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Introduccion

El presente trabajo, Una bdsqueda de alternativas en la defensa de la expropiacion
como instrumento reglado, se presenta una vez culminadas y aprobadas las materias del
pénsum para la obtencion del titulo de Magister en Derecho Administrativo, en la
Universidad del Rosario.

En el transcurso del programa académico fueron aprobados el anteproyecto de grado,
el estado del arte y el articulo de revista cientifica, en los cuales se han mantenido los criterios
iniciales y se formuld la siguiente pregunta de investigacion: ¢Es la expropiacion la
herramienta mas expedita para el desarrollo de infraestructura acorde a una correcta
ponderacion entre el interés general y particular en Colombia?. A su vez, conviene sefialar
que el objetivo general de este trabajo consistia en profundizar el estudio del mecanismo de
la expropiacion y buscar alternativas a la misma.

Se aclara que esta no es una investigacion que resalte la expropiacion desde el punto
de vista procesal, sino que intenta destacar los efectos que produce su aplicacion dentro del
derecho de propiedad del particular, buscando alternativas expeditas para la sostenibilidad
financiera del Estado y para el titular del derecho, lo que resulta novedoso en la doctrina y
en la aplicacion del derecho de la administracion colombiana.

La hipdtesis inicial sostenia lo siguiente: Si existen mecanismos alternativos a una
figura anticuada y problematica como lo es la expropiacién menos gravosa con el interés
particular y que resultan mas eficientes, beneficiando asi, el interés general.

Durante el desarrollo de esta investigacion se estudiaron diferentes autores de la

doctrina nacional y de la doctrina internacional, de igual forma, se compararon diversas
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legislaciones y jurisprudencia para responder la pregunta enunciada y tomar una decision

frente a la hipotesis inicial.

Mediante una metodologia mixta se intentd reflexionar sobre el nuevo derecho de
propiedad y sobre las ventajas y desventajas, fortalezas y debilidades que presenta la
expropiacién, asi como también vislumbrar algunas alternativas sustentadas dentro del
esquema de las asociaciones publico-privadas. A su vez, la investigacion presenta datos
obtenidos de diferentes entidades publicas de los sectores central y descentralizado, los cuales
se agregan a la respuesta de la pregunta de investigacién no solo desde su analisis sino
también graficamente.

Sin animo de adelantarse a los capitulos que desarrollan este tema, desde esta
introduccién y durante todo el texto, tras haber analizado la doctrina y jurisprudencia
pertinente, se sostendra que la expropiacion es un mecanismo reglado, por lo que representa
mas que un peligro a la propiedad, una garantia a las expectativas legitimas de los
propietarios. Lo anterior no implica que sea una herramienta perfecta: todo lo contrario,
requiere una modernizacién para los tiempos actuales en los que se necesita celeridad y
eficiencia para la construccion de proyectos en pro del interés publico.

El texto se divide en tres capitulos, siguiendo los parametros deductivos-reflexivos. El
primer capitulo analiza el nuevo concepto de propiedad a la luz del Estado Social de Derecho
y demuestra que es un derecho mixto, en el entendido de que su nucleo esencial tiene
elementos colectivos e individuales. El segundo capitulo representa un estudio de la
expropiacion analizando sus elementos y fundamentos mediante un ejercicio de derecho
comparado, sin dejar de lado las especialidades que tiene la figura en la legislacion y

jurisprudencia colombianas. Finalmente, el tercer capitulo comienza con una reflexion de la

4



expropiacion frente al analisis econdmico del derecho en el marco tedrico y practico trayendo
a colacion diferentes datos reales de diversas entidades publicas y termina con una exposicion
de alternativas a la expropiacién que no se han estudiado en la legislacion nacional y que son
de facil aplicabilidad.

En el desarrollo de estos capitulos se exponen debates existentes sobre los elementos
de los que se deriva la presente investigacion mostrando la opinion de autores nacionales e
internacionales. En estos debates, y solo de manera enunciativa, se pueden destacar los
siguientes: ¢Es la propiedad un derecho absoluto? ¢Qué cosas son expropiables? ¢La
expropiacion es una amenaza al derecho de propiedad? ¢En la expropiacion hay una
compensacién o una indemnizacion? ¢ Qué es el interés general? ¢La expropiacion indirecta
es una expropiacion? ¢ Puede la expropiacion beneficiar a un particular? ¢Qué es el “efecto
expropiatorio ”? ¢ Qué relacion hay entre un Estado de Derecho y la expropiacion? ¢ Cuanto
demora una expropiacion en Colombia? ¢Qué alternativas contemplan las entidades
publicas en Colombia?

Finalmente, cabe sefialar, como horizonte de esta investigacion, que dentro del texto se
evalGan, comentan y se proponen deliberaciones sobre las implicaciones de la institucién
juridica de la expropiacion dentro de un Estado Social de Derecho donde, a pesar de que se
crea que existe mucha bibliografia al respecto, se trata de un tema vigente y actual que
amerita estudios mas profundos dentro del proceso de la constitucionalizacion del derecho.
Por ello, una vez se termine con el proceso de evaluacion de esta investigacion se tendra

como propésito continuar con el estudio de la expropiacidn y del derecho a la propiedad.



Capitulo 1

La propiedad privada dentro del Estado social de derecho: un

concepto difuso e indeterminado

Entre todos los derechos, es la propiedad la que marca el desarrollo politico,
econdmico, social y cultural de una sociedad.! Su origen es incierto; algunos filésofos e
historiadores defienden que su aparicién va ligada con la del ser humano,? mientras que otros
defienden que la propiedad nacié con la agricultura (Uribe, 2022, pp. 30-40).

Sin adentrarse en la evolucion historica filosofica de este concepto construido durante
siglos, hasta hace relativamente poco, desde el punto de vista juridico, la concepcion de la
propiedad privada seguia los criterios de un derecho de caracter exclusivo, por medio del
cual una cosa pertenecia de manera absoluta a un sujeto respecto de todos los otros (Pothier,
1900, p. 114).

Esta exclusividad de la propiedad privada otorgaba a un sujeto un poder absoluto sobre

la cosa, que se materializaba bajo las potestades directas del uso, el goce y la disposicion.

1 “La propiedad es la base del orden en toda sociedad civilizada. Si en las ciencias morales y en la juridica, no
hay nociones de evidencia absoluta, puede decirse que sociedad y derecho, propiedad y familia, libertad y
civilizacién, son fenémenos irreductibles, términos correlativos, hechos universales” (Ocantos, 1881, p. 7).

2 “Pero ¢a quién pertenecia aquella nueva riqueza? No cabe duda alguna de que, en su origen, a la gens. Pero
muy pronto debio de desarrollarse la propiedad privada de los rebafios. Es dificil decir si el autor de lo que se
Ilama el primer libro de Moisés consideraba al patriarca Abraham propietario de sus rebafios por derecho propio,
como jefe de una comunidad familiar, o en virtud de su caracter de jefe hereditario de una gens. Sea como fuere,
lo cierto es que no debemos imaginarnoslo como propietario, en el sentido moderno de la palabra” (Engels,
1935, p. 60).



Desde la doctrina no existe una uniformidad homogénea que decida si la propiedad es
o no un derecho pleno y absoluto;® sin embargo, lo cierto es que la concepcion del derecho
civil ha sido sobrepasada por la interpretacion sistematica exigida por el Estado social de
derecho y, también, por el desarrollo de la Cuarta Revolucién Industrial.#

La entrada en vigor de la Constitucion de 1991 supuso la materializacion de la
transicion entre el Estado de derecho al Estado social de derecho. Dentro de dicho texto

constitucional se expuso en el articulo 58:

Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con
arreglo alas leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados
por leyes posteriores. Cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivo
de utilidad pablica o interes 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. La propiedad es una funcion social que

implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcion ecologica.

Lo descrito por dicho mandato obliga a entender que ya ni la funcion social ni la
ecoldgica son concebidas como excepciones a la plenitud y la absolutez del derecho de

propiedad, sino que son inherentes a su nicleo esencial.®

3 Por ejemplo, Francisco Ternera Barrios (2019), profesor de la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad
del Rosario, dice: “... la propiedad es un derecho, en principio, pleno. Esto es, caracteristicas tales como el
vasto disfrute y el privilegio son estructurales al dominio o propiedad” (p. 15). Por su parte, otros autores como
Julidn Pimiento Echeverry (2021) dice que la propiedad nunca ha sido un derecho absoluto de la siguiente
manera: “... la propiedad privada absoluta nunca ha existido, las consideraciones en ese sentido revelan mas
del ambito de la literatura, que de un analisis juicioso de la realidad normativa o juridica de la época en que se
producen...”.

4 De acuerdo con el Decano de Ingenieria de la Universidad Sergio Arboleda de Bogota-Colombia, Wilmer
Ldpez (2022), la cuarta revolucion industrial o revolucién 4.0 es aquella que se esta viviendo en este momento
donde: “La sociedad esta en un proceso de digitalizacion cada vez mds acelerado. Cada dia habra mas
dispositivos digitales, sensores, robots, sistemas interactivos, capacidad de transmision de datos y, por lo tanto,
una mayor produccion y uso de la informacion en la cotidianidad. El ser humano debe asumir este nuevo
panorama como un desafio para responder a las exigencias que plantea el mundo digital” (Ver:
https://www.usergioarboleda.edu.co/noticias/cuarta-revolucion-industrial-que-es-el-mundo-4-0/)

® Ternera Barrios (2019) expone: “El dominio es pleno. Sin embargo, desde antiguo, este caricter ha conocido
importantes excepciones o salvedades...” (p. 14).



https://www.usergioarboleda.edu.co/noticias/cuarta-revolucion-industrial-que-es-el-mundo-4-0/

A pesar de la constitucionalizacion del derecho civil y de los desarrollos conceptuales
de la jurisprudencia, en Colombia persiste la definicion del Cédigo Civil, el cual estipula en
su articulo 669: “El dominio que se llama también propiedad es el derecho real en una cosa
corporal, para gozar y disponer de ella, no siendo contra ley o contra derecho ajeno. La

propiedad separada del goce de la cosa se llama mera o nuda propiedad”.

Si se comparan el articulo 669 del Codigo Civil con el articulo 58 de la Constitucion,
ambos referidos a la propiedad, puede observarse que falta una definicion exacta que
contemple, a la luz del nuevo derecho del siglo XXI, lo que significa realmente la propiedad
en su materializacion cotidiana, toda vez que por el lado civil se defiende un criterio
exclusivo y excluyente de propiedad;® es decir, un bien pertenece a una persona respecto de
los otros sujetos, mientras que, desde el punto de vista de la constitucion, la propiedad se
entiende desde un punto de vista mas colectivo y menos individualista, debido a la funcion

social que hace parte de su ntcleo esencial.’

e Desde lo civil: El propietario puede ejercer su derecho y los otros sujetos tienen el
deber de respetarlo.
e Desde lo constitucional: El propietario al que se le garantiza su derecho, puede
ejercerlo, siempre y cuando, se haga respetando su funcion social y ambiental.
Ademas de la definicion anticuada y difusa de la propiedad que se sigue sosteniendo,
su proteccién constitucional, asimismo, lo es, por cuanto no tiene en cuenta el

intervencionismo estatal y judicial que opera dentro del Estado social de derecho en pro del

6 Es la misma linea argumentativa que soporta Kelsen (1934) en la Teoria Pura del Derecho: “...1a propiedad
es una relacion entre el propietario y todos los otros sujetos de derecho, que deben por el derecho objetivo
respetar el poder exclusivo del propietario...” (p. 92).

" Para la Corte Constitucional, en la Sentencia C-189 de 2006, el nicleo esencial de la propiedad “lo constituye
el nivel minimo de ejercicio de los atributos de goce y disposicion, que produzcan utilidad econémica”.



interés general, en la medida en que el nicleo esencial de este derecho son el uso, el goce y
la disposicion de un bien que son limitados por la funcién social y ecologica, sumados a una
expectativa legitima, derivada de la buena fe, estimable en dinero, que un sujeto tiene sobre
un bien tangible o intangible que hace parte de su patrimonio.

De lo anterior cabe reflexionar —mas, tomando en cuenta las palabras del profesor
Luis Maria Diez-Picazo—,® que, dentro del niicleo esencial del derecho de propiedad, como
se viene enunciando, el Unico elemento que en realidad es individualista es la expectativa
econdmica, y todos los demas son colectivos. Esa expectativa va ligada al principio de
confianza legitima derivado de la buena fe.

Por ende, la teoria exclusiva y excluyente del derecho civil frente a la propiedad esta
desfasada por la realidad actual, ya que el uso, el goce y la disposicion, elementos del nicleo
esencial, ya no deben observarse desde la exclusividad, sino desde lo colectivo.

Continuando con el analisis, no quiere suponerse que el derecho a la propiedad es
estrictamente colectivo, sino que se esta exponiendo que tiene una naturaleza mixta, pues
supone, para el propietario, un derecho protegido constitucionalmente que implica una serie
de derechos subjetivos que le permiten acudir a las instancias pertinentes, en caso de que se
esté vulnerando la propiedad, pero que no pueden ser usados sin los limites o en
contravencidn de lo dispuesto por la funcién social y ecolégica.

Adicionalmente a lo anterior, y aunque desde el derecho internacional se ha reconocido
la propiedad como un derecho humano y de las diferentes tipificaciones de este derecho

dentro del desarrollo de cada uno de los Estados —los cuales demuestran que la organizacion

8 «__.los bienes susceptibles de propiedad privada deben estar regulados de manera tal que no se prive al
propietario de efectiva utilidad econémica, ni de autonomia de la voluntad para usar y disponer de ellos” (Diez-
Picazo, 2013, p. 510).



politica gira en torno a este—, la Corte Constitucional, ademas de seguir con un concepto
anacrénico e impropio de los tiempos actuales,® ha sido reacia a contemplarlo como
fundamental y mantenido una proteccién judicial carente de la importancia que la propiedad
significa para el ordenamiento, de manera que solo es tutelable por conexidad. Asi, la
Sentencia T 125 de 1994 dice:
[...] Si bien el caracter de fundamental del derecho a la propiedad privada es
relativo, la Corte Constitucional ha reconocido que, en los casos en que su
desconocimiento conduzca a la vulneracion de los derechos fundamentales a
la vida, a la igualdad y a la dignidad humana, éste adquiere el caracter de
derecho fundamental.

Tal como se viene diciendo, con independencia de su reconocimiento 0 no como
derecho fundamental, la propiedad, y no solo para el estudio de la expropiacion, que se
adelantara en los siguientes capitulos, tiene que abandonar el concepto netamente civilista
que se sigue manteniendo, ya que su esencia esta correlacionada, ya no estrictamente con un
ambito individualista, sino con un ambito colectivo, pues los desarrollos emanados del
Estado social de derecho han ampliado el ndcleo esencial, por lo que su estudio debe
abandonar la drbita del derecho privado y centrarse en el derecho publico.

En este orden de ideas, de manera conclusiva, la garantia de la propiedad privada no
deberia girar en torno a la manipulacion del bien, sino a la expectativa legitima estimable en
dinero, la cual deberia ser reconocida por la Corte Constitucional como un derecho

fundamental auténomo.

9« .. el derecho real que se tiene por excelencia sobre una cosa corporal o incorporal, que faculta a su titular

para usar, gozar, explotar y disponer de ella, siempre y cuando a través de su uso se realicen las funciones
sociales y ecologicas que le son propias” (Corte Constitucional Corte Constitucional, Sentencia C-189 de 2006).
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Antes de hacer referencia a los bienes —sobre lo que finalmente recae este derecho—
, cabe resaltar que toda propiedad es estimable en dinero, salvo la propiedad colectiva del
territorio de los pueblos indigenas, en la medida en que, como expone Gloria Amparo
Rodriguez: “El territorio (de los pueblos indigenas) hace parte de un todo integral que les
permite tener una vision del mundo y la construccion de su futuro” (Rodriguez, 2010, pp.

305-321).

1.1. Los bienes no son lo mismo que las cosas

En este momento es oportuno hacer referencia a la antigua discusion doctrinaria
generada por la escasa diferenciacion entre bien y cosa en el Codigo de Andrés Bello. Debe
tenerse presente que las cosas no son lo mismo que los bienes: “Los bienes son el objeto de
los derechos reales. Bien es toda entidad, material o inmaterial, que es tomada en
consideracion por la ley, en cuanto constituye o puede constituir objeto de relaciones
juridicas. Los bienes se distinguen de las cosas” (Avendafio Arana, 2003, pp. 35, 36).

