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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION C
Consejero ponente: GUILLERMO SANCHEZ LUQUE

Bogota D.C., uno (1) de diciembre de dos mil veintidés (2022)

Radicacion numero: 25000-23-26-000-2007-00188-01(43608)

Actor: ASOCIACION PARA LA VIVIENDA POPULAR SIMON BOLIVAR Y OTRO

Demandado: INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO -IDU-

Referencia: ACCION DE REPARACION DIRECTA

FALLO DE REEMPLAZO-Se dicta sentencia en cumplimiento de una orden de tutela. FALLO QUE CUMPLE
ORDEN DE TUTELA-La decision debe sujetarse a lo ordenado por el juez de tutela. DESACATO DE TUTELA-
Se configura cuando se incumple la orden del juez de tutela. OCUPACION DE INMUEBLES-EI término de
caducidad se contabiliza por regla general desde la cesacién de la ocupacion temporal o desde cuando terminé
la obra en la ocupacién permanente. CADUCIDAD EN REPARACION DIRECTA POR OCUPACION DE
INMUEBLES-Excepcién cuando el conocimiento fue posible en un momento posterior a la ocurrencia del hecho.
DERECHOS DE CONTENIDO CREDITICIO-EI titular puede renunciarlos si solo afectan el interés individual y
no lo prohibe la ley. PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DE ADQUISICION DE INMUEBLES-Previsto en la
Ley 9 de 1989. PROCEDIMENTO ADMINISTRATIVO DE ADQUISICION DE INMUEBLES-Etapas.
ADQUISICION POR ENAJENACION VOLUNTARIA-Requisitos. ADQUISICION POR ENAJENACION
VOLUNTARIA-Inicia con la oferta de compra que hace la Administracion al propietario del inmueble. COSTAS
EN CCA-Improcedencia cuando no se actua con temeridad o mala fe.

La Sala, en cumplimiento de las providencias de tutela del 23 de junio y 26 de agosto
de 2022, decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra
la sentencia del 30 de septiembre de 2011, proferida por el Tribunal Administrativo

de Cundinamarca, que nego las pretensiones.

SINTESIS DEL CASO

El 15 de mayo de 2000, el IDU le hizo una oferta —enajenacion voluntaria— a la
Asociacion para la Vivienda Popular Simén Bolivar, Proyectos en Concreto Ltda. y
Guillermo Anzola Lizarazu por un inmueble que iba a ser afectado por la
construccion de la avenida Ciudad de Cali. Los demandantes aceptaron la oferta y
entregaron el inmueble al IDU. El contrato de compraventa no pudo celebrarse,
pues el bien habia sido transferido a otra entidad. La obra terminé el 3 de octubre
de 2001. En 2003, los demandantes solicitaron «reiniciar el procedimiento de
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enajenacion» y en 2005 el IDU se abstuvo de hacer una oferta por no tener

competencia.

ANTECEDENTES

El 10 de abril de 2007, la Asociacién para la Vivienda Popular Simon Bolivar y otro,
a través de apoderado judicial, formularon demanda de reparacién directa contra
el IDU, para que se le declarara patrimonialmente responsable de los perjuicios
causados por no formular oferta de compra por un bien que fue entregado
materialmente a la entidad. Solicitdé el valor comercial del bien ocupado, los
impuestos prediales pagados, lo correspondiente al impuesto que tendria que pagar
por ganancia ocasional y los intereses moratorios sobre las sumas reconocidas,
dafos que cuantific en por lo menos $600.000.000. En apoyo de las pretensiones,
la parte demandante afirmé que su inmueble fue afectado por una obra en la avenida
Ciudad de Cali. El IDU le hizo una oferta para comprarlo, la acept6é y como parte de
la negociacion entregd el bien a la entidad. Sin embargo, aunque hicieron una
minuta de escritura de compraventa, la entidad no la firmoé. Adujo que una sociedad,
que no era propietaria del bien, lo cedid gratuitamente al Departamento
Administrativo de la Defensoria del Espacio Publico-DADEP, pero que la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos invalido esa actuacion. Una vez tuvo la titularidad
del bien solicité nuevamente al IDU que comprara el predio, pero la entidad se negé.
Aleg6 que el IDU incumplié su obligacién legal de hacer una oferta de compra sobre

el bien.

El 26 de abril de 2007 se admiti6 la demanda y se ordend su notificacion. En el
escrito de contestacion de la demanda, al oponerse a las pretensiones, el IDU
sostuvo que la accion habia caducado, porque la entidad ocupd permanentemente
el predio para construir una via y la construccion terminé el 3 de octubre de 2001.
Adujo que, en todo caso, no hubo ocupacion sobre la totalidad del predio, pues
segun el Acuerdo 6 de 1990, una parte del bien debia cederse gratuitamente y la
declaratoria de nulidad del acuerdo no afectd esa situacion. Formul6 llamamiento
en garantia a la Previsora SA con fundamento en la pdéliza de responsabilidad civil
extracontractual n°. 1000102. El 26 de julio de 2007, el Tribunal negod el
llamamiento. ElI 8 de octubre de 2009, Proyectos en Concreto Ltda. presento
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solicitud de coadyuvancia y el 27 de mayo de 2010 el Tribunal nego la intervencion.
El 2 de septiembre de 2010 se corrid traslado a las partes y al Ministerio Publico
para alegar de conclusién y presentar concepto, respectivamente. La parte
demandante aleg6 que el dafio no se derivd de la ocupacion del bien, sino del
rompimiento de las negociaciones para su adquisicion. La parte demandada reiter6
lo expuesto. El Ministerio Publico guardé silencio.

