ACCION DE REPARACION DIRECTA - Por negar crédito agrario / NEGATIVA
CREDITO COMPLEMENTARIO AGRARIO - A campesinos para compra de
predios rurales / PREDIOS RURALES - Denominados La Plata, ElI Porvenir,
La Italia, San Andrés, El Tabor, La Palmera, La Frontera, La Sonora y San
Joaquin / CREDITO AGRARIO COMPLEMENTARIO - Negado por omisién del
Instituto Colombiano de Reforma Agraria en la asesoria a campesinos para
adquisicion de inmuebles rurales / ADQUISICION DE INMUEBLES RURALES
— Negados créditos a campesinos

El presente caso se contrae a determinar si se configuré la responsabilidad
extracontractual de las entidades publicas demandadas por su supuesta conducta
omisiva la cual, en criterio de la parte actora, generé el no otorgamiento del crédito
complementario a cargo de la Caja Agraria correspondiente al 30% del valor de los
predios rurales denominados La Plata, El Porvenir, La Italia, San Andrés, El Tabor,
La Palmera, La Frontera, La Sonora y San Joaquin, situaciéon que alegan los
demandantes, antiguos propietarios de los referidos bienes inmuebles, les generd
unos perjuicios materiales. (...) En cuanto al dafo, la Sala encuentra que se
acreditd que los demandantes no recibieron el 30% del valor de los predios objeto
de negociacioén entre ellos y los campesinos, monto que ascendia a $457'500.000,
tal y como consta en la escritura publica No. 557 del 27 de septiembre de 1997, de
la Notaria Unica del Circulo de Armero, Guayabal, dicha suma dineraria debia
provenir de un crédito complementario que, segun lo estipulado, otorgaria la Caja
Agraria.

ACCION DE REPARACION DIRECTA - Caducidad / CADUCIDAD DE LA
ACCION DE REPARACION DIRECTA - Dos afos contados a partir del
acaecimiento del hecho, omision u operacion administrativa o de ocurrida la
ocupacion temporal o permanente del inmueble de propiedad ajena por
causa de trabajos publicos / COMPUTO DEL TERMINO DE CADUCIDAD -
Inicia desde el conocimiento que tuvo la victima del hecho dafioso

El articulo 136 del Cadigo Contencioso Administrativo, vigente tanto para la época
en la cual ocurrieron los hechos que dieron lugar a la formulacion de la respectiva
demanda de reparacion directa, como incluso en el momento en el cual se
presentaron las demandas de la referencia, establecia que la accion de reparacion
directa caducaria al vencimiento del plazo de 2. Alun cuando la jurisprudencia de la
Sala es pacifica y coherente en cuanto a la naturaleza juridica de la caducidad y a
su estrecha relacion con el principio de la seguridad juridica, no es menos cierto
gue su computo debe analizarse a partir de los hechos que le son presentados en
cada caso concreto; la dificultad de su determinacion radica en la multiplicidad de
posibilidades que engloba la expresion “acaecimiento del hecho, omision u
operacion administrativa”. Para paliar la mencionada dificultad la jurisprudencia de
la Sala ha establecido algunos mecanismos que permiten equilibrar la relacion
entre el respeto del principio de la seguridad juridica, fundamento de la regla de la
caducidad de las acciones judiciales y la garantia del derecho fundamental de
acceso a la Administracion de Justicia (...) la jurisprudencia constante y reiterada
de la Corporacion ha radicado el momento en que se debe iniciar el computo del
término de caducidad de la accion de reparacion directa, en el conocimiento que
tuvo el afectado del hecho dafioso. NOTA DE RELATORIA: Referente a las reglas
jurisprudenciales para determinar el cémputo del termino de caducidad de la
accion de reparacion directa, consultar sentencia de 29 de agosto de 2012, Exp.
25637, MP. Mauricio Fajardo Gomez.

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO
136



CONOCIMIENTO DEL HECHO DANOSO - Ocurrié vencido los treinta dias
posteriores a la suscripcion de la escritura publica de compraventa /
ACCION DE REPARACION DIRECTA - Presentada dentro del término legal

En el sub lite la Sala encuentra que segun lo estipulado por las partes en la
clausula octava de la escritura publica No. 557 del 27 de septiembre de 1997,
otorgada ante la Notaria Unica del Circulo de Armero Guayabal, el predio objeto
del negocio juridico de compraventa debia ser entregado 30 dias calendario con
posterioridad al perfeccionamiento del referido contrato, esto es el 27 de octubre
de ese afo y que para el momento de la presentacion de la demanda que ahora
se decide en segunda instancia, esto es el 19 de octubre de 1999, no habian
transcurrido los dos afios a los que hace referencia el articulo 136 del C.C.A., por
lo que se impone concluir que la demanda fue presentada en tiempo.

FUENTE FORMAL: CODIGO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO
136

SISTEMA NACIONAL DE REFORMA AGRARIA Y DESARROLLO RURAL
CAMPESINO - Marco normativo / INSTITUTO COLOMBIANO DE REFORMA
AGRARIA - Facultado para otorgar subsidios a campesinos sujetos de la
reforma agraria para la compra de tierras / SUBSIDIO DE TIERRAS -
Otorgado a los adjudicatarios de tierras del Instituto Colombiano de Reforma
Agraria / SUBSIDIOS A CAMPESINOS NO REEMBOLSABLES - Para la
compra de tierras de personas sujetas a reforma agraria

Ley 160 de 1994 creé el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino, como un mecanismo obligatorio de planeacién, coordinacién,
ejecucion y evaluacion de las actividades dirigidas a prestar los servicios
relacionados con el desarrollo de la economia campesina y a promover el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, con el fin de
mejorar el ingreso y calidad de vida de los hombres y mujeres campesinos de
escasos recursos, Sistema del cual hacian parte las entidades oficiales y las del
Sistema Nacional de Crédito Agropecuario que realizaran actividades relacionadas
con los objetivos sefalados, integrado, entre otros, por el Instituto Colombiano de
la Reforma Agraria —-INCORA-y la Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero y
las organizaciones campesinas (articulo 2). (...) el articulo 20 de la citada Ley 160
de 1994 contempld, asi mismo, la posibilidad de que el INCORA otorgara
subsidios -como créditos no reembolsables a cargo de su presupuesto- para la
compra de tierras a los campesinos sujetos de la reforma agraria que hubieran
cumplido con los criterios de elegibilidad para ello y establecid, en el articulo 22,
gue todo adjudicatario de tierras del INCORA adquiria, por ese solo hecho, el
derecho al subsidio de tierras, cuyo otorgamiento se haria efectivo “cuando se
garantice el crédito complementario para culminar la negociacién”. Los fines y
objetivos de tal programa son los de: i) garantizar los cupos de crédito
indispensables para complementar el subsidio, ii) establecer una correspondencia
entre la regionalizacion del subsidio y del crédito de tierras; iii) asegurar el apoyo y
asesoria al beneficiario del subsidio para elaborar la planificacion de la
explotacion, de tal forma que le sirva de instrumento para el acceso al crédito. Mas
concretamente, en los articulos 26 y siguientes de la Ley en analisis se establecio
el procedimiento a seguir por parte del INCORA para asesorar tanto a los
campesinos y campesinas beneficiarios del subsidio como a los vendedores en la
obtencién de un negocio justo para las partes

FUENTE FORMAL: LEY 160 DE 1994 - ARTICULO 2 / LEY 160 DE 1994 -



ARTICULO 20

NEGOCIACION DE PREDIOS RURALES CON MEDIACION DEL INSTITUTO
COLOMBIANO DE REFORMA AGRARIA - Tramite / BENEFICIARIOS DE
PROGRAMAS DE ADJUDICACION - Procedimiento / SUBSIDIO A
CAMPESINOS PARA ADQUIR PREDIOS RURALES - Adquisicion

Se colige que el rol que la ley le atribuy6 al INCORA en el marco de la negociacién
voluntaria entre campesinos y propietarios para la adquisicion de predios tiene las
siguientes caracteristicas: i) Una vez el INCORA incluyera como beneficiario de
subsidio a un campesino para la adquisicion de un predio rural y perfeccionado el
acuerdo de negociacion con el vendedor, dicha entidad publica debia expedir una
certificacion al campesino interesado, para efectos de que éste pudiera tramitar
ante la entidad financiera -como la Caja Agraria- la obtencién del crédito necesario
para completar el valor total de adquisicion del predio, lo que la Ley 160 de 1994
denomina “crédito complementario”, para que posteriormente las partes celebraran
el respectivo contrato de compraventa.ii) Los procedimientos de negociacion,
podian darse por iniciativa de los campesinos o por iniciativa de los propietarios de
los predios, en coordinacion con las oficinas regionales del INCORA; esta entidad
debia verificar si los campesinos interesados en adquirir tierras reunian los
requisitos que se sefialaran para ser beneficiarios de los programas de
adjudicacioén, asi como los contemplados para el otorgamiento del crédito; también
consultaria al propietario del bien, para establecer si estaba interesado en
negociar su finca segun los procedimientos y disposiciones de la Ley 160 de 1994
y constataria si el predio que deseaban adquirir los campesinos cumple con las
condiciones necesarias, para lo cual se realizaria una visita por funcionarios de la
entidad. iii) Satisfechos los requisitos y procedimientos anteriormente descritos, los
campesinos interesados y los propietarios procederian a suscribir y formalizar los
documentos relacionados con la compraventa de inmuebles rurales, conforme a
las disposiciones vigentes.

INSTITUTO COLOMBIANO DE REFORMA AGRARIA - Encargado de brindar
asesoria técnica, financiera y juridica a los campesinos en la adquisicion de
bienes inmuebles rurales / SUBSIDIO PARA CREDITO COMPLEMENTARIO —
Tramite

El ordenamiento juridico le atribuyé amplias funciones al INCORA para el
cumplimiento de las tareas de asesoria técnica, financiera y juridica en la
adquisicion de bienes inmuebles rurales, competencias de vigilancia y control
tanto de los acuerdos propiamente dichos como de la verificacion de las
condiciones que debian satisfacer los beneficiarios de los subsidios para la
obtencion del crédito complementario cuando a ello hubiere lugar; igualmente, se
le impuso un procedimiento de estricto cumplimiento, cuya finalidad era la de velar
por la obtencion de la mejor negociacion posible, que resultara equitativa tanto
para los propietarios-vendedores como para los campesinos-adquirentes
beneficiarios del subsidio.

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL ESTADO - Elementos para su
configuracion

Segun jurisprudencia constante de esta Sala, para que se pueda declarar la
responsabilidad extracontractual del Estado, el juez debe verificar la existencia de
tres elementos, a saber: i) la existencia de un dafio antijuridico; ii) la imputacion
del dafio a la accién u omision de la Autoridad Publica; v iii) el nexo de causalidad
existente entre el dafio y la imputacion.



RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DEL INSTITUTO COLOMBIANO DE
REFORMA AGRARIA — Se configur6 al omitir brindar asesoria a campesinos
en la adquisicion de inmuebles rurales, lo que conllevé a la negativa de
crédito complementario por la Caja Agraria

Descendiendo al caso concreto, para la Sala la entidad publica demandada si
comprometié su responsabilidad patrimonial por las omisiones que le son
imputables y que generaron la negativa de la entidad crediticia a la solicitud del
crédito complementario para la adquisicion de los predios denominados La Plata,
El Porvenir, La Italia, San Andrés, El Tabor, La Palmera, La Frontera, La Sonora y
San Joaquin que eran de propiedad de los hoy demandantes. (...), el INCORA
incumplié su deber de prestarle una asesoria técnica, administrativa y financiera
adecuada a las partes en el negocio que culminé con la compraventa de los
predios La Plata, ElI Porvenir, La Italia, San Andrés, El Tabor, La Palmera, La
Frontera, La Sonora y San Joaquin, objeto de los hechos de la demanda que se
decide en segunda instancia, lo cual generd, entre otras razones, la negativa por
parte de la Caja Agraria de otorgar el crédito complementario que segun la
clausula octava de la escritura publica No. 557 del 27 de septiembre de 1997, de
la Notaria Unica del Circulo Notarial de Armero, Guayabal, se encontraba
destinado a pagar el 30% del valor de la compraventa, esto es el monto de
$457'500.000.00, en detrimento del patrimonio de los demandantes.

RESPONSABILIDAD PATRIMONIAL DE LA CAJA AGRARIA POR NEGATIVA
DE CREDITO COMPLEMENTARIO - Inexistente al no acreditarse omision
alguna

La Sala no encuentra en el plenario medio probatorio alguno que permita inferir
gue la Caja Agraria (en liquidacion), hubiere realizado conducta alguna, activa u
omisiva, que pudiere comprometer su responsabilidad patrimonial por los hechos
objeto de la demanda que se decide ahora en segunda instancia, puesto que si
bien en algunos apartes el INCORA afirmé que el crédito complementario se habia
otorgado, no existe evidencia documental de ello, y si, por el contrario, obran
pruebas que permiten afirmar que en el tramite que ahora se analiza no se llego a
esa etapa, la del crédito complementario a cargo de esa entidad bancaria. Por las
razones expuestas, la Sala confirmara la sentencia de primera instancia.

CLARIFICACION DE PROPIEDAD Y EXPLOTACION AGRICOLA DE BIENES
INMUEBLES RURALES ADJUDICADOS - Ordenada por juez al encontrar que
muchos de los beneficiarios no cumplian con los requisitos para acceder a
los subsidios otorgados por el gobierno

En atencion a que de los hechos del proceso se puede inferir sin mayor dificultad
que aun cuando los beneficiarios de los subsidios se convirtieron en propietarios
de los bienes inmuebles objeto de la litis, algunos de ellos no cumplian con los
requisitos establecidos en el ordenamiento juridico para acceder a dichos
subsidios, como tampoco existe prueba de que se hubiera ocupado el predio por
los compradores ni que se hubiere iniciado proceso productivo alguno, la Sala
encuentra necesario que se inicien los tramites administrativos y/o judiciales
tendientes a clarificar la situacion juridica de esos bienes raices, por lo tanto la
Sala exhortara al INCORA o a la entidad publica que haya asumido sus funciones
para que determine el procedimiento —administrativo o judicial- mas adecuado
para aclarar lo relativo a la propiedad y explotacién agricola de los predios La
Plata, El Porvenir, La Italia, San Andrés, El Tabor, La Palmera, La Frontera, La
Sonora y San Joaquin, englobados como se indicé en el acapite de pruebas, con



el fin de iniciar las acciones o mecanismos tendientes ya sea a recuperar la
propiedad de dichos predios o bien a generar mecanismos de concertacion con los
ocupantes para su explotacion economica, todo ello dentro del marco de las
funciones y competencias atribuidas por la ley.