Se ha entendido que los bienes son aquellas cosas corporales e incorporales que son
susceptibles de ser evaluadas econdmicamente y hacen parte del patrimonio de una persona.
El concepto de cosa, por su parte, hace referencia a los objetos materiales que, si bien pueden
ser (algunos'®) apropiados por las personas, no hacen parte de su patrimonio (Velasquez
Jaramillo, 2014, p. 2).

Sin animo de adelantarse a capitulos posteriores, y teniendo presente esta
diferenciacion entre cosa y bien, la expropiacion, objeto de este trabajo, no recae sobre las

cosas: recae sobre los derechos de propiedad que operan sobre los bienes, dado que estos

10 Por ejemplo, el Sol es una cosa que no puede ser apropiada por las personas.
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hacen parte del patrimonio de una persona, y es, precisamente, el patrimonio lo que se
compensa o se indemniza.

También se debe resaltar que, debido a la Cuarta Revolucion Industrial, hoy en dia
puede decirse que hay mas bienes que antes, pues hay mas cosas apropiables. Téngase en
cuenta, por ejemplo, que los gametos hacen parte del patrimonio de las personas (Mufioz
Gbmez, 2021, pp. 181-185).

Por todo lo anterior, y defendiendo que el derecho de propiedad debe estudiarse en el
ambito del derecho publico, se propone como caracteristicas del derecho de propiedad las
siguientes:

1) No es un derecho absoluto, toda vez que tiene unas cargas sociales y ecoldgicas
inherentes a su nucleo esencial, que lo hacen ceder al interés general.

2) La expectativa economica hace parte de su nucleo esencial y representa el Gnico
aspecto individualista de este derecho.

3) Representa un conjunto de derechos subjetivos.

4) En materia internacional, es un derecho humano.

5) Para la Corte Constitucional es fundamental solo de manera relativa, por cuanto debe
tener afectaciones con otros derechos para ser catalogado como fundamental.

6) Recae sobre bienes o futuros, y no sobre cosas. A sabiendas que hoy en dia, por la
Cuarta Revolucion Industrial, existen mas bienes que antes.

Para finalizar el presente capitulo, de acuerdo con los diferentes expertos citados en su
transcurso y en la jurisprudencia analizada, de manera propositiva se plantea la siguiente
definicion:

La propiedad, siendo un derecho mixto, es un conjunto de derechos subjetivos

que tiene una persona, natural o juridica, sobre un bien o un futuro, del cual

12



puede disponer, gozar, usar y tener una expectativa economica, teniendo
siempre de presente las cargas impositivas por la funcion social y ecologica

que hacen parte, a su vez, del nucleo esencial.
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Capitulo 2

2.1 Definicion y principios constitucionales que rigen la expropiacion

en Colombia

La expropiacion, como institucion juridica, implica el entendimiento de que la
propiedad no es un derecho absoluto; ademas, tampoco pueden negarse los beneficios —
sobre todo, en los &mbitos urbanistico y de infraestructura— que este instrumento les otorga
tanto a la administracién como a los administrados (Canovas, 2004, pp. 18, 19).

En tal sentido, también resulta pertinente establecer que la expropiacion es un
instrumento positivo, puesto a disposicion del poder publico para el cumplimiento de sus
fines, y el cual se convierte en un limite al derecho de propiedad cuyo contenido economico
solo se le garantiza a su titular en pro del interés general .t

En Colombia, la definicidn de la expropiacion, al igual que como ocurre con el derecho
de propiedad, se basa en el derecho civil, excluyendo injustificadamente otros derechos de
contenido extrapatrimonial que pueden verse involucrados en un proceso de expropiacion.
De esta forma, la Corte Constitucional ha dicho:

La expropiacidn es una operacién de derecho publico por la cual el Estado
obliga a un particular a cumplir la tradicion del dominio privado al dominio
publico de un bien, en beneficio de la comunidad mediante una indemnizacion

previa. (Corte Constitucional, Sentencia C-153 de 1994)

3

11 E] Tribunal Constitucional espafiol, en la Sentencia 166, del 19 de diciembre de 1986, dice: “...la
expropiacion se convierte, de limite negativo del derecho absoluto de propiedad, en instrumento positivo puesto
a disposicion del poder publico para el cumplimiento de sus fines de ordenacion y conformacion de la sociedad
a imperativos crecientes de justicia social, frente al cual el derecho de propiedad privada, tan s6lo garantiza a
su titular, ante el interés general, el contenido econdmico de su propiedad...”.
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La doctora Maria Concepcion Rayon Ballesteros expone el fundamento general de la
expropiacion asi:

Es considerada (la expropiacion) como el mecanismo mas extremo pues priva
a otro sujeto de la posesion de un bien, derecho o interés patrimonial a favor
de un interés publico y estd constituida por una doble vertiente: por un lado
como potestad administrativa para realizar de forma eficaz el interés general
y por otro lado como el conjunto de garantias para los particulares en defensa
de sus derechos patrimoniales. (Garcia et al., 2019, p. 49)

Para empezar a exponer los componentes juridicos de la expropiacion en Colombia hay
que observar, como piedras angulares del ordenamiento aplicables en esta materia, el
principio pro homine y el principio de confianza legitima.

El principio pro homine, o propersona, impone un criterio de interpretacion garantista,
de forma que los jueces y la administracion deben, en caso de existir dos respuestas a una
misma coyuntura, aplicar siempre la que esté a favor del individuo. La Corte Constitucional
dice:

“El principio pro persona, impone que <sin excepcion>, entre dos o mas
posibles analisis de una situacion, se prefiera aquella que resulte mas garantista
0 que permita la aplicacion de forma mas amplia del derecho fundamental”
(Corte Constitucional Sentencia C-438 de 2013).

La Corte Interamericana de Derechos Humanos también se ha pronunciado respecto
del principio pro homine estableciendo que es:

“[Un] criterio fundamental [que] [...] impone la naturaleza misma de los
derechos humanos, la cual obliga a interpretar extensivamente las normas que

los consagran o amplian y restrictivamente las que los limitan o restringen. [De
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esta forma, el principio pro persona] [...] conduce a la conclusion de que [la]
exigibilidad inmediata e incondicional [de los derechos humanos] es la regla y
su condicionamiento la excepcion” (Corte Interamericana de Derechos
Humanos, opinion Consultiva, Octubre 1986)

La directriz anterior justifica una de las caracteristicas fundamentales de la
expropiacion, y es que se trata de una potestad exorbitante de ultima ratio. Esto quiere decir
que no es la regla general, sino una excepcion que debe ser justificada.

Frente al segundo principio, la confianza legitima derivada del articulo 83 del texto
constitucional de 1991 ha sido expuesto por la Corte Constitucional de esta forma:

[...] la confianza legitima consiste en que el ciudadano debe poder
evolucionar en un medio juridico estable y previsible, en cual pueda confiar.
Para Muller, este vocablo significa, en términos muy generales, que ciertas
expectativas, que son suscitadas por un sujeto de derecho en razén de un
determinado comportamiento en relacion con otro, o ante la comunidad
juridica en su conjunto, y que producen determinados efectos juridicos [...].
(Corte Constitucional Sentencia C-131 de 2004)

El Consejo de Estado de Colombia también explica este principio de alta relevancia
para la materia que se esta tratando asi:

[...] El principio de confianza legitima consiste en la expectativa genuina que
alberga el particular, de que las reglas establecidas por el Estado para el
gjercicio de una actividad o el reconocimiento de un derecho no sean variadas
stbitamente. De acuerdo con ello, este principio se ve defraudado cuando la

autoridad produce un cambio abrupto en sus comportamientos y decisiones,
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cambio que resquebraja la esperanza legitima que el administrado se ha fijado.
[...] (Consejo de Estado, Seccion Quinta, RAD: 2009-00348-01)

De tal manera que el derecho de propiedad consagrado en el articulo 58 de la
Constitucion de 1991 —Ia norma de normas del ordenamiento juridico colombiano— les
otorga a los ciudadanos un medio juridico estable y previsible, toda vez que, a pesar de las
limitaciones inherentes a la funcion social y ecoldgica, el Estado se compromete a garantizar
la propiedad.

Por ende, los particulares no solo cuentan con la certeza de que el Estado protegera su
propiedad privada, sino que también, en caso de que se necesite su dominio en pro del interés
general, el Estado deberd ejercer el mecanismo de la expropiacion de manera reglada
otorgando su correspondiente compensacion o su indemnizacion previa. Por ello, debe
decirse que la expropiacion es una garantia al derecho de propiedad, pues, como ya se
menciono, es la proteccidn a la expectativa legitima econémica.

Adicionalmente, cabe destacar que, ademas del requisito de que la expropiacion debe
ser reglada, este instrumento, tal como lo expone el articulo 6 de la Ley 1449 de 2011,'2 debe
ser aplicada de buena fe:

[...]c) Las acciones regulatorias no discriminatorias tomadas por una Parte
que son disefiadas y aplicadas para proteger objetivos legitimos de utilidad
publica, incluyendo la proteccién a la salud, a la seguridad y al medio
ambiente, no constituyen expropiacion ni nacionalizacion; salvo en

circunstancias excepcionales, cuando dichas acciones son tan severas que no

12 Acuerdo para la promocion y la proteccion de inversiones entre la Repiblica de Colombia y la RepUblica de
la India.
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pueden ser razonablemente percibidas como resultado de una adopcion y
aplicacion de buena fe para el logro de sus objetivos. [...]
Ahora bien, a la hora de ejercer este poder exorbitante de ultima ratio, la administracion
debe realizar un ejercicio de ponderacion consistente en evaluar el gasto fiscal que debe
asumirse para compensar o indemnizar al administrado y verificar si dicho gasto resulta

rentable al despojar de su propiedad al particular.

Los elementos de la expropiacion

2.2. Partes de la expropiacion

Como expone Jorge Jiménez Leube, profesor de derecho constitucional de la
Universidad Rey Juan Carlos, una regulacion expropiatoria necesita encontrar un equilibrio
entre la propiedad privada del administrado y la necesidad de primar el interés general sobre
el particular (Jiménez Leube, 2019, p. 124). En ese equilibrio se encuentra una pugna entre
intereses de distintos sujetos existentes en la aplicacion de la potestad expropiatoria.

En ese sentido, en Colombia, la Corte Constitucional (Sentencia C-227 del 2011), ha
identificado tres sujetos:

[...]1. sujetos: El expropiante es el sujeto activo, es decir quien tiene la
potestad expropiatoria; el beneficiario, es quien representa la razon de ser de
la expropiacidn, el creador del motivo, de la necesidad de satisfacer un interés
publico y/o utilidad publica y el expropiado, titular de los derechos reales
sobre los bienes requeridos por el Estado. [...]

De tal suerte, y basandose en la providencia referenciada debe desglosarse que:
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1) Expropiante: Por virtud de lo establecido en la Constitucion y en la Ley, el sujeto
expropiante es el Estado. Normalmente, se asimila la potestad expropiatoria al poder
gjecutivo dentro de la descentralizacion; sin embargo, en los tipos de expropiacion,
capitulo desarrollado mas adelante, se vislumbra que la expropiacion puede recaer
bien en el poder ejecutivo, en el legislativo o en el judicial. Este sujeto es finalmente
el que despoja al particular de su propiedad privada a cambio de una compensacion o
una indemnizacion, y es el que debe ponderar entre el gasto fiscal y el beneficio final.

2) Expropiado: Es una persona natural o juridica que tiene un derecho de propiedad
sobre un bien y un interés legitimo patrimonial o moral, los cuales debera ceder
mediante el mecanismo reglado de la expropiacion.

3) Beneficiario: Respecto del beneficiario debe decirse que responde a la causa de
utilidad publica, la cual es otro requisito estricto para ejercer por parte del Estado el
poder exorbitante. El beneficiario no necesariamente debe ser una comunidad
determinada, sino que puede ser de caracter indeterminado; mas, en temas de
infraestructura de diferentes tipos, como vial, educativa, de salud... También es
destacable que en algunos paises el beneficiario de la expropiacion puede llegar a ser
un particular singularizado. Sobre este debate de interés general, causa de utilidad
publica y privados como beneficiarios, se hablara mas adelante.

Ahora bien, y ¢ qué pasa con los terceros de buena fe afectados por una

expropiacion?;hacen parte de ella?
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Al hablar del Estado Social de Derecho, Herman Heller® (1891-1933) establecié que
el Estado debe propender por una igualdad de las personas real y efectiva. Este raciocinio fue
el acogido por la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 en la expedicion de la
Constitucion colombiana vigente.

Este modelo implica que no solo las leyes sino que el funcionamiento de todas las
ramas del poder publico vayan encaminadas a la proteccion de los derechos fundamentales y
de los principios juridicos, pues éstos deben primar sobre las demas normas. LAogicamente,
la expropiacion, al ser un poder positivo, no debe ser ajena a este cambio.

Por ello, cuando se habla de las partes de la expropiacién resulta conveniente
preguntarse si los terceros de buena fé que no hacen parte del proceso expropiatorio y a los
que se le ven afectados sus derechos fundamentales no deberian ser tenidos en cuenta dentro
del procedimiento expropiatorio. Se vislumbra mejor con dos ejemplos hipotéticos:
Ejemplo 1:

Dentro del desarrollo de la primera linea del metro de Bogota, la administracion
decide expropiar el inmueble AA, propiedad de una empresa donde trabajaba la persona BB,
quien ademas es un vecino inmediato de dicho predio. Por cuestiones de salud, BB no puede
trabajar en ninguna otra empresa que no esté ubicada en el terreno donde esta el inmueble
AA, toda vez que cuenta con una discapacidad que le impide movilizarse por la ciudad. El
proceso expropiatorio, s6lo va a compensar o indemnizar al propietario del inmueble AA, es
decir a la empresa, pero ¢ Qué pasa con el derecho fundamental al trabajo de la persona BB?

Ejemplo 2:

13 Hermann Heller. Staatslehre, Tiibingen J. C. B. Mohr, 1983; e id. “Rechtsstaat oder Diktatur?”, citado por
Ekkehart Stein, Staatsrecht, Tibingen J. C. B. Mohr, 1990, p. 279.
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El terreno de una clinica privada donde cuidan de 3 nifios con trastorno genético de
los cromosomas par 21 es expropiada por la Alcaldia de Medellin, quien ademas de
compensar o indemnizar a la clinica, decide trasladar a los nifios. Sin embargo, sus padres,
quienes son todos personas de mas de 80 afios, no pueden ir a visitar a los nifios en ningun
otro lugar, puesto que, sumado a que son personas de escasos recursos, debido a la edad se
les dificulta los desplazamientos. ¢No se les esta causando un dafio moral a estos padres que
a su vez son personas de especial proteccion?

Los dos ejemplos anteriores no s6lo demuestran que hay terceros que se pueden ver
afectados por procedimientos que, aunque legitimos, logran generar afectaciones a derechos
fundamentales, los cuales deben primar en un Estado Social de Derecho, sino que se
demuestra que el derecho de propiedad privada engloba una dimension mucho mayor a la
concebida por el derecho civil, tal como se exponia en el capitulo primero.

La Sala de Casacion Civil y Agraria de la Corte Suprema de Justicia de Colombia ha
expuesto (Sentencia Corte Suprema de Justicia, STC 12083-2021), dentro del ambito
procesal civil de la expropiacion, el cual se rige por el articulo 399 del Cadigo General del
Proceso, que es posible integrar a personas que tengan un derecho real acreditado. En
palabras de este Tribunal:

[...] El proceso de expropiacion esté regulado en el articulo 399 del Cdodigo
General del Proceso, norma que en el numeral 1° establece que la demanda
“se dirigira contra los titulares de derechos reales principales sobre los bienes
y, Si estos se encuentran en litigio, también contra todas las partes del
respectivo proceso. lIgualmente se dirigird contra los tenedores cuyos
contratos consten por escritura publica inscrita y contra los acreedores
hipotecarios y prendarios que aparezcan en el certificado de registro”. Es decir
que son solo cuatro tipos de sujetos quienes pueden ser demandados en el

proceso de expropiacion, a saber: 1) los titulares de derechos reales
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principales, 2) las partes de los procesos en que se esté controvirtiendo alguno
de esos derechos, 3) los tenedores que puedan acreditar su calidad mediante
la existencia de un contrato contenido en escritura publica inscrita y 4) los

acreedores hipotecarios y prendarios debidamente inscritos. [...]