El 30 de septiembre de 2011, el Tribunal Administrativo de Cundinamarca en la
sentencia declaré probada la excepcidon de falta de legitimacion en la causa por
activa, porque los demandantes no eran los propietarios del bien presuntamente
ocupado. Considero que el certificado de tradicion y libertad del inmueble acreditd
que el bien habia sido cedido gratuitamente al DADEP. La demandante interpuso
recurso de apelacion, que fue concedido el 1 de marzo de 2012 y admitido el 19
de abril siguiente. La recurrente esgrimié que los demandantes eran los propietarios
del inmueble, porque la anotacion n°. 6 del certificado de tradicion y libertad no tenia
validez, pues la Resolucion n°. 692 de 2002 revoco la anotacién. El 26 de julio de
2012 se corrio traslado para alegar de conclusion en segunda instancia. La parte
demandante aleg6 que quedd acreditada la propiedad del inmueble. El término para
formular la accion no caducod porque el dafo se derivd de la ruptura de las
negociaciones y el Estado era responsable por no adquirir el bien. La parte
demandada solicito se confirmara la sentencia. El Ministerio Publico guardé silencio.

CONSIDERACIONES

l. Presupuestos procesales
Jurisdiccidén y competencia

1. La jurisdiccion administrativa, como guardian del orden juridico, conoce de las
controversias cuando se demande la ocurrencia de un dafo cuya causa sea una
accidon u omision de una entidad estatal segun el articulo 82 CCA, modificado por el
articulo 1°de la Ley 1107 de 2006. El Consejo de Estado es competente en segunda
instancia para estudiar este asunto de conformidad con el articulo 129 CCA, segun

el cual conoce de los recursos de apelacién contra las sentencias dictadas en
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primera instancia por los Tribunales Administrativos. Asi mismo, esta Corporacion
es competente en razén a la cuantia pues, de conformidad con el articulo 20.2 CPC,
el valor de la pretension mayor supera los 500 SMLMYV exigidos por el articulo 132.6
CCA, esto es, $216.850.000".

Accioén procedente

2. La accion de reparacion directa es el medio de control idoneo para perseguir la
declaratoria de responsabilidad patrimonial del Estado cuando el dafo invocado
proviene de un hecho, omision, operacidén administrativa o cualquier otra actuacion
estatal distinta a un contrato estatal o un acto administrativo?, en este caso por una

ocupacion permanente de un bien (art. 90 CN y art. 86 CCA).

Demanda en tiempo

3. La Sala se ve obligada a plantear el problema juridico en el estudio de este

presupuesto procesal por las razones que se pasaran a explicar.

Il. Problema juridico

Corresponde a la Sala determinar si el medio de control de reparacion directa se
intentd dentro del plazo preclusivo previsto en la ley.

lll. Analisis de la Sala

4. La providencia de tutela de primera instancia del 23 de junio de 2022, de la
Seccion Cuarta del Consejo de Estado, amparé los derechos fundamentales al
debido proceso y de acceso a la administracion de justicia de la parte demandante.
Estimd que, si bien se presentd una ocupacion permanente del inmueble por la

construccion de una via publica —desde el aiio 2000—, el término de caducidad para

' Suma que se obtiene de multiplicar el salario minimo de 2007, $433.700, por 500.

2 Excepcionalmente la jurisprudencia ha aceptado la procedencia de dicha accion por dafios causados por actos
administrativos. Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 17 de junio de 1993, Rad. 7.303
[fundamentos juridicos 10 y 11] y sentencia del 8 de marzo de 2007, Rad. 16.421 [fundamento juridico 3], en
Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017 Seccién Tercera Tomo B, Bogota,
Imprenta Nacional, 2018, pp. 744-746, disponible en https://bit.ly/3gjjduK.
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formular la demanda de reparacion directa no debia contarse desde la terminacién
de la obra —afo 2001-, sino a partir de noviembre de 2005, cuando la entidad
demandada informé al demandante que no iba a adquirir el inmueble ocupado,
situaciéon que, a su juicio, frustrd la «confianza legitima» que tenia el propietario y

habilité el conteo de la caducidad.

La Subseccion B de la Seccién Segunda, en decision del 26 de agosto de 2022,
confirmo el fallo de tutela. Sin embargo, aclaré que, contrario a lo dispuesto por el
juez de tutela de primera instancia, las comunicaciones enviadas por la entidad no
podian calificarse de forma simple «como generadoras de confianza legitimay, sino
gue debian valorarse con las demas pruebas. Sostuvo que la controversia requeria
un analisis de la totalidad de las pruebas, asi como de los argumentos expuestos
en la demanda y en el recurso de apelacion, pues «sin tomar partido en el asunto,
es claro que podrian tener incidencia al momento de decidir acerca de si en la

pluricitada demanda contenciosa debe o no declararse la caducidad de la acciony.

