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RESUMEN

Nuestra Constitucion Politica de 1991, en su articulo primero establece que Colombia es un
estado social de derecho, el cual busca garantizar los derechos y principios fundamentales
de todos sus asociados, ademas de la prevalencia del interés general, lo cual es el punto de
partida para el desarrollo de esta trabajo de investigacién, por cuanto segun lo establece el
articulo 58 de la misma constitucion, el particular debera soportar las cargas publicas que le
impone el Estado, cuando por motivos de utilidad pablica e interés social a través de un
proceso de expropiacion administrativa limita su derecho a la propiedad privada a cambio
de wuna indemnizacion por todos los dafios ocasionados al afectado, la cual

jurisprudencialmente debe ser justa, plena y total.

Asi las cosas, entraremos a determinar si el procedimiento que establece el articulo 6° de la
Ley 1742 de 2014, en cuanto al pago por concepto del valor del inmueble en la etapa de
expropiacion, ya sea judicial o administrativa vulnera derechos y principios

constitucionales.
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ABSTRACT

Our Constitution of 1991, in its first article states that Colombia is a social state of law,
which seeks to guarantee the fundamental rights and principles of all its partners, in
addition to the prevalence of general interest, which is the starting point for the
development of this research, because as established by Article 58 of the constitution, the
individual must bear public burdens imposed by the State when, for reasons of public utility
and social interest through a process of expropriation administrative limits their right to
private property in exchange for compensation, for all damages caused to the affected,
which jurisprudencialmente must be fair, full and complete.

So, we enter to determine whether the procedure laid down in article six of Act 1742 of
2014, regarding the payment for the value of the property at the stage of expropriation,
whether judicial or administrative violates constitutional rights and principles.
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INTRODUCCION

El presente articulo busca brindarle al lector un concepto amplio de las etapas del actual
procedimiento de expropiacion en Colombia, a través de las cuales el Estado por motivos
de utilidad publica e interés social adquiere el dominio de los bienes inmuebles de
propiedad de los particulares, con el fin de adelantar proyectos de infraestructura, agua

potable, transporte, saneamiento basico y demas proyectos de inversion.

Por otro lado, se estudiaran en los factores determinados por la ley para calcular el valor



por indemnizacion que se tienen en cuenta en los procesos de expropiacion.

Lo anterior, en vista de que el nuevo procedimiento de pago de indemnizacién establecido
por el articulo 6 de la Ley 1742 de 2014, dispone que: “en caso de no llegarse a acuerdo en
la etapa de enajenacién voluntaria, el pago del predio sera cancelado de forma previa,
teniendo en cuenta el avaliio catastral...” con esta disposicién consideramos que, al
particular ademas de sufrir las cargas publicas que no tenia el deber de soportar se les estan
vulnerando derechos tales como: a la propiedad privada, al debido proceso, a la defensa y
contradiccion; al igual que principios constitucionales como son: legalidad, igualdad y
justicia.

METODO DE INVESTIGACION

Para el desarrollo de este articulo de investigacion y en virtud de los objetivos propuestos
se seguira un enfoque metodologico cualitativo, con un tipo de estudio eminentemente
descriptivo, se acudird a fuentes primarias, como: normas constitucionales y legales,
ademas, abordaremos jurisprudencia tanto constitucional como administrativa, y fuentes
secundarias, como los son: revistas y articulos web; las técnicas de acopio y analisis de

informacidn descansan basicamente en la revision y analisis documental.

El esquema que utilizaremos para el desarrollo del articulo seré el siguiente: haremos un
breve relato de la evolucién histérica tanto de la expropiacion y como del derecho a la
propiedad privada, posteriormente definiremos cada uno de estos conceptos, para lo cual
utilizaremos jurisprudencia de nuestra honorable Corte Constitucional y del Consejo de
Estado; sefialaremos el procedimiento de las etapas de expropiacion y los criterios para

determinar el dafio emergente y el lucro cesante dentro de la indemnizacion.

Finalmente, haremos un analisis del articulo 6° de la ley 1742 de 2014, que nos servira de
punto base para determinar si se vulneran los principios y derechos constitucionales de los

afectados por este tipo de procesos.

PREGUNTA DE INVESTIGACION

¢Qué efectos a nivel de principios y derechos constitucionales producen las disposiciones

contempladas en el articulo 6° de la ley 1742 de 2014, en los procesos de expropiacion de



inmuebles en Colombia?

OBJETIVOS
General

Determinar los efectos juridicos generados a partir de la expedicion de la ley 1742 de 2014,
en los procesos de adquisicion de inmuebles por motivos de utilidad publica e interés

social.
Especificos

e Precisar normativamente y jurisprudencialmente el alcance y contenido de los

conceptos de propiedad privada, adquisicion predial e indemnizacion.

e Analizar las modificaciones realizadas a la ley de infraestructura a través del
articulo 6° de la ley 1742 de 2014.

e Identificar qué efectos (positivos o negativos) produce la expedicion de la ley en

mencion.

JUSTIFICACION

El articulo 58 de la Constitucion Politica, permite la expropiacion de inmuebles por interés
general, mediante sentencia judicial previo el reconocimiento de una justa indemnizacion.
Para lo cual, a través de la expediciéon de diversas normas legales, se han establecido
procedimientos a fin de garantizar la efectividad de principios, derechos y deberes en

cumplimiento de los fines esenciales del Estado (Articulo 2 CN).

Asi las cosas, el pasado 26 de diciembre de 2014, el Congreso de la Republica aprobo la
Ley 1742 de 2014, la cual reform6 la Ley 1682 de 1993, conocida como la Ley de
Infraestructura. Las modificaciones efectuadas buscaron hacer que los procesos de

adquisicion predial fueran mas agiles y eficientes.

Por lo anterior, nuestra investigacion busca analizar las incidencias juridicas de las

modificaciones efectuadas por el articulo 6° de la Ley 1742 de 2014, respecto al



procedimiento de adquisicion predial por motivos de utilidad publica e interés social en
Colombia, en miras de determinar si en la aplicacion de este nuevo procedimiento se

vulneran Principios y Derechos Constitucionales.

ESTADO DE LA CUESTION

Teniendo en cuenta que la ley objeto de estudio fue promulgada el 26 de diciembre de
2014, al ser esta una Ley relativamente nueva, hace que sea objeto de discusion a través de
diferentes publicaciones web, en las cuales se critica el nuevo procedimiento de adquisicion

predial por estar aparentemente vulnerando Derechos y Principios Constitucionales.

Por lo anterior, como consecuencia del inconformismo generado, actualmente se
encuentran en curso varias demandas por inconstitucionalidad, a la espera de obtener un

fallo por parte de nuestra Honorable Corte Constitucional.

Asi las cosas, en este proyecto de investigacién nos ocuparemos del analisis de la Ley en
mencién, comparandola con el procedimiento antes aplicado, para de esta forma exponer

nuestra posicion al respecto.

Por lo anterior, revisaremos los siguientes postulados, los cuales, nos serviran de

fundamento para resolver nuestro problema objeto de investigacion.

Al respecto, el periédico vivir en el poblado.com, publicé el pasado 19 de febrero de 2015,

lo siguiente:

La nueva ley presenta un gravisimo peligro para los ciudadanos toda vez
que vulnerara derechos consagrados en nuestra Constitucion Politica.

El tema es asi de simple: se elabora y notifica una oferta de compra al
propietario o poseedor del predio, que contendra, entre otros, el valor
como precio de adquisicidn, igual al valor comercial. Si el propietario no
acepta esta oferta o guarda silencio, el Estado o el contratista procedera a
expropiar el inmueble para lo cual el articulo 6° de la ley bajo analisis
establece que se pagara el predio por el avallto catastral. Textualmente
reza la norma asi: “En caso de no llegarse a un acuerdo en la etapa de

enajenacion voluntaria, el pago del predio sera cancelado de forma previa



teniendo en cuenta el avaluo catastral”. Debe tenerse en cuenta que
acorde con la ley 388 de 1997, vigente en la materia hasta diciembre de
2014, las adquisiciones se hacian basadas en el avalto comercial; jamas
en el catastral, que es sensiblemente menor. Estamos regresando a la
época de Inquisicion.