No obstante, el pronunciamiento de la Corte Suprema de Justicia no hace referencia
a los derechos fundamentales. Aln falta jurisprudencia constitucional y administrativa en
Colombia que analice y exponga si es viable considerar a terceros de buena fé cuyos derechos
fundamentales se ven afectados en procesos de expropiacion como partes dentro del proceso.

Lo anterior mas aun sabiendo que, el dafio que se puede generar a uno de los terceros
caracterizados de la forma en que se estan tratando, podria enmarcarse dentro de un dafio
causado por una herramienta legitima del Estado, de tal suerte que la discusion se englobaria
frente a uno de los titulos de imputacion en materia de responsabilidad estatal: el dafio
especial .14

De tal forma que, segun e hilo conductor de este apartado, es oportuno considerar que
resultaria valido y acertado de acuerdo con los parametros del Estado Social de Derecho que
los terceros de buena fe sean considerados partes dentro de la expropiacion, so pena de poder
involucrase en una coyuntura de Responsabilidad Estatal. Ademas, lo tratado en este acapite
demuestra que es oportuno lo presentado en el capitulo primero, toda vez que el estudio del

derecho de propiedad y de la expropiacion debe tratarse en el ambito del Derecho Publico.

14 «El régimen de dafio especial se configura cuando existe una actuacion licita del Estado que, a pesar de ser
desarrollada en interés publico, esto es, en beneficio de la generalidad, causa un dafio grave a una persona o a

un grupo de personas que rompe la igualdad de los ciudadanos frente a las cargas publicas” (M'Causland,S,f, p.
186)
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2.3. Los bienes expropiables

Ahora bien, es importante destacar que el objeto propiamente dicho sobre el que recae
la expropiacion no es el bien, sino el derecho de propiedad privada que se tiene sobre él.

En este orden de ideas, Maria Concepcion Raydn Ballesteros (2019) resalta que

El objeto de la expropiacion forzosa, como ya hemos mencionado al inicio, se
ha ido expandiendo y complicando con el tiempo debido al constante cambio
de las necesidades de la Administracion en general dado que inicialmente se
referia a los bienes inmuebles.

De tal suerte, y en tanto las necesidades del Estado se hallan en constante cambio, por
regla general todos los bienes son expropiables, sin importar si son bienes inmuebles,
muebles, fungibles o no fungibles. Asi, legislaciones como la espafiola tienen clara esta
norma general; por ello, es pertinente traer a colacidn el articulo 1 de la Ley de Expropiacidon
Forzosa, que en dicho Estado establece los requisitos para que un bien sea expropiado:

Es objeto de la presente Ley la expropiacion forzosa por causa de utilidad
publica o interés social a que se refiere el articulo treinta y dos del Fuero de
los Espafioles, en la que se entendera comprendida cualquier forma de
privacién singular de la propiedad privada o de derechos o intereses
patrimoniales legitimos, cualesquiera que fueren las personas o Entidades a
que pertenezcan, acordada imperativamente, ya implique venta, permuta,
censo, arrendamiento, ocupacion temporal o mera cesacién de su ejercicio.

Es decir, los requisitos para que un bien sea expropiado son dos:

1) Que los bienes y los derechos sean de naturaleza patrimonial.

2) Que sean de propiedad privada, lo cual excluye los bienes de dominio publico.
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En Colombia, no solo bajo el régimen juridico de la Constitucion de 1991, sino también
bajo la Constitucion de 1886, siempre ha existido un marco muy amplio para que el legislador
desarrolle supuestos para la expropiacion. Oscar Anibal Giraldo, bajo la normativa de la
Constitucion de 1886, exponia que “...la expropiacion puede referirse no solo a bienes
inmuebles, sino también a bienes muebles, y aun a derechos intelectuales, como una patente
de invencion...” (Giraldo, 1988, p. 202).

En la misma linea de ideas, el profesor colombiano Luis Ferndndez Betancourt (2017),
consciente del margen de operatividad que otorga la Constituciéon de 1991, critica que la
expropiacion siga limitdndose al concepto tradicional administrativo, cuando bien podria
operar en muchos otros &mbitos para fines procomunales, en los siguientes términos:

[...] a pesar de la riqueza juridica que encierra la nocion constitucional de
expropiacion, la cual, en términos formales, no sélo ha propiciado la aparicion
de normativas especiales en materia urbanistica, sanitaria, cultural, ambiental
o0 de gestion del riesgo de desastres que pueden propiciar la privacion de toda
suerte de bienes, sino que, por supuesto, podria sustentar muchas otras
intervenciones procomunales [...].

Hay tratadistas como Bidart Campos (2006, p. 379) que, siguiendo el analisis de los
bienes expropiables, exponen que solo hay un bien que no es expropiable: el dinero.

Tiene sentido, a pesar de que sea de naturaleza patrimonial y de propiedad privada,
comprender que el dinero no es expropiable, toda vez que la compensacién o la
indemnizacién previas —requisito esencial de la expropiacion— se otorga en dinero. Sin
embargo, no hay ninguna prohibicidn dentro de la legislacion de que la compensacion al

propietario se otorgue con otro bien diferente de dinero.
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Ejemplo: se expropia el dinero en una cuenta de ahorros y, como compensacion, el
Estado otorga un bien inmueble del mismo o de mayor valor comercial.

Cabe la discusidn de si el dinero es 0 no es expropiable, pero si algo no tiene debate es
que si pueden existir efectos expropiatorios®® frente al dinero. En la Sentencia de la CIDH,
Cinco Pensionista Contra Perd, del 28 de febrero de 2003, se afirmo que

[...] los pensionistas adquirieron un derecho de propiedad sobre los efectos
patrimoniales del derecho a la pension...al haber cambiado arbitrariamente el
monto de las pensiones que venian percibiendo las presuntas victimas y al no
haber dado cumplimiento a las sentencias judiciales emitidas con ocasion de
las acciones de garantia interpuestas por éstas, viol6 el derecho a la propiedad.
(Corte Interamericana de Derechos Humanos, 2003)

Este debate de los bienes expropiables debe ampliarse en el desarrollo tecnoldgico y
cientifico que opera en el siglo XXI respecto de bienes como las criptomonedas y los NFTS
(Token no Fungible)'® que operan dentro del BlockChain.’

Las necesidades de intervencionismo estatal van cambiando, por lo que instrumentos
positivos en cabeza del Estado, como la expropiacion, deben adaptarse a los tiempos actuales
y venideros, ya que los nuevos activos de inversién deben estudiarse no solo para una
regulacién, sino también, para encontrar nuevas alternativas.

Por ejemplo, no solo debe preguntarse si los NFT o los bitcoins son expropiables:

también pueden representar opciones para la correspondiente compensacion o la

15 Este concepto se debate mas adelante.

16 Diego Guzman (2022), tratadista colombiano, expone que los NFT son “... activos digitales que representan
un bien especifico existente en el mundo material o incluso uno que sélo existe en el mundo digital. Y dado que
cada token puede representar bienes distintos, estos pueden tener valores diferentes” Recuperado el 22/07/2023
de : https://propintel.uexternado.edu.co/aspectos-legales-de-los-nfts-en-colombia/

17 “Blockchains son bases de datos descentralizadas, mantenidas por una red distribuida de computadoras” (De
Filippi & Wright, 2018, p. 93).
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indemnizacion previa, para que opere el instrumento protagonista de dicho estudio y facilite
la operatividad del Estado sin generar un gasto fiscal nacional, aprovechando que estos son
mecanismos que operan transnacionalmente.

Ahora bien, si se sigue defendiendo que, por regla general, todos los bienes son
expropiables, ¢qué pasaria si el Estado, en época en la cual requiera implementar politicas
publicas para aumentar la natalidad, quiera expropiar un gameto?

Diana Sthefania Mufioz Gémez(2021), estudiante del Doctorado en Derecho de la
Universidad del Rosario de Bogota, Colombia, resalta que

[...] el cuerpo humano es parte integrante de la persona humana como sujeto
de derecho, y por tal razén no es una cosa; no obstante, algunas partes del
cuerpo, separadas de éste, si pueden ser tenidas como cosas. Sin embargo, esa
diferenciacion general deja de ser tan sencilla cuando se trata de partes del
CUErpo con repercusion bioética.

A pesar de que en Colombia hay importantes doctrinantes que no consideran que los
gametos sean bienes (Velasquez, 2014), ademas de la normativa restringida que opera en el
pais respecto de este tema, hay otras normativas como la espafiola, que los clasifica como
bienes muebles de tréfico restringido.

Otros tratadistas exponen que hay corrientes donde se defiende la postura de que las
partes del cuerpo humano al separarse de este no son de dominio publico, por lo cual son de
propiedad privada. (Manrique,2017)

Como se viene exponiendo, no resultaria descabellado pensar que en algln punto un
Estado expropie un bien de esas caracteristicas; mas, teniendo presente que, como se vera

mas adelante, la expropiacion puede beneficiar a un particular.
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Lo anterior también debe sopesarse considerando que en paises como Estados Unidos,
con el tema de las agencias, o en Espafia, con las comisiones reguladoras, se ha ampliado el
margen de discrecionalidad administrativa, lo cual permite hacer frente a necesidades
regionales comunitarias o individuales diversas, tal como lo expone Santiago Mufioz
Machado(2009), catedratico de la Universidad Complutense de Madrid, de la siguiente
manera:

Enmarcar normativamente la actuacion de las agencias es una exigencia
constitucional. El problema, sin embargo, es establecer el grado o intensidad
de la predeterminacion normativa de su actuacion. Una de las justificaciones
manejadas para la consolidacion y expansion de las agencias fue
histéricamente, y sigue siendo en la actualidad, la necesidad de contar con
organismos que actuen con proximidad a los sectores de mercado que regulan
y, ademas, que estén integrados por miembros y equipos que tengan la
formacién y criterios técnicos adecuados para poder programar, formular
normas Yy supervisar actividades econOmicas caracterizadas por la
especializacion. '8

¢ Y si el expropiado no entrega el bien?

La consecuencia principal de la expropiacion es el traslado del derecho de propiedad
de un particular al Estado. Mayormente para casos de bienes inmuebles, puede darse la
posibilidad de que, una vez terminado el proceso reglado de la expropiacion, el antiguo
propietario no entregue el bien o se niegue a salir del inmueble.

En estos casos es juridicamente viable establecer que se esta frente a una ocupacion
ilegal, por lo que el Estado estara habilitado para reivindicar y proteger su propiedad a través

de la funcion de policia, asi lo establece el articulo 79 de la Ley 1801 de 2016:

8 Mufioz Machado, S. (2009). Los principios del derecho de la regulacién: la actividad de las agencias y su
control. Revista General de Derecho Administrativo, 20.
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Para el ejercicio de la accion de Policia en el caso de la perturbacion de los
derechos de que trata este titulo, las siguientes personas, podran instaurar
querella ante el inspector de Policia, mediante el procedimiento Unico
estipulado en este Cadigo:
1. El titular de la posesion o la mera tenencia de los inmuebles particulares o
de las servidumbres. 2. Las entidades de derecho publico.
3. Los apoderados o representantes legales de los antes mencionados.
PARAGRAFO 1o. En el procedimiento de perturbacion por ocupacion de
hecho, se ordenara el desalojo del ocupante de hecho si fuere necesario o que
las cosas vuelvan al estado que antes tenia. El desalojo se debera efectuar

dentro de las veinticuatro (24) horas siguientes a la orden. [...]

Debe sefalarse que, este supuesto, es sumamente diferente a lo que se conoce como
asentamientos ilegales. Es diferente una ocupacién ilegal a un asentamiento ilegal. Segun la

Ley 2044 de 2020 se entiende por asentamiento ilegal:

[...]JAsentamiento humano ilegal consolidado: Se entiende por asentamiento
humano ilegal consolidado el conformado por una vivienda o mas, que por el
paso del tiempo han logrado alcanzar un nivel de desarrollo escalonado, cuyas
edificaciones son de caracter permanente, construidas con materiales estables,
cuentan con la infraestructura de servicios publicos instalada, con vias
pavimentadas, con edificaciones institucionales promovidas por el Estado,
pero sus construcciones se encuentran ubicadas en predios publicos y/o
privados sin contar con la aprobacion del propietario y sin ningln tipo de

legalidad, ni planificacion urbanistica. [...]
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2.4 (El justiprecio es una compensacion o indemnizacion?

Hasta ahora, se han tratado de manera indiscriminada los términos compensacion e
indemnizacion. El requisito fundamental para la validez de la expropiacion en pro del interés
general y en defensa del elemento individualista del nicleo esencial de la propiedad —el cual
es la expectativa legitima— es, como bien expone el articulo 58 de la Constitucion de 1991,
la existencia de una indemnizacion previa.

Sin embargo, juridicamente no es correcto utilizar como sinénimos los dos términos.*°
La respuesta a si en la expropiacion debe hablarse de indemnizacidn previa 0 compensacion
previa puede hallarse en la diferenciacion que hay entre la responsabilidad extracontractual
del Estado y la expropiacion.

Al estudiar ambas figuras, Julian Andrés Pimiento Echeverry expone que existen tres
items que las diferencian: 1) su fundamento constitucional, 2) el aspecto volitivo y 3) la forma
como se cuantifica la indemnizacion (Pimiento Echeverri, 2021, p. 97).

Teniendo de presente el esquema que expone el doctrinante anterior, se complementara

la exposicion de dichos items para establecer la disyuntiva de este capitulo.

Fundamento constitucional

e EIl fundamento constitucional de la expropiacion viene dictaminado por el articulo 58

de la carta, el cual garantiza la propiedad privada, haciendo la salvedad de que, por

19 «En esta linea se argumenta que la diferencia entre indemnizar y compensar reside inicamente en la extension
de la reparacion: el objetivo de la indemnizacion es la reparacion total del dafio; en cambio, compensar tiene un
significado aritméticamente menos igualatorio, aunque su origen semantico sea el mismo” (Zarraluqui, 2003,
p. 125).
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causa de utilidad pablica y a favor del interés general, el Estado podra acudir a la
expropiacion.

e Por su parte, la responsabilidad civil extracontractual del Estado estd ligada a la
clausula general del articulo 90 de la Constitucion, y se fundamenta en la existencia

de un dafio antijuridico atribuible a la administracion.

Aspecto volitivo

e En la expropiacion, la voluntad de la administracion recae en la primacia del interés
general sobre el particular, de forma que debe existir una causa de utilidad publica
que la justifique.

e En la responsabilidad extracontractual del Estado no es clara la voluntad de la
administracion, sino que causa un dafio que el administrado no esta en obligacion de

soportar.

Cuantificacion de la reparacién

e En la expropiacion debe recordarse que el administrado asume la carga de poder ser
expropiado por el Estado; por ello, al ser una institucion reglada no deberia hablarse
de dafio antijuridico. En ese orden de ideas, a pesar de que la jurisprudencia nacional

hable de indemnizacién?, seria mas correcto hablar de compensacién previa que de

20 «| g referencia a los intereses de la comunidad y del particular afectado también resalta un cambio
fundamental introducido por el Constituyente en 1991: la fijacién del valor de la indemnizacion dificilmente
puede hacerse de manera abstracta y general, sin tener en cuenta el contexto de cada caso, sino que requiere la
ponderacién de los intereses concretos presentes en cada situacion, para que el valor de la indemnizacion
corresponda en realidad a lo que es justo. Esta caracteristica puede llevar a que el juez, luego de ponderar los
intereses, en cada caso, establezca una indemnizacion inferior al total de los dafios ocasionados por la
expropiacion, pero sin que pueda, dado que el Acto Legislativo N.° 1 de 1999 excluyo la posibilidad de
expropiacion sin indemnizacion, llegar a la conclusion de que no hay lugar a indemnizacion adecuada” (Corte
Constitucional, Sentencia C-1074 de 2002).
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indemnizacion. En dicha institucion, la compensacion, que debe ser previa y es
requisito inviolable,?* es denominada justiprecio, el cual debe ser integral y justo
contemplando el dafio emergente y el lucro cesante, tal como lo expone el articulo
21.2 de la Convencion Americana de Derechos Humanos. La jurisprudencia nacional
ha establecido que el reconocimiento de una compensacion por expropiacion genera
un derecho susceptible de amparo por via de tutela (Corte Constitucional, Sentencia
T-1086 de 2003).

e Por su parte, en la responsabilidad extracontractual del Estado la accién para
conseguir una indemnizacion por dafio antijuridico es la reparacion directa. El dafio
antijuridico debe contemplar el dafio emergente y el lucro cesante, ademas de otros
tipos de dafio, como el moral o el de vida en relacion.