5. El fenbmeno de caducidad para demandar se configura cuando vence el término
previsto en la ley para acudir ante los jueces para demandar. Término que esta
concebido para definir un plazo objetivo e invariable para que quien pretenda ser
titular de un derecho opte por accionar ante las autoridades competentes. La
caducidad tiene lugar cuando expira ese término perentorio fijado por la ley. El
término para formular pretensiones, en procesos de reparacion directa, segun el
articulo 136.8 CCA es de dos afos, que se cuentan 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 cualquier otra causa.

El término de caducidad establecido en el articulo 136 CCA es una norma de orden
publico —y por consiguiente de obligatorio cumplimiento (art. 6 CPC hoy retomado
por el art. 13 CGP)- de la que no pueden disponer los jueces ni las partes, porque
constituye una garantia para la seguridad juridica y el interés general. Ademas,
salvo algunas excepciones legales, los derechos crediticios asociados a las
acciones indemnizatorias son renunciables, transigibles y, en general, de libre

disposicion de su titular (art. 15 CC).
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Asi lo resalté la Corte Constitucional, al declarar la exequibilidad de ese precepto,
pues la caducidad representa el limite dentro del cual el ciudadano debe reclamar
del Estado determinado derecho. Por ende, segun la Corte, la actitud negligente de
quien estuvo legitimado en la causa no puede ser objeto de proteccion, pues es un
hecho cierto que quien, dentro de las oportunidades procesales fijadas en la ley
ejerce sus derechos, no se vera expuesto a perderlos por la ocurrencia del
fendmeno indicado, situacion que no se extiende a quien no acudié en tiempo a la

defensa de sus derechos?.

Este criterio lo reiterd la Corte en el estudio de constitucionalidad del articulo 44 de
la Ley 446 de 1998, que modifico el articulo 136.9 CCA, al destacar que la caducidad
no concede derechos subjetivos, sino que apunta a la proteccion del interés general,
de modo que su configuracion impide el ejercicio de la accion y no puede iniciarse
validamente el proceso. También sefaldé que la caducidad, dado su caracter de
orden publico, es indisponible y puede ser declarada de oficio por el juez, cuando

se verifique su ocurrencia®.

El articulo 136 CCA dispuso que el punto de partida para el computo del término de
caducidad es el hecho dafoso (accion u omisién causante del dafio) y fijo el plazo
para la interposicion de la demanda en dos afos, sin hacer distinciones sobre el tipo
de dafio que se cause. Por ello, basta verificar el dia en que ocurrié el hecho,
omision u operacion administrativa para contabilizar el plazo sefalado, a menos que
el perjudicado no hubiera podido conocer el dafo en esa fecha, pues en este evento,
la caducidad se debe contar desde que tuvo conocimiento de este®. Asi, aunque los
efectos del dafio perduren en el tiempo, el conteo del término de caducidad para
demandar inicia desde que se produjo la conducta dafosa o desde la fecha en que

el demandante tuvo conocimiento del dafio®.

En los eventos de ocupacién de inmuebles con ocasion de la realizacién de una

obra publica con vocacion de permanencia, la Sala ha determinado que el término

3 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-574 de 1998 [fundamento juridico 3.5].

4 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-832 de 2001 [fundamento juridico 4].

5 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 12 de octubre de 2011, Rad. 20.692 [fundamento
juridico 3.1].

6 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 22 de octubre de 2020, Rad. 61.767 [fundamento
juridico 4], con salvamento de voto.
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para intentar la accién de reparaciéon directa no puede quedar suspendido
permanentemente y, por ello, se debe contar desde que la obra ha finalizado o
desde que el interesado conocio la finalizacion de la obra sin haberla podido conocer

en un momento anterior’.

La adquisicion de predios en la Ley 92 de 1989 por enajenacién voluntaria

6. La Ley 9 de 1989 dispuso un marco legal para que los municipios organicen y
planifiquen el desarrollo de su territorio. Al efecto, previd instrumentos de
delimitacién de los usos del suelo, adquisicion de bienes inmuebles destinados para
la realizacion de fines de utilidad publica o interés social, legalizacidn de titulos para
vivienda de interés social, gestion urbanistica e instrumentos de intervencion de la

propiedad como la expropiacion y la extincidn de dominio de inmuebles urbanos.

La adquisicion de inmuebles a través del procedimiento administrativo, segun la Ley
9 de 1989, exige que los predios sean necesarios para el desarrollo de proyectos,
obras o actividades con fines de utilidad publica o interés social. Esta adquisicion
debe hacerse en consonancia con los usos del suelo y objetivos de los planes de
ordenamiento territorial, como planes de vivienda de interés social, preservacion del
patrimonio cultural, ejecucién de proyectos de construccion de infraestructura social,
de ampliacién, distribucion, almacenamiento y regulacibn de servicios
publicos, ejecucion de obras publicas, constitucion de zonas de reservas, entre

otros que enumera el articulo 9.

