APELACION DE AUTO - Confirma / MEDIO DE CONTROL DE REPARACION
DIRECTA / APELACION DEL AUTO DE RECHAZO DE LA DEMANDA -
Caducidad del medio de control / COMPETENCIA DEL CONSEJO DE
ESTADO / APELACION DE AUTO / AUTO QUE RECHAZA LA DEMANDA POR
CADUCIDAD - Auto apelable

El Consejo de Estado conoce de las apelaciones de autos dictados en primera
instancia por los tribunales administrativos, que sean susceptibles de este medio
de impugnacion, en virtud del articulo 150 de la Ley 1437 de 2011. Esta decision
sera adoptada por la Sala, de acuerdo con el articulo 125 y 243 de la norma
mencionada. Adicionalmente, el numeral 1° del articulo 243 de la misma
codificacion prevé que la providencia que rechaza la demanda es susceptible del
recurso de apelacion.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 150/ LEY 1437 DE 2011 -
ARTICULO 125/ LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 243

TEORIA DEL ACTO ADMINISTRATIVO / CONCEPTO DE ACTO
ADMINISTRATIVO / ELEMENTOS DEL ACTO ADMINISTRATIVO

El acto administrativo se define como “toda manifestacion unilateral, por regla
general de voluntad, de quienes ejercen funciones administrativas, tendiente a la
produccion de efectos juridicos”. Sus elementos se concretan en los siguientes: a)
Es un acto positivo, una manifestacion positiva expresa, concreta o especifica de
la administracion. b) Tiene un caracter unilateral, es decir, es una manifestacion
de voluntad unilateral de la administracion donde no hay un consentimiento del
administrado en su produccion, y en la que en todo caso debe respetarse el
derecho al debido proceso del destinatario. ¢) Es una expresion de voluntad que
se sujeta al principio de legalidad. d) Esa manifestacion de voluntad positiva y
unilateral puede provenir tanto de los 6rganos que hacen parte del poder
ejecutivo, asi como de aquellos que no siendo parte de esta rama ejercen ese tipo
de funciones. e) El poder decisorio de la manifestacion de voluntad se concreta en
la potencialidad para crear, modificar o extinguir situaciones juridicas a partir de su
contenido.

MANIFESTACION DE LA VOLUNTAD / DECLARACION DE LA VOLUNTAD

Al respecto se ha sefalado que “la manifestacion de voluntad debe provocar
alteraciones juridicas en el mundo exterior, modificando o extinguiendo las
existentes o creando nuevas situaciones de relevancia ante el derecho, esto como
efecto directo de su caracter decisorio.” Asi, la declaracion de voluntad
indefectiblemente ha de estar encaminada a la creacion, modificacion o extincion
de una relacién juridica, esto es, a la produccion de efectos juridicos o de lo
contrario no podria ser considerado como un acto administrativo.

CONTROL JURISDICCIONAL DEL ACTO ADMINISTRATIVO [ ACTO
ADMINISTRATIVO DE REGISTRO

Llos [sic] actos de registro son susceptibles de ser enjuiciados ante la jurisdicciéon
contenciosa administrativa dado que “todas las anotaciones que las Oficinas de
Registro realizan en los folios de matricula inmobiliaria, impactan necesariamente
los intereses particulares, individuales y concretos de las personas naturales o
juridicas, al crear, modificar o extinguir situaciones juridicas directamente
relacionadas con el derecho de dominio”.

MEDIO DE CONTROL PROCEDENTE PARA DEMANDAR UN ACTO
ADMINISTRATIVO DE REGISTRO / MEDIO DE CONTROL DE SIMPLE
NULIDAD / MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL
DERECHO



En relacion con el medio de control procedente para demandar los actos de
registro, el articulo 137 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (CPACA) prevé que se pueden impugnar a través del
medio de control de simple nulidad. Por su parte, la jurisprudencia de esta
Corporacién ha afirmado que en esos casos a su vez procede el medio de control
de nulidad y restablecimiento del derecho.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el medio de control procedente para impugnar los
actos administrativos de registro, cita Consejo de Estado, Seccidén Primera, auto
de 23 de junio de 2017, Rad. 20001-23-31-000-2015-00288-01; reiterado
anteriormente en las providencias: Consejo de Estado, Seccion Primera,
sentencia del 1 de marzo de 2018, Rad. 73001-23-31-000-2010-00550-01;
Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia del 11 de julio 2013, Rad. 19001-
23-31-000-2007-00116-01.

