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El origen del dafio cuya reparacién es objeto de reclamacion es la limitacién al
ejercicio de la propiedad privada resultante de la modificacién del régimen del uso
del suelo en la Reserva Forestal Regional Productora del Norte de Bogota D.C.,
“Thomas Van Der Hammen”, adoptada por la CAR a través del Acuerdo CAR No.
021 del 23 de septiembre de 2014, el cual surtié efectos y entr6é en vigor desde la
fecha de su publicacion (...). En lo relacionado con los dafios que se reclaman por
la expedicién de actos administrativos generales cuya legalidad no se cuestiona,
esta Subseccion ha considerado que el medio de control procedente es el de
reparacion directa y que el término para demandar empieza a correr a partir del
dia siguiente a su publicacion, criterio que también ha sido aplicado por la
Subseccibn C y desarrollado recientemente por la Subseccibn B, en
pronunciamiento del 3 de julio de 2020, dictado en sede de tutela (...). De
conformidad con lo anterior, en estos eventos la publicacion del acto administrativo
general resulta determinante para efectos de contar la caducidad; sin embargo,
esta Sala, en providencia del 14 de febrero de 2019, precis6 que tal regla
resultaba aplicable en los eventos en los que la promulgacién y la entrada en vigor
de la norma coinciden, pues cuando ello no sucede se debe tener en cuenta
cuando ocurre el segundo supuesto. En el caso concreto se observa que la
entrada en vigor del Acuerdo No. 021 de 2014 se sujetd a su publicacion, por lo
que el computo de caducidad habria de iniciar el dia siguiente a esta (...). Como
consecuencia, (...) se concluye que su ejercicio se produjo dentro de la
oportunidad legal.

FUENTE FORMAL: ACUERDO CAR 021 DE 2014

NOTA DE RELATORIA: Sobre la procedencia excepcional del medio de control
de reparacion directa para impugnar los dafios ocasionados por actos
administrativos, consultar providencias de 27 de abril de 2016, Exp. 35404, C.P.
Marta Nubia Velasquez Rico; de 5 de julio de 2018, Exp. 38942, C.P. Jaime
Orlando Santofimio Gamboa; de 3 de julio de 2020, Exp. 11001-03-15-000-2020-
02360-00, C.P. Martin Bermudez Muioz. Acerca del computo del término de
caducidad del medio de control de reparacién directa por dafios ocasionados por



actos administrativos, consultar providencia de 14 de febrero de 2019, Exp. 59886,
C.P. Marta Nubia Veldsquez Rico
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La ocupacion “juridica” de bienes inmuebles fue una teoria jurisprudencial que se
forjé a principios de los afios 90 y que sirvié como punto de partida para el andlisis
de la afectacion o delimitacion del derecho de propiedad derivado de declaratorias
de zonas de proteccion ambiental respecto de bienes rurales. (...) Del anterior
criterio jurisprudencial, cuya vigencia se mantuvo sin debates hasta el 2012, se
extraia que: i) La ocupacién de un bien inmueble de propiedad privada puede
configurarse como titulo de imputacién de la responsabilidad extracontractual del
Estado por dafio especial, tanto en aquellos casos en que se configura una
ocupacién material del bien, como en aquellos casos en que se considere como
una ocupacion juridica. ii) La ocupacion de un bien inmueble sera juridica cuando
de una actuacion administrativa se derive la imposibilidad para el propietario de
ejercer su derecho, es decir, de realizar las conductas que le permitan desarrollar
las facultades de uso y disposicion respecto de su derecho de propiedad. iii) De
configurarse la ocupacion juridica del inmueble, la entidad responsable debera
pagar a titulo de perjuicios materiales tanto el lucro cesante —lo dejado de percibir
por la explotacion economica del bien— como el dafio emergente —el valor
comercial del bien, o una porcién del mismo, dependiendo de la extension de la
ocupacion—, valores que deberan tener en cuenta los descuentos derivados de la
valorizacion del predio generada por la realizacion de la obra publica o de la
afectacion, a menos que se hubiere pagado dicha contribucion. iv) El
ordenamiento juridico le dio un alcance expropiatorio a la ocupacién juridica del
bien, razon por la cual se habria de dar aplicacion a lo dispuesto en el entonces
vigente articulo 220 del C.C.A., en virtud del cual, en caso de ocupacion
permanente, la sentencia que ordenara el pago del valor del bien inmueble o de la
porcién ocupada, tendria efectos de titulo traslaticio de dominio, siempre y cuando
hubiera sido protocolizada y debidamente registrada. Desde el afio 2012 se busco
matizar, y eventualmente abandonar, el razonamiento en términos de “ocupacion
juridica” como sustento para declarar la responsabilidad patrimonial del Estado por
las afectaciones al interés general que pudieran limitar el derecho de propiedad
privada. Asi, en sentencia de ese afio, la Sala se ocupdé ampliamente de las
afectaciones al interés general que se derivaban de la proteccién del medio
ambiente, en la cual, (...) pretendio apartarse de la teoria de la ocupacion juridica
de los bienes inmuebles como mecanismo para fundamentar el deber de reparar
los perjuicios causados a un particular cuyo derecho de propiedad se viera
limitado y se privilegié una vision que se atemperara mas con la funcion social y
ecologica inherente a ese derecho, segun los postulados del articulo 58 de la
Constitucion Politica.



FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 58

NOTA DE RELATORIA: Acerca de la responsabilidad patrimonial del Estado por
el daflo causado a un propietario por la declaratoria de un bien de su propiedad
como Parque Nacional Natural, consultar providencia de 17 de febrero de 1992,
Exp. 6643, C.P. Daniel Suarez Hernandez, postura reiterada en providencia de 25
de junio de 1992, Exp. 6974, C.P. Daniel Suarez Hernandez. Sobre las
afectaciones al interés general que se derivaban de la proteccion del medio
ambiente y la reparacion de los perjuicios causados a un particular cuyo derecho
de propiedad se viera limitado, consulta providencias de 9 de mayo de 2012, Exp.
21906. Cf., también, Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A,
sentencia del 2 de abril de 2013, Exp. 26437, C.P. Mauricio Fajardo Gomez.
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En relacion con estas limitantes del derecho de propiedad, en sentencia de 2015
esta Subseccion consider6 que, por regla general, la sola modificacién de los usos
del suelo, per se, no tiene la virtualidad de constituirse en un dafio antijuridico, en
la medida en que se trata de una carga que, de ordinario, los particulares se
encuentran en el deber juridico de soportar. En esa oportunidad se desestimaron
las pretensiones de la demanda. (...) [L]a Sala encuentra pertinente reiterar que,
de una manera general, el Estado puede limitar el derecho de propiedad, ya sea
ocupando materialmente el bien inmueble privado, despojando al propietario de su
posesion material 0 mediante la constitucion de afectaciones que delimiten su
ejercicio, por razones de diversa indole y con distintos alcances, cuestiéon que aun
cuando puede ocasionar un dafio, no en todos los casos constituye un dafio
antijuridico resarcible, debido a que, en veces, corresponde a cargas que el
asociado esta en el deber de soportar por lo que no esta llamado a comprometer
la responsabilidad del Estado. Corresponderd al juez, de cara a las
particularidades de cada caso concreto, establecer si la alegada afectacion al
derecho de propiedad ostenta el caracter de excepcional y causa un dafio especial
a su titular.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el uso del suelo como una carga que los
particulares se encuentran en el deber juridico de soportar, consultar providencia
de 26 de agosto de 2015, Exp. 33113, C.P. Hernan Andrade Rincon.
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[L]a demanda promovida por la sociedad actora se pretendié el reconocimiento de
la suma (...) por concepto de la desvalorizacion de los inmuebles que componen
la finca (...), el que se habria producido como consecuencia directa de la
expedicion del Acuerdo 021 de 2014, a través del cual, al adoptar el Plan de
Manejo Ambiental en la Reserva Forestal Regional Productora del Norte de
Bogota D.C., “Thomas Van Der Hammen”, se prohibio la actividad floricultora. (...)
Al respecto, se recuerda que, de acuerdo con la linea jurisprudencial en la que se
apoya esta decision, la sola disminucién en el valor de un bien como consecuencia
de la adopcién de una medida legitima del Estado dirigida a la proteccién del
medio ambiente y mediante la cual se limite o fijen restricciones para el uso del
suelo en el que se halla, con independencia de su monto, no constituye un
supuesto que por si solo permita evidenciar la existencia de un dafio antijuridico
en cabeza de su propietario. Con el propésito de determinar su configuracion,
ademas de demostrarse la depreciacion de su valor como consecuencia de la
medida restrictiva de su utilizacion, habran de examinarse las condiciones
especificas en relacion con los derechos asociados a la destinacién que se le
daba al inmueble de manera previa a la adopcion de la medida restrictiva y en el
marco de los usos permitidos en ese entonces, aspectos que no podrian fundarse
en meras expectativas y proyecciones, sino en circunstancias acreditadas
respecto de los derechos econdmicos que se ejercian y a las repercusiones
positivas que ello reflejaba en el patrimonio del titular de su derecho de dominio.
Asi pues, (...) esta demostrado en el proceso que la sociedad (...) ha desarrollado
su objeto social en la finca (...) y ha consistido en la produccion y comercializacion
de flores, actividad econdmica que ha realizado, al menos, durante los ultimos
treinta afos. (...) De lo expuesto hasta ahora, la Sala advierte que, en principio, es
posible considerar que la depreciacion de su valor, que eventualmente surgiria
ante la prohibicion de desarrollar actividades de floricultura, podria configurar un
dafio antijuridico de cara a la demostracion de la explotacion previa de esa precisa
actividad. En otras palabras, la excepcionalidad frente a la carga de su
depreciacién por el cambio del régimen de usos del suelo podria derivarse del
hecho de que el componente de su aprovechamiento previo y cierto -que no
fundado en meras proyecciones de su duefio- habria de resultar afectado. Sin
embargo, la Sala evidencia que en el presente caso concurre una particularidad
gue impide tener un convencimiento frente a la real depreciacion del bien en los
términos que se reclaman en la demanda (...). (...) [Dlistinto a lo sostenido en el
avalio comercial, la explotacion econémica que podria ejercerse en el inmueble
de la finca Andes, al menos en relacibn con los usos agropecuarios, no
necesariamente comportaba la necesidad de que esta derivara de una actividad
preexistente a la limitacion para poder seguir adelantandola, como si ocurria, por
ejemplo, respecto de los usos condicionados para “c) usos residenciales vy
dotacionales y 5) usos comerciales”, cuya permanencia si se sujetdé a su



preexistencia al momento de la expedicion del acuerdo. Asi, se previo que en el
caso concreto de la actividad floricultora que se estaba adelantando a la fecha de
expedicion del acuerdo y que debia ser desmontada dentro de los siete afios
siguientes, esta podia ser reemplazada por otros usos permitidos o condicionados,
entre ellos, el agropecuario, siempre que se cumplieran los requisitos dispuestos
en la misma norma. (...) Como se anoto, si bien la modificacion del régimen de
uso del suelo supuso una transformacién de su actividad productiva, ello no
condujo de manera automatica a su anulacion, como lo indica el dictamen, y a que
su uso hubiera quedado reducido al plano puramente contemplativo. (...) En las
circunstancias expuestas, los cargos de la apelacibn encaminados al
resarcimiento del dafio que se habria derivado de la desvalorizacion del predio de
propiedad de la sociedad demandante como consecuencia de la implementacién
del régimen de usos del suelo previsto en el Acuerdo No. 021 de 2014 no estan
llamados a prosperar.

FUENTE FORMAL: ACUERDO 021 DE 2014
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[E]l primer elemento que se debe constatar en cuanto a la responsabilidad
patrimonial del Estado es el dafio, el cual, ademés, debe ser antijuridico. Lo
anterior impone establecer la existencia de una afectacion a un interés legitimo y
licito y, luego, verificar que no se trate de restricciones que deban ser toleradas,
en cuanto el ordenamiento juridico le imponga a la victima la obligacion de
soportarlas. Es este ultimo requisito o que determina la antijuridicidad del dafio y
no el comportamiento del Estado. La nocion de dafio se vincula con la lesién,
menoscabo o agravio a la persona o a su patrimonio (...).