Dicha adquisicion se lleva a cabo, en primer término, a través de una etapa de
enajenacion voluntaria que, de no lograrse, abre paso a la fase de expropiacion,
que puede ser administrativa o judicial. ElI procedimiento de adquisicion por
enajenacion voluntaria inicia con la oferta de compra que hace la Administracion al
propietario del inmueble, contenida en un oficio que envia el representante legal de
la entidad adquirente. Segun el articulo 13, el oficio debe contener la oferta

propiamente dicha, la transcripcion de las normas que reglamentan la enajenacién

7 Cfr. Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccion Tercera, sentencia del 28 de enero de 1994, Rad.1994-
N8610 [fundamento juridico 1], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017
Seccion Tercera Tomo B, Bogota, Imprenta Nacional, 2018, pp. 276-277, disponible en https://bit.ly/3gjjdukK, y
sentencia del 9 de febrero de 2011, Rad. 38271 [fundamento juridico 33].
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y la expropiacion, la identificacidon precisa del inmueble y el precio base de

negociacion.

Reunidos estos elementos en el oficio, la entidad adquirente debe inscribir el oficio
en el folio de matricula inmobiliaria cinco dias después de su notificacion al
propietario y a partir de alli el inmueble queda fuera del comercio y con una
afectacion al interés general que impide que sobre el mismo se concedan licencias
de construccion o permisos de funcionamiento para actividades comerciales o
industriales. Este oficio no es un acto administrativo. La norma dispone que no es

susceptible de recurso o accion ante la jurisdiccién contencioso administrativa.

De conformidad con el articulo 61 de la Ley 388 de 1997, que introdujo
modificaciones al procedimiento de enajenacién voluntaria, el precio de adquisicidon
sera igual al valor comercial que determine el Instituto Geografico Agustin Codazzi
o por peritos privados inscritos en las lonjas y se determinara en consideracion de
la reglamentacion urbanistica municipal o distrital, vigente al momento de la oferta

de compra.

Este procedimiento de enajenacion voluntaria puede terminar de dos formas: (i) con
la aceptacion de la oferta de compra por parte del propietario y la consecuente
suscripcidn de un contrato de promesa de compraventa o compraventa o (ii) con el
inicio del procedimiento de expropiacion si vencia el término para celebrar el
contrato de promesa o de compraventa, sin que hubieran sido celebrados esos

contratos, de acuerdo con el articulo 20 de la Ley 9 de 1989.

7. Segun la demanda, el IDU incumplio su obligacion de formular oferta definitiva de
compra del inmueble con matricula inmobiliaria n°. 50N-20171988. Solicité el valor
comercial del inmueble, la correccion monetaria del precio desde que fue recibido
por el IDU hasta el pago de la indemnizacién, los gravamenes causados desde la
entrega del inmueble al IDU y lo correspondiente al impuesto que tendria que pagar
por ganancia ocasional, pues cuando hizo la entrega voluntaria —y fracaso la

negociacion en el afio 2000—- esa trasferencia no era gravada.

La demanda busca que se pague el valor del bien que la Administracién ocup6 de
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forma permanente para la construccibn de una via. Las pretensiones hacen
referencia a hechos diferentes: (i) el procedimiento de enajenacién voluntaria que
se realiz6 en el afio 2000, de conformidad con la Ley 9 de 1989 (ii) la ocupacion
permanente del inmueble desde el 15 de mayo de 2000 y (iii) el proceso de
«negociaciony iniciado para la compra en 2003 que se extendi6 hasta 2005, cuando
ya se habia cumplido la etapa de negociacion directa de la Ley 9 de 1989. Por ello,
se estudiara la caducidad por separado para cada hecho —en cumplimiento del fallo
de tutela—.

7.1. Segun los hechos y las pretensiones de la demanda, en el afio 2000 el IDU
adelant6 el procedimiento de enajenacion voluntaria para adquirir el inmueble de los
demandantes y esa negociacion se frustrd por la decision intempestiva de la entidad
de no firmar el contrato de compraventa. La demandante solicité que los perjuicios

fueran indemnizados desde ese momento.

Esta acreditado que el 1 de noviembre de 1995 —conforme a la Resolucién n°. 1789
de 1995- el Departamento Administrativo de Planeacion Distrital otorgd a Guillermo
Antonio Anzola Lizarazu, a Torres de Suba S.A., a la Asociacion de Vivienda
Popular Simoén Bolivar y a la sociedad Proyectos en Concreto Ltda. licencia de
urbanizacion sobre un area bruta de 18.655.33m?, que incluia los inmuebles con
folio de matricula mobiliaria n°. 50N-20171988, 50N-2017198 y 50N-20171990. La
zona de reserva por afectacion del Plan Vial Arterial era de 2.022.07m?, que
correspondia a un area de cesion gratuita. La licencia fue modificada para disminuir
la zona de reserva para el plan vial —de cesion gratuita— a 1.305.87m?, segun da
cuenta copia simple de la Resolucion n°. 180 del 30 de abril de 2001 (f. 39-44 c. 3y
69-76 c. 4).