Significa lo anterior que en caso de que el propietario expropiado no esté
de acuerdo con el avallo, no tiene derecho a decir ni pio, pues vendra la
aplanadora estatal a adquirir su propiedad por el avallo catastral. Vale la
pena mencionar que en areas rurales los avaltos catastrales dificilmente
llegan al 10 por ciento del valor comercial y son sensiblemente bajos por

accion y decisién del propio Estado y no por solicitud de los propietarios.

En otras palabras, o acepta lo que dice el avalto y la oferta de compra o
le pagan por su propiedad una suma sencillamente ridicula. Yo me atrevo
a tildar esta conducta de extorsiva y creo que no le cabe otro calificativo.
Admiro la pujanza del vicepresidente German Vargas Lleras, pero no
comparto su filosofia maquiavélica y cada dia me hace recordar mas  al

finado presidente Chavez. Qué horror.

La compafiia Activo Legal, prestadora de servicios de asesoria juridica, en la emision abril -
mayo de su revista No 13, expuso la afectacion que produce el nuevo procedimiento de
expropiacion predial respecto al derecho de propiedad de los colombianos, en los siguientes

términos:

Para algunos expertos la nueva ley elimina el derecho de réplica de los
afectados por el proceso de expropiacion, ya que tienen muchas
oportunidades de perder si lo hacen. Como ya se menciond si no hay
acuerdo se procederd a expropiar el inmueble al valor del avalto
catastral; antes el proceso de negociacion era mas amplio y al final se
pagaba por el avallo comercial que es visiblemente mayor. Como bien
menciona el experto en Gestion Mobiliaria, Francisco Ochoa, por

ejemplo, en areas rurales los avallos catastrales dificilmente llegar al



10% del valor comercial. “En otras palabras, debe aceptar venderla por

una suma ridicula. Esta es una conducta extorsiva del Estado”.

Igualmente, el pasado 29 de septiembre de 2015, en su pagina web publicd un articulo, en

el cual manifestaron lo siguiente:

Sobre la proteccion a la propiedad privada se llamé la atencion en que el
derecho de replica que tienen los propietarios de estos predios se

debilitaba, al incentivar de manera negativa a que estos no lo utilizaran.

Bajo la nueva ley, si se aplica el derecho de réplica y al final no existe
acuerdo, la administracion publica pasaria a expropiar el inmueble al
valor del avallo catastral y no por el comercial, como antes se estipulaba.
Este mecanismo entonces motiva a que la administracion no desee hacer
un acuerdo con la contraparte, ya que la expropiacion puede llegar a serle
de un costo mucho inferior. Por ejemplo, los precios catastrales de los
predios rurales pueden llegar muchas veces ser de tan so6lo el 10% de lo
que seria su precio comercial.”

MARCO TEORICO

A continuacion, se describiran algunos referentes tedricos y conceptuales, como punto de

apoyo para comprender los contenidos que enmarcan el tema objeto de estudio.

ADQUISICION PREDIAL: Es un procedimiento que realiza el Gobierno Nacional o
quien este delegue a fin de adquirir las franjas de terreno necesarias para la construccion de
proyectos de infraestructura.

EXPROPIACION: Mecanismo juridico del cual dispone el Estado para incorporar a su
dominio bienes inmuebles de propiedad de particulares, por motivos de interés general,
para ser destinados a una obra de utilidad publica, previo el pago de una indemnizacion.
Cuando dicha medida se adopta por un juez se denomina expropiacion judicial, y cuando

la ejecuta una autoridad administrativa, se denomina expropiacién por via administrativa.



UTILIDAD PUBLICA E INTERES SOCIAL: Estos conceptos son determinantes como
criterio sustancial por el que se autoriza al legislador intervenir en la propiedad y en los
derechos econdmicos individuales. En este sentido se plantea como causa expropiandi o de
imposicion de servidumbres y también como fundamento para aplicar el principio de

prevalencia del interés social o publico, ante el cual debe ceder el interés particular.

PROPIEDAD PRIVADA: Derecho o facultad de poseer una cosa y poder disponer de ella

dentro de los limites legales.

AVALUO CATASTRAL.: Es el valor determinado de un predio, mediante investigacion y
analisis estadistico del mercado inmobiliario. Los avallos catastrales son los que utiliza el

Gobierno para liquidar los impuestos.

AVALUO COMERCIAL: Es un procedimiento técnico a través del cual se determina el
valor comercial de un inmueble, utilizando para su fijacion sus caracteristicas generales,

areas y localizacion independizando el valor del suelo, edificaciones y mejoras.

INDEMNIZACION: Es un acto a través del cual se repara un dafio o perjuicio
ocasionado. En esta investigacion nos ocuparemos de la indemnizacion en los procesos de

adquisicion predial.

DERECHO A LA IGUALDAD: Es el derecho a ser reconocidos como iguales ante la Ley

y de disfrutar de todos los derechos otorgados de manera incondicional.

DERECHO DE DEFENSA Y CONTRADICCION: Es el derecho que asegura a las
partes la posibilidad de efectuar a lo largo de todos los procesos sus alegaciones, probarlas

y controvertir las contrarias, con la seguridad de que seran valoradas conforme a derecho.

CAPITULO PRIMERO

LA EXPROPIACION O ADQUISICION PREDIAL
Reglamentacion legal y constitucional

En Colombia, a lo largo de nuestra historia a través de la expedicion de diferentes
reglamentaciones se han fijado diversos lineamientos y procedimientos a fin de adelantar la

expropiacion de inmuebles por motivos de utilidad publica e interés social. A pesar de que
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dichos procedimientos han sido modificados, el Estado ha buscado garantizar los derechos
fundamentales y principios constitucionales de los afectados por los procesos de

expropiacion.

Con base en la promulgacidn de las siguientes leyes ha operado el proceso de expropiacion

de inmuebles en nuestro pais:

e Ley1de1943

e Ley135de 1961
e Ley4de1973

e Ley56de 1981

o Ley14de 1983

e Ley30de 1988

e Ley9de 1989

e Ley 160 de 1994
e Ley 388 de 1997
e Ley 1682 de 2013
e Ley 1742 de 2014

En cuanto a la reglamentacién constitucional, en sentencia T — 284 de 1994, la Corte hizo el

siguiente relato historico de la expropiacion en el ordenamiento constitucional colombiano:

El ordenamiento constitucional colombiano reconocié -asi fuera
tacitamente-, desde la Constitucion de Cundinamarca de 1811, la
prevalencia del interés general sobre el particular y, por ende, establecid
la posibilidad de que por motivos de "necesidad publica”, (..)
Posteriormente, las Constituciones provinciales de Tunja de 1811, de
Antioquia, de Cundinamarca y de Cartagena de Indias de 1812, del Estado

de Mariquita de 1815 y la de la Republica de Colombia de 1821, entre
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otras, adoptaron similares enunciados, todos ellos fruto de las
disposiciones que sobre el particular se consagraron en la Declaracion de
los Derechos del Hombre y del Ciudadano de 1789.

La Carta Politica de 1886, consagrd expresamente el principio de la
prevalencia del interés publico sobre el privado y mantuvo la posibilidad
de decretar la expropiacion por "graves motivos de utilidad publica
definidos por el legislador” (Art. 31). Por su parte, la reforma
constitucional de 1936, dentro del nuevo planteamiento social vy
econdmico que se quiso implantar en el Estado colombiano, introdujo,
ademas de la utilidad publica, el concepto de "interés social" como causal
de la expropiacién, asi como posibilidad de decretarla sin indemnizacion,
en los eventos que por razones de equidad defina el legislador (Art. 100).
(...)
Finalmente, el Constituyente de 1991 consagro, en el articulo 58 de la Carta Politica,

el régimen juridico correspondiente a la expropiacion, en los siguientes términos:

ARTICULO 58. Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos
adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser
desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacién
de una ley expedida por motivo de utilidad publica o interés social,
resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad
por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o
social (...)
De lo anterior se colige que, en las diferentes Constituciones expedidas, en lo que se refiere

a los procesos de expropiacion de inmuebles se ha conservado la prevalencia del interés

general sobre el particular.