PERJUICIOS MATERIALES - Por negativa de crédito complementario
correspondiente al 30% del valor de la venta de los predios rurales /
PERJUICIOS MATERIALES - Tasacién y actualizaciéon / INTERESES
COMERCIALES - No fueron objeto de impugnacion

La parte actora solicitd, a titulo de perjuicios materiales, el reconocimiento de
$457'500.000.00, correspondiente al 30% del valor de la venta de los predios La
Plata, El Porvenir, La Italia, San Andrés, El Tabor, La Palmera, La Frontera, La
Sonora y San Joaquin, el cual debia ser pagado con el crédito complementario
gue para el efecto aprobare la Caja Agraria, tal y como se desprendia de la
clausula cuarta de la escritura publica No. 557 del 27 de septiembre de 1997,
otorgada ante la Notaria Unica del Circulo de Armero, Guayabal; comoquiera que
el referido crédito no se aprobd por la conducta del INCORA, entidad publica
demandada en este proceso, la Sala condenara al referido Instituto en liquidacion
al pago de dicha suma actualizada a valor presente, para lo cual se tomara como
fecha inicial de la liquidacion el 27 de octubre de 1997, esto es 30 dias después de
la firma de la escritura publica, fecha en la cual se debi6 haber desembolsado el
referido crédito complementario (articulo 34 de la Ley 160 de 1994). Sin embargo,
el Tribunal a quo, a pesar de haber condenado al INCORA a su pago, no liquidé el
referido perjuicio material (...) Toda vez que el Tribunal a quo no condend a la
entidad publica demandada al pago de intereses comerciales y que la parte actora
no mostrd inconformidad alguna respecto del fallo de primera instancia, la Sala, en
aplicacién del principio de la no reformatio in pejus, no decretara su pago.

FUENTE FORMAL: LEY 160 DE 1994 - ARTICULO 34

CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION A
Consejero ponente: HERNAN ANDRADE RINCON (E)

Bogota, D.C., doce (12) de febrero de dos mil quince (2015)
Radicacién numero: 73001-23-31-000-1999-02418-01(30626)

Actor: SOCIEDAD RAMIREZ Y CABRERA Y CIA., S.ENC Y OTROS

Demandado: INCORA Y OTRO

Referencia: APELACION SENTENCIA - ACCION DE REPARACION DIRECTA



Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por el INCORA
contra la sentencia que dictod el Tribunal Administrativo del Tolima, el dia 16 de

diciembre de 2004, mediante la cual se decidio:

“Primero: Declarar no probadas las excepciones de falta de jurisdiccion,
inexistencia legal de causa de la obligacion, formuladas por la
demandada.

“Segundo: Declarar patrimonialmente responsable al Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria ‘INCORA’ de los perjuicios
ocasionados a los vendedores de los predios rurales La Frontera, San
Andrés, El Porvenir, EI Carmen, La Palmera, El Tabor, La Plata, La Italia,
San Juaquin (sic), La Cabafia y La Sonora, ubicados en la Vereda Santa
Helena, municipio de Roncesvalles, por el no pago del 30% de la venta
correspondiente al valor del crédito complementario que debia realizar la
Caja de Crédito [Agrario], Industrial Minero, hoy en liquidacion.

“Tercero: Condenar al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
‘INCORA’ a pagar como dafio emergente a favor de la sociedad Ramirez
y Cabrera y Cia., S. en C., Bernardo Ramirez Sendoya, Martha Lucia
Ramirez de Martinez y Maria Clara Ramirez Sendoya, la suma de
cuatrocientos cincuenta y siete millones quinientos mil pesos
($457.500.000) M/cte., equivalente al 30% del precio de venta de los
predios sefialados en el numeral anterior, cuya cantidad debera ser
indexada con la formula:

R= RH indice final
indice inicial

“En la que el valor presente (R) se determina multiplicando el valor
histérico (RH) que es lo dejado de percibir por los actores por concepto
de dafio emergente ($457.500.000) desde el 5 de septiembre de 1997
hasta la ejecutoria de esta sentencia por el guarismo que resulte de
dividir el indice final de precios al consumidor certificado por el DANE,
vigente en la fecha de ejecutoria de esta providencia, por el indice
vigente en la fecha en que se causé la suma adeudada. La cantidad
liguida resultante devengara intereses comerciales y moratorios, de
conformidad con lo dispuesto en el articulo 177 del C.C.A.

“Cuarto: Absolver a la Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero en
liquidacion y al Banco Agrario por las razones expuestas en la parte
motiva de esta providencia.

“Quinto: Negar las demas pretensiones de la demanda.

“Sexto: A esta sentencia se le dard cumplimiento por parte de la entidad
demandada, de conformidad con lo establecido en los articulos 176 e
inciso final del articulo 177 del C.C.A.

“Séptimo: Si esta sentencia no fuera apelada, enviese al honorable
Consejo de Estado para que surta el grado de Consulta”.

. ANTECEDENTES



1.- La demanda.

En escrito presentado el dia 19 de octubre de 1999!, los sefiores Bernardo
Ramirez Sendoya, Martha Lucia Ramirez de Martinez y Maria Clara Ramirez
Sendoya y la sociedad Ramirez y Cabrera y Cia., S. en C., representada por el
sefior German Ramirez Sendoya, mediante apoderado judicial, formularon
demanda de reparacion directa contra el Instituto Colombiano de Reforma Agraria
y la Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero, con el fin de que se los declare
administrativamente responsables por los perjuicios ocasionados a los
demandantes con la negativa de otorgar el crédito agrario a los adjudicatarios de
un subsidio agrario, con el que se pagaria una porcion del valor pactado en la
venta de los predios La Frontera, San Andrés, El Porvenir, EI Carmen, La

Palmera, El Tabor, La Plata, La Italia, San Joaquin, La Cabafia y La Sonora.

La parte actora solicitd, ademas, que se condene a las entidades publicas
demandadas al pago de $457.500.000.00, a titulo de dafio emergente, valor que
corresponde al crédito complementario que debia otorgar la Caja de Crédito
Agrario, Industrial y Minero y que complementaria el precio de la venta total de los
inmuebles antes mencionados; se solicitd, igualmente, a titulo principal, el pago de
los intereses de mora sobre dicha suma dineraria desde el vencimiento del plazo
pactado en la escritura publica hasta la fecha en que se efectie el pago v,
subsidiariamente, al pago de los intereses bancarios sobre la misma cantidad

dineraria y por el mismo plazo.

2.- Los hechos.

La parte actora narrg, en sintesis, que, siguiendo lo dispuesto en los articulos 22 y
siguientes de la Ley 160 de 1994, se celebr6 una reunién entre los propietarios de
los predios denominados La Frontera, San Andrés, El Porvenir, EI Carmen, La
Palmera, El Tabor, La Plata, La Italia, San Joaquin, La Cabafa y La Sonora y los
aspirantes a obtener un subsidio del INCORA para su compra; sefial6 que en
dicha reunion se acordd que el valor a pagar por la compra de los referidos
inmuebles ascendia a $1.525.000.000.00, y que con el fin de obtener el 30% por

ciento de dicho valor, esto es $457.500.000.00, los adquirentes se

1Fl. 203 a 216 c 1.



comprometieron gestionar el otorgamiento de un crédito complementario de tierras

por parte de la Caja Agraria.

Los demandantes afadieron, ademas, que bajo la direcciébn y asesoria del
INCORA, los demandantes procedieron a otorgar en la Notaria Unica del Circulo
de Armero Guayabal (Tolima), la escritura publica nUmero 557 de septiembre 27
de 19972, por cuya virtud se perfecciond el contrato de compraventa de los
referidos bienes raices a favor de los beneficiarios del subsidio que otorgd, para
esos efectos, el INCORA.

Para la parte actora, el INCORA particip6 activamente en la elaboracion de la
Minuta de compra y determiné que se elevara ante la Notaria Unica del Circulo de
Armero Guayabal (Tolima), pero ademas solicitd el perfeccionamiento de la
adquisicion de los predios por parte de los beneficiarios del subsidio sin haberse
tramitado y aprobado el crédito ante la Caja Agraria, con lo cual, en su criterio, se
incumplio lo preceptuado en el articulo 22 de la Ley 160 de 1994.

Concluyé que tanto el INCORA como la Caja Agraria son directamente
responsables de la consecucion y desembolso del crédito y que, en este caso, la
negativa en su otorgamiento obedecié al incumplimiento de las funciones por parte

de las entidades publicas demandadas?®.

3.- Contestaciones de la demanda.

3.1.- EI INCORA.

Notificado del auto admisorio de la demanda*, el INCORA la contesté en memorial
presentado el 25 de enero de 2000°, para oponerse a las pretensiones de la parte

actora.

En criterio de la entidad demandada su responsabilidad patrimonial no se
encuentra comprometida en el sub lite, por cuanto los trdmites para la obtencion
del otorgamiento del subsidio y del crédito complementario le corresponden a los

campesinos interesados y no al INCORA, entidad que actia como simple

2Fl. 206 c 1.
SFl.211c 1.
4Fl.218B c 1.

5Fl. 268 a 277 c 1.



facilitador en el proceso®; indicd, ademas, que el pago del saldo -30% restante- le
correspondia legalmente realizarlo al representante del subsistema financiero y no
al INCORA.

Propuso como excepcion la de inexistencia de la causa legal de la obligacion, por
cuanto la entidad publica demandada hizo los pagos que le correspondieron por la

compra de los referidos predios.

3.2.- La Caja Agraria.

Notificado del auto admisorio de la demanda’, la Caja Agraria la contesté en
memorial presentado el 8 de marzo de 20008, para oponerse a las pretensiones de

la parte actora.

En criterio de la entidad demandada su responsabilidad patrimonial no se
encuentra comprometida en el sub lite, por cuanto ella nunca se comprometio ante
los demandantes a otorgar el crédito complementario, es decir que frente a los
otorgantes la obtencién del referido crédito constituia una mera expectativa®, razén
por la cual si el contrato de mutuo no nacio a la vida juridica, tampoco la obligacién

pretendidamente incumplida.

Propuso como excepciones las de: i) falta de jurisdiccion, en cuanto la Caja
Agraria es una entidad del orden financiero, sometida al derecho privado; ii)
inexistencia de la obligacion; iii) falta de legitimacién en la causa por activa, al no

haber sido otorgado el crédito complementario; y, iv) la innominada.

4.- Alegatos de conclusion en primera instancia.

4.1.- La parte actora en sus alegatos de conclusiéon'® afirmé que los demandantes
cumplieron todas las obligaciones que adquirieron en el marco del negocio que
culminé con la venta de los predios rurales objeto de la demanda; igualmente, en
su criterio, se acredit6 que el INCORA incumplié todas sus obligaciones
relacionadas con la gestion del crédito complementario por el valor equivalente al

30% del precio de venta de los referidos inmuebles, asi como que la titularidad del

6Fl. 269 c 1.
7Fl. 278 c 1.
8Fl.288a 294 c 1.
9Fl. 292 c 1.
10F. 374a377c 1.



subsistema financiero se encuentra radicada en la Caja Agraria, entidad financiera

encargada de otorgar el crédito complementario.

4.2.- EI INCORA no intervino en esta oportunidad procesal.

4.3.- La Caja Agraria, en sus alegatos de conclusion!, sefialé que no podia
aprobar un crédito solicitado por el dérgano ejecutor, el INCORA, sin el
cumplimiento de los requisitos legalmente establecidos para tal efecto, situacion
gue le fue comunicada al INCORA, sin que se subsanaran los defectos de las

solicitudes.

4.4.- El Ministerio Publico no intervino en esta oportunidad procesal.

5.- La sentencia apelada.

El Tribunal Administrativo del Tolima accedi6 parcialmente a las pretensiones de la

demandal2.

Tras citar su propia jurisprudencia al respecto, el Tribunal a quo encontro
configurada la responsabilidad patrimonial del INCORA por los hechos objeto de la
demanda, por cuanto, en su criterio la participacion de la entidad publica
demandada en el procedimiento de negociacion de los predios indujo a los
demandantes a aceptar el acuerdo de venta, pero no cumplié con los tramites
necesarios para que los campesinos desplazados pudieran adquirir el crédito
complementario, destinado a satisfacer el saldo del 30% del valor pactado, fue
“pasivo al no apoyar a los adquirentes de los predios tantas veces citados™.

Por esas razones, condend a la entidad publica demandada al pago de la suma
correspondiente al 30% del valor pactado en la venta de los predios objeto de la

demanda, debidamente indexada.

6.- La apelacion.

11F.378a391c 1.
12 F. 398 A a 416 c ppal.
13F. 414 c ppal.



Inconforme con el fallo proferido por el Tribunal a quo, el INCORA interpuso, en
debido tiempo, recurso de apelacion contra dicho proveido!4, medio de
impugnacion que se concedié en auto del 31 de enero de 2005, fue sustentado
mediante memorial del 8 de agosto de 20056 y admitido por esta Corporacién por
auto del 7 de diciembre de 2005,

La entidad publica demandada sustentd su inconformidad en el hecho de que su
obligacién respecto de la adquisicion del crédito complementario era simplemente
de medio y no de resultado, sin embargo en el expediente no se encuentra
acreditado que el INCORA hubiere incumplido obligacién alguna de las que le
competian frente a los adquirentes de los predios o sus vendedores. Agregd que
el INCORA no tenia la capacidad para inducir, a vendedores o compradores, a la
celebracion del negocio juridico que dio lugar a la presentacion de la demanda,

como tampoco participo en la referida compraventa.

Por las razones planteadas, el INCORA solicitd se revoque la sentencia de

primera instancia y, en su lugar, se denieguen las pretensiones de la parte actora.

7.- Alegatos de conclusion en segunda instancia.

7.1.- La parte actora guardo silencio en esta oportunidad procesal.

7.2.- EI INCORA intervino en esta oportunidad procesal® para reiterar que dicha
entidad publica no es responsable del pago de la obligacién correspondiente al
valor del crédito complementario por el 30% de la negociacibn que pretende
imputarle el actor; consider6, ademas, que por el contrario, cumplié integramente
las obligaciones legales que el ordenamiento juridico establecié en el marco de
este tipo de negociaciones. Concluyé que en caso de hallarse configurada la
responsabilidad patrimonial del Estado, ésta deberia ser compartida con la Caja

Agraria.

7.3.- La Caja Agraria (en liguidacion) en sus alegatos de conclusion®® se pronuncié

a favor del fallo de primera instancia, por encontrarlo ajustado a derecho.

14 F|. 419 c ppal.
15 F|. 421 c ppal.
16 FI. 453 a 462 c ppal.
17Fl. 488 c ppal.
18 FI. 497 a 509 c ppal.
19F. 529 a 531 c ppal.



8.- Intervencion del Ministerio Publico

El Ministerio Publico en su concepto?®® analizé integralmente la conducta del
INCORA y concluyé que dicha entidad, con su actuar negligente, condujo a los
vendedores a la conviccién errada de que los adquirentes del terreno cumplian las
condiciones que el ordenamiento juridico determind para la obtencion del crédito
complementario, razén por la cual expres6 su conformidad para con la sentencia

de primera instancia.

De manera complementaria, instdé a la Corporacion para que ordene al INCORA
adelantar los tramites correspondientes para el saneamiento de la propiedad de
los predios en cuestion, asi como la interposicion de acciones de repeticion contra

los funcionarios de la entidad publica que participaron en su negociacion.

