radicado 05001-23-25-
000-1996-00861-01, Expediente 21607, dicha Corporacion analizé la responsabilidad del
municipio de Medellin por haber autorizado a los damnificados de la ola invernal a ocupar de
forma temporal un predio de propiedad de un particular, donde manifiesta el alto Tribunal que

Asi las cosas, la ocupacion, temporal o permanente, de inmueble de propiedad privada

perjudica el derecho de dominio de su propietario. La funcién social de la propiedad no es

una excusa que fundamente la no reparacion de perjuicios en estos casos, maxime cuando
ni siquiera existe consentimiento de parte del afectado. En efecto, la ocupacion de
inmuebles por causa de trabajos publicos u otras, estd consagrada de forma expresa por el
articulo 86 del C.C.A. (Consejo de Estado, Sentencia, 05001-23-25-000-1996-00861-01

(21607),2012)

En providencia proferida el 22 de noviembre de 2012, el Consejo de Estado adopt6 otra
linea argumentativa, esto es la del dafio especial, mediante la cual encontré la responsabilidad de
la entidad demandada en un caso en el que se omitio la realizacion de una diligencia de
lanzamiento por ocupacion de hecho argumentado cuestiones de orden publico, al sefialar

En este sentido, deviene incontestable que si bien la vida e integridad personal del

Alcalde de Buenos Aires y de los miembros de la Policia, que se aseguraron al no realizar

la diligencia de desalojo, es tema que conviene a toda la sociedad civil, el costo de su

preservacion en diciembre de 1994 fue soportado por el sacrificio del derecho del sefior
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César Salazar Restrepo a la tutela judicial efectiva, lo cual constituye un dafio especial, en
la medida que frente al actor se rompi6 el equilibrio en las cargas publicas, al haber
asumido desproporcionadamente -con cargo a su derecho reconocido a la tenencia
material del bien- el costo de la seguridad personal de los servidores publicos. (Consejo

de Estado, Sentencia 19001-23-31-000-1996-01600-01 (21276), 2012)

El 2 de mayo de 2013, el Consejo de Estado conocio de la demanda presentada contra el
municipio de Riohacha, mediante la cual se pretendio que se declarara administrativamente
responsable al demandando por la conducta omisiva y permisiva que conllevd a que los
invasores del lote de terreno de propiedad del demandante continuaran edificando sobre ellos,
pese a que el 10 de abril de 2000 el actor habia presentado ante el ente municipal querella contra
persona indeterminada por la ocupacion de hecho de dos inmuebles de su propiedad y que la
autoridad local no le dio tramite a su solicitud. En dicha providencia, previa valoracion de las
pruebas y del andlisis de las obligaciones de las autoridades administrativas en el marco de las
querellas mediante las cuales se busca el lanzamiento por ocupacion de hechos, esa Corporacion
considerd que en ese caso el perjuicio que alegd sufrir la parte actora, esto es, la pérdida
irreparable de los lotes de su propiedad, no tenia el caracter de cierto, por cuanto

El hecho de que unas personas hubieren invadido un bien de su propiedad y que la

entidad publica demandada hubiere omitido darle curso a la solicitud de lanzamiento de

ocupacion de hecho elevado por el sefior Taylor Henriquez, no implica que la propiedad
de sus bienes se hubiere perdido, por cuanto esto s6lo podria ocurrir una vez transcurriera
el término establecido por la ley para que operara el fendmeno de la prescripcion

adquisitiva del dominio, en su modalidad de prescripcidon extraordinaria, por cuanto los
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invasores no estuvieron amparados por justo titulo ni buena fe. (Consejo de Estado,

Sentencia 44001-23-31-000-2000-00557-01 (28158), 2013)

Asimismo, se senal6d que, si bien la conducta de la entidad publica demandada era, a
todas luces, criticable no solo en tanto omitié proteger, como es su deber, los derechos de los
ciudadanos que para el caso concreto se individualizaron en la proteccion de los bienes del
demandante, sino en cuanto constituyen una flagrante violacion del derecho fundamental de
peticion consagrado en el articulo 23 de la Constitucion Politica, ella no pudo tener el efecto
devastador que le endilga la parte actora, puesto que todavia contaba con las herramientas
judiciales ya fuere para obtener la reivindicacion de los lotes de su propiedad (accion
reivindicatoria), para proteger su posesion (acciones posesorias) o para que se impulsara
judicialmente la accion de la Administracion.

El 31 de julio de 2014, el Consejo de Estado analiz6 la demanda de reparacion directa
presentada por Casimiro Sulvara Martinez contra el Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica -Ministerio del Interior y de Justicia — y el municipio de San Vicente
del Caguan, mediante la cual se solicitd la declaratoria de responsabilidad de estas entidades, por
los hechos ocurridos el 6 de octubre de 2001, cuando cerca de 120 familias invadieron los
terrenos de su propiedad, los cuales estaban dedicados a la produccion ganadera y lechera, pero
que a raiz de ello fueron arruinados los cercos, bebederos y nacimientos de agua, por lo que se
debieron suspender las actividades econdmicas y, pese a las dificultades para instaurar la querella
de policia, la que fue recibida el 11 de octubre de 2001 ante la alcaldia de San Vicente del
Caguan, la inspeccion de policia dispuso el lanzamiento de los ocupantes, el cual no pudo

ejecutarse debido a la resistencia de los invasores.
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En la mencionada providencia, el Consejo de Estado, luego del analisis de las pruebas
allegadas al proceso, determin6 que las demandadas eran responsables a titulo de dafio especial,
al haberse acreditado la ruptura de la igualdad frente a las cargas que debia soportar el
administrado, pues se comprob6 que el Gobierno Nacional, en ejercicio de una actividad
legitima, para esa época habia ordenado el retiro de las autoridades militares, de policia y
judiciales de cinco municipios del pais, dentro de ellos el municipio de San Vicente del Caguan,
debido a la creacion de una “zona de distencion” destinada a facilitar las negociaciones con la
guerrilla de las FARC, por lo que, a su juicio, la ausencia de un pie de fuerza robusto habia
impedido que la administracion pudiera ejecutar la orden de lanzamiento vy, asi, recuperar la
propiedad del demandante por lo que expreso

39.- Finalmente, la Sala desea aclarar que el presente caso representa una reiteracion de la

jurisprudencia ya consolidada de esta Corporacion, a saber, que la busqueda de la paz y el

establecimiento de mecanismos tendientes a facilitar las negociaciones con grupos
armados (como las zonas de distension o la desmilitarizacion parcial del territorio
nacional) son expresiones de la actividad legitima del Estado y concrecion de las
facultades otorgadas por la Constitucion y la ley al Gobierno Nacional para asegurar la
prevalencia del interés general y la convivencia pacifica. Y que, pese a lo anterior, el

gjercicio de esta actividad legitima por parte del Estado puede producir dafios a

particulares que no tienen el deber juridico de soportarlos, pues la orden constitucional y

convencional es que la poblacion civil debe mantenerse ajena al conflicto armado interno.

