ACCION DE REPARACION DIRECTA - Accede. Condena. Caso dafio a
cultivos de pimienta por fumigacion con glifosato

NOTA DE RELATORIA: Sintesis del Caso. Desde el dia 31 de mayo de 2000, la
parte actora, habia adquirido el predio “El Yarumo”, de la vereda las Acacias, del
municipio de Orito (Putumayo), dicha propiedad contaba con cultivos de pimienta,
de la cual le generaba una produccién de 40 kilos semanales, las cuales eran
utilizadas por el demandante para la venta, con el fin de fomentar el cultivo de
pimienta en la region; el cual se ejercia a través de la Asociacion ACPIGAPIA y la
Corporacion para el Desarrollo Sostenible del Sur de la Amazonia -
CORPOAMAZONIA. No obstante, el 20 de mayo de 2004, la Policia
Antinarcéticos fumigo el cultivo de pimienta, razén por la cual presenté el 3 de
junio del mismo afio, una queja por los dafios causados a su plantacion por la
aspersion aérea con el herbicida glifosato.

RESPONSABILIDAD EXTRACONTRACTUAL DEL ESTADO POR FUMIGACION
CON GLIFOSATO - Condena. Dafio antijuridico / DANO ANTIJURIDICO - Por
programa de erradicacion de cultivos ilicitos / DANO ANTIJURIDICO -
Fumigacién con glifosato / FALLA DEL SERVICIO - En operativo militar. Dafio
a cultivos por aspersion de glifosato

En el presente asunto, le corresponde a la Sala determinar si le asiste razon a la
entidad accionada cuando afirma en el recurso de apelacion que no hay lugar a
endilgarle responsabilidad por la aspersion realizada con glifosato a los cultivos
del demandante, pues, segun su dicho se pudo constatar que la pimienta que
tenia sembrada el demandante estaba revuelta con coca, razén por la que, en
cumplimiento del Programa de Erradicacion de Cultivos llicitos se adelanto el
procedimiento pertinente (...), Sin embargo, se encuentra que en el presente
caso, la Policia Nacional a través de la Direccion Antinarcoticos efectud un
operativo para asperjar cultivos ilicitos y como resultado de esta actividad se
afectd el cultivo de pimienta de propiedad del demandante con el herbicida
glifosato, siendo relevante sefalar, que no se llevé con el pleno de los requisitos
legales sefialados para el efecto, o que per se evidencia la falla en el servicio en
que incurrio la entidad demandada, al incumplir los deberes normativos que le
imponian la obligacién de verificar previamente que de manera efectiva el terreno
a fumigar tenia plantaciones ilicitas (...). En conclusién, La Sala de Subseccién
declarara la responsabilidad de la parte demandada, por ser imputable a titulo de
falla del servicio el dafio antijuridico causado al demandante, con la aspersion
aérea con glifosato realizada al cultivo de pimienta de su propiedad el 20 de mayo
de 2004 en municipio de Orito (Putumayo). NOTA DE RELATORIA: Con
aclaraciéon de voto del consejero Guillermo Sanchez Luque, al respecto ver las
disertaciones consignadas en los votos disidentes de los exps. 32342 numeral 1,
exp. 33870 numeral 1 y exp. 35796 numeral 2.

DANO AMBIENTAL - Concepto, definicién, nocién / DANO ECOLOGICO -
Concepto, definicion, nocién / DANO AMBIENTAL Y DANO ECOLOGICO -
Diferencias

El dano ambiental se define como “las alteraciones, efectos nocivos o molestias
causadas a los bienes materiales o de recursos, a la salud e integridad de la
personas, asi como a las condiciones minimas para el desarrollo y calidad de
vida, y que pueden limitar el ejercicio de determinados derechos [vgr. derecho de
propiedad]”. En tanto que el dafio ecolégico se define como la “degradacion,
deterioro o modificacion del medio natural causada como consecuencia de
cualquier tipo de actividad”.



RESPONSABILIDAD DEL ESTADO POR DANO AMBIENTAL Y DANO
ECOLOGICO - Por inundaciones, vertimiento de sustancias peligrosas,
vertimiento o derrame de crudo o petréleo / DANO AMBIENTAL Y DANO
ECOLOGICO - Régimen de responsabilidad. Normatividad aplicable / DANO
AMBIENTAL Y DANO ECOLOGICO - Recuento jurisprudencial / DANO
ANTIJURIDICO POR AFECTACIONES AMBIENTALES Y ECOLOGICAS -
Régimen juridico aplicable / FALLA DEL SERVICIO POR DANO AMBIENTAL -
Titulo de imputacion / FALLA DEL SERVICIO POR DANO ECOLOGICO -
Titulo de imputacion / PERJUICIO ECOLOGICO / INDEMNIZACION DE
PERJUICIOS POR DANO AMBIENTAL Y DANO ECOLOGICO

Es necesario traer a colacion la jurisprudencia de esta Corporacion, quien por
medio de la Seccion Tercera en la sentencia de 13 de mayo de 2004 consideré
que para un caso de derramamiento de petroleo [producido desde la estacion de
bombeo La Guacamaya del oleoducto Transandino] se podian generar tanto
dafios ambientales puros por afectaciéon a las aguas del rio Rosario y de sus
afluentes, como dafios ambientales consecutivos consistentes en la afectacion del
patrimonio los administrados de la regidon quienes realizaban sus actividades de
subsistencia aprovechando los recursos naturales afectados. Igualmente, en la
sentencia de 16 de mayo de 2007 se da continuidad a los anteriores
fundamentos, y siendo el objeto de la accién de grupo la determinacion de dafios
antijuridicos en la esfera individual de cada individuo [que para el caso se
desprendian de la actividad del relleno sanitario El Ojito] no se demostraron los
mismos, pese a que existia como causa directa la afectacion a un derecho
colectivo al ambiente sano y a la salubridad. Por otra parte, la Seccion Tercera en
la sentencia de 1 de noviembre de 2012 en el caso del “Relleno Sanitario de Dona
Juana”, comprende que el derrumbamiento de tal instalacién por la saturacién que
presentaba para el afio 1997, podia producir dafios ambientales consistentes en
la afectacion o “impacto negativo sobre la interioridad de los habitantes de los
barrios circunvecinos al relleno”. El problema que plantea esta argumentacion
radica en la forma en la que la Sala asume que los dafios ambientales producidos
como consecuencia de los diferentes fendbmenos de contaminacion son uniformes
respecto de todos los habitantes de los barrios circunvecinos, ya que de ser cierto
esto, se estara afirmando que uno o mas de aquellos fenbmenos tiene la misma
repercusion fisica, material o inmaterial en todos los sujetos, lo que no ha
guedado demostrado para el caso en concreto, impidiendo la determinacion del
alcance de los mismos dafios. En cuanto a los dafios ecoldgicos la misma
sentencia considera que aun invocandose y demostrandose los mismos, al
comprender la afectacion del derecho colectivo al ambiente sano, su tutela no
procede por medio de la accién de grupo que es en esencia individual, sino que
debia ejercerse la accién popular, sin perjuicio de lo cual aplica los criterios de
conexidad y de vis expansiva que le llevan a concebir que mediando la afectacion
al ambiente se concreta un dafio ambiental, que no ecolégico, consistente en la
“violacion de los derechos a la intimidad familiar y a la recreacién y utilizacion del
tiempo libre”. Por otro lado, adecua la falla del servicio por haber faltado al
principio de prevencion. (...) Del mismo modo, la Sub-seccidon B de la Seccion
Tercera en dos sentencias de los afios 2013 y de 2014 abordo la determinacion
de la produccion de dafios ambientales o de dafios ecoldgicos con ocasion de la
aspersion con glifosato. La primera es la sentencia del 30 de enero de 2013, en
donde no queda claro que se haya establecido la produccion de un dafio
antijuridico ambiental o ecologico, pese a lo cual se comprende que se afecté el
ejercicio del derecho de propiedad o las actividades agricolas o productivas que
realizaba, asi como se afectaron ciertos bienes ambientales, de naturaleza
forestal. Con relacién a la imputacion, las anteriores sentencias son dispares



porque en la primera se conjuga una especie de adecuacion en un dafio especial,
con una falla en el servicio por no haber determinado que la zona donde se
asperjo el herbicida habia cultivos licitos, en tanto que en la segunda se apel6 al
riesgo excepcional al considerarse la erradicacion de cultivos ilicitos como una
actividad riesgosa o peligrosa. En tanto que en la sentencia de 20 de febrero de
2014, la Sub-seccion B considera que hay dos tipos de dafios antijuridicos “dafios
a un interés colectivo como ambiente, y dafios particulares y concretos que nacen
como consecuencia de la lesién ambiental”. (...) Es asi como, con relacién a los
dafios ambientales puros la sentencia considera que al cuestionar la afectacién o
vulneracion de derechos colectivos, seria la accion popular la procedente para su
tutela, en tanto que respecto de los dafios ambientales impuros es procedente la
accion de reparacion directa. Singularmente se considera que los primeros dafios
“el riesgo desplaza la nocién de certidumbre de los “dafios consecutivos”, pues es
irrelevante la exigencia de la lesion efectiva y necesita simplemente la presencia
de una sefal objetivamente razonada de amenaza, peligro o riesgo del derecho
colectivo al ambiente”. Por otra parte, la Sub-seccion B en la sentencia de 27 de
marzo de 2014 con ocasién de los dafios producidos por la contaminacion
acustica generada por la actividad aeroportuaria a una persona que habitaba en la
vivienda y desarrollaba practicas comerciales y econémicas, consideré que se
produjeron dafios ambientales que afectd negativamente la tranquilidad y, en
consecuencia, generd perturbaciones, (...). De esta manera, la sentencia plantea
gue se deben examinar los dafios ambientales ocasionados por contaminacion
consistentes en “vertir o emitir sustancias sélidas, liquidas o gaseosas, de la que
le cabe por omitir sus obligaciones positivas en materia de policia ambiental, ello
es, cuando la vulneracion es generada por un particular y no se toman medidas o
las adoptadas resultaron insuficientes, pues se termind afectando el medio
ambiente y por contera intereses individuales”. Ahora bien, la Sub-seccion C en la
sentencia de 12 de noviembre de 2014 considera que se produjeron dafios
ambientales derivados de las inundaciones de los predios, pese a que se
produjeron dafios ecoldgicos que se representaban en la afectacion del humedal
“El Lago”. Finalmente, la jurisprudencia en cuanto a la determinacion, tasacion y
liquidacion de los rubros de reparacién, la jurisprudencia reconoce perjuicios
inmateriales [perjuicios morales], y perjuicios materiales [dafio emergente y lucro
cesante]. Excepcionalmente se reconocié y ordend la reparacién de perjuicios
ecoldgicos, como ocurrié en la sentencia de la Sub-seccion B de 30 de enero de
2013 [expediente 22060] en la que se determind la obligacion del Estado de
ejecutar la reforestacion forestal de un area. NOTA DE RELATORIA: Al respecto
fueron citadas en este acapite del fallo, las siguientes decisiones: 13 de mayo de
2004, exp. 2002-00226-01(AG); 16 de mayo de 2007, exp. 2003-00680-01(AG); 1
de noviembre de 2012, exps. 1999-00002-04 y 2000-00003-04; 30 de enero de
2013, exp. 22060; 20 de febrero de 2014, exp. 29028; 27 de marzo de 2014, exp.
27687;y, la decisién de 12 de noviembre de 2014, exp. 30874.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 90 / CcODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 86 / CODIGO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO - ARTICULO 136 NUMERAL 8/ LEY 30 DE 1986 - ARTICULO
91
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION TERCERA



SUBSECCION C
Consejero ponente: JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA
Bogoté, D.C., ocho (8) de septiembre de dos mil diecisiete (2017).
Radicacion numero: 52001-23-31-000-2006-00435-01(38040)
Actor: LUIS CARLOS MARULANDA LOTERO

Demandado: LA NACION - MINISTERIO DE DEFENSA NACIONAL Y OTROS

Referencia: ACCION DE REPARACION DIRECTA (APELACION SENTENCIA)

Contenido. Descriptor: Se modifica la sentencia de primera instancia que accedi6
a las pretensiones de la demanda y en su lugar, se declara la responsabilidad de
la Policia Nacional — Direccion Antinarcoticos y de la Direccidon Nacional de
Estupefacientes y se establecen los pardmetros para la liquidacién en abstracto. /
Restrictor: Presupuestos para la configuracion de la responsabilidad
extracontractual del Estado — Dafio antijuridico — Responsabilidad del Estado por
dafios ambientales y ecoldgicos — Responsabilidad del Estado en los casos de
aspersion con herbicida (glifosato).

Decide la Subsecciéon C el recurso de apelacion interpuesto por la parte
demandada contra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Narifio
el 30 de octubre de 2009%, que declar6 probada la excepcion de falta de
legitimacién en la causa por pasiva del Consejo Nacional de Estupefacientes,
declar6 a la Nacion — Ministerio de Defensa — Policia Nacional — Direccién
Antinarcéticos patrimonialmente responsable del dafio antijuridico causado al
demandante por la afectacién del cultivo de pimienta de su propiedad y en
consecuencia, condend a la demandada al pago de los perjuicios materiales que

resultaran probados de la liquidacion incidental que se efectuara.

I. ANTECEDENTES
1. Lademanday pretensiones

En escrito radicado el 10 de marzo de 20062, en ejercicio de la acciéon de
reparacion directa consagrada en el articulo 86 del C.C.A. a través de apoderado
el sefior Luis Carlos Marulanda Lotero, presentd demanda para que se declarara
responsable a la Naciéon — Ministerio de Defensa — Policia Nacional — Direccion
Antinarcéticos — Direccién Nacional de Estupefacientes, como consecuencia de la

1 FIs.304 a 320 del C.Ppal
2Fls.44a71C.1



aspersion con el herbicida - glifosato efectuada el 20 de mayo de 2004 en el
cultivo de pimienta del demandante.

En razon a lo anterior, solicité se indemnizara los perjuicios materiales causados
en la modalidad de dafio emergente y lucro cesante, en la cuantia que resulte
probada en el proceso.

2. Hechos

Como fundamento de las pretensiones, los demandantes expusieron los hechos
que la Sala sintetiza asi:

El sefior Luis Carlos Marulanda Lotero desde el 31 de mayo de 2000 es
propietario del predio “El Yarumo” de la vereda Las Acacias, del municipio de Orito
(Putumayo), el cual adquiri6 por una compra realizada al sefior Pedro Antonio
Samboni; propiedad en la que tenia un cultivo de pimienta con una extension de
una y cuarta hectéreas, con 5100 plantulas. El cultivo tenia una produccién de
fruto de pimienta de 40 kilos semanales, con un precio comercial por kilo de
$6.000.000.

Es asi como, trimestralmente se producian aproximadamente 10.000 plantulas,
las cuales eran utilizadas por el demandante para la venta con el fin de fomentar
el cultivo de pimienta en la region, el cual se ejercia a través de la Asociacion
ACPIGAPIA y la Corporacion para el Desarrollo Sostenible del Sur de la
Amazonia — CORPOAMAZONIA.

El 20 de mayo de 2004, la Policia Antinarcoticos fumigo el cultivo de pimienta de
propiedad del sefior Luis Carlos Marulanda Lotero, razon por la cual presenté el 3
de junio del mismo afio, una queja por los dafios causados a su plantacion por la
aspersion aérea con el herbicida glifosato. Es asi como, el 4 de junio del mismo
afo, funcionarios del ICA — UMATA hicieron la verificacién preliminar de los dafios
presuntamente causados al cultivo de pimienta por la aspersion aérea con el
herbicida glifosato.

Finalmente, por medio de oficio del 9 de septiembre de 2004 la Direccion
Antinarcoticos — Area de Erradicacion de Cultivos llicitos le comunicé al sefior
Marulanda Lotero de la admision de la queja por la aspersion realizada a la
plantacién de pimienta de su propiedad.

3. Actuacion procesal en primera instancia

Mediante auto del 16 de marzo de 20062 el Tribunal Administrativo de Narifio
admitié la demanda, dispuso que se notificara a la parte demandada vy fij6 en lista

el asunto.

Asi pues, a través de escrito del 4 de septiembre de 2006 la apoderada de la
Direccion Nacional de Estupefacientes contestd la demanda, en la que propuso
como excepciones, el hecho de un tercero, falta de legitimacion en la causa por

activa y pasiva, y la innominada.



Por su parte, el Ministerio de Defensa — Policia Nacional, dio contestacion al
escrito demadatorio el 19 de septiembre de 20064 en donde manifesté que para
endilgarle responsabilidad al Estado se deben demostrar los tres elementos que
para el efecto ha establecido la jurisprudencia constitucional y que en el presente
caso ‘pretenden comprometer la responsabilidad de miembros de la Policia
Nacional, en los hechos de la demanda. Pero debera probarse de manera
fehaciente la responsabilidad del accionar de los miembros de la Policia en el

resultado dafioso, ya que de no ser asi, no se podra condenar”.

En proveido del 7 de marzo de 2007°, el Tribunal Administrativo de Narifio abri6 el

proceso a etapa probatoria.

Mediante auto del 30 de septiembre de 20088, el Tribunal Administrativo de Narifio
corrié traslado a las partes por el término de 10 dias para que alegaran de

conclusion y al Ministerio Publico para que rindiera el concepto de rigor.

4. Alegatos de conclusion en primera instancia

El 29 de octubre de 2008’ el apoderado de la Direccion Nacional de
Estupefacientes presentd sus alegaciones finales en donde reiteré los motivos,
fundamentos y soporte normativo expuestos en la contestacién de la demanda y
ademas preciso, que la entidad demandada no habia ejecutado directamente la
labor de aspersién del herbicida, y por el contrario, solo era el encargado de
establecer las politicas al respecto. Finalmente, mencion6 que en caso de que se
considerara que se le habia causado un dafio al demandante, este no habia

logrado demostrar el monto del perjuicio causado.

Por su parte, la apoderada de los demandantes alegd de conclusién el 6 de
noviembre de 20088, en donde sefialé que se habia logrado demostrar en el
proceso que el sefior Marulanda Lotero era el propietario del cultivo de pimienta,

ubicado en la vereda Las Acacias, municipio de Orito (Putumayo), que este habia

3FIs.73a75C.1.
4FIls.95a99 C.1
5FIs.109y 110 C.1.
6 FI.256 C.1.
7Fl.261 a 270 C.1.
8 FIs.276 a 287 C.1



sido afectado con la aspersion del herbicida - glifosato el 20 de mayo de 2004 e

igualmente, que el hecho descrito le era imputable a la entidad demandada.

En la misma fecha, la apoderada del Ministerio de Defensa Nacional — Policia
Nacional alegé de conclusién®, documento en el cual argumenté que el Unico
culpable de la fumigacién que habia sufrido el cultivo de pimienta, era el propio
sefior Marulanda Lotero, quien permitié que en su plantacién existieran cultivos
ilicitos, sumado a esto, se encuentra el hecho que el demandante no pudo probar
los perjuicios sufridos con la fumigacion. Por ende, solicité negar las pretensiones

de la demanda.

El Ministerio Publico emitié el concepto de rigor el 9 de febrero de 2009, en donde

solicité negar las pretensiones de la demanda®®.

5. Sentencia del Tribunal

El Tribunal Administrativo de Narifio mediante sentencia del 30 de octubre de
2009, declar6 probada la excepcién de falta de legitimacion en la causa por pasiva
del Consejo Nacional de Estupefacientes y accedié a las pretensiones de la
demanda!l. Para tomar esta decisién, el A quo tuvo en cuenta las siguientes

consideraciones:

En primer lugar, mencion6 que el demandante demostré6 que ejercia posesion
material sobre el predio rural en el que existia el cultivo de pimienta y la propiedad

sobre el mismo.