I.CONSIDERACIONES

Corresponde a la Sala decidir sobre el recurso de apelacion interpuesto por la
parte actora contra la sentencia del Tribunal Administrativo del Tolima, proferida el
dia 16 de diciembre de 2004.

1. Las pruebas aportadas al expediente.

- Certificado de existencia y representacion legal de la sociedad Ramirez y
Cabreray Cia. S. en C. (en liquidacién), emitida por la Camara de Comercio
de La Dorada, el 6 de mayo de 1999, en el cual aparece como

representante legal el sefior German Ramirez Sendoya?..

- Copia auténtica del “Acta de concertacion”, llevada a cabo por el INCORA,
regional Tolima, el 5 de septiembre de 1997, con la asistencia de los
propietarios del predio El Porvenir y los compradores beneficiarios de los

subsidios agrarios??; en la referida acta se sefialo:

“En la fecha, siendo las 4 de la tarde, el doctor Jorge Sanchez
Correa, Gerente de la Regional, dio comienzo a la reunion de

20 F. 511 a 528 c ppal.
21F. 144 a 146 c 1.
22F.,103a 105 c 1.



concertacién con las personas antes mencionadas, con el objeto de
concertar la negociacién voluntaria del predio El Porvenir para
definir el valor del inmueble.

“Se pone de conocimiento los datos generales del expediente,
como son: la oferta, el area del predio, que de acuerdo al plano del
Incora, con numeros de archivos P-551-226, P-551-227, P-551-226,
P-551-225, P-551-224, P-551-223, conforman un globo de 1.526
Has 9150 mts2, el area a negociar es de 1.193.15 mts2 y los
propietarios se reservan 333 has 7.650 mts2 que se encuentran en
bosque protector y el proyecto productivo de una cabida familiar de
60 unidades agricolas familiares; el control de viabilidad del avalto
manifiesta estar de acuerdo a la resolucion No. 02965 de
septiembre 12 de 1995, al igual que el concepto técnico: el avalio
practicado por el médico veterinario zootecnista Carlos Arturo
Jaramillo, arroj6 un total de $1.529.503.000.00.

“El propietario manifiesta que el avalto esté cefiido a la realidad y
gue responde a sus aspiraciones, ademas manifiesta que el predio
se encuentra bien localizado y que tiene un potencial agricola y
pecuario, contando ademas con recursos hidricos abundantes para
el desarrollo de la zona.

“El representante de los campesinos hace una oferta de
$1.500.000.000.00; y los propietarios dicen cefiirse al precio que da
el avalto, acordandose finalmente como precio de la negociacion
1.525’000.000.00, los gastos notariales y de registro los pagara el
propietario.

“Por orientacion de la Gerencia Regional del INCORA — Tolima y los
campesinos desplazados por violencia ANDE, acuerdan incluir
catorce (14) familias de la zona (Inspeccion de Policia Santa Helena
— en el predio El Porvenir, municipio de Roncesvalles — Tolima),
para completar las sesenta familias (60) que determina el proyecto
productivo.

“Con relacion a la elaboracion de escrituras, las partes acuerdan
que estas se realizaran a partir del veintiuno (21) de septiembre de
1997, fecha en la cual ya ha debido realizarse el comité de
seleccion de los nueve (9) campesinos para su inclusién, en el
predio El Porvenir, en Roncesvalles — Tolima.

“Las partes acuerdan que los propietarios haran entrega formal del
predio EIl Porvenir, el dia 23 de septiembre de 1997.

“Los campesinos beneficiarios del subsidio de INCORA acuerdan
con los anteriores propietarios del predio El Porvenir, que estos
podran hacer uso del globo de tierra ElI Porvenir, para la
manutencion del ganado y la casa El Porvenir, para su estadia en el
predio, mas no el restos de las casas que hacen parte del predio. A
partir de la fecha de concertacion.

“Si pasado el tiempo estipulado en el parrafo anterior los sefores
Ramirez Sendoya no han sacado los semovientes de los predios
mencionados, los nuevos propietarios les conceden una prorroga



por treinta (30) dias mas, solo en el predio el Porvenir, que no
incluye el globo del predio mas la casa El Porvenir. Pasada ésta
altima fecha, los nuevos propietarios quedan en libertad de tomar la
decision que mejor les convenga”.

- Copia auténtica de la escritura publica No. 557, del 27 de septiembre de
1997, otorgada en la Notaria Unica del Circulo de Armero?, mediante la
cual se perfeccioné la venta de los predios rurales La Frontera, San Andrés,
El Porvenir, El Carmen, La Palmera, El Tabor, La Plata, San Joaquin, La
Cabafia y La Sonora, en la cual aparecen como vendedores los sefiores
Bernardo Ramirez Sendoya, Martha Lucia Ramirez de Martinez, Maria
Clara Ramirez de Martinez y la sociedad Ramirez y Cabrera y Cia. S. en
C., y como compradores los sefiores Consuelo Oses Diaz, Cesareo
Mendoza Mahecha, Angel Dario Gomez Cortés, Mariz Consuelo Vargas
Villada, Alfredo Oses Diaz, Valerio Pefia Pefia, Laura Cardozo, Jairo Cruz
Macias, Maria Irene Cano Argaez, Julio Roberto Gonzéalez Acosta, Ana
Lucia Acosta Castiblanco, Emiro Valencia Cerquera, Maria Irene Castellano
(sic) Rojas, Hernando Rodriguez Mojica, Sixta Tulia Riafio de Rodriguez,
Luis Aurelio Linares Dominguez, Luz Mila Palomino Correa, Alirio Machado
Tellez, llda Ortiz, José Elias Salazar Ramirez, Roselina Rodriguez de
Martinez, Eguenio Maria Machado Téllez, Argenis Cometa (sic), Angel
Roberto Garay Martinez, Maria Cecilia Rozo Solérzano, Martha Rosa
Argéaez de Cano, Kennedy Cruz, Rodrigo Martinez Rodriguez, Martha Lucia
Salazar, Elizabeth Cabrera Prada, Maximiliano Ortiz, Efigenia Diaz, Ligia
Ortiz Diaz, Luis Eduardo Jiménez Torres, Leonidas Valencia Cerquera,
Eucaris Cerquera Paredes, Alirio Ernesto Pinzén Cortés, Nora Amparo
Bastidas Cruz, Maria Vianney Cabrera Diaz, José Leonardo Parra Castillo,
Ernesto Gaviria Merchan, Ana Cecilia Sanchez Rojas, Fermin Barragan,
Nelly Gutiérrez Medina, Tulio Valderrama, Ruth Mery Lugo Valderrama,
Maria Estella Cabrera Diaz, Federico Huependo Perdomo, Ana Dely Ledn
Hernandez, Trinidad Rodriguez Betancourt, Noé Rojas, José Rodriguez
Betancourt, Guillermina Calderdn, Luz Dary Hernandez de Dominguez,
Amado de Jesus Montoya Montoya, Maria Blasina Hernandez, José Dimas
Arenas Galvis, Blanca Oliva Quintero Portillo, Aicardo de Jesus Osorio
Montoya, Ruger Miguel Martinez Hernandez, Abel Avila Cardenas, Laura
Ligia Alonso, Martha Juliana Moreno Camargo, Alfonso Osorio Cardozo,
Tiberia Ortegdn Vasquez, Alfredo Leon Malaver, Maria Aidee Hernandez

2F.18a144c 1.



Ramos, Eduin German Marquez Martinez, Margarita Giraldo Puerta,
Abraham Paternina Romero, John Jairo Palacios Mosquera, Melanio
Moreno Barragén, José Luis Osorio Montoya, Gloria Orlinda Osorio Osorio,
Carlos Andrés Lebén Morales, Enrigue Solano Gonzélez, Jesus Maria
Macias Andrade, Olmer Villa, Gloria Rosa GOmez Hoyos, Juan Pablo
Ordofiez Vargas, Jorge Enrigue Amortegui Espinosa, Jair Barragan
Sanchez, José Jamir Caicedo Restrepo, Eneried Ortiz Rodriguez, Fernando
Barragan, Dimas Chévez Jaime, Rosalba Buitrago Quintero, Alberto Pefia
Ramirez, Lisbeth Espinosa, José Domingo Amaya, Jhoana Baron, William
Henao, Gladys Constanza Lopez Galeano, José Antonio Carrefio Rojas,
Esther Julia Jiménez de Carrefio, Luis Eduardo Marroquin Cardozo, Luz
Angela Ospina Pérez, Gersain Ortega Valencia y Raquel Cifuentes Parra;

en el mencionado instrumento las partes acordaron lo siguiente:

“Primera: Objeto. Los vendedores transfieren a favor de los
compradores, en comun y proindiviso en proporcién de un derecho
de cuota de una sesentava (1/60) parte para cada grupo familiar
antes relacionado, el derecho de propiedad, dominio y posesion que
tienen y ejercen sobre los predios rurales denominados La Frontera,
San Andrés, El Porvenir, EI Carmen, La Palmera, ElI Tabor, La
Plata, La Italia, San Joaquin, La Cabafa y La Sonora, ubicados en
la vereda Santa Helena, jurisdiccion del municipio de Roncesvalles,
Departamento del Tolima, junto con todas las servidumbres activas
y pasivas legalmente constituidas en el mismo, las construcciones,
mejoras, usos y demas elementos que fueron avaluados para el
efecto, por Carlos Arturo Jaramillo, médico veterinario zootecnista,
con tarjeta profesional No. 3804, informe revisado y aprobado por el
INCORA, a través de la oficina de Control de Calidad para Avaluos
de tierras y mejoras, el cual se protocoliza con esta escritura.

“PARAGRAFO.- Los grupos familiares mencionados e identificados
como compradores, son beneficiarios del subsidio del INCORA
cuya asignacion declara que ha sido otorgado a su hogar conforme
aparece en la relacion de certificacion del subsidio expedido por el
INCORA, los cuales se protocolizan con el presente instrumento
publico ...

(--)

“CUARTA: PRECIO Y FORMA DE PAGO.- Teniendo en cuenta lo
dispuesto en el articulo 34 de la Ley 160 de 1994, conforme al
acuerdo suscrito entre propietarios y compradores, el dia 5 de
septiembre de 1997, segun acta de concertacion que se anexa para
su protocolizacion, el precio de venta del contrato es la suma de un
mil quinientos veinticinco millones de pesos moneda corriente
($1.525’000.000.00 M/cte).



“FORMA DE PAGO: El cincuenta por ciento (50%) del valor total del
predio objeto de la negociacién, que equivale a setecientos sesenta
y dos millones quinientos mil pesos Moneda Corriente
($762.500.000.00), se cancelara en bonos agrarios que, en su
totalidad, corresponden a la parte del subsidio que el INCORA
otorgé a los compradores, los cuales se entregaran a los
vendedores una vez se registre la presente escritura y su pago a los
vendedores, se divide en cinco vencimientos anuales, iguales y
sucesivos, el primero de los cuales vencera un (1) afio después de
la fecha de su expedicién libremente negociables y sobre los cuales
se causaran y pagaran (sic) semestralmente un interés no inferior al
ochenta por ciento (80%) de la tasa del incremento del indice
nacional de precios al consumidor, certificado por el DANE, para
cada periodo. El cincuenta por ciento (50%) restante del valor total,
esto es, la suma de setecientos sesenta y dos millones quinientos
mil pesos ($762.500.000.00), con el producto del crédito
complementario, otorgado por la Caja de Crédito Agrario Industrial y
Minero, agencia de Roncesvalles, a los compradores, valor que
sera girado directamente a los vendedores, por la entidad crediticia.
El veinte por ciento (20%) o sea la suma de trescientos cinco
millones de pesos moneda corriente  ($305.000.000.00)
corresponde a parte del monto del subsidio que el INCORA otorg6 a
los compradores y que para este pago en efectivo se hace asi: A) la
suma de ciento cincuenta y dos millones quinientos mil pesos
moneda corriente ($152.500.000.00) con vencimiento a seis (6)
meses. B) la suma de ciento cincuenta y dos millones quinientos mil
pesos moneda corriente ($152.500.000.00) con vencimiento a doce
(12) meses; estos contados se computaran a partir de la fecha de
pago del contado inicial.

“PARAGRAFO PRIMERO.- La tesoreria del INCORA, con sede en
la regional Tolima, procederd a efectuar el pago, previa
presentacion por los vendedores del certificado de libertad y
tradicion (4 copias) en el cual conste la libre propiedad del predio a
nombre de los compradores, de cuatro (4) copias de la escritura de
compraventa, con las constancias de su registro; cuatro (4) copias
auténticas del acta correspondiente a la diligencia de entrega y
recibo material del predio, junto con la cuenta de cobro
debidamente diligenciada.

“OCTAVA: ENTREGA DEL PREDIO.- Los vendedores haran
entrega del predio objeto de esta compraventa a los compradores
dentro de los treinta (30) dias calendario siguientes a la fecha de la
firma de la escritura respectiva o antes, si asi lo acuerdan las
partes”.

En el mismo instrumento publico se englobaron los predios referidos de la
siguiente manera: a. Primer Globo: predios La Italia, San Andrés, La
Frontera, La Palmera, El Tabor; b. Segundo Globo: predios La Plata y El
Porvenir; y, c. Tercer Globo: predios San Joaquin y La Sonora.



- Copia auténtica de la escritura publica No. 604 del 16 de octubre de 1997,
elevada ante la Notaria Unica del Circulo Notarial de Armero — Guayabal,
mediante la cual se aclar6 la anterior, en el sentido de enmendar un error
mecanografico en el numero del folio de matricula de uno de los predios
englobados en la anterior, con el fin de que se realizara su inscripcion en la

Oficina de Registro de Instrumentos Publicos?*.

- Copia auténtica del avalio comercial practicado al predio El Porvenir (La
Plata, El Porvenir, La Italia, San Andrés, El Tabor, La Palmera, La Frontera,
La Sonora, San Joaquin), de julio de 1997, por el perito avaluador Carlos

Arturo Jaramillo, el cual arrojé como resultado la suma de $1529'503.000%°,

- Copia auténtica del folio de matricula inmobiliaria No. 350-137713,
correspondiente al predio denominado “Lote Globo Primero”, en el cual
aparece que los linderos y cabida del referido inmueble son los contenidos
en la escritura publica No. 557 del 27 de septiembre de 19972,

- Copia auténtica del folio de matricula inmobiliaria No. 350-137714,
correspondiente al predio denominado “Lote Globo Segundo”, en el cual
aparece que los linderos y cabida del referido inmueble son los contenidos

en la escritura publica No. 557 del 27 de septiembre de 19977,

- Copia auténtica del folio de matricula inmobiliaria No. 350-137715,
correspondiente al predio denominado “Lote Globo Tercero”, en el cual
aparece que los linderos y cabida del referido inmueble son los contenidos

en la escritura publica No. 557 del 27 de septiembre de 199728,

- Copia auténtica de 60 certificaciones emitidas por el INCORA, mediante las
cuales se dio cuenta de la seleccién de los compradores del predio El

Porvenir como beneficiarios del subsidio otorgado por dicha entidad?.
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- Copia simple del “Acta de entrega y recibo del predio El Porvenir (La Plata,
El Porvenir, La Italia, San Andrés, La Frontera, El Tabor, La Palmera, La

Sonora, San Joaquin)™?; en la mencionada acta se sefialé:

“A los 10 dias del mes de octubre de 1997, nos reunimos en el predio
denominado El Porvenir (La Plata, El Porvenir, La Italia, San Andrés,
La Frontera, El Tabor, La Palmera, La Sonora, San Joaquin), ubicado
en la vereda Santa Helena, Municipio de Roncesvalles, por una parte
los sefiores German Ramirez Sendoya y Bernardo Ramirez
Sendoya, en calidad de propietarios y por otra el sefior Guillermo
Cano Borja en calidad de representante de los compradores, y el
sefior Guillermo Villalba, en representacion del INCORA, con el
objeto de practicar la diligencia de entrega y recibo del predio
mencionado.