En atencion a este dafio antijuridico (o especial, si se quiere), surge para la administracion

el deber de indemnizar a quien lo ha padecido, con el fin de honrar los principios de
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solidaridad y equidad que irradian todo el andamiaje juridico-politico del Estado social de

derecho. (Consejo de Estado, Sentencia 18001-23-31-000-2002-00034-01 (32316), 2014)

Posteriormente, el 22 de octubre de 2015, el Consejo de Estado conoci6 de la demanda
presentada por la sociedad Administradora Hotelera S.S. Ltda.- y otro contra el Distrito Capital
de Bogota y la Nacion - Ministerio de Defensa - Policia Nacional y otros, con ocasion del
bloqueo por varios desplazados de la via publica donde funcionaba el establecimiento de
comercio denominado “Hotel Saint Simén”, durante aproximadamente un afio, lo que conllevo a
que se viera drasticamente reducida la ocupacion de huéspedes en el hotel y, a su vez, a un
detrimento de su patrimonio. Esa Corporacion, al analizar el fondo del asunto, consider6 que la
magnitud de ese lamentable hecho de desplazamiento ocurrido en una via publica de la ciudad de
Bogotd, ameritaba medidas estatales serias que de manera contundente y eficaz hubieran
impedido el desarrollo de dichos sucesos, los cuales produjeron perjuicios econdmicos para los
vecinos del sector, por lo que considerd que el dano padecido por los demandantes devino en
imputable juridicamente a titulo de falla del servicio a la Nacion, puesto que los demandados
incumplieron con los deberes de proteccion y seguridad que les han sido encomendados
constitucional y convencionalmente respecto de la poblacion desplazada, los cuales fueron
descritos en esa sentencia, y que repercutieron en el hecho de que el grupo de personas
desplazadas hubieran permanecido en la via publica, afectando con ello la explotacion
econdémica del establecimiento comercial en condiciones normales; ademas, indic6 que

La Nacion, a través del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica y

de los Ministros correspondientes, debia adelantar todas aquellas acciones humanitarias

necesarias y eficaces tendientes a impedir que el grupo de personas desplazadas ocuparan
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la via publica y, desde el comienzo de la ocupacion, se debid haber brindado ayudas
integrales a través de programas de retorno o de reubicacion a sus hogares, garantizando
tanto su seguridad personal, como alimentaria y social, por manera que si la Nacion
hubiere decidido brindar esa ayuda integral, bien habria podido evitar la ocupacion de la
via por parte del grupo de desplazados y, por ende, hubiera podido impedir la causacion
de los dafos materiales a los vecinos del sector; no obstante, tales organismos
pertenecientes a la Nacion, se abstuvieron de actuar eficazmente y, ante la desproteccion
estatal, el grupo de personas desplazadas no tuvo alternativa diferente a seguir ocupando
dichas instalaciones y seguir padeciendo las penurias del desplazamiento forzado.
(Consejo de Estado, Sentencia 25000-23-26-000-2001-02697-01 (33977), 2015)
En ese mismo sentido, en sentencia proferida por el Consejo de Estado el 26 de agosto de
2015, radicado 63001-23-31-000-2001-1358-01, expediente 30827, se condend al municipio de
Armenia por autorizar la ocupacion temporal de un predio privado por damnificados por el
terremoto de Armenia, al no haber ordenado y establecido fechas de restitucion de este,
oportunidad en la cual sefialé que
En criterio de la Sala el tiempo transcurrido entre el terremoto y la legalizacion de la
ocupacion excedio el plazo razonable pues se extendid por mas de un afio -13 meses- sin
que se le dieran soluciones reales al propietario del predio, situacién que produjo un
evidente desequilibrio de las cargas plblicas que debia asumir el propietario por razén de
la dificil situacion que vivio la ciudad. (Consejo de Estado, Sentencia 63001-23-31-000-
2001-1358-01 (30827), 2015)
Asi mismo, en la mencionada sentencia se cuestion6 el desinterés por parte de la sociedad

actora en continuar con el trdmite policivo de lanzamiento por ocupacion de hecho que se
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presento6 con posterioridad al 31 de diciembre de 2002 a pesar de la solicitud que al respecto
hicieron las autoridades de policia del municipio que habian conocido de la querella interpuesta
por la ocupacion de los predios.

Y, en sentencia de 8 de noviembre de 2016 se analiz6 la responsabilidad administrativa
de la Nacion — Ministerio de Defensa — Policia Nacional y el Ministerio del Interior por los
dafios causados a los bienes muebles e inmuebles de propiedad de los actores con ocasion de la
invasion efectuada por la comunidad indigena de Panan, en hechos ocurridos entre el 13 y el 25
de septiembre de 2000, oportunidad en la cual indico que es deber de la parte acora demostrar las
omisiones en las que se dice incurrieron las entidades demandadas para predicar la
responsabilidad; ademas sefiald que

La clausula de responsabilidad encuentra su limite frente a las cargas generales o

comunes de la propia vida en sociedad (general liferisk), cuando el actuar de la propia

victima o de un tercero generan una compensacion de culpas; y, por ultimo, circunscrito a

la demostracion cierta, real y personal de la afectacion de un interés juridicamente

tutelado, esto es, el dano. (Consejo de Estado, Sentencia 52001-23-31-000-2002-01234-

01 (32602), 2016)

El 23 de febrero de 2017, el Consejo de Estado conoci6 de la demanda presentada contra
del Distrito Industrial y Portuario de Barranquilla por la omision de efectuar la diligencia de
lanzamiento por ocupacion de hecho de unos predios de propiedad del actor, providencia en la
cual consider6 que el dafo padecido por el actor, esto es, la pérdida de su inmueble, como
consecuencia de la ocupacion de hecho, no le era imputable a la entidad demandada, dado que

Provino de terceros, sin que la entidad demandada, dentro del proceso policivo, hubiere

incurrido en una falla en el servicio, a titulo de omision, por cuanto no dejé de adelantar
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las actuaciones encaminadas a recuperar el inmueble del demandante, al punto que lo

logr6 en una primera oportunidad y, luego, ante una nueva ocupacion, ejecut6 los actos

hasta donde su competencia le permitia para lograr ese mismo fin, sin que el actor,
cuando todavia era oportuno, acudiera al juez ordinario a través de las acciones civiles
procedentes para que le fuese protegido su derecho de propiedad. (Consejo de Estado,

Sentencia 08001-23-31-000-1999-02289-01 (34121), 2017)

Asi, de lo visto, es claro que la doctrina imperante del Consejo de Estado apunta a que el
medio de control de reparacion directa bajo el titulo de la falla en el servicio es el mecanismo
adecuado para acudir a la jurisdiccion cuando se pretenda la declaratoria de responsabilidad del
Estado por la ocupacion de bienes de propiedad privada y el consecuente restablecimiento de
perjuicios a favor del propietario de estos.