Seguidamente, indicé que se encontraba acreditado que el sefior Marulanda
Lotero era el propietario de un cultivo de pimienta plantado en un predio rural
ubicado en la vereda Las Acacias del municipio de Orito (Putumayo), el cual
resultd afectado por aspersiones realizadas con glifosato el 20 de mayo de 2004
por parte de la Policia Nacional — Direccion Antinarcéticos — Area de Erradicacion
de Cultivos llicitos, de alli que, consideré que la responsabilidad del Estado debia
ser analizada a la luz del régimen de riesgo excepcional, debido a que el dafio

tuvo como causa una actividad peligrosa.

9FIs.289a293 C.1
10 Fls, 295a 301 C.1
11 Fls.579 a 592 C.Ppal



Es asi como, determin6 que le es imputable el dafio alegado a la parte
demandada, excluyendo al Consejo Nacional de Estupefacientes, ya que de
conformidad con el articulo 91 de la Ley 30 de 1986 le corresponde formular
politicas, planes y programas que las entidades publicas y privadas deben
adelantar para la lucha contra las drogas que producen dependencia, mas no de

ejecutarlas.

6. El recurso de apelacién y actuacién en segunda instancia.

Contra lo asi decidido se alz6é el apoderado de la Policia Nacional, a través de
escrito del 17 de noviembre de 2009'?, en donde expuso los argumentos de
inconformidad, asi:

Sefala el apelante, que el demandante presentd queja por la aspersion de su
cultivo de pimienta el dia 3 de junio de 2004, siendo rechazada por parte del Area
de Erradicacion de Cultivos llicitos de la Direccion de Antinarcéticos de la Policia
Nacional, decision sustentada en la visita realizada al predio del sefior Marulanda
Lotero, en la que se pudo evidenciar que la pimienta se encontraba mezclada con
coca.

Por lo anterior, considerd que la entidad demandada no esté llamada a responder
‘toda vez que la aspersion de cultivos hecha el 20 de mayo de 2004, a los predios
del sefior LUIS CARLOS MARULANDA LOTERO se hicieron teniendo en cuenta
los parametros y procedimientos establecidos para tal fin en cumplimiento al
programa de erradicacion de cultivos ilicitos asumido por el Gobierno Nacional, y
de acuerdo a lo dicho por el Area de Erradicacion de cultivos en el predio donde
se encontraba (sic) sembrados de pimienta, existian plantaciones ilicitas y por tal
motivo la Policia Nacional tenia derecho a realizar la aspersion necesaria para
terminar asi con esos cultivos en cumplimiento a los objetivos establecidos en las
resoluciones emanadas por el Consejo Nacional de Estupefacientes (...)”. Asi las
cosas, solicitd sea revocada la sentencia de primera instancia.

Por medio de auto del 27 de noviembre de 20093, el Tribunal Administrativo de
Narifio concedio el recurso de apelacion interpuesto por la Policia Nacional.

Mediante providencia del 24 de mayo de 2010%, esta Corporacién admitié el
recurso de apelacion interpuesto por la Policia Nacional.

Asimismo, a través de auto del 24 de junio de 2010%%, se corri6 traslado a las
partes por el término de 10 dias para que presentaran sus alegatos finales y al
Ministerio Publico para que emitiera el concepto de rigor.

En escrito 19 de julio de 2010%%, la apoderada de los demandantes presenté
alegatos de conclusion, en donde reitero lo dicho en los alegatos de conclusion de
primera instancia.

12 F|s.322 a 326 C.Ppal
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Por su parte, la Policia Nacional allegd sus alegaciones finales el 22 de julio de
2010%, escrito en el que insisti6 en los argumentos expuestos en el recurso de
apelacion.

Por medio de documento presentado el 20 de agosto de 2010'8, el Ministerio
Publico emitié su concepto en donde solicité se confirme la sentencia de primera
instancia, al considerar que se habia probado dentro del proceso que,
efectivamente el sefior Marulanda Lotero era propietario de un cultivo de pimienta
y que este habia sido objeto de fumigacién con glifosato, circunstancia que trajo
como consecuencia, el dafio de su plantacion en un 100%.

Mediante auto de 26 de noviembre de 201219, esta Corporacion cité a las partes a
celebrar audiencia de conciliacion; llegado el dia y la hora de la audiencia, esta no
se celebro porque la parte demandada habia manifestado que no le asistia animo
conciliatorio.

Finalmente, por medio de auto del 15 de septiembre de 2014 se reconocié como
sucesor procesal de la Direccién Nacional de Estupefacientes en Liquidacion al
Ministerio de Justicia®®.

[I. CONSIDERACIONES

1. Aspectos procesales previos
1.1. Legitimacion en la causa

La legitimacion en la causa es la “calidad subjetiva reconocida a las partes en
relacion con el interés sustancial que se discute en el proceso™!, o en otras
palabras, la legitimacién en la causa consiste en la identidad de las personas que
figuran como sujetos (por activa o por pasiva) de la pretension procesal, con las
personas a las cuales la ley otorga el derecho para postular determinadas
pretensiones. Asi, es evidente que cuando la legitimacién en la causa falte en el
demandante o en el demandado, la sentencia debe ser desestimatoria de las
pretensiones.

En el caso concreto, comparece al proceso en calidad de demandante el sefior
Luis Carlos Marulanda Lotero como propietario del cultivo de pimienta ubicado en
la zona rural del municipio de Orito (Putumayo), vereda Las Acacias, que resultd
asperjado por parte de la Policia Nacional, tal y como consta en el oficio del 17 de
abril de 200222 suscrito por el Ingeniero Agronomo del Ministerio de Agricultura —
Asesor Agropecuario Fundacién Vida y Futuro, encontrandose de esta manera
legitimado en la causa por activa.

Por la otra parte, la demanda fue dirigida contra la Nacion — Ministerio de Defensa
— Policia Nacional — Direccién Antinarcoticos — Direccibn Nacional de
Estupefacientes, entidades que constitucional y legalmente tienen el deber de
adelantar las operaciones relacionadas el Programa de Erradicacion de Cultivos
llicitos con el herbicida Glifosato (PECIG), en consecuencia los demandados se

17 Fls.353 a 355 C.Ppal

18 Fls.365 a 382 C.ppal

19 F|,385 C.Ppal

20 Fls.461 a 465 C.Ppal

21 Corte Constitucional. Sentencia C- 965 de 2003.
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encuentran legitimados en la causa por pasiva.
1.2.- Caducidad de la accion de reparacién directa

La caducidad es concebida como un instituto que permite garantizar el derecho de
acceso a la administracion de justicia y representa una manifestacion clara del
principio de seguridad juridica y de la prevalencia del interés general; cuyos
términos estan fijados por el articulo 136 del C.C.A., que en su numeral 8° dispone
que la accién “de reparacion directa caducara al vencimiento del plazo de dos (2)
afios, contados a partir del dia siguiente del acaecimiento del hecho, omisién u
operacion administrativa o de ocurrida la ocupacion temporal o permanente del
inmueble de propiedad ajena por causa de trabajo publico o por cualquiera otra
causa’.

La caducidad, a diferencia de la prescripcion, no se suspende, salvo la excepcién
consagrada en la Ley 446 de 1998 y el articulo 21 de la Ley 640 de 200123, y sélo
se interrumpe, de acuerdo con el articuo 143 del Cddigo Contencioso
Administrativo, con la presentacién de la demanda que cumpla los requisitos y
formalidades previstas en el Cddigo Contencioso Administrativo?*. Tampoco admite
renuncia y de encontrarse probada, debe ser declarada de oficio por el juez?.

En el caso concreto, se evidencia que el dafio alegado por la parte demandante
se deriva de la aspersion con glifosato realizada al cultivo de pimienta de su
propiedad realizado el dia 20 de mayo de 2004 y la demanda de reparacion
directa tuvo lugar el 10 de marzo de 2006, esto es, dentro del término de
caducidad previsto en el numeral 8 del articulo 136 del C.C.A.

2. Acervo probatorio?®
Del acervo probatorio allegado al expediente, se destacan las siguientes pruebas:
2.1. Documentales

1. Contrato de compraventa de fecha 31 de mayo de 2000%’ celebrado entre
Carlos Marulanda Lotero y Pedro Antonio Samboni, correspondiente a un predio
ubicado en la zona rural del municipio de Orito (Putumayo), vereda Las Acacias,
con una extensién de 10 hectareas aproximadamente, con una casa en madera,
cultivos de cafa y con rastrojo.

2. Oficio del 17 de junio de 200128, por medio del cual el Técnico Administrador
Agropecuario de UMATA - Orito comunicé al sefior Carlos Marulanda los

23 ARTICULO 21. SUSPENSION DE LA PRESCRIPCION O DE LA CADUCIDAD. La presentacion de
la solicitud de conciliacion extrajudicial en derecho ante el conciliador suspende el término de prescripcion o
de caducidad, segun el caso, hasta que se logre el acuerdo conciliatorio 0 hasta que el acta de conciliacién se
haya registrado en los casos en gue este trdmite sea exigido por la ley o hasta que se expidan las constancias a
que se refiere el articulo 20. de la presente ley o hasta que se venza el término de tres (3) meses a que se
refiere el articulo anterior, 1o que ocurra primero. Esta suspensién operard por una sola vez y serad
improrrogable”. (Subrayado fuera de texto)

24 Consejo de Estado, Auto de fecha 2 de marzo de 2001, Rad. 10909.

25 Consejo de Estado, Auto de fecha 26 de marzo de 2007, Rad. 33372.

26LLos documentos aportados en copia simple, seran valorados bajo los parametros establecidos en
la sentencia de unificacion del 28 de agosto de 2013, Exp. 25.022.
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resultados contenidos en el “Informe Técnico visita Inspeccion cultivo de
pimienta”.

3. Resolucién No. 1065 del 2 de noviembre de 2001%° “Por medio de la cual se
impone un plan de manejo y se toman otras determinaciones”, expedida por el
Ministerio de Ambiente.

4. Oficio del 17 de abril de 20023 suscrito por el Ingeniero Agronomo del
Ministerio de Agricultura — Asesor Agropecuario Fundacion Vida y Futuro, el cual
dirigido al sefior Carlos Marulanda, Luis Alfonso Cortes y Pedro Samboni, como
propietarios del cultivo de pimienta en la vereda las acacias del municipio de Orito
— Putumayo.

5. Constancia expedida por los Directivos de la Junta de Accion Comunal de las
Acacias el 7 de diciembre de 20023, en la cual se afirmé que Carlos Marulanda
era residente de esa localidad, que se encontraba inscrito en la Asociacion de
cultivadores de pimienta y que tenia una hectarea de pimienta en produccion.

6. Resolucion No. 1054 del 30 de septiembre de 2003 “Por la cual se modifica un
Plan de Manejo Ambiental y se toman otras determinaciones” expedida por el
Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial®2.

7. Escritura publica de protocolizacion de mejoras de fecha 27 de enero de 200432
efectuada ante la Notaria Unica de Orito, por el sefior Luis Carlos Marulanda
Lotero por valor de $20.000.000, sobre un terreno de 10 hectareas que hacian
parte de un predio rural, ubicado en la vereda Las Acacias del municipio de Orito
(Putumayo).

8. Constancia expedida por la Secretaria de Desarrollo Social — Area Rural del
municipio de Orito (Putumayo), de fecha 12 de febrero de 200434, en donde se
indica que el demandante contaba con un cultivo de pimienta de 1 hectarea y
media.

9. Certificacion expedida por el Instituto Colombiano Agropecuario “ICA” —
Seccional Putumayo el 4 de mayo de 20043, en el que constan las condiciones
en que se encontraba el cultivo de pimienta del sefior Luis Carlos Marulanda antes
de la fumigacién realizada el 20 de mayo de 2004.

10. Oficio del 25 de mayo de 2004, por medio del cual el Presidente de la Junta de
Accion Comunal de La Vereda las Acacias le informa al Personero Municipal de
Orito%® de la aspersion aérea realizada a la finca de propiedad del sefior Luis
Carlos Marulanda.

11. Oficio de fecha 2 de junio de 2004, mediante el cual el sefior Luis Carlos
Marulanda Lotero le informé al Personero Municipal de Orito (Putumayo) de los
hechos acaecidos el 20 de mayo de 2004 en la vereda las Acacias®’.

2 Fls.119a134C.1
0FL9C.1
S1FL10C.1
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12. Formulario de recepcion de quejas de presuntos dafios causados en
plantaciones licitas por aspersion aérea con el herbicida glifosato de la
Personeria, realizado por el sefior Luis Carlos Marulanda Lotero el 3 de junio de
200438, en donde consta que en la vereda Las Acacias del municipio de Orito
(Putumayo) en el predio El Yarumito, se afecté un area de 1 ¥ hectareas donde
se encontraba plantada un cultivo de pimienta.

13. Formato de verificacion preliminar de la informacion por parte de funcionarios
del ICA Y/O UMATA de fecha 4 de junio de 2004%°, correspondiente al predio
donde el sefior Luis Carlos Marulanda Lotero tenia su cultivo de pimienta.

14. Certificacion expedida por el Residente Zonal del programa de Familias
Guardabosques — Regional Putumayo de la Presidencia de la Republica —
Consejeria para el Plan Colombia del 24 de junio de 20044, en donde se sefial6
que el sefior Luis Carlos Marulanda Lotero es beneficiario de dicho programa en la
vereda Las Acacias, predio el Yarumito.

15. Copia de la certificacion expedida por la Policia Nacional — Direccién
Antinarcéticos — Area Erradicacion Cultivos llicitos del 20 de agosto de 200441, en
la cual se precisa que el dia 20 de mayo de 2004 se desarrollaron operaciones de
aspersion en el municipio de Orito (Putumayo).

16. Copia del auto admisorio de la queja presentada por el sefior Luis Carlos
Marulanda Lotero, proferido por la Direccion Policia Antinarcéticos — Area de
Erradicacion Cultivos llicitos, en el que se ordena una visita de campo al predio
del quejoso; decision que fue comunicada por medio de oficio del 9 de septiembre
de 2004 al Personero de Orito (Putumayo) para que llevara a cabo la diligencia
ordenada.

17. Copia del escrito de fecha 20 de octubre de 200443, suscrito por el
Coordinador Seccional del ICA en el Putumayo y dirigido a la Directora de
Cadenas Productivas del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en donde se
precisaron caracteristicas generales sobre el cultivo de pimienta.

18. Copia del informe de visita técnica del 18 de julio de 200544, realizada por el
Técnico de Familias Guardabosques — Acompafiamiento Técnico Ambiental —
CORPOAMAZONIA al cultivo de pimienta del sefior Luis Carlos Marulanda Lotero,
en el que se indicé que en el mes de mayo de 2004 se habian realizado
fumigaciones aéreas de la vereda Las Acacias del municipio de Orito (Putumayo),
que el cultivo de pimienta beneficiaba directamente a 6 familias y que el 8 de julio
de 2005 se realizé una inspeccion ocular al cultivo de pimienta del demandante al
ser beneficiario del programa Familias Guardabosques.

19. Auto No. 1291 del 18 de mayo de 2005, por medio del cual el Jefe del Area de
Erradicacion de Cultivos llicitos de la Direccion Antinarcoticos de la Policia
Nacional y el Subdirector de Asuntos Regionales y Erradicacion de la Direccién
Nacional de Estupefacientes, dispuso rechazar y en consecuencia ordenar el
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archivo de la queja presentada por el sefior Luis Carlos Marulanda Lotero ante
esa entidad, al considerar que “se encontré cultivos de coca en diferentes
densidades y desarrollo biol6gico en areas abiertas y zonas de bosque talado™>.

20. Fotografias de un cultivo de pimienta, respecto de las cuales no se tiene
certeza de su procedencia 0 ubicacion, y se encontran completamente
descontextualizadas de los hechos que originan la demanda®®.

21. Certificacion expedida por el sefior Franco Emilio Toro Delgado el 8 de
noviembre de 20054/, en donde sefala que ha sostenido negocios de compra de
semilla de pimienta con el sefor Luis Carlos Marulanda.

Testimoniales

1. Declaracion rendida por el sefior Alberto Samboni Macias el 6 de junio de
2007%® ante el Juzgado Promiscuo Municipal de Orito (Putumayo), en donde
afirmé que el sefor Luis Carlos Marulanda tenia un cultivo de pimienta y que para
el mes de mayo de 2004 habia sido fumigado.

2. Declaracion rendida por el sefior Peregrino Diaz Jiménez el 6 de junio de
20074 ante el Juzgado Promiscuo Municipal de Orito (Putumayo), en donde
sostuvo que el sefior Luis Carlos Marulanda tenia un cultivo de pimienta, que
habia sido fumigado y quedado practicamente destruido.

3. Declaracién rendida por el sefior Israel Maje Samboni el 6 de junio de 2007°°
ante el Juzgado Promiscuo Municipal de Orito (Putumayo), en donde afirmé que el
sefior Luis Carlos Marulanda tenia un cultivo de pimienta, que habia sido
fumigado y que habia quedado practicamente destruido.

4. Declaracion rendida por el sefior Deomar Samboni Macias el 7 de junio de
2007°! ante el Juzgado Promiscuo Municipal de Orito (Putumayo), en donde
manifestd lo mismo que el sefior Israel Maje Samboni.

3. Problema juridico

El problema juridico que se plantea la Sala consiste en determinar si hay lugar a
imputarle responsabilidad a la Nacién — Ministerio de Defensa — Policia Nacional —
Direccion Antinarcoticos — Direccién Nacional de Estupefacientes, por los dafios
ocasionados al demandante como consecuencia de la aspersion aérea efectuada
el 20 de mayo de 2004 con el herbicida glifosato al cultivo de pimienta de su
propiedad.

4. Presupuestos para la configuracion de la responsabilidad extracontractual
del Estado

Con relacién a la responsabilidad del Estado, la Carta Politica de 1991 produjo su
“constitucionalizacion” al erigirla como garantia de los derechos e intereses de los
administrados y de su patrimonio, sin distinguir su condicion, situacion o interés.

4 Fls.36a38C.1
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De lo dispuesto en el articulo 90 de la Constitucion, clausula general de la
responsabilidad extracontractual del Estado, se desprende que esta tiene como
fundamento la determinacion de un dafio antijuridico causado a un administrado y
la imputacién del mismo a la administracion publica, tanto por su accién como por
su omisién, ya sea atendiendo a los criterios de falla en el servicio, dafio especial,
riesgo excepcional o cualquier otro.

En sintesis, la responsabilidad extracontractual del Estado se configura con la
demostracién del dafio antijuridico y de su imputacién a la administracion.

El dafio consiste en el menoscabo del interés juridico tutelado y la antijuridicidad
en gue €l no debe ser soportado por el administrado, ya sea porque es contrario a
la Carta Politica o a una norma legal, o, porque es “irrazonable,” sin depender “de
la licitud o ilicitud de la conducta desplegada por la Administracion. 2,

La imputacidon no es otra cosa que la atribucién factica y juridica que del dafo
antijuridico se hace al Estado, de acuerdo con los criterios que se elaboren para
ello, como por ejemplo el desequilibrio de las cargas publicas, la concrecion de un
riesgo excepcional, el régimen comun de la falla del servicio o cualquiera otro que
permita hacer la atribucion en el caso concreto.

4.1. Responsabilidad del Estado por dafios ambientales y ecolégicos.

Se trata de un régimen de responsabilidad que tiene su fundamento en una norma
pre-constitucional como es el articulo 16 de la Ley 23 de 1973, y cuyo sustento en
la Carta Constitucional se encuentra en los articulos 8, 58, 79, 80, 81, 90 y 334.
Se trata de encuadrar la responsabilidad patrimonial del Estado tanto por los
dafios ambientales, como por los dafios ecologicos que se produzcan por la
accion, actividad, omision o inactividad.