El 15 de mayo de 2000, el IDU notifico a Guillermo Antonio Anzola Lizarazu, a la
Asociacion para la Vivienda Popular Simoén Bolivar y a Proyectos en Concreto Ltda.
—propietarios del bien con matricula inmobiliaria n°. 50N-20171988, segun
certificado de tradicion y libertad del inmueble— del oficio n°. 048730. Conforme al
documento, la obra en la avenida Ciudad de Cali (Transversal 91-Avenida Suba)
afectaria 2.022,07m? del bien con matricula inmobiliaria n°. 50N-20171988 de su
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propiedad. La entidad ofertaba $126.533.550 por 766.87m? del inmueble y los
1.305,87m? restantes debian ser cedidos gratuitamente. Junto con la comunicacién
se anexo un avaluo del inmueble, segun da cuenta copia simple del oficio (f. 90 y
92 c. 4). En esa fecha, los propietarios hicieron entrega material al IDU del inmueble,
identificado con el folio de matricula inmobiliaria n°. 50N-20171988, segun da cuenta

copia auténtica del acta de recibo (f. 44 c. 4).

El 11 de agosto de 2000, la Asociacidon para la Vivienda Popular Simon Bolivar,
Proyectos en Concreto Ltda. y Guillermo Anzola Lizarazu firmaron la minuta de
contrato de compraventa —escritura publica n°. 2646—, para vender al IDU 766,87m?
de su predio, segun da cuenta copia simple de la minuta (f. 6-11 c. 3). El 21 de
septiembre de 2000, Torres de Suba S.A. —representada legalmente por Guillermo
Antonio Anzola Lizarazu—y el DADEP celebraron contrato de cesion a titulo gratuito
de una zona ubicada en la urbanizacion Torres de Suba, que iba a ser destinada
para el plan vial. La zona afectada por el plan vial que se cedid6 —2.022,07m? —
correspondia al inmueble con folio de matricula inmobiliaria n°. 50N-20171988,
segun da cuenta copia simple de la escritura (f. 63-68 c. 4). El 28 de diciembre de
2000, el IDU inform6 a los demandantes que la minuta habia sido devuelta por la
Notaria 42 del Circulo de Bogota sin firma de la entidad, porque el inmueble habia
sido cedido en su totalidad al DADEP el 21 de septiembre de 2000 por escritura
publica n°. 2528 de 2000, segun da cuenta oficio n°. 135927 (f. 43 c. 4).

El'IDU inici6 el procedimiento de adquisicion por enajenacion voluntaria con la oferta
de compra que hizo a los demandantes. El oficio cumplia con los requisitos previstos
en el articulo 13 de la Ley 9 de 1989, pues se hizo a los propietarios del bien, tenia
la oferta, las normas sobre la enajenacion y expropiacion, la identificacion del
inmueble y el avaluo [num. 6]. Los demandantes aceptaron la oferta y firmaron la
minuta de contrato de compraventa. Sin embargo, la entidad no firmo el contrato,
pues, segun el certificado de tradicion y libertad, en el periodo que transcurrio entre
la oferta y la elaboracion de la minuta de contrato de compraventa, el bien habia
sido cedido al DADEP. Como el contrato de compraventa no se reputa perfecto
mientras no se haya otorgado escritura publica (art. 1857 CC) y el IDU no firmé el

contrato de compraventa, este no quedd perfeccionado.
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Aunque el contrato de compraventa sobre el predio con matricula inmobiliaria n°.
50N-20171988 no se firmd, como la Administracion hizo una oferta y los
demandantes aceptaron, el demandante podia demandar por la no celebracion del
contrato. La parte demandante tuvo conocimiento del dafio el 28 de diciembre de
2000, fecha en que el IDU le informé a los demandantes que no iba a firmar la minuta
de contrato de compraventa. De modo que, conforme al articulo 136.8 CCA, el
término de dos afos empezo a correr el 29 de diciembre de 2000 y vencio el 30 de
diciembre de 2002, dia habil siguiente a la expiracién del plazo (art. 121 CPC,
aplicable por disposicion del art. 267 CCA). Como la demanda se presento el 10 de
abril de 2007, operd el fendmeno de la caducidad frente a esos hechos.

7.2. Segun los hechos de la demanda y las pretensiones, «el lote de terreno se
encuentra en posesion del IDU desde el dia 15 de mayo de 2000», sin que mediara

indemnizacién alguna.

Esta acreditado que el 15 de mayo de 2000, los propietarios hicieron entrega
material del inmueble, identificado con el folio de matricula inmobiliaria n°. 50N-
20171988, al IDU, segun da cuenta copia auténtica del acta de recibo (f. 44 c. 4).
La Administracion hizo una oferta por el predio, los propietarios la aceptaron vy
firmaron la minuta de contrato de compraventa, pero el IDU se abstuvo de firmarlo
(f.6-11 c. 3y f. 43,90y 92 c. 4). El 29 de mayo de 2000, la construccion de la
avenida Ciudad de Cali (calle 125-Transversal Suba) inici6 y el 3 de octubre del
2001 se firmé el acta de terminacion del contrato de obra, segun da cuenta copia
simple del acta de terminacion (f. 32 a 34 c. 4).