Conforme a la normativa, doctrina y jurisprudencia citada, en el caso concreto el titulo de
imputacion que da lugar a la responsabilidad del Estado es la falla del servicio a titulo de
omision de una autoridad publica en el cumplimiento de las funciones que el ordenamiento le ha
atribuido, respecto del cual el Consejo de Estado ha sefialado que es necesario efectuar el
contraste entre el contenido obligacional que las normas pertinentes fijan para el 6rgano
administrativo implicado, de un lado y, de otro, el grado de cumplimiento u observancia del
mismo por parte de la autoridad demandada, esto es ,“surge a partir de la comprobacion de
haberse producido como consecuencia de una violacion — conducta activa u omisiva- del
contenido obligacional determinado en la Constitucion Politica y en la ley a cargo del Estado”

(Consejo de Estado, Sentencia 19001-23-31-000-2000-03226-01 (26855), 2013).
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Del analisis de la responsabilidad en el caso bajo estudio

Conforme al resultado arrojado en esta investigacion, es posible afirmar que la
imputacion de responsabilidad del Estado por violar los deberes que surjan a partir de la posicion
de garante no pueden ser valorados desde escenarios abstractos o genéricos, pues, si bien se ha
precisado que el Estado se encuentra vinculado juridicamente a la proteccion y satisfaccion de
los derechos humanos y/o fundamentales, es menester precisar que, de acuerdo a una
formulacion amplia de la posicion de garante, se requiere, adicionalmente 1) que quien es
obligado no impida el resultado lesivo, siempre que ii) esté en posibilidad de hacerlo.

A continuacion, se puntualizaran las acciones y omisiones imputadas al Estado en
relacion con los inmuebles ubicados en el Municipio de Medellin y en el Municipio de Bello,
pues en cada uno de éstos, si bien existen elementos comunes de imputacion, existen
circunstancias facticas particulares.

La conducta que se reprocha de las entidades demandas en los predios ubicados en el
Municipio de Medellin, tiene que ver concretamente con las omisiones en la garantia de los
mecanismos de proteccion del derecho de propiedad de Gilberto Alonso Zuluaga Quintero, pues,
como se desprende de la investigacion adelantada, el 20 de septiembre de 2016 el actual
propietario de los predios, Gilberto Alonso Zuluaga Quintero, present6 derecho de peticion ante
la Corregiduria de Santa Elena, con radicado 2016PP070591NO01, en el que se solicitaba la visita
a los predios invadidos para su posterior desalojo, peticién que obtuvo respuesta el 30 de junio
de 2017, cuando el sefior Corregidor Carlos Wbeimar Cano Urrego manifesté que “por
cuestiones de seguridad esta diligencia no se habia podido realizar”.

El hecho en mencion constituye, en primer lugar, la omision de la parte demandada en su

funcion legal de garantizar los mecanismos de proteccion del derecho a la propiedad que ostenta
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el sefior Gilberto Alonso Zuluaga Quintero frente a sus inmuebles, la cual, como puede
observarse, ocurrio, concretamente, el 30 de junio de 2017, fecha en la que el Corregidor de
Santa Elena le informo al propietario que no era posible garantizar los mecanismos de proteccion
de sus derechos “por cuestiones de seguridad”.

En segundo lugar, la comunicacion del Corregidor de Santa Elena de 30 de junio de
2017, constituye una prueba de la omision de la Nacion- Ministerio de Defensa- Ejército y
Policia Nacional, en tanto que la misma Entidad territorial garante de los derechos del sefior
Zuluaga Quintero, manifestd que la razon por la que no se podian cumplir los mecanismos de
proteccion del derecho de propiedad era “por cuestiones de seguridad”, situacion de la que solo
puede concluirse que la falta de presencia de esta en el sector permiti6 el deterioro de las
condiciones de orden publico y su falta de efectividad en el ejercicio de sus funciones, hasta el
punto que ni siquiera las demas autoridades publicas pueden adelantar los asuntos de su
competencia, tendientes a proteger los derechos del propietario legitimo de dichos bienes
inmuebles, lo que conllevo al incumplimiento del mandato constitucional establecido en los
articulo 216, 217 y 218 que establecen:

ARTICULO 216. La fuerza publica estara integrada en forma exclusiva por las

Fuerzas Militares y la Policia Nacional.

Todos los colombianos estan obligados a tomar las armas cuando las necesidades
publicas lo exijan para defender la independencia nacional y las instituciones publicas.
La Ley determinara las condiciones que en todo tiempo eximen del servicio militar y
las prerrogativas por la prestacion del mismo. (Constitucion Politica, 1991, art. 216)
ARTICULO 217. La Nacion tendré para su defensa unas Fuerzas Militares

permanentes constituidas por el Ejército, la Armada y la Fuerza Aérea.
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Las Fuerzas Militares tendran como finalidad primordial la defensa de la

soberania, la independencia, la integridad del territorio nacional y del orden

constitucional.

La Ley determinara el sistema de reemplazos en las Fuerzas Militares, asi como los
ascensos, derechos y obligaciones de sus miembros y el régimen especial de carrera,
prestacional y disciplinario, que les es propio. (Constitucion Politica, 1991, art. 217)
ARTICULO 218. La ley organizara el cuerpo de Policia.