NOTA DE RELATORIA: Acerca de los elementos del dafio antijuridico, consultar
providencias de 17 de agosto de 2017, Exp. 37304. C.P. Marta Nubia Veladsquez
Rico (E).
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En la demanda se pretendi6 el reconocimiento del supuesto dafio generado por la
necesidad de sustituir la actividad de floricultura como resultado de la medida
impuesta por el Acuerdo 021 de 2014 y trasladar su operacion a otro lugar o
acabarla, asi como aquel desencadenado por el impacto que ello habria causado
en la economia de la sociedad actora, consistente en las indemnizaciones
laborales por despidos sin justa causa que se veria obligada a asumir la actora,
por cuanto sus trabajadores ya no podrian trasladarse a un nuevo lugar de trabajo,
debido a que no existia una zona cercana en la que se pudieran reubicar sus
cultivos. (...) [L]a Sala estima que en el caso concreto le asiste la razén al
recurrente al esgrimir que el supuesto dafio que se alega haber sufrido se
estructura sobre la base de la ocurrencia de una circunstancia factica real, que no
eventual, y que consistié en la suspensiéon de la actividad floricultora desarrollada
por la sociedad actora en su predio, como producto de una decision administrativa
expedida por la demandada con el propdsito de cumplir sus cometidos
institucionales enderezados a la proteccién del medio ambiente. (...) Sin embargo,
a pesar de que (...) el plazo de siete afios concedido para la finalidad descrita no
habria de constituir una situacién que se oponga a la certeza frente a la ocurrencia
del supuesto dafio alegado, en criterio de esta Sala si configura una circunstancia
que impide considerar su caracter antijuridico. (...) Segun se vio en los
antecedentes que llevaron a la adopcion del Plan de Manejo Ambiental contenido
en el Acuerdo No. 021 de 2014, la declaratoria de la Reserva Forestal Regional
Productora del Norte de Bogota D.C., “Thomas Van der Hammen”, se erigié6 como
la expresion de la funcion social y ecolégica del derecho de propiedad que debe
ceder ante el interés general como garantia de la proteccion del medio ambiente,
sin que con ello se pretenda desconocer que, de haber causado un dafio
antijuridico a algun asociado, este deba ser reparado. En consonancia con lo
dicho (...), la Sala estima que en este caso el supuesto dafio no adquirid la
condiciéon de excepcional o anormal y tampoco vulnerd el nucleo esencial de la
propiedad privada, habida cuenta de que la conducta de la CAR se encuadr6 en
los lineamientos del articulo 58 de la Constitucién Politica. Ello se justifica en que
la concesidn de los siete afios para la sustitucion de los floricultivos, ademas de
identificarse con la implementacién de un régimen de transicion para que, de
manera paulatina, se adecuara esa actividad a otras compatibles con las medidas
de proteccion ambiental adoptadas, se concibi6 como una herramienta de
mitigacion del impacto que ello pudiera causar en el patrimonio de quienes ya
venian desarrollando esa actividad de tiempo atras. (...) En este contexto, la Sala
considera que el plazo de siete afios concedido para el desmonte de la actividad
floricultora, entendido como medida compensatoria en el marco de la modificacién
del régimen del uso del suelo de la reserva, resulté ajustado para mantener el
principio de igualdad frente a las cargas publicas respecto de aquellos que
resultaran afectados en sus derechos patrimoniales individuales. (...) Asi pues,
recapitulando, el plazo de siete afios concedido por el Acuerdo 021 de 2014 para
el desmonte de la actividad floricultora, su reemplazo por otras actividades
compatibles con los usos del suelo o su reubicacion, corresponde a una medida
compensatoria adecuada que impide predicar el caracter antijuridico del alegado
dafo que se habria de derivar de la limitante al uso del suelo impuesta por el
Acuerdo 021 de 2014 expedido por la parte demandada. Lo dicho se traduce en
que el dafio invocado por la parte actora es una carga que estaba en la obligacion
de soportar y que, por ende, no es susceptible de ser indemnizado, todo lo cual
conduce a desestimar los cargos de la apelacién. (...) Por las razones expuestas



en precedencia, la Sala confirmara la sentencia de primera instancia, toda vez que
no se demostrdo que el Acuerdo 021 de 2014 expedido por la CAR hubiera
causado un dafio antijuridico a la sociedad Flores de los Andes.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 58 / ACUERDO 021
DE 2014

COSTAS PROCESALES / PROCEDENCIA DE LAS COSTAS PROCESALES /
PROCEDENCIA DE LA CONDENA EN COSTAS / DECISION DEL RECURSO
DE APELACION / OBLIGACION DEL PAGO DE LAS COSTAS PROCESALES /
NATURALEZA DE LAS COSTAS PROCESALES / REQUISITOS DE LA
CONDENA EN COSTAS / PRESUPUESTOS DE LA CONDENA EN COSTAS /
LIQUIDACION DE COSTAS PROCESALES / AGENCIAS EN DERECHO /
TARIFA DE LAS AGENCIAS EN DERECHO / GESTION DEL ABOGADO /
NATURALEZA JURIDICA DEL PROCESO JUDICIAL / TARIFA DE LAS
AGENCIAS EN DERECHO / CONDENA EN AGENCIAS EN DERECHO /
DECISION DE SEGUNDA INSTANCIA

Habida cuenta de que para este proceso se aplica el articulo 188 del CPACA, de
conformidad con el articulo 365 del Cédigo General del Proceso, en la presente
providencia se impondra la condena en costas a cargo de la parte vencida, es
decir, a la parte demandante. Procede la Sala a fijar las agencias en derecho
correspondientes, para que se tengan en cuenta en la liquidacion de costas. Para
el efecto, de conformidad con el numeral 4 del articulo 366 del mismo Cadigo, se
tiene en cuenta la naturaleza, calidad y duracién de la gestion realizada, la cuantia
del proceso y otras circunstancias especiales si las hubiere. De conformidad con el
Acuerdo expedido por el Consejo Superior de la Judicatura, vigente para la fecha
en que se presentd la demanda, en materia de tarifas de agencias en derecho
(...). [E]l articulo 6 del Acuerdo consagré que en los procesos con cuantia las
tarifas maximas de agencias en derecho deben establecerse en porcentajes
relativos al valor de las pretensiones de la demanda reconocidas o negadas en la
sentencia. (...) A partir de lo expuesto, se fijan las agencias en derecho en la
segunda instancia en el 0.05% (...) a cargo de la parte vencida, en este caso la
parte demandante, sociedad (...) en Reestructuracion y en favor de la entidad
demandada CAR.

FUENTE FORMAL: C.P.A.C.A. - ARTICULO 188 / CODIGO GENERAL DEL
PROCESO ARTICULO 365 / CODIGO GENERAL DEL PROCESO ARTICULO
366 NUMERAL 4 / ACUERDO 1887 DE 2003 - ARTICULO 3 / ACUERDO 1887
DE 2003 - ARTICULO 6
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A
Consejera ponente: MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO

Bogota D.C., diecinueve (19) de febrero de dos mil veintiuno (2021)

Radicacion numero: 25000-23-36-000-2016-01574-01(63087)



Actor: FLORES DE LOS ANDES S.A.S. en REESTRUCTURACION

Demandado: CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE CUNDINAMARCA

Referencia: MEDIO DE CONTROL DE REPARACION DIRECTA (APELACION
SENTENCIA)

TEMAS: RESPONSABILIDAD DEL ESTADO POR LIMITACION DEL EJERCICIO
DEL DERECHO DE PROPIEDAD PRIVADA / Declaratoria de Reserva Forestal
Regional Productora del Norte de Bogota D.C. “Thomas Van Der Hammen” —
LIMITANTES AMBIENTALES A LOS USOS DEL SUELO / el uso de los suelos no
es un derecho adquirido — DANO ANTIJURIDICO POR PROHIBICION DE
EJERCER LA FLORICULTURA / inexistencia ante medidas compensatorias -
régimen de transicion

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca — Seccion Tercera — Subseccion C el 18 de octubre de 2018,

mediante la cual se negaron las pretensiones de la demanda.

Il ANTECEDENTES
1. Sintesis del caso

La presente controversia gira en torno a la supuesta responsabilidad patrimonial
de la Corporacién Autbnoma Regional de Cundinamarca por el dafio antijuridico
que le habria causado a la sociedad Flores de los Andes S.A.S en
Reestructuracion, al haber expedido, en ejercicio de su competencia legal y
potestad legitima de establecer determinantes ambientales, el Acuerdo No. 021 de
2014, por el cual adopto el Plan de Manejo Ambiental de la Reserva Forestal
Regional Productora del Norte de Bogota D.C., “Thomas Van Der Hammen”, en el
cual, al establecer el régimen de usos del suelo, prohibié que se desarrollara en
ese lugar la actividad de floricultura, por lo que se impidié que la sociedad actora
pudiera continuar explotando su actividad economica en el predio de su propiedad,

gue se hallaba ubicado en la zona de la reserva afectada con esa limitacion.

2. Lademanda



La demanda con la que se inici6 este litigio fue presentada el 5 de agosto de 2016
por la sociedad Flores de los Andes S.A.S en Reestructuracion! (en adelante
Flores de los Andes), en ejercicio del medio de control de reparacion directa
previsto en el articulo 140 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo
Contencioso Administrativo (Ley 1437 de 2011), contra la Corporacion Autbnoma
Regional de Cundinamarca CAR (en adelante CAR), con el fin de que (se

transcribe literal, incluso con posibles errores):

Pretensiones declarativas de dafios antijuridicos.

1.- Se DECLARE que, como consecuencia de la expedicion del
Acuerdo No. 21 de 2014 de la CAR vy las restricciones al uso de suelos
impuestas en virtud del acto administrativo, la sociedad FLORES DE
LOS ANDES S.A.S. es victima de un dafio antijuridico por concepto de
la desvalorizacion de los bienes inmuebles que componen la Finca
Andes (...).

2.- Se DECLARE que, como consecuencia de la expedicion del
Acuerdo No. 21 de 2014 de la CAR y la obligaciéon impuesta en dicho
acto administrativo de reemplazar los cultivos de flores bajo invernadero
existentes dentro de toda la zona de la Reserva Forestal Thomas Van
Der Hammen, la sociedad FLORES DE LOS ANDES S.A.S es victima
de un dafio antijuridico derivado del traslado a una nueva ubicacion
para poder continuar en condiciones similares con su cultivo de flores.

3.- En SUBSIDIO a la pretensiéon 2 anterior, se DECLARE que, como
consecuencia de la expedicion del acuerdo No. 21 de 2014 de la CAR y
la obligacion impuesta en dicho acto administrativo de reemplazar los
cultivos de flores bajo invernadero existentes de toda la zona de
Reserva Forestal Thomas Van Der Hammen la sociedad FLORES DE
LOS ANDES S.A.S. es victima de un dafio antijuridico derivado del
cierre del cultivo de flores de la finca Andes.

4.- Se DECLARE que, como consecuencia de la expedicion del
Acuerdo No. 21 de 2014 de la CAR y la obligacion impuesta en dicho
acto administrativo de reemplazar los cultivos de flores bajo invernadero
existentes dentro de toda la zona de reserva Thomas Van de Hammen,
la sociedad de FLORES DE LOS ANDES S.A.S. es victima de un dafio
antijuridico por concepto de lucro cesante que dejara de percibir
correspondientes al periodo comprendido entre: i) el 27 de octubre de
2021 (fecha maxima dispuesta por la CAR para cerrar los cultivos de
flores al interior de la reserva forestal), y ii) la fecha que corresponda a
cuatro afios después de que la CAR indemnice integralmente a Flores
de los Andes (fecha minima prevista para concluir el traslado y poder
reiniciar operaciones en condiciones similares a las existentes en la
Finca Andes).

1 Se advierte que el CD que se adjuntd con la demanda, el que, segun se indicd en ese escrito,
contiene los anexos que se acompafiaron, se encuentra en condiciones que hacen imposible su
lectura. Con todo, la Sala prescindira de solicitar a la parte actora que lo aporte nuevamente al
proceso, toda vez que todos los anexos que dice contener reposan en medio fisico en el cuaderno
2 del expediente.



5.- Se DECLARE que, como consecuencia de la expedicion Acuerdo
No. 21 de 2014 de CAR y el consecuente cierre y/o traslado del cultivo
de flores en la Finca Andes, la sociedad FLORES DE LOS ANDES
S.A.S. es victima de un dafio antijuridico al verse obligado a terminar
los contratos laborales vigentes con los trabajadores vinculados a esta
unidad productiva y tener que asumir los pagos por indemnizacion de
perjuicios por terminacion sin justa causa (en los términos del Codigo
Sustantivo del Trabajo) dada la imposibilidad de continuar, en la Finca
Andes, con el desarrollo de las actividades respecto de las cuales los
correspondientes empleados se encuentran prestando sus servicios
laborales.