FUENTE FORMAL: LEY 1437 DE 2011 — ARTICULO 137

PROCEDENCIA DEL MEDIO DE CONTROL DE REPARACION DIRECTA POR
OMISION ADMINISTRATIVA / CONTEO DEL TERMINO DE CADUCIDAD DEL
MEDIO DE CONTROL DE REPARACION DIRECTA / IDENTIFICACION DEL
DANO / DANO CONTINUADO / DIFERENCIA ENTRE DANO CONTINUADO Y
HECHO DANOSO EXTENDIDO TEMPORALMENTE

[L]a Sala se remite a la jurisprudencia en torno a la forma como debe operar el
conteo del término de caducidad de la accién de reparacion directa por causa del
dafio que se origina en una omision administrativa. Al punto ha dicho esta
Corporacion: «En relacién con las omisiones, el término de caducidad de la accién
debe contarse desde el momento en que se incumpla la obligacion legal, siempre
gue ese incumplimiento coincida con la produccién del dafio, pues en caso
contrario, el término de caducidad debera contarse a partir de dicha existencia o
manifestacion factica del mismo, ya que ésta es la primera condicion para la
procedencia de la accién reparatoria. Aunque la omisién 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. [...]». También puede ocurrir que el
dafio no sea de aquellos que se producen de manera instantanea, sino de los que
se prolongan en el tiempo, pero ello no implica que el término de caducidad se
postergue indefinidamente, ya que se afectaria la seguridad juridica, ahora bien,
otro asunto resulta cuando el demandante solo tuvo conocimiento del dafio,
tiempo después de la ocurrencia de la omisién, ya que en esa situacion, en
aplicacidon del principio de prevalencia del derecho sustancial sobre el formal, el
término debera contarse a partir de la fecha en que la persona tuvo conocimiento
del dafo, evento en el que aplica la regla mencionada sobre el conocimiento
posterior del dafio. En estos eventos, se debe diferenciar el dafio continuado o de
tracto sucesivo, del hecho dafoso y de los dafios de naturaleza inmediata que se
agrava o cuyos efectos o perjuicios se prolongan en el tiempo, comoquiera que en
estos casos, el menoscabo se concreta ipso facto en un momento determinado, y
es a partir del hecho dafioso que lo causa o desde que se conocio el dafio -se
reitera, en los eventos de que el afectado no lo hubiera podido advertir al
momento en que se produjo el hecho dafioso-, que el término de caducidad debe
empezar a computarse. No deben confundirse los dafios continuados con los
hechos dafosos que se extienden temporalmente, de modo que la excepcion a la
regla de la caducidad prevista para aquéllos no le resulta aplicable a éstos.

ACTO ADMINISTRATIVO DE REGISTRO / CONTEO DEL TERMINO DE
CADUCIDAD DEL MEDIO DE CONTROL DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO
DEL DERECHO- Conocimiento del acto administrativo

La jurisprudencia de esta Corporacion ha establecido que para efectos de
contabilizar el término de caducidad para demandar un acto de registro, se debe



tener como punto de inicio del computo el momento en que el interesado conocié
de dicho acto. [...] Asi las cosas, la Sala procede a efectuar el computo de las
pretensiones de nulidad y restablecimiento del derecho [...]

COMPUTO DEL TERMINO DE CADUCIDAD DEL MEDIO DE CONTROL DE
REPARACION DIRECTA — Ocupacion juridica de bien inmueble

[T]eniendo en cuenta que el Tribunal Administrativo de Cundinamarca realizo el
computo del término de caducidad bajé la tesis de la ocupacién juridica de un
inmueble, esta Sala precisa que es un criterio que no ha sido objeto de unificacion
por la Corporacién, sin embargo y en gracia de discusion, de igual forma, el
término estaria caducado, toda vez que para esos eventos, la jurisprudencia de la
Subseccién A de esta Seccion ha precisado que: “En relacion con el término para
formular las pretensiones de reparacion directa, en las que se pretende la
indemnizacion de perjuicios en razon de la ocupacion juridica de un bien, debe
sefalarse que el término para la interposicion de la demanda no se cuenta desde
el momento en que se declar6 afectado el bien por razones de utilidad publica,
sino desde el instante en el que el interesado tiene conocimiento de que, con
ocasion de tal declaratoria, se limitd el ejercicio de su derecho de dominio por la
imposibilidad juridica y material que tiene de usar o disponer del mismo. Si bien el
término para incoar la accion de reparacion directa, como ya se indico, por regla
general coincide con el hecho generador del dafio y en los eventos de ocupacion
temporal o permanente de inmuebles, con la cesacion de dicha ocupacion o con
la terminacion de la obra, en los casos en que los bienes resultan afectados por
una decisidon administrativa (ocupacion juridica) para efectos de la construccion de
una obra publica y sobre los mismos no se adelantan las labores de adquisicién o
expropiacion, el término para interponer la demanda, por regla general, debe
empezar a correr desde el momento en que el particular tuvo conocimiento de que
no podia darle al bien la destinaciébn que pretendia, a consecuencia de esa
determinacion de la entidad publica.” Es decir que, el conocimiento del actor de la
inscripcién de la afectacion del predio radic6 en el momento en que adquirié el
inmueble y se registré el negocio de la compraventa,
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Apelacion de auto

La Sala resuelve el recurso de apelacion interpuesto por la parte actora contra el
auto proferido por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, el seis (6) de junio
de dos mil diecinueve (2019), que rechazé la demanda por haber operado el
término de caducidad del medio de control.