Notese que el justiprecio?? en la legislacion colombiana solo contempla el dafio
emergente y el lucro cesante, y deja por fuera los dafios morales; asi pues, para esta
investigacion se esta de acuerdo con Julian Andrés Pimiento Echeverry cuando destaca que
“podria ser mas adecuado... crear un concepto mas englobante que trascienda los simples
aspectos econémicos de la adquisicion de un bien, para incluir, por ejemplo, los perjuicios

morales que se puedan derivar de la expropiacion” (Pimiento, 2017, p. 132).

2L “Declarada la necesidad de la ocupacion el siguiente paso para la realizacién de la expropiacion forzosa es el
de determinacion del justiprecio, cuestion esencial puesto que la existencia de una compensacion econémica es
la caracteristica esencial de una expropiacion...” (Garcia Rubio, et al., 2019, p. 92).

22 “La jurisprudencia de esta Corte ha sostenido que la referencia a los intereses de la comunidad y del
afectado, corresponde claramente a la exigencia constitucional del carécter justo que debe tener la
indemnizacion. Asi ha sefialado: “esta frase significa que la indemnizacién debe ser justa, realizando asi este
alto valor consagrado en el Predmbulo de la Carta, lo cual concuerda, ademas, con el articulo 21 del Pacto
de San José”, segun el cual “ninguna persona puede ser privada de sus bienes, excepto mediante el pago
de indemnizacion justa, por razones de utilidad puablica o de interés social en los casos y segun las formas
establecidas por la ley.” (Corte Constitucional, Sentencia C-1074-2002)
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En Esparia, por ejemplo, al precio final estipulado para la expropiacion debe sumarse
el 5% del importe total en concepto de dafio moral. En Colombia, el legislador, quien es el
ente competente?3, deberia establecer un porcentaje para que los procesos expropiatorios

contemplen también una compensacion por dafios morales.

2.5 La causa de utilidad publica: un concepto indeterminado

El interés particular de un propietario solo podré ceder al interés general si existe una
finalidad que genere beneficios para la comunidad. La utilidad publica emana como un
requisito de legalidad, en el sentido de que es un requisito estricto para ejecutar la
expropiacion, y como un requisito de sentido comun para el gasto fiscal de la nacion, toda
vez que no tiene sentido generar un gasto con dineros publicos si la sociedad no se va a ver
beneficiada.

Como expone Garcia de Enterria (1990), cada expropiacion que se ejecute por el Estado
en los diferentes poderes publicos y dentro de los diversos ambitos de la descentralizacidn
debe responder a un fin especifico de utilidad pablica:

[...] cada expropiacion singular ha de servir a ese fin especifico para que se

entienda legitimada en la causa legal [...] Lo primero que hay que notar es

23 “E] 10% del valor del avaliio comercial constituye el valor de la oferta de compra, no de la indemnizacién por
expropiacion propiamente dicha. La Sala reitera y reafirma la regla de decision desarrollada en la sentencia C-
476 de 2007, conforme a la cual el legislador estd facultado para fijar criterios generales (vgr. el valor del
avalio comercial) y tarifas porcentuales que la entidad expropiante debe emplear para fijar el precio
indemnizatorio que, en los términos de los articulos 66 y 67 de la Ley 388 de 1997, debe ofrecer al propietario
en la etapa de oferta de compra. Lo anterior, habida cuenta de que el precio indemnizatorio de oferta que sirve
de punto de partida para la negociacion directa es diferente a la indemnizacion por expropiacion propiamente
dicha que, en los términos del articulo 68 de la Ley 388 de 1997, debe conferirse al propietario del bien
inmueble en caso de que no se perfeccione un acuerdo de enajenacion voluntaria.” (Corte Constitucional,
Sentencia C-020 de 2023)
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que el fin de la expropiacidn no es la mera ‘privacion’ en que ésta consiste,
sino el destino posterior a que tras la privacion expropiatoria ha de afectarse
el bien que se expropia. (p. 335-337)

Adicionalmente, la utilidad publica debe ir acompafiada de un analisis concurrente del
contexto del caso concreto para el cual se declara, de manera que la decision de expropiacion
no puede adoptarse de manera impulsiva sin tener en cuenta las alternativas ni los propios
recursos publicos (Fernandez Bautista, 2009, pp. 34-36).

De tal suerte, la expropiacion no se concibe como un fin per se, sino que se erige como
un instrumento para cumplir un fin en pro del interés general (Garcia, et al., 2019, p. 66).
También cabe destacar que la utilidad publica, entendida como la base para favorecer a la
comunidad, deberia fundamentar toda la actividad de la administracion.

Sin embargo, el problema de la utilidad publica como justificacion a la privacion de un
interés particular emana de que se trata de un concepto indeterminado, el cual depende de
definicion y regulacién legislativas.?*

En este punto, es menester mencionar que es ineficiente que en Colombia solo el

Congreso tenga la facultad para definir y concretar la utilidad publica, dado que la

2 «ge concluye que se trata de dos facultades constitucionales diferentes, y que el Congreso no sélo tiene la
potestad para definir los motivos de utilidad publica e interés social. También tiene la facultad de evaluar la
conveniencia de los diferentes medios que puede utilizar la administracion para lograr los objetivos de utilidad
publica e interés social definidos en la ley. Asi, el Congreso podria definir una actividad como de utilidad
publica o interés social, sin facultar a la administracién para iniciar procesos de expropiacion. Podria, por
ejemplo, establecer otros tipos de gravamenes sobre la propiedad, como servidumbres, o limitar temporalmente
el derecho de propiedad en la medida en que sea necesario para desarrollar determinadas actividades o prestar
ciertos servicios publicos definidos como de utilidad publica o interés social. En fin, en la medida en que son
conceptos juridicos indeterminados, la declaratoria de una actividad como de utilidad publica o interés social
no conlleva implicitamente que el Congreso le esté otorgando a la administracion la facultad para adelantar
procesos de expropiacion. Lo que el articulo 58 impone es que solo cuando haya motivos de utilidad publica o
interés social previamente definidos por el Congreso puede haber expropiacién mediante sentencia judicial e
indemnizacion previa. Sin embargo, se reitera, si puede declararse una actividad como de utilidad publica e
interés social sin necesidad de que por ese solo hecho se estén confiriendo facultades a la administracion en el
orden nacional para iniciar procesos de expropiacion” (Corte Constitucional, Sentencia C-619 de 2015).
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administracion tiene mas facilidad para analizar cada caso concreto; sin embargo, si el
ejecutivo estuviera facultado para decretar ambiguamente la utilidad publica, se abriria la
puerta a la arbitrariedad y se perderia seguridad juridica, ya que se podria subordinar el uso
de la expropiacion a los intereses de los partidos politicos, esto l6gicamente en los cargos de
eleccion popular, como los alcaldes o los concejales.

En Colombia, la Ley 388 de 1997 establece en su articulo 58 los motivos de utilidad
publica. No obstante, las causales son muy abiertas, y ello permite que la administracion
pueda justificar facilmente la declaratoria de utilidad publica, lo cual lleva a pensar que es
un riesgo para el Estado social de derecho y para la participacion democréatica. Cabe indicar
que la expropiacion por via administrativa debe tener autorizacion del concejo del municipio.

Otro aspecto que vale la pena cuestionar es el referente a la no consolidacion de la
causa de utilidad puablica, que, finalmente, es el elemento central por el que se ejecuta la
expropiacién. En Espafia, por ejemplo, de acuerdo con el articulo 54 de la Ley de
Expropiaciones Forzosas, en caso de no ejecutarse la obra para la que se adquirid
determinado bien, aplica el derecho de reversidn o retrocesion.

La reversion es un derecho auténomo, de configuracion legal y con contenido
patrimonial, y que puede ejercer el administrado expropiado para que, previamente al pago
del justiprecio abonado, recupere el bien (Garcia, et al., 2019, p. 76).

En Colombia, la figura de la reversion no tiene desarrollo legal, y solo puede
vislumbrarse, de alguna manera, en el articulo 59 de la Constitucion, que faculta la ocupacion
temporal de bienes en caso de guerra, y donde, una vez finalizada, el Estado debe devolver
el bien al administrado.

De tal suerte que debe plantearse la posibilidad de que en Colombia se expropien bienes

pero no se concrete la causa de utilidad publica que justifica el procedimiento. En este caso
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se estaria ante un inadecuado uso de la facultad positiva en cabeza del Estado, por lo que la
situacion hipotética aterrizaria en un caso de responsabilidad del estado por falla del servicio,
donde la accion de reparacion directa no sélo estaria en cabeza del particular expropiado,

sino, de toda la comunidad afectada.

2.6. El interés general, su relacion con la causa de utilidad publicay la

posibilidad de que el beneficiario sea un particular

Una vez expuesta la causa de utilidad publica o la causa expropiandi como un concepto
abstracto, cabe preguntarse si es posible, mas alla de las concesiones, que dentro del Estado
colombiano la administracion utilice el instrumento positivo de la expropiacion para que el
beneficiario final sea un particular que persigue una utilidad mercantil.

Como expone Jaime Rodriguez Arana, presidente del Foro Iberoamericano de Derecho
Administrativo, el interés general es un concepto “... que aunque dificil de definir en
términos cartesianos, no por ello deja de tener una relevancia cardinal para comprender mejor
el alcance y sentido que tiene, en este tiempo de tantos cambios y transformaciones, el
moderno Derecho Administrativo”?® (Rodriguez-Arana, 2019, ).

Ademas de declarar el interés general como una pieza angular del derecho publico,
durante la celebracion de su bicentenario, el Consejo de Estado francés, en palabras del
mismo Jaime Rodriguez Arana, establecio frente a este concepto que:

[...] admite, fundamentalmente, dos aproximaciones distintas. La version

utilitaria, del Estado liberal, y la version republicana, surgida de la revolucién

25 Rodriguez Arana, J. (2019). El interés general y el derecho administrativo. Revista Federal de Derecho, [4].
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francesa. En el primer caso, el interés general se concibe como el interés
comun en el sentido de suma de los intereses individuales y surge
espontaneamente del juego de los agentes econdmicos. El Estado, en este
supuesto, no es mas que un arbitro que debe poner orden en un entramado de
iniciativas e intereses de signo particular como si su funcion residiera en
preservar sin mas un interés superior, comin a los ciudadanos. En esta
perspectiva, el interés general no es mas que la articulacion de medidas
regulatorias dirigidas a paliar o corregir los fallos del mercado, que se erige
en la referencia y paradigma del sistema social.
En el caso del interés general de filiacion francesa, de esencia voluntarista, su
alumbramiento no deriva, dice el Consejo de Estado galo, de una determinada
conjuncion y alianza de intereses econOmicos incapaces de fundar
establemente la vida social. El interés como expresion de esa voluntad general
es la idea central. Una construccién intelectual que ya muy pronto Duguit se
encargaria de desmitificar puesto que lo que existe en la realidad son intereses
generales concretos, aunque partan de un aspecto amplio que conecta con los
grandes principios y parametros del Estado social y democréatico de Derecho.
Desde esta perspectiva, el interés general es la expresion de la voluntad
general, que confiere al Estado la suprema tarea de atender el bien de todos y
cada uno de los ciudadanos. Bien de todos y cada uno de los ciudadanos,
miembros de la comunidad, que se refiere a aspectos tan materiales y
concretos como la educacion, la sanidad, la seguridad.

En este orden de ideas y, como ya se ha expuesto en capitulos anteriores, el interés

general es el fin per se de la actuacion administrativa, y en materia de la expropiacion, este
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concepto debe estar referido y demostrado para el caso concreto, lo que obliga a entrar dentro
del area de lo que el Consejo de Estado francés entiende como una version utilitaria del
interés general, toda vez que mediante una actuacién positiva se intenta corregir o solucionar
una necesidad socioeconémica.

Frente a dicho supuesto, la Corte Constitucional colombiana, como maximo intérprete
del ordenamiento juridico, no ha desarrollado de manera amplia y concisa el concepto de
interés general, y se ha limitado a decretarlo como un principio axioldgico y a establecer su
estudio para cada caso particular:

El concepto de interés general es una clausula méas indeterminada cuyo
contenido ha de hacerse explicito en cada caso concreto. Entre tanto, el de
“interés social”, que la Constitucién emplea es una concrecion del interés
general que se relaciona de manera inmediata con la definicion del Estado
como social y de derecho.?®

Ahora bien, frente a la coyuntura que se esta planteando en el presente capitulo, hay
que comparar el concepto de interés general con el de uso pablico. Cuando el ordenamiento
juridico colombiano hace referencia a bienes de uso publico debe entenderse que son los
“...destinados al uso general de los habitantes de un territorio, pertenecen al Estado, pero él
no los utiliza en beneficio propio sino que se encuentran a disposicion de la comunidad”?’.

El alto tribunal constitucional también expone:

[...]Jlos bienes de uso publico del Estado “son inalienables, inembargables e

imprescriptibles en razén a que estan destinados a cumplir fines de utilidad

26 Corte Constitucional, Sentencia C-053 del afio 2001
27 Consejo de Estado de Colombia, Sala Plena., Rad: 6107
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publica en distintos niveles: los bienes de uso publico tienen como finalidad
estar a disposicion de los habitantes del pais de modo general y los bienes
fiscales constituyen los instrumentos materiales para la operacion de los
servicios estatales.(Corte Constitucional, Sentencia T-314 de 2012)

De la definicién anterior, puede observarse que aparece la utilidad publica como un
término exclusivo referente al uso publico de una comunidad frente a un objeto propiedad
del Estado, y ello implica, erroneamente, que el hecho de que los habitantes puedan usarlo
envuelve una utilidad pablica que satisfaga o genere un interés general.

Hasta ahora, se ha expuesto que la expropiacion es un instrumento que compromete,
necesariamente, el cambio de propiedad de un bien de un particular al Estado; sin embargo,
el interés general, como principio para la declaratoria de la causa de utilidad pablica, no
puede limitarse a estos conceptos anticuados, toda vez que la explotacidn de caracter privado
de un determinado bien puede generar mas beneficios para el interés general que un uso
publico. ;Puede el Estado utilizar la expropiacion para otorgar el bien a un particular?

En un ejercicio de derecho comparado hay que referirse a los asuntos de los parques
tematicos en Espafia y la sentencia, hito en la materia, de la Corte Suprema de Estados Unidos
sobre el caso Kelo.

En Espafia, en la Comunidad Auténoma de Catalufia, se encuentra uno de los parques
teméaticos mas grandes de Europa: Port Aventura. De acuerdo con cifras oficiales, durante
2019, este centro tematico recibio 5,2 millones de visitantes, lo cual generd unos beneficios

econdmicos para la sociedad que son incalculables.?

2 Diaridetarragona.com. (febrero 2023.). PortAventura 2023: objetivo 52 millones de visitantes. Recuperado
el [22/07/2023], de https://www.diaridetarragona.com/costa/portaventura-2023-objetivo-52-millones-de-
visitantes
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De acuerdo con el analisis del doctrinante Rafael Fernandez Bautista (2009), los
predios donde opera el centro fueron adquiridos y adjudicados a un particular, gracias a una
sentencia del Tribunal Supremo del 8 de octubre de 1999, donde se avala la posibilidad de
ejercer la expropiacion para un beneficiario privado; dice la providencia:

[...] como necesariamente relacionada con la realizacion de obras o
implantacion de servicios de titularidad publica ha dejado paso, en la compleja
y cambiante sociedad contempordnea, a una nueva configuracion de la
potestad expropiatoria —que coexiste con la anterior— como instrumento al
servicio de politicas de orden sectorial relacionadas con la consecucién de
finalidades de interés social de la mas variada indole, de las que no cabe
excluir, desde luego, las de orden econdmico, recreativo y turistico. (p. 78)

Puede colegirse que los impactos econdmicos que ha generado un proyecto como el
descrito de Port Aventura para el Estado y la sociedad espafiola son innegables, por lo que se
ha beneficiado el interés general, sin duda alguna.