Asi entonces, con las ultimas reformas perpetradas al Constituyente de 1991, se busco
acortar el tiempo de expropiacion administrativa en aquellos casos en que se considere que
existen motivos de urgencia, agotada la etapa de negociacion directa y sin necesidad de

pasar por la expropiacion por via judicial.
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En relacién con los Derechos fundamentales y principios constitucionales que se deben
tener en cuenta en los procesos de expropiacion predial nuestra Honorable Corte
Constitucional en Sentencia C — 410 DE 2015, dispuso: ”la expropiacion o adquisicion de
un bien por razones de utilidad publica e interés social, ser4 acorde con los mandatos
constitucionales si respeta los valores fundamentales del Estado Social de Derecho, entre
ellos: principio de legalidad, debido proceso, acceso a la justicia y una indemnizacion

justa. ’(Negrilla fuera del texto)

A continuacion, examinaremos algunas definiciones del concepto de adquisicion predial y

expropiacidn a fin de aportar mayor claridad al mismo.

En nuestro sistema normativo el proceso de adquisicion predial es el procedimiento a
través del cual el estado obtiene los inmuebles necesarios (con reserva vial) para la
construccion de proyectos de inversion en el sector de transporte y servicios puablicos como
de agua potable, y que hayan sido calificados como de utilidad publica e interés social.

Respecto a la expropiacion de inmuebles, en Sentencia T — 284 de 1994, la Corte
Constitucional la defini6 como: “un instituto, un negocio o una operacion de derecho
publico, por medio de la cual el Estado, por razones de utilidad publica o de interés social,
priva coactivamente de la titularidad de un determinado bien a un particular, de acuerdo

con un procedimiento especifico y previo el pago de una indemnizacion”.

Acerca de su naturaleza, mediante sentencia C-389 de 1° de septiembre de 1994 (M. P.

Antonio Barrera Carbonell), se expuso:

La expropiacion constituye un medio o instrumento del cual dispone el
Estado para incorporar al dominio publico los bienes de los particulares,
previo el pago de una indemnizacion, cuando éstos se requieran para
atender o satisfacer necesidades de ‘utilidad publica e interés social’,
reconocidas o definidas por la ley, con intervencion de la autoridad

judicial (expropiacién por via judicial) o mediante la utilizacion de los
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poderes publicos propios del régimen administrativo (expropiacion por via

administrativa).

Posteriormente, en sentencia C-358 del 14 de agosto de 1996 se indicé lo siguiente:

La expropiacion implica el ejercicio de una potestad, de la cual es
titular el Estado Social de Derecho, que le permite, con el cumplimiento de
los requisitos constitucionales, quitar la propiedad individual sobre un
determinado bien del beneficio del interés colectivo. De conformidad con
los preceptos fundamentales, la expropiacion comun u ordinaria solo se
aplica si el legislador, por via general, ha sefialado los motivos de utilidad
publica o de interés social; si se ha adelantado un proceso judicial; si se
ha pagado previamente la justa indemnizacion a la que tiene derecho el

afectado

Al respecto, Francisco Gonzalez de Cossio, en su libro Medidas Equivalentes a

Expropiacion en Arbitrajes de Inversion (Cossio) dispuso:

La expropiacion no es perse ilegal bajo el derecho internacional. Siempre
ha quedado fuera de duda que un Estado tiene el poder y el derecho de
expropiar bienes de particulares, sean estos nacionales o extranjeros. Sin
embargo, para que una expropiacion sea licita en la esfera internacional,
deben cumplirse ciertos requisitos. El derecho internacional ha
cristalizado los mismos en lo siguiente: 1. Que sea por causa de interés
publico; 2. Que sea realizada en forma no discriminatoria, de
conformidad con el principio de legalidad y debido proceso, y 3. Debe

mediar una compensacion que sea pronta, adecuada y efectiva.

Francisco Lépez Menudo, Juan Antonio Carrillo Donaire y Emilio Guichot Reina, en su
libro La Expropiacion Forzosa (Francisco Lopez Menudo, 2006), dicen: “La expropiacion
es un medio indeclinable del que los poderes publicos pueden y deben servirse para el

logro de sus fines cuando ello exija privar a los particulares de sus bienes y derechos por
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causa de utilidad publica o interés social”
Luciano Parejo (Alfonso, 2012). Sostuvo lo siguiente:

En definitiva, la expropiacion -como ha sefialado la jurisprudencia- es un
negocio juridico de Derecho publico, derivado del ejercicio de la
correspondiente potestad por el poder publico y al que son esenciales
determinadas garantias para el sujeto pasivo de dicha potestad. Ese
negocio es formal, en la medida en que requiere la presencia y actuacion
de una Administracion puablica y el ejercicio por ésta de la potestad a
través de un procedimiento legalmente determinado y para un objeto
preciso: la privacion singular de una situacion juridica de contenido
patrimonial protegida por el ordenamiento (a titulo de derecho subjetivo o
de simple interés legitimo) y regida por el Derecho privado o comdn (lo
que excluye los bienes de dominio publico y los comunales, sujetos -
incluso por prescripcion constitucional- a un régimen de Derecho publico

mientras dure su afectacion, es decir, su sujecion a dicho régimen)

José Canasi. (Canasi, 1967) Defini6 este concepto asi:

Es una institucion de derecho publico e implica una facultad unilateral del
poder publico en ejercicio del jus imperé regido por principios propios y
ajenos al derecho civil, en todo lo referente al modo de adquirir la
propiedad de bienes, sujeto a modalidades propias, en punto a previa
calificaciéon de utilidad publica por ley formal y con la correspondiente
determinacion del bien, y precedida siempre de indemnizacion, también

previa a la desposesion (...)

Asi entonces, se concluye que la expropiacion es una institucion de derecho publico,
constitucional y administrativo a través de la cual el Estado podra adquirir el dominio de
aquellos bienes que por utilidad publica e interés general se requieran para la consecucién
de obras publicas o de aquellas otras circunstancias en las cuales prime el interés general
sobre el particular, sin que esto signifique el detrimento del expropiado quien previamente a

éste proceso recibirad una justa indemnizacion a fin de compensar los dafios ocasionados por
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dicho proceso.
CLASES DE ADQUISICION PREDIAL

En Colombia existen tres formas para adquirir el dominio de inmuebles por motivos de
utilidad publica e interés social, a continuacion, se detallard a gloso modo el procedimiento

en cada etapa:

e Enajenacion voluntaria o negociacion directa

Es la etapa con la que se inicia la adquisicién predial, procede cuando existe un acuerdo de
voluntades entre los propietarios de los inmuebles que han sido declarados previamente

como de utilidad publica e interés social y el Estado.

Inicia con la declaratoria de utilidad pablica de un proyecto y se concreta con la firma de la
escritura publica de venta del inmueble objeto de adquisicion. Notificada la oferta de
compra al poseedor o propietario inscrito en el folio de matricula inmobiliaria, tendra un
término de treinta (30) dias habiles para su aceptacion, en caso de existir acuerdo respecto
del precio y de las condiciones de la oferta se procederd con la enajenacion voluntaria

conforme lo establece el articulo 14 de la Ley 9 de 1989:

“Si hubiere acuerdo respecto del precio y de las demds condiciones de la oferta con el
propietario, se celebrard un contrato de promesa de compraventa, o de compraventa, segun
el caso. A la promesa de compraventa y a la escritura de compraventa se acompariaran un

folio de matricula inmobiliaria actualizado. (...)”

El precio de la compraventa sera determinado por el avalto comercial del inmueble, este es
expedido por la entidad autorizada por el Estado, ya sea, una lonja de propiedad raiz, el
Instituto de Desarrollo Geografico Agustin Codazzi (IGAC) o la Unidad Administrativa
Espacial de Catastro Distrital (UAECD).

Si, por el contrario, transcurrido el término antes sefialado y el propietario o poseedor
inscrito en el folio de matricula inmobiliaria guarda silencio o rechaza la oferta, la entidad a
través de acto administrativo motivado procedera a efectuar la expropiacion del bien por

via judicial o administrativa, segun sea el caso.



16

Al respecto, nuestra Honorable Corte Constitucional en sentencia C- 1074 de 2002

manifesto lo siguiente:

La etapa de negociacion se denomina ‘“‘enajenacion voluntaria”, en el
proceso de expropiacion judicial, y ‘negociacion directa”’ en la
expropiacion por via administrativa. Esta etapa tiene una duracion
maxima de 30 dias hébiles, contados a partir de la notificacion de la
oferta de compraen el caso de expropiacion judicial, y, a partir de la
ejecutoria del acto que determina que la expropiacion se hard por via
administrativa en dicho evento.

(...)