Pretensiones declarativas de responsabilidad de la CAR

6. Se DECLARE administrativamente responsable a la CORPORACION
AUTONOMA REGIONAL DE CUNDINAMARCA -CAR- por los dafios
antijuridicos de los cuales es victima la sociedad FLORES DE LOS
ANDES S.A.S. a los que se refiere cada de las pretensiones principales
y subsidiarias —(1 a 5) anteriores.

Pretensiones de condena

7. Como consecuencia de las pretensiones 1 y 6 anteriores se
CONDENE a la CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE
CUNDINAMARCA -CAR- al pago de la desvalorizacion de los
inmuebles que componen la Finca Andes, en una suma equivalente a
SEIS MIL TRESCIENTOS ONCE MILLONES SETECIENTOS
NOVENTA Y SEIS MIL CIEN PESOS ($6.311'796.100), o la suma que
guede probada en el proceso por este concepto.

8. Como consecuencia de las pretensiones 2 y 6 anteriores se
CONDENE a la CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE
CUNDINAMARCA — CAR- al pago del dafo antijuridico derivado del
traslado a una nueva ubicacion para poder continuar en condiciones
similares con su cultivo equivalente con su cultivo de flores en una
suma equivalente a VEINTE MIL SEISCIENTOS VEINTIUN MILLONES
CUATROCIENTOS TREINTA Y SEIS MIL PESOS ($20.621°436.000), o
la suma que quede probada en el proceso.

9. En SUBSDIO de la pretension 8 anterior y como consecuencia de las
pretensiones 3 (subsidiaria) y 6 anteriores, se CONDENE a la
CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE CUNDINAMARCA -
CAR- al pago del dafio antijuridico derivado del cierre del cultivo de
flores de la Finca Andes en una suma equivalente a ($20.621.436.000),
o la suma que quede probada en el proceso.

10. Como consecuencia de las pretensiones 4 y 6 anteriores, se
CONDENA a la COPRORACION AUTONOMA REGIONAL -CAR- al
pago del lucro cesante que dejara de percibir la demandante
correspondientes al periodo comprendido entre i) el 27 de octubre de
2021 (fecha maxima dispuesta por la CAR para cerrar los cultivos de
flores al interior de la reserva forestal), y ii) la fecha que corresponda a
cuatro afios después de que la CAR indemnice integralmente a Flores
de los Andes (fecha minima prevista para concluir el traslado y



continuar operaciones en condiciones similares a las existentes en la
Finca Andes), en una suma equivalente a TRES MIL NOVECIENTOS
SETENTA Y DOS MILLONES DE PESOS ($3.972°000.000) POR ANO
O FRACCION o la suma que quede probada en el proceso por este
concepto.

11. Como consecuencia de las Pretensiones 5 y 6 anteriores, se
CONDENE a la CORPORACION AUTONOMA REGIONAL DE
CUNDINAMRCA -CAR al pago de las indemnizaciones laborales por
despido sin justa causa que tendra que asumir la demandante en una
suma equivalente a TRES MIL QUINIENTOS SETENTA MILLONES
OCHOCIENTOS SETENTA'Y SIETE MIL OCHOCIENTOS SESENTA'Y
NUEVE PESOS ($3.570°877.869) o la suma que quede probada en el
proceso.

3. Los hechos

En el escrito de demanda, en sintesis, la parte actora narr6 los siguientes hechos

relevantes:

Desde 1969, la sociedad Flores de los Andes ha desarrollado y explotado su
objeto social, consistente en actividades de floricultura en los predios ubicados en
la Finca Andes, conformada por 15 lotes, tales como el cultivo bajo invernadero y
la comercializacion de las flores producidas, lo cual comprende la cadena
productiva desde su cosecha hasta la distribucion y venta del producto final.

El 9 de agosto de 2011, el Consejo Directivo de la CAR expidio el Acuerdo No. 11,
por medio del cual se declaré la Reserva Forestal Regional Productora del Norte
de Bogota D.C., “Thomas Van Der Hammen”, dentro de cuya area se encuentran
los lotes de terreno que conforman la finca Andes, de propiedad de la sociedad

accionante.

En el marco de esa declaratoria, el 23 de septiembre de 2014, la CAR expidio el
Acuerdo 21, por el cual se adoptd el Plan de Manejo Ambiental de la Reserva
Forestal Regional Productora del Norte de Bogota, “Thomas Van Der Hammen”, y
se establecidé la zonificacion de las areas que la componian, asi como los usos
permitidos. En desarrollo de ese cometido, se estableci6 que existia
compatibilidad con los usos preexistentes en la mayoria de esos terrenos, pero
que el cultivo de flores bajo invernadero no cumplia con los objetivos de
conservacion, por lo que la CAR determind que esa actividad no se podria
continuar desarrollando y, por tanto, se impuso la obligacion a los floricultores de

desmontar sus cultivos en el plazo de siete afos.



La finca Andes fue incorporada en la zona de uso sostenible, subzona de uso
multiple, en la que se hallaba como uso prohibido la instalacién de nuevos cultivos
de flores bajo invernadero, al tiempo que, segun ese acuerdo, se previé que la
floricultura preexistente debia ser reemplazada por otras actividades permitidas

segun el uso del suelo.
4. Fundamentos de derecho

Como soporte juridico de sus pretensiones, la parte demandante sefalé que en el
presente caso se estaba en presencia de un evento de responsabilidad objetiva
por dafio especial en el que, por cuenta de las decisiones de la CAR, cuya
legitimidad no se hallaba en discusion, se presentd el rompimiento de la igualdad

frente a las cargas publicas.

Sefald que la capacidad de explotacion econémica de los inmuebles que integran
la finca Andes se vio afectada gravemente, ya que las distintas y posibles formas
de aprovechamiento de ese predio fueron limitadas, condicionadas, restringidas y
en algunos casos prohibidas, como ocurri6 con el cultivo de flores bajo

invernadero, circunstancia que trajo la pérdida de valor de esos bienes.

Agreg6 que, al vencimiento del plazo de siete afios otorgado en el Acuerdo 21 de
2014, a la sociedad Flores de los Andes le qued6 prohibido continuar con el cultivo
de flores, lo cual afectd su patrimonio ante la necesidad de optar por el traslado de
la unidad productiva a nuevos predios en la sabana de Bogota o por el cierre
definitivo del cultivo de flores existente, asi como el desmonte y pérdida del

negocio que ha sido explotado.
5. Actuacién procesal

Mediante auto del 21 de septiembre de 2016, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca admiti6 la demanda y ordend la natificacion a la entidad

demandada y al Ministerio Publico.

5.1. Contestacion de la demanda — Corporacion Auténoma Regional de

Cundinamarca CAR

La entidad accionada contestdé la demanda dentro del término legal. En esa
oportunidad se opuso a las pretensiones, por considerar que no se reunian los

elementos que acreditaban la responsabilidad del Estado por dafio especial.



Adujo que la expedicién del Acuerdo 21 de 2014 no generd perjuicios a la
sociedad demandante, puesto que, con la adopcién del Plan de Manejo Ambiental,
era necesario modificar, en el mediano plazo, una préactica de aprovechamiento
que fuera compatible con los fines de conservacion de la reserva forestal
productora, marco en el cual se permitio la actividad floricultora durante un periodo
de siete afnos, lo que llevaba al demandante a cambiar las formas de explotacion,

pero no a eliminarlas.

Con base en lo anterior, explic6 que no existia certeza del dafio, por cuanto el
periodo de transicion fue concedido para que se adecuaran los usos del suelo de

la reserva.

Sostuvo que la desvalorizaciéon del inmueble, el traslado a una nueva ubicacion, el
cierre del cultivo de flores, el lucro cesante y la terminacién de los contratos
laborales y las indemnizaciones pagadas por despidos sin justa causa resultaban
ser solo especulaciones, debido a que no era posible determinar si en el periodo
de transicion de siete afios ocurrird lo alegado por el demandante o, por el
contrario, los inmuebles tendran un mayor valor, o la expectativa de una actividad
pueda generar mayores ingresos, lo que se opone a la certeza de que el cambio

del uso del suelo desmejora las calidades del inmueble.

Indicé que la entidad actu6 dentro del &mbito de sus competencias legales con el
fin de proteger los recursos naturales y afadié que, si bien se modificaron
actividades que se realizaban en los predios ubicados en esa area, no podia
perderse de vista que la propiedad continuaba en cabeza del particular, sin
perjuicio del deber de adecuar su uso de conformidad con el permitido.

Agreg6 que no estaba demostrado que el valor del bien hubiera disminuido con
ocasion de la declaratoria de reserva y la adopcion del plan de manejo ambiental.

Adicionalmente, formuld las siguientes excepciones: “No configuracion de los
elementos de la teoria del dafio especial” y “no existencia de un perjuicio real

actual”.
5.2. Audiencia Inicial

El 23 de marzo de 2018 se llevo a cabo la audiencia inicial de que trata el articulo
180 del Codigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso

Administrativo, en la cual tuvo lugar la etapa de saneamiento. En esa oportunidad



se inadvirtid la existencia de causales de nulidad que viciaran lo actuado y asi

quedo expresamente aceptado por los intervinientes.

De otro lado, no se advirti6 que se hubieran formulado excepciones previas

susceptibles de resolver en esa oportunidad procesal.

El fallador de primer grado fijé el litigio y lo circunscribié a establecer si el Acuerdo
021 de 2014, por el cual la CAR adopto el Plan de Manejo Ambiental para la
Reserva Forestal Regional Productora del Norte de Bogota, “Thomas Van Der
Hammen”, en cuyo articulo 14 se establecio que la actividad de floricultivo debe
ser sustituida y reemplazada por otras actividades previstas en el uso del suelo en
un plazo de 7 afios, caus6 un dafo especial a la sociedad Flores de los Andes
S.A.S. por rompimiento del equilibrio de las cargas publicas, al restringir los usos
de suelos de la finca Andes de su propiedad.

Finalmente, la Sala Unitaria se pronuncié acerca del valor de los elementos de
prueba aportados al proceso y decretd las pruebas documentales y testimoniales
solicitadas por las partes, incorpor6 los dictamenes periciales aportados por la
parte actora y fij6 fecha y hora para las explicaciones de los peritos sobre su
elaboracion; negd la solicitud de exhibicion de documentos elevada por la
demandada por no ser util, conducente ni guardar relacién con las excepciones

propuestas.
5.3. Audiencia de pruebas

El 26 de abril de 2018 se adelant6 la audiencia de pruebas, en desarrollo de la
cual se incorporaron a la actuacién los documentos recibidos oportunamente como
consecuencia de los oficios librados, se escucharon los testimonios decretados,
asi como las declaraciones de los peritos que rindieron los dictimenes aportados

con la demanda.

5.4. Alegatos de conclusién

Al finalizar la audiencia de pruebas, el a quo prescindié de la audiencia de
alegaciones y juzgamiento y corrio traslado a las partes para alegar de conclusién
y al Ministerio Publico para que rindiera concepto. En el término concedido, las
partes presentaron sus respectivos escritos de alegaciones, en los cuales

reiteraron los argumentos expuestos en oportunidades procesales precedentes.

El Ministerio Publico guardo silencio.



5.5. La sentencia de primera instancia

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion C,

nego las pretensiones de la demanda.

Como sustento de su decision considerd que, aun cuando la adopcion del plan de
manejo ambiental derivd en limitaciones para el uso del inmueble de la
demandante, lo cierto es que, al conceder un plazo para adecuarse a las
condiciones de los nuevos usos del suelo, tal circunstancia condiciono la

certidumbre del dafio al vencimiento del periodo de transicion.

Estim6 que el periodo de transicion conferido por la autoridad ambiental no
constituia una carga sino una salvaguarda para los derechos subjetivos y la
confianza legitima de los propietarios afectados, los que en el plazo otorgado y en
razén de la funcion social y ecoldgica de la propiedad privada deben ajustar

eficazmente la destinacion y explotacion econémica del predio.
Sobre el particular advirtio:

Carecen entonces de la exigida certidumbre todos los escenarios de
perjuicio material que invoca FLORES DE LOS ANDES S.A.S. y asi
evidencia la realidad procesal, dado que soportan en proyecciones de
probable o posible acontecer en un futuro y el perjuicio que alega por
pérdida de valor comercial de la FINCA ANDES subleva el periodo de
transicion conferido por el Acuerdo 021 de 2014 de la CAR y desconoce
gue en tanto no venza, no estructura como dafio antijuridico.