Ahora bien, en 2005, la Corte Suprema de Justicia de Estados Unidos tomd una
decision que generd impactos en el entendimiento tradicional del concepto de la
expropiacion.

En 2004, en el estado de Connecticut, el consejo municipal de New London aprobo la
expropiacion de los bienes inmuebles de un grupo de vecinos (entre ellos, la propiedad de la

sefiora Susette Kelo), para destinarlos a un particular.

FC13772430#:~:text=PortAventura%20World%20aspira%20a%20sobrepasar,|0s%20visitantes%20totales) %
20y%20el
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La administracion utilizé el mecanismo expropiatorio para entregar los bienes a la
farmacéutica Pfizer justificando su actuar en un “plan de desarrollo econémico” que
supondria beneficios importantes para la comunidad.

La sefiora Kelo, valiéndose de la Quinta Enmienda, demando la decision ante los
tribunales estadounidenses, y el asunto llego a la Corte Suprema de Justicia de Estados
Unidos, que profirio la Sentencia Kelo vs. New London.?°

En una apretada decision, con una votacion de 5-4, la corte fallo a favor del Consejo
de New London, y asi sentd un precedente donde los bienes expropiados pueden destinarse
para la explotacion y la propiedad particular.

Esta providencia fue muy criticada, incluso por los jueces que se apartaron del dictamen
mayoritario: por ejemplo, la Juez O’Connor establecié en la explicacion de su voto disidente
que

Hoy casi cualquier inmueble es susceptible de expropiacion con arreglo a la
opinion de la mayoria. En palabras de un disidente de la sentencia Poletown
‘ahora que hemos autorizado a las corporaciones municipales a decidir que un
uso comercial o industrial diferente de la propiedad producira un beneficio
publico mayor que su uso presente, ningln propietario, comerciante 0
industrial es inmune a la expropiacion para el beneficio de otros intereses
privados que la llevaran a otro uso mas elevado’. Es por esto que las

expropiaciones para el desarrollo economico comprometen seriamente la

29 Ninguna persona podra ser detenida para responder por un delito capital o infame, a menos que sea acusada
por un Gran Jurado, excepto en los casos que se presenten en las fuerzas terrestres o navales, o en la Milicia,
cuando esté en servicio real en tiempo de guerra o peligro publico; ni se sometera a ninguna persona, por el
mismo delito, a dos situaciones de peligro para su vida o su integridad fisica; ni se la obligara, en ningin caso
penal, a testificar contra si misma, ni se la privara de la vida, la libertad o la propiedad, sin el debido proceso
legal; ni se tomara propiedad privada para uso publico, sin una compensacion justa.
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propiedad de todos. Cualquier propiedad puede ser expropiada para el
beneficio de otro particular, pero las consecuencias de esta decision no se
produciran al azar. Los beneficiarios serdn previsiblemente aquellos
propietarios con poder e influencia desproporcionadas en el proceso politico,
incluyendo grandes corporaciones y empresas promotoras. En cuanto a las
victimas, el gobierno tiene ahora la facultad de transferir la propiedad desde
aquellos con pocos recursos a los que tienen mas. Los fundadores no pudieron
perseguir este resultado.

Pensadores como Chloe Kauffman (2022) consideran esta decision una de las peores
sentencias de la Corte Suprema de Justicia, no solo por el hecho de que estimular el desarrollo
econdmico de los municipios, y afectar asi de esa manera tan gravosa a la propiedad privada,
es no solo inverosimil, sino que, también, la causa expropiandi, establecida dentro del “plan
de desarrollo economico” que justifico la expropiacion, nunca llegd a concretarse.

En conclusién, teniendo de presente los casos de Espafia y de Estados Unidos, debe
decirse que la expropiacion para beneficiar el patrimonio de un particular justificando una
explotacion econdmica que beneficiara el interés general debe evaluarse en cada caso
particular, garantizando siempre que la causa expropiandi se materialice, toda vez que, en
caso de no hacerlo, se crearian unas expectativas legitimas que podrian llegar a considerarse
resarcibles.

Finalmente, como ya se ha visto, vale la pena dejar abierto el interrogante de las
consecuencias que tendria aceptar de manera general la expropiacion para beneficiar a un
particular en paises como Per(, donde, como se expondra, existe la figura por medio de la
cual el propio administrado puede acudir a la jurisdiccion para que el Estado expropie su

bien. En esta hipotesis se estaria supeditando la propiedad privada a una decision que depende
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de cualquier persona, pues cualquier ciudadano podria demandar a otro para que el Estado le

expropie y le reasigne la propiedad de un determinado bien.

2.7. El Efecto expropiatorio y la teoria estadounidense ZTakings Law

Como ya se ha dicho, la propiedad privada implica una serie de cargas que debe
soportar el administrado, y entre las que se encuentra la expropiacion. Desde la presente
investigacidn no se esta de acuerdo con parte de la doctrina que diferencia entre expropiacién
directa y expropiacion indirecta.*

La expropiacién, que puede venir por parte de cualquiera de las ramas del poder
(legislativo, judicial, ejecutivo), solo es una: la que implica una transferencia del derecho de
propiedad de manera legitima.

Lo que se denomina expropiacion indirecta representa una expresion de soberania
estatal, diferente de la expropiacion, y que supone una afectacion a los bienes de los
particulares, con la consecuencia de afectar alguno de los elementos esenciales de este
derecho sin necesidad de transferir la propiedad.

Estas afectaciones son las realmente “peligrosas™ para el derecho de propiedad, toda
vez que, pudiendo estar camufladas en diferentes normas administrativas, legales o
judiciales, no implican una compensacion al administrado, y por eso generan, en muchas

ocasiones, cargas injustificadas sin ningun tipo de compensacion.

%0 Por ejemplo, Julian Andrés Pimiento Echeverry (2021) dice: “La expropiacion directa requiere, entonces,
transferencia formal de la titularidad de la inversion y el cumplimiento de esos requisitos. Por otra parte, en la
expropiacion indirecta no tiene lugar la transferencia de la propiedad...” (p. 181). En el mismo sentido, otros
autores definen la llamada expropiacion indirecta asi: “... aquella en que no tiene lugar la transferencia de la
propiedad del inversionista en favor del Estado, sus instituciones o terceros. En cambio, una pérdida sustancial
o desposesion del valor de la inversion tiene el efecto equivalente a una expropiacion, con lo cual se Vuelve
inatil la inversién” (Daza- Clark, 2017, p. 92).
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Desde la presente investigacion se ha sostenido, y se seguira sosteniendo, que la
expropiacion es un proceso reglado que garantiza la expectativa legitima del propietario
estimable en dinero; por ende, a las afectaciones que exceden de manera injustificada su
propio ambito de aplicacion y vulneran el contenido esencial de la propiedad no se las puede
catalogar como expropiaciones, independientemente de si trasladan o no el dominio a la
administracion; antes bien, se las deberia enmarcar dentro de la responsabilidad estatal y el
dafio antijuridico.

Estas medidas que generan un efecto expropiatorio requieren un ejercicio de
ponderacion, en el sentido de que es dificil determinar la legitimidad: “...las medidas
reguladoras legitimas y los actos que se consideran interferencias ilegitimas en los derechos
e intereses de un inversionista extranjero (o0 nacional) y que dan como resultado una
expropiacion indirecta...” (Paez, 2006, p. 32).

Para definir de manera clara el efecto expropiatorio, y trayendo a colacién
jurisprudencia internacional, de acuerdo con los lineamientos establecidos por el Tribunal
Constitucional de la Republica de Perd, el efecto expropiatorio es todo acto que vulnere el
contenido esencial del derecho de propiedad y afecte, por tanto, las expectativas legitimas
del propietario (Tribunal Constitucional del Per(, 2011).

Es claro que la funcién social de la propiedad implica que el Estado pueda regular o
restringir la propiedad; mas, cuando se ha defendido que tal derecho es en gran parte
colectivo; sin embargo, hay que estudiar la legitimidad de las medidas denominadas de efecto
expropiatorio: ¢hasta qué punto se puede regular la propiedad sin requerir una indemnizacion
0 compensacion? Desde la Corte Suprema de Estados Unidos, para resolver esta pregunta se

ha creado la teoria de los Takings Law.
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Siguiendo la argumentacion del doctrinante Julian Andrés Pimiento Echeverry —
quien, para estudiar la teoria de los takings law desglosa las sentencias de la Corte Suprema
de Estados Unidos Pennsylvania Coal C vs. Mahon; Transportation Co Vs City of New York;
Loretto vs. Teleprompter Manhattan y Ligle vs. Chevron—, debe comprenderse que tanto la
naturaleza de la accion que afecta la propiedad como el derecho de propiedad sobre el bien
representan un todo; por ello, una medida regulatoria requiere una compensacion al
propietario cuando, al analizarse: 1) el beneficio generado, 2) el impacto real al derecho de
propiedad y 3) la limitacion que sobre el uso que esperaba legitimamente el propietario, se
denota que hay un desequilibrio claro entre el interés general y el derecho del particular,
juicio que debera sopesarse siempre y cuando, la actividad a la cual se afecta no sea contraria
al orden publico, ya que en dicho supuesto siempre tendra validez y estara justificada la
medida expropiatoria (Pimiento, 2021, pp. 148-158).

Para una mejor descripcion, se ponen sobre la mesa los casos que se detallan

seguidamente.

Ejemplo 1

En la ciudad de Bogota, D.C., la Alcaldia, en aras de proteger el medio ambiente y
ayudar a mejorar el trafico de la ciudad, impone una restriccion sobre el uso de los vehiculos,
de forma tal que los automdviles que tengan placas acabadas en nimeros pares podran
transitar solo los dias pares del calendario, y de la misma forma, con los carros que tengan
placas impares.

¢Hay una medida de efecto expropiatorio? Si. ¢Por qué? Porque limita el uso de la
propiedad privada. ; Amerita una compensacion econémica conforme la teoria de los Takings

Law? No, ya que, haciendo un balance entre el beneficio que obtiene la comunidad, la
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repercusion real sobre el patrimonio de los propietarios y a sabiendas de que es una limitacion

legitima que se esperaba, es viable y aceptada la medida, sin necesidad de una compensacion.

Ejemplo 2

En el departamento de Boyaca, la empresa ABC ha ejercido, desde hace varios afios y
de forma legitima, el cultivo de papa en terrenos de su propiedad. No obstante, la Corte
Constitucional, fundamentandose en la defensa del medio ambiente, prohibe la actividad.

¢Hay una medida de efecto expropiatorio? Si. ¢Por qué? Porque limita el uso de la
propiedad privada. ¢ Amerita una compensacion economica conforme la teoria de los Takings
Law? Si, pues el beneficio que se obtiene por la medida no tiene tanta relevancia como si la
tienen los efectos negativos sobre las expectativas reales generados en el patrimonio de la
empresa ABC, que venia ejerciendo una actividad legitima dentro de un ordenamiento
juridico estable.

De esta manera, se defiende que la expropiacion es una institucién reglada en la que se
transfiere la propiedad del privado al dominio publico, y que requiere, para su correcta
aplicacién, unos requisitos, so pena de generar un dafio antijuridico; no obstante, existen otros
mecanismos dentro del ordenamiento que generan, justificada o injustificadamente, un efecto
expropiatorio, toda vez que afectan los atributos del nucleo esencial de la propiedad, y
pueden, por tanto, llegar a ser compensados o indemnizados, y son casos en los que se
propone utilizar la teoria de los Takings Law, la cual, claro estd, no es ajena a las criticas

juridicas.®

31 Por ejemplo, Julian Pimiento Echeverry(2021) expone gran parte de las criticas al analizar a Dayana Wright
donde dice: “... no tiene en cuenta (la teoria de los Takings Law) las importantes transformaciones del derecho
de propiedad y que, la intervencion del Estado en el derecho de propiedad, no s6lo beneficia al interés general,
sino en muchos casos al propietario mismo y que no permite reconocer la necesidad de que los particulares
participen en la garantia de intereses generales relevantes como la proteccion del medio ambiente, del
patrimonio cultural o el organizado desarrollo urbanistico”.
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2.8. Las clases de expropiacion en Colombia. Analisis de derecho

comparado

Retomando la expropiacion como objeto de estudio, y dejando de lado el efecto
expropiatorio, en Colombia, el ente encargado de crear procesos expropiatorios especiales es
el legislador; asi lo ha dicho la Corte Constitucional: “La potestad de configuracion del
legislador lo faculta para crear procedimientos especiales de expropiacion, en cada una de
las areas donde tal regulacion especifica permita optimizar la proteccién de los bienes
juridicos involucrados en cada caso” (Corte Constitucional. Sentencia C-227 de 2011).

El ordenamiento juridico colombiano reconoce expresamente dos tipos de
expropiacion:

1) Expropiacion forzosa, o administrativa.
2) Expropiacion judicial.

No obstante lo anterior, en un ejercicio de derecho comparado y de analisis dentro de

la legislacion colombiana también hay que hablar de 3) la expropiacion legislativa y 4) la

expropiacion a la inversa.

2.9. La enajenacion voluntaria

Este “tipo” de expropiacion, como se puede intuir de su propio nombre, ocurre cuando
el particular le cede la propiedad privada a la administracion. Representa, en teoria, un
gjercicio de la autonomia de la voluntad y de la libertad contractual.

La etapa formal de la enajenacion voluntaria inicia con un acto administrativo que

contiene la oferta de compra del bien y su respectiva notificacidn al propietario. A partir de
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alli, inicia un momento de negociacion entre las partes, y en caso de llegar a un acuerdo se
hace el correspondiente traspaso de propiedad, con su respectiva compensacion previa. En
caso contrario, la administracion prosigue con un proceso de expropiacion judicial.

Sobre la enajenacion voluntaria cabe cuestionar que, si tenemos en cuenta que parte de
la doctrina ha entendido que la expropiacion es un instrumento cuya finalidad es suplir la
ausencia de consentimiento del particular para separarse de un determinado bien (Pimiento,
2017, p. 135), no tiene, entonces, sentido hablar de una expropiacion singular cuando, en
teoria, la enajenacion voluntaria se fundamenta en la autonomia de voluntad, ya que, en caso
de no llegar a un acuerdo, la administracion procedera con un proceso judicial.

La autonomia de la voluntad ha sido definida por la Corte Constitucional como aquella
facultad que

[...] permite a los particulares: i) celebrar contratos o no celebrarlos, en
principio en virtud del solo consentimiento, y, por tanto, sin formalidades,
pues éstas reducen el ejercicio de la voluntad; ii) determinar con amplia
libertad el contenido de sus obligaciones y de los derechos correlativos, con
el limite del orden publico, entendido de manera general como la seguridad,
la salubridad y la moralidad publicas, y de las buenas costumbres; iii) crear
relaciones obligatorias entre si, las cuales en principio no producen efectos
juridicos respecto de otras personas, que no son partes del contrato, por no
haber prestado su consentimiento, lo cual corresponde al Ilamado efecto
relativo de aquel. (Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C-934 de
2013)

Esta cuestion fue solventada por la Corte Constitucional resolviendo una demanda de

inconstitucionalidad sobre los articulos 30 de la Ley 9 de 1989 y 61 de la Ley 388 de 1997,
47



que hablan de la enajenacion voluntaria, al declarar la exequibilidad de las normas, y
justificandose para ello en que la autonomia se encuentra en el hecho de que el particular
siempre puede rechazar la oferta de la administracion. 2

Sin embargo, lo anterior resulta controvertible, ya que si el particular no acepta la
oferta, de todas formas la administracion recurrira a la expropiacion; por tanto, es una
aceptacion forzosa, donde el particular tiene un margen limitado de negociacion.

Se puede concluir que la enajenacion voluntaria, a pesar de que algunos autores como
Wilson Ruiz Orejuela (2019, p. 21) asi lo consideren, no es una expropiacion singular:
simplemente, es un acto administrativo que notifica y ofrece una compensacion por adquirir

el bien.