I. ANTECEDENTES
1.1- La demanda

La Sociedad Constructora LAMDA y Cia. Ltda., presenté demanda de reparacion
directa, contra la Nacion - Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible-, la
Superintendencia de Notariado y Registro, y el Distrito Capital - Secretaria de
Planeacion-, el once (11) de septiembre de dos mil dieciocho (2018)!, con la
pretension de que se les declare responsables administrativa vy
extracontractualmente de los perjuicios presentados con ocasion de la via de
hecho en que incurrieron las demandadas, por la incorporacion de la afectacion
de reserva forestal en el folio de matricula inmobiliaria No. 50N- 20048524 de la
propiedad de la accionante, por un lapso de diez (10) afios.

1.2- El auto apelado

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca rechazo la demanda con auto del seis
(6) de junio de dos mil diecinueve (2019)?, pues considerdé que en el presente
caso opero el término de caducidad del medio de control.

Como fundamento de su decision, el a quo manifestdé que el cobmputo del término
de la caducidad para el sub lite, debia realizarse bajo la tesis de la
responsabilidad administrativa por la ocupacion juridica de un bien inmueble por la
categoria ambiental, en ese sentido, sefialé que la demanda de reparacién directa
debib presentarse dentro de los (2) afios siguientes a la inscripcién de la categoria
ambiental en el folio de matricula inmobiliaria No. 50N-20048524; es decir, que el
término corrié del once (11) de marzo de dos mil seis (2006), hasta el once (11) de
marzo de dos mil ocho (2008), y en el entendido de que la demanda fue
presentada el doce (12) de septiembre de dos mil dieciocho (2018), rechazé la
demanda con ocasion al fenébmeno juridico de la caducidad.

En el mismo sentido, el Tribunal de primera instancia realiz6 un computo del
término de caducidad, bajo la tesis de que el actor posiblemente tuvo
conocimiento de la antijuridicidad del dafio ocasionado, desde el momento en que
el Consejo de Estado fall6 una accién popular relativa a la vulneracién de los
derechos de los propietarios de los bienes de los cerros orientales, y dado que
ese fallo tuvo efectos erga omnes, inicié el computo a partir de la ejecutoria del
auto que resolvio la aclaracion de esa sentencia, es decir desde el quince (15) de
febrero de dos mil catorce (2014) hasta el 15 de febrero de dos mil dieciséis
(2016), y al radicarse la demanda el doce (12) de septiembre de dos mil dieciocho
(2018), determino que, igualmente, se encontraba caducado el medio de control.

1.3- El recurso de apelacion

La sociedad actora interpuso recurso de apelacion en contra de la decisidon
anterior, en escrito del dieciocho (18) de junio de dos mil diecinueve (2019)3,
solicitando que se revocara la decision de primera instancia, sin hacer mencion
alguna sobre el tema de caducidad del medio de control, Gnicamente especifico lo

1 Folios 1 a 8 del cuaderno niimero 1.
2 Folios 24 a 31 del cuaderno principal.
3 Folios 34 a 36 del cuaderno principal.



relativo a competencia para conocer de la demanda de reparacion directa y a los
anexos Yy requisitos previos para demandar.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca en auto de tres (3) de julio de dos mil
diecinueve (2019)*, concedié el recurso de apelacion en efecto suspensivo, y
dispuso el envio del expediente a esta Corporacion para resolver la alzada.

. CONSIDERACIONES
2.1.- Competenciay procedencia del recurso de apelacién

El Consejo de Estado conoce de las apelaciones de autos dictados en primera
instancia por los tribunales administrativos, que sean susceptibles de este medio
de impugnacion, en virtud del articulo 150 de la Ley 1437 de 20115. Esta decision
serd adoptada por la Sala, de acuerdo con el articulo 125° y 2437 de la norma
mencionada.

Adicionalmente, el numeral 1° del articulo 243 de la misma codificacion prevé que
la providencia que rechaza la demanda es susceptible del recurso de apelacion.

2.2.- Sobre el acto administrativo

El acto administrativo se define como “toda manifestacion unilateral, por regla
general de voluntad, de quienes ejercen funciones administrativas, tendiente a la
produccién de efectos juridicos®”. Sus elementos se concretan en los siguientes:
a) Es un acto positivo, una manifestacion positiva expresa, concreta o
especifica de la administracion.

b) Tiene un caracter unilateral, es decir, es una manifestacion de voluntad
unilateral de la administracion donde no hay un consentimiento del
administrado en su produccion, y en la que en todo caso debe respetarse el
derecho al debido proceso del destinatario.

c) Es una expresién de voluntad que se sujeta al principio de legalidad.

d) Esa manifestacion de voluntad positiva y unilateral puede provenir tanto de
los 6rganos que hacen parte del poder ejecutivo, asi como de aquellos que
no siendo parte de esta rama ejercen ese tipo de funciones.

e) El poder decisorio de la manifestacion de voluntad se concreta en la
potencialidad para crear, modificar o extinguir situaciones juridicas a partir
de su contenido.

Al respecto se ha sefalado que “la manifestacion de voluntad debe provocar
alteraciones juridicas en el mundo exterior, modificando o extinguiendo las

4 Folio 38 del cuaderno principal.

5 CPACA, “Articulo 150. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de
las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los tribunales administrativos y de las apelaciones de
autos susceptibles de este medio de impugnacién, asi como de los recursos de queja cuando no se conceda el de
apelacion por parte de los tribunales, o se conceda en un efecto distinto del que corresponda, 0 no se concedan los
extraordinarios de revision o de unificacién de jurisprudencia [...)".