La Policia Nacional es un cuerpo armado permanente de naturaleza civil, a cargo de la

Nacién, cuyo fin primordial es el mantenimiento de las condiciones necesarias

para el ejercicio de los derechos v libertades publicas, v para asegurar que los

habitantes de Colombia convivan en paz. |...1” (Subraya y negritas por fuera del

texto) (Constitucion Politica, 1991, art. 218)

Para el caso concreto, la omision de la fuerza publica abarca a las dos instituciones, esto
es, el Ejército y la Policia Nacional, toda vez que la Policia omiti6 desplegar su funcion
preventiva de evitar alteraciones al orden publico, tales como la invasiéon masiva de predios
privados y el surgimiento de grupos armados al margen de la Ley que, no solo contribuyeran a la
invasion de los Inmuebles, sino que impedian el acceso del mismo a los propietarios, entre otras
afectaciones. Por su parte, al fallar la Policia en el cumplimiento de sus funciones y haberse
generado las perturbaciones al orden publico en los Inmuebles del sefior Gilberto Alonso, surgia
entonces en cabeza del Ejército la obligacion de resolver alteraciones al orden publico que se
encontraran consolidas, situacion que tampoco se concreto.

Por otra parte, la conducta que se reprocha de las Entidades demandas en los predios

ubicados en el Municipio de Bello, si bien tiene que ver también con las omisiones en la garantia
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de los mecanismos de proteccion del derecho de propiedad del sefior Gilberto Alonso, esta
relacionada fundamentalmente con la accidon desplegada por el Municipio de Bello, al autorizar
expresamente a las Empresas Publicas de Medellin E.S.P. a que procedieran a la instalacion de la
infraestructura para la prestacion del servicio publico de energia a las viviendas invasoras de los
predios de su propiedad en la jurisdiccion de dicho Municipio, la cual si bien comenzdé en el afio
2005, solo hasta el 21 de julio de 2016, fecha en que EPM envi6 al propietario la comunicacion
No. 201630099650, se tuvo conocimiento que el ente municipal citado habia autorizado de
manera expresa para que instalara de manera provisional y luego definitiva la estructura para la
prestacion del servicio publico de energia a las viviendas invasoras de los predios de su
propiedad.

El municipio de Bello y el Municipio de Medellin incumplieron con la disposicion
contenida en el articulo 315 de la Constitucion Politica de Colombia, pues, como se desprende
del estudio del caso realizado, no conservaron el orden publico en la zona donde se encuentran
ubicados los inmuebles del sefior Zuluaga Quintero y con su actitud omisiva permitieron que el
asentamiento subnormal creciera de una forma descontrolada y masiva, sitio donde gobiernan los
grupos armados al margen de la fuerza publica.

Ahora, si bien es claro que el municipio de Medellin intentd controlar en dos ocasiones la
situacion, sus acciones no tuvieron el impacto esperado, ya que, como se dijo, las personas que
habian sido desalojadas del municipio de Medellin se trasladaron a la jurisdiccion del municipio
de Bello, al no cumplir el mandato constitucional del deber de colaboracion entre las entidades
publicas, ello unido a que con posterioridad al desalojo no se implementaron medidas para evitar

que el sitio fuera nuevamente objeto de asentamientos informales.
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Asi, en el caso bajo andlisis, segln el estudio realizado, la falla en el servicio radica
porque no hubo un hecho positivo de la Administracion, pues lo que se le reprocha a la
Administracion es: 1) no haber ejercido las acciones previstas en el ordenamiento juridico para la
proteccion del derecho de propiedad de Gilberto Alonso Zuluaga Quintero y solicitadas
expresamente por éste; ii) el hecho de haber autorizado que se suministrara el servicio de energia
en las viviendas invasoras aun luego de reconocer que dicha accion solo podian realizarla sobre
los predios que fueran de propiedad de las entidades territoriales y iii) la omision de la fuerza
publica consistente en la falta de presencia y control en la zona, al punto de que ni siquiera las
Autoridades publicas podian adelantar las funciones de su competencia en este territorio.

Las anteriores situaciones conllevan a que el propietario de los inmuebles no pueda
explotar econdmicamente estos bienes y obtener asi el provecho que esperaba pudiera derivarse
de los mismos, pues, en su lugar, terceros han explotado econdmicamente esos bienes de manera
ilegal, obteniendo beneficios econdmicos, controlando el territorio de manera ilegal y en
desmedro del orden publico de la zona, ante la mirada pasiva y la conducta omisiva de todas las
entidades demandadas.

Del rastreo jurisprudencial y legal realizado se desprende que el propietario de los bienes
inmuebles no se encuentra obligado a soportar ese dafo, pues no existe ninguna norma que le
imponga dicha carga, la Gnica limitante que podria invocarse es la de la funcidn social de la
propiedad; sin embargo, como se vio en el acapite “2.2. Desarrollo cronologico de las
actuaciones de los propietarios de los predios invadidos en el asentamiento El Pinar”, no puede
afirmarse que la afectacion que ha padecido el sefior Gilberto Alonso Zuluaga Quintero sea
producto de la funcion social de la propiedad, toda vez que la misma debe obedecer a criterios de

proporcionalidad y, fundamentalmente, a criterios de legalidad, por lo que no puede sefalarse,
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bajo ninguna circunstancia, que las afectaciones del orden publico en un predio sean una
expresion de la funcion social de la propiedad, pues dichas alteraciones, precisamente hacen todo
lo contrario: afectar el orden social para los habitantes de dicho territorio y, concretamente, para
los particulares que ostentan el derecho a la propiedad de los predios que integran el mismo. Al
respecto, el Consejo de Estado ha sostenido que “la ocupacion, temporal o permanente, de
inmueble de propiedad privada perjudica el derecho de dominio de su propietario” e indico que
“La funcion social de la propiedad no es una excusa que fundamente la no reparacion de
perjuicios en estos casos, maxime cuando ni siquiera existe consentimiento de parte del
afectado” (Consejo de Estado, Sentencia 05001-23-25-000-1996-00861-01 (21607), 2012).

Ahora, conforme a lo dicho, es posible determinar sin lugar a equivocos, que existe
responsabilidad por parte de los diferentes entes estatales por la omision de las autoridades
involucradas en el cumplimiento de sus deberes, quienes de una u otra manera fueron permisivas
con las familias mas vulnerables, permitiendo que estas se agruparan en los predios acé
enlistados y construyeran sus viviendas en propiedad privada, al paso que no se brindaron
medidas de proteccion eficaz al propietario de los inmuebles.