El 11 de octubre de 2001, los demandantes —conforme a la Resolucion n°. 000692—
presentaron revocatoria directa ante la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos
contra el acto que inscribié la cesion gratuita del predio n°. 50N-20171988 al
DADEP, pues la cesion fue realizada por Torres de Suba S.A., sociedad que no era
propietaria del bien, segun da cuenta copia simple del acto (f. 45-56 c. 3). El 24 de
diciembre de 2002, la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos —por Resolucion
n°. 000692- revoco el acto de registro consignado en la anotacion n°. 6 del folio de
matricula inmobiliaria n°. 50N-20171988 —cesion al DADEP—, segun da cuenta



Compartido por:

(B BeltranPardo

12
Expediente n°. 43.608
Demandante: Asociacién para la Vivienda Popular Simén Bolivar y otro
Declara caducidad

copia simple de la resolucion (f. 45-56 c. 3).

La ocupacion temporal o permanente de inmuebles por trabajos publicos o cualquier
otro motivo se presenta cuando la Administracion toma posesion —de facto y sin
indemnizacién previa— de un inmueble para destinarlo en una obra publica. El IDU
tomo posesidon del bien con folio de matricula inmobiliaria n°. 50N-20171988, sin
pagar una indemnizacién previa. Los demandantes conocieron que no se les
pagaria el valor del inmueble desde el 28 de diciembre de 2000, fecha en que el
IDU les informé que no celebraria el contrato de compraventa, pues el predio habia
sido cedido al Distrito Capital.

Como se traté de un evento de ocupacion de inmueble por obra publica de caracter
permanente, el término para formular la accion se contaba desde que la obra finalizd
o desde que el interesado conocio la finalizacion de la obra sin haberla podido
conocer en un momento anterior [num. 5]. La construccién de la avenida Ciudad de
Cali termind el 3 de octubre de 2001. De manera que, el término de caducidad de
dos afos para formular la demanda empez06 a correr a partir del dia siguiente —4 de
octubre de 2001-y vencio el 6 de octubre de 2003, dia habil siguiente a la expiracion
del plazo (art. 121 CPC, aplicable por disposicion del art. 267 CCA). Como la
demanda se present6 el 10 de abril de 2007, segun da cuenta el sello de recibido
de la demanda (f. 19 c. 1), oper6 el fendmeno preclusivo de la caducidad para las
pretensiones —declarativas e indemnizatorias— por ocupacion permanente de

inmueble.

Incluso si se considerara que, solo hasta que se revoco la anotaciéon n°. 6 —cesion
del inmueble— de la matricula inmobiliaria, los demandantes podian formular la
accion por la ocupacién como propietarios del bien, la conclusién es la misma: operoé
el fenomeno preclusivo de la caducidad. En efecto, el 13 de febrero de 2003 se
registro la Resolucion n°. 692 de 2002 en el folio de matricula del inmueble, el
término de caducidad de dos afos para formular la demanda empezo6 a correr a

partir del dia siguiente —14 de febrero de 2003- y venci6 el 14 de febrero de 2005.

7.3. Segun los hechos de la demanda y las pretensiones, el IDU incumplié su
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obligacion —articulo 59 de la Ley 388 de 1997- de formular oferta definitiva para su
adquisicion por parte de la entidad para su uso en la avenida Ciudad de Cali.

El demandante solicitd —como indemnizacion de los perjuicios derivados de la
alegada irregularidad— el valor comercial del inmueble, la correccion monetaria del
precio desde que fue recibido por el IDU, los gravamenes causados desde que se
entrego al IDU y el eventual impuesto por ganancia ocasional, pues al momento en

que se hizo la entrega voluntaria esa trasferencia no era gravada.

Como con el proceso de reparacion directa se busco la indemnizacion por la pérdida
de un predio ocupado de manera permanente para la construccién de una via
publica sin indemnizacion, la oportunidad para formular la demanda debia cefiirse
al articulo 136.8 CCAy a la interpretacidén que la Seccion Tercera le dio en sentencia

de unificacion®.

Sin embargo, el juez de tutela sefiald a la Sala que debia valorar «la totalidad de las
pruebas obrantes en el expediente, asi como los argumentos expuestos tanto en la
demanda como en el recurso de apelacion», para analizar si podian incidir «al
momento de decidir acerca si en la pluricitada demanda contenciosa debe o no
declararse la caducidad de la accion» [num. 2.4.3 de la providencia del 26 de agosto
de 2022]. Por ello, no se tiene opcion diferente a estudiar las «negociaciones
adelantadas» y su incidencia en el conteo de la caducidad, pues, como el articulo
52 del Decreto 2591 de 1991 dispone que quien incumpla una orden de tutela
incurrira en desacato, la Subseccion debe proferir decision sustitutiva con apego
estricto a lo dispuesto en la orden de amparo.

Esta acreditado que el 19 de febrero de 2003, los demandantes enviaron una
peticion al IDU. De acuerdo con el documento, solicitaron que se reiniciara el
proceso de enajenacion voluntaria iniciado en el afio 2000, segun da cuenta copia
simple de la comunicacion (f. 23 c. 8). El 6 de marzo de 2003, el IDU —conforme a

la comunicacién— anuncié que reiniciaria el proceso de enajenacion voluntaria, para

8 Cfr. Consejo de Estado, Sala Plena de la Seccion Tercera, sentencia del 28 de enero de 1994, Rad.1994-
N8610 [fundamento juridico 1], en Antologia Jurisprudencias y Conceptos, Consejo de Estado 1817-2017
Seccion Tercera Tomo B, Bogota, Imprenta Nacional, 2018, pp. 276-277, disponible en https://bit.ly/3gjjdukK, y
sentencia del 9 de febrero de 2011, Rad. 38271 [fundamento juridico 33].
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lo cual requeria unos «insumos» y apropiaciones presupuestales, segun da cuenta

copia simple de la comunicacion (f. 35 c. 4).