Si durante el proceso de negociaciéon se logra un acuerdo entre el
particular y la entidad, la enajenacién del bien se perfecciona con la
celebracion de un contrato, que puede ser de compraventa o de promesa
de compraventa. En €l se estipula el precio del bien, las condiciones y los
instrumentos de pago, ya sea en dinero, en titulos valores, en derechos de
construccion y desarrollo, en derechos de participacion en el proyecto
urbanistico, o mediante permuta.

e Expropiacion por via judicial

Esta es la regla general establecida por el Codigo de Procedimiento Civil, surge cuando no
existe acuerdo de voluntades entre las partes en la etapa de enajenacion voluntaria, ya sea
porque el propietario del bien inmueble objeto de expropiacién rechace la oferta de compra

o sencillamente porque guarde silencio.

Esta etapa inicia con la expedicion de una Resolucion en la se ordena la expropiacion del
inmueble por via judicial la cual admite recurso de reposicion. En firme esta Resolucion la
administracion demanda al propietario del inmueble ante la jurisdiccion civil a efectos de

que realice la entrega anticipada del inmueble.

En Sentencia T — 582 de 2012 se detalla el procedimiento de expropiacion judicial de la

siguiente manera:
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El proceso judicial inicia cuando la entidad estatal correspondiente
interpone la demanda de expropiacion contra todos los titulares de
derechos reales sobre el bien en cuestion. De acuerdo con el articulo 62-3
de la Ley 388 de 1997 es posible solicitar desde el auto admisorio de la
demanda la entrega anticipada del inmueble. Para tal fin la parte
interesada debe consignar, como garantia del pago de la indemnizacion,
una suma igual al cincuenta por ciento del valor establecido en la
enajenacion voluntaria. Dicho valor debera ser tenido en cuenta a la hora

del pago de la indemnizacion.

En este proceso no es posible formular excepciones de ningun tipo, vencido el traslado de
la demanda se dictara sentencia la cual es susceptible del recurso de apelacion, con esta
decision se ordena la cancelacién de todos los gravdmenes que recaigan sobre el bien,

igualmente se ordena la practica del avalto y la tasacion de la indemnizacidn de perjuicios.
La Corte sentencia T -360 de 2011, explica lo siguiente:

Dentro del proceso judicial de expropiacion, una vez se haya emitido la
sentencia que declare la expropiacion, el juez debera nombrar dos peritos
(...) uno de ellos de la lista de peritos del Instituto Geogréafico Agustin
Codazzi, (...). Adicionalmente, se deberan anexar los documentos
necesarios para justificar el peritaje. El articulo 456 del Cddigo de
Procedimiento Civil determina que una vez se haya surtido el proceso de
contradiccion y esté en firme el avalio se deberd4 proceder a la
consignacion de la indemnizacion. No obstante, teniendo en cuenta que los
auxiliares de la justicia no son los directores del proceso, el juez debe
valorar las pruebas (articulos 187 y 241 del C. de P.C.), pronunciarse de
oficio respecto del peritaje y establecer el monto de la indemnizacion que

se debe consignar.

Asi las cosas, en firme el avalto la entidad debera consignar el valor y se procedera con la

entrega del bien.
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e Expropiacién por via administrativa

La ley de Reforma Urbana 388 de 2007 contempla el tramite expropiatorio por via
administrativa. Establece que ademas de los motivos de utilidad publica e interés social este
tramite se deberad adelantar por condiciones de urgencia manifiesta determinadas por el

concejo municipal o distrital.

En este caso, la administracion tiene la potestad de iniciar la etapa de expropiacion
administrativa, mediante resolucién dirigida al destinatario de la oferta de compra, la cual,
debe contener el valor de la indemnizacion segun el avalto y la forma de pago; en relacion
con lo anterior, nuestra Honorable Corte Constitucional en Sentencia CC- 476 de 2007,

dispuso lo siguiente:

En ese orden de ideas destaca que la expropiacién por via administrativa
es un instrumento definido Gnica y exclusivamente para agilizar la
adquisicion de inmuebles que se requieren con prontitud, seglin las
condiciones de urgencia previstas por el legislador, y no para vulnerar los

derechos de los propietarios.

Seflala que la expropiacion administrativa no es otra cosa que el
reconocimiento, en cabeza de la administracion, del poder juridico para
decidir, a través de un acto administrativo motivado, mediante la
aplicacion del derecho en un caso concreto, que existen motivos de
utilidad pablica e interés social definidos por el legislador, que legitiman y
justifican una expropiacién y regulan el monto de la indemnizacion que
debe pagarse al expropiado y la forma de pago. A diferencia de lo que
sucede en la expropiacion judicial, en la que la etapa de negociacion
directa la adelanta la entidad estatal y la etapa expropiatoria propiamente
dicha es competencia del Juez Civil del Circuito, en la via administrativa
la autoridad expropiante adelanta tanto la etapa de enajenacion

voluntaria como la de expropiacion; convergen por consiguiente en ésta la
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totalidad del proceso de adquisicion predial por motivos de utilidad
publica; es decir, la entidad administrativa queda investida de poder
juridico para determinar el valor de la indemnizacion, tomando en

consideracion las garantias constitucionales ya referidas.

El Consejo de Estado en sentencia del 09 de febrero de 2012, respecto de la expropiacion

por via administrativa, preceptuo:

(...) se tiene que la expropiacion administrativa (...) también se presenta
luego de fracasada la negociacion entre la Administracion y el propietario,
pero que es excepcional en la medida en que es necesario que se configure
una emergencia imprevista, en cuyo caso la ley autoriza la declaracion de
urgencia para adquirir el predio, es decir, solo procede cuando la
destinacion del bien expropiado sea para alguno de los fines previstos
expresamente en la ley (articulo 63 Ley 388 de 1997), previa declaratoria
de urgencia, cuyas causales también estan expresamente delimitadas en la
misma normativa (articulo 65, ibidem). Ademas, de conformidad con lo
previsto en el articulo 64 idem, que la declaracion de las condiciones de
urgencia que autorizan la expropiacion, sea realizada por la instancia o
autoridad competente, segun lo determine el concejo municipal o distrital,

o la junta metropolitana, segln sea el caso, mediante Acuerdo.

Igualmente, el Consejo de Estado en sentencia de 2 de septiembre de 1996, resalta los

argumentos expuestos por el Magistrado Antonio Barrera Carbonel, asi:

Como lo seiala el Magistrado Antonio Barrera Carbonell, “la
expropiacion administrativa no es otra cosa que el reconocimiento, en
cabeza de la administracion, del poder juridico para decidir, a través de
un acto administrativo motivado, mediante la aplicacion del derecho en un
caso concreto, que existen los motivos de utilidad publica e interés social
definidos por el legislador, que legitiman y justifican una expropiacién y

regulan el monto de la indemnizacion que debe pagarse al expropiado y la
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forma de pago.(...)

En cuanto a la competencia para fijar el procedimiento para adelantar la
expropiacion por la via administrativa, sefiald: ...no resulta extrafio a la
Constitucion que se puedan establecer uno o varios regimenes especificos
para adelantar la expropiacion por via administrativa, tanto como no lo es
la inclusion de varios regimenes de expropiacion por via judicial,
dependiendo por ejemplo, el tipo de propiedad de que se trate o de la
naturaleza de los bienes objeto de la expropiacion o de su ubicacion. Los
varios procedimientos de expropiacion por via administrativa pueden
establecerse, como en el decreto bajo examen en correspondencia con los

casos en que procede adelantarla y para ello esta habilitado el legislador

Como se indico con anterioridad, cuando se configuren todos los requisitos para declarar la
expropiacion de un bien inmueble por via administrativa mediante resolucion dirigida al

destinatario de la oferta de compra inicial se ordenara la expropiacion.

Esta resolucion sera susceptible de recurso de reposicion el cual debera resolver la entidad
en el término de diez (10) dias, en firme la presente resolucion se debera inscribir en el
folio de matricula inmobiliaria del inmueble, produciendo los siguientes efectos

consagrados en el articulo 70 de la Ley 388 de 1997:

El derecho de propiedad y los derechos reales se trasladaran a la entidad que ordend

la expropiacion.

e La entidad entregard en forma inmediata al particular expropiado, el valor

correspondiente o precio indemnizatorio.

e La entidad podra exigir la entrega material del bien inmueble sin necesidad de
intervencion judicial, para lo cual podra solicitar la intervencion de las autoridades

de policia.

e Nace para la entidad la obligacion de destinar el bien para los fines de utilidad
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publica o interés general que generaron la declaratoria dentro de los tres 3 afios

siguientes a la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos.