Es claro, entonces, que de haberse dado cumplimiento a la ley y de ejercer las facultades
con las que contaban las diferentes autoridades dentro de los plazos fijados por la ley, el
asentamiento urbano informal El Pinar, posiblemente, no se hubiera convertido en el segundo
asentamiento mas grande del pais, como lo es en la actualidad, pues es claro que fueron inttiles
la gran cantidad de acciones legales representadas en querellas de policia y denuncias ante los
organismos competentes, asi como las reuniones realizadas con las diversas autoridades en las
que se propuso aportar porciones de sus terrenos para que alli se hiciera presencia estatal, en

especial de la fuerza publicas, peticiones que nunca fueron escuchadas por estas entidades.
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Asi pues, el dafio padecido por el sefior Gilberto Alonso Zuluaga Quintero no es en
absoluto una expresion de la funcién social de la propiedad, sino una expresion de la
incapacidad, desidia y negligencia del Estado por garantizar el orden social y el orden publico y
proteger los derechos de sus ciudadanos, pues, la Constitucion Politica, en el articulo 2 de la
Carta, consagro como objetivo esencial de las autoridades publicas colombianas la proteccion,
entre otros, de los bienes y derechos de las personas, mandato éste que las obliga a poner en

marcha todos los medios —humanos, fisicos y técnicos— para cumplir esa especifica y esencial

finalidad.
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Lecciones y recomendaciones

En el presente estudio de caso, la pregunta planteada fue ;Tiene el Estado
responsabilidad por el detrimento econdmico causado a los propietarios, generado por la pérdida
de la posesion material de los predios, esto debido al abandono estatal y a la omision de sus

deberes de vigilancia y control?

El presente estudio se enmarca en la responsabilidad que puede predicarse del Estado
colombiano, al no atenderse con oportunidad y eficiencia las obligaciones que por ley fueron
encomendadas a algunas autoridades publicas, de ahi la importancia que se vislumbra frente al
derecho administrativo, rama encargada de regular la organizacion de la actividad de la
administracion publica, toda vez que se esta en presencia de un fendémeno de reiterada ocurrencia
en nuestro pais como lo son las invasiones, producto de los desplazamientos y la falta de
oportunidades para acceder a una vivienda digna y que hace evidente, en muchos casos, la falta
de capacidad y respuesta del Estado para atender y dar solucion efectiva a los derechos de los
actores involucrados tanto desde la perspectiva de los asentados en los bienes inmuebles de
propiedad privada como de los propietarios de los mismos, por lo que para el caso concreto se
busco determinar si en el asentamiento urbano informal El Pinar era posible predicar tal
responsabilidad a titulo de falla del servicio y asi brindar una herramienta para que, en casos
analogos, pueda desarrollarse con base en este estudio de caso un andlisis que permita establecer
si efectivamente concurre o no la negligencia, incapacidad y desidia estatal en la atencion de sus
deberes y si, consecuentemente con ello, una vez producido el dafio, debe repararse el perjuicio

causado y asi dejarse indemne a quien sufrié tal perjuicio.
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Luego de analizada la normativa, jurisprudencia y doctrina citada en los parrafos
anteriores, partiendo de la teoria de la propiedad desarrollada por John Locke, que ubica el
derecho a la propiedad al mismo nivel que los derechos a la vida, salud y la libertad (Vaughn,
1985, pagina 2), en tanto que éste es entendido como un derecho natural, que resulta ser absoluto
y que puede verse limitado por la restriccion de que nadie puede permitir que se arruinen
recursos en su posesion y, posiblemente, que haya oportunidades alternativas para que otros
creen su propia propiedad, resulta apropiado para el presente estudio del caso incorporar las
lecciones que instituye dicha teoria, de cara a establecer las conclusiones y la definicion en el
asunto bajo estudio, al estar en presencia del escenario planteado por el autor, donde el Estado
debe garantizar la proteccion al derecho a la propiedad privada a efectos que no sea desconocido
por los otros conciudadanos su titulo de justo duefio.

Es por ello que, en atencidn a la teoria mencionada, se puede llegar a determinar que
existe responsabilidad por omision por parte de los diferentes entes estatales en el caso del
asentamiento urbano informal El Pinar, puesto que el propietario de los predios, identificados
con las matriculas inmobiliarias 01N-5254667, 01N-5254636 y 01N-5366030 de la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos de Medellin Zona Norte, ejercid los diferentes mecanismos
establecidos por la ley para procurar que cesara la ocupacion de sus predios y asi impedir el
crecimiento del asentamiento urbano informal, sin que se hubiera logrado la proteccion efectiva
de su derecho por parte de los diferentes entes estatales involucrados y, por el contrario, se
acredito que estos fueron permisivos con las familias vulnerables asentadas en este lugar.

Esta afirmacion, ademas, encuentra sustento en lo expresado por Kendall relativo a que
“el derecho a la propiedad que tiene una persona es inviolable y que nunca podra, legitimamente,

299

dejarse de lado para ‘conveniencia y bienestar de los demas’” (Vaughn, 1985, pagina 9); sin
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embargo, ese goce de la propiedad siempre dependera de situaciones politicas (Vaughn, 1985,
pagina 26).

Conforme a lo analizado y a partir de los parametros brindados por la doctrina y la
jurisprudencia en la cual nos hemos apoyado para el desarrollo del mismo, es evidente que el
desplazamiento forzado como fendémeno social no es ajeno a nuestro pais, pues diariamente
miles de personas deben abandonar su lugar de origen, con ello sus pertenencias y su entorno
social, razdn por la cual el Estado esta en la obligacion de evitar que ocurra dicho fendémeno, tal
y como lo establecen diversas normas de derecho internacional humanitario, entre ellas, el
Protocolo II Adicional a los Convenios de Ginebra en su articulo 17, que regula lo relativo a la
proteccion de los conflictos armados de caracter internacional, asi como los principios rectores
de los desplazamientos internos reconocidos por las Naciones Unidas, respecto de los cuales la
Corte Constitucional, en sentencia T-602 de 2003, ha reconocido expresamente su fuerza
vinculante, entre los cuales obra el principio que reza “Toda persona tiene derecho a que se le
proteja de ser desplazada arbitrariamente de su hogar, de sus tierras o de su lugar de residencia
habitual” (Naciones Unidas, Comité de Derechos Humanos, documento E/CN.4/Sub.2/2005/17

del 28 de junio de 2005).

De otro lado, en el 4ambito local, la ley 387 de 1997 establecid que es responsabilidad del
Estado “formular las politicas y adoptar las medidas para la prevencion del desplazamiento
forzado; la atencidn, proteccion y consolidacion y estabilizacion socioecondmica de los

desplazados internos por la violencia” (Ley 387, 1997, articulo 3).