Por demas, el DISTRITO CAPITAL DE BOGOTA, formul6 ante la CAR
propuesta para el realineamiento, recategorizacion y sustraccién en la
RESERVA FORESTAL PRODUCTORA REGIONAL THOMAS VAN
DER HAMMEN en contexto de la cual, es probable que el sector donde
se ubica la FINCA ANDES se sustraiga de la reserva e incorpore al
suelo de expansion urbana de Bogota, cesando respecto del mismo la
aplicacion del Acuerdo 021 de 2014.

Sostuvo que la limitacién impuesta a los usos del suelo por el Acuerdo 021 de
2014 no constituia un dafio indemnizable por desvalorizacion de la finca Andes
hasta tanto no se hubiera cumplido el periodo de transicion. Agregé a su
consideracion gque el avalio comercial allegado por la parte actora no realizé una
proyeccién al 23 de septiembre de 2021, lo que le impidi6 contrastar las
incidencias del periodo de transicion de siete afios dispuesto en el acuerdo y

tampoco tuvo en cuenta que, segun la propuesta del Distrito, el sector de la



reserva donde se hallaba ubicado el predio de la actora probablemente seria
sustraido de esa declaratoria y se incorporaria al suelo de expansion urbana de

Bogota.

En cuanto a las indemnizaciones de los trabajadores que habrian de ser
despedidos sin justa causa por el cierre o traslado del cultivo, adujo que la alegada
pérdida patrimonial constituia una situacion hipotética y, por ello, no constituia una

lesion definitiva.
5.6. El recurso de apelacion

La parte actora presentd recurso de apelacion contra la sentencia de primera

instancia.

Como sustento de su inconformidad, argumentd que el plazo otorgado a la
sociedad demandante para ajustar sus inmuebles a las nuevas condiciones del
uso del suelo no constituyé una circunstancia que se opusiera a la configuracion

de los elementos del dafio indemnizable, tanto emergente como lucro cesante.

Adujo que, como consecuencia del Acuerdo 021 de 2014, la sociedad Flores de
los Andes se encuentra obligada a cerrar su cultivo de Flores en la reserva
forestal, hecho cierto que, a pesar de que debe ser acatado en un plazo de siete
afos, no por ello deja de entrafiar certeza respecto de los efectos que de esa
decision se desprenden y que podia traducirse en la presencia de dos escenarios:
i) trasladar su operacion a un nuevo predio por fuera de la reserva forestal o ii)
iniciar el cierre definitivo de su negocio de flores, lo cual tendria verdaderos
efectos expropiatorios sobre los derechos derivados del negocio explotado durante

las Gltimas cinco décadas.

Indic6é que cualquiera de las dos alternativas tenia costos altamente onerosos para
la demandante. En ese sentido aludié a las pruebas periciales aportadas con la

demanda.

Explico que en la préactica del dictamen -avalio comercial- se tuvo en cuenta el
valor comercial de los predios bajo la vigencia de las normas anteriores a la
expedicion del Acuerdo 21 de 2014 y el valor calculado luego de haber expedido el
acuerdo. Lo anterior con el objeto de sefialar la variacion del precio producida con

ocasion del Acuerdo 21 de 2014, la cual ascendid a la suma de $6.311'796.100.



Esgrimio que, por su parte, el dictamen financiero practicado tuvo como propadsito
determinar la afectacion economica sufrida por Flores de los Andes, por causa del
Acuerdo 21 de 2014, en relacién con la produccion y exportacion de flores y
descartd hechos subjetivos e imponderables. Precis6 que en la experticia se
tuvieron en consideracion los costos del traslado de operaciones, siendo el
escenario menos oneroso, asi como las indemnizaciones laborales que debia
asumir al momento del cierre de la operacién y el concepto de desvalorizacion de
los predios. En adelante se refirid a las conclusiones expuestas en el dictamen

financiero en cuestion.

Sefalé que el 27 de octubre de 2017 era la fecha limite en la que la CAR ha
debido indemnizar a Flores de los Andes mediante el reconocimiento de
$3.972'000.00 anuales -costos e inversiones requeridas para el montaje de esta
operacion descontando los ingresos obtenidos en la operacién durante el periodo
de traslado- para que no sufriera perjuicios por lucro cesante, dado que esa fecha
marcaba el inicio del periodo de cuatro afios que duraria el traslado de
operaciones y que culminaba al vencer los siete afios dispuestos como plazo en el
Acuerdo 021 de 2014 -27 de octubre de 2021-.

Como reparos puntuales frente a la sentencia impugnada alegé que:

-. La tesis adoptada por el Tribunal anula el derecho de Flores de los Andes a
reclamar la reparacion del dafio, dado que, en atencidn a ese planteamiento, solo
hasta el vencimiento de los siete afios -27 de octubre de 2021- podria
consolidarse la causacién del dafio, circunstancia que pugna con el término de dos
afos de caducidad del medio de control de reparacion directa que vencia el 27 de
octubre de 2016, es decir, tras vencerse los dos afios desde la entrada en vigencia
del Acuerdo 21 de 2014, por ser la circunstancia que dio origen al dafio, el cual no
estaba sometido a incertidumbre o condicion, sino que constituia un hecho futuro y

cierto.

-. El plazo de siete afios previsto en el Acuerdo 021 de 2014 fue conferido
especificamente para que los afectados desmontaran sus cultivos de flores
ubicados en la Reserva Forestal, pero las limitaciones, prohibiciones y en general
el régimen de usos del suelo esta vigente desde el 27 de octubre de 2014,
situacion que no quedo postergada en el tiempo y que tuvo efectos directos e

inmediatos de dichos inmuebles.



-. La desvalorizacion de los inmuebles que componen la Finca Andes constituye
un dafio emergente en cuantia de $6.311°796.000, consolidado al 15 de octubre
de 2016, fecha en que se rindi6 el dictamen, prueba que, ademas de no ser
controvertida o desvirtuada por la contraparte, fue rendida teniendo en
consideracion dos escenarios: el valor comercial bajo la norma anterior al acuerdo

21 de 2014 y el valor comercial en vigencia de ese acuerdo.

-. Los cuestionamientos realizados por el Tribunal a la experticia contentiva del

avalto comercial de los inmuebles resultan infundados.

En primer lugar, porque el hecho de que el dictamen no se hubiera realizado con
proyeccion al valor del bien en 2021, afio en el que se habria de vencer el plazo
de siete afios, no tiene incidencia en el dafio alegado por desvalorizacion, el cual

se consolidd desde la entrada en vigor del Acuerdo 021 de 2014.

En segundo lugar, en cuanto al hecho de que en el dictamen no se consider6 una
propuesta planteada por el Distrito Capital referida al realinderamiento,
recategorizacion y sustraccion del area del inmueble de la demanda de la zona de
reserva, lo estimé aun mas arbitrario, dado que la propuesta del cambio normativo
constituye un hecho incierto, eventual e hipotético que no puede servir de
fundamento para romper el deber de reparacion patrimonial que radica en la CAR,
méaxime cuando la providencia dictada el 10 de octubre de 2018 por ese Tribunal,
por medio de la cual ordené a la CAR considerar la propuesta del Distrito, fue

revocada por esa misma instancia.

-. En multiples ocasiones el Consejo de Estado ha reconocido de manera uniforme
los perjuicios a titulo de dafio antijuridico causados a un propietario por
restricciones y limitaciones de uso impuestas a un bien de su propiedad, en razon
de consideraciones de tipo ambiental e interés colectivo. Al respecto, advirtié que
el nucleo esencial del derecho de propiedad de la demandante se vio afectado,
por cuanto en ellos no se puede realizar ninguna actividad econémicamente viable

o rentable, ya que solo puede destinarse al uso contemplativo.

-. El plazo conferido por la CAR, contrario a la tesis que sostiene el tribunal,
confirma la certeza y existencia de los dafos reclamados. Sobre este aspecto,
preciso que la propuesta del Distrito Capital, ademas de ser incierta e hipotética,

no permitia la continuidad del floricultivo en la reserva forestal.



Sefalo que el Tribunal no atendio los lineamientos jurisprudenciales y doctrinales
acerca de la certeza del dafo futuro, el cual, a pesar de haberse otorgado un
plazo, es un hecho futuro y cierto, dado que se determiné la fecha de su
cumplimiento para el cierre y desmonte definitivo del cultivo. Explicd que en el sub
lite se reunian suficientes elementos que otorgaban certeza juridica al dafo futuro
y que se concretaban en la obligacion actual de Flores de los Andes de cerrar el

cultivo ubicado en la reserva forestal.

-. El periodo de transicion es para concluir el desmonte del cultivo en la reserva
forestal, no para iniciarlo, por tanto, los perjuicios son actuales, al margen de que
su magnitud se extienda en el tiempo. Estimé que la viabilidad de iniciar el traslado
de operaciones, cuya duracion no podia ser menor a cuatro afios, se hallaba
sujeta a la disponibilidad de recursos con los cuales no contaba Flores de los
Andes, segun se desprendia de la prueba testimonial de los declarantes Elsa
Ramirez y Adonai Huesa.

-. El cierre de los cultivos impuesto por la CAR si constituye una carga que supera
con creces las ordinarias que devienen para todo propietario de un inmueble y si
reviste caracter excepcional y desproporcionado. Ello se debe a que Flores de los
Andes ha desarrollado y explotado un importante negocio de floricultura con

proyecciones a mediano y largo plazo.

Sostuvo que, de acuerdo con los registros contables y financieros de la
demandante, en el proceso estaba acreditado que habia exportado mas de 19
millones de tallos anuales a mercados internacionales, habia alcanzado ventas en
los Ultimos dos afos superiores a los $13.900'000.000 anuales, de los cuales el
98% correspondia a ventas de exportacién. Asi mismo, que contaba con activos
superiores a $16.000°000.0000 y tenia en su némina productiva y administrativa a

400 personas vinculadas directamente.

Con base en lo anterior, esgrimié que Flores de los Andes gozaba de derechos
econdmicos concretos e identificables, cuya tutela juridica encontraba sustento en
la Constitucion Politica y que se vieron desprotegidos con las medidas impuestas
por el Acuerdo de la CAR, las que constituyeron una carga desproporcionada que

determind la existencia de un dafio especial.

-. Las indemnizaciones laborales por despidos sin justa causa también son dafios
ciertos. Explicé que el traslado, que debia producirse a mas tardar el 27 de

octubre de 2021, solo podia realizarse en una zona ubicada fuera de la reserva



forestal, circunstancia que llevaba a que los trabajadores debieran ser despedidos
y reemplazados por otros que residieran en lugares aledafios al nuevo cultivo y a
la necesidad de pagar indemnizaciones laborales en los términos del Cadigo
Sustantivo del Trabajo.

-. Los dafios reclamados por concepto de traslado o cierre del cultivo, lucro
cesante e indemnizaciones laborales también han sido reconocidos como dafos

antijuridicos en la jurisprudencia contenciosa administrativa.

6. Actuacién en segunda instancia

Mediante providencia del 28 de febrero de 2019, se admiti6 el recurso de

apelacion interpuesto por la parte demandante.

En auto del 22 de abril de 2019 se corrid traslado a las partes para que
presentaran sus alegaciones finales y al Ministerio Publico para que rindiese su
concepto.

En el término otorgado, la parte actora y la demandada presentaron sus escritos
de alegaciones, en el que reiteraron los argumentos expuestos en oportunidades

procesales anteriores.

El Ministerio Publico rindié concepto, en el cual considerd que la sentencia debia
ser modificada para que, en su lugar, se accediera parcialmente a la pretensiones,
en el sentido de establecer medidas complementarias o adicionales al plazo de
siete afios concedido por la CAR para sustituir los cultivos de flores, consistentes
en ofrecer un programa de sustitucién de cultivos que prevea apoyo técnico y

financiero y la posibilidad de extender el plazo.

Estimé que el dictamen contentivo del avalio comercial del predio arrojaba dudas
en su valoracion, ya que no tuvo en cuenta que, segun el Acuerdo 021 de 2014,
en el inmueble podian continuar desarrollandose usos agropecuarios
condicionados, por lo que no era cierto que su uso en adelante fuera solamente

contemplativo como lo sostuvo la experticia.

La Procuraduria sostuvo que la ausencia de recursos econdmicos para iniciar el
traslado del cultivo a otro lugar no era una circunstancia que pudiera imputarsele a
la CAR o que se hubiera derivado de la expedicion del Acuerdo 021 de 2014, de

tal suerte que no existia justificacién valida para que, en el término concedido por



la Corporacion, la sociedad no hubiera iniciado las labores de desmonte y

reubicacion del floricultivo.