Cuando se trata de la responsabilidad por dafios ambientales y ecoldgicos debe
precisarse:

(1) La contaminacién como fendmeno es el supuesto factico del que se hace
desprender la concrecidén dafiosa en derechos, bienes e intereses juridicos;

(2) La contaminacién en si misma no es asimilable al dafio ambiental y ecologico,
ya que se comprende que en la sociedad moderna a toda actividad le es inherente
e intrinseca la produccién de uno o varios fenomenos de contaminacion, al ser
objeto de autorizacion administrativa y técnica en el ordenamiento juridico;

(3) La contaminacion desencadena un dafio ambiental cuando produce un
deterioro, detrimento, afectaciébn o aminoracion en la esfera persona o patrimonial
de un sujeto o sujetos determinables;

(4) Se produce dicho dafio ambiental cuando los derechos, bienes e intereses
resultan cercenados o negados absolutamente [destruccién de un predio o de un
bien mueble como consecuencia de una contaminacion hidrica o atmosférica], o
limitados_indebidamente (v.gr., se obliga a una destinacién natural y productiva
diferente al uso del suelo de un predio, o las limitaciones a sus propiedades para
poder seguir desarrollando una actividad productiva o agricola en el mismo
volumen o proporcion), o cuando se condiciona el ejercicio [v.gr., cuando sujeta el
uso y goce de un predio a una descontaminacién o a un proceso de recuperacion
ambiental antes de retomar o seguir su uso natural y ordinario];

(5) Cuando se trata de la realizacibn o ejecuciébn de obras publicas o la
construccion de infraestructuras el dafio ambiental puede concretarse en la

52 Corte Constitucional, sentencia C-254 de 2003.



afectacion del uso normal de los bienes patrimoniales, o en la vulneracion de un
bien ambiental, de los recursos naturales, del ecosistema, de la biodiversidad o de
la naturaleza;

(6) De un mismo fenbmeno de contaminacion, o de la concurrencia de varios de
ellos se pueden producir tanto dafios ambientales, como dafios ecoldgicos, esto
es, aquellos que afectan a bien (es) ambiental (es), recurso (s) natural (es),
ecosistema (s), biodiversidad o la naturaleza;

(7) La concrecion de los dafios ambientales y ecoldgicos puede ser historica,
instantanea, permanente, sucesiva o continuada, diferida®.

Legalmente, el articulo 4 de la Ley 23 de 1973 entiende “por contaminacion la
alteracion del medio ambiente por sustancias o formas de energia puestas alli por
la actividad humana o de la naturaleza, en cantidades, concentraciones o niveles
capaces de interferir con el bienestar y la salud de las personas, atentar contra la
flora y la fauna, degradar la calidad del medio ambiente o afectar los recursos de
la Nacion o particulares” [en similares términos el articulo 8.a, inciso segundo del
Decreto 2811 de 1974%4].

Por lo anterior, es necesario examinar qué dafios ambientales y ecoldgicos se
produjeron como consecuencia de la contaminacion, [v.gr., por el desarrollo de
obras o infraestructuras hidraulicas, de la insuficiencia de estas, o del indebido
funcionamiento de las mismas, supuestos que deberan ser examinados al interior
del andlisis procesal que se curse ante el juez de primera instancia]. La
determinacién de los dafios ambientales y ecoldgicos, como sustrato minimo para
el computo de la caducidad es también compleja, por lo que se exige una
delimitacion inicial de cada una de estas modalidades de dafios®®.

En ese sentido, el dafio ambiental se define como “las alteraciones, efectos
nocivos o molestias causadas a los bienes materiales o de recursos, a la salud e
integridad de la personas, asi como a las condiciones minimas para el desarrollo y
calidad de vida, y que pueden limitar el ejercicio de determinados derechos [vgr.
derecho de propiedad]™®. Se comprende, también, que el dafio ambiental es “toda
agresion derivada de la actividad humana en el medio natural, que causa como
consecuencia la modificacién o alteracion en los bienes y recursos disponibles, o
efectos nocivos en la salud e integridad de las personas”™’.

En tanto que el dano ecolégico se define como la “degradacion, deterioro o
modificacion del medio natural causada como consecuencia de cualquier tipo de
actividad. La nota distintiva de esta definicibn se encuentra en que no esta

53 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccién C, auto de 10 de diciembre de 2014,
expediente 46107.

5 Decreto 2811 de 1974. “Articulo 8.- Se consideran factores que deterioran el ambiente, entre otros: a.- La
contaminacién del aire, de las aguas, del suelo y de los demas recursos naturales renovables. Se entiende por
contaminacién la alteracién del ambiente con sustancias o formas de energia puestas en él, por actividad
humana o de la naturaleza, en cantidades, concentraciones o niveles capaces de interferir el bienestar y la
salud de las personas, atentar contra la flora y la fauna, degradar la calidad del ambiente o de los recursos
de la naci6 o de los particulares”. Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion C, auto de 10 de
diciembre de 2014, expediente 46107.

5 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccién C, auto de 10 de diciembre de 2014,
expediente 46107.

5 BRICENO CHAVES, Andrés Mauricio, BRICENO CHAVES, Andrés Mauricio, La proteccion del
ambiente como principio de responsabilidad de la administracion publica por dafios ecolégicos.
Tesis de la obligacién positiva del Estado, ob., cit., p.619.

57 BRICENO CHAVES, Andrés Mauricio, BRICENO CHAVES, Andrés Mauricio, La proteccion del
ambiente como principio de responsabilidad de la administracion publica por dafios ecolégicos.
Tesis de la obligacién positiva del Estado, ob., cit.,, p.620. Consejo de Estado, Seccion Tercera,
Sub-seccién C, auto de 10 de diciembre de 2014, expediente 46107.



referida a interés individual o humano alguno, sino que se enfoca hacia la tutela
del medio natural en su conjunto, como interés independiente de aquel™®. Dicho
dafo, para complementar su definicion, comprende la “destruccion de especies, la
degradacion de los recursos naturales (agua, aire, flora), la alteracion de las
condiciones de los suelos, el deterioro y la modificacion de los sistemas
ambientales en la que se integran™®.

Asi las cosas, es necesario traer a colacion la jurisprudencia de esta Corporacion,
quien por medio de la Seccién Tercera en la sentencia de 13 de mayo de 2004
consideré que para un caso de derramamiento de petrdleo [producido desde la
estacion de bombeo La Guacamaya del oleoducto Transandino] se podian
generar tanto dafios ambientales puros por afectacion a las aguas del rio Rosario
y de sus afluentes, como dafilos ambientales consecutivos consistentes en la
afectacion del patrimonio los administrados de la region quienes realizaban sus
actividades de subsistencia aprovechando los recursos naturales afectados®?.

Igualmente, en la sentencia de 16 de mayo de 200752 se da continuidad a los
anteriores fundamentos, y siendo el objeto de la accion de grupo la determinacién
de dafios antijuridicos en la esfera individual de cada individuo [que para el caso
se desprendian de la actividad del relleno sanitario El Ojito] no se demostraron los
mismos, pese a que existia como causa directa la afectacion a un derecho
colectivo al ambiente sano y a la salubridad®3.

5 BRICENO CHAVES, Andrés Mauricio, BRICENO CHAVES, Andrés Mauricio, La proteccion del
ambiente como principio de responsabilidad de la administracién publica por dafios ecolégicos.
Tesis de la obligacion positiva del Estado, ob., cit., pp.620 y 621.

% Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion C, auto de 10 de diciembre de 2014, expediente 46107.
“[...] si se trata de dafios ambientales sobre los que el demandante sélo pudo tener aprehensibilidad,
discernimiento y conocimiento de las alteraciones, efectos nocivos o molestias en un momento en el que no es
posible, probable, o determinable afirmar la certeza de su ocurrencia, acaecimiento o conocimiento, en
virtud de la seguridad juridica, de la tutela judicial efectiva y de la prudencia, la consideracion de la
caducidad no puede solucionarse con la simple examinacion de la finalizacion de la (s) obra (s) publica (s),
sino que debe procurar considerarse que los dafios afirmados en la demanda al ser sucesivos o continuados,
0 que pueden desencadenar sus efectos propiamente antijuridicos de manera diferida en el tiempo, exigen
admitir la demanda para que del acervo probatorio que se recaude y valore pueda con suficientes y
adecuados medios determinar al resolver el fondo del asunto si procede declarar o no la caducidad del
medio de control de la reparacion directa, justificacién que permite concluir al Despacho que se revocara la
decision del Tribunal Administrativo de Cérdoba que en la audiencia inicial declar6 la procedencia de la
caducidad del mencionado medio de control y en su lugar se ordenaré continuar el trdmite del proceso en los
términos de la Ley 1437 de 2011, Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso
Administrativo”.

60 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 13 de mayo de 2004, expediente 52001-23-
31-000-2002-00226-01 (AG).

61 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 13 de mayo de 2004, expediente 52001-23-
31-000-2002-00226-01 (AG). “Se advierte que aunque, en el caso concreto, la contaminacién de las
aguas Y riberas por donde discurre el rio Rosario y sus afluentes, los cuales arrastraron el petréleo,
produjo el dafio al derecho colectivo al medio ambiente sano (dafio ambiental puro) y, por lo tanto,
su reparacion podia ser objeto de una accion popular, el hecho también repercutié sobre el
patrimonio de los pobladores de la region que subsistian de los recursos naturales que fueron
afectados con la misma (dafio ambiental consecutivo)”.

62 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 16 de mayo de 2007, expediente 19001-23-
31-000-2003-00680-01 (AG).

63 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 16 de mayo de 2007, expediente 19001-23-
31-000-2003-00680-01 (AG). “[...] No debe perderse de vista que aun tratandose de perjuicios
derivados de la violacion a un derecho colectivo como lo es el del medio ambiente sano, tales
perjuicios no se presuponen, pues uno es el dafio al derecho colectivo y otro es aquel que
repercute en el derecho subjetivo o individual. Al respecto, en el Libro Blanco de la Responsabilidad
Ambiental, De manera que existiendo una clara distincion entre los dafios colectivos y los dafios
individuales que de aquéllos se desprenden, debe tenerse absoluta claridad de que cuando se
pretende la indemnizacion de esos perjuicios individuales o, ‘intereses privados’, la carga probatoria
del grupo demandante no se encuentra limitada a la acreditacion de la vulneraciéon del derecho



Por otra parte, la Seccién Tercera en la sentencia de 1 de noviembre de 2012%* en
el caso del “Relleno Sanitario de Dofa Juana”, comprende que el derrumbamiento
de tal instalacion por la saturacion que presentaba para el afio 1997, podia
producir dafios ambientales consistentes en la afectacién o “impacto negativo
sobre la interioridad de los habitantes de los barrios circunvecinos al relleno”. El
problema que plantea esta argumentacion radica en la forma en la que la Sala
asume que los dafios ambientales producidos como consecuencia de los
diferentes fenbmenos de contaminacion son uniformes respecto de todos los
habitantes de los barrios circunvecinos, ya que de ser cierto esto, se estara
afirmando que uno o mas de aquellos fenémenos tiene la misma repercusion
fisica, material o inmaterial en todos los sujetos, lo que no ha quedado
demostrado para el caso en concreto, impidiendo la determinacién del alcance de
los mismos dafios.

En cuanto a los dafios ecolégicos la misma sentencia considera que aun
invocandose y demostrandose los mismos, al comprender la afectacion del
derecho colectivo al ambiente sano, su tutela no procede por medio de la accion
de grupo que es en esencia individual, sino que debia ejercerse la accion popular,
sin perjuicio de lo cual aplica los criterios de conexidad y de vis expansiva que le
llevan a concebir que mediando la afectacion al ambiente se concreta un dafio
ambiental, que no ecoldgico, consistente en la “violacion de los derechos a la
intimidad familiar y a la recreacion y utilizacion del tiempo libre”.

Por otro lado, adecua la falla del servicio por haber faltado al principio de
prevencion, “porque el caracter experimental del sistema bajo el cual se operaba
el relleno, requeria por este motivo una atencion mayor del operador y una
supervision intensa por parte de la autoridad administrativa. Aun cuando el disefio
original parti6 de una hipoGtesis de presion cero, en el proceso se encuentra
demostrado que a medida que PROSANTANA ejecutaba el contrato fue necesaria
la incorporacién de modificaciones, puesto que se evidenciaron comportamientos
anormales, como fisuras, movimientos de los taludes, brotes de lixiviados (que
denotaban una sobre carga de los mismos), acumulacién de lluvias. Por
consiguiente, cuando se presento el derrumbe, el operador ya llevaba prestando
el servicio de disposicién final aproximadamente tres afios, de alli que no resulta
admisible que no se hubieran adelantado acciones dirigidas a determinar la causa
de las irregularidades presentadas y tratar de eliminarlas o por lo menos
disminuirlas. De igual manera, fall6 el Distrito toda vez que en su funcion de
supervision no tomé las decisiones necesarias para disminuir el peligro”°.

colectivo, en este caso el medio ambiente y la salubridad publica, sino que necesariamente se
extiende a la prueba de esos perjuicios propios y particulares. De igual forma, resulta fundamental
destacar que la acreditacion de los perjuicios individuales cuya indemnizacion se pretende, debe
hacerse de manera particular y concreta, pues tampoco tiene cabida su valoracion en abstracto. En
efecto, debido a que en la accién de grupo se indemniza el dafio sufrido por el grupo demandante,
para lo cual se tiene en cuenta el monto del dafio sufrido por cada uno de sus integrantes, la
sentencia que se profiera para resolver la accién propuesta debe ser concreta en cuanto al monto
de la condena, sin que sea posible, ante la falta de prueba del valor de esos perjuicios, proferir una
condena en abstracto, porque, como lo ha precisado la doctrina. En conclusion, se tiene que no
estan probados los dafios individuales de quienes integran el grupo demandante y que segun la
demanda, tienen su causa directa en la afectacion de los derechos colectivos al medio ambiente
sano y la salubridad publica, requisito fundamental para determinar la responsabilidad patrimonial
de las entidades publicas demandadas. Siendo asi, no hay lugar a analizar los demas elementos
constitutivos de la misma”.

64 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 1 de noviembre de 2012, expedientes 25-000-
23-36-000-1999-00002 04 y 2000-00003-04.

65 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 1 de noviembre de 2012, expedientes 25-000-
23-36-000-1999-00002 04 y 2000-00003-04.



Del mismo modo, la Sub-seccién B de la Seccion Tercera en dos sentencias de
los afios 2013 y de 2014 abordé la determinacién de la produccion de dafios
ambientales o de dafios ecoldgicos con ocasion de la aspersion con glifosato. La
primera es la sentencia del 30 de enero de 2013°%, en donde no queda claro que
se haya establecido la produccion de un dafio antijuridico ambiental o ecoldgico,
pese a lo cual se comprende que se afectd el ejercicio del derecho de propiedad o
las actividades agricolas o productivas que realizaba, asi como se afectaron
ciertos bienes ambientales, de naturaleza forestal.

Con relacion a la imputacion, las anteriores sentencias son dispares porque en la
primera se conjuga una especie de adecuacion en un dafio especial, con una falla
en el servicio por no haber determinado que la zona donde se asperjo el herbicida
habia cultivos licitos, en tanto que en la segunda se apel6 al riesgo excepcional al
considerarse la erradicacion de cultivos ilicitos como una actividad riesgosa o
peligrosa.

En tanto que en la sentencia de 20 de febrero de 2014%, la Sub-seccién B
considera que hay dos tipos de dafios antijuridicos “dafios a un interés colectivo
como ambiente, y dafios particulares y concretos que nacen como consecuencia
de la lesién ambiental”®®, de modo que el “el dafio ambiental puro es cualquier
alteracién, degradacion, deterioro, modificacion o destruccion del ambiente (agua,
aire, flora), causados por cualquier actividad u omisién, que supera los niveles
permitidos y la capacidad de asimilacion y transformacion de los bienes, recursos,
paisajes y ecosistema, afectando en suma el entorno del ser humano; mientras

66 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccién B, sentencia de 30 de enero de 2013,
expediente 22060.

67 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 20 de febrero de 2014,
expediente 29028.

68 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 20 de febrero de 2014,
expediente 29028. “En cuanto a los dafios colectivos sobre el ambiente. Segun la Corte Suprema
de Justicia en este caso se trata del perjuicio que recae sobre el ambiente, esto es, un valor, interés
o derecho publico colectivo, supraindividual, cuyo titular es la humanidad o la colectividad en
general, no un particular ni sujeto determinado, esto es, el quebranto afecta, no a una sino a todas
las personas, y “exclusivamente el medio natural en si mismo considerado, es decir, las 'cosas
comunes' que en ocasiones hemos designado como 'bienes ambientales' tales como el agua, el
aire, la flora y la fauna salvaje. Se trata entonces de aquello que se ha convenido llamar 'perjuicios
ecoldgicos puros. (...). Asi las cosas, los dafios irrogados a un interés colectivo afectan a la
comunidad, pues el menoscabo se materializa sobre derechos de corte inmaterial cuya titularidad
pertenece a toda /a colectividad. (...). En cuanto a los darios individuales, consecuencia de la lesién
ambiental. Si bien la afectaciébn ambiental genera un perjuicio de naturaleza colectiva o “dafio
ecoldgico puro”, también puede generar perjuicios de naturaleza particular, dafios individuales que
son la consecuencia o el reflejo de la lesibn ambiental, conocidos por la doctrina como “dafio
ambiental impuro”; se trata de un perjuicio consecuencial, conexo, reflejo, indirecto o consecutivo,
cuyo derecho no es de corte subjetivo-colectivo, sino subjetivo-individual. De modo que la
afectacion ambiental, no solo genera perjuicios de caracter colectivo cuyos damnificados en
muchas de las veces estan por establecerse o determinarse, sino también perjuicios individuales y
concretos sobre un particular. (...) Esta diferenciacién entre los dafios que se infligen al ambiente —
dafio ambiental puro- y los que se ocasionan a los particulares —dafio ambiental impuro- ha sido
recientemente distinguida por la Corte Suprema de Justicia en los siguientes términos: (...). Dafio
ambiental solo es el inferido a los bienes ambientales y, por tanto, al ambiente, o sea, a un derecho,
colectivo, valor o interés publico, cuyo titular exclusivo es la colectividad, y cuya reparacion versa
sobre éste, sin mirar al interés individual sino al de toda la comunidad, asi en forma indirecta afecte
a cada uno de sus integrantes. (...). Contrario sensu, cuando el dafio ambiental, ocasiona también
un dafio a intereses singulares, particulares y concretos de un sujeto determinado o determinable,
el menoscabo atafie y afecta estos derechos, a su titular y su reparacion versa sobre los mismos, o
sea, mira al interés particular y no colectivo. En este supuesto, no se trata de dafio ambiental, sino
del detrimento de otros derechos, es decir, la conducta a mas de quebrantar bienes ambientales,
lesiona la esfera juridica individual de una persona o grupo de personas, ya determinadas, ora
determinables”.



gue el dafio ambiental impuro se define como la consecuencia de la afectacion
ambiental que repercute en el entorno de los seres humanos, y supera los limites
de asimilacion y de nocividad que pueda soportar cada uno de estos”®.

Es asi como, con relacion a los dafios ambientales puros la sentencia considera
que al cuestionar la afectacion o vulneracion de derechos colectivos, seria la
accion popular la procedente para su tutela, en tanto que respecto de los dafios
ambientales impuros es procedente la accibn de reparacion directa.
Singularmente se considera que los primeros dafos “el riesgo desplaza la nocién
de certidumbre de los “dafios consecutivos”, pues es irrelevante la exigencia de la
lesion efectiva y necesita simplemente la presencia de una sefial objetivamente
razonada de amenaza, peligro o riesgo del derecho colectivo al ambiente”’°.