Ahora, el fendmeno del desplazamiento ha conllevado que las personas desplazadas
lleguen a otros terrenos a ocuparlos, despojando, en la mayoria de los casos, a los propietarios de

estos, como ocurrid en el caso bajo estudio. Esta situacion, donde los invasores no permiten al
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propietario ejercer los atributos de la propiedad, tales como el uso, goce y disposicion del bien
inmueble, se torna relevante en una sociedad como la nuestra, porque desde el codigo civil, en su
articulo 685, se ha sefalado que la ocupacion es un titulo constitutivo de dominio, asi como lo es
la posesion (articulo 762), la cual se pierde cuando se deja de poseer una cosa cuando otro se

apodera de ella, con el &nimo de hacerla suya (Codigo Civil, 1873, articulo 787).

En virtud de lo anterior, en nuestra legislacion se ha establecido la accion posesoria,
consagrada en el articulo 972 del Cédigo Civil, cuyo objeto es conservar o recuperar la posesion
de bienes raices o de derechos reales constituidos en ellos (Codigo Civil, articulo 972) y la
accion reivindicatoria, de que trata el articulo 348 del Codigo Civil, que tiene por fin obtener el
reconocimiento del derecho de dominio y, en consecuencia, la restitucion de la cosa que

indebidamente posee un tercero.

Del recuento realizado en el acapite del desarrollo cronoldgico de las actuaciones de los
propietarios de los predios invadidos en el asentamiento El Pinar, es posible evidenciar que estos
activaron los mecanismos y procedimientos contemplados en el ordenamiento juridico para
procurar la proteccion de los bienes inmuebles citados con anterioridad, por ello acudieron ante
los inspectores de Policia del departamento de Antioquia, municipio de Medellin y Bello, para
que dieran cumplimiento a lo dispuesto en la ordenanza 18 de 2002 (Codigo de Convivencia) y,
a nivel nacional, con la ley 1801 de 2016 (Codigo Nacional de Policia), las cuales constituyen las

herramientas iniciales de prevencion para enfrentar la situacion de invasion de los predios.

En el afio 2003, el propietario inici6 la accion de caracter policivo denominada
“lanzamiento por ocupacion” ante el municipio de Medellin, consagrada en el articulo 125 de la
ley 1355 de 1970, que subrogo la ley 57 de 1905, e instaurd la accidn de restitucion de

inmuebles, contemplada en el Codigo Nacional de Policia, ley 1801 de 2016.
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De igual manera, por aquellos hechos que afectaron su derecho a la propiedad, los
titulares acudieron a denunciar ante la Fiscalia General de la Nacion, en 22 ocasiones, los delitos
de invasion de tierras o edificaciones y perturbacion de la posesion sobre inmueble,

contemplados en los articulos 263 y 264, respectivamente, del Codigo Penal, ley 599 de 2000.

Por lo anterior, era necesario, una vez fueran puestos en conocimiento de las autoridades
competentes los hechos relacionados con los actos que atentaban contra la posesion material de
los predios, dar inicio al proceso administrativo de caracter policivo segun lo estipula la ley 1801
de 2016 y al procedimiento consagrado en la ordenanza 18 de 2002 del departamento de
Antioquia, para que con fundamentos en ellos se restituyera el bien y se impusieran las sanciones

establecidas en dichas normas procesales.

En el ambito penal, una vez radicada la respectiva querella por la posible comision del
delito de invasion de tierras o edificaciones y perturbacion de la posesion sobre bienes
inmuebles, se debid accionar el aparato estatal a fin de verificar si efectivamente se estaba en
presencia de la comision del ilicito y, en caso de comprobarse ello, se debieron imponer las

sanciones proporcionales a dicha agresion.

Las anteriores acciones, sin lugar a dudas, constituyen la garantia del articulo 58 de la
Constitucion Politica y se convierten en el pilar fundamental para evitar el fenomeno de las
invasiones, las cuales atentan contra el derecho de propiedad, pues hacen imposible el goce, uso
y disposicion del propietario de los bienes (Romero, 2014, pagina 14). Ademas, como lo afirmo
Katherine Romero Hinestrosa, citada en el acapite de la propiedad, se torna indispensable que el
Estado garantice el minimo de sus obligaciones establecidas en la normativa y genere la

confianza en las instituciones, al paso que permita la seguridad juridica imperante en un “estado
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social de derecho”, que propenda por generar y ofrecer los medios de proteccidn para asegurar
b

los derechos de los propietarios (Romero, 2014, pagina 31).

Ademas, lo anterior constituye una medida para evitar los conflictos derivados de la
posesion de bienes, teniendo en cuenta lo acuiado en la teoria expuesta por el filésofo Locke en
sus tratados, donde contempla y advierte que ante la acumulacion de la propiedad, el incremento
de la riqueza y la escases de recursos, indefectiblemente debera mediar la voluntad de los
hombres para formar una sociedad civil y establecer gobiernos con el fin de proteger la

propiedad, que para Locke incluye la vida, la libertad y las posesiones.

El desarrollo de esta investigacion permite afirmar que, en la actualidad, pese a que se
han desarrollado una serie de normas que establecen el procedimiento para proteger el derecho a
la propiedad, entre las cuales se encuentran las acciones policivas, penales y civiles, antes
citadas, lo cierto es que las mismas no resultan completamente validas de cara a lograr los
cometidos para los cuales fueron creadas, de ahi que se considere que existe un vacio juridico de
especial relevancia, pues si bien existen dichas disposiciones, en la actualidad no hay armonia
entre las normas y los procedimientos establecidos en ellas, en tanto que no permiten que los
procesos iniciados puedan ser adelantados en conjunto y que el resultado de las investigaciones
converjan dentro de la misma actuacion procesal debido a los diversos fines establecidos en la
ley para cada una de las acciones, lo que en definitiva genera un desgaste para el propietario
afectado, quien, en muchas ocasiones, no cuenta con los recursos econémicos adecuados y
suficientes para sufragar los costos y tramites que conlleva la presentacion de los mismos, ello
unido a que el éxito en uno de estos procedimientos no necesariamente implica que este

resultado se refleje en las diferentes actuaciones, situacion que supone que, indefectiblemente, el
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dafio al propietario del bien inmueble sea materializado y, ademas de ello, que el Estado no tenga

previsto la forma de resarcir el perjuicio ocasionado con su omision.