“En primer lugar se procedié a hacer el recorrido del predio para
identificarlo por sus linderos y colindancias lo cual esta de acuerdo
con los planos del INCORA Nos. P-551-226 de julio 13 de 1995, P-
551-223 de 11 de julio de 1995, P-551-225 de Julio 18 de 1995, P-
551-226 de agosto de 1995.

“Se verificaron ademas todas las mejoras existentes en el predio las
cuales de acuerdo con las estipuladas dentro del avalto elaborado
por Carlos Arturo Jaramillo, médico veterinario zootecnista con T.P.
No. 3804 Libro No. 8, Registro ICA 2-2.647, de fecha julio de 1997,
quedando asi verificado y a satisfaccion de los nuevos propietarios.

“Esta finca con los potreros, montes y mejoras se negocié por un
valor de $1.525.000.000.00 que los propietarios en las condiciones
[en] que se encuentra este predio, manifiestan hacer entrega real y
material a los compradores quienes manifiestan recibirlo a su entera
satisfaccion”.

- Copia auténtica del oficio No. 731-0.01-000739, del 12 de marzo de 1999,
gue envid el Gerente Regional del INCORA (Tolima) al Gerente de la
Empresa Comunitaria ElI Porvenir (sic) y al Coordinador Nacional de

Desplazados®!; en el mencionado oficio se indicé:

“En relacion con su solicitud de convocatoria del Comité de
Elegibilidad de Familias Desplazadas, ha sido mi interés realizarlo a
la mayor brevedad, pero fui informado por mis funcionarios que a la
fecha mas de 6 familias faltan por certificar, documentos que son
basicos para la legalizacion de los aspirantes”.

S0F. 43 c 3.
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- Copia auténtica del oficio 731 del 13 de agosto de 1999, que envid el
Gerente Regional del INCORA® al Presidente de la Empresa Comunitaria

“El Retorno”; en el mencionado oficio se indic6:

“Como Presidente de la Empresa Comunitaria El Retorno, predio El
Porvenir, municipio de Roncesvalles, le hago llegar el oficio No.
10291 de fecha agosto 5/99 enviado por el Doctor Luis Enrique
Dussan LoOpez, subgerente de Desarrollo y Gestion Empresarial
Rural a la Doctora Alba Zuluaga, coordinadora de la red de
solidaridad [de la] Presidencia de la Republica, donde relaciona
catorce (14) familias que retornaran al predio, unas y las otras, que
fueron elegidas en los comités de desplazados, del 23 de
diciembre/98 y del 23 de junio/99 ...”

- Copia auténtica del acta No. 002, correspondiente a la reunién del comité
de desplazados efectuada el 23 de junio de 1999, con la presencia del
Gerente Regional del INCORA, la delegada del Gobernador del Tolima, la
Procuradora Agraria Delegada, el delegado del Ministerio del Interior, el
delegado del Defensor del Pueblo, el Alcalde Municipal de Roncesvalles, el
secretario de la Alcaldia de Roncesvalles, el vicepresidente de ANUC
(Tolima), el delegado de la Red de Solidaridad Social, el coordinador de la
Asociacion Nacional de Desplazados, el presidente de la Empresa
Comunitaria ElI Retorno, un representante de las familias desplazadas, el
coordinador del Grupo Social del INCORA, un sociologo del INCORA, el
coordinador del Grupo Movil No. 2 del INCORA, una representante del

Mercado de Tierras del INCORA; en el mencionado documento se indico:

(--)

“4. Principales problemas en la seleccién de familias desplazadas
para el predio El Porvenir.

“La doctora llva Inés Vargas, delegada del sefior Gobernador del
Tolima, hace una exposicion detallada de los problemas que se han
presentado para completar el cupo, informando que desde hace
aproximadamente ocho meses, un equipo de trabajo viene
realizando grandes esfuerzos para completar los cupos de este
predio, obedeciendo basicamente a tres circunstancias:

“- Presencia en lbagué y Chaparral de gran numero de familias
desplazadas provenientes de distintas regiones del pais y del
departamento, que reclaman ante el Comité Departamental
respuestas inmediatas por parte del Estado.

S2F.235a236 c 1.



“- Cupos disponibles tanto en la Hacienda EI Porvenir de
Roncesvalles como en la hacienda Valparaiso de Icononzo que por
no completarse restaban la posibilidad de avanzar en el proceso.

“- Necesidad manifiesta por parte de la Caja Agraria Regional
Tolima para completar el cupo total de familias como requisito
fundamental para desembolsar los recursos destinados al proyecto
productivo.

“Este Ultimo hecho resultado de una toma por parte de la
comunidad del Porvenir en noviembre de 1998, coincidié con el
desplazamiento masivo de campesinos debido a la agudizacion del
conflicto armado en el Sur del Departamento (municipio de
Rioblanco) y condujo a que se incrementara la labor de divulgacion
y motivacion para que los afectados optaran por esta alternativa.

“El trabajo se realizd desde el principio a través de visitas
domiciliarias y reuniones de grupo en los cuales fue posible
socializar los alcances del proceso, sus logros y dificultades asi
como también la necesidad de que cada una de las familias realizar
su procedimiento legal con base en la Ley 387 de 1997.

“Frente a los resultados alcanzados que en un principio parecian
ser alentadores, puesto que en varias ocasiones se contaba con el
cupo completo, en la medida en que pasaba el tiempo las familias
manifestaban su decisién [de] quedarse en la ciudad y renunciar a
esta posibilidad, por lo que en repetidas gestiones adelantadas con
el Ministerio Publico para priorizar el proceso de Declaracion
Juramentada eran pérdidas.

“Al indagar por qué se presentaba este hecho en forma repetitiva
hay que hacer mencion a algunos hechos que vale la pena tener en
cuenta en el proceso de atencién a los desplazados asi:

“- Se nota un interés general de la poblacién desplazada en
mencion por permanecer en los centros urbanos y ‘exigir del Estado
soluciones urbanas’.

“- La falta de respuestas oportunas por parte de algunas
instituciones del Estado a las familias ya reubicadas en
asentamientos demora el proceso de consolidacion econdémica y
social del grupo, lo cual ocasiona a las familias a las cuales se
estaba motivando sientan temor de optar por una solucion rural que
no alcanza a llenas sus expectativas.

“-Y, por ultimo, hay que anotar que por las dificultades de fluidez de
comunicacion, algunos de los problemas internos del grupo salieron
a relucir en otros espacios y desmotivaron a algunas familias que ya
habian optado por irse a Roncesvalles.

“El socidlogo del INCORA Luis Fernando Caicedo informa que del
predio han salido 38 familias, que algunas lo han hecho por
problemas entre las directivas de la empresa con la comunidad, que
otro factor que ha influido en la gran mayoria de familias ha sido el



econdmico ya que no se cuenta con los recursos y la gente se ha
visto precisada a salir de la regién a buscar otras alternativas.

“Otra caracteristica que se ha dado en el predio son los casos
individualistas y asi la gente no tiene compromiso colectivo,
dificultando el proceso, factor que se debe tener en cuenta cuando
se adquieran predios para grupos tan numerosos.

“El socidlogo explica que el predio se entreg6 inicialmente para 45
familias desplazadas y el resto de campesinos de la region con los
cuales no se ha tenido ningun problema.

(--)

“El Coordinador de ANDE afirma que el proyecto productivo fue
aprobado en mayo/97 para 60 familias, que por la demora en la
aprobacion del crédito empezaron las fallas en el predio, que no hay
posibilidades de reubicacion de la gente si no se acompafia del
crédito.

(--)

“La Procuradora Agraria insiste que cuando se adquieran fincas se
debe tener listo lo del crédito, las viviendas, que se deben buscar
soluciones para que la Caja Agraria les apruebe el crédito.
Igualmente pregunta qué va a pasar con las familias que figuran en
la escritura y se han ido, que ya vencio el plazo para el pago del
30% y no ha sido aprobado el crédito, que el propietario puede
demandar y van a salir perjudicadas las familias porque les van a
embargar el subsidio.

“El sefior Cano explica a los asistentes que el sistema de compra
que se hizo en el predio fue por negociacidon voluntaria, donde el
INCORA otorga el crédito que les hace la entidad financiera.

“Ante las inquietudes planteadas por el Defensor del Pueblo sobre
el sistema de negociacion en la adquisicién del predio, el Gerente
Regional hace un bosquejo pormenorizado sobre el tema e informa
gue hay constancia de que el proyecto productivo fue aprobado y
ademas que el Gerente de Creditario (sic) les habia manifestado
gue una vez se hiciera la escritura de hipoteca a favor de la Caja les
desembolsaba el crédito, pero que después de 2 afios, la Caja
Agraria devolvié los proyectos porque no hay plata.

“Informé ademas que con todos los problemas que se han
presentado para la consecucion del crédito, el INCORA esta
gestionando que para los nuevos predios que se adquieran, el
propietario done el 30% y da como ejemplo el caso de predios que
se va a entregar en el municipio de Cajamarca’.



- Declaracién del sefior Antonio César Augusto Zapata Herrera, ingeniero
agronomo vinculado al INCORA, rendida ante el Tribunal a quo el 5 de

diciembre de 200033: en relacion con los hechos, el declarante afirmo:

“Para el afio de 1997, en el cual las familias aspirantes al predio El
Porvenir y otros de Roncesvalles estaban negociando con los
propietarios del citado predio, yo me desempefiaba como ingeniero
agronomo, grado 13, y mi funcion en el citado negocio se refirid
exclusivamente a lo que tiene que ver con la revision del avaldo
presentado por la inmobiliaria que estaba llevando el negocio en
representacion de los propietarios para efectuar todo lo que tenia
que ver con el avalio y los conceptos técnicos ... Revisado el
expediente del predio ElI Porvenir y otros, familias campesinas
sujetas de (sic) subsidio entraron en negociacién con los
propietarios del predio ElI Porvenir, quienes delegaron en una
inmobiliaria llamada La Granja lo referente al avaltio y el concepto
técnico, esta negociacion fue realizada entre las partes por mil
quinientos veinticinco millones de pesos ($1.525.000.000.00), si ho
estoy mal, después de que el INCORA comprob6 que el predio El
Porvenir cumplia con todas las exigencias del Acuerdo 005 de 1996
y las personas aspirantes estaban debidamente seleccionadas por
los Comités de Seleccibn los que estdn constituidos por
representantes de la comunidad, de las entidades nacionales del
Sistema Nacional de Reforma Agraria, donde también debe
participar el INCORA a fin de que se de o se tenga la Ley o las
normas que regulan el proceso de seleccion. Esta negociacion se
realiz6 con la modalidad de negociacion voluntaria, que son las
negociaciones realizadas entre propietarios y campesinos
debidamente seleccionados a quienes el INCORA les ha otorgado
un subsidio del 70% para que puedan acceder a dicha negociacion.
Este 70% de acuerdo a los documentos que reposan en la tesoreria
del INCORA fue cancelado el 50% en bonos y el 20% en efectivo a
los propietarios por el INCORA, producto del subsidio que debia
otorgar el INCORA a los campesinos seleccionados y creo que esto
fue a finales de 1997 o primeros de 1998 ... La ley 160 en el
proceso de negociacion voluntaria faculta a los propietarios para
que suscriban convenios con inmobiliarias para que elaboren los
avalios y los proyectos productivos, éstos Ultimos para ser
presentados ante las entidades de crédito para la aprobacion y
desembolso del 30%, accion que fue realizada en el caso que nos
compete del predio El Porvenir, ya que el proyecto productivo fue
elaborado por el doctor Carlos Arturo Jaramillo, de [la] inmobiliaria
La Granja para ser presentado a la Caja Agraria, el INCORA con el
planificador estuvo pendiente [de] que dichos documentos llegaran
a la Caja Agraria para su revision respectiva ... Desde finales de
1997 el proyecto productivo elaborado por el doctor Jaramillo fue
presentado a la Caja Agraria y estaba siendo evaluado en
diciembre de ese mismo afio, fecha en la cual la Caja Agraria pidio
un nuevo avaluo a Arocrédito (sic) a fin de tenerlo como soporte
para el otorgamiento del crédito, esta entidad envio el perito quien
hizo el avalio y presento diferencias muy notorias con el avalio

BF.3a7c3.



presentado por inmobiliaria La Granja, lo cual fue una de las
razones para que el proyecto que ya estaba listo para aprobacion
fuera suspendido, es bueno dejar claro que el INCORA al tener
conocimiento del avalto presentado por Agrocrédito, o sea que éste
avaluo fue la causa para que esta aprobacion quedara suspendida
teniendo en cuenta que el predio adquirido tenia las caracteristicas
de un buen predio y el INCORA con el animo de cumplir
adecuadamente con las comunidades y con los recursos aportados
por el Estado convino con la Caja Agraria que se conformara un
equipo de profesionales para hacer una visita al predio y presentar
un nuevo avallo que sirviera como soporte para la aprobacion del
proyecto, estas visitas se realizaron con profesionales del INCORA
y la Caja Agraria, llegandose a obtener claridad de que el avalto
elaborado por [la] inmobiliaria La Granja y que sirvio para la
negociacion estaba acorde con los precios promedios (sic) de la
region y que la metodologia utilizada por Agrocrédito no estaba
acorde a la normatividad y debido a eso sus diferencias. Esta
desconfianza fue la que principi6 a crear dificultad en la aprobacion
del crédito de la Caja Agraria a los beneficiarios para pagarle a los
propietarios, no obstante lo anterior, el INCORA continuo
asesorando al dr. Jaramillo y conversando con la Caja Agraria para
lograr el desembolso del crédito ... Después de haber aprobado la
Caja Agraria lo referente al avalio se plante6 que habian
diferencias en cuanto al rendimiento en algunos -cultivos del
proyecto productivo, con el fin de aclarar esas diferencias se
reunieron funcionarios de la Caja Agraria de Bogotd con el
planificador del crédito, dr. Jaramillo, y dieron el visto bueno para la
aprobacion de los créditos respectivos, todo el tiempo que
transcurrio entre el problema del avalto y el de los rendimientos
hizo que muchas familias de las inicialmente seleccionadas
abandonaran el predio, presentandose disminucién en la cabida lo
cual es uno de los requisitos para la aprobacion del crédito. El
haber sido liquidada la Caja Agraria proximo a la aprobacién, el
crédito quedd suspendido y el INCORA ha continuado apoyando al
dr. Jaramillo en la gestién de la aprobacién del crédito lo cual a la
fecha no lo ha hecho el Banco Agrario”.