Con el fin de obtener la nulidad y el restablecimiento del derecho del lesionado por la
expropiacion por via administrativa o bien sea, para controvertir la indemnizacion
reconocida procede la accion especial contencioso-administrativa la cual se debera
interponer dentro de los cuatro meses calendario siguientes a la ejecutoria de dicha

resolucion. (Art. 71. Ley 388,1997)

La expropiacién es un mecanismo regulado en la Ley 56 de 1961, Ley 9 de 1989 y Ley 388
de 1997, entre otras normas. Dichas disposiciones establecen los motivos por los cuales un
bien puede ser declarado de interés social o de utilidad puablica, por ejemplo, los bienes
destinados para la construccion de infraestructura de servicios publicos y la preservacién de
cuencas hidricas. El procedimiento que se debe surtir para la expropiacion debe ser
precedido por el proceso de la enajenacion voluntaria. En caso de que no se llegue a un
acuerdo se debe acudir a la expropiacién judicial, la cual se encuentra regulada en el
Codigo de Procedimiento Civil -articulos 451 y subsiguientes-, y en algunos casos
excepcionales, por el proceso de expropiacion administrativa de acuerdo a la Ley 388 de

1997. (Corte Constitucional Sentencia T- 360 MP Juan Henao)

LA PROPIEDAD PRIVADA

Para hablar acerca de lo que hoy entendemos como el derecho de la propiedad privada, sus
limitaciones y sus alcances en el Derecho colombiano, es importante hacer una breve
resefia histérica del concepto; asi, cabe sefialar que: “La expresiébn mas antigua de
propiedad que se conoce es mancupium 0 mancipium, de manu capere, que quiere decir
«adquirir alguna cosa por medio de la mano, vale decir, por medio de la fuerza», El
concepto de dominio, por su parte, viene de dominus, que quiere decir «sefior, amo e

implica la potestad de/ duerio sobre una cosa corporal”’(Robles, 2013, pag. 58).

Como antecedente histérico tenemos que el derecho a la propiedad privada siempre fue
catalogado como un derecho absoluto e incluso autoritario, sin embargo, después del siglo

XVIII, dicha concepcion fue cambiando, especialmente con el pensamiento socialista de la
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propiedad, que en ultimas buscaba que se extinguieran las clases sociales, generando que
este derecho se hiciera extensivo hasta el punto de que hoy en dia hablamos de un derecho

individual, pero con limites y sin que se desconozcan los derechos colectivos.

Como consecuencia de lo anterior, el derecho a la propiedad fue perdiendo ese poder
absoluto que existia y que prevalecié por mucho tiempo, hasta tal punto que surge la
necesidad de empezar a limitar este derecho, ante esto: “Las restricciones que imponen los
diferentes sistemas juridicos actuales al derecho de propiedad, estan inspirados en la
Declaracion de los derechos del hombre de 1789 (HAROUEL, 2000). (Arenas, 2011, pag.
63).

El concepto de propiedad privada es acogido por el Codigo Civil Colombiano, el articulo
669, en los siguientes términos: “ARTICULO 669. CONCEPTO DE DOMINIO. El
dominio que se llama también propiedad es el derecho real en una cosa corporal, para

gozar y disponer de ella arbitrariamente, no siendo contra ley o contra derecho ajeno .

Vale la pena resaltar que asi como existen bienes de uso privado, existen bienes que son de
uso publico y que pertenecen al Estado, los cuales gozan también de proteccion
constitucional y legal, en este orden de ideas tenemos que: “la propiedad publica hace
referencia a todos aquellos bienes normalmente estatales y excepcionalmente privados, que
se distinguen no por su titularidad sino por su afectacion al dominio publico, por motivos
de interés general, Articulo 1 Constitucion Politica, relacionado con la riqueza cultural
nacional, el uso publico y el espacio publico. Estos se encuentran determinados no sélo
por su calificacion legal sino por su destilacion o afectacion, y puede ser: benes afectados
al fomento de la riqueza nacional, bienes afectados al uso publico y bienes afectados al
espacio publico”. (Robles, 2013, pag. 71)

La Constitucion Politica de 1991, a través de la cual se imponen los principios que permiten
la construccién de un Estado de derecho definido, como aquel que «garantiza estandares
minimos de salarios, alimentacién, salud, habitacion, educacién, asegurados para todos
los ciudadanos bajo la idea de derecho y no simplemente de caridad» (Robles, 2013, Pag.
66), se contempla el derecho a la propiedad privada, en el articulo 58, el cual sefiala:
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ARTICULO 58. Modificado por el art. 1, Acto Legislativo No. 01 de 1999.
el nuevo texto es el siguiente: Se garantizan la propiedad privada y los
demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no
pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de
la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad publica o interés
social, resultare en conflicto los derechos de los particulares con la
necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés

publico o social.

La propiedad es una funcion social que implica obligaciones. Como tal, le

es inherente una funcién ecoldgica.

El Estado protegera y promovera las formas asociativas y solidarias de
propiedad.

Por motivos de utilidad pablica o interés social definidos por el legislador,
podré haber expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacion
previa. Este se fijara consultando los intereses de la comunidad y del
afectado. En los casos que determine el legislador, dicha expropiacion
podra adelantarse por via administrativa, sujeta a posterior accion

contenciosa-administrativa, incluso respecto del precio.

“En la norma anterior se ratifica la funcién social que tiene la propiedad, lo que implica, a
juicio de la Corte Constitucional, que ademas de cumplir con los objetivos de satisfaccion

personal, debe satisfacer necesidades de interés comdn o social ” (Robles, 2013, Pag. 68)

Aunque el derecho a la propiedad no constituye per se un derecho fundamental, si puede
llegar a serlo, no a partir de una consideracion abstracta, sino en virtud de circunstancias
especificas de su ejercicio. Para tal fin, en cada caso sera necesario aplicar un test que
involucre la suma de principios, valores y derechos constitucionales (Robles, 2013, péag.
70).

Al respecto, nuestra Honorable Corte Constitucional, en sentencia T-506 de 1992, sefialo:
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“ Solo en el evento en que ocurra una violacion del derecho a la propiedad que conlleve
para su titular un desconocimiento evidente de los principios y valores constitucionales
que consagran el derecho a la vida, a la dignidad y a la igualdad, la propiedad adquiere
naturaleza de derecho fundamental y, en consecuencia, procede la accion de tutela. Dicho,
en otros términos, la propiedad debe ser considerada como un derecho fundamental,
siempre que ella se encuentre vinculada de tal manera al mantenimiento de unas
condiciones materiales de existencia, que su desconocimiento afecte el derecho a la

igualdad ya llevar una vida digna”

La Constitucion de 1991concibe la propiedad no bajo la Optica iusprivatista contenida en el
articulo 669 del Codigo Civil, sino a partir de una vision general, de la cual aquélla forma
parte. En tal sentido sefiala que «Materialmente, la propiedad es un elemento fundamental
del sistema social que sirve para "organizar y aplicar la riqueza social para que genere
desarrollo econdmico” y permite satisfacer las necesidades de la poblacion. Juridicamente,
la propiedad -como concepto- se proyecta en variados regimenes segun el tipo de bien y
las exigencias concretas de la funcion social y en una pluralidad de titularidades privada,
solidaria, estatal» (Robles, 2013, Pég 70).

En los términos anteriores, hoy en dia el derecho a la propiedad privada se encuentra
protegido Constitucionalmente, sin embargo, puede llegar a ser restringido por el Estado,
en cumplimiento de sus fines estatales, cuando existan motivos de utilidad publica o de
interes social que justifiquen imponer en un particular cargas que en principio no tendria
porque soportar, es por esta razon que igualmente se le debe reconocer una indemnizacion
previa que equilibre la relacion Particular-Estado, y para que esto sea efectivo dicha
indemnizacién debe ser sobre todo justa.