2.10 La regla “general” de la expropiacion judicial

Fracasada la etapa de enajenacion voluntaria, la administracion debera iniciar la
expropiacion judicial. En primer lugar, cabe referirse al hecho de que este es un proceso de
naturaleza civil que se rige bajo los lineamientos de articulo 399 del Codigo General del

Proceso.3?

32 “No obstante lo anterior, dado el caracter consensual del procedimiento de enajenacién voluntaria y el hecho
de que siempre subsiste la posibilidad de que el particular rechace el precio de oferta o su forma de pago, no
encuentra la Corte que sea necesario condicionar que dicho pago se efectle en efectivo y de un contado para
que la familia pueda sustituir oportunamente la vivienda. El particular siempre tiene la opcion de decidir si
acepta o no la oferta de la entidad y al hacerlo, podra considerar si las caracteristicas de los instrumentos de
pago que le ofrece la entidad, le convienen o no. Por esa razdn, los articulos 30 de la Ley 9 de 1989 y 61 de la
Ley 388 de 1997 seran declarados exequibles” (Corte Constitucional, Sentencia C-1074 de 2002).

33 El proceso de expropiacion se sujetara a las siguientes reglas: 1. La demanda se dirigira contra los titulares
de derechos reales principales sobre los bienes y, si estos se encuentran en litigio, también contra todas las
partes del respectivo proceso. Igualmente se dirigira contra los tenedores cuyos contratos consten por escritura
publica inscrita y contra los acreedores hipotecarios y prendarios que aparezcan en el certificado de registro. 2.
La demanda de expropiacion debera ser presentada dentro de los tres (3) meses siguientes a la fecha en la cual
quedare en firme la resolucion que ordenare la expropiacion, so pena de que dicha resolucion y las inscripciones
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que se hubieren efectuado en las oficinas de registro de instrumentos publicos pierdan fuerza ejecutoria, sin
necesidad de pronunciamiento judicial o administrativo alguno. El registrador debera cancelar las inscripciones
correspondientes, a solicitud de cualquier persona, previa constatacion del hecho. 3. A la demanda se
acompariaré copia de la resolucién vigente que decreta la expropiacion, un avallo de los bienes objeto de ella,
y si se trata de bienes sujetos a registro, un certificado acerca de la propiedad y los derechos reales constituidos
sobre ellos, por un periodo de diez (10) afios, si fuere posible. 4. Desde la presentacion de lademanda, a solicitud
de la entidad demandante, se decretard la entrega anticipada del bien, siempre que aquella consigne a 6rdenes
del juzgado el valor establecido en el avaltio aportado. Si en la diligencia el demandado demuestra que el bien
objeto de la expropiacidn esta destinado exclusivamente a su vivienda, y no se presenta oposicion, el juez
ordenara entregarle previamente el dinero consignado, siempre que no exista gravamen hipotecario, embargos,
ni demandas registradas. 5. De la demanda se correra traslado al demandado por el término de tres (3) dias. No
podra proponer excepciones de ninguna clase. En todo caso el juez adoptaré los correctivos necesarios para
subsanar los defectos formales de la demanda. Transcurridos dos (2) dias sin que el auto admisorio de la
demanda se hubiere podido notificar a los demandados, el juez los emplazara en los términos establecidos en
este cddigo; copia del emplazamiento se fijara en la puerta de acceso al inmueble objeto de la expropiacién o
del bien en que se encuentren los muebles. 6. Cuando el demandado esté en desacuerdo con el avalto o
considere que hay lugar a indemnizacion por conceptos no incluidos en él o por un mayor valor, debera aportar
un dictamen pericial elaborado por el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) o por una lonja de
propiedad raiz, del cual se le correra traslado al demandante por tres (3) dias. Si no se presenta el avallo, se
rechazara de plano la objecion formulada. A peticidn de la parte interesada y sin necesidad de orden judicial, el
Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) rendira las experticias que se le soliciten, para lo cual el
solicitante debera acreditar la oferta formal de compra que haya realizado la entidad. EI Gobierno Nacional
reglamentaré las tarifas a que haya lugar. 7. Vencido el traslado de la demanda al demandado o del avalto al
demandante, segln el caso, el juez convocara a audiencia en la que interrogara a los peritos que hayan elaborado
los avallios y dictara la sentencia. En la sentencia se resolvera sobre la expropiacion, y si la decreta ordenara
cancelar los gravdmenes, embargos e inscripciones que recaigan sobre el bien, y determinaré el valor de la
indemnizacion que corresponda. 8. El demandante deberd consignar el saldo de la indemnizacion dentro de los
veinte (20) dias siguientes a la ejecutoria de la sentencia. Si no realiza la consignacion oportunamente, el juez
librard mandamiento ejecutivo contra el demandante. 9. Ejecutoriada la sentencia y realizada la consignacion a
ordenes del juzgado, el juez ordenard la entrega definitiva del bien. 10. Realizada la entrega se ordenara el
registro del acta de la diligencia y de la sentencia, para que sirvan de titulo de dominio al demandante. 11.
Cuando en el acto de la diligencia de entrega se oponga un tercero que alegue posesion material o derecho de
retencion sobre la cosa expropiada, la entrega se efectuara, pero se advertira al opositor que dentro de los diez
(10) dias siguientes a la terminacion de la diligencia podra promover incidente para que se le reconozca su
derecho. Si el incidente se resuelve a favor del opositor, en el auto que lo decida se ordenara un avallo para
establecer la indemnizacidn que le corresponde, la que se le pagara de la suma consignada por el demandante.
El auto que resuelve el incidente seré apelable en el efecto diferido. 12. Registradas la sentencia y el acta, se
entregara a los interesados su respectiva indemnizacion, pero si los bienes estaban gravados con prenda* o
hipoteca el precio quedara a 6rdenes del juzgado para que sobre él puedan los acreedores ejercer sus respectivos
derechos en proceso separado. En este caso las obligaciones garantizadas se consideraran exigibles, aungque no
sean de plazo vencido. Si los bienes fueren materia de embargo, secuestro o inscripcion, el precio se remitira a
la autoridad que decreté tales medidas; y si estuvieren sujetos a condicion resolutoria, el precio se entregara al
interesado a titulo de secuestro, que subsistira hasta el dia en que la condicidn resulte fallida, siempre que
garantice su devolucion en caso de que aquella se cumpla. 13. Cuando se hubiere efectuado entrega anticipada
del bien y el superior revoque la sentencia que decretd la expropiacion, ordenara que el inferior, si fuere posible,
ponga de nuevo al demandado en posesion o tenencia de los bienes, y condenara al demandante a pagarle los
perjuicios causados, incluido el valor de las obras necesarias para restituir las cosas al estado que tenian en el
momento de la entrega. Los perjuicios se liquidaran en la forma indicada en el articulo 283 y se pagaran con la
suma consignada. Concluido el trdmite de la liquidacién se entregard al demandante el saldo que quedare en su
favor. La sentencia que deniegue la expropiacion es apelable en el efecto suspensivo; la que la decrete, en el
devolutivo.

PARAGRAFO. Para efectos de calcular el valor de la indemnizacion por lucro cesante, cuando se trate de
inmuebles que se encuentren destinados a actividades productivas y se presente una afectacion que ocasione
una limitacion temporal o definitiva a la generacion de ingresos proveniente del desarrollo de las mismas, debera
considerarse independientemente del avalto del inmueble, la compensacion.
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Como requisito de procedibilidad de la demanda civil, en la expropiacion por via
judicial se requiere el acto administrativo que justifique la necesidad y la utilidad para el bien
coman.

Este acto administrativo de caracter particular es susceptible a los medios de control,
tales como la reposicién y nulidad y el restablecimiento del derecho, de forma que, en caso
de prosperar estos recursos, el proceso de naturaleza civil se termina (Consejo de Estado,
2005).

Por diversas razones, este dualismo de jurisdicciones es innecesario y peligroso;
simplemente, le corresponderia ser un proceso netamente de naturaleza publica, por lo que
el juez civil no deberia actuar.

Ahora bien, el numeral primero del articulo 399 del Coédigo General del Proceso
establece que la demanda de expropiacion debera ser dirigida contra todos los propietarios
de derechos reales, segun lo cual, por analogia, seran los propietarios de derechos reales los
que deban interponer los recursos administrativos.

Por otro lado, como ya se planted, la expropiacion no aplica exclusivamente para bienes
inmuebles, de forma que dicho proceso esta desactualizado, ya que esta estructurado solo
para bienes sujetos a registro. Asi lo dispone el articulo 592 del Cadigo General del Proceso:

En los procesos de pertenencia, deslinde y amojonamiento, servidumbres,
expropiaciones y division de bienes comunes, el juez ordenara de oficio la
inscripcion de la demanda antes de la notificacion del auto admisorio al
demandado. Una vez inscrita, el oficio se remitira por el registrador al juez,
junto con un certificado sobre la situacion juridica del bien.

A pesar de que algunos autores (Orejuela, 2019, p. 22) justifican que el avalto que

debe aportar el demandante basta para que, previa consignacién, se haga una entrega
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anticipada del bien, desde esta investigacion, con base en el numeral 4 del articulo 399 del
Cddigo General del Proceso,® tal posicion se considera inconstitucional, toda vez que
representa una expropiacion sin uno de los requisitos de este instrumento: la compensacion
integral y previa.

Permitir una entrega anticipada del bien soportada en el avaltio que aporta el Estado es
abrir una ventana a la arbitrariedad; mas, cuando, por regla general, se llega al proceso de
expropiacion judicial debido a que no ha existido un acuerdo en el precio del bien.

Finalmente, y en concordancia con lo anterior, en este tipo de expropiacion, como su
nombre lo indica, es el juez quien la decreta. La redaccion del numeral 7 del articulo 399 del
Cadigo General del Proceso deja claro que existe la posibilidad de que el juez civil niegue la
expropiacion, toda vez que lo expresa de manera condicionada: “...y si la decreta...”;
ademas, dicha sentencia es susceptible de ser recurrida mediante apelacion. ¢Qué ocurre si

no se decreta la expropiacién y ya se hizo una entrega anticipada del bien?

2.11 La expropiacion administrativa o forzosa

Este tipo de expropiacion, que en principio deberia ser excepcional, se halla regulada
en la Ley 388 de 1997 y, de acuerdo con el articulo 63 de dicho mandato, opera cuando “Se
considera que existen motivos de utilidad pablica o de interés social para expropiar por via

administrativa el derecho de propiedad y los demas derechos reales sobre terrenos e

34« .. 4. Desde la presentacion de la demanda, a solicitud de la entidad demandante, se decretara la entrega
anticipada del bien, siempre que aquella consigne a érdenes del juzgado el valor establecido en el avalto
aportado. Si en la diligencia el demandado demuestra que el bien objeto de la expropiacion esta destinado
exclusivamente a su vivienda, y no se presenta oposicion, el juez ordenara entregarle previamente el dinero
consignado, siempre que no exista gravamen hipotecario, embargos, ni demandas registradas”.
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inmuebles, cuando, conforme a las reglas sefialadas por la presente Ley, la respectiva
autoridad administrativa competente considere que existen especiales condiciones de
urgencia, siempre y cuando la finalidad corresponda a las sefialadas en las letras a), b), c), d),
e), h),j), k), 1) y m) del articulo 58 de la presente”.

Para Julian Pimiento Echeverri (2017), este tipo de expropiacion ... fue una respuesta
concreta para las vicisitudes propias de la vertiente judicial, el caracter aleatorio del proceso
jurisdiccional que impedia adquirir los bienes de manera rapida cuando fuere necesario...”
(p. 146).

Sobre el precepto anteriormente citado, cabe resaltar que las razones de utilidad publica
establecidas en el articulo 58 de la ley en mencién son demasiado amplias,® por lo que es

facil motivar un acto administrativo expropiatorio bajo dichas causales.

% “Para efectos de decretar su expropiacion y ademas de los motivos determinados en otras leyes vigentes se
declara de utilidad pablica o interés social la adquisicion de inmuebles para destinarlos a los siguientes fines:
a) Ejecucion de proyectos de construccion de infraestructura social en los sectores de la salud, educacion,
recreacion, centrales de abasto y seguridad ciudadana; b) Desarrollo de proyectos de vivienda de interés social,
incluyendo los de legalizacion de titulos en asentamientos humanos ilegales consolidados y asentamientos
humanos precarios, en urbanizaciones de hecho o ilegales diferentes a las contempladas en el articulo 53 de la
Ley 92 de 1989, la rehabilitacion de inquilinatos y la reubicacion de asentamientos humanos ubicados en
sectores de alto riesgo, la legalizacién de asentamientos informales con mejoras o construcciones con destino
habitacional y la declaratoria de espacio publico sobre los predios o la parte de ellos que hayan sido destinados
urbanisticamente para este fin; c) Ejecucidn de programas y proyectos de renovacion urbana y provision de
espacios publicos urbanos; d) Ejecucion de proyectos de produccion, ampliacion, abastecimiento y distribucion
de servicios publicos domiciliarios; €) Ejecucion de programas y proyectos de infraestructura vial y de sistemas
de transporte masivo; f) Ejecucion de proyectos de ornato, turismo y deportes; g) Funcionamiento de las sedes
administrativas de las entidades publicas, con excepcion de las empresas industriales y comerciales del Estado
y las de las sociedades de economia mixta, siempre y cuando su localizacion y la consideracién de utilidad
publica estén claramente determinados en los planes de ordenamiento o en los instrumentos que los desarrollen;
h) Preservacion del patrimonio cultural y natural de interés nacional, regional local, incluidos el paisajistico,
ambiental, histérico y arquitectdnico; i) Constitucion de zonas de reserva para la expansion futura de las
ciudades; j) Constitucion de zonas de reserva para la proteccion del medio ambiente y los recursos hidricos; k)
Ejecucion de proyectos de urbanizacion y de construccion prioritarios en los términos previstos en los planes
de ordenamiento, de acuerdo con lo dispuesto en la presente Ley; I) Ejecucion de proyectos de urbanizacion,
redesarrollo y renovacion urbana a través de la modalidad de unidades de actuacién, mediante los instrumentos
de reajuste de tierras, integracion inmobiliaria, cooperacion o los demas sistemas previstos en esta Ley; m) El
traslado de poblaciones por riesgos fisicos inminentes”.
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La expropiacion forzosa empieza con una resolucion donde se notifica al propietario la
posibilidad de negociacidn; es decir, una etapa para una eventual enajenacion voluntaria.

En caso de que no haya consenso, la entidad administrativa motiva la expropiacion
determinando el precio y los pardmetros del pago. Este procedimiento es resumido
asertivamente por Wilson Ruiz Orejuela (2019.pp 22-23) asi: “... Esta modalidad de
expropiacién responde a ciertos criterios especiales, ya que de lo contario se ejerce la accién
civil declarativa de expropiacién via judicial. La administracion acude a esta modalidad
cuando se cumple con los siguientes requisitos: Evitar elevaciones excesivas en el precio de
los inmuebles... la expropiacion debe tener un caracter inaplazable...establecer las
consecuencias que puede conllevar para el bien general de la excesiva dilacion de la
expropiacion... De acuerdo a las anteriores propiedades facticas y juridicas, se posibilita dar
inicio a una expropiacion de naturaleza administrativa. Lo anterior es realizado con la
resolucion que determina la expropiacion administrativa, en el que se notifica al duefio, la
posibilidad de una negociacion. De no lograrse un consenso entre las partes, la entidad
administrativa decide la ejecucion de la expropiacién, determinando, el precio del inmueble
y los pardmetros de pago”

A este tipo de expropiacidn le son aplicables los recursos de nulidad y restablecimiento
del derecho; especificamente, al acto que declara la expropiacién, el cual es un acto
administrativo singular. (Orejuela, 2019, p. 23).

Pero, ¢existe la posibilidad de que haya una expropiacion mediante un acto
administrativo de caracter general? Mas alld de ser una cuestion que depende de su
configuracion legislativa, pues como se ha expresado es el Gnico poder publico para tipificar
estas actuaciones, de existir, los medios de control serian el de legalidad, nulidad, nulidad y

restablecimiento del derecho.
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2.12 Expropiacion Legislativa pura

En Colombia, el ordenamiento juridico no contempla expresamente este tipo de
expropiacién. Dicho supuesto, que si se ha desarrollado en otros paises, como Espafia,
implica que el Congreso expida una ley de caracter singular® que obligue el traslado de
propiedad de un particular al Estado. No debe confundirse este tipo de expropiacién con los
efectos expropiatorios que puede llegar a producir una norma; por ello se habla de
expropiacion legislativa pura.