6 CPACA, “Articulo 125. De la expedicion de providencias. Sera competencia del juez o Magistrado Ponente dictar los
autos interlocutorios y de tramite; sin embargo, en el caso de los jueces colegiados, las decisiones a que se refieren los
numerales 1, 2, 3 y 4 del articulo 243 de este Cdédigo seran de la sala, excepto en los procesos de Unica instancia.
Correspondera a los jueces, las salas, secciones y subsecciones de decision dictar las sentencias. Los autos que
resuelvan los recursos de suplica seran dictados por las salas, secciones y subsecciones de decision con exclusion del
Magistrado que hubiere proferido el auto objeto de la suplica”.

7 CPACA, “Articulo 243. Apelacion. Son apelables las sentencias de primera instancia de los Tribunales y de los Jueces.
También seran apelables los siguientes autos proferidos en la misma instancia por los jueces administrativos: 1. El que
rechace la demanda. ||2. El que decrete una medida cautelar y el que resuelva los incidentes de responsabilidad y
desacato en ese mismo tramite. || 3. El que ponga fin al proceso. ||4. El que apruebe conciliaciones extrajudiciales o
judiciales, recurso que solo podréa ser interpuesto por el Ministerio Publico [...)".

8 Jaime Orlando Santofimio Gamboa, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo Il “Acto Administrativo”, Universidad
Externado de Colombia, Pag. 131.



existentes o creando nuevas situaciones de relevancia ante el derecho, esto como
efecto directo de su caracter decisorio.®”

Asi, la declaracion de voluntad indefectiblemente ha de estar encaminada a la
creacion, modificacion o extincién de una relacion juridica, esto es, a la produccion
de efectos juridicos o de lo contrario no podria ser considerado como un acto
administrativo.

2.3. Los actos de registro como objeto de control jurisdiccional

Llos actos de registro son susceptibles de ser enjuiciados ante la jurisdiccion
contenciosa administrativa dado que “todas las anotaciones que las Oficinas de
Registro realizan en los folios de matricula inmobiliaria, impactan necesariamente
los intereses particulares, individuales y concretos de las personas naturales o
juridicas, al crear, modificar o extinguir situaciones juridicas directamente
relacionadas con el derecho de dominio™°.

2.4. Caducidad del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho cuando se pretende la nulidad de un acto de registro

En relacion con el medio de control procedente para demandar los actos de
registro, el articulo 137 del Cdodigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (CPACA) prevé que se pueden impugnar a través del
medio de control de simple nulidad. Por su parte, la jurisprudencia de esta
Corporacién ha afirmado que en esos casos a su vez procede el medio de control
de nulidad y restablecimiento del derecho.

Asi lo explicd la Seccion Primera en auto del veintitrés (23) de junio de dos mil
diecisiete (2017):

“(...) la presente controversia no puede dirimirse desde la perspectiva de una
demanda contra un acto de registro, respecto de la cual se aduce que
procede Unicamente la pretensién de nulidad, pues perfectamente es viable
el medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho, en el cual
también puede el actor, como sucede en este caso, pedir la reparacién
del dafio, sin _que dicho _medio _se convierta en _uno _de reparacidn
directa™!. (Resaltado propio)

Partiendo de la mencionada tesis, esta Subseccion recientemente profirié decision
en la que contabiliz6 el término de caducidad de la accion de nulidad y
restablecimiento con relacion a una demanda que pretendia el resarcimiento de
un dafio derivado de la inscripcion en el certificado de tradicion, y puntualmente, a
partir del conocimiento del actor de la afectacion en el folio de matricula
inmobiliaria. En los siguientes términos lo precisé el auto del veintisiete (27) de
febrero de dos mil diecinueve (2019):

“Al respecto, la Sala considera pertinente aclarar que en los casos como el que
aqui es objeto de estudio, el presunto dafio se concreta con un acto de registro,
gue constituye un acto administrativo, de conformidad con lo expuesto por la

9 Ibidem, Pags. 132 a 136

10 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia del tres (3) de noviembre de dos
mil once (2011), Radicado: 23001-23-31-000-2005-00641-01. En el mismo sentido, véase las siguientes providencias:
Consejo de Estado, Sala Plena, Seccion Tercera, Sentencia de Unificacion del trece (13) de mayo de dos mil catorce
(2014), Radicado: 76001-23-31-000-1996-05208-01(23128); Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccién Primera, sentencia del veintiséis (26) de noviembre de dos mil ocho (2008), Radicado: 13001-23-31-000-2000-
99073-01; Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Quinta Descongestion, sentencia del
primero (1) de marzo de dos mil dieciocho (2018), Radicado: 73001-23-31-000-2010-00550-01; Consejo de Estado, Sala de
lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, auto del cuatro (4) de agosto de dos mil dieciséis (2016); Radicado:
11001-03-24-000-2013-00178-00.