“En este orden de ideas, la restriccion al derecho de propiedad puede ser invocada por el
Estado, a condicién que exista un proceso equitativo, o como bien lo estipula la
Convencion interamericana sobre derechos humanos, una ‘“igualdad de armas” entre el
titular del derecho de propiedad y el Estado 2. Esta igualdad relativa se ve vulnerada por
la posicion o poder dominante del estado sobre el ciudadano de algun modo se podria

comparar esta posicion como ocurre en las clausulas.
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En virtud de la funcién social de la propiedad, se supera la teoria clasica que la concebia
como un derecho subjetivo absoluto, imponiéndole obligaciones a sus titulares, es decir,
redefine el sentido mismo de lo individual a partir de la toma de conciencia sobre el hecho
que «el ser y el tener de cada ciudadano, necesariamente estd y ha de estar en funcion de
los demés: una conviccion solidarista emanada de la realidad, que la norma no hace mas

que repetir y refrendar”. (Robles, 2013, pag. 73)

De esta manera, es importante traer a colacion que nuestra Constitucion Politica en su
articulo 1° reza: “La Republica de Colombia esta fundada, entre otros, en la prevalencia
del interés general”, y en el articulo 58 se tiene que: “Cuando de la aplicacion de una ley
expedida por motivos de utilidad pdblica o interés social, resultaren en conflicto los
derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado
debera ceder al interés publico o social”. Lo anterior, se materializa como ya lo vimos,

con la expropiacion.

e Laindemnizacion en los procesos de adquisicion predial

La palabra indemnizacion deriva del verbo indemnizar (resarcir de un dafio o perjuicio).
Este verbo a su vez, proviene del adjetivo indemnis, indemne (libre o exento de dafio) que,
a su vez esta formado por el prefijo negativo —in y la raiz de la palabra damnum, damni
(dafio, perjuicio). Por esta razon, el concepto implicito de indemnizacion es el acto por el

cual es resarcido alguien por algin dafio que se le ha hecho.

Segun la Real Academia Espafiola, la palabra indemnizacion significa:

“Resarcir de un dafio o perjuicio, generalmente mediante compensacién econémica”.

El articulo 58 de la Constitucion de 1991, modificado por el articulo 1° del Acto Legislativo
01 de 1999, establece: “Por motivos de utilidad publica o de interés social definidos por el

)

legislador, podrad haber expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacion previa.’
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Lo anterior significa que, el objeto de la indemnizacion es compensar los dafios
ocasionados al propietario del inmueble expropiado a fin de equilibrar las cargas publicas
que éste tuvo que soportar, sacrificando su derecho a la propiedad a causa de la prevalencia

del interés general sobre el particular.

Segun lo establece nuestra constitucion politica, la indemnizacién por expropiacion debe

cumplir dos caracteristicas especiales:

e Debe ser previay

e Debe fijarse consultando los intereses del afectado.

El caracter previo significa que debe pagarse antes del traspaso de dominio del bien. Al
respecto la Corte en Sentencia C — 153 de 1994, sostuvo que: “La indemnizacion tiene pues
un presupuesto de legitimidad para el ejercicio de la potestad de expropiar: su caracter
preventivo, constituido por la indemnizacion previa. En efecto, la transferencia de la

propiedad no puede producirse sin que previamente se haya pagado la indemnizacion.”

De igual manera, la sentencia C-1074 de 02, sostiene: “La indemnizacion debe ser justa, es

decir, debe ser fijada teniendo en cuenta los intereses de la comunidad y del afectado v,

por lo tanto, esos intereses deben ser ponderados caso por caso .

Ademas de lo anterior, y a pesar de que el citado articulo 58 de la Carta Politica no
establece que la indemnizacion debe ser justa, jurisprudencialmente se ha reconocido esta
caracteristica argumentando “la necesidad de ponderar los intereses de la comunidad y del

afectado al momento de fijar la indemnizacion por expropiacion”.

Al respecto, la Corte en Sentencia C — 1074 de 2002, indico: “Para armonizar la
satisfaccion del interés general con la proteccion de los derechos individuales, las

autoridades deben minimizar las incomodidades que se causen al particular con la medida

y para ello debe indemnizarsele de manera justa, previa y total. ”(Subraya fuera del texto)
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En concordancia con lo anterior, el articulo 21 del Pacto de San José establece: “ninguna
persona puede ser privada de sus bienes, excepto mediante el pago de indemnizacion
justa, por razones de utilidad publica o de interés social en los casos y segun las formas

establecidas por la ley.”

Del mismo modo el articulo 17 de la Declaracion de los Derechos del Hombre y del
Ciudadano de 1789, dispuso: “Siendo la propiedad un derecho inviolable y sagrado, nadie
podrd ser privado de ella sino en caso evidente de necesidad publica, debidamente

justificada y previa una justa indemnizacién.”

De lo anterior, concluimos que la indemnizacion debe ser INTEGRAL, quiere decir que,
debe dejar sin dafo al expropiado, “indemne” dejarlo en igual situacion econdémica en la
que estaba, debe indemnizar el dafio, todo el dafio y nada mas que el dafio por este

motivo se dice que debe ser previa, justa y total.

Para la Corte el ejercicio de la potestad expropiatoria supone un singular sacrificio de los
derechos del afectado, en la medida que vulnera su voluntad al disponer del peculio
privado. Con el fin de repararlo, el constituyente ha previsto, como consecuencia de esa
facultad, una indemnizacion que equilibra los derechos materia del dafio causado, el cual se

explica por una accioén administrativa que es legitima (Cfr. Sentencia C-153 de 1994).

La indemnizacion, segiin la Corte Suprema de Justicia, es “definicion y reconocimiento del
derecho del propietario, con anterioridad a la expropiacion, de modo que no haya, por una
parte, expropiaciones arbitrarias, y por otra, que el duefio pueda contar desde entonces con
bienes o valores comerciales, enajenables y ciertos, equivalentes al perjuicio causado” (Cfr.
Sala Plena, sentencia del 11 de diciembre de 1964)

Adicionalmente, el articulo 58 Superior destaca como hecho nuevo que la indemnizacion
“se fijara consultando los intereses de la comunidad y del afectado”. De esta manera se

busca conciliar derechos particulares y deberes sociales, dado que la persona expropiada,
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con fundamento en el principio de igualdad (articulo 13 ib.), debe obtener un equilibrio
frente a la carga pablica que le ha sido impuesta. De acuerdo con lo anotado, la
indemnizacién cumple y exige dos condiciones: debe (i) ser previa y (ii) fijarse consultando
los intereses de la comunidad y del afectado. Aun cuando el texto constitucional
mencionado no establece que sea justa ni plena, esta Corporacion ha referido estos otros
elementos en concordancia con la Convencién Americana sobre Derechos Humanos (Pacto

de San José de Costa rica), ratificado por Colombia mediante la Ley 16 de 1972.

Bajo estos parametros, la Corte ha establecido como caracteristicas constitucionales de la
indemnizacién en caso de expropiacion, las siguientes: (i) La indemnizacién debe ser
pagada antes del traspaso del dominio del bien: Esta Corporacion en numerosas ocasiones
ha destacado el caracter, la condicion o la exigencia previa de la indemnizacion y menos
veces se ha referido al momento preciso de pago. En la sentencia C-153 de 1994, como
aspecto sustancial, conforme a los fines del articulo 58 Superior, indico que “la
expropiacion exige la indemnizacion previa a la transferencia del derecho de dominio”, en
los siguientes términos: “La indemnizacion tiene pues un presupuesto de legitimidad para el
ejercicio de la potestad de expropiar: su caracter preventivo, constituido por la

indemnizacién previa.

En efecto, la transferencia de la propiedad no puede producirse sin que previamente se haya

pagado la indemnizacién.

En el ordenamiento colombiano la expropiacion se constituye con el pago seguido de la
obligacion de transmitir el dominio del bien. Esa transmision de la propiedad es distinta del
acuerdo con el objeto a dar, de suerte que si se trata de un bien inmueble -como lo sefiala la
norma acusada-, no basta la entrega y la posesion util y pacifica de la cosa, sino que es
indispensable un acto traslaticio, consistente en la sentencia y el acta de entrega, que

configuran el titulo traslaticio que posteriormente sera inscrito en el registro.

En otras palabras, la entrega anticipada del inmueble no es a titulo traslaticio de dominio
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sino a titulo de tenencia. Luego no se viola aqui -como lo pretende el actor- sino que se
protege el derecho de propiedad, pues la expropiacion exige la indemnizacién previa a la
transferencia del derecho de dominio, mas no la indemnizacion previa a la entrega de la
tenencia de la cosa” (Cfr. Sentencia C-1074 de 2002).