Mediante memorial del 14 de agosto de 2019, la Agencia Nacional de Defensa
Juridica del Estado presentod escrito de intervencion, en el cual solicité desestimar
las pretensiones de la demanda, con el argumento de que el régimen de usos del
suelo de la Reserva Forestal Regional Productora del Norte de Bogota D.C.,
“Thomas Van Der Hammen” respetd los derechos de propiedad adquiridos y las
actividades que se venian realizando con anterioridad a la declaratoria, sin
perjuicio de que, cuando estas fueran incompatibles con los fines de conservacion,
se debiera realizar un desmonte de la actividad, para lo cual, en el caso de los
floricultores, se otorgd un plazo razonable para realizar paulatinamente el
levantamiento de la operacion y para adecuar la destinacion de los inmuebles a

las nuevas condiciones ambientales.

Con base en lo anotado, advirtié que no se logré acreditar la existencia de un dafio
especial, pues no existid6 una carga anormal y excepcional causada a la parte

demandante.

IL.CONSIDERACIONES

Para resolver la segunda instancia de la presente litis, se abordaran los siguientes
temas: 1) competencia del Consejo de Estado; 2) el medio de control procedente y
la oportunidad para su ejercicio; 3) andlisis de la apelacion: 3.1) la responsabilidad
del Estado por limitacion del ejercicio del derecho de propiedad privada; 3.2)
hechos probados: 3.2.1) sobre la existencia y objeto social e inmuebles de la
sociedad Flores de los Andes S.A.S. en reestructuracion y la destinacién a la
explotacion de actividad floricultora de sus predios; 3.2.2) sobre las decisiones de
declaratoria de Reserva Forestal Regional Productora del Norte de Bogota D.C.,
“Thomas Van Der Hammen” y de adopcion del Plan de Manejo Ambiental que
restringieron el uso del suelo de la finca Andes; 3.3) el dafio antijuridico; 3.3.1) el
dafo que se habria derivado de la desvalorizacion del predio de propiedad del
demandante como consecuencia de la implementacion del régimen de usos del
suelo previsto en el Acuerdo No. 021 de 2014; 3.3.2) el dafio que se habria
desencadenado por la necesidad de sustituir o finalizar la actividad de floricultura
como consecuencia de la disposicion del Acuerdo 021 de 2014 y trasladar su

operacion a otro lugar o acabarla y 4) costas.



1. Competencia del Consejo de Estado

A continuacion, la Sala verificard su competencia para conocer del recurso de

apelacion:

Se tiene presente que el articulo 1042 de la Ley 1437 de 2011, vigente a partir del
2 de julio de 2012, prescribe que la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo
fue instituida para conocer, “ademas de lo dispuesto en la Constitucién Politica y
en leyes especiales, de las controversias Y litigios originados en actos, contratos,
hechos, omisiones y operaciones, sujetos al derecho administrativo, en los que

estén involucradas las entidades publicas”.

En esta oportunidad se encuentran en controversia circunstancias atinentes al
supuesto dafio antijuridico derivado de las limitantes ambientales al uso del suelo
impuestas por el Acuerdo No. 021 de 2014, expedido por la Corporacién

Autonoma Regional de Cundinamarca CAR.

Asi las cosas, la entidad demandada, Corporacion Auténoma Regional de
Cundinamarca CAR, 6rgano administrativo autbnomo del orden nacional creado
mediante la Ley 3 de 1962, ostenta la naturaleza de entidad publica. Por la razén

advertida, esta jurisdiccion es competente para conocer del presente asunto.

También le asiste competencia a la Sala para tramitar el asunto en segunda
instancia, toda vez que la mayor de las pretensiones de contenido econémico se
estimé en la suma de $20.621°436.0003, monto que resulta superior a
la suma equivalente a 500 S.M.L.M.V. ($344'727.000)* a la fecha de presentacion
de la demanda, exigida en la Ley 1437 de 2011, para que el proceso tuviera

vocacion de doble instancia.
2. El medio de control procedente y la oportunidad para su ejercicio

El origen del dafio cuya reparacion es objeto de reclamacion es la limitacion al

ejercicio de la propiedad privada resultante de la modificacion del régimen del uso

2 “Articulo 104. De la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo. La Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo esta instituida para conocer, ademas de lo dispuesto en la Constitucion
Politica y en leyes especiales, de las controversias y litigios originados en actos, contratos, hechos,
omisiones y operaciones, sujetos al derecho administrativo, en los que estén involucradas las
entidades publicas, o los particulares cuando ejerzan funcién administrativa (...)".

3 Folio 357 del cuaderno 1.

4 Con fundamento en el salario minimo legal vigente el 5 de agosto de 2016 ($689.454 X 500
=$344°727.000).



del suelo en la Reserva Forestal Regional Productora del Norte de Bogota D.C.,
“Thomas Van Der Hammen”, adoptada por la CAR a través del Acuerdo CAR No.
021 del 23 de septiembre de 2014, el cual surtio efectos y entré en vigor desde la
fecha de su publicacion, la que tuvo lugar el 27 de octubre de 2014 en el Diario
oficial No. 49.317>.

En lo relacionado con los dafios que se reclaman por la expedicién de actos
administrativos generales cuya legalidad no se cuestiona, esta Subseccion ha
considerado que el medio de control procedente es el de reparacion directa y que
el término para demandar empieza a correr a partir del dia siguiente a su
publicacion®, criterio que también ha sido aplicado por la Subseccion C7 vy
desarrollado recientemente por la Subseccion B, en pronunciamiento del 3 de julio

de 2020, dictado en sede de tutela, oportunidad en la que se sostuvo?:

19.- Es dable recordar que los Planes de Ordenamiento Territorial son
actos administrativos de caracter general, que se notifican conforme lo
dispuesto en el articulo 43 del CCA, esto es, que sean publicados ‘en el
Diario Oficial, o en el diario, gaceta o boletin que las autoridades
destinen a ese objeto, o en un periédico de amplia circulacién en el
territorio donde sea competente quien expide el acto’.

20.- Por otra parte, el articulo 119 de la Ley 489 de 1998 reglamenta
todo lo relacionado con la publicacion de los actos administrativos
generales y en tal virtud, sostiene que solo tras la publicidad del acto
general (...), se cumple con el requisito de publicidad para efectos de su
vigencia y oponibilidad.

21.- En consecuencia, si el accionante pretendia con la_demanda de
reparaciéon directa la indemnizacién de perjuicios ocasionados por
la modificacion del uso industrial del suelo de la zona en la que se
encontraba su inmueble por el de uso residencial y forestal, en
principio debié observarse la caducidad a partir de la decisidbn que
gener6 tal modificacion, es decir con la adopcion del POT; sin embargo,
comoquiera que la_vigencia vy oponibilidad de dichos actos
administrativos _se hace efectiva con_su publicidad y no con su
expedicion, es claro que debi6 analizarse si existia prueba o no de ello,
pues revisado el expediente se encuentra que dentro del material
probatorio no se allegé prueba de la notificacion o publicacién del POT
de 2001, por lo que no se podia afirmar que a partir de la adopcién del
mismo comenzaba a surtir efectos, toda vez que la norma es clara en
establecer que los actos administrativos de caracter general tienen
como requisito su publicidad conforme lo dispone el articulo 43 del

5 www.imprenta nacional.gov.co

6 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Subseccién A, sentencia del 27 de
abril de 2016, expediente 35.404.

7 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Subseccion C, sentencia del 5 de julio
de 2018, expediente 38.942, M.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Subseccion B, sentencia de tutela del
3 de julio de 2020, expediente 11001-03-15-000-2020-02360-00, M.P. Martin Bermudez Mufioz.



CCA.

(..)

23.- Asi las cosas, la Sala amparara el derecho al debido proceso y al
acceso a la administracion de justicia, particularmente en lo referente a
la declaracion de la caducidad que tuvo como fundamento una fecha de
inicio que no contaba con una prueba, o de la cual no se hizo alusion
dentro de la sentencia acusada.

Asi mismo, dejara sin efectos la sentencia de 26 de agosto de 2019
proferida por el la Subseccion C de la Seccion Tercera del Consejo de
Estado y dispondrd que en la sentencia de reemplazo se valore la
existencia o no de la publicacion del POT y se realice el conteo de la
caducidad teniendo en cuenta las pruebas existentes en el proceso sin
violar el debido proceso.

De conformidad con lo anterior, en estos eventos la publicacion del acto
administrativo general resulta determinante para efectos de contar la caducidad;
sin embargo, esta Sala, en providencia del 14 de febrero de 2019°, precisé que tal
regla resultaba aplicable en los eventos en los que la promulgacion y la entrada en
vigor de la norma coinciden, pues cuando ello no sucede se debe tener en cuenta

cuando ocurre el segundo supuesto.

En el caso concreto se observa que la entrada en vigor del Acuerdo No. 021 de
2014 se sujetd a su publicacion, por lo que el cdmputo de caducidad habria de
iniciar el dia siguiente a esta, 28 de octubre de 2014 y los dos afios se cumplirian
el 28 de octubre de 2016.

El 8 de junio de 2016, faltando 4 meses y 20 dias para que se cumpliera de plazo
de caducidad, la parte actora presento solicitud de conciliacion extrajudicial ante la
Procuraduria 137 Judicial Il para Asuntos Administrativos, trdmite que suspendio
el término de caducidad hasta el 26 de julio de 2016, dia en que se expidi6 la
constancia por parte la Procuraduria, en la que se dej6 sentado que el tramite fue

fallido por ausencia de &nimo conciliatorio.

Al dia siguiente se reanudé el término de 4 de meses y 20 dias que faltaban para
cumplirse los dos afios, por lo que la fecha limite para interponer la demanda

vencia el 16 de diciembre de 2016.

Como consecuencia, al haberse interpuesto la demanda el 5 de agosto de 2016,

se concluye que su ejercicio se produjo dentro de la oportunidad legal.

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Subseccién A, providencia del 14 de
febrero de 2019, expediente 59.886.



3. Analisis de la apelacion

Los cargos de la apelacion, con fundamento en multiples y variados argumentos,
apuntan a controvertir la decisién de primera instancia en cuanto consideré que no

se habia configurado el dafio cuya reparacion se solicita.

Con base en lo anterior, la Sala se referird al marco jurisprudencial sobre la
responsabilidad del Estado por decisiones administrativas dirigidas a la proteccion
ambiental que limitan el ejercicio del derecho de propiedad privada, para luego
referirse a los hechos de relevancia que se encuentran acreditados en el proceso,
al cabo de lo cual se pronunciara frente a la demostracion del dafio antijuridico,

teniendo en consideracion los argumentos de la impugnacion.

3.1. La responsabilidad del Estado por limitacion al ejercicio del derecho de

propiedad privada

La ocupacion ‘juridica” de bienes inmuebles fue una teoria jurisprudencial que se
forjé a principios de los afios 90 y que sirvié como punto de partida para el analisis
de la afectacion o delimitacion del derecho de propiedad derivado de declaratorias

de zonas de proteccién ambiental respecto de bienes rurales.

Asi, en un proceso en el que esta Corporacion declar6 la responsabilidad
patrimonial del Estado por el dafio causado a un propietario por la declaratoria de

un bien de su propiedad como Parque Nacional Natural, se afirma:

“Pero por otra parte, resulta evidente que los intereses del demandante
fueron afectados por la integraciéon de su predio al Parque Nacional
Natural Farrallones de Cali, sin que hasta la fecha el ente oficial haya
resarcido a cualquier titulo los efectos patrimoniales de la reservacion
oficial, (...), que respecto de los terrenos afectados sus propietarios
qguedaron legalmente imposibilitados e incapacitados para disponer
libremente de ‘sus tierras’ o para someterlas a un régimen normal de
explotacion econdémica, agricola o industrial. [¢]Cudl es entonces la
diferencia concreta y objetiva del dominio y posesion sobre sus predios,
por causa de la declaracién de Parque Natural Nacional, frente a quien
sufre la misma limitacion, originada en una ocupacion permanente? Sin
duda alguna los derechos conculcados son los mismos, no puede
vender, gravar o explotar econémicamente su propiedad.

“Cabe anotar como la ocupacién, figura asimilable a la reserva como
Parque Natural Nacional del terreno del demandante, no conlleva
necesariamente la condicion de originarse por trabajos publicos. Asi lo
consagra el articulo 220 del C.C.A., de donde se infiere que no fue
intencion del legislador circunscribir tal ocupacion de una propiedad



inmueble exclusivamente a la resultante por trabajos publicos, sino que
la misma bien puede concebirse y configurarse, como en el caso
examinado, con la prohibicion absoluta del duefio de ejercer los
derechos personales y reales que le corresponde sobre el inmueble de
Su propiedad.