El 6 de mayo de 2004, |la parte demandante envi6 una peticién al IDU. Conforme al
predio, pues la Resolucidén n°. 692 de 2002 revocé el registro de la cesion gratuita
del predio, segun da cuenta copia simple de la comunicacién (f. 51 c. 4). El 25 de
mayo de 2004, el IDU respondid la peticion enviada por los demandantes. Conforme
al documento, la entidad tenia los recursos presupuestales para adquirir el bien e
iba a contratar la elaboracion del avaluo, segun da cuenta copia de la comunicacién
(f. 55 c. 4).

El 27 de septiembre de 2004, la parte demandante formulé una peticién al IDU.
Conforme al documento, solicitaron informacion sobre el estado de la negociacion
de su predio, segun da cuenta copia simple del documento (f. 36 c. 3). El 12 de
octubre de 2004, el IDU respondié la peticién enviada por los demandantes. De
acuerdo con la comunicacion, se habia elegido a la Lonja de Propiedad Raiz de
Bogota para hacer el evaluo del predio, segun da cuenta copia simple de la
comunicacion (f. 28 c. 3). El 19 de noviembre de 2004, la Lonja de Propiedad Raiz
de Bogota hizo un avaluo de la totalidad del predio n°. 50N-20171988 y determiné
que el valor comercial correspondia a $283.855.300, segun da cuenta copia simple
del avaluo (f. 56-60 c. 4).

El 1 de febrero de 2005, la parte demandante envi6 una peticion al IDU. Conforme
a la comunicacion, solicité que se le informara el estado del tramite de la negociacion
y el valor del predio, segun da cuenta copia simple de la comunicacién (f. 54 c. 4).
El 15 de febrero de 2005, el IDU —conforme con la respuesta a la peticion— informé
a Eduardo Pelaez que se tenia un avaluo, pero se requeria la disponibilidad

presupuestal, segun da cuenta copia simple de la comunicacion (f. 52-53 c. 4).

El 15 de noviembre de 2005, los demandantes enviaron otra peticién al IDU.
Conforme al documento, solicitaron al director de la entidad que resolviera pronto

sobre la adquisicion del inmueble, segun da cuenta copia simple de la comunicacion
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(f. 38 c. 3).

El 17 de noviembre de 2005, el director técnico de predios del IDU envié una
comunicacion a los demandantes. Conforme a la comunicacion, una vez realizada
una «investigacion» sobre el inmueble con folio de matricula n°. 20171988 se
evidenciaron inconsistencias. Los propietarios del inmueble —como titulares de la
licencia de urbanizacion n°. 1789 de 1995- tenian la obligacion de ceder
gratuitamente 2.022.07m? del inmueble. Segun la comunicacién, los propietarios del
bien solicitaron que se iniciara el procedimiento sobre la totalidad del inmueble,
incluida el area de cesion gratuita. La entidad dejé consignado que no era la
competente sobre esas areas (f. 24 a 27 c. 3).

Segun lo probado, el Departamento Administrativo de Planeacién Distrital otorgd a
Guillermo Antonio Anzola Lizarazu, a Torres de Suba S.A., a la Asociacion de
Vivienda Popular Simon Bolivar y a la sociedad Proyectos en Concreto Ltda. licencia
de urbanizacion sobre un area de 18.655.33m?, que incluia el inmueble de los
demandantes —n°. 50N-20171988—. Como parte de las obligaciones previstas en la
licencia de urbanizacién, los titulares debian ceder una zona para el plan vial —que
equivalia a $1.305.87m?—.

El inmueble con matricula inmobiliaria n°. 50N-20171988 hacia parte del plan vial
de la construccion de la avenida Ciudad de Cali. Por ello, el IDU le informé a los
propietarios que su inmueble iba a ser afectado por esa construccion y les hizo una
oferta de $126.533.550 por 766.87m? de su predio. Los 1.305,87m?restantes debian
ser cedidos gratuitamente en virtud de la licencia de urbanizacion n°. 1789. Los
propietarios —incluido Guillermo Antonio Lizarazu— firmaron la minuta de contrato de
compraventa por ese valor, sin embargo, la entidad se abstuvo de firmarlo, pues
para ese momento el bien ya habia sido cedido al DADEP. En efecto, dias después
de haber firmado la minuta de compraventa, Torres de Suba S.A. —representada por
Guillermo Antonio Lizarazu— cedi6 gratuitamente el bien al DADEP, aunque no era
propietaria de este.

Ante la imposibilidad de celebrar el contrato de compraventa para finalizar el
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procedimiento de enajenacion voluntaria del bien, los demandantes solicitaron la
revocatoria del registro de cesion gratuita, pues habia sido cedido por una sociedad
que no tenia el derecho de dominio —Torres de Suba S.A.—. En 2003, los
demandantes solicitaron a la entidad «reiniciar el tramite de enajenacion voluntaria
del bien», que termind por causas ajenas a la Administracion, esto es, porque la
sociedad Torres de Suba S.A. habia cedido todo el bien al DADEP. Las partes
intercambiaron comunicaciones entre los afios 2003 y 2005 para la adquisicion del
bien. Sin embargo, en el afio 2005 el IDU inform6 a los demandantes que no tenia

competencia alguna sobre areas de cesion gratuitas.