- Declaracién de la sefiora Yolanda Corzo Velandia, persona vinculada a la
Caja Agraria en el momento de ocurrencia de los hechos, rendida ante el
Tribunal a quo el 12 de diciembre de 200034; en relacién con los hechos, el

declarante afirmo:

“Fueron negociaciones que se adelantaron entre Caja Agraria,
INCORA vy beneficiarios de la reforma agraria, de lo cual se hicieron
los trdmites de rigor, es decir, visitas, estudios de avallos
presentados, documentacion como cédulas de los beneficiarios,
predios, entre otras. Dichos documentos segun la reglamentacion
debian ser entregados en su estricto cumplimiento por parte del
INCORA hacia la Caja Agraria, es decir, y aclaro, la responsabilidad
de Caja Agraria era entenderse directamente con el INCORA una

34F.8a10c 3.



vez cumplidos todos los requisitos, por parte de los usuarios
beneficiarios. Recuerdo que se adelantaron varios Comités por las
partes integrantes segun la ley, donde aclaro que hasta el momento
de mi salida de la entidad no se pudo hacer ningin desembolso
puesto que no cumplieron la totalidad de los requisitos a la fecha
por parte (sic) de los documentos que habiamos recibido a la fecha
por parte del INCORA. De todo[s] esos predios recuerdo en
especial El Porvenir. Adiciono que por parte de los beneficiarios de
Reforma Agraria del municipio de Roncesvalles se hizo una toma
pacifica a la oficina de la gerencia de la Caja Agraria para presionar
dichos desembolsos. Este fue un preambulo para averiguar el
estado real de cada predio, es decir, en qué iba coordinado y
vigilado por el defensor del pueblo, la Procuradora Agraria, Gerente
Regional del INCORA, Gerente Regional de la Caja Agraria,
Representantes de las Comunidades, entre otros, en donde se
concluyé que con mucho gusto [la] Caja Agraria desembolsaria o
haria los desembolsos correspondientes en un término de ocho (8)
dias, una vez estuvieran [cumplidos] la totalidad de los requisitos,
que a esa fecha no se encontraban, razon por la cual se hizo el
levantamiento de la toma pacifica por parte de los beneficiarios de
la Reforma Agraria y de eso se levantaron actas, las cuales reposan
en los archivos de la Caja Agraria ... Quiero dejar constancia [de]
que para esa fecha de 1997 me desempefiaba como directora del
Departamento de crédito y cartera de la Regional Tolima, y por tal
razon tenia conocimiento del estado en que se encontraba cada
una de dichas negociaciones ... Segun los comités efectuados por
parte del INCORA vy [la] Caja Agraria muy someramente recuerdo
que uno de los motivos era que los beneficiarios como tal no habian
cumplido en su totalidad los requisitos exigidos por mas de que el
INCORA presionara o0 mandara a sus delegados a dichos predios.
Pues aclaro que son bastantes los requisitos que deben anexar o
cumplir, uno de los representativos y que mas inconvenientes causo
fue el estar reportado en la central de riesgos (CIFIN) y esto les
impedia a los beneficiarios ser sujetos de créditos, pues por tener
deudas y no cumplirlas a tiempo son reportadas a dichas entidades
y esto realmente no dependia del INCORA. Es lo que recuerdo a
nivel general no se internamente en dicha entidad INCORA qué
otros contratiempos hayan podido tener con los beneficiarios para
no cumplir lo exigido. Es importante aclarar que cada vez que [la]
Caja Agraria solicitd informacién al INCORA ésta fue suministrada
... Realmente nunca se pudo hacer el estudio completo como se
demanda, puesto que la legalizacion del 70% inicial y el resto de la
totalidad de los documentos no se dio. Es decir, desde mucho
tiempo atras, la entidad Caja Agraria recibia uno, dos o tres
papeles, era un desfile de papeles y mientras tanto el tiempo
trascurria, sin que pudiese llegar un dia que estuvieran todos
completos, para que se diera como radicado por nuestra entidad
unos requisitos para un estudio de un crédito. Aclaro que el hecho
de llevar un documento de la totalidad de los exigidos no le da
responsabilidad a la Caja Agraria de crédito a la persona hasta
tanto no se complete la totalidad de los mismos”.

- Oficio No. 731-041-003111, del 23 de noviembre de 2000, mediante el cual
el INCORA le informé al Tribunal a quo la manera en que se realiz6 el pago



del 70% del valor del predio, segun los términos de la escritura publica No.
557 del 27 de septiembre de 1997.

2.- Cuestiones previas.

2.1.- Lacompetencia de la Sala.

La Sala es competente para conocer del asunto en segunda instancia, en razén
del recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra de la
sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del Tolima, el dia 16 de
diciembre de 2004, comoquiera que la demanda se present6 el 19 de octubre de
1999 y la pretension mayor se estimé en la suma de $457'500.000 por concepto
de perjuicios materiales, la cual supera el monto exigido para que un proceso
adelantado en ejercicio de la accion de reparacién directa tuviera vocacion de

doble instancia ante esta Corporacion para aquella época, esto es $18'850.000.

2.2.- Lacaducidad de la accién.

La Sala encuentra pertinente realizar, a manera de cuestiébn previa, algunas

precisiones en torno a la caducidad de la accion incoada.

El articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo, vigente tanto para la época
en la cual ocurrieron los hechos que dieron lugar a la formulacion de la respectiva
demanda de reparacion directa, como incluso en el momento en el cual se
presentaron las demandas de la referencia®, establecia que la accién de
reparacion directa caducaria al vencimiento del plazo de 2 afios contados a partir
del acaecimiento del hecho, omisidon u operacion administrativa o de ocurrida la
ocupacion temporal o permanente del inmueble de propiedad ajena por causa de

trabajos publicos.

Aun cuando la jurisprudencia de la Sala es pacifica y coherente en cuanto a la

naturaleza juridica de la caducidad®® y a su estrecha relacién con el principio de la

35 Es decir, la norma vigente antes de que se expidiera la Ley 446 de 1998, la cual establece que la
accioéon de reparacion directa “caducara al vencimiento del plazo de dos (2) afios, contados a
partir del dia siguiente del acaecimiento del hecho, omisibn u operacidn administrativa o de
ocurrida la ocupacién temporal o permanente del inmueble de propiedad ajena por causa de
trabajo publico o por cualquiera otra causa”.

36 Al respecto la Sala afirmo:



seguridad juridica, no es menos cierto que su coOmputo debe analizarse a partir de
los hechos que le son presentados en cada caso concreto; la dificultad de su
determinacién radica en la multiplicidad de posibilidades que engloba la expresion
“acaecimiento del hecho, omision u operacién administrativa”. Para paliar la
mencionada dificultad la jurisprudencia de la Sala ha establecido algunos
mecanismos que permiten equilibrar la relacion entre el respeto del principio de la
seguridad juridica, fundamento de la regla de la caducidad de las acciones
judiciales y la garantia del derecho fundamental de acceso a la Administracion de

Justicia®’.

Por lo anterior, la jurisprudencia de la Sala ha decantado algunas reglas en torno

al computo del referido fendmeno; asi en reciente sentencia se afirmé:

“De la jurisprudencia que se ha citado, para la Sala resulta evidente que la
interpretacion de la regla consagrada en el articulo 136 del C.C.A., segun
la cual la caducidad de la acciébn de reparacion opera al cabo de
transcurridos “dos (2) afos, contados a partir del dia siguiente del
acaecimiento del hecho, omisién u operacién administrativa o de ocurrida
la ocupaciéon temporal o permanente del inmueble de propiedad ajena por

“La caducidad es la sancion que consagra la ley por el no ejercicio oportuno del derecho
de accion, en tanto al exceder los plazos preclusivos para acudir a la jurisdiccion, se ve
limitado el derecho que asiste a toda persona de solicitar que sea definido un conflicto
por el aparato jurisdiccional del poder publico.

“Es decir, las normas de caducidad tienen fundamento en la seguridad juridica que debe
imperar en todo ordenamiento, en el sentido de impedir que situaciones permanezcan en
el tiempo, sin que sean definidas judicialmente. En otros términos, el legislador establece
unos plazos razonables para que las personas, en ejercicio de una determinada accion vy,
con el fin de satisfacer una pretension especifica, acudan a la organizacion jurisdiccional
del poder publico, a efectos de que el respectivo litigio o controversia sea definido con
caracter definitivo por un juez de la republica con competencia para ello” (Consejo de
Estado, Seccion Tercera, Subseccion C, auto del 26 de julio de 2011, Exp. 41037, C.P.
Enrique Gil Botero).

37 En efecto, para la Sala:

‘... en un tema tan complejo como el de la caducidad, que involucra de una parte
razones de justicia y de otra el interés de la seguridad juridica, no es posible establecer
criterios absolutos, pues todo depende de las circunstancias que rodean el caso concreto.
No obstante, no debe perderse de vista que de conformidad con la ley, para establecer
el término de caducidad se debe tener en cuenta el momento de la producciéon del
hecho, omisiébn, operacion u ocupacién generadores del perjuicio. Ahora bien, como el
derecho a reclamar la reparacion de los perjuicios sélo surge a partir del momento en que
éstos se producen, es razonable considerar que el término de caducidad en los eventos
de dafos que se generan o manifiestan tiempo después de la ocurrencia del hecho,
debera contarse a partir de dicha existencia o manifestacion factica, pues el dafio es la
primera condicién para la procedencia de la accion reparatoria. Para la solucion de los
casos dificiles como los de los dafios que se agravan con el tiempo, o de aquéllos que se
producen sucesivamente, o de los que son el resultado de hechos sucesivos, el juez debe
tener la méxima prudencia para definir el término de caducidad de la accion, de tal
manera que si bien dé aplicacion a la norma legal, la cual esta prevista como garantia de
seguridad juridica, no se niegue la reparacién cuando el conocimiento o manifestacion
de tales dafios no concurra con su origen” (Consejo de Estado, Seccién Tercera, auto del
16 de agosto de 2001, Exp. 13.772).



causa de trabajo publico o por cualquiera otra causa”, se debe entender
en el sentido de la concurrencia de dos situaciones: el acaecimiento del
hecho y el conocimiento por parte de la persona que considera afectados
sus derechos por el hecho, omisién u operacién administrativa.

“En caso de que ambas situaciones se presenten de manera
concomitante, el término de caducidad se contara a partir de la ocurrencia,
en caso contrario se debera tener en cuenta la fecha en que la presunta
victima tuvo conocimiento del hecho, omision u operacion administrativa.

“De esta regla general la jurisprudencia ha derivado algunas subreglas —
que se expondran a titulo enunciativo— atinentes al momento a partir del
cual puede considerarse que la supuesta victima tuvo conocimiento del
hecho dafioso, es decir, momento a partir del cual el dafio se consolido: i)
en caso de falla del servicio médico-asistencial, el término de caducidad
se contara a partir del diagnostico definitivo; ii) en materia de falla del
servicio judicial, el fenémeno de la caducidad ocurre transcurridos dos
aflos desde la ejecutoria de la providencia que deja sin fundamento
juridico la medida de privacion de la libertad o que ordena el levantamiento
de las medidas cautelares sobre bienes muebles e inmuebles; iii) cuando
la demanda de reparacion directa tenga por objeto la declaratoria de
responsabilidad patrimonial del Estado por actos que constituyan
desaparicion forzada, el término de caducidad comenzara a contarse a
partir de la aparicion de la persona o desde la fecha de ejecutoria de la
sentencia penal, tal como lo establece el articulo 7 de la Ley 589 de 2000;
iv) en materia de ocupacion de bienes inmuebles, el término de caducidad
de la acciébn comenzara a transcurrir desde el momento en que finalice la
obra publica o desde la inscripcion de la limitacion al derecho de
propiedad en el correspondiente folio de matricula inmobiliaria; y, v) en
punto a la caducidad de la accion de grupo, el término se contard a partir
del conocimiento del dafio por parte de la victima o desde que la actividad
dafosa haya cesado, lo cual se debera determinar en cada caso concreto
para los integrantes del grupo.

“De la misma manera, el computo del término de caducidad debe partir de
la distincion fundamental entre dafio continuado y dafio instantaneo,
teniendo en cuenta que no se puede confundir la ocurrencia del dafio con
la proyeccion de sus efectos en el tiempo.

“Lo anterior no obsta para que el Juez de lo Contencioso Administrativo
determine, a la luz de los hechos que le son presentados en la demanda,
el momento en que la victima tuvo conocimiento del hecho dafioso”8.

En este orden de ideas, la jurisprudencia constante y reiterada de la Corporacion
ha radicado el momento en que se debe iniciar el computo del término de
caducidad de la accion de reparacion directa, en el conocimiento que tuvo el

afectado del hecho dafoso.

38 Consejo de Estado, Seccioén Tercera, Subseccion A, sentencia del 29 de agosto de 2012, Exp.
25637.



Siguiendo este mismo hilo argumentativo, la Subseccion, al decidir un caso que
guarda evidentes similitudes facticas con el que se analiza en esta oportunidad,
decision que, por ello, se constituye en precedente para la resolucion del sub lite,

en reciente sentencia sefialo:

“Alaluz de lo acordado en el negocio juridico y conforme la expresa
regulacién legal sobre la materia, la Sala concluye que, en efecto, el
conocimiento del dafio ocurrié al vencimiento del término de treinta
dias después de la suscripcion de la escritura publica de
compraventa, es decir, el 8 de octubre de 1997, por lo que la
demanda debia presentarse a mas tardar el 9 de octubre de 1999, y
comoquiera que esto se hizo hasta el 3 de abril de 2001, no existe
ninguna duda en cuanto a que la accidon habia caducado para
entonces®°,

“De otra parte, no le asiste razon al apelante, quien sostuvo que, como el
pago no se habia verificado, en virtud de una operacion administrativa
gue tampoco habia culminado, no habria caducidad de la accion, puesto
que, para los efectos del conteo del término de caducidad, en este caso
en particular, no es dable fusionar la ocurrencia del dafio con las
supuestas irregularidades de la operacion administrativa que, se dijo, lo
causaron, ya que se trata de dos situaciones claramente distintas, en
tanto ‘La operacion administrativa (...) no es otra cosa que un conjunto
de actuaciones materiales o hechos tendientes a la ejecucion de una
decision administrativa™®, mientras que el dafio que sustenta la causa
petendi de la demanda, se repite, se hizo consistir en el no pago de la
suma de $329.040.000, correspondiente al saldo insoluto del precio de
venta del predio Valparaiso, hecho que aparece plenamente identificado
en el tiempo, tal como acaba de verificarse, y siguiendo los lineamientos
jurisprudenciales resefiados, el término de caducidad inicia una vez haya
tenido ocurrencia la causacion del dafo, asi los perjuicios se prolonguen
en el tiempo.