(...)

“En este orden de ideas, bien puede asimilarse la actuacion de la
administracion como una especie de expropiacion del predio del actor vy,
por consiguiente, se impone en su favor un reconocimiento
indemnizatorio...10.

Del anterior criterio jurisprudencial, cuya vigencia se mantuvo sin debates hasta el

2012, se extraia que:

i) La ocupacién de un bien inmueble de propiedad privada puede configurarse
como titulo de imputacion de la responsabilidad extracontractual del
Estado por dafio especial, tanto en aquellos casos en que se configura
una ocupacion material del bien, como en aquellos casos en gque se

considere como una ocupacion juridica.

i) La ocupacion de un bien inmueble sera juridica cuando de una actuacion
administrativa se derive la imposibilidad para el propietario de ejercer su
derecho, es decir, de realizar las conductas que le permitan desarrollar
las facultades de uso y disposicién respecto de su derecho de
propiedad.

iii) De configurarse la ocupacion juridica del inmueble, la entidad responsable
debera pagar a titulo de perjuicios materiales tanto el lucro cesante —lo
dejado de percibir por la explotacién econdmica del bien— como el dafio
emergente —el valor comercial del bien, o una porcion del mismo,
dependiendo de la extension de la ocupacién—, valores que deberan
tener en cuenta los descuentos derivados de la valorizacion del predio
generada por la realizacion de la obra publica o de la afectacién, a

menos que se hubiere pagado dicha contribucion.

iv) EI ordenamiento juridico le dio un alcance expropiatorio a la ocupacion

juridica del bien, razén por la cual se habria de dar aplicacion a lo

10 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 17 de febrero de 1992, Exp. 6643, C. P.
Daniel Suarez Hernandez, postura reiterada en sentencia proferida por el Consejo de Estado,
Seccion Tercera, sentencia del 25 de junio de 1992, Exp. 6974, C.P. Daniel Suarez Hernandez.



dispuesto en el entonces vigente articulo 220 del C.C.A., en virtud del
cual, en caso de ocupacion permanente, la sentencia que ordenara el
pago del valor del bien inmueble o de la porcion ocupada, tendria
efectos de titulo traslaticio de dominio, siempre y cuando hubiera sido

protocolizada y debidamente registrada.

Desde el afio 2012 se busc6 matizar, y eventualmente abandonar, el
razonamiento en términos de “ocupacion juridica” como sustento para declarar la
responsabilidad patrimonial del Estado por las afectaciones al interés general que

pudieran limitar el derecho de propiedad privada.

Asi, en sentencia de ese afio, la Sala se ocup6 ampliamente de las afectaciones al
interés general que se derivaban de la proteccion del medio ambiente, en la cual,
se reitera, pretendié apartarse de la teoria de la ocupacion juridica de los bienes
inmuebles como mecanismo para fundamentar el deber de reparar los perjuicios
causados a un particular cuyo derecho de propiedad se viera limitado y se
privilegié una visidbn que se atemperara mas con la funcion social y ecoldgica
inherente a ese derecho, segun los postulados del articulo 58 de la Constitucién
Politica.

En aquella ocasién se realizaron algunas consideraciones que, por su pertinencia
para el asunto que ocupa a la Sala en esta oportunidad, se transcribirdn in

extenso:

“En lo que atafie a la propiedad privada, las funciones social y ecologica
cumplen una doble finalidad: por un lado amplian las competencias del
legislador y de la Administracion en punto a las limitaciones que puedan
imponer a su ejercicio; por el otro, dirige y/o proyecta o condiciona el
ejercicio mismo del derecho radicado en cabeza de los particulares,
tanto propietarios como poseedores o tenedores.

“Desde un punto de vista normativo, las funciones social y ecolégica de
la propiedad le imprimen un sustento constitucional claro a toda
afectacion de los bienes muebles e inmuebles; la ley establece el
contenido de dicha funcion segun el interés general que se quiera
cumplir, finalmente, le corresponde a la Administracion Publica
identificar aquellos bienes muebles e inmuebles que estan llamados a
soportar dichas afectaciones por sus especiales caracteristicas. En este
orden de ideas, las afectaciones al interés general que gravan
determinados bienes encuentran sustento en las funciones social y
ecologica de la propiedad, pero también la concretan en bienes
individualmente considerados.

“Se trata de limitaciones al ejercicio del derecho de propiedad que
por las razones expuestas deben, en principio, ser soportadas por



los propietarios de los bienes sobre los que recaen, esto quiere
decir que una determinada afectacion al interés general no se
predica del propietario, sino del bien; en este sentido, quien quiera
que sea el propietario del inmueble verd limitado el ejercicio de su
derecho, es una carga que pesa sobre la cosa y no sobre el sujeto
titular de la misma.

‘Sin embargo, ello no implica que los particulares deban soportar
todo tipo de limitacién sobre sus derechos patrimoniales en aras
de garantizar el cumplimiento del interés general...

(...

“Ahora bien, bajo ningun concepto se puede afirmar que el interés
particular o privado deba desaparecer frente al interés general; la
disposicion constitucional establece de manera especifica que éste
prevalece sobre aquél, pero no lo suprime por completo; una
disposicion en ese sentido no podria tener cabida en un Estado Social
de Derecho. La propiedad es funcién social y, a la vez, cumple una
funcion ecoldgica que le es inherente pero es, ante todo, propiedad.

“Las afectaciones al interés general permiten, entonces, establecer
amplias competencias en materia de regulaciéon del derecho de
propiedad pero sirven, al mismo tiempo, como marco para el ejercicio
de dichas competencias, como determinante del alcance de las cargas
publicas que debe soportar todo propietario por el hecho de serlo, dado
que su propiedad se enmarca en un proyecto social establecido en la
Constitucion Politica. Puesto que las afectaciones son competencias de
intervencion administrativa y también limites al ejercicio de las mismas
a partir de la garantia constitucional del derecho de propiedad, le
compete al juez, Contencioso Administrativo y Constitucional segun el
objeto de analisis, establecer en qué medida se debe arbitrar el conflicto
entre el interés general —la afectacion— y el interés particular —el
derecho de propiedad—; para hacerlo, como es usual, debera tener en
cuenta el juicio de proporcionalidad que permite dar una respuesta
objetiva a este conflicto de derechos y de intereses.

“La legitimidad de la intervencion del Estado en la propiedad se debe
analizar a partir del llamado juicio de proporcionalidad, cuyos elementos
le permiten al juez el andlisis de la restriccion del derecho fundamental
de propiedad. En el marco de este juicio se deben realizar los
siguientes pasos: i) determinar si la medida limitativa busca una
finalidad constitucional; ii) si es adecuada respecto del fin; iii) si es
necesaria para la realizacion de éste —lo cual implica la no existencia de
una alternativa que garantice el cumplimiento del fin limitando en menor
medida el derecho que se ve restringido-; y iv) si es estrictamente
proporcional en relacion con el fin que busca ser realizado —esto implica
un no sacrificio de valores y principios que tengan un mayor peso que el
principio que se pretende satisfacer—*.

(...)

“La afirmacion precedente tiene dos consecuencias de capital
importancia para el tema que ocupa actualmente a la Sala: i) si bien

11 Cita textual del fallo: Sobre este punto ver, entre muchas otras sentencias, Corte Constitucional,
T-269 de 2002, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.



ambas instituciones constituyen la expresion de la intervencion del
Estado en la propiedad privada, no toda afectacion al interés general
implica per se la expropiacion de la misma, sélo en aquellos casos en
que sea necesaria la adquisicion del bien por parte de la Administracion
se acudira a la figura de la expropiacion; vy, ii) en la medida en que la
afectacion implica una limitacion de los derechos de los particulares, se
debera mantener el equilibrio de las cargas publicas, equilibrio que se
puede garantizar por el mismo ordenamiento juridico al establecer
compensaciones tarifarias o bien por el juez al momento de analizar el
alcance de la intervencidon estatal, ya sea mediante el analisis de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho cuando se cuestione
la legalidad del acto que hace efectiva la afectacion, o mediante la
accion de reparacion directa cuando quiera que se alegue la
responsabilidad del Estado por la declaratoria de afectacion al interés
general. Como consecuencia de ello la responsabilidad del Estado por
violacion del equilibrio de las cargas publicas podra realizarse, en
muchos eventos, en aplicacion de la teoria del dafio especial.

(..)

‘A la luz de la jurisprudencia constitucional se debe puntualizar,
entonces, que las afectaciones al interés general no resultan per se,
contrarias al ordenamiento juridico, al contrario encuentran claro
sustento constitucional, sin embargo, toda limitacion al ejercicio de
propiedad debe analizarse mediante un juicio de proporcionalidad
para garantizar el equilibrio entre los derechos de los propietarios
y el interés comun, bajo el entendido que se debe respetar en todo
evento el nucleo esencial de la propiedad puesto que una
limitaciéon que exceda dicho limite tendria alcances expropiatorios.

(..

“Por lo tanto, para determinar en qué medida una afectacion al interés
general tiene alcances expropiatorios se debera determinar como
parametro definitorio si, una vez realizada la afectacién, el titular del
derecho real sobre el bien cuenta con una genérica utilidad privada de
caracter econémico, cuyo alcance deberé ser establecido por el juez en
cada caso concreto.

“En este orden de ideas se pueden presentar varias hipotesis:

“a) La Administracion necesita, para el cumplimiento de las finalidades
del Estado, una determinada propiedad privada, en dicho caso, ella
debera afectar el bien para luego iniciar los tramites de la expropiacion
en los términos impuestos de manera general por la Ley 388 de 1997; si
la Administracion omite la realizacién de dicho procedimiento puede ver
su responsabilidad comprometida por los dafios que dicha inactividad le
genere al particular propietario.

“b) La afectacion al interés general excede los limites de intervencion
publica sobre la propiedad privada que el ordenamiento juridico
considera como de obligatoria tolerancia en cabeza de los particulares,
es decir se limita de manera absoluta y permanente el ejercicio del
derecho de propiedad, lo que vacia de contenido su nucleo esencial.



“De manera general, si el juez, a la luz de los hechos probados en el
proceso, encuentra que la afectacion al interés general excede las
cargas derivadas de la funcidon social y ecolégica de la propiedad se
configurard la existencia de un dafio antijuridico y se ordenara la
indemnizaciéon de los perjuicios materiales causados por la afectacion,
es decir, el dafio emergente y el lucro cesante, cuando a ello hubiere
lugar, puesto que en este evento la afectaciobn tendra alcance
expropiatorio. Por su alcance, este tipo de afectaciones al interés
general se puede asimilar a la nociébn de ocupacién permanente de
bienes inmuebles y se debera dar aplicacion al articulo 220 C.C.A.

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

“En esta hipotesis puede ocurrir una de dos situaciones: i) el
ordenamiento  juridico establece medidas compensatorias: le
corresponde en este evento al juez determinar si la compensacion
establecida por el legislador es suficiente para cubrir los perjuicios
causados al particular en sus derechos patrimoniales, lo que ocurrira en
los mas de los casos por tratarse de una compensacion tarifaria; o, ii) el
ordenamiento juridico no establece medidas compensatorias: la
inexistencia de medidas compensatorias se debe entender como una
expresion del desequilibrio de las cargas publicas y, por tanto, le
correspondera al juez adoptar las medidas pecuniarias necesarias para
garantizar la reparacion integral a que tiene derecho el particular cuyo
bien se encuentra afectado al interés general.

“En este ultimo caso no se podra considerar que exista necesariamente
un dafio antijuridico que deba ser reparado por la entidad afectante, le
correspondera al juez determinar si dicha afectacion al interés general
le genera perjuicios materiales al propietario del bien, pero dicha
limitacion no podra tener alcances expropiatorios ya que se mantiene
incélume un ambito de explotacion juridica y econdémica del bien. En
otras palabras, el juez deber& establecer si para cada caso concreto la
afectacion al interés general acarrea como consecuencia un perjuicio
cierto en cabeza del propietario, pero dicha limitaciéon a la propiedad
privada al ser restringida a determinadas formas de ejercicio del
derecho no se podra asimilar a una ocupacion temporal de bienes
inmuebles” (negritas por fuera del texto)*2.

12 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 9 de mayo de 2012, Exp.
21906. Cf., también, Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccién A, sentencia del 2 de abril
de 2013, Exp. 26437, C.P. Mauricio Fajardo G6mez.