11 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, auto del veintitrés (23) de junio de dos mil
diecisiete (2017), Radicado: 20001-23-31-000-2015-00288-01. Reiterado anteriormente en las siguientes providencias:
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia del Consejo de Estado del primero
(1) de marzo de dos mil dieciocho (2018), Radicado: 73001-23-31-000-2010-00550-01; Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia del once (11) de julio de dos mil trece (2013), Radicado: 19001-23-
31-000-2007-00116-01.



jurisprudencia anteriormente citada, cuya legalidad se puede impugnar a través
del medio de control de simple nulidad o de nulidad y restablecimiento del derecho
si ademas de la nulidad el actor pretende que se remedie su afectacion.

[...]

La jurisprudencia de esta Corporacion ha establecido que para efectos de
contabilizar el término de caducidad para demandar un acto de registro, se debe
tener como punto de inicio del computo el momento en que el interesado conocié
de dicho acto.”*?

2.5. Caso concreto

La sociedad accionante solicit6 la reparacion de los perjuicios ocasionados con la
anotacion No. 17 del diez (10) de marzo de dos mil seis (2006)*3, inscrita por
el Ministerio de Agricultura, conforme a la Resolucién 76 del treinta (30) de
septiembre de mil novecientos setenta y seis (1976), que afectd la propiedad de
los demandantes por causa de la categoria ambiental, por ser un “AREA DE
RESERVA FORESTAL PROTECTORA ZONA BOSQUE ORIENTAL DE
BOGOTA”, motivo por el que no pudo ejercer su actividad de desarrollo
urbanistico.

La demandante relat6 en el libelo que en la anotacion No. 15 del veinte (20) de
mayo de dos mil cinco (2005)4, anterior a la fecha de la inscripcién que afect6
el inmueble, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial habia
aclarado la Resolucion 76 de mil novecientos setenta y seis (1976), excluyendo
el mencionado inmueble de la reserva forestal, por haber redelimitado la zona
con la nueva Resolucion No. 463 del catorce (14) de abril de dos mil cinco (2005).

Pues bien, la Sala observa, a partir de los documentos traidos a este expediente
que:

e la demandante Constructora Lamda y Cia Ltda. es propietaria del
mencionado predio conforme a la copia simple de la escritura publica No.
3312 del once (11) de agosto de dos mil siete (2007), de la Notaria 18 de
Bogota D.C., en la que se documentd que Rodrigo Antonio Cifuentes
Garcia y otros transfirieron el derecho pleno de dominio y posesion del
inmueble a la actora, por un valor de seiscientos cuatro millones ciento
veinticuatro mil pesos ($604.124.000)*°. Adicionalmente, que se inscribio la
mencionada compraventa en el certificado de instrumentos publicos en la
anotacion No. 19 del primero (1) de octubre de dos mil siete (2007)6.

e obran en el expediente distintos escritos de peticion que datan del periodo
corrido entre los afios dos mil catorce (2014) y dos mil quince (2015)Y7, en
los que el actor solicitd al Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible y
a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos Zona Norte, el
levantamiento y/o cancelacion de la afectacion que tenia el inmueble
identificado con matricula inmobiliaria 50N-20048524, en su anotacién No.
17.

e Con posterioridad a estos, el Ministerio de Ambiente y Desarrollo
Sostenible en la anotacion No. 21 del dieciocho (18) de agosto de dos
mil dieciséis (2016)*® cancelé la providencia administrativa de
afectacion por categoria ambiental, de conformidad con el Oficio No.
017517 del veintidos (22) de junio de dos mil dieciséis (2016).

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion C, auto del veintisiete (27) de
febrero de dos mil diecinueve (2019). Radicado: 08001-23-33-000-2017-01056-01 (61534).

13 Folio 7 del cuaderno 2.

14 Folio 7 del cuaderno 2.

15 Folios 13-22 del cuaderno 2.

16 Folio 8 del cuaderno 2.

17 Folio 23-32 del cuaderno 2.

18 Folio 8 del cuaderno 2.



De otro lado, observa que la demandante relaté en uno de los hechos de la
subsanacién de la demanda, que la afectacibn se mantuvo incluso hasta una
fecha posterior a la sentencia del Consejo de Estado proferida el cinco (5) de
noviembre de dos mil trece (2013), que a juicio del actor, ordend levantar la
afectacion al predio, y que decidié sobre la accidén popular que se interpuso por la
reserva forestal de los cerros orientales de Bogota D.C.

El Tribunal de primera instancia encontré caducada la accion, bajo el supuesto de
que la demanda podria entenderse fundada en una posible omision de la
administracion en el cumplimiento de las 6rdenes efectuadas en la decision
judicial que tuvo efectos erga omnes?.

En relacion con la tesis del Tribunal, la Sala se remite a la jurisprudencia en torno
a la forma como debe operar el conteo del término de caducidad de la accién de
reparacion directa por causa del dafio que se origina en una _omision
administrativa. Al punto ha dicho esta Corporacion:

«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
gue ese incumplimiento coincida con la produccién del dafio, pues en caso
contrario, el término de caducidad debera 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®.
[Subraya la Sala]».