Por otra parte, la Sub-seccién B en la sentencia de 27 de marzo de 2014t con
ocasion de los dafios producidos por la contaminacion acustica generada por la
actividad aeroportuaria a una persona que habitaba en la vivienda y desarrollaba
practicas comerciales y econdmicas, consideré que se produjeron dafos
ambientales que afectd negativamente la tranquilidad y, en consecuencia, generé
perturbaciones, “por superar las fronteras de la normal tolerancia”. Se da
continuidad a la jurisprudencia afirmando que la “la afectacion ambiental o
ecologica, y particularmente esta Ultima, puede generar un dafio al interés
colectivo a gozar de un medio ambiente sano, y no solo a este sino también a las
personas en su concepcion integral, esto es vida en condiciones de dignidad,
salud, intimidad personal y familiar e integridad patrimonial, evento altimo en que,
de solicitarse su intervencién, corresponde al juez de la responsabilidad, previa
valoracion de las particularidades de la alteracion medioambiental, entrar a
armonizar los intereses generales, colectivos y subjetivos comprometidos”’2.

De esta manera, la sentencia plantea que se deben examinar los dafios
ambientales ocasionados por contaminacion consistentes en “vertir o emitir
sustancias sodlidas, liquidas o gaseosas, de la que le cabe por omitir sus
obligaciones positivas en materia de policia ambiental, ello es, cuando la
vulneracion es generada por un particular y no se toman medidas o las adoptadas
resultaron insuficientes, pues se terminé afectando el medio ambiente y por
contera intereses individuales”’3.

Ahora bien, la Sub-seccién C en la sentencia de 12 de noviembre de 201474
considera que se produjeron dafios ambientales derivados de las inundaciones de

69 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 20 de febrero de 2014,
expediente 29028.

0 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 20 de febrero de 2014,
expediente 29028.

71 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 27 de marzo de 2014,
expediente 27687.

72 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 27 de marzo de 2014,
expediente 27687.

73 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 27 de marzo de 2014,
expediente 27687. “Sin embargo, esta labor, como lo ha destacado la jurisprudencia, no es una
tarea sencilla, toda vez que el medio ambiente y el entorno de las actividades humanas que lo
alteran, comportan, entre otros, la valoracion de mdltiples variables, para el efecto los derechos e
intereses individuales, generales y colectivos que se ponen en juego e inclusive en tension, las
caracteristicas de las actividades contaminantes, su regulacion, su intensidad y margen de
tolerancia, entre otras, con necesaria proyeccion en la afirmacién de los elementos del juicio de
responsabilidad, la valoracion de los medios de prueba y las medidas de reparacion”.

74 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 12 de noviembre de 2014,
expediente 30874.



los predios, pese a que se produjeron dafos ecoldgicos que se representaban en
la afectacion del humedal “El Lago”.

Finalmente, la jurisprudencia en cuanto a la determinacion, tasacion y liquidacion
de los rubros de reparacion, la jurisprudencia reconoce perjuicios inmateriales
[perjuicios morales], y perjuicios materiales [dafio emergente y lucro cesante].
Excepcionalmente se reconocid y ordend la reparacion de perjuicios ecoldgicos,
como ocurrio en la sentencia de la Sub-seccion B de 30 de enero de 2013
[expediente 22060] en la que se determind la obligacion del Estado de ejecutar la
reforestacion forestal de un area.

4.2. Responsabilidad del Estado en los casos de aspersion con herbicidas -
Glifosato.

La utilizacion de herbicidas, como el “Glifosato”, como herramienta para la
erradicacion de los cultivos ilicitos tiene su fundamento legal en la Ley 30 de 1986,
la cual disponia que dentro de las funciones del Consejo Nacional de
Estupefacientes estaba la de “disponer la destruccion de cultivos de marihuana,
coca, y demas plantaciones de las cuales se puedan extraer sustancias que
produzcan dependencia, utilizando los medios mas adecuados, previo concepto
favorable de los organismos encargados de velar por la salud de la poblacion y
por la preservacion y equilibrio del ecosistema del pais”’®.

Lo anterior, en términos de esta Corporacion implica que “la erradicacion de
cultivos ilicitos es una actividad que compete al Consejo Nacional de
Estupefacientes desde el afio de 1986 y que a dicha actividad que se inicié6 con
anterioridad a la expedicién de la Ley 99 de 1993, se le aplica el régimen de
transicion que fue consagrado en la mencionada ley, segun el cual para el
ejercicio de dicha actividad no se requiere la licencia ambiental y puede seguirse
desarrollando, sin perjuicio de que las autoridades ambientales puedan intervenir
con el fin de que se cumplan las normas que regulan el medio ambiente”’®.

Siguiendo los anteriores argumentos, la Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo mediante auto de 1 de agosto de 199577 determiné que es al
Consejo Nacional de Estupefacientes a quien le compete la actividad de
erradicacion de los cultivos ilicitos?, la cual debe desempeniar teniendo en cuenta
que:

(i) Los medios mas adecuados y previo concepto de las autoridades sanitarias y
ambientales’;

(i) Quien ejecuta las decisiones de erradicacion de cultivos adoptadas por el
Consejo, es la Direccion de Policia Antinarcéticos de la Policia Nacional “de

5 Articulo 91 lilteral G.

76 Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia del 27 de octubre de 1995, expediente 3454.

77 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de 1 de agosto de 1995,
expediente AC-2820.

78 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de 1 de agosto de 1995,
expediente AC-2820. “[...] el Consejo Nacional de Estupefacientes debe cumplir las normas legales
aplicables a la actividad que le ha sido atribuida, como competencia propia, de erradicar los cultivos
ilicitos [...] De conformidad con lo dispuesto por el literal g) del articulo 91 de la Ley 30 de 1986 es
funcion del Consejo Nacional de Estupefacientes la de ‘Disponer la destruccion de cultivos de
marihuana, coca y demas plantaciones de las cuales se puedan extraer sustancias que produzcan
dependencia’”.

79 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de 1 de agosto de 1995,
expediente AC-2820. “[...] utilizando los medios mas adecuados, previo concepto favorable de los
organismos encargados de velar por la salud de la poblacién y por la preservacion y equilibrio del
ecosistema del pais”.



conformidad con lo dispuesto por el Decreto 423 de 1987, el cual fue adoptado
como legislacién permanente por el articulo 1° del Decreto 2253 de 1991789,

(iii) Las actividades de erradicacion ejecutadas y realizadas con anterioridad a la
entrada en vigencia de la Ley 99 de 1993 se le aplicaba el régimen de transicion
previsto en la misma, y desarrollado por el Decreto 1753 de 1994, por lo que no
requiere de licencia ambiental, pero pudiendo las autoridades ambientales
intervenir en cualquier momento con el fin de adoptar decisiones destinadas a la
conservacion del ambiente®?;

(iv) Para la realizacion de la erradicacién de los cultivos ilicitos empleando la
aspersion o fumigacioén, debe tener en cuenta una serie de procedimientos,
estandares y criterios segun lo consagrado en la Resolucién 001 de 11 de febrero
de 199482 como que “debe hacerse un reconocimiento preciso de la ubicacién de
los cultivos ilicitos, su extension, el medio circundante, sus caracteristicas, los
riesgos potenciales, la localizacion, todo lo cual se precisara conjuntamente con el
ICA, con el Inderena y con el Ministerio de Salud”®3;

(v) El “método de aspersion aérea controlada esta sujeto a monitoreo y evaluacion
permanente y a un plan especifico en el cual deben precisarse los lugares de
aplicacion, la determinacion de los recursos humanos a emplear, los equipos a
utilizar, la composicion del equipo cientifico asesor y coordinar de la mision y la
fijacion de normas especificas y técnicas prioritarias a observar en el
procedimiento”®4; vy,

(vi) Debe haber coordinacion “con las autoridades locales y contaran con la
presencia permanente de un delegado del Ministerio Publico, Procuraduria
Provincial y de la Fiscalia General de la Nacién y deberan hacerse evaluaciones
periodicas de los resultados obtenidos, ademas de que contardn con una
autoridad ambiental encargada de controlar y supervisar la adecuada técnica y
correcta ejecucion de la erradicacion autorizada”®®.

Teniendo claro lo anterior, la Sala considera necesario referirse a la capacidad,
vocacion o potencialidad de dafos y efectos nocivos del “glifosato” empleado en
las actividades de aspersion aérea para la erradicacion de cultivos ilicitos, para lo
cual, trae a colacion en primer lugar, una providencia de Sala Plena de fecha 19
de octubre de 200486 en la que se consider6 que:

(i) De acuerdo a las especificaciones y evaluaciones elaboradas por el organismo
internacional de la FAO [adscrito a las Naciones Unidas], por la composicion y
usos del “glifosato”, “el &acido y sus sales, respecto de ciertos animales de

80 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de 1 de agosto de 1995,
expediente AC-2820. “El Consejo Nacional de Estupefacientes, en ejercicio de la competencia
citada, en el afio de 1992, autoriz6 la erradicacién de cultivos de amapola y posteriormente amplié
dicha autorizacion a otros cultivos ilicitos y precisé las facultades de la Divisién Antinarcéticos de la
Policia Nacional, en esta materia, mediante la Resolucién namero 001 del 11 de febrero de 1994".
81 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de 1 de agosto de 1995,
expediente AC-2820. “[...] que a dicha actividad se le aplica el régimen de transicion que fue
consagrado en la misma ley y desarrollado en su decreto reglamentario, segun el cual no se
requiere la licencia ambiental y puede seguirse desarrollando, sin perjuicio de que las autoridades
ambientales que lo consideren necesario puedan intervenir, para que se cumplan las normas que
regulan el medio ambiente con el fin de conservarlo sano, de recuperarlo o de restaurarlo, segun el
caso”.

82 Derogada por la Resolucion 0013 del 27 de junio de 2003.

83 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de 1 de agosto de 1995,
expediente AC-2820.

84 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de 1 de agosto de 1995,
expediente AC-2820.

85 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, auto de 1 de agosto de 1995,
expediente AC-2820.

86 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 19 de octubre de
2004, expediente 25000-23-25-000-2001-0022-02 (AP) 1J.



laboratorio que se indican por su peso, posee toxicidad aguda baja en éstos; que
asimismo no son irritantes al entrar en contacto con la piel, aunque si lo es de
manera fuerte en los ojos de conejo, pero de manera mas baja con las sales. Que
no hay, a pesar del empleo del glifosato en el mundo, prueba de efectos
cancerigenos en los humanos y su riesgo es bajo en animales como aves,
mamiferos, abejas, etc”®’ [subrayado fuera de texto];

(i) EI Comité de Expertos y Ecoforest Ltda conceptuaron sobre el tema,
considerando de manera contraria a la posicion de la FAO que la aspersion aérea
con glifosato no era aconsejable ya que por el efecto “resulta muy contaminante
de fuentes de agua, con mayor peligro para seres humanos, formas vivientes, la
fauna y la flora silvestre, razén por la cual tal método de aspersion aérea requiere
de asesoria con personal calificado™®, en lo que coincidia con el documento
RAPALMIRA —Red de Accion de Plaguicidas y Alternativas- en donde se afirmaba
que “el glifosato puede, en el medio ambiente, combinarse con nitrato, elemento
este que como todos los nitrosos es cancerigeno”;

(i) Se tuvo en cuenta otros estudios, valoraciones y opiniones cientificas;

(iv) Se concluy6 que no se inferia “con certeza, que el glifosato empleado para la
erradicacion de los cultivos ilicitos produzca dafios irreversibles en el medio
ambiente; por lo contrario, hay elementos de juicio que permiten concluir que la
regeneracion de las zonas asperjadas se produce en lapso no muy largo y que, en
cambio, numerosas de bosques son destruidas por causa de la tala de éstos por
los cultivadores ilicitos”;

(v) Se determiné que es necesario el control permanente, la realizacion de
evaluaciones continuas de todos los efectos que se aprecien al practicar las
aspersiones;

(vi) Pero sin que haya lugar a suspender las fumigaciones “pues tal medida podria
llevar al debilitamiento del Estado al tiempo que se fortalecerian los distintos

87 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 19 de octubre de
2004, expediente 25000-23-25-000-2001-0022-02 (AP) 1J. Tres estudios tiene en cuenta la Sala:
“En el trabajo “Criterios de Salud Ambiental para el Glifosato”, realizado por cientificos
pertenecientes al Instituto Nacional de Salud Publica e Higiene Ambiental, Bilthoven, respecto de
los peligros para la salud se sefiala que la absorcion de tal elemento quimico (glifosato) desde el
tracto gastrointestinal es del 36% y la que se produce a través de la piel del 55%, que se evacua en
un 99% en siete dias y que los residuos en animales de cria y productos son minimos; que, a
demas, el glifosato es un téxico bajo por via oral y dérmica, amén de que no es cancerigeno,
mutagénico o teratogénico; que es pequefio el peligro para animales acuéticos y los cambios que
se producen en los microorganismos acuéticos son transitorios; que, en fin, la misma baja toxicidad
se aprecia en relaciobn con abejas, mamiferos, aves, etc. En el estudio “Evaluacion de la
seguridad y el riesgo para humanos del herbicida Round — up y su ingrediente activo,
glifosato” (f.43), en el que se estudian los efectos de estos elementos se concluye que nada
sugiere gue la salud de los seres humanos corra peligro; que glifosato y AMPA no son acumulables
en el organismos y el Round — up produce irritacidon ocular transitoria, pero no genera cambios
genéticos, ni mutaciones hereditarias o somaticas en los seres humanos; que el glifosato ampa y
poea no se observo que fueran teratogénicos ni toxicos, ni se apreciaron efectos sobre la fertilidad
o reproduccién; que el poea no se usa en forma concentrada y se utiliza en concentraciones mas
bajas en su producto final (Round up); que, como se indic6é en el mismo estudio que se adjunté al
de la FAO, el glifosato no se absorbe bien por los organismos y es rapidamente excretado. En la
investigacion de la Clinica Toxicoldgica Uribe Cualla y Centro de Asesoramiento Toxicoldgico, CAl,
titulado “Estudio retrospectivo acerca de los posibles efectos sobre la salud humana por
exposicion a glifosato en la aspersion aérea del Programa de Erradicacion de Cultivos
llicitos y/o por exposicién a otros plaguicidas empleados en el desarrollo del cultivo de la
coca en el Departamento del Putumayo en los Municipios de Orito, la Hormiga y San Miguel”
[...] por solicitud de la Oficina de Asuntos Narcoéticos NAS de la Embajada Americana [...J.

88 Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 19 de octubre de
2004, expediente 25000-23-25-000-2001-0022-02 (AP) IJ. “Se desprende, ademas, de los citados
estudios, que el glifosato, dado que aumenta la produccion de nitrdgeno y carbono en el suelo y en
razon de los procesos quimicos que se producen en éste, genera sustancias cancerigenas que
afectan a los animales”.



grupos que se financian con el producto del trafico de drogas, que es, sin duda
alguna, flagelo para la sociedad colombiana y para toda la humanidad”;

(vii) Examinadas las exigencias impuestas por el Ministerio de Medio Ambiente a
la Direccion Nacional de Estupefacientes mediante la Resolucion 341 de 2001 no
se encontrdé incumplimiento alguno al ejecutar el programa de erradicacion de
cultivos ilicitos empleando la aspersién con glifosato; vy,

(viii) No deben suspenderse las fumigaciones porque para ese momento se juzgo
que no existia “peligro de dafio irreversible y grave”, por el contrario se invité a las
autoridades competentes a cumplir el Plan de Manejo Ambiental y a seguir los
estudios para precisar los efectos derivados de la aspersion.

Posteriormente, la Seccién Cuarta ejerciendo como juez constitucional de tutela,
en sentencia del 31 de marzo de 200529, resolviendo la demanda presentada por
los poseedores de la finca “El Tesoro” ubicada en la vereda la Union del municipio
de Belén de los Andaquies [Departamento de Caqueta] que resultd afectada por
las aspersiones con glifosato realizadas el 27 de septiembre de 2004, tanto en
cultivos, como en animales, planted los siguientes criterios:

(i) EI Consejo Nacional de Estupefacientes por virtud del articulo 91.g de la Ley 30
de 1986 ejercio la facultad de definir la destruccién de los cultivos ilicitos mediante
la regulacion del “Programa de Erradicacidén de Cultivos llicitos en Colombia”, con
la expedicion de las Resoluciones 0001 de 11 de febrero de 1994, 005 de 11 de
agosto de 2000 y 0013 de 27 de junio de 2003, en la ultima de las cuales se
adoptd “un nuevo procedimiento para el Programa de Erradicacion de Cultivos
llicitos”;

(i) La entidad publica mencionada también expidié la Resolucién 00017 de 4 de
octubre de 2001 con la que se adopté “un procedimiento para la atencién de
quejas derivadas de los presuntos dafios causados por la aspersion aérea con el
herbicida glifosato”, tramite que debia surtirse ante la Direccion Nacional de
Estupefacientes y de la Direccién Antinarcéticos de la Policia Nacional; y,

(i) Una vez realizada la visita de verificacion por la UMATA vy por las autoridades
competentes, si se demostraba la produccion de un dafio dentro del mencionado
tramite se estimaba su valor y se suscribia un acta de reconocimiento de este con
el beneficiario, para luego pagarle.

En todo caso, la Seccion Cuarta al desatar la accion de tutela no encontré ni
amenaza, ni vulneracion del derecho a la vida, o al trabajo ya que no estaban
demostradas afectaciones en las personas o en su salud, o en las cosechas y
animales que se encontraban en el predio.

Con base en similares situaciones facticas y siguiendo la linea jurisprudencial de
la Seccién Cuarta, se pronuncia la Seccién Primera en sentencia del 14 de abril
de 2005%, en un caso donde se hicieron aspersiones aéreas con glifosato el 27
de septiembre de 2004 en las veredas Alto San Juan y Altamira del municipio de
Belén de los Andaquies [Caquetd], con las que se afecté la finca de los
accionantes; en la mencionada providencia, no se demostr6 tampoco que se
encontraba ante una situacion de amenaza inminente, irreversible e irremediable.
Sin embargo, la Sala exhorté a las autoridades competentes del “Programa de
Erradicacion de Cultivos llicitos” para que adoptaran “todas las medidas y
correctivos que sean del caso para evitar las consecuencias nocivas que sobre el
ecosistema y la vida y el patrimonio de las personas se puedan generar con las
referidas fumigaciones”.

89 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia de 31 de marzo de 2005, expediente 18001-23-
31-000-2004-00612-01 (AC)

% Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de 14 de abril de 2005, expediente 18001-23-31-
000-2004-00613-01 (AC).



Es asi como, bajo supuestos facticos similares y jurisprudenciales como los
anteriores, también, se pronuncié la Seccién Quinta para desatar una accion de
tutela en la sentencia de 28 de abril de 2005°, respecto de la aspersion aérea
realizada en la vereda La Unién del municipio de Belén de los Andaquies
[Caquetd], que afecto la finca de los accionantes, en donde indicd que no (i) se
demostrd el nexo de causalidad entre las fumigaciones y la vulneracion de los
derechos invocados, en especial que “su predio de noventa hectareas sufrié una
afectacion tal que no le permite acceder al minimo vital requerido para subvenir
sus necesidades y ademas, que carece de otra fuente de sustento”; (ii) de otra
parte, se afirmé que los hechos ocurrieron el 27 de septiembre de 2004 y la queja
respectiva se presentd dos meses después, por lo que a juicio de la Sala se
trataba de un dafio consumado para el que existia la accidbn contencioso
administrativa de reparacion directa; y, (iii) tampoco se demostré la amenaza
inminente de vulneracion a derechos fundamentales por o que no se accedié a
ordenar la suspension de las aspersiones.

Por otra parte, con relacién al procedimiento de queja y de reconocimiento de la
indemnizacién elaborado en la Resolucién 00017 de 2001 por el Consejo Nacional
de Estupefacientes, la Subseccién encuentra que esta fue anulada por la Seccién
Primera dentro de la sentencia de 25 de julio de 2013°, con base en los
argumentos siguientes: (i) no existia suficiente soporte legal para que el Consejo
expidiera la regulacién de la mencionada Resolucion, pues no se le ha atribuido
facultad de este tipo; v, (ii) el articulo 91 de la Ley 30 de 1986 no “versan sobre la
definicion de procedimientos de atencion de quejas y menos aun indemnizatorios
derivados de su funcién de disponer la erradicacion de cultivos ilicitos™3.