“De igual manera, debe sefialarse que los cuestionamientos planteados
por parte del recurrente, en apoyo de su tesis sobre la inexistencia de
caducidad, en orden a cuestionar los elementos del negocio juridico
materializado en la escritura publica No. 492 del 27 de agosto de 19974,
constituyen aspectos que no pueden ser materia de debate en este
proceso, comoquiera que su objeto no es la resolucion de conflictos de
caracter contractual entre particulares, sino la reparacion del dafio
antijuridico ocasionado por la acciébn u omisiéon de las autoridades
publicas.

“Lo cierto es que en este caso, el contrato de compraventa se
perfecciono, se llevé a cabo su registro ante la Oficina de Registro de

39 Cita textual del fallo: Folio 142 vto. del cuaderno principal No. 1.

40 Cita textual del fallo: Consejo de Estado; Secciéon Tercera. Sentencia del 12 de diciembre de 1996,
expediente 12.448.

41 Cita textual del fallo: Expuso el recurrente que las personas enlistadas en ese instrumento no lo
suscribieron y, por tanto, no manifestaron su expresa aceptacion, necesaria para quedar obligados
al pago del saldo. Tampoco existen sujetos del crédito complementario y la Caja Agraria no
aparece en la escritura comprometiéndose a otorgarlo.



Instrumentos Publicos de Melgar*? y operé la tradicion en favor de los
compradores, a quienes el predio ya les habia sido entregado
materialmente el 26 de agosto de 199743, por lo que no es posible
desconocer los efectos juridicos que se derivaron de dicha negociacion
para extender en el tiempo el conteo de la caducidad de la accion”
(negritas por fuera del texto)**.

En el sub lite la Sala encuentra que segun lo estipulado por las partes en la
clausula octava de la escritura publica No. 557 del 27 de septiembre de 1997,
otorgada ante la Notaria Unica del Circulo de Armero Guayabal, el predio objeto
del negocio juridico de compraventa debia ser entregado 30 dias calendario con
posterioridad al perfeccionamiento del referido contrato, esto es el 27 de octubre
de ese afo y que para el momento de la presentacion de la demanda que ahora
se decide en segunda instancia, esto es el 19 de octubre de 19994, no habian
transcurrido los dos afios a los que hace referencia el articulo 136 del C.C.A., por

lo que se impone concluir que la demanda fue presentada en tiempo.

3.- Lo que se debate.

El presente caso se contrae a determinar si se configuré la responsabilidad
extracontractual de las entidades publicas demandadas por su supuesta conducta
omisiva la cual, en criterio de la parte actora, generé el no otorgamiento del crédito
complementario a cargo de la Caja Agraria correspondiente al 30% del valor de los
predios rurales denominados La Plata, El Porvenir, La Italia, San Andrés, El Tabor,
La Palmera, La Frontera, La Sonora y San Joaquin, situacién que alegan los
demandantes, antiguos propietarios de los referidos bienes inmuebles, les generd

unos perjuicios materiales.

4.- El papel del INCORA en el sistema de financiacién del acceso a la
propiedad privada rural mediante el otorgamiento de subsidios.

La Ley 160 de 1994 creod el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo

Rural Campesino, como un mecanismo obligatorio de planeacién, coordinacion,

42 Cita textual del fallo: Segun se desprende del contenido del certificado de tradiciéon y libertad
correspondiente a la matricula inmobiliaria No. 366-7448, en donde aparece la anotacion No. 18,
fechada el 28 de agosto de 1997, en donde consta que a través de la escritura pubica No. 492 del
27 de agosto de 1997, se celebrd la compraventa en comun y proindiviso con subsidio de INCORA,
de la Sociedad Garcés y Garcés Ltda., a favor del sefior Raul Emilio Ramos y otros.- Folios 3 a 5 del
cuaderno principal No. 1.

43 Cita textual del fallo: Tal como consta en la copia auténtica del “Acta de entrega anticipada del
predio Valparaiso Municipio de Icononzo”, visible a folios 126 y 127 del cuaderno principal No. 1.

44 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 14 de mayo de 2014, Exp. 25099;
postura que fue reiterada por la Sala en sentencia del 25 de junio de 2014, Exp. 27745.

45 Resulta pertinente sefialar que el 28 de septiembre de 1999, ante el Procurador Judicial 27 en lo
Administrativo se surtié audiencia de conciliacion prejudicial (fl. 310 a 311 c 1).



ejecucion y evaluacion de las actividades dirigidas a prestar los servicios
relacionados con el desarrollo de la economia campesina y a promover el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, con el fin de
mejorar el ingreso y calidad de vida de los hombres y mujeres campesinos de
escasos recursos, Sistema del cual hacian parte las entidades oficiales y las del
Sistema Nacional de Crédito Agropecuario que realizaran actividades relacionadas
con los objetivos sefialados, integrado, entre otros, por el Instituto Colombiano de
la Reforma Agraria -INCORA-*¢ y la Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero*’

y las organizaciones campesinas (articulo 2).

El articulo 12 de la referida Ley 160, le atribuy6 al INCORA, entre otras, las

siguientes funciones:

“1. Coordinar, con arreglo a las directrices que sefiale el Ministerio de
Agricultura, las actividades que deben cumplir los organismos y
entidades integrantes del Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino.

2. Adelantar una estrecha relacion interinstitucional con el subsistema
de financiacién a fin de apoyar y facilitar el acceso al crédito por los
campesinos de escasos recursos, beneficiarios del Subsidio directo
para la compra de tierras.

3. Apoyar a los hombres y mujeres campesinos de escasos recursos en
los procesos de adquisicion de tierras que ellos promuevan a través de
los mecanismos previstos en los numerales 50., 60. y 70. de este
articulo.

(--)

5. Prestar asesoria técnica y juridica a los beneficiarios en los procesos
de adquisicién de tierras, cuando éstos obren mediante las modalidades
de negociacion voluntaria, servicios de inmobiliaria y las reuniones de
concertacion.

46 E| INCORA fue suprimido y se ordend su liquidaciéon mediante Decreto 1292 de 2003; mediante
Decreto 1300 de 2003, se cred el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER. Ambos
decretos fueron publicados en el Diario Oficial No. 45.196 del 23 de mayo de 2003.

47 Mediante Decreto-ley 1065 de junio de 1999, se ordend la disolucién y liquidacién de la Caja de
Crédito Agrario, Industrial y Minero S.A.; dicho Decreto fue declarado inexequible mediante
Sentencia C-918 de 1999; mediante Resolucién No. 1726 del 19 de noviembre de 1999, la
Superintendencia Bancaria dispuso la toma de posesion inmediata de los bienes, haberes y
negocios de la Caja para su liquidacion y retrotrajo la situacién a su estado inicial, es decir, a la
fecha en que fue proferido el Decreto 1065 del 26 de junio de 1.999, momento a partir del cual se
implementaron las diversas etapas procesales consagradas en la ley para esta clase de
procedimientos concursales, de acuerdo con lo establecido en el Decreto ley 663 de 1.993 y 2418
de 1.999 (derogado por el Decreto 2411 de 2004); mediante Resolucién No. 3137 del 28 de julio de
2008, del Liquidador de la Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero, se declaré terminada la
existencia legal de La Caja de Crédito Agrario Industrial y Minero S.A. en liquidacion, la cual también
se identificd con la sigla Caja Agraria en liquidacion.



6. Establecer servicios de apoyo a los campesinos y propietarios en los
procesos de adquisicion de tierras que aquellos promuevan, sin
perjuicio de los que presten las sociedades inmobiliarias rurales
previstas en el Capitulo V de la presente Ley.

7. Otorgar subsidios directos que permitan la adquisicion de tierras a los
hombres y mujeres campesinos de escasos recursos que no la posean,
a los minifundistas, a los beneficiarios de los programas especiales que
establezca el Gobierno Nacional, a mujeres campesinas jefes de hogar
y a las que se encuentren en estado de desproteccion social y
econdémica por causa de la violencia, el abandono o la viudez y
carezcan de tierra propia o suficiente, de conformidad con lo
establecido en el Capitulo IV de esta Ley”.

Por su parte, el articulo 20 de la citada Ley 160 de 1994 contempld, asi mismo, la
posibilidad de que el INCORA otorgara subsidios -como créditos no reembolsables
a cargo de su presupuesto- para la compra de tierras a los campesinos sujetos de
la reforma agraria que hubieran cumplido con los criterios de elegibilidad para ello
y establecid, en el articulo 22, que todo adjudicatario de tierras del INCORA
adquiria, por ese solo hecho, el derecho al subsidio de tierras, cuyo otorgamiento
se haria efectivo “cuando se garantice el crédito complementario para culminar la
negociacion”. Los fines y objetivos de tal programa son los de: i) garantizar los
cupos de crédito indispensables para complementar el subsidio, ii) establecer una
correspondencia entre la regionalizacion del subsidio y del crédito de tierras; iii)
asegurar el apoyo y asesoria al beneficiario del subsidio para elaborar la
planificacion de la explotacion, de tal forma que le sirva de instrumento para el

acceso al crédito.

Mas concretamente, en los articulos 26 y siguientes de la Ley en analisis se
establecio el procedimiento a seguir por parte del INCORA para asesorar tanto a
los campesinos y campesinas beneficiarios del subsidio como a los vendedores en

la obtencion de un negocio justo para las partes, asi

“ARTICULO 26. Establecido por el Instituto que el solicitante retne los
requisitos exigidos y que en consecuencia puede ser beneficiario del
subsidio para la adquisicion de un inmueble rural, una vez
perfeccionado el acuerdo de negociacion del predio respectivo
entre los campesinos y el propietario, o aceptada la oferta de
compra formulada por el INCORA, o inscrita la sentencia de
expropiaciéon y recibido el predio por el Instituto, segun el caso, se
expedird la certificacién que le permita diligenciar el otorgamiento
del crédito ante la entidad financiera correspondiente.

“ARTICULO 27. Los campesinos interesados en la adquisicién de
tierras adelantaran individual o conjuntamente y en coordinacion con



las oficinas regionales del INCORA, o con las sociedades
inmobiliarias rurales a que se refiere el articulo 28 de esta Ley, el
proceso encaminado a obtener un acuerdo directo de negociaciéon
con los propietarios, observando las siguientes reglas:

“l. Los campesinos que se hallen interesados en la adquisicion de
determinado predio, o de los inmuebles rurales que estuvieren inscritos
en el respectivo registro inmobiliario regional del INCORA, o que
hubieren sido ofrecidos en venta por las sociedades inmobiliarias
rurales legalmente constituidas, informaran al Instituto, segun el caso;
sobre sus caracteristicas generales y posibles condiciones de
negociacion, o solicitaran del INCORA la practica de las diligencias o la
prestacion de la asesoria que fuere necesaria para facilitarles el
proceso de negociacion voluntaria con los propietarios respectivos.

“2. El Instituto, teniendo en cuenta las prioridades regionales y las
disponibilidades presupuestales, verificard si los campesinos
interesados en la compra directa de las tierras reunen los
requisitos que se sefalen para ser beneficiarios de los programas
de adjudicacién, asi como los contemplados para el otorgamiento
del crédito.

“Establecida la condicion de sujetos de reforma agraria, el INCORA
procedera entonces a dar aviso de ello al propietario respectivo, con el
objeto de que manifieste de manera expresa si se halla interesado en
negociar su finca, segun los procedimientos y disposiciones
establecidos en la presente Ley.

“3. Los funcionarios del Instituto practicaran una visita al predio, en la
cual podran participar los campesinos interesados en la negociacion,
con el fin de establecer su aptitud agrologica y determinar si el terreno
ofrecido constituye una Unidad Agricola Familiar, o qué porcentaje de la
misma representa.

“4. Si el concepto es favorable, se solicitara al propietario los
documentos relacionados con la tradiciéon del inmueble, asi como la
informacion adicional necesaria para determinar si el predio se ajusta a
los requisitos que establezca el Instituto.

“5. Cumplidos los requisitos, las exigencias y el procedimiento previstos
en este articulo y habiéndose logrado un acuerdo de negociacién entre
los campesinos interesados y los propietarios, estos procederan a
suscribir y formalizar los documentos relacionados con la compraventa
de inmuebles rurales, conforme a las disposiciones vigentes.

“ARTICULO 28. ElI INCORA establecera servicios de apoyo a los
campesinos y propietarios en los procesos de adquisicion de
tierras que aquéllos promuevan, para facilitar su enajenacién en
cumplimiento de los programas de reforma agraria. En tal virtud, los
propietarios podran solicitar la inscripcion en las oficinas regionales del
Instituto de los predios que ofrezcan voluntariamente y se procedera en
la forma sefialada en el articulo anterior para determinar su aptitud y las
condiciones generales de la venta.



“El Instituto dard a conocer a los campesinos inscritos en las
Regionales los predios que sean ofrecidos en venta por los particulares,
asi como las condiciones de negociacion propuestas.

“Las sociedades inmobiliarias rurales legalmente constituidas, podran
ofrecer en venta a los campesinos o al Instituto los predios que hayan
recibido para tal fin por parte de sus propietarios, los cuales deberan
ajustarse a los requisitos o exigencias minimas que aquél hubiere
establecido, para lo cual deberan adjuntar el avalio efectuado por
personas naturales o juridicas legalmente habilitadas para ello,
conjuntamente con los documentos que acrediten la propiedad y demas
que sean pertinentes. La propuesta de enajenacion no obliga al Instituto
frente a la sociedad inmobiliaria ni respecto de terceros interesados.

“ARTICULO 29. El Instituto convocara a reuniones de concertacion
en las cuales participaran los campesinos interesados en la
adquisicion de tierras y los propietarios de los predios
correspondientes.

“En estas reuniones se analizaran las diferentes propuestas de venta y
compra de predios de la region y las condiciones generales para su
negociacion. De todo lo tratado se dejara constancia en actas, que se
consideraran como ofertas de venta hechas por los propietarios, asi
como el interés de compra por parte de los campesinos.

“ARTICULO 30. Si como consecuencia de las reuniones de que trata el
articulo anterior las partes interesadas acuerdan alguna negociacion,
procederan a formalizarla mediante la suscripcion de los documentos
previstos para la compraventa de inmuebles rurales.

“Si dentro del proceso anterior no se lograre negociar las tierras, el acta
de la reunion donde conste el desacuerdo sera remitida a la Junta
Directiva para que conceptie sobre la necesidad de convocar a otras
sesiones de concertacion, donde los interesados propongan nuevas
alternativas de negociacion de los predios.

“Si persistiere el desacuerdo sobre las condiciones de negociacién de
los inmuebles respectivos, el Instituto evaluard la necesidad vy
conveniencia de la adquisicion y procedera a negociar el predio si lo
considera necesario” (negritas por fuera del texto).