En ese orden, cuando un particular se ve constrefiido por el Estado a transferirle una
porcion de su patrimonio por motivos de utilidad pdblica o de interés social debidamente
determinados por el legislador, tiene derecho al pago de una indemnizacion previa, garantia
sobre la cual también se ha pronunciado el Consejo de Estado (Seccién Primera, sentencia
de mayo 14 de 20009. radicacion 2005-03509-01).

e Criterios para indemnizar.

La indemnizacion comprende el pago de una compensacion por el inmueble expropiado
mas la tasacion de perjuicios patrimoniales ocasionados, por lo que se considera que es de
caracter reparatoria por estar compuesta por el dafio emergente y el lucro cesante.

El Dafio Emergente, es el reconocimiento que el Estado hace de todos los costos en que
incurre el propietario con ocasion de la venta del inmueble, se reconoceran los costos por
notariado y registro, desmonte, embalaje, trasteo, traslado, montaje de bienes muebles,
desconexién de servicios publicos domiciliarios, gastos de publicidad, arriendo, bodegaje
y/o almacenamiento provisional, impuesto predial, adecuacion del inmueble de reemplazo,

adecuacion de las areas remanentes y perjuicios derivados por la terminacién de contratos.

El dafio emergente supone, por tanto, una pérdida sufrida, con la consiguiente necesidad
—para el afectado— de efectuar un desembolso si lo que quiere es recuperar aquello que se
ha perdido. El dafio emergente conlleva que algin bien econémico salié o saldra del

patrimonio de la victima.

Al respecto, el articulo 1614 del Cadigo Civil, establece: “Entiéndese por dafio emergente

el perjuicio o la pérdida que proviene de no haberse cumplido la obligacion o de haberse

1

cumplido imperfectamente, o de haberse retardado su cumplimiento...’
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Por otra parte, el lucro cesante son las utilidades que el propietario deja de percibir como
consecuencia de la adquisicion predial. Por ejemplo, la pérdida de utilidad por contrato de

arrendamiento y por otras actividades de tipo econémico.

Vale la pena resaltar que en cuanto se refiere al lucro cesante, este se reconoce por un

término maximo de 6 meses, segun se determind en el articulo 37 de la Ley 1682 de 2013.

En virtud de lo anterior, el numeral 6° del articulo 62 de la Ley 388 de 1997. La norma
establece: “6. La indemnizacion que decretare el juez comprendera el dafio emergente y el
lucro cesante. El dafio emergente incluira el valor del inmueble expropiado, para el cual el

juez tendra en cuenta el avalio comercial elaborado de conformidad con lo aqui previsto.”

En cuanto al Lucro Cesante el articulo 1614, dispone: “...lucro cesante, la ganancia o
provecho que deja de reportarse a consecuencia de no haberse cumplido la obligacion, o

2

cumplido imperfectamente, o retardado su cumplimiento

e Criterios para calcular el valor del inmueble objeto de adquisicion predial.

El valor para la negociacion del inmueble sera fijado por un avalto comercial. Tal y como
lo indican los articulos 23 y 37 de la Ley 1682 de 2013, los cuales establecen que el avalto
comercial contendra, ademas del precio comercial del inmueble objeto de adquisicion, la
indemnizacién que fuere del caso pagar por afectar el patrimonio de los particulares,
indicando que este incluira el dafio emergente y lucro cesante derivado del proceso de

adquisicion predial por motivos de utilidad pablica e interés social. (IGAC 2014)

Se entiende por valor comercial de un inmueble “el precio mas favorable por el cual éste
se transaria en un mercado donde el comprador y el vendedor actuarian libremente, con el
conocimiento de las condiciones fisicas y juridicas que afectan el bien” (Corte Suprema de
Justicia, sala de casacion civil, (31 de agosto de 2010, expediente 2004-00180-01) [M.P,
Edgardo Villamil]).

El articulo 61de la Ley 388 de 1997, establece:
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El precio de adquisicion sera igual al valor comercial determinado por el
Instituto Geogréfico Agustin Codazzi, la entidad que cumpla sus funciones,
0 por peritos privados inscritos en las lonjas o asociaciones
correspondientes, segun lo determinado por el Decreto-Ley 2150 de 1995,
de conformidad con las normas y procedimientos establecidos en el
decreto reglamentario especial que sobre avaltos expida el gobierno. El
valor comercial se determinard teniendo en cuenta la reglamentacion
urbanistica municipal o distrital vigente al momento de la oferta de
compra en relacion con el inmueble a adquirir, y en particular con su

destinacién econémica.

Finalmente, es importante mencionar los parametros establecidos por el articulo 21 del

Decreto 1420 de 1998, para la elaboracion del avalio comercial:

1. La reglamentacion urbanistica municipal o distrital vigente al momento de la
realizacion del avaluo en relacion con el inmueble objeto del mismo.

2. Ladestinacion econdémica del inmueble.

3. Para los inmuebles sometidos al régimen de propiedad horizontal, el avalio se
realizard sobre las areas privadas, teniendo en cuenta los derechos provenientes de
los coeficientes de copropiedad.

4. Para los inmuebles que presenten diferentes caracteristicas de terreno o diversidad
de construcciones, en el avallo se deberan consignar los valores unitarios para cada
uno de ellos.

5. Dentro de los procesos de enajenacidn y expropiacion, que afecten parcialmente el
inmueble objeto del avaltio y que requieran de la ejecucién de obras de adecuacion
para la utilizacion de las areas construidas remanentes, el costo de dichas obras se
determinarad en forma independiente y se adicionara al valor estimado de la parte
afectada del inmueble para establecer su valor comercial.

6. Para los efectos del avallio de que trata el articulo 37 de la Ley 9 de 1989, los
inmuebles que se encuentren destinados a actividades productivas y se presente una

afectacion que ocasione una limitacion temporal o definitiva a la generacion de
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ingresos provenientes del desarrollo de las mismas, debera considerarse
independientemente del avalto del inmueble, la compensacion por las rentas que se
dejaran de percibir hasta por un periodo maximo de seis (6) meses.

7. Cuando el objeto del avalto sea un inmueble declarado de conservacion historica,
arquitecténica o ambiental, por no existir bienes comprables en términos de
mercado, el método utilizable serd4 el de reposicidbn como nuevo, pero no se
descontara la depreciacion acumulada, también deberd afectarse el valor por el
estado de conservacion fisica del bien. Igualmente, se aceptard como valor
comercial de dicho inmueble el valor de reproduccién, entendiendo por tal el
producir el mismo bien, utilizando los materiales y tecnologia con los cuales se

construyd, pero debe tenerse en cuenta las adecuaciones que se le han introducido.

8. La estratificacion socioeconémica del bien

ANALISIS Y CONCLUSIONES ARTICULO 6° LEY 1742 DE 2014

LEY 1742 DE 2014, “por la cual se adoptan medidas y disposiciones para los proyectos
de infraestructura de transporte, agua potable y saneamiento basico y los demas sectores
que requieran expropiacion en proyectos de inversion que adelante el Estado y se dictan

otras disposiciones”.

Procedimiento de adquisicion predial - Ley de infraestructura, modificada por la Ley 1742
de 2014.

Con la expedicion de esta Ley se tiene que, al ser relativamente nueva, ya existen criticas
respecto al procedimiento que establece para efectos de realizar el pago a los afectados,
igualmente, se encuentran en curso demandas de inconstitucionalidad por considerarse que
se ponen en peligro derechos y principios consagrados en nuestro ordenamiento juridico, es
de aclarar, que dicha Ley fue expedida con el fin de establecer plazos méas cortos para la
expropiacion de los inmuebles, lo cual contribuye a la ejecucion de proyectos de transporte,
infraestructura, agua potable y demas proyectos de inversion del Estado, de una manera

mas rapida y eficiente
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En los anteriores términos tenemos que el articulo 6° de dicha Ley sefiala que, si no se llega
a ningun acuerdo con el particular, el Estado de manera automética hara el pago
previamente con base al avalto catastral del inmueble, ademas del reconocimiento y pago

de una indemnizacion que se calcula durante la etapa de la oferta de la compra.

En este punto de nuestra investigacion analizaremos si con las modificaciones efectuadas al
procedimiento de adquisicion predial con la expedicion de la 1742 de 2014, existe

vulneracién de derechos y principios constitucionales.
El articulo 6 de la mencionada ley dispone:

“Articulo 6. El articulo 37 de la Ley 1682 de 2013 quedara asi:

Articulo 37.El precio de adquisicion en la etapa de enajenacion
voluntaria sera igual al valor comercial determinado por el Instituto
Geogréfico Agustin Codazzi (IGAC), los catastros descentralizados o por
peritos privados inscritos en lonjas o asociaciones, de conformidad con las
normas, metodos, parametros, criterios y procedimientos que sean fijados

por el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC).