Posteriormente, la Seccion Primera de esta Corporacion a través de sentencia del
11 de diciembre de 2013°* decidié anular el segundo paragrafo del articulo 1 de
la Resolucion 0013 de 27 de junio de 2003, expedido por el Consejo Nacional de
Estupefacientes, al considerar que la decisién de hacer aspersiones aéreas con
glifosato en los cultivos ilicitos que pudiesen encontrarse en los Parques Naturales
es contraria a “lo dispuesto en los articulos 8, 79, 80 y 95 de la Carta Politica, y al
articulo 336 literales b y ¢ del Cddigo de Recursos Naturales Renovables, Decreto
2811 de 1974, todos los cuales son una clara manifestaciéon del principio de
precaucion”, ya que dicha aspersion “conlleva un riesgo potencial al medio
ambiente, riesgo sobre el cual existe incertidumbre cientifica cuya potencialidad

91 Consejo de Estado, Seccién Quinta, sentencia de 28 de abril de 2005, expediente 18001-23-31-
000-2004-00614-01 (AC).

92 Consejo de Estado, Seccién Primera, sentencia de 25 de julio de 2013, expediente 1101-03-24-
000-2003-00129-01.

93 Consejo de Estado, Seccién Primera, sentencia de 25 de julio de 2013, expediente 1101-03-24-
000-2003-00129-01. “En este orden, tampoco el literal g) del articulo 91 antes transcrito encarna la
viabilidad para extender la competencia del C.N.E. a la regulacion de las consecuencias o efectos
generados en la funcién que alli se le asigna, pues de la lectura de la norma se visualiza que
aquella se refiere exclusivamente a la facultad de disponer la erradicacion de los cultivos
ilicitos, requiriendo para el efecto previo concepto favorable de los organismos encargados
de velar por la salud de la poblacién y por la preservacion y equilibrio del ecosistema del
pais. Nétese, entonces, que esta funcidon no entrafia facultad regulatoria alguna y menos aun
respecto de procedimientos concernientes a la atencién de quejas e indemnizacion de perjuicios
generados en las aspersiones con glifosato. Incluso, para su ejercicio, requiere consultar
previamente a otras entidades que son las competentes para pronunciarse sobre los efectos que en
la salud humana o en el ambiente se puedan derivar de la erradicacion de cultivos ilicitos que se
proponga efectuar el C.N.E”.

94 Consejo de Estado, Seccion Primera, sentencia de 11 de diciembre de 2013, expediente 11001-
03-24-000-2004-00227-01.



ha sido evaluada cientificamente, de tal forma que puede cualificarse como grave
e irreversible”, infringiendo, ademas, el principio de proporcionalidad®.

De la jurisprudencia anterior en la que se analizaron decisiones de tutela de
derechos colectivos y de nulidad de normas expedidas por el Consejo Nacional de
Estupefacientes, se tienen los criterios para analizar la responsabilidad de las
entidades encargadas de desplegar la actividad de aspersion aérea de los cultivos
ilicitos.

Ahora bien, reseflado el encuadramiento especifico del régimen de
responsabilidad patrimonial del Estado se examina la jurisprudencia de la Seccion
Tercera. En una primera oportunidad la Seccién Tercera en la sentencia de 11 de
junio de 1993%, en el caso de la afectacion de los cultivos, cosechas y
degradacion del suelo de predio ubicado en la Sierra Nevada con ocasion de las
fumigaciones realizadas por la Policia Nacional empleando el herbicida “Glifosato”
para erradicar los cultivos de marihuana en la zona, la Sala no encontré probado
el dafio antijuridico dado que no se logré establecer qué terreno de la finca estaba
sembrada con tomate, o cudles cultivos resultaron afectados, contandose sélo con
dictdmenes realizados cuatro [4] afios después de las fumigaciones®’. De manera
extrafia, y pese a no haberse demostrado el dafio antijuridico, la Sala de esa
época encuadro el caso con base en el fundamento de imputacion de la falla en el
servicio, afirmando que no estaba demostrado, ya que aunque obraba un informe
rendido por el Inderena, Regional Magdalena, que era resultado de una visita
practicada al predio el 7 de agosto de 1986, en el mismo no se identifico el
agente, herbicida o factor contaminante que afectd potreros y cultivos de
hortalizas de los alli demandantes®,

9 Consejo de Estado, Secciéon Primera, sentencia de 11 de diciembre de 2013, expediente 11001-
03-24-000-2004-00227-01. “Con todo, el sacrificio del medio ambiente que implica la ejecucion de la
decisiobn administrativa demandada resulta mayor al beneficio que pueda lograrse con la
erradicacion de cultivos ilicitos, si bien no se pueden establecer a ciencia cierta los dafios
ambientales que pueda causar dicha actividad, su eventual acaecimiento daria al traste con uno de
los postulados de mas relevancia dentro del disefio de Estado acogido en la Carta Politica. Se trata,
ni mas ni menos, que de evitar que se vea frustrada la intencion del constituyente de tomar las
medidas necesarias para asegurar la existencia del entorno necesario para la vida de los seres
humanos, por contera, el que este fin ceda ante la medida de orden publico adoptada denota un
desequilibrio ilicito en términos de la ponderacién, aseveracion que nos conduce indefectiblemente
a la conclusion de que la medida no resulta proporcional”.

9 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 11 de junio de 1993, expediente 7719.

97 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia de 11 de junio de 1993, expediente 7719. “Ahora
los dictamenes logrados en el plenario fueron rendidos 4 afios después de realizadas las
fumigaciones, cuando las condiciones existentes habian variado de tal manera que los peritos
conceptuaran que era imposible determinar si en alguna época se vieron afectados por glifosato.
Los peritos realmente se limitaron a exponer sus conclusiones sobre los perjuicios que puede
ocasionar el uso inadecuado del herbicida, pero con esos dictamenes no se establece que
efectivamente los cultivos de la hacienda Ojo de Agua se vieron afectados, o cuales y en qué
extension fueron los cultivos afectados o que se deterioro [sic] sufrido hubiera sido por elementos
téxicos usados por la Policia Nacional en las fumigaciones”.

98 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 11 de junio de 1993, expediente 7719. “La
parte actora no probo este aserto en debida forma que permitiera determinar la existencia de tales
perjuicios, a folio 10 obra copia de un informe que rindio el Inderena regional Magdalena sobre la
visita practicada el 7 de agosto de 1986 a la Hacienda que se dice afectada. En ese informe el
funcionario visitador dio [sic] cuenta de que observo afectacion en potreros y cultivos de hortalizas
con sintomas de aplicacién de cultivos toxicos, pero alli no se determino cual [sic] era ese toxico de
tal manera que en esta sentencia pudiera concluirse que fue la fumigacion realizada por la Policia la
gue ocasiono el dafio”.



Luego, la Sub-seccion A de la Seccién Tercera mediante sentencia del 27 de
enero de 2012%, analizé la responsabilidad de la Nacién-Ministerio de Defensa-
Policia Nacional por los dafios antijuridicos ocasionados a la propiedad de los
accionantes, ubicada entre las veredas Maquecal y La Nutria del municipio de
Montafita [Caquetd], con las fumigaciones aéreas realizadas con herbicidas la
segunda semana de noviembre de 1997.

De acuerdo con la Sala (i) se demostr6 que sobre el predio se efectuaron
fumigaciones areas resultando afectado con los herbicidas esparcidos por la
accion de la Policia Antinarcéticos; (i) también se constatdo que en el predio no
existian cultivos ilicitos%%; (iii) se consider6 irrelevante practicar pruebas de
laboratorio para determinar el tipo de herbicida utilizado, ya que todo indicaba que
el empleado habia sido el “glifosato”?!; (iv) por el contrario, no se probé que la
victima, u otros campesinos de la zona hayan utilizado este tipo de herbicidas; (v)
se echa de menos que la Sala haya encuadrado el dafio antijuridico ocasionado
en alguno de los fundamentos de imputacién; y, (vi) en cuanto a los perjuicios la
Sala confirmd la decision de primera instancia que reconoci6 como dafio
emergente el costo de reposicion del pasto y de los arboles por hectéarea,
negandose el lucro cesante ya que no se probo lo solicitado.

Un afio después, la Sub-seccion B de la Seccidén Tercera decidié un caso similar
mediante la sentencia de 30 de enero de 2013'%, en donde se reclamé la
responsabilidad de la Nacion-Ministerio de Defensa Nacional-Policia Nacional por
la fumigacion con herbicidas el dia 26 de abril de 1999 y que afecto el predio de
los accionantes, ubicado en el municipio de Belén de los Andaquies [Caquetd].

Segun la Sala (i) se demostr6 que en la fecha indicada se efectuaron
fumigaciones aéreas; (ii) que se empled glifosato ya que la “inspeccién judicial
anticipada y los conceptos técnicos rendidos en los dias siguientes a lo ocurrido
evidencian que los pastizales y los cultivos de yuca y caucho presentaban
exactamente las mismas secuelas que deja el glifosato segun la Auditora
Ambiental para la Erradicacion de Cultivos llicitos, puntualmente el
“amarillamiento” y la muerte de las plantas, tanto en su parte aérea como en la
subterranea”; (iii) se descarté la indebida explotaciéon del caucho, la mala
ubicacion del cultivo de yuca y el abandono de las plantaciones por parte de la
victima como contribucién a la produccion del dafio; (iv) el dafio se hizo consistir
en el deterioro de los pastizales, cultivos de yuca y caucho, asi como del bosque

9% Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccién A, sentencia de 27 de enero de 2012,
expediente 22219.

100 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion A, sentencia de 27 de enero de 2012,
expediente 22219. “El material probatorio también reveld que en el predio “La Esperanza” no
existian cultivos ilicitos, segin se desprende de la inspeccion judicial anticipada, practicada en el
lugar de los hechos por el Juzgado Unico Promiscuo Municipal de La Montafiita, Caqueta, y del
dictamen pericial, del cual se corrid traslado a la demandada, asi como de las declaraciones
rendidas en el proceso”.

101 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion A, sentencia de 27 de enero de 2012,
expediente 22219. “si bien no se practicaron las pruebas de laboratorio que echa de menos la
demandada, lo cierto es que todo indica que se trat6 de glifosato, pues, segun el Ministerio del
Medio Ambiente, desde enero de 1992 y en el seno del Consejo Nacional de Estupefacientes, el
Gobierno Nacional adopté como estrategia social el mecanismo de aspersion aérea con ese
herbicida, para la erradicacion de cultivos ilicitos. Adicionalmente, segun ya se vié, la Auditoria
Ambiental de Erradicacion de Cultivos llicitos sostuvo que el Programa de Erradicacion de dichos
cultivos utiliza Unicamente el herbicida glifosato, como lo ordena la Resolucion 0001 de 11 de
febrero de 1994, proferida por el Consejo Nacional de Estupefacientes. Cabe agregar que, segun el
Area de Erradicacion de Cultivos llicitos de la Direccion de la Policia Nacional, en las fumigaciones
aéreas se Uutiliza el herbicida “GLIFOSATO” (folios 76 a 79, cuaderno 2)”.

102 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 30 de enero de 2013,
expediente 22060.



secundario; (v) dicho dafio no se encuadra en la falla en el servicio por
incumplimiento de las previsiones contenidas en el articulo 77 de la Ley 30 de
1986, dado el riesgo de orden publico que existia en la zona, por lo que se acudio
a fundar la atribucion en el dafio especial, pero apoyado en el concepto de dafio
antijuridico lo que resulta equivocado; (vi) se agregd que no se incurrié en falla en
el servicio por no identificacién de los linderos del predio que podia tener cultivos
ilicitos, teniendo en cuenta la situacién de orden publico de la zona, y apelando a
que dicha tarea se podia cumplir con los medios tecnoldgicos actuales, como
‘imagenes satelitales o tomadas desde una aeronave”, pero dejando como
constancia que los dafios ambientales ocasionados exigen comprender que al
“Estado no le esta permitido proceder a fumigar un cultivo sin haberlo identificado
previamente como ilicito”; y, (vii) como perjuicios se negaron los morales dando
entender que en este tipo de casos no procede y se mantuvo el reconocimiento de
los perjuicios materiales y su liquidacion en abstracto mediante el respectivo
incidente.

Finalmente la Sala avanz6 en reconocer la reparacion in natura, entendiendo que
“frente a un dafio ambiental lo mas importante es conseguir la restauracion y
recuperacion del medio natural afectado”.

Posteriormente, la misma Sub-seccion analizd6 un caso con similares
circunstancias facticas, profiriendo la sentencia del 20 de febrero de 201413, en
donde se analizd responsabilidad del Estado por la fumigacién con glifosato de
plantaciones de amapola en jurisdiccion del municipio de Algeciras [Huila], con la
cual se ocasion6 dafios a los cultivos de lulo del demandante quien tenia un
predio en la vereda Balsillas, municipio de San Vicente Inspeccién [Caqueta].

Al analizar el caso, la Sala consideré que la fumigacion aérea con glifosato “es
una actividad que engendra un riesgo para el ambiente, por lo cual el Estado le
asiste un deber de guarda material sobre este tipo de sustancias que opera,
obligacion que se origina del poder de instruccion, direccion y control del cual esta
investido”, posicion con fundamento en la cual se encuadré la atribucion juridica
en el fundamento del riesgo excepcional [parrafo 15.19]; lo anterior, pese que no
obraba un dictamen cientifico-técnico “que confirme que la destruccion del cultivo
del lulo del actor reside en los efectos nocivos de la fumigacién de los cultivos
ilicitos cercanos al predio”, ya que la imputacion se hizo sustentar en la prueba
indiciaria [parrafo 16.2'%] y en los hechos indicadores: (a) como que desde enero
de 1999 cerca del municipio de Algeciras [Huila] hubo operaciones de erradicacion
de cultivos ilicitos con glifosato; (b) de la inspeccion ocular realizada por la
Personeria Municipal y la UMATA se evidencié que en el predio del demandante
no habia cultivos ilicitos, sino siete mil “matas de lulo con problemas de amarillez,
marchitamiento y en estado necrotico”; (c) de la misma inspeccion se pudo extraer
gue en los predios contiguos si habia cultivos ilicitos; y, (d) con base en el
concepto técnico rendido se pudo establecer que el cultivo fue afectado con la
difusién del herbicida glifosato.

103 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 20 de febrero de 2014,
expediente 29028.

104 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 20 de febrero de 2014,
expediente 29028. “Si bien es cierto, no obra un dictamen cientifico-técnico que confirme que la
destruccion del cultivo de lulo del actor reside en los efectos nocivos de la fumigacion de los cultivos
ilicitos cercanos al predio, en el expediente reposan elementos probatorios idéneos, concurrentes y
pertinentes que estructuran una prueba indiciaria, que permite fundamentar la imputacion al Estado
del dafio reclamado en la demanda”.



Todo lo anterior permitio concluir, que el dafio antijuridico le era imputable
indiciariamente al Estado ya que la “actividad de erradicacion de cultivos ilicitos
produjo de manera colateral la muerte del cultivo de lulo, lo cual se materializé en
perjuicios en cabeza del demandante” [parrafo 16.5]. Con relacion a la imputacion,
la Sala la encuadré en el fundamento del riesgo excepcional teniendo en cuenta
que la “actividad de la administracién de erradicacién de cultivos de uso ilicito
supuso la creacion de un riesqgo que se concretdé en un dafio” [parrafos 16.10 y
16.11105],

Ahora bien, como reparacion se parte de establecer una serie de garantias de no
repeticion teniendo en cuenta “los efectos negativos que tiene la fumigacion aérea
de cultivos ilicitos con glifosato, de los cuales se perciben serios problemas para
el ambiente y para la humanidad en general, y habida cuenta de los mandatos
constitucionales de diversidad étnica y cultural de la Nacion (art. 7°), riquezas
culturales y naturales de la Nacion (art. 8°), atencion de la salud y saneamiento
ambiental (art. 49), funcidn ecoldgica de la propiedad privada (art. 58), ambiente
sano (art. 79), planificacion del manejo y aprovechamiento de los recursos
naturales (art. 80), proteccion de los recursos culturales y naturales del pais(art.
95)”, se dispuso:

(@) identificar y delimitar geograficamente las areas de los cultivos ilicitos, los
linderos del predio afectado, las zonas excluidas “con el fin de que se tome las
medidas técnicas adecuadas para mitigar o evitar eventuales dafios antijuridicos
colaterales, maxime cuando hoy la administracion puede disponer de medios
tecnologicos de punta, tales como imagenes satelitales, sistemas de informacién
geografica dispuestos en aeronaves que registra tomas aéreas, cartografia digital,
etc.”;

(b) ordenar, con efecto preventivo, que la Direccion Antinarcéticos de la Policia
Nacional al ejecutar el Programa de Erradicacion de Cultivos llicitos debe observar
el Plan de Manejo Ambiental; y,

(c) se exhort6é al Gobierno Nacional para que aplicando el principio de precaucion
consagrado en el articulo 1 de la Ley 99 de 1993 se utilicen “alternativas
diferentes al método de erradicacion aérea con el herbicida glifosato sobre cultivos
ilicitos, con el fin de prevenir eventuales dafios antijuridicos al ambiente y a la
poblacién en general”. Por otra parte se reconocieron perjuicios materiales en la
modalidad de dafio emergente y lucro cesante, pero se ordend su liquidacion
mediante incidente con base en los criterios siguientes: (a) para el dafio
emergente “(i) determinar cuantas matas de lulo se pueden sembrar en las dos (2)
hectareas del predio del actor; (ii) establecer las erogaciones econémicas que se
deben hacer para el referido cultivo de lulo con 11 meses de maduracién —estado
de evolucion del cultivo segun lo probado-, el cual comprendera la mano de obra
empleada, la cantidad de los insumos (semillas, fertilizantes, insecticidas,
fungicidas, plaguicidas, controles fitosanitarios, servicios publicos tales como
agua, energia, etc.) y la suma que corresponde a los gastos en los que incurri6 el
actor para la recuperacion de la tierra, con posterioridad a la destruccion del
cultivo de lulo”; y, (b) para el lucro cesante se atenderia a ) la indemnizacién

105 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 20 de febrero de 2014,
expediente 29028. “Valorado en su conjunto el acervo probatorio, para la Sala se encuentra
demostrado lo siguiente: i) la existencia de una actividad legitima y licita de la administracion
consistente en la aspersion aérea de glifosato llevada a cabo el dia 15 de enero de 1999, la cual
comporta una fuente de alto riesgo para los bienes patrimoniales y extrapatrimoniales de las
personas que no estd obligadas a soportarlos; ii) el perjuicio ocasionado al sefior Medina,
particularmente sobre el cultivo de lulo, fue fruto de la concrecidn de un riesgo excepcional que se
origind por el ejercicio legitimo de una actividad peligrosa; iii) el nexo de causalidad entre la
actividad legitima de la administracion y los efectos de la lesion ambiental concretada en un dafio
antijuridico padecido por el demandante e imputable a la entidad demandada”.



debera corresponder al cien por ciento (100%) de la utilidad que esperaba recibir
el sefior Luis Eli Medina con la cosecha en dos hectareas de siembra de lulo de
su propiedad. El calculo aludido deber& estar soportado en contratos o facturas u
otra prueba que permita concretar el perjuicio causado, especialmente de
empresas 0 personas naturales que para ese entonces hubiera ejercicio la misma
actividad y bajo caracteristicas similares; ii) al monto correspondiente al lucro
cesante global se le descontard los costos de produccion, esto es, solo se
reconocerd la utilidad liquida que se esperaba obtener; iii) el valor de la utilidad
liguida se actualizara con base en los indices de precios al consumidor
certificados por el DANE, para lo cual se tendrd en cuenta que el indice inicial
corresponde a la fecha de evolucion de los 11 meses de maduracion del cultivo de
lulo y el indice final corresponde al mes anterior a la fecha de la providencia que
decida el incidente de liquidacion de la condena”.