El Tribunal Constitucional Espafiol se ha referido a esta figura en pronunciamientos
como la Sentencia 170 de 1989, al establecer que

[...] se ha puesto en duda la legitimidad constitucional de las expropiaciones
singulares ordenadas por el legislador, debido a que privan al expropiado del
cauce procedimental ordinario y, sobre todo, de la capacidad de reaccionar
buscando tutela judicial ante los tribunales, puesto que, a diferencia de lo que
ocurre en los supuestos de expropiacién por medio de un acto administrativo,
el interesado carece de legitimacion para impugnar una ley. El supuesto de
hecho que ha condicionado la jurisprudencia constitucional en la materia fue
la expropiacion de Rumasa mediante Decreto Ley de 23 de febrero de 1983,
que el Tribunal Constitucional consideré conforme con la Constitucion

(SSTC 111/1983, 166/1986, 67/1988 y 6/1991). Ademas de la privacion

3% Son aquellas leyes que generan efectos sobre una persona, no son erga omnes (Montilla Martos, 2015, p.
271).
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singular de la propiedad privada directamente por una norma con rango de ley
‘de caso Unico’, la expropiacion legislativa puede referirse a un conjunto
determinado de sujetos que se hallen en una situacion determinada regulada
por una norma con rango de ley, de forma tal que resulten privados de bienes
0 derechos legitimos. Por ejemplo, STC 37/1987, sobre la reforma agraria
andaluza. Como dice el propio Tribunal Constitucional, «el limite entre la
privacion de un derecho patrimonial y su simple incidencia o delimitacién
legal amparandose en la funcién social a la que debe sujetarse no es siempre
facil de determinar.

Este desarrollo jurisprudencial espafiol donde se permite que el poder legislativo actle
como sujeto expropiador, siempre y cuando en la ley se contemplen una indemnizaciény una
causa de utilidad, se genero a partir de la expropiacion, mediante el Real Decreto Ley del 23
de febrero de 1983, de las acciones del grupo Rumasa S. A., el cual atravesaba una situacion
financiera que afectaba la economia espafiola, por lo que se decidi6 expedir una ley para
poder hacerse con las acciones de la empresa. Dice este mandato:

Articulo 1. Se decreta la expropiacion forzosa, por causa de utilidad publica e
interés social de la totalidad de las acciones representativas del capital de las
Sociedades incluidas en el anexo del presente Real Decreto-ley. Art. 2. El
Estado, a traves de la Direccion General del Patrimonio del Estado, tomara
posesion inmediata de las Sociedades expropiadas y adquiere el pleno
dominio de sus acciones por ministerio de la Ley Dicha toma de posesion
comportara la asuncion de todas las facultades de los 6rganos sociales. La
Direccion General del Patrimonio del Estado podra encomendar el ejercicio

de las facultades propias de los respectivos Consejos de Administracién al
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Fondo de Garantia de Depdsitos en Establecimientos bancarios o al
Administrador o Administradores que al efecto designe. Los Registradores
Mercantiles  inscribiran  los  correspondientes  nombramientos y
apoderamientos con la sola comunicacion de la Direccion General del
Patrimonio del Estado.

Otro pais que merece especial atencidn en las expropiaciones legislativas puras es la
Replblica Federal de Argentina, donde el proceso de expropiacion, a diferencia del
colombiano o del espafiol, va intrinsecamente ligado al poder legislativo, ya que este es el
encargado de decretar la utilidad pablica. Asi lo dice la Constitucion Nacional de dicho pais
en su articulo 17: ”La propiedad es inviolable, y ningin habitante de la Nacion puede ser
privado de ella, sino en virtud de sentencia fundada en ley. La expropiacion por causa de
utilidad publica, debe ser calificada por ley y previamente indemnizada”.

En Argentina, la autonomia municipal de la que puedan gozar los municipios depende
de los alcances que se atribuyen desde la legislatura de cada provincia, por lo cual hay
constituciones provinciales que autorizan expresamente al ejecutivo para iniciar de forma
independiente un proceso expropiatorio, mientras que otras restringen la declaratoria de
utilidad publica, y asi el legislativo queda como el Gnico poder para decretarlo. Por ejemplo,
la Constitucion de la Provincia de San Juan permite que coexistan la expropiacion legislativa
y la administrativa:

Ninguna persona puede ser privada de su propiedad, posesion 0 uso sino por
sentencia firme fundada en ley u ordenanza. S6lo podra expropiarse por
razones de utilidad publica o bienestar general calificadas por ley u ordenanza
y previa indemnizacion. (Constitucion Provincial de San Juan, Republica

Federal de Argentina, 2014, art. 112)
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No obstante, la regla general es que la rama legislativa sea la encargada de decretar la
utilidad publica, pues son pocas las constituciones provinciales que se lo permiten al poder
municipal (Laplacette, 2017, p. 38).

Como se ha venido enunciando, en Colombia —por lo menos, en el sentido material—
3" no hay leyes de caracter singular, por cuanto se entiende que son normas que generan
efectos erga omnes. Por ello, no habria lugar a las expropiaciones legislativas en los términos
que se estan tratando; no obstante, en el supuesto hipotético de que llegara a ocurrir, el medio
de control seria la accion de constitucionalidad®, el cual podria ser ejercido no solo por los

particulares expropiados, sino por cualquier ciudadano.

2.13 La expropiacion a la inversa

Lo maés parecido que hay en Colombia a esta figura es la enajenacion voluntaria o el
ofrecimiento de un determinado bien a la administracion para que sea adquirido por esta.

La expropiacion a la inversa es un proceso judicial iniciado por un particular que
demanda a la administracion el cumplimiento del acto expropiatorio y la indemnizacién

(Onocko, 2015, p. 225).

37 «La doctrina juridica suele distinguir entre la ley en sentido formal y la ley en sentido material. Asf, en la
primera definicién prima un criterio organico, pues corresponde a una regulacion expedida por el legislador,
mientras que la ley en sentido material es una norma juridica que regula de manera general una multiplicidad
de casos, haya o no sido dictada por el 6rgano legislativo. Por ende, una regulacion es ley en sentido formal y
material, cuando emana del 6rgano legislativo y tiene un contenido general; en cambio es sélo ley en sentido
formal si ha sido dictada por el poder legislativo, pero su contenido se refiere a un solo caso concreto; y es ley
s6lo en sentido material, cuando tiene un contenido general, esto es, se refiere a una multiplicidad de casos,
pero no ha sido expedida por un 6rgano legislativo. Esta distincién doctrinaria es en parte relevante en la
presente discusion porque, en principio, cuando la Constitucion habla de las “leyes”, en general lo hace en
sentido formal, pues hace referencia a los actos producidos por el Legislador, esto es, por el Congreso” (Corte
Constitucional, Sentencia C-893 de 1999).

%8 Decreto 2067 de 1991 Art 2
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Dos paises que tienen regulada esta figura son Pert y Argentina. En Peru, de acuerdo
con la Ley 21499 de 1977, para que opere dicha figura debe existir una declaratoria de
utilidad publica preexistente a la presentacion de la demanda.

Por su parte, en Argentina, aunque el articulo 2 de la Ley 214992 contiene el mismo
limite, por via jurisprudencial, se ha establecido que, dentro de los limites establecidos por
el Estado de derecho, los particulares pueden iniciar un proceso expropiatorio para adquirir
una indemnizacion sin necesidad de la existencia previa de una declaratoria de utilidad
publica.

No debe confundirse la expropiacion a la inversa con el derecho de reversion, que
tampoco aplica en Colombia, pero si en Espafia, Francia o Peru. De acuerdo con Garcia de
Enterria, et al. (2002),

La Reversion constituye la ultima garantia en beneficio del expropiado, que
se manifiesta con posterioridad a la plena consumacién de la expropiacion,
concretandose en el derecho para recuperar el bien que fue objeto de

expropiacion en los supuestos determinados en la Ley. (p. 326)

3 Articulo 2: “Podra actuar como expropiante el Estado Nacional; también podran actuar como tales la
Municipalidad de la Ciudad de Buenos Aires, las entidades autarquicas nacionales y las empresas del Estado
Nacional, en tanto estén expresamente facultadas para ello por sus respectivas leyes organicas o por leyes
especiales. Los particulares, sean personas de existencia visible o juridicas, podran actuar como expropiantes
cuando estuvieren autorizados por la ley o por acto administrativo fundado en ley”.
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2.14 ;El indice de la expropiacion representa el estado de derecho?

Una vez finalizada la exposicion de la expropiacion, cabe destacar —pese a que desde
esta investigacion se ha defendido como una garantia el derecho de propiedad, al ser un poder
reglado sustentado en el principio de la buena fe y de la confianza legitima— que, para la
opinion publica y para el mercado financiero, es una herramienta estigmatizada.

Gran parte de dicha estigmatizacién se debe a discursos politicos mal planteados, que
confunden la expropiacion con las vias hecho; eso, sumado a los medios de difusion masivos,
ha llevado a que al hablar de expropiacidn se generen movimientos negativos en la confianza
de los inversores.

Periodistas reflejan lo anterior en crénicas como las que se transcribe seguidamente, y
donde se toma conciencia de dicha estigmatizacién negativa por medio de discursos politicos:
“Uno de los momentos mas tragicomicos de Hugo Chavez se vivio en 2010. El comandante
bolivariano iba caminando por Caracas rodeado de camaras, de pronto se pard y sefialé un
edificio. “jExpropiese!”, ordend. La escena, que se repitié en varias ocasiones, se quedd
grabada en la memoria no solo de los venezolanos, sino que dio la vuelta al mundo. En
Colombia, como pais vecino, es escuchar la palabra expropiacion y ver la cara del lider
chavista, o el rostro de Fidel Castro. En Colombia, expropiar es comunismo...Politicos que
no podrian ser considerados comunistas y que han tenido responsabilidades en hacer
infraestructuras han defendido la expropiacion. Por ejemplo, el entonces vicepresidente
German Vargas Lleras, en 2017, cuando estaba encargado de desarrollar las grandes vias del
pais. Frente a la lentitud para desarrollar la ampliacion de la carretera entre Santa Marta y

Ciénaga, dijo: “No podemos seguir esperando después de que todo el mundo puso los
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recursos, que por problemas prediales aun no haya concluido esta obra; apelen a la figura de
la expropiacion frente a aquellas personas que por ningiin motivo ni a ningun precio faciliten
la terminacion de la misma”. Algo similar ocurrié cuando la justicia aprobo la expropiacion
de parte de los terrenos de un club privado en medio de Bogota para hacer un parque publico.
El exalcalde Enrique Pefialosa, al que tampoco podria considerarse un izquierdista, lidero la
iniciativa y lo celebré defendiendo el uso del término tabd:
Expropiacion no es comunismo: se usa en EE UU, Francia, cualquier
democracia donde prevalezca el interés general sobre el particular”. Tenia
clara la carga que tiene la palabra en Colombia, a pesar de que desde 1936 la
Constitucién pone limites a la propiedad privada y habla explicitamente de la
expropiacién, como hacen muchas leyes. Una tesis de grado de derecho de
2011 sobre la figura juridica y su historia en Colombia contaba hasta 17 de

ellas”. (Santaeulalia, & Lewin, 2023)

Lamentablemente, desde los discursos juridicos también ocurre de la misma forma. No
es lo mismo una expropiacién que una via de hecho. Es aqui donde hay que preguntarse sobre
la incidencia que puede llegar a tener la aplicacion de la expropiacion en la materializacion
efectiva de considerar a un pais un Estado de derecho.

Es dificil encontrar investigaciones cuantitativas que a traves de los datos respondan a
lo anterior; sin embargo, autores como Antonio Azuela, Carlos Herrera y Camilo Saavedra-
Herrera hacen una division de los Estados y la relacionan con la aplicacion de la
expropiacion:

Primero estdn aquellos con altas tasas de crecimiento econémico y un débil

estado de derecho, donde se hace un uso extensivo de la expropiacién para dar
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paso a proyectos de infraestructura y de expansion urbana. EI caso mas obvio
es China, junto con otros paises asiaticos como Corea del Sur, Singapur y
Taiwan. ... El segundo grupo incluye paises con estados debilitados, donde el
uso de la expropiacion ha descendido. Ademas de los programas de ajuste
estructural, que han reducido la inversion publica, y de diversas formas de
resistencia social, los poderes judiciales estan imponiendo nuevas
restricciones al uso de la expropiacién. Brasil y México caen en esta categoria,
pero la forma en que la cuestion se presenta no es necesariamente la misma.
En el primero, aunque no atraviesa por una crisis econoémica, las finanzas
locales no parecen ser capaces de soportar el costo de las expropiaciones: las
deudas que acumulan los gobiernos locales (los llamados precatorios) tienden
a volverse impagables por los intereses que generan, ademas de que dichos
gobiernos son "intervenidos" por instancias estaduales o federales. Tan s6lo
en el estado de Séo Paulo, se han girado 104 érdenes de intervencidn en contra
de 60 municipalidades (Maricato, 2000), lo que parece haberse convertido en
una practica casi rutinaria, con impactos mas bien financieros. Como veremos
mas adelante, el caso de México adquiere tintes distintos que no siempre estan
vinculados con crisis en las finanzas publicas. El tercer grupo estd formado
por paises altamente industrializados, donde a pesar de fuertes movimientos
de opinidn que cuestionan el poder expropiatorio, la expropiacion se continia
utilizando de manera rutinaria. No solo se trata de Estados Unidos. Varios
paises europeos han tenido que ajustar sus leyes y sus practicas
administrativas por resoluciones de la Corte Europea de Derechos Humanos.

Pero el escandalo que ello genera en los medios juridicos y, en general, entre
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los especialistas, en un pais como Francia (paladin de los derechos humanos,
si los hay), no parece corresponder con una reduccion real en la practica de la
expropiacion. (Azuela, et al., 2010,)
Con la division de Estados mencionada y su relacion con los procesos expropiatorios
se pueden colegir las siguientes afirmaciones y resaltar algunas dudas:

e Es falso que en paises con un Estado de derecho fuerte no se utilice la expropiacion:
véase, por ejemplo, a Estados Unidos. Por ende, la expropiacion no deberia ser un
indicativo de dictaduras, sino, todo lo contrario, un indicativo de paises democraticos,
donde se respetan los procedimientos.

e Es relativo —y valdria la pena hacer mas investigaciones al respecto— que en
Estados totalitarios, como China, sea muy frecuente la expropiacién, dado que no se
sabe cuantos procesos de desalojo de la propiedad constituyen una expropiacion, y
cuantos, una via de hecho.

e (El poder judicial es un limite a la expropiacion? ;Que indicativo puede conseguirse
en paises como Colombia, donde la expropiacion judicial es la regla general? ;Los

jueces impiden la expropiacién o la via de hecho?

Capitulo 3

3.1 La eficiencia de la expropiacion defendida bajo las perspectivas
del analisis econémico del derecho frente a la practica y a las

alternativas existentes

Se ha reiterado en diversas oportunidades que es innegable la importancia de que exista
la expropiacion para construir infraestructura y proyectos sociales que permitan hacer frente

62



a las eventualidades en pro del interés general. Ahora bien, saltan a la luz las siguientes
preguntas:

1) ¢Esun mecanismo eficiente?

2) ¢Qué alternativas existen?