De esta manera, se evidencia que la nocion de afectacion, a pesar de obedecer a
una forma de intervencion administrativa o legislativa en la propiedad publica o
privada, tiene un contenido heterogéneo, puesto que los efectos de las
afectaciones ambientales (zonas de reserva, zonificacién de los usos del suelo
recursos naturales, bienes afectos al Sistema Nacional de Parques Naturales,
entre otros) o de las urbanisticas (como por ejemplo, espacio publico, zonas de
desarrollo prioritario, construccion de obras publicas) pueden ser de diversa
indole.

Ello obedece a que las consecuencias que existen respecto de cada interés
general individualmente considerado pueden ser diferentes, de manera que le
correspondera al juez determinar el alcance de las limitaciones del derecho de
propiedad derivado de cada afectacion, utilizando ademas los parametros
trazados por la jurisprudencia, que ahora se reiteran, en cuanto a los efectos de la
intervencién concreta de la Administracién Publica en el derecho de propiedad, o
de las delimitaciones del derecho compensadas 0 no por el propio ordenamiento

juridico.

En relacion con estas limitantes del derecho de propiedad, en sentencia de 2015
esta Subseccion considerd que, por regla general, la sola modificacién de los usos
del suelo, per se, no tiene la virtualidad de constituirse en un dafio antijuridico, en
la medida en que se trata de una carga que, de ordinario, los particulares se
encuentran en el deber juridico de soportar. En esa oportunidad se desestimaron

las pretensiones de la demanda. Al respecto, se concluyé:

“Sin embargo, tal y como se indicé en el acapite correspondiente, en
criterio de la Sala, en casos como el sub lite se deben aplicar las
siguientes premisas: i) la pérdida de valor de un bien o su depreciacion
frente a los valores del mercado no es un elemento suficiente para
entender configurada la responsabilidad patrimonial de la autoridad
reguladora de los usos del suelo, es decir la sola depreciacion de un
predio no es indicativa de un perjuicio excepcional o singular en cabeza
de su propietario; ii) en principio, todos los habitantes de un territorio
deben soportar los cambios en la regulacion de los usos del suelo; en
consecuencia, iii) no existe, por regla general, un derecho adquirido a
gue se mantenga determinada clasificacion de usos del suelo, indice de
edificabilidad y/o cualquier beneficio de construccion que establezca
una norma, en tanto no se cuente con una autorizacion administrativa
para su desarrollo, es decir hasta que se haya adquirido o
patrimonializado -siguiendo la denominacion espafiola- el referido
derecho; iv) no se le debe imputar, necesariamente, a la Administracion
la determinacion de los precios de mercado puesto que ello depende
tanto de la dinAmica de la economia local —y aun nacional- como del
especifico desarrollo que el propietario o el interesado hayan hecho de



los instrumentos que el ordenamiento juridico ha establecido para
ejercer concretamente el derecho de propiedad; y, v) con el fin de
determinar, la configuracion o no de la responsabilidad patrimonial del
Estado, independientemente del valor concreto de la depreciacion, se
requiere analizar el contenido concreto del derecho de propiedad y si se
respetd —o0 en qué medida se vulner6 o como se afecto- el ndcleo
esencial del referido derecho, despojando o limitando excesivamente
ese minimo de explotacion econdémica que le corresponde.

“En esta linea argumentativa, lo primero que evidencia la Sala es que el
cambio en la regulacién del uso del suelo, las limitaciones ambientales
y viales que afectaron la zona en la que se encuentran los predios de la
sociedad demandante, como la determinacion concreta de la existencia
de un ‘parque municipal’ en dicha area, no son constitutivas per se de
un dafio especial, en la medida en que dichas concretas
determinaciones no son susceptibles de calificarse como excepcionales
o singulares frente a las cargas que deben asumir los particulares en su
propiedad como contraposicion a la competencia que el ordenamiento
juridico le ha radicado a las autoridades locales para gestionar el
territorio.

(...).

“Finalmente, resulta pertinente resaltar que la disminucion en el valor
de un bien, asi ésta sea significativa, no es argumento suficiente
y/o necesario para determinar la existencia de un dafo antijuridico
en cabeza del demandante, frente a ello es de suma importancia
aclarar que, al menos en lo que al lucro cesante se refiere, la
depreciacion del predio no es per se constitutiva de
responsabilidad patrimonial, pues ello dependeréa del contenido del
derecho en cuestibn y no necesariamente de su valuacion
econémica o de sus limitaciones!3, pero también de las
condiciones particulares del propietario, de sus intereses
concretos respecto del predio, todo ello a la luz de los medios de
conviccion allegados al expedientel4.

A manera de conclusion, la Sala encuentra pertinente reiterar que, de una manera
general, el Estado puede limitar el derecho de propiedad, ya sea ocupando
materialmente el bien inmueble privado, despojando al propietario de su posesién
material 0 mediante la constitucion de afectaciones que delimiten su ejercicio, por

razones de diversa indole y con distintos alcances, cuestibn que aun cuando

13 Cita textual del fallo: Al respecto, resulta interesante traer a colaciéon la sentencia del Tribunal
Europeo de Derechos Humanos, Sporrong & Ldnnroth ¢/ Suecia, del 18 de diciembre de 1984, en
el que se reconocio a los demandantes la pérdida de oportunidad en la gestidon de sus bienes, por
la excesiva duracion (23 afios) de una autorizacidon de expropiacion que a la postre fue declarada
ilegal, con la consecuente imposibilidad de edificar en el predio, asi no se hubiere acreditado una
depreciacién en el valor del bien. La Sala también se ha ocupado de un asunto de similar
naturaleza correspondiente a un predio rural que fue objeto durante casi 40 afios de un
procedimiento administrativo de determinacion de la procedencia de la extincion del dominio, en el
cual se encontr6 que no se acreditdé un dafio resarcible, en la medida en que la situacion
administrativa del bien no incidié6 en la posibilidad de explotar el predio. Consejo de Estado,
Seccidn Tercera, Subseccion A, sentencia del 24 de junio de 2015, Exp. 35542.

14 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 26 de agosto de 2015, Exp.
33113, C.P. Hernan Andrade Rincon.



puede ocasionar un dafio, no en todos los casos constituye un dafo antijuridico
resarcible, debido a que, en veces, corresponde a cargas que el asociado esta en
el deber de soportar por lo que no estd llamado a comprometer la responsabilidad
del Estado.

Correspondera al juez, de cara a las particularidades de cada caso concreto,
establecer si la alegada afectacion al derecho de propiedad ostenta el caracter de

excepcional y causa un dafio especial a su titular.

En atencion al contexto jurisprudencial planteado, la Sala se referird a los hechos
acreditados en el proceso, que resulten relevantes para el analisis del caso

concreto.

3.2. Hechos probados

3.2.1. Sobre la existencia y objeto social e inmuebles de la sociedad Flores
de los Andes y la destinacién a la explotacién de actividad floricultora de sus
predios

De conformidad con el certificado de existencia y representacion que obra en el
expediente, esta demostrado que mediante escritura publica No. 3613 del 10 de
julio de 1969, otorgada en la Notaria 4 del Circulo de Bogotd, se constituyo la
sociedad Flores de los Andes Ltda., persona juridica que, luego de varias
reformas, mediante acta de junta de socios No. 159 del 1 de febrero de 2012,
inscrita el 2 de marzo de 2012 bajo el numero 0165753 del libro IX, se transformd
en sociedad por acciones simplificada con el nombre de Flores de los Andes
S.A.S. Comercializadora Internacional, con la sigla Flores de los Andes S.A.S. C.I.

en reestructuracionis.

Igualmente, esta demostrado que su objeto social comprende el desarrollo de las

siguientes actividades (se transcribe de forma literal, incluso con posibles errores):

1.- EFECTUAR OPERACIONES DE COMERCIO EXTERIOR Y
PRINCIPALMENTE ORIENTAR SUS ACTIVIDADES HACIA LA
PROMOCION Y COMERCIALIZACION DE PRODUCTOS
COLOMBIANOS EN LOS MERCADOS EXTERNOS, TALES COMO
FLORES, PLANTAS, BULBOS Y SEMILLAS; 2. LA EXPLOTACION
DE CULTIVOS AGRICOLAS Y ESPECIALMENTE TODO LO
RELACIONADO CON LA FLORICULTURA.

15 Folios 2 a 5 del cuaderno 1.



La sociedad Flores de los Andes S.A.S. C.I. en reestructuracion es propietaria del

establecimiento de comercio Flores de los Andes Subalb.

A su turno, esta acreditado que los siguientes predios, que conforman la finca
Andes, son del dominio de la sociedad Flores de los Andes S.A.S. C.I. en
reestructuracion y, a su turno, que los inmuebles se hayan localizados en el area
de Reserva Forestal Regional Productora del Norte de Bogota, “Thomas Van Der

Hammen”1’:

Numero del folio Descripcion del Porcentaje de afectacion por
de matricula inmueble causa de la declaratoria de
inmobiliaria reserva forestal productora del

Norte de Bogota — Thomas Van
Der Hammen

50N-329404 Parcela/66 de la Segun anotacién No. 07 del 31 de
parcelacion las mercedes enero de 2013 registrada en el
con cabida de 2 Hts folio de matricula inmobiliaria, la
5.600 mts. afectacion fue del 100%.

50N-306342 Parcela /67 de la Segun anotacién No. 07 del 31 de
parcelacion las mercedes enero de 2013 registrada en el
con extension de 2 Hts, folio de matricula inmobiliaria, la
5.600 mts. afectacion fue del 100%.
50N- 225715 Parcela /68 de la Segun anotacién No. 07 del 31 de
parcelacion las mercedes enero de 2013 registrada en el
con extension de 2 Hts, folio de matricula inmobiliaria, la
5.600 mts. afectacion fue del 100%.
50N-100006 Parcela /69 de la Segun anotacién No. 09 del 31 de
parcelacién las enero de 2013 registrada en el
mercedes. folio de matricula inmobiliaria, la
afectacion fue del 100%.
50N-874276 Parcela/70 de la Segun anotacién No. 06 del 31 de
parcelacién las enero de 2013 registrada en el
mercedes. folio de matricula inmobiliaria, la
afectacion fue del 100%.
50N-192864 Parcela/71 de la Segun anotacion No. 06 del 31 de
parcelacion las enero de 2013 registrada en el
mercedes. folio de matricula inmobiliaria, la
afectacion fue del 100%.

50N-144669 Parcela/72 de la Segun anotacion No. 06 del 31 de
parcelacion las enero de 2013 registrada en el
mercedes, con extension folio de matricula inmobiliaria, la
de 2 Hts, 5.600 mts. afectacion fue del 100%.

50N-507554 Parcela/82 — sector 2 de || Segun anotacion No. 06 del 31 de
la parcelacion las enero de 2013 registrada en el

16 Asi consta en el certificado de matricula de establecimiento publico expedido por la Camara de
Comercio de Bogota. Folio 10 del cuaderno 2
17 Folios 47 a 76 del cuaderno 2.




mercedes, con extension ||| folio de matricula inmobiliaria, la
de 2 Hts, 5.600 mts. afectacion fue del 100%.
50N-361254 Parcela/83 — sector 2 de || Segun anotacion No. 08 del 31 de
la parcelacion las enero de 2013 registrada en el

mercedes, con extension folio de matricula inmobiliaria, la
de 2 Hts, 5.600 mts. afectacion fue del 100%.

50N-228641 Parcela/84 de la Segun anotacion No. 06 del 31 de
parcelacion las enero de 2013 registrada en el
mercedes, con extension (| folio de matricula inmobiliaria, la
de 2 Hts, 5.600 mts. afectacion fue del 100%.

50N-229088 Parcela/85 de la Segun anotacion No. 06 del 31 de
parcelacion las enero de 2013 registrada en el
mercedes, con extension (| folio de matricula inmobiliaria, la
de 2 Hts, 5.600 mts. afectacion fue del 100%.

50N-98499 Lote 86 de la parcelacién ||| Segun anotacion No. 09 del 31 de
las mercedes. enero de 2013 registrada en el
folio de matricula inmobiliaria, la
afectacion fue del 100%.
50N-20780 Lote 87 de la parcelacién ||| Segun anotacion No. 09 del 31 de
las mercedes. enero de 2013 registrada en el
folio de matricula inmobiliaria, la
afectacion fue del 100%.
50N-192865 Parcela/88 — sector 2 de || Segun anotacion No. 06 del 31 de
la parcelacion las enero de 2013 registrada en el
mercedes. folio de matricula inmobiliaria, la
afectacion fue del 100%.