Por otro lado, la Sub-seccién A en la sentencia de 27 de enero de 2016% se
pronuncio acerca de la responsabilidad patrimonial del Estado por la destruccion
total de cultivos de palma de aceite y de otros de proteccion de suelos de
cobertura vegetal con ocasion de la aspersion con glifosato realizada el 19 de
marzo de 2004 en la vereda Pulgandé del municipio de Tumaco [Narifio],
considerando que (i) se encuadré la imputacion partiendo del argumento segun el
cual las operaciones aéreas de aspersion de herbicidas como el glifosato son
actividades riesgosas, por lo que debe operar el fundamento del régimen objetivo
del riesgo excepcional; (i) que concretaron los dafios en los cultivos como
consecuencia del despliegue de una actividad legitima y licita; (iii) sin que el
afectado haya contribuido a los mismos con acciones u omisiones'®’; y, (iv) en
cuanto a los perjuicios se negaron los morales al no haberse demostrado la
afectacion derivada de la pérdida de los cultivos que no puede ser presumida; no
obstante, si se reconocieron los perjuicios materiales en las modalidades de dafio
emergente y lucro cesante ordenandose su liquidacién en abstracto mediante
incidente.

Ademas, en providencia del 2 de mayo de 2016 la Corporaciéon se pronuncié
acerca de la responsabilidad patrimonial del Estado por la afectacién a una granja
piscicola con ocasion de la aspersion aérea de glifosato realizada en el mes de
abril de 2003 en jurisdiccion del municipio de Barbacoas [Narifio], considerando:
(i) que el dafio consistié en la muerte de la totalidad de los cincuenta mil alevinos
de cachama criados en el predio afectado [péarrafo 36]; (ii) se encuadré el anterior
dafio en el fundamento de imputacion del riesgo excepcional; (iii) asumiendo que
si bien no hay dictamen cientifico-técnico “que confirme que la muerte de los

106 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion A, sentencia de 27 de enero de 2016,
expediente 34797.

107 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion A, sentencia de 27 de enero de 2016,
expediente 34797. “Asi las cosas, valorado en su conjunto el acervo probatorio, para la Sala se
encuentra demostrado lo siguiente: i) la existencia de una actividad legitima y licita de la
Administracion consistente en la aspersion aérea de glifosato llevada a cabo el dia 19 de marzo de
2004, la cual comporta una fuente de alto riesgo para los bienes patrimoniales y extrapatrimoniales
de las personas que no esta obligadas a soportarlos; ii) el perjuicio ocasionado a la sociedad
demandante, particularmente sobre el cultivo de palma africana y de kudzu, fue fruto de la
concrecion de un riesgo excepcional que se origind por el ejercicio legitimo de una actividad
peligrosa -aspersion aérea de herbicida-; iii) el nexo de causalidad entre la actividad legitima de la
administracion y los efectos de la lesion ambiental concretada en un dafio antijuridico padecido por
el demandante e imputable a la entidad demandada. iv) la ausencia de una conducta activa u
omisiva por parte del afectado que lo hubiera obligado a soportar las consecuencias del hecho
dafioso, es decir, no se acreditd la configuracion de la causal eximente de responsabilidad
consistente en el hecho propio de la victima”.

108 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 2 de mayo de 2016,
expediente 36357B.



alevinos de cachama se produjo por los efectos nocivos de la fumigacién de los
cultivos ilicitos cerca al predio, la Sala considera que las pruebas documentales y
testimoniales allegadas al expediente permiten concluir, sin hesitacion, que fue la
aspersion aérea del herbicida glifosato la causa material del dafio sufrido”; vy, (iv)
en cuanto a los perjuicios se negaron los morales, y se reconocieron los
materiales en las modalidades de dafio emergente y lucro cesante, ordenandose
su liquidacion mediante incidente.

Bajo similares presupuestos se presenta la sentencia de la Sub-seccion B de 2 de
noviembre de 2016%%°, al resolver la demanda de responsabilidad patrimonial del
Estado por los dafios a los cultivos ocasionados por la aspersion aérea de
glifosato realizada el 25 de julio de 2006 en jurisdiccion del municipio de Tierralta
[Cérdoba], considerando (i) que se concretd el dano en la pérdida de “cultivos de
yuca, maiz y arroz que se encontraban en su propiedad, asi como el producto de
los arboles frutales”; (ii) asumiendo que si bien no hay dictamen cientifico-técnico
“‘que confirme que la destruccion de las plantaciones residio en los efectos de la
fumigaciéon de los cultivos ilicitos cercanos al predio, en el expediente obran
elementos procesales que permiten construir la imputacion de responsabilidad en
cabeza del Estado”; (iii) encuadrando su imputacion en el fundamento del riesgo
excepcional, aceptando que el uso del glifosato en la erradicacion de los cultivos
ilicitos es una actividad peligrosa; y, (iv) ) en cuanto a los perjuicios se negaron los
morales, y se reconocieron los materiales en las modalidades de dafio emergente
y lucro cesante, ordenandose su liquidacién mediante incidente.

Aunado a lo dicho, la Sub-seccion en el afio 2017 mediante la sentencia de 5 de
abril*'? al resolver la demanda de responsabilidad patrimonial del Estado por los
dafios a los cultivos con ocasién de la fumigacion con glifosato realizada el 15 de
agosto de 2003 en el corregimiento La Lomita del municipio de Balboa [Cauca]
denegod las pretensiones al determinar que no habia legitimacion en la causa por
activa al no demostrarse la posesién o propiedad sobre el predio en donde se
encontraban los cultivos presuntamente afectados.

Ahora bien, la Sala con arreglo al criterio jurisprudencial descrito encuentra
acreditada la falla del servicio asi:

(i) Que el dafo antijuridico se hizo consistir en la aminoracion, detrimento y
deterioro de los cultivos, suelos y predio del demandante, con vulneracién del
derecho de propiedad tanto en su funcion social, como ecoldgica, y en la indebida
restriccion a la libertad de la actividad productiva amparada convencional y
constitucionalmente, asi como a la tutela eficaz del ambiente en la esfera de la
calidad que debe proveerse para el disfrute de los bienes. Se trat6, por lo tanto,
de la concrecién de un tipico dafio ambiental;

(i) Dicho dafio es imputable con base en el fundamento de la falla en el servicio,
puesto que se demostré que se incumplieron, omitieron y fue inactivo el Estado al
momento de sujetarse a los estandares, criterios y exigencias técnicas y legales
previstas en la Ley 30 de 1986, en los reglamentos expedidos para la realizacion
de las aspersiones con herbicidas [dentro del “Programa de Erradicacion de
Cultivos llicitos], y en las exigencias convencionales, concretadas (a) en la
indebida, insuficiente e inexistente identificacion y delimitacion de las areas de

109 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion B, sentencia de 2 de noviembre de 2016,
expediente 41467.
110 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sub-seccion A, sentencia de 5 de abril de 2017,
expediente 40245.



aspersion; (b) la inobservancia del Plan de Manejo Ambiental; (c) el
incumplimiento de las medidas de contingencia y de revision posterior de las
areas colateralmente afectadas con la aspersion para la realizacion las tareas de
restauracion o recuperacion, entre otras; y,

(i) Se reconocieron los perjuicios materiales en las modalidades de dafio
emergente y lucro cesante, ordenandose su liquidacion en abstracto mediante
incidente teniendo en cuenta criterios como el del area cultivada, el valor de la
descontaminacion del mismo, los valores de produccién certificados para la época
de los hechos, entre otros.

Con base en los anteriores criterios, fundamentos y lineas jurisprudenciales la
Sala abordara la imputacion en el caso en concreto, recordando que el
encuadramiento factico y juridico debe obedecer a los elementos de hechos y
juridicos que pueden y deben ser considerados en esta instancia, y con sujecion a
los mandatos convencionales, constitucionales, legales y a la jurisprudencia, de
manera que se analice en cual de todos los fundamentos cabe atribuir
juridicamente la responsabilidad a las entidades publicas demandadas.

4.3. Consideraciones convencionales y constitucionales respecto a la
politica de erradicacién de los cultivos ilicitos en Colombia.

La Corte Constitucional en su jurisprudencia plantea a debate la tension entre la
prohibicion, restriccion por un lado, o la autorizacion del uso del método de
aspersion aérea con empleo del herbicida glifosato.

La Corte plantea, inicialmente, que la “utilizacion de sustancias quimicas
potencialmente toxicas como Unica forma de combatir los cultivos ilicitos”
demuestra que “la politica de erradicacién de cultivos ilicitos mediante aspersion
con glifosato no solo puede llegar a afectar la salud de las comunidades y sus
formas de produccion agricola tradicionales sino que las condena a la pobreza, a
la violencia y a la marginalidad, al dejarlas sin opciones de etno-desarrollo y con
afectacion del medio ambiente™!1,

Siguiendo el anterior argumento, la Corte Constitucional considera que la tension
entre el riesgo de combatir el narcotrafico justicia el uso del anterior método
durante dos décadas, con lo que se amenaza “la salud humana y el medio
ambiente de las comunidades™!?, pese a que no se cuenta con la delimitacion
clara de las zonas donde debe aplicarse “cuyos efectos no puede ser controlados
y tampoco han sido estudiados con rigor en el pais”*3,

Para la Corte Constitucional se han podido constatar una serie de irregularidades,
omisiones e incumplimientos por parte de la administracion publica competente,
en especial por las imprecisiones en el proceso de georeferenciacion, “por la
dificultad de controlar dénde cae exactamente el herbicida asperjado por el avion,
0 por la cercania y, en muchas ocasiones, mezcla de cultivos licitos con cultivos
ilicitos”, afectandose los predios, cultivos y animales de comunidades en
diferentes lugares del pais, e incluso generando el “desplazamiento silencioso”
expresado en dos ambitos: “(a) en primer lugar, esta el impacto directo sobre los
cultivos ilicitos que constituye el soporte de la subsistencia de los pueblos
indigenas. Producto del dafio sobre sus cultivos, algunas comunidades se han
visto obligadas a desplazarse para buscar otros lugares en los cuales puedan

111 Corte Constitucional, sentencia T-080 de 2017.
112 Corte Constitucional, sentencia T-080 de 2017, parrafo 7.34.
113 Corte Constitucional, sentencia T-080 de 2017, parrafo 7.34.



cultivar o encontrar otras fuentes de empleo para garantizar su alimentacion; (b)
en segundo lugar, las comunidades también denuncian que hay una desconexion
evidente entre las politicas de fumigacion y los procesos de sustitucion voluntaria
de cultivos™1!4,

Por lo tanto, el problema no es la suspensién de las aspersiones aéreas con
glifosato que voluntariamente determiné el Gobierno Nacional, sino que, es
necesario dar cumplimiento a las exigencias, obligaciones, deberes,
procedimientos y especificaciones técnicas fijadas desde la Ley 30 de 1986, en
las Resoluciones expedidas por el Consejo Nacional de Estupefacientes, y en las
Resoluciones 1065 de 2001 y 1054 de 2003 que regulan el Plan de Manejo
Ambiental exigible durante este tipo de operaciones. Segun la Corte
Constitucional, la administracion publica debe evaluar “la forma en que viene
disefiando y ejecutando la politica publica de fumigaciones para erradicar cultivos
ilicitos conforme a los ultimos hallazgos cientificos en la materia”*®, ya que en las
normas y reglamentaciones sefialadas se determina que se puede emplear el
método méas adecuado cientificamente.

Por lo tanto, siguiendo el discurso de la Corte Constitucional, “resulta necesario
explorar y encontrar formas alternativas de erradicacion y sustitucion de cultivos, y
que tal tarea se ejecute en zonas claramente delimitadas y con realizacion de
consulta previa cuando dichas actividades se desarrollen en territorios de
comunidades étnicas, ya sean indigenas, afrocolombianas o campesinas, en todo
caso con respeto de los Tratados Internacionales, la Carta Politica y la
jurisprudencia de la Corte Constitucional™'6,

La suspension en criterio de la Corte Constitucional adoptada por el Gobierno
Nacional desde 20157 en aplicacion del principio de precaucién y con base en el
informe de la OMS, “impone la implementacion de una nueva politica publica
respetuosa de los derechos humanos, del medio ambiente y su entorno, asi como
del principio de diversidad étnica y cultural, que le corresponde observar en primer
lugar al Gobierno nacional a la hora de disefiar la politica antidrogas, maxime
cuando la suspension de las aspersiones aéreas fue impulsada y avalada tanto
por el Ministerio de Salud como por la ANLA, en beneficio de los derechos
fundamentales de todos los colombianos™?&,

En la reciente sentencia de la Corte Constitucional T-236 de 2017 se considera
necesario limitar la aplicacion del principio de precaucién cuando se rata de

114 Corte Constitucional, sentencia T-080 de 2017, parrafo 7.35.

115 Corte Constitucional, sentencia T-080 de 2017, parrafo 7.36.

116 Corte Constitucional, sentencia T-080 de 2017, parrafo 7.36.

117 Corte Constitucional, sentencia T-236 de 2017. “[...] EI 29 de mayo de 2015 el Consejo Nacional
de Estupefacientes decidié suspender el uso del glifosato en las operaciones de erradicacion en
todo el territorio nacional, sujeto a que la ANLA revocara o suspendiera el Plan de Manejo
Ambiental. El 30 de septiembre de 2015 la ANLA decidié suspender las actividades del PECIG en el
territorio nacional de manera transitoria y establecié cuatro condiciones, cualquiera de las cuales
podria invocarse para reanudar el programa. El programa no ha sido reanudado. Sin embargo, el
29 de junio de 2016 el Consejo Nacional de Estupefacientes expidi6 la Resolucioén 9 de 2016 “Por la
cual se autoriza la ejecucion del Programa de Erradicacion de Cultivos llicitos mediante Aspersion
Terrestre con Glifosato (Pecat)”. El 11 de julio de 2016 la ANLA expidi6 la Resolucién 708 de 2016
en la cual modificé el plan de manejo ambiental del PECIG, para incluir en él una intervencion inicial
del piloto del PECAT en zonas inicialmente focalizadas de Narifio y Choco”.

118 Corte Constitucional, sentencia T-080 de 2017, parrafo 7.40. “Para avanzar en ese objetivo el
Gobierno deberia tener en cuenta los elementos que la OMS ha planteado sobre el uso del glifosato
para modificar la forma en que se ejecutan los programas de erradicacion de cultivos ilicitos en el
pais”.



determina si la aspersion con el herbicida glifosato entrafia una amenaza de
producir un dafio*®:

(i) En primer lugar, sostiene que este “principio requiere la consideracion de varios
factores relacionados no solo con la existencia de un riesgo129, sino con el grado
de certidumbre del mismo, su magnitud, la confiabilidad de la evidencia cientifica
asociada, la respuesta regulatoria ya adoptada por las autoridades, el
cumplimiento de las regulaciones existentes y otras consideraciones de relevancia
constitucional”?!;

(ii) Este principio, ademas, “no equivale a una presuncion iuris tantum de que la
actividad es dafiina y por lo tanto debe prohibirse”*??;

(iii) Por el contrario, dicho principio “tiene una complejidad considerable, que debe
ser tenida en cuenta al momento de aplicarlo a un caso concreto que [...] tiene
graves implicaciones no solo para la salud, el medio ambiente y la seguridad
alimentaria, sino también la seguridad nacional y la lucha contra las drogas ilicitas”

A lo que se agrega que la forma en que se ha reglamentado la politica publica de
erradicacion de los -cultivos ilicitos se ha degradado desde su base al
desarrollarse normativamente mediante resoluciones, cuando debia haberse
regulado mediante leyes ordinarias, que doten de seguridad juridica y se sujeten a
los estdndares convencionales y constitucionales, por lo que no puede creerse
gue con la aplicacién del principio de precaucidbn se vaya a resolver una
problemética que ya ha desencadenado efectos nocivos, pero sobre los que
persiste una serie de situaciones o hechos que implican una incertidumbre al
momento de su tratamiento, de su anticipacion y de su gestion por parte de la
administracion publica competente, en este caso para monitorear, seguir, vigilar y
ejecutar el “Programa de Erradicacion de Cultivos llicitos” aplicando el método de
la aspersidn con el herbicida glifosato.

119 Corte Constitucional, sentencia T-236 de 2017. “5.1.8.1. [...] En un caso como el que plantea
esta tutela, el grado de probabilidad se refiere a la probabilidad de que una persona sufra efectos
adversos por la exposicion al glifosato, mientras que la gravedad se refiere a si los efectos son
leves o0 graves. Ambos elementos son relevantes, pues un dafio particularmente grave puede dar
lugar a estrictas medidas de precaucién aun ante una probabilidad de ocurrencia muy baja, como
ocurre con las medidas de seguridad en la energia nuclear o en el transporte aéreo”.

120 Corte Constitucional, sentencia T-236 de 2017. “5.1.8.3. Las decisiones internacionales sobre el
principio de precaucion han considerado la fijacion del nivel de riesgo aceptado como un asunto de
discrecionalidad politica que corresponde ejercer a las autoridades reguladoras. Sin embargo, tal
discrecionalidad politica no es aceptable para la imposicion de medidas por parte de los jueces, que
deben realizar sus funciones con apego al imperio de la ley. En ese sentido la jurisprudencia debe
establecer parametros claros de actuacién para fijar el nivel de riesgo aceptado cuando se esté en
el escenario de imponer medidas de origen judicial con base en el principio de precaucion”.

121 Corte Constitucional, sentencia T-236 de 2017. “5.1.8.2. Por otra parte, se debe tener en cuenta
el grado de certidumbre. Si bien el principio de precaucion se aplica frente a la incertidumbre y ha
sido considerado por la Corte como una alternativa de accion “frente al principio de certeza
cientifica”, este requiere una aproximacion realista hacia las posibilidades de certeza. En la ciencia
no hay tal cosa como certeza absoluta: hay teorias soportadas por la evidencia y por el consenso
cientifico que pueden eventualmente ser falseadas y remplazadas por nuevas teorias que atraigan
un nuevo consenso. Actuar bajo el supuesto de que existe tal cosa como la ‘certeza absoluta’
puede llevar a los jueces a cometer dos errores opuestos. Por un lado, pueden adoptar decisiones
apresuradas al amparo de un solo estudio cientifico sin verificar si dicho estudio ha sido validado
por la comunidad cientifica y si esta respaldado por experimentos replicables. Por otro lado, pueden
abstenerse de tomar decisiones bajo la justificacion de que no hay consenso o hay contradicciones,
aguardando un ideal inalcanzable de verdad. Ambas decisiones pueden ser igualmente lesivas para
el orden constitucional”.

122 Corte Constitucional, sentencia T-236 de 2017. “5.1.8.1. Una primera cualificacion se refiere al
umbral de aplicacion. La sola existencia de potencial de dafio en una actividad humana no puede
ser la justificacién para prohibirla, se requiere algin nivel de riesgo para entrar a aplicar el principio
de precaucion”.



Luego, el papel del juez, constitucional, administrativo u ordinario, no puede ser
orientarse por regla general a la prohibicion o suspension de una actividad de este
tipo, sino de establecer proporcional y razonablemente si hay lugar a exigir una
evaluacion del riesgo y la adopcion de medidas de gestidén ante la incertidumbre, o
suspender para recabar la informacion cientifica y técnica que dote a la
administracion publica de mas elementos de sustento para la decision que deba
adoptarse'??, para que en todo caso entender que las medidas que se decidan por
parte del juez sean provisionales y no permanentes, ya que de nada seria util
inhibir el desarrollo de soluciones, o la operatividad de las evoluciones de la
ciencia y de la técnica'?4,

Es esencial, segun la Corte Constitucional, que la implementacion y ejecucion del
Programa de Erradicacion de Cultivos llicitos no puede sobrepasar como limite
permisible o tolerable socialmente que afecte o condicione el disfrute y
aprovechamiento de los cultivos de alimentos, de las explotaciones econdmicas
de animales, o de otros provechos de los que se haga depender la subsistencia
de comunidades o personas en las areas en donde se realicen las operaciones
aéreas de aspersion, especialmente con el herbicida glifosato. Esto tiene sustento
convencional en lo consagrado en el articulo 21 de la Convencion Americana de
Derechos Humanos, que tutela el derecho de propiedad en su dimensién
comunal, de arraigo, tradicion y subsistencia, como de los articulos 10 y 11 del
Pacto Adicional a la Convencion Americana de San Salvador de 1977, que
comprenden la tutela del derecho a la salud y a la proteccién del ambiente en
donde puedan vivir y desarrollarse las mismas comunidades y personas. Lo
anterior se corresponde, ademas, con el derecho convencional a la seguridad
alimentaria que ha sido reconocido por las Naciones Unidas en la “Agenda 2030
para el Desarrollo Sostenible”.