De las disposiciones normativas transcritas se colige que el rol que la ley le
atribuyd al INCORA en el marco de la negociacién voluntaria entre campesinos y
propietarios para la adquisicion de predios tiene las siguientes caracteristicas:

i) Una vez el INCORA incluyera como beneficiario de subsidio a un campesino
para la adquisicién de un predio rural y perfeccionado el acuerdo de negociacién
con el vendedor, dicha entidad publica debia expedir una certificacion al
campesino interesado, para efectos de que éste pudiera tramitar ante la entidad

financiera -como la Caja Agraria- la obtencion del crédito necesario para completar



el valor total de adquisicion del predio, lo que la Ley 160 de 1994 denomina
“crédito complementario”, para que posteriormente las partes celebraran el

respectivo contrato de compraventa.

ii) Los procedimientos de negociacion, podian darse por iniciativa de los
campesinos o por iniciativa de los propietarios de los predios, en coordinacion con
las oficinas regionales del INCORA,; esta entidad debia verificar si los campesinos
interesados en adquirir tierras reunian los requisitos que se sefialaran para ser
beneficiarios de los programas de adjudicacion, asi como los contemplados para
el otorgamiento del crédito; también consultaria al propietario del bien, para
establecer si estaba interesado en negociar su finca segun los procedimientos y
disposiciones de la Ley 160 de 1994 y constataria si el predio que deseaban
adquirir los campesinos cumple con las condiciones necesarias, para lo cual se

realizaria una visita por funcionarios de la entidad.

lii) Satisfechos los requisitos y procedimientos anteriormente descritos, los
campesinos interesados y los propietarios procederian a suscribir y formalizar los
documentos relacionados con la compraventa de inmuebles rurales, conforme a

las disposiciones vigentes.

En cuanto al aspecto dinerario, el articulo 34 de la Ley 160 de 1994 regulo lo

relativo a la forma de pago en caso de negociacion directa; asi:

“ARTICULO 34. La forma de pago a los propietarios de los predios que
adquieran los campesinos mediante la modalidad de adquisicion de
tierras prevista en el Capitulo V, sera la siguiente:

“a) El 50% del valor del predio en Bonos Agrarios;
“b) EI 50% restante en dinero efectivo.

“Los recursos de los créditos de tierras que se otorguen a los
campesinos adquirentes por los intermediarios financieros, seran
entregados por éstos directamente al propietario, dentro de los 30
dias siguientes a la fecha de firma de la escritura, y seran
computados como pago parcial o total de la suma que deba
reconocerse en dinero efectivo. El remanente del pago en efectivo sera
cancelado por el INCORA con cargo al presupuesto de subsidios de
tierra, en dos contados, con vencimientos a seis (6) y doce (12) meses,
los que se contaran a partir de la fecha de pago del contado inicial.

“El 50% de los Bonos Agrarios sera cancelado igualmente con cargo al
subsidio de tierras”.



En desarrollo de las disposiciones normativas transcritas, el Gobierno Nacional
expidié los Decretos 1031 y 1032 de 1995, por cuya virtud se establecieron las
condiciones y requisitos necesarios para cumplir los mandatos de la Ley 160 de
1994 en el marco de la negociacion directa entre campesinos y propietarios.

En el Capitulo Il del Decreto 1031 de 1995 se reglamentd lo concerniente al
“crédito complementario para la adquisicion de tierras” y se le definié como “(...) el
crédito agropecuario requerido para complementar el pago del valor de la Unidad
Agricola Familiar, equivalente como maximo al treinta por ciento (30%) del precio
gue tenga la misma unidad seleccionada y podra ser adicionado con los gastos
administrativos, notariales y de registro de la nueva propiedad cuando el
beneficiario lo requiera (...)", para cuya obtencion el beneficiario podia acudir a
cualquiera de las entidades y organismos que componian el subsistema de

financiacion, contemplado en el literal f) del articulo 4 de la Ley 160 de 1994.

Es de resaltar particularmente el articulo 17 del mencionado Decreto, por cuya
virtud se establecié que los créditos complementarios debian estar respaldados
por garantia a favor de la entidad financiera respectiva y que debia consistir en
hipoteca sobre el inmueble objeto de negociacion, “... la cual se constituird en la

misma escritura publica de compraventa”.

En el Capitulo Il del Decreto 1031 de 1995, en relacion con la duracién de la
asesoria del INCORA, se determin6 que ésta “se extendera hasta cuando el sujeto
de Reforma Agraria reciba la Unidad Agricola Familiar y se halle estabilizada, a
juicio de las entidades responsables de la asesoria a la empresa basica
agropecuaria. En ningun caso la asesoria demorara mas de dos afos” (articulo
22).

Por su parte, en el articulo 5 del Decreto 1032 del 20 de junio de 1995 el Gobierno

Nacional establecio:

“Articulo 5. Registro Regional de Aspirantes. Los hombres y mujeres
campesinos de escasos recursos mayores de dieciséis (16) afios que se
hallen Interesados en la adquisicion de tierras con subsidio y crédito
complementario con arreglo a la Ley 160 de 1994 y sus reglamentos,
deberan solicitar a la respectiva Gerencia Regional del Instituto
colombiano de la Reforma Agraria su Inscripcion en el registro regional
de aspirantes. Para tal efecto, el instituto procedera a solicitarles la
informacion 'y documentacion exigida en los reglamentos
correspondientes con el objeto de verificar que reunan los



requisitos contemplados para ser beneficiarios de los programas de
adquisicién de tierras, asi como los previstos para el otorgamiento
del crédito complementario” (negritas por fuera del texto).

En el articulo 6 del referido Decreto 1032 de 1995, al referirse a las reuniones de
concertacion, se establecio que “[s]i hubiere acuerdo de negociacion de predios
rurales, el instituto verificara su ajuste a las disposiciones legales y reglamentarias
sobre adquisicién de tierras para fines de reforma agraria y los campesinos
procederan a adelantar las diligencias relacionadas con el otorgamiento del
subsidio y el crédito complementario establecidas en el decreto reglamentario
especial sobre la materia”, pero en el articulo 8 del Decreto en cita se dispuso

expresamente:

En ningun caso el Instituto autorizara los acuerdos de
negociacion de tierras que celebren los campesinos y propietarios
rurales, y demas agentes del mercado de tierras, o el otorgamiento del
subsidio, o el adelantamiento de tramites relacionados con la
consecucion del crédito complementario de adquisicién de tierras,
cuando existan graves limitantes de orden legal que no permitan su
enajenacion; no reunan las caracteristicas y exigencias sefialadas
para su seleccion; los campesinos no tengan la condicion de sujetos
de reforma agraria; los planos, avalios y demas documentos se
hubieren elaborado con desconocimiento de las normas que regulan su
practica y presentacion y, en general en el evento de que las
propuestas de negociacion que sometan a consideracion del Instituto
los hombres y mujeres campesinos, los propietarios rurales, las
sociedades inmobiliarias rurales y demas agentes del mercado de
tierras no se hallen conformes con la Ley 160 de 1994, los decretos
reglamentarios pertinentes y los desarrollos normativos que con
autorizacion legal expida el INCORA” (negritas por fuera del texto).

En el articulo 10 del Decreto 1032 de 1992, en punto a la forma de pago, se reiter6
lo establecido en el articulo 34 de la Ley 160 de 1994

“Articulo 10. Forma de pago. Las tierras rurales que adquieran los
hombres y mujeres campesinos sujetos de reforma agraria mediante las
modalidades y el procedimiento sefalado en el Capitulo V de la Ley 160
de 1994 se pagaran a los propietarios, a las sociedades inmobiliarias
rurales, o a los agentes del mercado de tierras que hubieren formulado
la oferta de venta respectiva, de la siguiente manera:

a) El cincuenta por ciento (50%) del valor del predio que se hubiere
acordado en Bonos Agrarios.

b) El cincuenta por ciento (50%) restante, en dinero efectivo.
“El valor del crédito complementario para la adquisicion de tierras

otorgado por los intermediarios financieros a los campesinos, sera
entregado directamente por aquellos a los propietarios o sus



representantes y serd computado como parte del pago de la suma
que deba reconocerse en dinero efectivo, dentro de los treinta (30)
dias siguientes a la fecha de suscripcion de la escritura publica
correspondiente ...” (negritas por fuera del texto).

De las disposiciones normativas transcritas se puede colegir, sin duda alguna, que
el ordenamiento juridico le atribuyé amplias funciones al INCORA para el
cumplimiento de las tareas de asesoria técnica, financiera y juridica en la
adquisicion de bienes inmuebles rurales, competencias de vigilancia y control
tanto de los acuerdos propiamente dichos como de la verificacion de las
condiciones que debian satisfacer los beneficiarios de los subsidios para la
obtencién del crédito complementario cuando a ello hubiere lugar; igualmente, se
le impuso un procedimiento de estricto cumplimiento, cuya finalidad era la de velar
por la obtencion de la mejor negociacion posible, que resultara equitativa tanto
para los propietarios-vendedores como para los campesinos-adquirentes
beneficiarios del subsidio.

5.- La alegada responsabilidad de la entidad publica demandada por los
hechos objeto de esta demanda.

Segun jurisprudencia constante de esta Sala, para que se pueda declarar la
responsabilidad extracontractual del Estado, el juez debe verificar la existencia de
tres elementos, a saber: i) la existencia de un dafio antijuridico; ii) la imputacion
del dafio a la accion u omision de la Autoridad Publica; v iii) el nexo de causalidad

existente entre el dafio y la imputacion.

En cuanto al dafio, la Sala encuentra que se acreditd que los demandantes no
recibieron el 30% del valor de los predios objeto de negociacion entre ellos y los
campesinos, monto que ascendia a $457'500.000, tal y como consta en la
escritura publica No. 557 del 27 de septiembre de 1997, de la Notaria Unica del
Circulo de Armero, Guayabal, dicha suma dineraria debia provenir de un crédito

complementario que, segln lo estipulado, otorgaria la Caja Agraria®®.

En cuanto a los demas elementos de la responsabilidad patrimonial del Estado, en
un caso en el que se discutia la demora en el desembolso del crédito
complementario, la cual, segun los alli demandantes, provenia de hechos

imputables al INCORA, la Sala no accedi6 a las pretensiones de la parte actora al

B Fl.29c 1.



no haberse acreditado la responsabilidad de la entidad publica demandada y

considero:

“... las escrituras publicas aportadas al proceso, por si solas, no dan
cuenta de la omisibn o de la accién tardia que se le imputa a la
demandada ni de la causa determinante de la mora en el pago de la
obligacion inicialmente estipulada para ser cumplida dentro de los 30
dias siguientes a la firma de la escritura, mas aun si se tiene en cuenta
qgue los compradores sélo radicaron la solicitud de crédito ante la Caja
Agraria el 2 de septiembre de 1996, es decir mucho tiempo después de
suscrita la escritura 1.341 del 27 de diciembre de 1995 y dias antes de
que se elevara la escritura publica 1.270 del 17 de septiembre de 1996.

“Echa de menos la Sala los elementos probatorios que den cuenta de
las circunstancias que acaecieron durante el tiempo trascurrido entre la
firma de la escritura publica de compraventa y el otorgamiento del
crédito por parte de la Caja Agraria.

(...)

“Sin embargo, no se allegé prueba al proceso que indique que el
INCORA tardé en cumplir alguna de estas obligaciones ni que las
mismas hubieren sido determinantes para que la Caja Agraria no
desembolsara el dinero a los vendedores en el término inicialmente
convenido entre las partes, elementos necesarios para analizar la
estructuracion de la responsabilidad extracontractual por falla del
servicio.

“Si bien la Ley 160 de 1994 establecia como obligaciones del INCORA
las de apoyar y facilitar el acceso al crédito de quienes fueren
beneficiados con los programas de reforma agraria y la de expedir la
certificacion correspondiente para tramitar el crédito, no existe prueba
alguna en el proceso que dé cuenta del incumplimiento de dichas
obligaciones ni que el mismo hubiere sido la razon de la demora en el
desembolso por parte de la Caja Agraria, menos aun, se resalta
nuevamente, si la solicitud del crédito por parte de los compradores sélo
fue radicada en la entidad financiera el 2 de septiembre de 1996, sin
que se hubiere acreditado la razén que dio lugar a que tan solo hasta
esa fecha se formulara la referida peticion crediticia™®.

Sin embargo, en sentencia de 2008, en un caso que guarda evidentes similitudes
facticas con el sub lite, por cuanto se discutia la negativa del otorgamiento del
crédito complementario por un valor equivalente al 30% de un bien inmueble que
se vendié en el marco de la negociacion entre propietarios y campesinos
beneficiarios del subsidio para adquisicion de predios, la Sala encontré que se

configuro la responsabilidad patrimonial del INCORA vy al respecto afirmo:

49 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 20 de febrero de 2008, Exp. 16178, C.P.
Mauricio Fajardo Gomez.



“Pero no soélo se limitaba la ley a establecer el otorgamiento de tal
subsidio por parte del INCORA, sino que le atribuy6 a éste el deber de
participar activamente al lado de las partes en la concrecion del negocio
juridico de compraventa, asi como velar porque el porcentaje restante
del valor del predio rural también pudiera ser cubierto por los
compradores, mediante la obtencion de un “crédito complementario”,
otorgado por alguna de las entidades financieras del Sistema Nacional
de Crédito Agropecuario, como era la Caja de Crédito Agrario, Industrial
y Minero, o Caja Agraria.

“Esta actividad del INCORA era desplegada en relacion con la
adquisicion de predios que cumplian las condiciones y requisitos
necesarios para una debida explotacién agricola, es decir, que llenaban
las expectativas del Programa de Reforma Agraria; de tal manera que
no se trataba Unicamente de ayudar a cualquier persona a adquirir
cualquier bien rural, sino que constituia un mecanismo encaminado a
obtener las finalidades y objetivos propios del Instituto, y de la misma
Ley de Reforma Agraria (Ley 160/94) ...

(--)

“Debe tenerse en cuenta, por otra parte, que el programa de Reforma
Agraria contenido en la Ley 160 de 1994, no se limitaba a propiciar la
adquisicion de tierras por parte de la poblacion campesina, sino que
debia propender por la adecuada explotacion de los predios que
hicieran parte de los planes de dicha Reforma; sélo mediante la
planificacibn y organizacibn de esa explotacion, podria lograrse la
generacion de empleo productivo en el campo y por ende, un mejor
nivel de vida para la poblacién del sector rural o poblacion campesina,
que ha sido finalidad primordial que siempre ha justificado la expedicion
de toda la normatividad en materia de Reforma Agraria.

“Conforme a lo anterior, la labor del Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria INCORA, ha sido siempre de un total compromiso
con la obtencion de dicha finalidad, mediante el cumplimiento exacto de
las funciones que le fueron asignadas, tanto en materia de distribucion
de tierras, como de acompafiamiento y apoyo a los campesinos
encargados de su explotacion.