Aunque la parte demandante alega que el IDU incumplio su obligacion de hacer una
oferta por el bien en los términos de la Ley 9 de 1989, lo cierto es que el IDU —en el
ano 2000- inicio y tramito el procedimiento de adquisicion del inmueble de la forma
prevista en esa norma, esto es, a través de un oficio que disponia la adquisicion del
bien mediante enajenacion voluntaria directa y contenia una oferta de compra. En
efecto, el IDU envié un oficio en el que informd sobre la afectacion del bien por la
obra que se iba a realizar en la avenida Ciudad de Cali. El oficio contenia una oferta
de compra por 766.87m?, tenia las normas sobre enajenacidén voluntaria, la
identificacion del bien y el precio. El oficio enviado por la Administracion reunié los

requisitos de la oferta de compra del articulo 13 de la Ley 9 de 19809.

La actuacion administrativa de enajenacion voluntaria, sin embargo, terminé cuando
no se pudo celebrar el contrato de compraventa por las dificultades con la titularidad
del bien por su cesion para espacio publico. En efecto, segun las pruebas, dias
después de que los demandantes firmaron la minuta de contrato de compraventa,
la sociedad Torres de Suba S.A. —representada legalmente por uno de los
demandantes— celebré con el DADEP un contrato de cesion gratuita, que incluia
ese inmueble. Las razones que impidieron la celebracion del contrato de
compraventa no fueron atribuibles al IDU, que cumpliéo todo el procedimiento
previsto en la Ley 9 de 1989 para adquirir el bien.

La entidad no tenia la obligacién de «volver a iniciar» el tramite de enajenacion

voluntaria que ya habia terminado, de conformidad con el articulo 20 de la Ley 9 de
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1989. El ordenamiento juridico previé que la adquisicion del bien afectado por obra
publica se realizaba, en primer término, a través de una etapa de enajenacion
voluntaria que, de no lograrse, abria paso a la fase de expropiacion. Este precepto
no establece negociaciones posteriores si la enajenacion voluntaria no se puede

llevar a cabo.

Las comunicaciones intercambiadas por las partes entre los afios 2003 a 2005 no
«reiniciaron el procedimiento de enajenacion voluntaria y directa» regulado en la
Ley 9 de 1989. El procedimiento de adquisicion por enajenacion voluntaria previsto
en la Ley 9 de 1989 unicamente inicia con la oferta de compra que hace la
Administracion al propietario del inmueble, contenida en un oficio que envia el
representante legal de la entidad adquirente. Esa actuacion administrativa —se
reitera— fue iniciada por el IDU en el afio 2000 y termind por hechos no atribuibles a
la entidad demandada. Las comunicaciones intercambiadas por las partes, en las
que se discutio la posibilidad de que la entidad adquiriera el bien, no se hicieron en

el marco de ese procedimiento administrativo.

El fracaso del procedimiento de enajenacion voluntaria de la Ley 9 de 1989 no
implica un deber de ejecutar negociaciones posteriores, por ello, en el evento en
que la ocupacion permanente de un inmueble por obra publica ocurra, la ley
procesal —art. 136.8 CCA- prevé la accion de reparacion directa. En efecto, si la
Administracion, una vez terminado el procedimiento de enajenacién voluntaria, no
inicia la expropiacion, los interesados pueden acudir a la jurisdiccion para pedir que
se les indemnicen los perjuicios derivados de la ocupacién del inmueble [num. 7.2.].
Una vez analizados todos los «presupuestos facticos» obrantes en el proceso,
incluso los relacionados con las negociaciones posteriores al frustrado
procedimiento de enajenacion voluntaria del predio, esto es, las peticiones al IDU y
sus respectivas respuestas entre los afios 2003 y 2005, la Sala reitera que opero¢ el
fendmeno preclusivo de la caducidad respecto de las pretensiones de la demanda.
Por ello, la Sala modificara la sentencia apelada.

8. De conformidad con el articulo 171 CCA, modificado por el articulo 55 de la Ley

446 de 1998, no hay lugar a condenar en costas, porque no se evidencia que las
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partes hayan actuado con temeridad o mala fe.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C,
administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA:

MODIFICASE la sentencia del 30 de septiembre de 2011 proferida por el Tribunal

Administrativo de Cundinamarca y, en su lugar, se dispone:

PRIMERO: DECLARASE probada la excepcién de caducidad del término para

formular la demanda.
SEGUNDO: Sin condena en costas.

TERCERO: En firme esta providencia, DEVUELVASE el expediente al Tribunal.

COPIESE, NOTIFIQUESE y CUMPLASE

Firmado electronicamente

NICOLAS YEPES CORRALES
Presidente de la Sala

Firmado electronicamente

JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS
Aclaro voto

Firmado electronicamente

GUILLERMO SANCHEZ LUQUE
EDF/OAO