50N-145340 Parcela/89 — sector 2 de [ Segun anotacién No. 06 del 31 de
la parcelacion las enero de 2013 registrada en el
mercedes, con extension || folio de matricula inmobiliaria, la
de 2 Hts, 5.600 mts. afectacion fue del 100%.

Adicionalmente, se aportaron los certificados catastrales y las escrituras publicas

en las que consta la venta de cada una de las parcelaciones a la sociedad Flores

de los Andes1s.

Reposan en el proceso los certificados catastrales de cada uno de los predios en
los que se deja sentada la destinacién agroindustrial de los inmuebles que
conforman la finca Andes; los estados financieros de la sociedad Flores de los
Andes; las notas a sus estados financieros correspondientes al periodo
comprendido entre 2010 y 2015; las declaraciones de renta presentadas por la
sociedad actora en los afios 2010 a 2015; certificaciones de la Asociacion
Colombiana de Exportadores de Flores Asocolflores en los que dan cuenta de su
membrecia como sociedad exportadora desde 1974,

18 Folios 78 a 176 del cuaderno 2.
19 Folios 75 a 92, 323 a 352 y 370 a 438 del cuaderno 2.



El andlisis conjunto de los elementos de prueba referidos en precedencia permite
evidenciar que la sociedad Flores de los Andes ha desarrollado su objeto social en
la finca Andes y ha consistido en la produccién y comercializacion de flores,
actividad econdmica que ha llevado a cabo al menos durante los ultimos treinta

anos.

3.2.2. Sobre las decisiones de declaratoria de Reserva Forestal Regional
Productora del Norte de Bogota D.C. “Thomas Van Der Hammen”, y de
adopcién del respectivo Plan de Manejo Ambiental que restringieron el uso
del suelo de la finca Andes

Se encuentra acreditado que, mediante Acuerdo CAR No. 11 del 19 de julio de
2011, el Consejo Directivo de la CAR declard la reserva forestal productora
regional de Bogotad D.C., “Thomas Van Der Hammen”, y ordend expedir el
respectivo plan de manejo ambiental de esa zona, en el cual debia incluir el
diagnéstico, la zonificacion ambiental con su régimen de usos, programas y
proyectos orientados al mantenimiento de los objetos de conservacién de la

reserva.

En cumplimiento de lo anterior, el 23 de septiembre de 2014, el Consejo Directivo
de la Corporacién Autonoma Regional de Cundinamarca expidié el Acuerdo No.
02129, por el cual se adopt6 el Plan de Manejo Ambiental de la Reserva Forestal
Regional Productora del Norte de Bogota, “Thomas Van Der Hammen”, en el que
se incorporaron los programas, proyectos y acciones necesarias para conservar,
preservar y recuperar los valores ambientales y ecolégicos de esa area, teniendo
en cuenta sus potencialidades, sus usos actuales, las alteraciones, degradaciones

presiones de ocupacion, en procura de la sostenibilidad del territorio.

Entre los objetos de conservacion proyectados en ese plan se destacaron: a) la
cobertura vegetal natural y seminatural; b) sistemas de humedales; c) acuiferos;
d) suelos de clases agrolégicas Il y I112%; e) avifauna; f) patrimonio arqueoldgico y

cultural y g) paisaje.

20 Folios 17 a 41 del cuaderno 2.

21 Al justificar este objeto de conservacion, en el acuerdo se dispuso: el origen aluvial de la mayor
parte de la reserva, le confiere un alto potencial productivo en términos agricolas, pecuarios y
forestales, ya que el 78,51% de los suelos son catalogados en estas categorias; en consecuencia,
su calidad se constituye en base fundamental para el potencial establecimiento de proyectos
productivos agroforestales, silvopastoriles y de seguridad alimentaria con enfoque ecoldgico.



A su turno, en el acto administrativo en comento se considerd que la mayor parte
de las actividades desarrolladas en esta area podrian continuar funcionando, sin
perjuicio de la necesidad de imponer unas cargas y obligaciones para su ejercicio,
orientadas a compatibilizar y a armonizar esos usos con los objetivos de

conservacion de la zona.

A la par con lo establecido, también se estimé que, para efectos de garantizar los
objetivos de conectividad pretendidos con esa declaratoria de reserva forestal,
resultaba necesario ordenar la sustitucion paulatina, en el plazo de siete afios, de
los cultivos de flores existentes en la zona de reserva, dado que esta actividad no
permitia generar la conectividad por los altos indices de ocupacion requeridos
para su viabilidad econdmica, el enorme impacto paisajistico y el aprovechamiento

intensivo del recurso hidrico.
Al respecto se consigno:

Dado que la floricultura debera ser sustituida al interior de la reserva, el
caracter condicionado de la misma se orienta a la obligacion de cumplir
los parametros establecidos en este plan y reemplazar los cultivos
existentes en la zona por otras actividades previstas en el régimen de
usos respectivo, dentro de los siete (7) afios siguientes a la fecha
publicacion del presente acto.

Dicho esto, se procedié a determinar la zonificacion y usos de las areas que
integraban la zona de reserva, con el propésito de identificar y delimitar unidades
con caracteristicas homogéneas, para adelantar acciones similares de manejo que
permitieran el proceso de conservacion, con lo cual se preciso lo que se podia y

no se podia hacer dentro del area de reserva.

En desarrollo de esa gestion de planificacion, se establecio la existencia de varias
zonas, una de las cuales correspondié a la zona de uso sostenible que, segun el
articulo 34 del Decreto 2372 de 2010, incluia los espacios para adelantar
actividades productivas y extractivas compatibles con su conservacion y que, en
todo caso, debian orientarse a la utilizacion de los componentes de biodiversidad

de un modo y a un ritmo que no ocasionara su deterioro a largo plazo.

La zona de uso sostenible, de acuerdo con el articulo 13 del Acuerdo 21 de 2014,
a su turno, se dividio en subzona de uso multiple y subzona de alta de densidad

de uso.



En la subzona de uso multiple se establecio el siguiente régimen de usos: i) uso

principal; ii) uso compatible; iii) usos condicionados y iv) usos prohibidos.

Los usos prohibidos en el area de reserva forestal, zona de uso sostenible,

subzona de uso multiple, fueron los siguientes:

Usos prohibidos: Vivienda nueva, condominios, construccion de nueva
red vial, construccion de escenarios deportivos o centros para eventos
sociales, aprovechamientos forestales de especies nativas, mineria,
usos agropecuarios altamente dependientes de insumos quimicos de
sintesis industrial que generen riesgos de contaminacion y afectacion
de la biodiversidad, ganaderia extensiva bajo el modelo de portero
limpio, empleo de semillas y animales modificados mediante técnicas
de ingenieria genética, siembra de especies vegetales exaticas (pino,
ciprés, acacia y eucalipto); quema y tala de vegetacion nativa, salvo las
excepciones de ley, cultivo de flores bajo cubierta, nuevos cultivos bajo
invernaderos; industrial y todos aquellos que no estén contemplados
dentro de los usos principales, compatibles o condicionados.

Planteado este contexto, segun se deprende del anexo cartografico que forma
parte integral del Acuerdo No. 021 de 2014, los terrenos que comprenden la finca
Andes, propiedad de la sociedad demandante, quedaron incluidos dentro de la

zona de uso sostenible y dentro de la subzona de uso mdltiple??.

En ese orden, esta acreditado que el uso que hasta la fecha de la expedicion del
acto administrativo en mencién se venia dando a esa zona por la sociedad
demandante, consistente en el cultivo de flores bajo invernadero, de conformidad
con el nuevo régimen de uso del suelo adoptado en el Plan de Manejo Ambiental
de la Reserva Forestal Regional Productora del Norte de Bogota D.C., “Thomas
Van Der Hammen”, queddé prohibido en adelante, aunque no de manera
automatica sino gradual, habida consideracién de que, para ese propdsito, se
concedié un plazo de siete afios a partir de la publicacién del Acuerdo 021 de
2014.

En ese periodo la sociedad demandante debia reemplazar la actividad de
floricultura por alguna otra que fuera compatible con los usos permitidos o

condicionados en el area respectiva.

22 \/er anexo cartografico 09 y mapa No. 07 de zonificacion ambiental. Folios 44 y 45 del cuaderno
2 y el grafico incorporado en el avalio comercial del inmueble practicado por la sociedad Camilo
Bermudez Gonzalez y Cia. Ltda. visible a folio 226 y 237 del cuaderno 2.



El Acuerdo 021 del 23 de septiembre de 2014 fue publicado el 27 de octubre de
2014 en el diario oficial 49.317, por lo que el plazo de siete (7) afios concedido

para la actividad de floricultura habrd de cumplirse el 27 de octubre de 2021.

3.3. El dafio antijuridico

3.3.1. El dafio que se habria derivado de la desvalorizacion del predio de
propiedad del demandante como consecuencia de la implementacion del
régimen de usos del suelo previsto en el Acuerdo No. 021 de 2014

Se recuerda que en la demanda promovida por la sociedad actora se pretendi6 el
reconocimiento de la suma de $6.311°796.100 por concepto de la desvalorizacién
de los inmuebles que componen la finca Andes, el que se habria producido como
consecuencia directa de la expedicion del Acuerdo 021 de 2014, a través del cual,
al adoptar el Plan de Manejo Ambiental en la Reserva Forestal Regional
Productora del Norte de Bogota D.C., “Thomas Van Der Hammen”, se prohibio la

actividad floricultora.

El Tribunal de primera instancia neg6 la referida pretension con el argumento de
que la limitacién impuesta a los usos del suelo por el Acuerdo 021 de 2014 no
constituia un dafio indemnizable por desvalorizacion de la finca Andes, hasta tanto
no se hubiera cumplido el periodo de transicion. Agregoé a su consideracion que el
avaluo comercial allegado por la parte actora no realizé una proyecciéon al 23 de
septiembre de 2021, lo que le impidié contrastar las incidencias del periodo de
transicion de siete afios dispuesto en el acuerdo, y tampoco tuvo en cuenta que,
segun la propuesta del Distrito, el sector de la reserva donde se hallaba ubicado el
predio de la actora, probablemente, seria sustraido de esa declaratoria y se

incorporaria al suelo de expansién urbana de Bogota.

Inconforme con lo anterior, el apelante manifestd que el a quo desconocia que el
plazo de siete afios previsto en el Acuerdo 021 de 2014 fue conferido
especificamente para que los afectados desmontaran sus cultivos de flores
ubicados en la Reserva Forestal, pero las limitaciones, prohibiciones y, en general,
el régimen de usos del suelo estan vigentes desde el 27 de octubre de 2014, por
lo que la desvalorizacion de los inmuebles que forman parte de la finca Andes
constituyé un dafio emergente en cuantia de $6.311'796.000, que se hallaba
consolidado al 15 de octubre de 2016, fecha de la experticia, sin que tuviera
incidencia sobre esta circunstancia que en el dictamen no se hubiera hecho una

proyeccién de su valor al 23 de septiembre de 2021.



A la par, reproch6 que la propuesta del Distrito Capital sobre la posible exclusion
del predio de la actora del area de reserva y su incorporacion en area de
expansion urbana constituia un hecho incierto, eventual e hipotético que no puede
servir de fundamento para romper el deber de reparacidén patrimonial que radica
en la CAR.

Al respecto, se recuerda que, de acuerdo con la linea jurisprudencial en la que se
apoya esta decision, la sola disminucion en el valor de un bien como consecuencia
de la adopcion de una medida legitima del Estado dirigida a la proteccion del
medio ambiente y mediante la cual se limite o fijen restricciones para el uso del
suelo en el que se halla, con independencia de su monto, no constituye un
supuesto que por si solo permita evidenciar la existencia de un dafio antijuridico

en cabeza de su propietario.

Con el proposito de determinar su configuracion, ademéas de demostrarse la
depreciacion de su valor como consecuencia de la medida restrictiva de su
utilizacién, habran de examinarse las condiciones especificas en relacion con los
derechos asociados a la destinacion que se le daba al inmueble de manera previa
a la adopcién de la medida restrictiva y en el marco de los usos permitidos en ese
entonces, aspectos que no podrian fundarse en meras expectativas vy
proyecciones, sino en circunstancias acreditadas respecto de los derechos
econdémicos que se ejercian y a las repercusiones positivas que ello reflejaba en el

patrimonio del titular de su derecho de dominio.

Asi pues, como se dejo sentado en precedencia, estd demostrado en el proceso
qgue la sociedad Flores de los Andes ha desarrollado su objeto social en la finca
Andes y ha consistido en la produccio