También puede ocurrir que el dafio no sea de aquellos que se producen de
manera instantanea, sino de los que se prolongan en el tiempo, pero ello no
implica que el término de caducidad se postergue indefinidamente, ya que se
afectaria la seguridad juridica, ahora bien, otro asunto resulta cuando el
demandante solo tuvo conocimiento del dafio, tiempo después de la ocurrencia de
la omision, ya que en esa situacion, en aplicacién del principio de prevalencia del
derecho sustancial sobre el formal, el término debera contarse a partir de la fecha
en que la persona tuvo conocimiento del dafio, evento en el que aplica la regla
mencionada sobre el conocimiento posterior del dafio?!.

En estos eventos, se debe diferenciar el dafio continuado o de tracto sucesivo, del
hecho dafoso y de los dafios de naturaleza inmediata que se agrava 0 cuyos
efectos o perjuicios se prolongan en el tiempo, comoquiera que en estos casos, el
menoscabo se concreta ipso facto en un momento determinado, y es a partir del
hecho dafoso que lo causa o desde que se conocio el dafio -se reitera, en los
eventos de que el afectado no lo hubiera podido advertir al momento en que se
produjo el hecho dafoso-, que el término de caducidad debe empezar a
computarse??. No deben confundirse los dafios continuados con los hechos
dafiosos gue se extienden temporalmente, de modo que la excepcién a la

19 “Asi mismo, lo sostenido encuentra sustento en la regla segun la cual los efectos de la sentencia no sélo vinculan a las
partes sino al publico en general. En otros términos, los efectos de los fallos proferidos en los procesos de acciones
populares son erga omnes, los cuales, por otra parte, no son extrafios en aquellas actuaciones judiciales que se inician
con la intervencion de cualquier persona y en las que se debe cumplir con la obligacion de informar a la comunidad
mediante "un medio masivo de comunicacion o de cualquier mecanismo eficaz" para que, quien lo considere conveniente,
intervenga como coadyuvante.” Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del
ocho (8) de julio de dos mil once (2011). Radicado: 41001-23-31-000-2004-00540-01 (AP)

20 Consejo de Estado. Seccién Tercera. Sentencia del diez (10) de junio de dos mil cuatro (2004). Expediente nimero.
25.854. Citado en: Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Subseccion A. Sentencia
del veintitrés (23) de marzo de dos mil diecisiete (2017). Expediente nimero: 76001-23-31-000-2004-02580-01(39424).

21 Consejo de Estado, Seccion Tercera, auto del diecinueve (19) de julio de dos mil siete (2007), exp. 25000-23-26-000-
2004-01514-01(31135). Igualmente, revisar: Consejo de Estado, Secciéon Tercera, auto del diez (10) de diciembre de dos
mil nueve (2009), exp. 50001-23-31-000-2008-00045-01(35528). Ver igualmente, Consejo de Estado, Seccion Tercera-Sala
Plena, auto del nueve (9) de febrero de dos mil once (2011), exp. 54001-23-31-000-2008-0301-01 (38271); sentencia del
veintiocho (28) de febrero de dos mil once (2011), exp. 73001-23-31-000-1999-00098-01(18287)

22 En lo que tiene que ver con los dafios de tracto sucesivo, de naturaleza inmediata y su diferenciacién con la continuidad
de sus efectos, perjuicios y agravacion del dafio, consultar: Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del dieciocho
(18) de octubre de dos mil siete (2007), exp. 25000-23-27-000-2001-00029-01(AG).



regla de la caducidad prevista para aquéllos no le resulta aplicable a éstos.
Asi lo ha considerado esta Corporacién®, en los siguientes términos:

“el plazo para demandar debe contabilizarse a partir del dia siguiente en que tiene
lugar el hecho violatorio a partir del cual se puede aducir como constituida la
responsabilidad extracontractual del Estado -ver parrafo 11.2-, y no desde el
momento en que aquél finaliza en los casos en que ese acontecimiento dafiino se
mantiene en el tiempo, lo que de ninguna manera ha sido interpretado como
plausible por esta Corporacién.

11.15 Asimismo, se debe tener _en cuenta gue sostener lo contrario podria
conllevar a que se difiriera indefinidamente la configuracion de la caducidad
cuando la actuacion positiva o negativa del aparato_estatal se prolonga de
manera indeterminada en el tiempo, como _en varias ocasiones ocurre con
las omisiones del Estado, a pesar de gue los mismos dafios por los que se
puede demandar se hubiesen configurado en un momento concreto y fueran
conocidos por la victima, lo cual contravendria la misma seguridad juridica
gue pretende garantizar dicho instituto procesal. [...]

En consecuencia, sin perder de vista que la continuidad del hecho dafioso no se
puede confundir con los detrimentos que por su naturaleza se extienden en el
tiempo (...) es evidente que al Tribunal de primera instancia le resultaba inviable
contabilizar la caducidad del derecho de acceder a la administracién de justicia a
partir del momento en que se logré reubicar a las personas invasoras del espacio
publico correspondiente, es decir, desde el momento en que finaliz6 el actuar
dafiino consistente en la omision del Estado

De esta manera, en el sub lite y como regla general para todos los detrimentos
cuya indemnizacion se solicitdé por la sociedad Sedes Ltda. en su escrito inicial, el
término preclusivo de dos afios para demandar en un principio se debe contar
desde el dia siguiente al momento en que el distrito de Santa Marta, de
conformidad con el ordenamiento juridico, omiti6 sus deberes de restitucién del
espacio publico al lado de la urbanizacion Conjunto Cerrado Villa Toledo -ver
parrafo 11.2-, el cual fue ocupado en algin momento del afio 1999 por las familias
no identificadas -ver parrafo 9.8-'?*, (Resaltado de la Sala)

En relacién con el caso concreto, la Sala analiz6 mediante el software de gestion
Siglo XXI, la sentencia a la que se referia la actora, toda vez no fue aportada en
el expediente.