“Esto quiere decir, que las funciones del INCORA no se limitaban
exclusivamente a servir de intermediario entre compradores vy
vendedores de los predios rurales, ni a otorgar el subsidio para pagar
parte del precio del bien; alli no terminaban sus deberes, sino que ellos
iban mucho mas alla, hasta el punto de tener que verificar que la
explotacion del respectivo predio se estuviera adelantando en la forma
adecuada, puesto que el otorgamiento del subsidio quedaba sometido a
una condicion resolutoria durante un plazo de 12 afos, durante los
cuales los beneficiarios del mismo debian cumplir con los compromisos
relativos a la correcta explotacion del predio y su no enajenacion (art.
20, Ley 160 de 1994).

(...)



“Por todo lo expuesto, no es de recibo en el presente caso, la
afirmacién del INCORA en el sentido de que no era de su resorte o de
su incumbencia el cumplimiento de los requisitos necesarios para la
obtencién del Crédito Complementario por parte de los compradores del
predio LA FLORIDA, dado que, a su juicio, los responsables exclusivos
de tramitarlo, de cumplir los requisitos exigidos por la Caja Agraria,
aportar los documentos necesarios, etc., eran los beneficiarios del
referido crédito, que fueron quienes incumplieron con ese deber,
conduciendo a que finalmente, no les fuera cancelado el valor debido a
los demandantes.

“Y no es de recibo la posicion de la demandada, precisamente porque
se trataba de un proyecto de Reforma Agraria, y por ello le
correspondia a esta entidad acompafiar a las partes del negocio de
adquisicidon del predio rural durante todo su tramite y garantizar que se
adelantaran ante la Caja Agraria todas las gestiones necesarias y se
cumplieran todos los requisitos exigidos para el desembolso del Crédito
Complementario y de los créditos de produccion, pues ello hacia parte
de su funcion de asesoria para la gestion empresarial rural a la que
hace referencia el Capitulo Il del Decreto 1031 de 1995, que, como ya
se vio, le impone al INCORA el deber de brindar tal asesoria “...hasta
cuando el sujeto de Reforma Agraria reciba la Unidad Agricola Familiar
y se halle estabilizada...”, sin sobrepasar un plazo maximo de 2 afios.

“No obstante ese deber que le asistia al INCORA, en el presente caso
se advierte que esta entidad se limitd a constatar que se hubiera
suscrito la escritura de compraventa entre la parte demandante:
AGROPECUARIA DEL HUERTO LTDA y los sefiores RICARDO
ANTONIO y JUAN JOSE HERRERA GENEM, y los campesinos
compradores, y procedi6 a conceder y desembolsar el monto
correspondiente al subsidio, desentendiéndose de todo lo atinente al
reconocimiento y pago del porcentaje del valor del predio que quedd
pendiente de pago y que correspondia, precisamente, al crédito que
debia concederles la Caja Agraria a los campesinos favorecidos con el
subsidio para la adquisiciéon de tierras™®°.

Descendiendo al caso concreto, para la Sala la entidad publica demandada si
comprometio su responsabilidad patrimonial por las omisiones que le son
imputables y que generaron la negativa de la entidad crediticia a la solicitud del
crédito complementario para la adquisicion de los predios denominados La Plata,
El Porvenir, La Italia, San Andrés, El Tabor, La Palmera, La Frontera, La Sonora y

San Joaquin que eran de propiedad de los hoy demandantes.

En efecto, como se evidencia de las pruebas allegadas al plenario si bien es cierto
gue el INCORA, en los términos de la Ley 160 de 1994 y de los Decretos
reglamentarios 1031 y 1032 de 1995, no hace parte del contrato de compraventa

ni del contrato de crédito complementario, no lo es menos que de acuerdo a la

%0 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 2 de diciembre de 2008, Exp. 18656, C.P.
Ramiro Saavedra Becerra.



normativa transcrita si le correspondia asesorar a los campesinos beneficiarios del
subsidio en la obtencién del referido crédito complementario, como también se
encontraba obligado a verificar tanto las condiciones para el otorgamiento del
subsidio como los requisitos necesarios para la obtencién de dicho crédito, en
otras palabras la regulacion normativa de la adquisicion de predios por
negociacion directa entre campesinos beneficiarios y propietarios generd la
obligacion, para el INCORA, de verificar la elegibilidad de los beneficiarios para el
acceso al crédito.

Tal y como se evidencia de los distintos medios de prueba transcritos en el acapite
correspondiente de la presente providencia, las razones que llevaron a la demora
y suspension definitiva del trdmite correspondiente al otorgamiento del crédito
complementario tuvieron que ver con la inelegibilidad de los beneficiarios del
subsidio para acceder a un crédito y con algunas deficiencias técnicas del
proyecto de explotacibn agropecuaria que estaban destinados a cumplir, en
particular lo relativo al avalto del predio, a la permanencia de los beneficiarios en
el mismo y, entre otros, al reporte que algunos de ellos tenian en las centrales

financieras.

Por otro lado, segun los testimonios rendidos ante el Tribunal a quo y los
documentos allegados al proceso, se puede afirmar que no fueron los
beneficiarios del subsidio los que presentaron la solicitud de crédito
complementario sino el INCORA, recursos que, por demas, debian servir para
financiar un proyecto productivo en los predios adquiridos; este proyecto
agropecuario fue técnicamente asistido y defendido ante la entidad crediticia por el
INCORA.

Finalmente, la Sala también evidencia que en incumplimiento del procedimiento
establecido en la Ley 160 de 1994 y de los Decretos reglamentarios nimero 1031
y 1032 de 1995; en efecto, tal y como se indico, el articulo 22 de la referida Ley
160, dispuso que “[e]l otorgamiento del subsidio de tierras se hard efectivo cuando
se garantice el crédito complementario para culminar la negociacion”, mientras
gue en los términos del articulo 26 “una vez perfeccionado el acuerdo de
negociacion del predio respectivo entre los campesinos y el propietario ... se
expedird la certificacion que le permita diligenciar el otorgamiento del crédito ante
la entidad financiera correspondiente”, asi el tramite que le correspondia guiar y
asesorar al INCORA imponia que primero se garantizara la existencia del crédito,



no su desembolso puesto que éste ocurriria 30 dias después de otorgada la
escritura publica de compraventa, para luego proceder a elevar la compraventa a
instrumento publico. Lo anterior encuentra pleno sustento, ademas, en lo normado
en el articulo 17 del Decreto 1031 de 1995, por cuya virtud “[e]l crédito
complementario para la adquisicion de tierras rurales se garantizara con hipoteca
sobre el inmueble objeto de negociacion, la cual se constituira en la misma

escritura publica de compraventa”.

En este orden de ideas, el INCORA incumplié su deber de prestarle una asesoria
técnica, administrativa y financiera adecuada a las partes en el negocio que
culminé con la compraventa de los predios La Plata, El Porvenir, La Italia, San
Andrés, El Tabor, La Palmera, La Frontera, La Sonora y San Joaquin, objeto de
los hechos de la demanda que se decide en segunda instancia, lo cual genero,
entre otras razones, la negativa por parte de la Caja Agraria de otorgar el crédito
complementario que segun la clausula octava de la escritura publica No. 557 del
27 de septiembre de 1997, de la Notaria Unica del Circulo Notarial de Armero,
Guayabal, se encontraba destinado a pagar el 30% del valor de la compraventa,
esto es el monto de $457'500.000.00, en detrimento del patrimonio de los

demandantes.

No sobra resaltar que, tal y como consta en los pruebas documentales allegadas
al expediente, para 1998, un afio después de celebrado el negocio juridico,
seguian presentandose dificultades para identificar a los beneficiarios del subsidio,
con el fin de que retornaran al predio que se habia adquirido con los dineros
publicos. En cualquier caso, la Sala debe reconocer las dificultades de orden
publico que se evidenciaron en la zona, asi como las dificultades propias de este
tipo de procesos con poblacién desplazada, lo cual no es razon para dejar de ver
que los demandantes depositaron su confianza en el INCORA para que el
procedimiento de enajenacién voluntaria se llevara a buen término con los
beneficiarios del subsidio, asi como en cuanto a que, al tratarse de un asunto
institucional reglado por la ley, tanto los compradores como el proyecto productivo
gue se llevaria a cabo cumplian con los requisitos establecidos por el

ordenamiento juridico para acceder al referido crédito complementario.

Por otra parte, la Sala no encuentra en el plenario medio probatorio alguno que
permita inferir que la Caja Agraria (en liquidacion), hubiere realizado conducta

alguna, activa u omisiva, que pudiere comprometer su responsabilidad patrimonial



por los hechos objeto de la demanda que se decide ahora en segunda instancia,
puesto que si bien en algunos apartes el INCORA afirmé que el crédito
complementario se habia otorgado, no existe evidencia documental de ello, y si,
por el contrario, obran pruebas que permiten afirmar que en el tramite que ahora
se analiza no se llegd a esa etapa, la del crédito complementario a cargo de esa

entidad bancatria.

Por las razones expuestas, la Sala confirmaré la sentencia de primera instancia.

Finalmente, en atencién a que de los hechos del proceso se puede inferir sin
mayor dificultad que aun cuando los beneficiarios de los subsidios se convirtieron
en propietarios de los bienes inmuebles objeto de la litis, algunos de ellos no
cumplian con los requisitos establecidos en el ordenamiento juridico para acceder
a dichos subsidios, como tampoco existe prueba de que se hubiera ocupado el
predio por los compradores ni que se hubiere iniciado proceso productivo alguno,
la Sala encuentra necesario que se inicien los tramites administrativos y/o
judiciales tendientes a clarificar la situacion juridica de esos bienes raices, por lo
tanto la Sala exhortard al INCORA o a la entidad publica que haya asumido sus
funciones para que determine el procedimiento —administrativo o judicial- mas
adecuado para aclarar lo relativo a la propiedad y explotacion agricola de los
predios La Plata, ElI Porvenir, La Italia, San Andrés, El Tabor, La Palmera, La
Frontera, La Sonora y San Joaquin, englobados como se indicé en el acapite de
pruebas, con el fin de iniciar las acciones o mecanismos tendientes ya sea a
recuperar la propiedad de dichos predios o bien a generar mecanismos de
concertacion con los ocupantes para su explotacion econdmica, todo ello dentro

del marco de las funciones y competencias atribuidas por la ley.

7.- Los perjuicios.

La parte actora solicitd, a titulo de perjuicios materiales, el reconocimiento de
$457'500.000.00, correspondiente al 30% del valor de la venta de los predios La
Plata, El Porvenir, La Italia, San Andrés, El Tabor, La Palmera, La Frontera, La
Sonora y San Joaquin, el cual debia ser pagado con el crédito complementario
gue para el efecto aprobare la Caja Agraria, tal y como se desprendia de la
clausula cuarta de la escritura publica No. 557 del 27 de septiembre de 1997,
otorgada ante la Notaria Unica del Circulo de Armero, Guayabal; comoquiera que
el referido crédito no se aprobd por la conducta del INCORA, entidad publica



demandada en este proceso, la Sala condenara al referido Instituto en liquidacion
al pago de dicha suma actualizada a valor presente, para lo cual se tomara como
fecha inicial de la liquidacion el 27 de octubre de 1997, esto es 30 dias después de
la firma de la escritura publica, fecha en la cual se debi6 haber desembolsado el
referido crédito complementario (articulo 34 de la Ley 160 de 1994). Sin embargo,
el Tribunal a quo, a pesar de haber condenado al INCORA a su pago, no liquidé el
referido perjuicio material, razén por la cual la Sala procedera a realizar dicha

operacion:

Ind. final (diciembre 2014)
RA=VH = s
Ind. inicial (octubre 1997)

Ind. final (118,15)
RA = $457'500.000 e
Ind. inicial (44,08)

RA =$1.226"261.910.00.

Toda vez que el Tribunal a quo no condené a la entidad publica demandada al
pago de intereses comerciales y que la parte actora no mostré inconformidad
alguna respecto del fallo de primera instancia, la Sala, en aplicacion del principio

de la no reformatio in pejus, no decretara su pago.

8.- Condena en costas.

Habida cuenta que para el momento en que se dicta este fallo, el articulo 55 de la
Ley 446 de 1998 indica que sélo hay lugar a la imposicibn de costas cuando
alguna de las partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub lite, ninguna

actuo de esa forma, en el presente asunto no habréa lugar a imponerlas.

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

de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA



PRIMERO: Modificar la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo del

Tolima, el dia 16 de diciembre de 2004, la cual quedara asi:

“Primero: Declarar no probadas las excepciones de falta de jurisdiccion,
inexistencia legal de causa de la obligacion, formuladas por la
demandada.

“Segundo: Declarar patrimonialmente responsable al Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria ‘INCORA’ de los perjuicios
ocasionados a los vendedores de los predios La Plata, El Porvenir, La
Italia, San Andrés, El Tabor, La Palmera, La Frontera, La Sonora y San
Joaquin, ubicados en la Vereda Santa Helena, municipio de
Roncesvalles, por el no pago del 30% de la venta correspondiente al
valor del crédito complementario que debia realizar la Caja de Crédito
Agrario, Industrial Minero, hoy en liquidacion.

“Tercero: Condenar al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
‘INCORA’ a pagar como dafio emergente a favor de la sociedad Ramirez
y Cabrera y Cia., S. en C., Bernardo Ramirez Sendoya, Martha Lucia
Ramirez de Martinez y Maria Clara Ramirez Sendoya, la suma de mil
doscientos veintiséis millones doscientos sesenta y un mil novecientos
diez pesos ($1.226°261.910.00) M/cte., equivalente al 30% del precio de
venta de los predios sefialados en el numeral anterior.

“Cuarto: Absolver a la Caja de Crédito Agrario, Industrial y Minero en
liquidacion y al Banco Agrario por las razones expuestas en la parte
motiva de esta providencia.

“Quinto: Negar las demas pretensiones de la demanda.

“Sexto: A esta sentencia se le dard cumplimiento por parte de la entidad
demandada, de conformidad con lo establecido en los articulos 176 e
inciso final del articulo 177 del C.C.A.".

SEGUNDO: Exhortar al INCORA o0 a la entidad publica que haya asumido sus
funciones para que determine el procedimiento —administrativo o judicial- mas
adecuado para aclarar lo relativo a la propiedad y explotacion agricola de los
predios La Plata, ElI Porvenir, La Italia, San Andrés, El Tabor, La Palmera, La
Frontera, La Sonora y San Joaquin, englobados como se indicé en el acapite de
pruebas de esta providencia, con el fin de iniciar las acciones 0 mecanismos
tendientes ya sea a recuperar la propiedad de dichos predios o bien a generar
mecanismos de concertacion con los ocupantes para su explotacion econdémica,

todo ello dentro del marco de las funciones y competencias atribuidas por la ley.

TERCERO: Expidanse a la parte actora las copias auténticas con las constancias

de que trata el articulo 115 del Cédigo de Procedimiento Civil.



CUARTO: Ejecutoriada esta providencia devuélvase el expediente al Tribunal de

origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON CARLOS ALBERTO ZAMBRANO
BARRERA