En este caso, es claro que las actuaciones estatales al interior del asentamiento urbano
informal nunca han generado condiciones que permitan al propietario ejercer sus actos de sefior y
duetio, pese a haberse adelantado los mecanismos establecidos en la legislacion, para reivindicar
los derechos frente a la propiedad; sin embargo, se avizora claramente una omision de las
obligaciones de prevencion, proteccion y garantia a cargo del Estado, representado en sus
diferentes autoridades, pues la repuesta de éste ante el accionamiento de cada uno de los
instrumentos legales no fue oportuna ni eficaz, lo que permitié la permanencia de la poblacion

asentada e incluso su crecimiento desmedido.

Lo anterior, se afirma por cuanto la omision del Estado fue determinante para que el
asentamiento alcanzara las proporciones actuales y se concretara el dano patrimonial, toda vez
que si las autoridades involucradas en la proteccion del derecho a la propiedad hubieran actuado
de manera diligente se hubiese evitado el mismo o, por lo menos, el resultado seria mucho menos
lesivo, ya que se establecio que en el afio 2003, en el momento en el que el municipio de
Medellin llevé a cabo las acciones necesarias para el desalojo, se logré disminuir en un alto
porcentaje la invasion con relacion a este ente territorial y se desestimuld la continuidad de la
ocupacion, lo que gener6 entonces que la poblacion asentada se estableciera en los predios

ubicados en el municipio de Bello, situacion que aun persiste.

Es claro entonces, el desconocimiento de los deberes normativos de vigilancia y control
por parte del Estado, a través de las entidades involucradas en los sucesos facticos descritos, pues
si bien el dafo, en el caso concreto, tiene su origen en el hecho de un tercero ajeno a las

autoridades publicas, es posible predicar que el no evitar el resultado lesivo equivale a la
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realizacion del mismo, ante el incumplimiento de las manifestaciones de la actividad
administrativa y de policia administrativa, entre los cuales se encuentra, para el caso especifico,
los deberes de vigilancia, referida a funciones de advertencia, prevencion y orientacion
tendientes a que los actos del vigilado se ajusten a la normativa, y de control, entendida como
aquella que permite ordenar los correctivos sobre las actividades irregulares y las situaciones
criticas de orden juridico, econémico o administrativo, en tanto que se ha acreditado que quien

estaba obligado no impidio el resultado lesivo, pese a haber estado en la posibilidad de hacerlo.

Ahora, en el asunto bajo estudio, como las herramientas citadas no pudieron ser
materializadas ni se logro el fin o cometido de las mismas debido a, se reitera, una omision de las
autoridades a las que la ley les ha otorgado precisas facultades en el cumplimiento de sus
deberes, el propietario actual de los bienes inmuebles debid acudir a la accidon contenciosa
administrativa, en ejercicio del medio de control de reparacion directa, donde, una vez se dirima
la controversia relativa a la caducidad de la accion -pues el juez contencioso asi lo considero-
debera verificar, a la luz del articulo 90 de la Constitucion Politica de Colombia, si se demostrd
la falla del servicio de las autoridades involucradas, por lo que serd necesario hacer la
ponderacion entre la norma insatisfecha y el grado de cumplimiento y acatamiento de este por

parte de la autoridad.

Acorde con lo sostenido el dafio padecido por el propietario no es en absoluto una
expresion de la funcion social de la propiedad, sino una expresion de la incapacidad, desidia y
negligencia del Estado por garantizar el orden social y publico y proteger los derechos a la
propiedad del ciudadano, pues, la Constitucion Politica, en el articulo 2, consagré como objetivo
esencial de las autoridades publicas colombianas la proteccion, entre otros, de los bienes y

derechos de las personas, mandato €ste que las obliga a poner en marcha todos los medios —
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humanos, fisicos y técnicos— para cumplir esa especifica y esencial finalidad, de ahi que no sea
posible afirmarse, bajo ninguna circunstancia, que las afectaciones del orden publico en un
predio sean una expresion de la funcion social de la propiedad, puesto que esas alteraciones,
afectan el orden social para los habitantes de dicho territorio y, concretamente, para los
particulares que ostentan el derecho a la propiedad de los predios que integran el mismo, tal

como lo sostuvo el Consejo de Estado, en sentencia 05001-23-25-000-1996-00861-01 (21607).

El asentamiento urbano informal El Pinar es un claro ejemplo que en Colombia subsisten
las condiciones de violencia y pobreza que dan lugar a los desplazamientos, tanto rurales como
urbanos, asi como la incapacidad de respuesta del Estado frente a esta problematica social, pues,
tal como lo afirm6 Romero, en algunas ocasiones, las autoridades toleran el fendémeno de la
invasion de predios y su posterior urbanizacion irregular bien sea por incapacidad, decidia o
simplemente la aceptacion de un estado de cosas e, incluso, lo fomentan cuando permiten la
urbanizacion irregular de los predios invadidos, al punto que, bien sea en virtud de 6rdenes
judiciales o por otro tipo de situaciones, generan mejores condiciones de habitabilidad, como
cuando instalan servicios publicos (Romero, 2014, pagina 29). Es por ello que resulta de gran
relevancia la pugna suscitada entre los derechos de vivienda digna y otros derechos accesorios de
quienes invaden bienes de propiedad privada frente al derecho de los propietarios de los bienes
objeto de asentamientos, lo que ha dado lugar a la necesidad de ponderar la situacion concreta

para poder determinar qué derecho prevalece.

En este punto conviene precisar que la Corte Constitucional, en sentencia C-157 de 1997,
reconocid que, en muchas ocasiones, las invasiones tienen su origen en la extrema necesidad, asi
como en el estado de indigencia, lo cual debera ser atendido y evaluado por el Estado.

Asimismo, indico que no es viable alegar como justificacion del quebrantamiento del derecho a
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la propiedad la funcion social o las restricciones constitucionales a dicho derecho, ello de cara a
encontrar soluciones que garanticen la realizacion de los postulados constitucionales que tienen
por objeto el respeto a la dignidad humana y los derechos fundamentales de las personas de

escasos recursos (Corte Constitucional, sentencia C-157, 1997).

Para el caso especifico del asentamiento urbano informal El Pinar y estando en presencia
del segundo asentamiento mas grande del pais, con aproximadamente 7.500 familias, lo que
representa mas de 25.000 personas asentadas, segun datos de la ONU, no es posible lograr la
restitucion del bien en aras de proteger el derecho a la propiedad, pues, dadas las condiciones
particulares del mismo, lo procedente es que desde las diferentes entidades, tanto del orden
municipal como del orden nacional, tales como el Ministerio de Vivienda, la Superintendencia
de Notariado y Registro, el Instituto Geografico Agustin Codazzi, los municipios de Bello y
Medellin y las autoridades ambientales, entre otras, inicien los estudios juridicos, sociales y
ambientales que permitan otorgar al propietario del bien inmueble un pago justo por el predio
sobre el cual se ha perdido el derecho real de dominio debido al asentamiento urbano informal,
lo cual se podra hacer bajo la figura de expropiacion administrativa, en el que medie una

indemnizacion patrimonial.