Al respecto, evidencié que el fallo del cinco (5) de noviembre de dos mil trece
(2013), proferido por esta Corporacion, decidi6 en segunda instancia las
impugnaciones interpuestas contra la sentencia de veintinueve (29) de
septiembre de dos mil seis (2006), proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, que amparé los derechos colectivos reclamados.

Para el sub lite, y examinadas las 6rdenes impuestas a las accionadas, las Unicas
ordenes impartidas por esta Colegiatura en la mencionada providencia, que
pueden relacionarse con la sefialada en la demanda de “levantar la afectacion del
predio”, son las siguientes:

“2. ORDENASE conjuntamente al Ministerio de Ambiente, a la CAR y al Distrito
Capital de Bogota, respetando el ambito material y funcional de sus respectivas
competencias que ha sido definido en las normas juridicas vigentes:

[...]

4.2. El Alcalde Distrital debera presentar ante el Concejo Distrital un proyecto de
reforma al Plan de Ordenamiento Territorial, dentro de los seis (6) meses
siguientes a la ejecutoria de esta sentencia, de tal manera que la reglamentacion
de los usos del suelo tanto en la franja de adecuacion, como en el area de la

23 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion C, sentencia del primero (1) de abril de dos mil diecinueve (2019), exp.
050012331000200404172-01 (43864)

24 Consejo de Estado, Seccidn Tercera, Subseccion B, sentencia del treinta (30) de julio de dos mil quince (2015), exp.
47001-23-31-000-2003-00847-01



reserva forestal protectora denominada “Bosque Oriental de Bogota”, esté
conforme con lo dispuesto en este fallo.

[...]

8. ORDENASE a la Superintendencia de Notariado y Registro tomar todas las
medidas necesarias para asegurar que los predios ubicados, tanto en la franja de
adecuacion como en la reserva forestal protectora, cuenten con una dependencia
exclusiva en dicha entidad, gue atienda todo lo relativo a los folios de matricula
inmobiliaria de los predios ubicados en estas zonas.”?® (Resalta la Sala)

El referido fallo fue objeto de aclaracidon y adicién, solicitudes que fueron resueltas
como extemporaneas, y de oficio la Corporacién resolvié aclarar el numeral 2.2. y
9, por medio de auto del once (11) de febrero de dos mil catorce (2014), que se
notifico por estado el veintiséis (26) de febrero de dos mil catorce (2014).

La Subseccién evidencia que en ninguna de las pretensiones de la demandada
se solicitd declarar la responsabilidad administrativa de las demandadas por la
omisién en el cumplimiento de las 6rdenes de la sentencia, sin embargo, en
aplicacion de los principios pro actione y pro damato y la prevalencia del derecho
sustancial sobre el procesal, coincide con la postura adoptada por el a quo, de
contabilizar el término de caducidad dando un alcance global a la demanda, que
pudiere inferir que asimismo se demandaba por ese hecho; entonces, teniendo
en cuenta que las érdenes debian ser cumplidas en un lapso de seis (6) meses
posteriores a la ejecutoria de la ultima providencia, el término de caducidad se
hubiere computado de la siguiente manera:

i) ElI término de los seis (6) meses otorgado a las demandadas para cumplir
con las obligaciones, contados desde la ejecutoria del auto aclaratorio,
finalizaron el cuatro (4) de setiembre de dos mil catorce (2014).

i) El término de dos (2) afios con el que la parte demandante contaba para
presentar la demanda de reparacion directa por las supuestas omisiones
de las demandadas en el cumplimiento del fallo, transcurrié hasta el cinco
(5) de septiembre de dos mil dieciséis (2016).

iii) La demanda fue presentada el once (11) de septiembre de dos mil
dieciocho (2018), esto es por fuera del término establecido en la ley, razén
por la que se concluye que oper6 el término de la caducidad bajo esa
Optica analizada.

De otro lado, la Subseccion establece que en el sub lite el presunto dafio se
concreta con un acto de registro, que constituye un acto administrativo, como
quedd establecido en las consideraciones previas, cuya legalidad debié ser
impugnada por medio del medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho teniendo en cuenta que la demandante pretende que se retribuya su
afectacion.

En ese orden de ideas, de acuerdo con las pretensiones y los hechos narrados en
la demanda, la Sala entiende que en el caso concreto, el dafio alegado surgio de
la anotacion No. 17 del diez (10) de marzo de dos mil seis (2006), que registro la
Resolucion 76 de 1976, que afecto la propiedad de los demandantes por causa de
la categoria ambiental, sin embargo, se habia excluido el predio de la reserva
forestal en la anotacion No. 15 del veinte (20) de mayo de dos mil cinco (2005),
que registr6 la Resolucibn No. 463 de 2005, que aclar6 la zona forestal
delimitando los inmuebles afectados, esto es, actos que se inscribieron en el
mencionado folio de matricula, cuyo registro es cuestionado en la demanda.