El valor comercial se determinara teniendo en cuenta la reglamentacién
urbanistica municipal o distrital vigente al momento de la oferta de
compra en relacién con el inmueble a adquirir y su destinacion econémica
y, de ser procedente, la indemnizacion que comprendera el dafio

emergente y el lucro cesante.

El dafio emergente incluird el valor del inmueble. El lucro cesante se
calculara segun los rendimientos reales del inmueble al momento de la

adquisicion y hasta por un término de seis (6) meses.

En la cuantificacion del dafio emergente solo se tendré en cuenta el dafio

cierto y consolidado.


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=55612#37

34

En caso de no llegarse a acuerdo en la etapa de enajenacion voluntaria, el
pago del predio sera cancelado de forma previa teniendo en cuenta el
avaluo catastral y la indemnizacion calculada al momento de la oferta de

compra, en la etapa de expropiacion judicial o administrativa.

El valor catastral que se tenga en cuenta para el pago sera proporcional

al area requerida a expropiar para el proyecto que corresponda.

Con el fin de evitar la especulacion de valores en los proyectos de
infraestructura a través de la figura del autoavallo catastral, la entidad
responsable del proyecto o quien haga sus veces, informara al IGAC o a
los catastros descentralizados el area de influencia para que proceda a
suspender los tramites de autoavallo catastral en curso o se abstenga de

recibir nuevas solicitudes.

Para el cumplimiento de este articulo se debera tener en cuenta lo

preceptuado por la Ley 1673 de 2013

La anterior disposicion modificd los criterios de pago por concepto de indemnizacion
establecido en los articulos 61 y siguientes de la Ley 388 de 1997, el cual en su
procedimiento establecia que el precio de adquisicion del inmueble serd igual al valor
comercial indistintamente de la etapa en la cual se decrete la negociacion o expropiacién

del predio.

Asi las cosas, del andlisis efectuado en el presente articulo investigativo consideramos que
las disposiciones previstas por el legislador en el articulo 6 de la ley 1742 de 2014, en el
sentido de efectuar el pago de la indemnizacion del avalio comercial al avallo catastral, no
resultan razonables ni proporcionadas y estan en contravia de las disposiciones legales,
constitucionales y jurisprudenciales, con las cuales aunque si bien es cierto prevalece el

interés general sobre el interés particular, el Estado le debe garantizar al particular afectado


http://www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/Norma1.jsp?i=53881#0
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una retribucion econdémica que lo deje en iguales o0 mejores condiciones en las que se

encontraba antes de restringirle su derecho a la propiedad privada.

“En otras palabras, el hecho de que en estos casos el interés general deba prevalecer sobre
el interés privado no significa en modo alguno que por dichas circunstancias queden
excluidas las garantias que la constitucion reconoce en favor del propietario, pues no puede
pretenderse que éste deba asumir a titulo personal un detrimento en su patrimonio, como
consecuencia de la ruptura del principio de igualdad en el reparto de las cargas publicas.
(Consejo de Estado Seccion Primera, CP Rafael E. Oftaud Lafont Pianeta, Rad: 2005-
03509-01)

Ahora bien, en cuanto a lo dispuesto en la Ley en mencion, al establecer que en caso de no
Ilegar a ningun acuerdo dentro de la etapa de negociacion directa el pago del inmueble sera
cancelado de forma previa teniendo en cuenta el avallo catastral, ya sea en la etapa de
expropiacion judicial o administrativa, consideramos que se vulnera el derecho a la defensa
y a la contradiccion del particular afectado, en razon a que se niega el ejercicio del derecho
de réplica al no poder contradecir dicho pago, es decir, que no tiene la posibilidad de

defender sus intereses patrimoniales.

El principio de contradiccion permite la participacion de los administrados en la valoracion
y practica de las pruebas dentro de cualquier actuacion administrativa

Al respecto, el profesor Santofimio Gamboa (2004) manifiesta que el derecho
administrativo: “(...) Se refiere por lo tanto no solo al debate en la formacion de la
decision, sino también a su impugnacién posterior, permitiendo a los interesados acudir
tanto a la via gubernativa como jurisdiccional. Su existencia consolida los presupuestos de
cualquier Estado organizado juridicamente, en la medida en que implica la natural
posibilidad de participar en la practica y evaluacion de las pruebas en la actuacion
administrativa, al igual que, como lo expusimos, la posibilidad de indicar las razones
sustanciales y formales por las cuales considera que la administracion se equivoco y violo

el ordenamiento, al adoptar decisiones lesivas a sus intereses. (...)"

Con lo anterior, encontramos que con la vulneracion del derecho a la defensa y a la
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contradiccion, se esta igualmente transgrediendo el derecho al debido proceso, por cuanto
el particular debera sujetarse al pago ofrecido en la etapa de negociacion directa, sin tener
la mas minima posibilidad de controvertirlo, ya que al efectuar alguna impugnacion se
reduciria el pago al avallo catastral, el cual es inferior al avalio comercial, lo que

representaria una perdida y detrimento patrimonial para el afectado.

Por lo anterior, es evidente que dichas disposiciones violan el derecho al debido proceso y

el principio de legalidad.

La jurisprudencia constitucional ha definido el derecho al debido proceso, como el conjunto
de garantias previstas en el ordenamiento juridico, a través de las cuales se busca la
proteccion del individuo incurso en una actuacion judicial o administrativa, para que
durante su tramite se respeten sus derechos y se logre la aplicacion correcta de la justicia, la
misma jurisprudencia ha expresado que el respeto al derecho fundamental al debido
proceso le impone a quien asume la direccion de la actuacién judicial o administrativa la
obligacion de observar, en todos sus actos, el procedimiento previamente establecido en la
Ley o en los reglamentos, “con el fin de preservar las garantias, derechos y obligaciones
de quienes se encuentran incursos en una relacién juridica, en todos aquellos casos en que
la actuacion conduzca a la creacion, modificacion o extincion de un derecho o a la
imposicion de una sancion ”. En este sentido, el derecho al debido proceso se muestra como
desarrollo del principio de legalidad, o representa un limite al ejercicio del poder publico, y
en particular; al ejercicio del ius puniendi del estado. En virtud del citado derecho, las
autoridades estatales no podran actuar en forma omnimoda, sino dentro del marco juridico
definido democraticamente, respetando las formas propias de cada juicio y asegurando la
efectividad de aquellos mandatos que garantizan a las personas el ejercicio pleno de sus
derechos. (Corte Constitucional, sentencia C - 980 de 2010)

Para concluir, personalmente encontramos que las disposiciones establecidas en el articulo
6° de la Ley 1742 de 2014, produce efectos negativos al procedimiento de expropiacion por
cuanto vulnera derechos y principios constitucionales tales como: el derecho a la igualdad,

teniendo en cuenta que la persona expropiada al limitarse su patrimonio no tiene por qué
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asumir una carga publica tan desproporcionada al reducir el pago de su inmueble a un
avallo catastral, ya que la indemnizacion que se le debe otorgar debe reparar todos los
dafos ocasionados por dicha medida, equilibrando de esta forma la carga publica que le ha

sido impuesta.

En cuanto al derecho de defensa y contradiccion, encontramos que a pesar de que el estado
con esta nueva disposicion busca evitar dilaciones procesales, acortando los plazos, esta
constrifiendo al afectado a aceptar la oferta en la etapa de negociacién directa, negandole la
posibilidad de controvertirla, ya que al hacerlo su patrimonio se afectaria, por cuanto el
valor de adquisicién del inmueble en la etapa de expropiacion administrativa se efectuaria
con base al avalto catastral; esta medida vulnera claramente el derecho a la defensa y de

réplica del particular.

Finalmente, encontramos que se vulnera el principio al debido proceso y al de legalidad,
teniendo en cuenta que segun las reglas basicas derivadas del articulo 29 de la Constitucion
el Estado le garantiza a las personas la oportunidad de controvertir e impugnar decisiones,
de presentar y controvertir pruebas y el omitir dichos preceptos implica el desconocimiento
a los derechos fundamentales de las personas, como en el caso objeto de la presente

investigacion.
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