Asi mismo, es claro que en el caso concreto también podria hablarse de la ocurrencia de
un dafio especial, por cuanto, en el evento de ordenarse la restitucion del bien inmueble,
resultaria imposible ejecutar la decision del juez por cuestiones de orden social, en la medida en
que, por razones de interés general, esto es, la proteccion de sujetos de especial proteccion como
desplazados, madres cabeza de familia, se debe sacrificar el derecho a la propiedad del titular del
predio, por lo que se debera ordenar la transferencia de la propiedad del bien a favor de las

entidades publicas.
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Con posterioridad, se deberd incorporar el terreno objeto de reconocimiento patrimonial
al suelo urbano o de expansion con destinacion a vivienda, para poder legalizar las mejoras
realizadas por quienes alli se encuentran asentados, garantizando asi la seguridad juridica, social,
cultural, la presencia y participacion gubernamental y el mejoramiento de las condiciones

socioecondmicas a los miembros de esa comunidad asentada.

Una vez adelantada dicha regulacion e incorporado el predio al perimetro urbano, sera
posible adelantar todas las acciones necesarias por parte del Estado (Gobierno Nacional,
Regional y Municipal) para el acondicionamiento del asentamiento humano a través de obras de
infraestructura como: vias, transporte, educacion, salud, espacio publico, recreacion y
saneamiento basico entre otras. La oferta institucional amplia su gama de servicios a proveer, al
punto que constituir las viviendas de estos asentamientos en viviendas de interés social (VIS),
permite que los distintos subsidios que el gobierno nacional, regional y local ofrecen, lleguen a

los ciudadanos de bajos recursos, mejorando las condiciones y calidad de vida.

Ahora, conforme a lo expuesto, en el caso concreto del Asentamiento Urbano Informal El
Pinar este proceso de regulacion debe iniciarse en aras de proteger los derechos de las,
aproximadamente, 7.500 familias que hoy habitan este sitio, permitiendo legalizar de esta forma

el asentamiento.

Adicionalmente, bajo la realidad inminente de la situaciéon humana antes que juridica,
producida por los asentamientos informales se hace necesaria la implementacion de politicas
publicas municipales claras en el manejo de estos escenarios de asentamiento urbano que
permitan a las administraciones establecer soluciones permanentes, llevar programas a todos los
habitantes del territorio y poder asi destinar el presupuesto necesario para la atencion de esta

poblacion, lo anterior incluyéndose en los procesos de organizacion de ciudad, Planes de
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Ordenamiento Territorial o el mecanismo que corresponde segln la categoria del municipio,
cuyos cometidos deben estar acorde a los lineamientos ambientales y de impacto social,
economico y cultural en concordancia con los parametros nacionales de diversidad étnica, de
pluralismo ante las diferencias, de recursos naturales y los relativos a alcanzar el mejoramiento

de las condiciones de vida digna, sin desconocer los derechos del propietario del inmueble.

En consecuencia, es una necesidad latente el impulsar una politica publica de tierras que
garantice el contenido del articulo 58 Constitucional, esto es, el derecho a la propiedad privada,
para lo cual se deberan implementar herramientas mas efectivas que combatan la informalidad,
asi como que se doten de mayores prerrogativas a los entes de control urbanisticos y se

impongan sanciones ejemplares que conlleven a desestimular la invasion de bienes privados.

Dentro de dicho proceso resulta fundamental el acompafiamiento estatal a los propietarios
para lograr la proteccion de sus bienes inmuebles, por lo que serd necesario que una vez se acuda
a las entidades en procura de la proteccion del derecho a la propiedad, las personas encargadas
de la atencidon suministren una ruta de accion a €ste donde se le indique los mecanismos que la
ley ha dispuesto para ello y ante que autoridades puede acudir para activarlos y en qué plazo
hacerlo, so pena de entenderse que la inactividad de su parte, implicitamente, podria ser

entendida como convalidacion de dichos asentamientos.

No adelantar por parte del Estado en debida forma las acciones impetradas demuestra que
mientras el Estado no ejerza sus competencias en pro de los intereses de quien a bien lo requiere,
el resultado sera el mismo que acontece en El Pinar, una pérdida total de la posesion material y

una demanda administrativa con las ya conocidas consecuencias econémicas para el mismo.
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Es por esto que se requiere se active un procedimiento legal iinico e idoneo por
intermedio de una ley que armonice cada uno de estos instrumentos juridicos y acompaiie al
propietario al impetrar una sola accidn, actuacion que desde la accion policiva como medida
inicial en principio, logre superar la conducta irregular que se presenta y que, de no ser posible
alcanzar este fin, se d¢ inicio de manera inmediata a las demas acciones de caracter civil y penal

sin necesidad de radicar nuevas demandas o denuncias que desgastan al propietario.

Otro mecanismo que podria ayudar a superar el vacio juridico existente, seria crear dentro
de la Procuraduria General de la Nacion un area de atencion y de vigilancia a los procesos
iniciados por invasion de predios, con especial énfasis a aquellos procesos donde las
caracteristicas del bien invadido puede generar lo que se conoce como un asentamiento informal,
para que de manera idonea participe y ejerza actuaciones al interior del proceso y que sea la
misma defensoria del pueblo y las personerias municipales quienes en igualdad de condiciones
propendan por procurar los derechos tanto de los invasores como los del propietario, ya que al
dirigir todos sus esfuerzos hacia un grupo poblacional determinado, como en este caso lo es el
invasor, quien se considera que este se encuentra en situacion de necesidad, es el mismo Estado

quien promueve la desigualdad

Por ultimo, se deberan generar politicas que permitan a la poblacion mas vulnerable
acceder a unidades habitacionales que cumplan las normas urbanisticas, ya que, como se ha
indicado, en nuestro pais durante los tltimos afios el fenomeno de la violencia ha ido en
constante crecimiento y con ello el desplazamiento, todo ello para garantizar la proporcionalidad
entre la funcidn social y ecologica de la propiedad privada y ese derecho latente que radica en

cabeza del justo propietario de tener su patrimonio bajo el amparo estatal y que no sea solo via
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demanda administrativa que se le reconozca su derecho a ser indemnizado por una accion u

omision del Estado frente a su patrimonio.
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