La jurisprudencia de esta Corporacidon ha establecido que para efectos de
contabilizar el término de caducidad para demandar un acto de registro, se debe
tener como punto de inicio del computo el momento en que el interesado conocio

25 “Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia del cinco (5) de noviembre de dos mil trece
(2013). Radicado: 25000-23-25-000-2005-00662-03 (AP)



de dicho acto. Al respecto, y conforme a los documentos que obran en el
expediente, consta que la parte actora en el momento que adquirio el bien
inmueble tuvo conocimiento de la tradicién del mismo, toda vez que su inscripcion
de compraventa se registr6 el dia primero (1) de octubre de dos mil siete (2007)
en la anotacion No. 19 y la presunta afectacion equivoca, se encontraba
registrada en la anotacion No. 17, es decir, que la Constructora adquirié el predio
a sabiendas de que existia esa afectacion.

Asi las cosas, la Sala procede a efectuar el computo de las pretensiones de
nulidad y restablecimiento del derecho de acuerdo con los siguientes puntos:

iv) El término de caducidad bajo este supuesto, empez6 a correr a partir del
dia siguiente al conocimiento del acto de registro impugnado, es decir,
desde el dos (2) de octubre de dos mil siete (2007).

v) El término de cuatro (4) meses con el que la parte demandante contaba
para presentar la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho,
transcurrid hasta dos (2) de febrero de dos mil siete (2007).

vi) La constructora presenté la demanda, el once (11) de septiembre de dos
mil dieciocho (2018), esto es, por fuera del término establecido en la ley,
razén por la que se concluye que operé el término de la caducidad en el
caso concreto.

Como ultimo analisis de la Subseccion, y teniendo en cuenta que el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca realiz6 el computo del término de caducidad bajé
la tesis de la ocupacion juridica de un inmueble, esta Sala precisa que es un
criterio que no ha sido objeto de unificacion por la Corporacién, sin embargo y en
gracia de discusion, de igual forma, el término estaria caducado, toda vez que
para esos eventos, la jurisprudencia de la Subseccion A de esta Seccion ha
precisado que:

“En relacion con el término para formular las pretensiones de reparacion directa,
en las que se pretende la indemnizacion de perjuicios en razon de la ocupacion
juridica de un bien, debe sefalarse que el término para la interposicion de la
demanda no se cuenta desde el momento en que se declard afectado el bien por
razones de utilidad publica, sino desde el instante en el que el interesado tiene
conocimiento de que, con ocasion de tal declaratoria, se limité el ejercicio de su
derecho de dominio por la imposibilidad juridica y material que tiene de usar o
disponer del mismo.

Si bien el término para incoar la accion de reparacion directa, como ya se indico,
por regla general coincide con el hecho generador del dafio y en los eventos de
ocupacién temporal o permanente de inmuebles, con la cesacion de dicha
ocupacioén o con la terminacién de la obra, en los casos en que los bienes resultan
afectados por una decision administrativa (ocupacion juridica) para efectos de la
construccion de una obra publica y sobre los mismos no se adelantan las labores
de adquisicién o expropiacién, el término para interponer la demanda, por regla
general, debe empezar a correr desde el momento en que el particular tuvo
conocimiento de que no podia darle al bien la destinacién que pretendia, a
consecuencia de esa determinacién de la entidad publica.”®

Es decir que, el conocimiento del actor de la inscripcion de la afectacion del
predio radicé en el momento en que adquirié el inmueble y se registré el negocio
de la compraventa, esto es, el dia siguiente al registro, por ende:

vii) El término de caducidad bajo esta tesis, empezd a correr a partir del dia
siguiente al conocimiento del acto de registro impugnado, es decir, desde el
dos (2) de octubre de dos mil siete (2007).

26 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del cinco (5) de
julio de dos mil dieciocho (2018), exp. 47001-23-31-000-2006-00937-01 (43916)



viii)Por ende, el término de dos (2) afios con el que la parte demandante
contaba para presentar la demanda de reparacion directa por la presunta
ocupacion juridica, transcurrié hasta el dos (2) de octubre de dos mil
nueve (2009).

ixX) La demanda fue presentada el once (11) de septiembre de dos mil
dieciocho (2018), esto es de manera extemporanea, y de la misma
manera que en los anteriores supuestos operé el término de la caducidad
bajo este evento.

Por lo anterior, se confirmard el auto que rechazo6 la demanda por haber operado
la caducidad del medio de control.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion “C

RESUELVE:
PRIMERO: CONFIRMAR el auto proferido por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, el seis (6) de junio de dos mil diecinueve (2019), por las razones

anotadas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: Ejecutoriado este auto, por Secretaria, DEVOLVER el expediente al
tribunal de origen.

Notifiquese y cumplase,

JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS
Presidente de la Sala

GUILLERMO SANCHEZ LUQUE
Magistrado

NICOLAS YEPES CORRALES
Magistrado