Lo anterior implica que convencional y constitucionalmente la erradicacion de los
cultivos ilicitos no se agota en una dimension policiva, exigiéndose una
comprensiéon social “en donde se contemplen soluciones sociales que amparen
los derechos de las comunidades étnicas, sus medios de subsistencia y sus
tradiciones, y sean respetuosas y favorables con el medio ambiente™?%, o con
cualquier persona o comunidad que pueda ver cercenada o indebidamente
limitada su seguridad alimentaria, su pleno ejercicio del derecho de propiedad, la
calidad de vida y el derecho a la salud.

Con fundamento en los anteriores lineamentos, pasa la Sala a resolver el caso
sometido a consideracion de la Subseccion.

5. Caso concreto

123 Corte Constitucional, sentencia T-236 de 2017. “5.1.8.4 [...] en caso de considerar que hay
mérito para una intervencion judicial, se debe considerar qué tipo de medidas deben ordenarse. En
el caso Salas Dino, por ejemplo, la Corte Suprema de Justicia de la Nacion Argentina adoptd una
prohibicién de tala de bosques junto con una obligacién de realizar estudios de impacto. Este
ejemplo indica la necesidad, no solo de prohibir la actividad sino de recabar informacion mas
completa para establecer objetivamente el nivel de riesgo. Por otra parte se debe considerar que la
prohibicién completa de una actividad es la orden méas extrema que puede adoptarse, por lo cual no
siempre serd compatible con el principio de proporcionalidad. Puede que en ciertos casos sea
adecuado suspender actividades o solicitar que se disminuyan o se ejecuten bajo condiciones
especificas, en lugar de prohibirlas de manera absoluta”.

124 Corte Constitucional, sentencia T-236 de 2017. “5.1.8.5. [...] En este sentido la jurisprudencia
debe proveer pardmetros para que los jueces, al adoptar medidas de precaucion, establezcan el
plazo o la condicién bajo la cual cesan dichas medidas”.

125 Corte Constitucional, sentencia T-080 de 2017, parrafo 7.36.



En el presente asunto, le corresponde a la Sala determinar si le asiste razon a la
entidad accionada cuando afirma en el recurso de apelacién que no hay lugar a
endilgarle responsabilidad por la aspersion realizada con glifosato a los cultivos
del demandante, pues, segun su dicho se pudo constatar que la pimienta que
tenia sembrada el demandante estaba revuelta con coca, razén por la que, en
cumplimiento del Programa de Erradicacion de Cultivos llicitos se adelanto el
procedimiento pertinente, sin que los dafios causados le sean imputables.

5.1. El dafio antijuridico que se encontr6 probado

Asi las cosas, del material probatorio obrante en el expediente se encuentra
probado que el demandante tenia en el predio de su propiedad un cultivo de
pimienta, tal y como se evidencia de la constancia expedida por los Directivos de
la Junta de Accion Comunal de las Acacias el 7 de diciembre de 2002, en la cual
se afirmd que el sefior Carlos Marulanda era residente de esa localidad, que se
encontraba inscrito en la Asociacién de Cultivadores de Pimienta y que poseia
una hectarea de pimienta en produccién'?®, De igual manera, lo hizo la Secretaria
de Desarrollo Social — Area Rural del municipio de Orito (Putumayo) en la
certificacion de fecha 12 de febrero de 2004'?” en la que indicé que el aqui
demandante era propietario de un cultivo de pimienta de aproximadamente 1 %
hectarea.

Asi mismo, se encuentra acreditado que el dia 20 de mayo de 2004 se efectud
una aspersion aérea con glifosato por parte de la entidad demandada, como
consta de la certificacion expedida por la Policia Nacional — Direccidon
Antinarcéticos — Area Erradicacion Cultivos llicitos fechada del 20 de agosto de
2004, en la cual se precis6é que el dia en cuestion, se desarrollaron operaciones
de aspersion en el municipio de Orito (Putumayo)*?8,

Consecuentemente a la realizacion de la fumigacion con el herbicida glifosato, se
evidencio que el cultivo de pimienta de propiedad del sefior Marulanda de una
extension de hectarea y cuarto, ubicada en la jurisdiccién del municipio de Orito
(Putumayo), vereda Las Acacias, se habia afectado en su totalidad, de
conformidad con el oficio del 25 de mayo de 2004, por medio del cual el
Presidente de la Junta de Accion Comunal de La Vereda las Acacias, le informé al
Personero Municipal lo ocurrido?°.

Por lo antedicho, la Sala considera que en los hechos ocurridos el 20 de mayo de
2004 se produjo un dafio antijuridico que el demandante no estaba llamado a
soportar como una carga ordinaria, ni siquiera extraordinaria, en atenciéon a que
vio afectado su derecho al trabajo, pues, al desaparecer el cultivo de pimienta de
su propiedad, vio disminuidos sus ingresos, perdiendo la totalidad de la inversién
gue habia realizado para la obtencion de la cosecha de pimienta y la utilidad que
iba a precibir con su venta.

De ahi que, le corresponde a Sala establecer si el dafio antijuridico causado al
demandante con ocasion de la pérdida del cultivo de pimienta del sefior Luis
Carlos Marulanda como consecuencia de la aspersion aérea con glifosato
realizada por parte de la Policia Nacional el 20 de mayo de 2004, le es imputable
a la entidad demandada, o si por el contrario, se le debe exonerar de toda
responsabilidad.
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5.2. Imputacion de la falla del servicio que se encontré probada

Asi las cosas, descendiendo al caso concreto y teniendo en cuenta el material
probatorio obrante en el plenario, la Subseccion encuentra que por medio de oficio
del 17 de junio de 2001, el Técnico Administrador Agropecuario de UMATA — Orito
comunico al senor Luis Carlos Marulanda del “Informe Técnico visita Inspeccion
cultivo de pimienta”, en el cual se sefiala lo siguiente!:

“Con la presente me permito informarle acerca del estado sanitario y
desarrollo fisiolégico de la plantacion de Pimienta que se ubica en la
vereda LAS ACACIAS, jurisdiccion del municipio de orito sector Yarumito,
predio que lleva el mimos (sic) nombre y que para este evento se describe
de la siguiente manera.

La inspeccion corresponde basicamente a la evaluacién de la
plantacion de Pimienta con un area aproximada de cultivo de (1 1/2)
una y media hectareas, con una cantidad de 5200 plantas reportadas
y que _en la presente inspeccién_se encuentran_sin_problemas
fitosanitarios evidentes, y su estado de madurez alcanza los 4 afos,
su produccién obtenida por cosecha supera los 40 kg. semanales.

Teniendo en cuenta lo anterior, la plantacion anteriormente descrita, se ha
conservado con fines de propagacion de material vegetal como punto de
partida para nuevas explotaciones y que en su momento alcanzaria la
produccion de 10.000 diez mil esquejes trimestrales.

Este acto de inspeccion se realiza por solicitud del interesado, debido a la
incertidumbre de riesgo por fumigacion aérea de la region para el control
de cultivos ilicitos en la zona.

Cabe anotar, que en este evento de inspeccidn, el area circunvecina
no presenta cultivos ilicitos en este predio y los contiquos”.
(Subrayado y negrilla fuera de texto)

Posteriormente, mediante oficio del 17 de abril de 2002, suscrito por el Ingeniero
Agronomo del Ministerio de Agricultura — Asesor Agropecuario Fundacion Vida y
Futuro, el cual fue dirigido a los sefiores Carlos Marulanda, Luis Alfonso Cortes y
Pedro Samboni, como propietarios de cultivos de pimienta en la vereda Las
Acacias del municipio de Orito — Putumayo, se sefialé3!:

“De acuerdo con la visita realizada al cultivo de pimienta el dia 12 de abril
del presente afo; con el presente comunicado me permito dar un
concepto técnico del mismo cultivo sembrado hace afio y medio en una
extension de 1 y % hectéreas, para los fines que ustedes estimen
convenientes.

DIAGNOSTICO (sic): La planta de pimienta es una liana trepadora
perenne que para su desarrollo necesita de tutor (vara de soporte para
enrollarse), tiene un sistema radicular superficial que aprovecha los
primeros 20 a 30 cmts del suelo. La liana (bejuco) esta compuesta de
entrenudos en los que se producen raices adventicias con las cuales se
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sujetan al tutor, permitiendo el ascensor y desarrollo de la planta (ver
fotografia).

El cultivo se encuentra en buenas condiciones de crecimiento con
una produccion de un 20% de plantacion en su fase inicial (fruto). El
tamafio promedio de la plantacién llega a una altura de 1.60 mts con
un 60% de follaje a partir del sequndo tercio de la planta. El cultivo se
encuentra en un 20% atacado por la cochinilla, insecto que facilita la
perforaciéon del follaje disminuyendo el rendimiento de la produccién
ni (sic) no se controla a tiempo.

La topografia del terreno en donde se establecio el cultivo se caracteriza
por estar en un terreno con un 80% ndulado (sic) y 20% plano, enmarcado
con cultivos de pancoger, rastrojos, poteros y montafa.

NOTA: Este diagndstico se entrega con el fin de proteger el cultivo, en
caso _de realizar fumigaciones en el area de la vereda”. (Subrayado y
negrilla fuera de texto)

De otro lado, por medio de constancia expedida por la Secretaria de Desarrollo
Social — Area Rural del municipio de Orito (Putumayo), de fecha 12 de febrero de
2004, también se pudo evidenciar frente al cultivo de pimienta del aqui
demandante, lo siguiente!3?:

“El sefior CARLOS MARULANDA, identificado con cedula de ciudadania
No. 4.501.273 de La Merced (c), es propietario de un cultivo de pimienta
de aproximadamente 1 ¥ ha (5200) plantas, ubicado en la vereda las
acacias del Municipio de Orito.

En la visita realizada, se pudo observar_que el cultivo se encuentra
en _excelente estado fitosanitario, con una produccion de 40 kilos de
fruto_semanal y 10000 plantulas por sistema de produccién por
esqueje cada tres meses”’.

También se allegd al expediente, una certificacion expedida por el Instituto
Colombiano Agropecuario “ICA” — Seccional Putumayo el 4 de mayo de 2004, en
la que consta que previo a efectuarse la fumigacion por parte de la Policia
Nacional en el municipio de Orito (Putumayo), el cultivo de pimienta del sefior
Marulanda se encontraba en las siguientes condiciones!33;

“Que segun inspeccion fitosanitaria realizada el dia 04 de mayo de 2004 al
cultivo y vivero de pimienta, con una extension de 1 % hectareas, ubicado
en la finca el Yarumito de la Vereda las Acacias del municipio de Orito, de
propiedad del sefior CARLOS MARULANDA, identificado con la cédula de
ciudadania N0.4.561.273 de la Merced (Caldas), aparentemente esta en
buenas condiciones fitosanitarias _para la siembra, venta vy
produccion _de la _semilla, por lo tanto puede extraer el material
vegetal (plantulas de pimienta), para su propagacion_dentro del
departamento del Putumayo.

El vivero de pimienta tiene una capacidad para 13.000 plantulas de
pimienta cada 3 meses.
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Este certificado tiene una validez de tres (03) meses, a partir del 04 mayo
de 2004, y se anulard una vez terminado el tiempo de expedicion o
cuando se presenten condiciones que no garanticen la calidad sanitaria de
los vegetales producidos”.

Ahora bien, por medio de documento fechado del 25 de mayo de 2004, el
Presidente de la Junta de Accion Comunal de La Vereda las Acacias le informo al
Personero Municipal de Orito, lo siguiente!3*:

“En mi calidad de Presidente de la Junta de Accion Comunal de la Vereda
las Acacias, me permito dar a conocer que el dia 20 de Mayo del 2004,
aproximadamente a las 12:15 del dia fuimos objeto de la fumigacion aérea
por parte de los Entes encargados para tal fin, para este dia estdbamos
reunidos en Asamblea general en la escuela recibiendo una instruccion
por parte del educador Comunitario del Programa Familias
Guardabosques donde estaba acordando que el Ejército por su propia
decision fuera el encargado de entrar y ejecutar la erradicacion de algunos
cultivos ilicitos que aun se encuentran en la zona.

También doy a conocer que en la Vereda las Acacias, jurisdiccion del
municipio de Orito Putumayo, hay una finca de aproximadamente 10
hectareas de propiedad del sefior LUIS CARLOS MARULANDA,
identificado con la cédula (...), quien ademas es firmante del programa
donde existe un cultivo de Pimienta desde hace aproximadamente 7 afos
de una extension de hectarea y cuarto equivalente a 5.100 plantulas en
plena produccion, las cuales producen semanalmente entre 50 y 60 kilos
de pimienta, generando empleo directo a 8 personas y sustento para 4
familias.

También doy a conocer que este cultivo en mencion fue fumigado en su
totalidad, es de aclarar que a los alrededores no hay presencia de cultivos
ilicitos y que esta informacién era de pleno conocimiento de las
autoridades competentes, de lo cual el propietario tiene constancia
basadas en fotografias y videos, porque este cultivo se sembré
inicialmente con el animo (sic) de que fuese una alternativa para los
cultivos ilicitos y ha sido un espejo para las comunidades de la region.

Ante la eventualidad de la fumigacion, el sefior Luis Carlos Marulanda Lotero a
través de oficio de fecha 2 de junio de 2004, le comunicé al Personero Municipal
de Orito (Putumayo) los hechos acaecidos el 20 de mayo de 2004 en la vereda las
Acacias®.

Del mismo modo, el demandante present6 el 3 de junio de 2004 una queja por la
fumigacion realizada por la Policia Nacional en el cultivo de su propiedad, tal y
como consta en el formulario de recepcion de quejas de presuntos dafios
causados en plantaciones licitas por aspersion aérea con el herbicida glifosato de
la Personeria, en donde consta que en la vereda Las Acacias del municipio de
Orito (Putumayo) en el predio El Yarumito, se afectdo un area de 1 % hectareas
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donde se encontraba plantado un cultivo de pimienta, documento que indicé lo
siguiente!36:

“...) Fecha y Hora de la aspersion: 20 de mayo 2004/ 12:00y 12:15 pm
Objeto de la queja: indemnizacion de dafios y perjuicios

Hechos: Que mi predio a pesar de no presentar cultivos ilicitos fue
fumigado con lo cual se afecto (sic) gravemente mi economia y
subsistencia.

RELACION DE LOS DANOS

1 ¥4 hectareas de pimienta
Productor de pancoger

Un cultivo de pimienta de aproximadamente 1 Y certificadas en plena
produccion 5100 plantulas, las cuales producen por el sistema de estacas
y esqueje trimestral aproximadamente 13.000 plantulas y de 50 a 60 kilos
de fruto de la misma especie.

Se fumigo (sic) los cultivos de pancoger, como platano (sic), banano,
yuca, (ilegible), cacao e ilegible) y rastrojos”.

Es asi como, el 4 de junio de 2004 en una verificacion preliminar de la informacion
por parte de funcionarios del ICA Y/O UMATA al predio donde el sefior Luis Carlos
Marulanda Lotero tenia su cultivo de pimienta, se encontré lo siguiente!3’:

“Il. Informacién del cultivo licito presuntamente afectado

Cultivo licito: pimienta Variedad:

Edad del cultivo: 7 afios  Cultivo Mezclado: Especifique:
Rendimiento promedio del cultivo en la region: 3.000 esquejes cada 3
meses, 50,60 kgs semanales, fruto

Costo de produccion del cultivo: 20.000.000/ has

Numero y costo de jornales empleados hasta el momento del dafio: No.
Jornales: 5.000 Costo: 18.000

Fecha estimada de cosecha: 50,60 kgs semanales

Periodicidad de las cosechas: 8 dias

lll. Informacién de la siembra o trasplantes

Procedencia de la semilla o de las plantulas: Ecuador en el afio 1997
Costo de la semilla o de la plantula: $2.000 cada esqueje

Cantidad de semilla o de plantulas sembradas en el lote: 5.000 plantulas
Distancia de siembra: 2m x (ilegible) (...)

Numero de jornales empleados en preparacién y siembra del lote: 80
jornales

Costo de jornal en la region: $18.000 grabado. $15.000 libres

Fecha de siembra: febrero de 1997

Area o extension del cultivo (en hectareas): 1.5 has

(...) V. Historia del cultivo presuntamente afectado
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Fertilizantes empleados, dosis y nimero de aplicaciones: 2 bultos de triple
L5, 15 bultos de cal y 200 bultos de abono organico.

(...) VI. Descripcion del dafio al cultivo

Sintomas en hojas: Presenta clorosis y necrosis, coloracion anormal
de las hojas, debilitamiento y caida de estas al suelo.

Sintomas _en tallos: clorosis tallo, necrosis, presenta secamiento vy
sancochamiento (sic) del cuello hacia abajo

Sintomas en raices:

Sintomas _en frutos: pre maduracién _de los frutos, secamiento vy
(ilegible) de este.

Descripcion _del suelo: Suelo  (ilegible), topografia _irregular,
desprotegido por la pérdida de la capa de vegetacion.

VIl. Descripcion de plagas, enfermedades y/o dafios presuntamente
causados

(...) 3 — Dafios presuntamente causados (antrépicos, fuego, inundaciones,
vientos, heladas, etc.) Fumigacion aérea con glifosato al cultivo de
pimienta.

Sintomas: Sancochamiento (sic) de la planta, secamiento progresivo,
caida de frutos y hojas.

(...) VII. Georreferenciacion del cultivo presuntamente afectado
(Diligenciamiento obligatorio)

(...) Que tipo de cultivos existen alrededor del area presuntamente
afectada? Potreros, rastrojos, cultivo de yuca, cultivo de platano.

(...)
El cultivo presuntamente afectado esta intercalado con cultivos
ilicitos? SI NO X

Describa los cultivos presuntamente afectados, su especie y variedad e
indique el area afectada para casa uno y ubigue en un diagrama o
bosquejo de la finca la distribucién de estos dentro del predio. Localice la
vivienda e indique el Norte Geogréfico.

Cultivo de pimienta, el area afectada es de 1.5 has de este cultivo en
el cual presenta sancochamiento (sic) y secamiento progresivo de la

planta.

IX. Observaciones

En el cultivo de pimienta también se emplearon 15.000 postes de
barbasco y cada uno tiene un valor de $6.000. En_ el terreno
presuntamente afectado no se encuentra a su alrededor presencia de
cultivos ilicitos” (Subrayado y negrilla fuera de texto.)

Luego de hecha la anterior verificacién, se expidié auto admisorio de la queja
presentada por el sefior Luis Carlos Marulanda Lotero, en el que se ordena una
visita de campo al predio del quejoso; decision que fue comunicada por medio de



oficio del 9 de septiembre de 2004 al Personero de Orito (Putumayo) para que
llevara a cabo la diligencia ordenada?®8,

En efecto, el dia 18 de julio de 2005 se realiz6 la visita técnica indicada por parte
del Técnico de Familias Guardabosques — Acompafamiento Técnico Ambiental —
CORPOAMAZONIA al cultivo de pimienta del sefior Luis Carlos Marulanda Lotero,
y de cuyo informe se resalta lo siguiente!39;

‘ANTECEDENTES:

Que segun informaciones verbales, de los moradores de la vereda, en el
mes de mayo de 2004 se realizaron fumigaciones aéreas en el area de la
vereda las Acacias del municipio de Orito, departamento del Putumayo.

Que en la zona existia un cultivo de Pimienta el cual beneficiaba
directamente a 6 familias las cuales contribuian con su trabajo en las
labores de mantenimiento y manejo del cultivo.

Que el sefior LUIS CARLOS MARULANDA LOTERO propietario del
cultivo manifiesta haber presentado queja por afectacion de cultivos licitos
y deterioro ambiental ocasionado por las fumigaciones aéreas, siguiendo
los conductos regulares.

Que el dia 8 de julio de 2005 se realiza visita de inspeccidén ocular por
parte de un técnico del Programa Familias Guardabosques
CORPOAMAZONIA oficina Orito, con el fin de georeferenciar, verificar y
evaluar el estado fitosanitario cultivo de pimienta, ya que el sefior LUIS
CARLOS MARULANDA LOTERO es beneficiario del Programa Familias
Guardabosques y solicitd visita de inspeccion técnica al coordinador de
Acompafiamiento Técnico Ambiental.

Que de la visita de inspeccion técnica se obtiene la siguiente informacion:

(...) En_el &rea se observan algunos tutores, aun en pie, que sostienen
plantas relicto de cultivo de la pimienta, las cuales presentan estado de
marchitamiento y necrosis (Punto de Marchites Aparente — PMA y Puntos
de Marchites Permanentes).

En la zona existen proyectos productivos licitos y no se observan cultivos
de ilicitos en sus proximidades.

CONCLUSION

Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones se puede concluir
gue hubo una afectacidon sobre el cultivo de Pimienta, la cual ha
marchitado lentamente el cultivo llegando al marchitamiento total del
cultivo”. (Subrayado y negrilla fuera de texto.)

Para finalizar este recuento probatorio, por medio del auto No. 1291 del 18 de
mayo de 2005, el Jefe del Area de Erradicacion de Cultivos llicitos de la Direccién

Antinarcéticos de la Policia Nacional y el Subdirector de Asuntos Regionales y
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Erradicacion de la Direccién Nacional de Estupefacientes, dispuso rechazar y en
consecuencia ordenar el archivo de la queja presentada por el sefior Luis Carlos
Marulanda Lotero ante esa entidad, al considerar que “se encontro cultivos de
coca en diferentes densidades y desarrollo biolégico en areas abiertas y zonas de

bosque talado™40.

Lo que antecede permite concluir, que en el presente caso la Policia Nacional a
través de la Direccidon Antinarcoticos efectué un operativo para asperjar cultivos
ilicitos y como resultado de esta actividad se afectd el cultivo de pimienta de
propiedad del demandante con el herbicida glifosato, siendo relevante sefalar,
gue no se llevo con el pleno de los requisitos legales sefialados para el efecto, lo
que per se evidencia la falla en el servicio en que incurrid la entidad demandada,
al incumplir los deberes normativos que le imponian la obligacién de verificar
previamente que de manera efectiva el terreno a fumigar tenia plantaciones
ilicitas; de tal forma que, al no probar que desplegd esta accion debe asumir las
consecuencias de su inactividad.

Asi las cosas, se tiene que mediante la Resolucion 0013 del 27 de junio de
20034 “Por la cual se revocan las Resoluciones nimeros 0001 del 11 de febrero
de 1994 y 0005 del 11 de agosto de 2000 y se adopta un nuevo procedimiento
para el Programa de Erradicacion de Cultivos llicitos”, proferida por el Consejo
Nacional de Estupefacientes, acto administrativo de estricto acatamiento por parte
de la Policia Nacional - Direccién Antinarcoticos al tener a su cargo el programa
citado, indica que tiene operatividad en todas las regiones del pais donde se
evidencie la presencia de cultivos ilicitos, el cual incluye -cultivos ilicitos
fraccionados y/o mezclados con cultivos licitos, que corresponden a formas de
cultivo utilizadas para evadir las acciones del Programa de Erradicacion de
Cultivos llicitos con el herbicida Glifosato (PECIG).

Descendiendo al articulado de la Resolucion 0013 del 27 de junio de 2003,
encontramos que en el articulo 2° se establecié que la Policia Nacional - Direccién
Antinarcéticos para la ejecucion del Programa de Erradicacion de Cultivos llicitos
con el herbicida Glifosato, debia tener en cuenta las siguientes indicaciones y
establecer las coordinaciones correspondientes:

“Planeamiento operacional: Para el cumplimiento de esta funcién,
empleard los recursos humanos, técnicos y financieros, que permitan
prevenir y minimizar los posibles dafios que se puedan derivar de dicha
actividad, mediante estricto cumplimiento de los procedimientos internos
gue sefale en sus reglamentos.

Reconocimiento de &reas de cultivos ilicitos: Este reconocimiento se
hara mediante la identificacion y ubicacién de los cultivos ilicitos, su
extension y medio circundante.

Operacion: Para este efecto dispondra de bases fijas y moviles, las
cuales deberan dar cumplimiento al Plan de Manejo Ambiental de que
trata el articulo 1° de esta resolucion.

Paragrafo. La__identificacion, ubicacion, extension _y medio
circundante de los cultivos ilicitos, sera realizado por la Policia
Nacional-Direccién Antinarc6ticos, con el apoyo del proyecto
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Sistema Inteqrado de Monitoreo de Cultivos llicitos, SIMCI, mientras
el convenio de dicho proyecto esté vigente con las Naciones Unidas
0_se establezca otro en su reemplazo” (Subrayado y negrilla fuera de
texto)

Adicionalmente, la mencionada resolucién establecio la creacion del Comité
Técnico Interinstitucional para el desarrollo del PECIG del que hacia parte el
Director Nacional de Estupefacientes o a quien este delegase'#?, entre cuyas
funciones estaba la de adelantar auditorias internas!4® y técnicas externas!#4,
cuyas funciones son: “1. Verificar si la ejecucion de las actividades operativas del
PECIG se ajusta a los procedimientos y lineamientos establecidos en el PMA. 2.
Presentar al Comité Técnico Interinstitucional informes trimestrales del examen y
las evaluaciones realizadas. 3. Recomendar las acciones correctivas pertinentes”.

De manera que, era deber de la Policia Nacional efectuar un planeamiento de su
operacion, que involucrara el adelantar labores de identificacién, ubicacion,
extension y establecimiento del medio circundante del posible cultivo ilicito, y
ademas dar cumplimiento al Plan de Manejo Ambiental, de alli que, para el efecto
tenia el deber de apoyarse en el Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos
llicitos (SIMCI) el cual, de acuerdo con la Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito “cuenta con una metodologia definida para la elaboracion del
censo anual de cultivos ilicitos de coca. Esta metodologia tiene su sustento en la
teoria y en la practica y ha sido aceptada y avalada a nivel nacional (por el estado
colombiano) y a nivel internacional (por Naciones Unidas y la Universidad de
Boku)"14°,

Pues bien, el Sistema Integrado de Monitoreo de Cultivos llicitos (SIMCI)
establece el cumplimiento de unas etapas para la identificacion efectiva del
posible cultivo ilicito que se pretende fumigar, las cuales se pueden resumir asi:

» “ldentificacion y adquisicion de imagenes LANDSAT ASTER y SPOT, con la
menor nubosidad posible. Las imagenes cubren todo el territorio nacional a
excepcion de las islas de San Andrés y Providencia equivalentes a
1,142,000 Km

Correccibn geométrica de las imagenes mediante ajuste a la base
planimétrica de SIMCI.

Mejoramiento radiométrico y espacial de las imagenes para una mejor
identificacion de los cultivos de coca.

Identificacion de muestras de entrenamiento de los diferentes tipos de
vegetacion y usos de la tierra que seran clasificados.

Clasificacion supervisada de la vegetacion y uso de la tierra de acuerdo con
la leyenda establecida.

Identificacion manual y visual y delineamiento de todos los lotes de coca
partiendo del uso de la tierra previamente clasificado como informacion de
base.

Correcciones por efectos de aspersion, nubosidad, gaps o cambios
temporales por fecha de adquisicion de la imagen a la fecha del censo.
Verificacion de campo y control de calidad de los resultados.

Incorporacion de resultados en un sistema especial de base de datos y
superposicion de los lotes de coca sobre el mapa administrativo de
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Colombia”.

De manera mas detallada, informa la Oficina de las Naciones Unidas contra la
Droga y el Delito que para desarrollar el procesamiento e identificacion de lotes de
coca se deben efectuar diferentes acciones, tales como:

1.

3.

4.

Georreferenciacion: “Para la interpretacion de las imagenes satelitales y la
identificacion de cultivos ilicitos es indispensable georreferenciar dichas
imagenes a una proyeccion geografica comdn mediante el empleo de
puntos de control que permitan enlazar las coordenadas de la imagen con
las coordenadas en terreno”46,

Mejoramientos radiométricos y espaciales: “Para mejorar el proceso de
interpretacion visual, se hacen mejoras radiométricas a la imagen
desplegada para aumentar el contraste de la imagen analizada en ciertos
rangos espectrales de la informacion (p.ej. ciertos tipos de cultivos). Este
proceso es llamado mejoramiento de contraste™4’.

Combinacién de bandas: “Para permitir una facil interpretacion de la imagen
desplegada, es posible escoger qué banda se asigna a cada cafién RGB,
para obtener una composicion a color que realce las coberturas de interés.
Cuando se despliega una imagen satelital, se asignan colores a las capas
(bandas). Los archivos de informacion en cada capa son las entradas para
asignar el color. Los colores mas utiles son aquellos que permiten una facil
interpretacion de la imagen presentada”48,

Clasificacion digital de las coberturas del uso de la tierra y vegetacion: “La
clasificacion multi-espectral es el proceso de clasificar pixeles en un
namero finito de clases o categorias individuales, con base en los valores
del archivo de datos. Si un pixel obedece a ciertos criterios, se categoriza
en la clase que corresponde a dicho criterio. Para que el sistema del
computador pueda clasificar una imagen multi-espectral, éste debe ser
ajustado para que reconozca patrones en la informacién. Dicho ajuste es el
proceso de definicion de los criterios por los cuales estos patrones son
reconocidos (Hord, 1982). El ajuste puede realizarse mediante métodos

supervisados o0 no supervisados4°,

146 Tomado de la Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito, a través de la pagina:
http://www.biesimci.org/SIMCl/metodologia.html

147 Tomado de la Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito, a través de la pagina:
http://www.biesimci.org/SIMCl/metodologia.html

148 Tomado de la Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito, a través de la pagina:
http://www.biesimci.org/SIMCl/metodologia.html

149 Tomado de la Oficina de las Naciones Unidas Contra la Droga y el Delito, a través de la pagina:
http://www.biesimci.org/SIMCl/metodologia.html
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Adicionalmente, el SIMCI indica que para efectos de la interpretacion visual de los
lotes de coca se debe fundamentar en las imagenes de satélite y en las
caracteristicas espectrales y morfoldgicas, forma, textura y patron asi como, en
las de contexto espacial de los lotes. Ahora bien, con relacion a la verificacion en
campo este se hace a través de sobrevuelos ya que son los que permiten corregir
y mejorar la interpretacion preliminar realizada, de manera que la verificacion se
basa en la inspeccion visual directa del terreno desde una aeronave, utilizando
ploteos en papel para orientacién y como registro de la verificacion.

Posteriormente, se hace un control de calidad que implica una estimaciéon de la
precision de los resultados de interpretacion, la cual consta de dos aspectos a
saber, “la precisidon geométrica, que es la precisién de los limites interpretados o
tamafo de las unidades de cobertura de tierra y la precision tematica que mide la
confiabilidad en la identificacion de clases de coberturas”.

Finalmente, se realizan las correcciones a que haya lugar para tener en cuenta los
efectos de la aspersidon antes o después de la fecha de la imagen, de tal manera
gue permitan mejorar las estadisticas finales.

En este caso, para la Sala es claro que la parte demandada incumplié con las
obligaciones a su cargo, pues no logré probar en el sub judice que realizé un
planteamiento operacional en donde empled los recursos humanos, técnicos y
financieros que le permitieran minimizar los posibles dafios que se pudieran
causar con la aspersion; segundo, que ejecut6é en debida forma el reconocimiento
del area a fumigar, identificando y ubicando los cultivos presuntamente ilicitos, su
extension y el medio circundante; y por ultimo, que dio estricto cumplimiento al
Plan de Manejo Ambiental establecido por el Ministerio del Medio Ambiente en la
Resolucién No. 1065 del 2 de noviembre de 2001, modificado por medio de
Resolucion No. 1054 del 30 de septiembre de 200310,

Sobre el incumplimiento del plan de manejo ambiental, la Sala encuentra que la
Resolucién No. 1065 del 2 de noviembre de 2001 “Por medio de la cual se impone
un plan de manejo y se toman otras determinaciones”, modificada por la
Resolucién No. 1054 del 30 de septiembre de 2003, dispuso que el PECIG “no
opera en areas ambientales sensibles a saber: areas pobladas, parques, reservas
naturales, acueducto y cuerpos de agua. Esto sera objeto de verificacion por parte
de la Auditoria técnica. La DNE sera responsable de la adecuada coordinacion
interinstitucional, de conformidad con lo indicado en la ficha No. 12 del Plan de
Manejo Ambiental Propuesto’.

Igualmente, se establecié que la Direccion Nacional de Estupefacientes debe
hacer el muestreo en suelos después de la aspersién, a los quince y sesenta dias;
a partir de estos resultados y en los sitios muestreados en donde se identifique la
persistencia del glifosato, o su metabolito, deberd extender el seguimiento a los
cuatro y seis meses siguientes a la aspersion, con el fin de adoptar las medidas
preventivas o correctivas que corresponda

Asi las cosas, es evidente para la Subseccion que tanto la Policia Nacional, a
través de la Direccion Antinarcoticos, como la Direccion Nacional de
Estupefacientes incumplieron los deberes convencionales, constitucionales y
legales a su cargo, pues respecto de la primera, no logré acreditar que siguié los
procedimientos y protocolos establecidos para la identificacion de cultivos ilicitos y
Su respectiva aspersion, y respecto de la segunda, por cuanto no demostré que

150 Vigentes para la época de los hechos.



cumplié con las obligaciones relacionadas con el seguimiento de las diferentes
actividades de aspersion con glifosato en aras de identificar en debida forma los
predios a asperjar y medir los impactos reales sobre el medio ambiente agua,
suelo, vegetacion, usos del suelo y la salud del demandante, infringiendo de esta
manera el plan de manejo ambiental adoptado por el entonces Ministerio del
Medio Ambiente.

Por lo tanto, para la Sala no resultan de recibo los argumentos esbozados por la
parte demandada cuando afirma que al momento de la aspersion con el herbicida,
el sefior Luis Carlos Marulanda contaba con cultivos de coca, ya que reposan en
el plenario pruebas que acreditan que efectivamente el demandante tenia un
cultivo licito de pimienta como miembro del programa de Familias Guardabosques
disefiado por el Gobierno Nacional en el marco del Plan Colombia, y que el mismo
fue fumigado por parte de la Policia Nacional — Direccion Antinarcoticos,
causéandole graves dafios a la plantacion que llevaron a su extincién y por lo tanto,
a la pérdida de las utilidades que de alli hubiese derivado el sefior Marulanda
Lotero.

En conclusién, La Sala de Subseccién declarara la responsabilidad de la Policia
Nacional — Direccién Antinarcéticos y al Ministerio del Interior como sucesor
procesal de la Direccién Nacional de Estupefacientes, por ser imputable a titulo de
falla del servicio el dafio antijuridico causado al sefior Luis Carlos Marulanda
Lotero con la aspersién aérea con glifosato realizada al cultivo de pimienta de su
propiedad el 20 de mayo de 2004 en municipio de Orito (Putumayo).

Por todo lo anterior, esta Sala modificara la sentencia de primera instancia que
accedio parcialmente a las pretensiones de la demanda y en su lugar se declarara
la responsabilidad de las entidades accionadas.

6. Liquidacion de perjuicios
6.1 Perjuicios materiales

Frente al reconocimiento de perjuicios efectuado por parte del Tribunal
Administrativo de Narifio, encuentra la Sala que dispuso reconocer la suma que
resultara de la liquidacion incidental que realizada conforme a lo ordenado por el
articulo 172 del C.C.A. modificado por el 56 de la Ley 446 de 1998, en
concordancia con los articulos 135 ss. del C.P.C., decision que sera confirmada
en los términos que a continuacion se explican.

Para la liquidacion en abstracto de los perjuicios a que tiene derecho el sefior Luis
Carlos Marulanda Lotero, se deben tener en cuenta los siguientes aspectos:

1. La informacién contenida en el formato de verificacion preliminar de fecha 4
de junio de 2004, realizada por funcionarios del ICA Y/O UMATA al predio
donde el sefor Luis Carlos Marulanda Lotero tenia su cultivo de pimienta,
obrante en los folios 18 a 20 del cuaderno 1, teniendo en cuenta el tipo de
cultivo, su variedad, la edad, rendimiento promedio, costo de produccion y
periodicidad de las cosechas, para establecer el nimero de plantas
existentes que debe ser igual al de los tutores y el valor de estos a la fecha
de la fumigacién (20 de mayo de 2004),



2. Tiempo restante de produccién después de la fumigacién, asi como la
merma que por la edad del cultivo tuviera la cosecha,

3. Valor neto del producido durante el periodo restante de produccion,
indicando afo por afio dicha cuantia,

4. Los valores se deben reajustar de conformidad con lo establecido en el

articulo 178 del C.C.A,, si a ello hubiere lugar.

Finalmente, la Sala le otorga a la parte interesada el término de tres (3) meses
para presentar la anterior liquidacion, requisito que de ser incumplido sera tenido
como no demostracion del perjuicio sufrido.

6. Costas

De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 55 de la Ley 446 de 1998, s6lo hay
lugar a la imposicion de costas cuando alguna de las partes hubiere actuado
temerariamente y como en este caso ninguna de aquellas actu6 de esa forma, no
se impondran.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Sub-seccién C, administrando justicia en nombre
de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

MODIFIQUESE la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Narifio el
30 de octubre de 2009, y en su lugar DISPONGASE:

PRIMERO: DECLARESE administrativa y extracontractualmente responsable a la
NACION — MINISTERIO DE DEFENSA — POLICIA NACIONAL — DIRECCION
ANTINARCOTICOS vy al MINISTERIO DE JUSTICIA como sucesor procesal de la
DIRECCION NACIONAL DE ESTUPEFACIENTES, por los dafios causados al
sefior LUIS CARLOS MARULANDA LOTERO con la fumigaciéon aérea con el
herbicida glifosato, realizada el 20 de mayo de 2004 al cultivo de pimienta de su
propiedad.

SEGUNDO: Como consecuencia de lo anterior, CONDENASE a la NACION -
MINISTERIO DE DEFENSA - POLICIA NACIONAL - DIRECCION
ANTINARCOTICOS y al MINISTERIO DE JUSTICIA como sucesor procesal de la
DIRECCION NACIONAL DE ESTUPEFACIENTES, a pagar por concepto de
perjuicios materiales, a favor del sefior LUIS CARLOS MARULANDA LOTERO o
de quien sus derechos represente, la suma que resulte de la liquidacion incidental
que se hara conforme a los parametros establecidos en la parte considerativa de
esta providencia.

TERCERO: La parte interesada cuenta con el término de tres (3) meses para
presentar la liquidacion de perjuicios, conforme a lo expuesto en la parte
considerativa de esta providencia.

CUARTO: Sin condena en costas.



QUINTO: Ejecutoriada esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal

de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE y CUMPLASE

JAIME ORLANDO SANTOFIMIO GAMBOA
Presidente de la Sala

JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS
Magistrado

GUILLERMO SANCHEZ LUQUE
Magistrado
Aclaré voto Cfr. Rad. Av.32342/16#1; Rad. Av. 33870/16#1y Rad. Av.
35796/16#2