Desde luego, la expropiacion —mas, al ser un instrumento reglado— representa un
mecanismo idéneo, toda vez que es adecuada para los objetivos que se persiguen dentro de
las implicaciones del Estado social de derecho, pero la eficiencia de la herramienta, de
acuerdo con los parametros de la Corte Constitucional, depende estrictamente de un analisis
del costo-beneficio, donde, para lograr un objetivo especifico, se cuenta con unos recursos
escasos Yy limitados. Asi lo dice la Corte Constitucional:

Por su parte, en lo que atafie al principio de eficiencia la jurisprudencia de este
Tribunal ha sefialado que se trata de la maxima racionalidad de la relacion
costos-beneficios, de manera que la administracion publica tiene el deber de
maximizar el rendimiento o los resultados, con costos menores, por cuanto los
recursos financieros de Hacienda, que tienden a limitados, deben ser bien
planificados por el Estado para que tengan como fin satisfacer las necesidades
prioritarias de la comunidad sin el despilfarro del gasto publico. Lo anterior
significa, que la eficiencia presupone que el Estado, por el interés general, esta
obligado a tener una planeacion adecuada del gasto, y maximizar la relacién

costos — beneficios.*

40 Corte Constitucional de Colombia. Sentencia C-826 del afio 2013 (M.P. Luis Emesto Vargas Silva)

63



De tal suerte, para responder la primera pregunta, y al ser la expropiacion un
instrumento para la distribucion de la propiedad de los bienes, vale la pena sustentar la
respuesta en la teoria de R Coase*! respecto de la distribucion de la propiedad, y en la que no
importa la asignacion inicial, ya que, gracias a la negociacion privada, es posible llegar a
acuerdos que eliminen los costos de transaccion*? (y la externalidades) materializando
acciones que representen el bienestar de todas las personas, pero eso siempre dependera de
cada caso particular.

De acuerdo con la mencionada teoria, “si los costos de transaccidn son sensiblemente
iguales a cero, no importa la solucién legal que se adopte, pues siempre las partes
involucradas, a través de transacciones en el mercado, llegaran a la solucion mas eficiente"
(Torres, 1987, p. 50; Polinsky, 1983, pp. 23-26). Esto implica que una medida gubernamental
como la expropiacion solo seria correctamente aplicable cuando los costos de transaccién en
la distribucion de la propiedad sean elevados, ya que no se pueden soportar mediante la
iniciativa privada.

En ese orden de ideas, la eficiencia de la expropiacion depende de cada caso concreto,
y su aplicacién no solo debe ponderar el beneficio obtenido frente al gasto fiscal, sino que
solo es justificable cuando los costos de transaccion en una negociacion sean mas elevados

que acudir a la herramienta expropiatoria.

4l Coase, R. H. (1960). The Problem of Social Cost. Journal of Law and Economics, 3(1), 1-44. Recuperado de
https://wwwz2.econ.iastate.edu/classes/tsc220/hallam/Coase.pdf

42 En palabras del premio Nobel Ronald Coase (1960) , son los costos en que una empresa tiene que incurrir
cuando, en vez de intentar cubrir sus necesidades con recursos propios 0 con procesos internos, tiene que salir
al mercado para acceder a los productos o servicios que necesita...”.

64


https://www2.econ.iastate.edu/classes/tsc220/hallam/Coase.pdf

Sin animo de adelantarse al tltimo capitulo, se proponen dos ejemplos que analizan la
eficiencia de la expropiacion desde el analisis economico del derecho en dos casos

hipotéticos concretos haciendo una analogia con los conceptos que se estan tratando.

Ejemplo 1

Para la construccion de un Hospital, la Alcaldia de Bogota necesita el predio de
propiedad de B. Para adquirirlo, quiere iniciar un proceso de expropiacion administrativa.
Una vez notificado B, en vez de aceptar la oferta, le propone a la alcaldia una técnica
redistributiva, en la cual la alcaldia le entregue el predio XX a cambio del predio necesario
para el hospital.

¢Es aplicable la expropiacion en el caso concreto? Si. ¢Es eficiente? No. ¢Por qué?
Porque los costos de transaccion de la alternativa propuesta por B son igual a 0, pues el predio
XX ya era de la alcaldia; por tanto, la expropiacion es una herramienta con unos costos de
transaccién sumamente elevados para el caso concreto, no solo por el gasto fiscal que
supondria adquirir el predio de B, sino por el tiempo en que puede incurrirse al iniciar una

expropiacion de cualquier naturaleza.

Ejemplo 2

La Alcaldia de Medellin requiere un lugar de zonas verdes para fomentar la actividad
fisica en pro de la salud publica, para lo cual quiere hacer uso de una zona del Club H. En la
etapa de negociacion, el Club H le propone a la alcaldia una medida redistributiva en la cual
se le otorgue el predio Z. Sin embargo, en el predio Z la alcaldia adelant6 unos estudios para
la construccion de un aeropuerto; por ende, no es viable entregar dicho predio al particular

y, por lo tanto, la Alcaldia de Medellin desiste de la alternativa y aplica la expropiacion.
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¢Es aplicable la expropiacion en el caso concreto? Si. ¢Es eficiente? Si. ¢(Por qué?
Porque los costos de transaccion de la alternativa propuesta por el Club H son muy elevados,
pues en el predio Z la administracién ya habia incurrido en unos gastos para la construccion
de un aeropuerto que no se justificaria perder a cambio de una zona para la actividad fisica.

Ahora bien, lo explicado hasta este momento respecto de la eficiencia responde a un
plano netamente tedrico, con base en la teoria de Coase. EI mayor costo de transaccion de la
expropiacion recae en el tiempo de aplicabilidad del instrumento.

Con el objetivo de tener una muestra cuantitativa que intente esclarecer qué tanto se
aplica la expropiacion en Colombia, para llegar a una conclusion acerca de su eficiencia en
la practica, se presentaron distintos derechos de peticion ante varias entidades publicas de
diversos sectores y territorios*® solicitando informacion respecto de la cantidad de procesos
que se han llevado a cabo mediante la expropiacion judicial, la cantidad de recursos publicos
destinados, la cantidad de procesos de expropiacion administrativa y las diferentes
alternativas que se utilizan; todo ello, en los Gltimos cinco afios.

De los datos conseguidos conviene destacar los siguientes:

e De acuerdo con la Secretaria Juridica Distrital de Bogota, en la capital del pais,
teniendo presente el sector central y el descentralizado, en los Gltimos cinco afios se
han llevado a cabo 110 procesos expropiatorios judiciales, de los cuales s6lo doce se

han terminado; es decir, 98 casos estan sin resolver.

43 Cabe sefialar que varias entidades, como Alcaldia de Medellin, la Gobernacion del Atlantico o el Instituto de
Desarrollo Urbano (IDU), omitieron dar respuesta a mi recurso; sin embargo, se decidié no presentar tutela,
para no congestionar el sistema judicial. Ver anexos
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PROCESOS DE EXPROPIACION JUDICIAL EN BOGOTA
SEGUN LA SECRETARIA DISTRITAL EN LOS ULTIMOS 5
ANOS

Procesos

terminados
11%

Procesos sin
terminar
89% Graficacién propia

De la cifra anterior se puede colegir que la expropiacion judicial —que, en teoria, es la
regla general— es muy poco utilizada y es un proceso demasiado lento, por lo que
los costos de transaccion son demasiado altos; por ello, es dificil encontrar en la
practica un supuesto donde los costos de transaccion de una negociacion privada o de
una alternativa sean méas elevados que aplicar una herramienta que tardard mas de
cinco afios. Segun el anexo de la respuesta al Derecho de Peticion, 78 de estos
procesos judiciales son adelantados por la Empresa de Acueducto y Alcantarillado de
Bogota (EAAB) de los cuales solo ha terminado 10. A continuacién se presenta la
siguiente tabla basada en la respuesta de la entidad donde se muestran las entidades

encargadas de los 110 procesos a los que se hace referencia:
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Procesos de Expropiacion Judicial ultimos 5 afios Segun
Secretaria de Distrital de Bogota

80
70
60
50
40
30
20

. [] _ =
E.A.A.B. I.D.U. Secre Edu SEDAMB IDIGER
M Iniciados 68 10 1 5 14

Finalizados 10 1 0 0 1

W Iniciados M Finalizados Graficacién propia

Al preguntar a la EAAB respecto de la cantidad de procesos de expropiacion
administrativa adelantados en los tltimos cinco afios, la entidad respondio que en este
momento se adelantan procesos de adquisicién de predios de particulares dentro de
dos orbitas. La primera hace referencia a la adquisicion de predios requeridos para la
ejecucion de los proyectos relacionados con la prestacion de servicios publicos. La
segunda se refiere a la adquisicion de predios para la conservacion de los recursos

hidricos.

Frente al objetivo de conservacién de los recursos hidricos, la EAAB, que omite dar una

cifra exacta respecto de la cantidad de procesos de expropiacion administrativa dentro
de la recién descrita primera Orbita, expone que desde el 21 de julio de 2017 se tiene
firmado un convenio interadministrativo con la Secretaria Distrital de Ambiente de
Bogota, con el objetivo de proteger zonas de importancia ecologica. Dentro de dicho
convenio se han adelantado 61 procesos de expropiacion administrativa. Por otro

lado, a la misma entidad también se le cuestiond, en lo referente a la cantidad de
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recursos publicos destinados para la adquisicion de predios en procesos de
expropiacion administrativa en los ultimos cinco afios, a lo que la EAAB respondio
que, frente al convenio interadministrativo ya mencionado, en total, se han gastado
MIL NOVESCIENTOS VEINTISEIS MILLONES DOSCIENTOS CINCUENTAY
OCHO MIL QUINIENTROS TREINTA Y OCHO PESOS ($1.926.258.538). Por
tanto, segun estos datos, la EAAB se ha gastado en los Gltimos 5 afio, en promedio,
durante los ultimos 5 afios, un total aproximado de TREINTA Y UN MILLONES
SEISCIENTOS VEINTIUN MIL OCHOCIENTOS CUATRO PESOS por cada
expropiacién administrativa.

Por su parte, la Secretaria de Ambiente de Bogot4, al ser cuestionada sobre las mismas
premisas que la EAAB, omitio dar una respuesta de fondo; no hizo alusion a ningun
convenio y se limitd a responder que la entidad no habia adelantado ningln proceso
de expropiacién administrativa ni judicial.

Una de las entidades publicas con mas relevancia en materia de infraestructura en el
pais es la Agencia Nacional de Infraestructura (ANI), la cual respondi6 que en los
ualtimos cinco afios se ha adelantado un total de 2.300 procesos de expropiacion
administrativa; adicionalmente, se le preguntd respeto de los procesos de
expropiacion judicial, ante lo cual la misma entidad dio datos de gran importancia, en
los cuales establece que durante 2022 se adelantaron 24 procesos de expropiacion
judicial, y en ninguno se ha proferido sentencia; ademas, antes de 2022 existian 88
procesos activos de expropiacion judicial, dentro de los cuales solo dos se han
terminado. Segdn la ANI, los procesos de expropiacion judicial, desde cuando se

expide la resolucion hasta el fallo de primera instancia, se demoran, en promedio,
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entre 18 y 30 meses por fuera de Bogota, D. C., y en la capital del pais el promedio
se estima entre tres y seis afos.

e La Empresa de Renovacion y Desarrollo Urbano de Bogota dando una respuesta
completa y oportuna coment6 que en los Gltimos 5 afios la entidad ha iniciado 166
procesos de expropiacion administrativa para lo cual se ha destinado un total de
CINCUENTA Y TRES MIL NOVESCIENTOS CINCO MILLONES
SETECIENTOS CINCUENTA Y CUATRO MIL NOVESCIENTOS
VEINTICINCO PESOS ($53.905.754.925.). Esto indica que, en promedio por cada
expropiacion administrativa realizada, esta entidad, se ha gastado, en los dltimos 5
afios, un total aproximado de: TRESCIENTOS VEINTICINCO MILLONES
CIENTO CINCUENTA Y TRES MIL NOVESCIENTOS VEINTIDOS PESOS
($325.153.922).

ERUB- Gasto de 166 expropiaciones administrativas

325153922

Anualmente - 10781150985

e Atodas las entidades anteriores se les pregunto frente a las alternativas que tenian y

Por cada expropiacion de 166

En 5 afos

Graficacién propia

estudiaban antes de ejercer el poder expropiatorio, y todas, salvo la Empresa de
Renovacién y Desarrollo Urbano de Bogota, respondieron lo mismo haciendo alusion

a que la alternativa es la enajenacion voluntaria, establecida dentro de la Ley 388 de
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1997, la cual ya fue descrita en esta investigacion, y la cesion voluntaria del bien.**
La Empresa de Renovacion y Desarrollo Urbano de Bogota, ademas de acogerse a la
misma respuesta de las demdas Entidades, también hace alusion a técnicas
redistributivas, las cuales seran explicadas mas adelante.

De los datos anteriores debe colegirse que, dejando de lado el marco tedrico, la practica
demuestra cdmo el proceso expropiatorio judicial, que es la regla general, es en extremo
ineficiente, por cuanto puede tardar cerca de seis afios; a su vez, si bien puede estimarse que
la expropiacion administrativa es mas eficiente, las entidades estatales no tienen entre sus
opciones otras alternativas que favorezcan el desarrollo de proyectos en pro del interés
general. Ademas, al tiempo que dure el proceso expropiatorio hay que sumarle el tiempo de
la obra en concreto.

Por ello, desde la teoria de Coase y dentro del analisis economico del derecho, puede
que, desde el marco tedrico, la expropiacion responda a los criterios de eficiencia; sin
embargo, en la practica no es facil encontrar ejemplos donde los costos de transaccién de una
expropiacion sean inferiores a otra alternativa; sobre todo, por el tiempo y el desgaste que

requiere, por lo que la expropiacion tiende a ser menos eficiente que aplicar una alternativa.

4 Articulo 32 de la Ley 1682 de 2013, por la cual se adoptan medidas y disposiciones para los proyectos de
infraestructura de transporte y se conceden facultades extraordinarias: “Los titulares de derechos reales sobre
los predios requeridos para la ejecucion de proyectos de infraestructura podran ceder de manera voluntaria y a
titulo gratuito en favor del ente adquirente los inmuebles de su propiedad sin que previamente tenga que mediar
oferta formal de compra. La cesion a que se refiere este articulo no generara gastos de notariado y registro”.
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3.2 Alternativas a la expropiacion

En conocimiento de que las entidades publicas*® solo contemplan la enajenacion
voluntaria como una opcion diferente, para buscar alternativas a una institucion tradicional,
como lo es la expropiacion, deben tenerse presentes los nuevos caminos reales y juridicos
que ofrecen las asociaciones publico-privadas (APP) y comprender que, tal como ocurre con
ejemplos como los servicios publicos domiciliarios, la existencia de un interés social no
impide que sea ejecutado por un particular, por lo cual no se exige que sea resuelto por un

ente publico.*®

3.3 Aprovechamiento del régimen contractual de las asociaciones
publico-privadas para trasladar al sector privado el riesgo de

adquisicion de predios

En Colombia no puede hablarse de un contrato de asociacion pablico-privado, sino que
debe exponerse la idea de un régimen contractual de las APP. Dentro del dinamismo que
ofrece este régimen contractual, que requiere estudiarse dentro del fendmeno de la
globalizacién del derecho, favorece el desarrollo de proyectos publicos bajo el
financiamiento y la estructura de entes privados.

El articulo 1 de la Ley 1508 de 201247 define esta herramienta de forma amplia:

% Se refiere a las entidades preguntadas haciendo la salvedad de la Empresa de Desarrollo Urbano de Bogota
46 En palabras del Tribunal Supremo Espafiol (2017), “La existencia de interés social no se limita, pro norma
alguna, al supuesto de que el titular de la explotacion sea un ente publico, pues es sabido que los particulares
pueden gestionar actividades en las que ocurra un interés social y éste no es incompatible con la existencia de
beneficio mercantil”

47 Por la cual se establece el régimen juridico de las Asociaciones Publico Privadas, se dictan normas organicas
de presupuesto y se dictan otras disposiciones.
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Las Asociaciones Publico Privadas son un instrumento de vinculacion de
capital privado, que se materializan en un contrato entre una entidad estatal y
una persona natural o juridica de derecho privado, para la provision de bienes
publicos y de sus servicios relacionados, que involucra la retencion y
transferencia de riesgos entre las partes y mecanismos de pago, relacionados
con la disponibilidad y el nivel de servicio de la infraestructura y/o servicio.

Por regla general, es el Estado el que presenta un concurso para que los particulares
ofrezcan sus propuestas y desarrollen una obra concreta. El esquema dinamico de las APP
podria permitir que se invierta la regla general y se supriman las restricciones operativas con
las soluciones diversas que ofrece este esquema (Busto & Nishizaki, 2020, p. 237).

Como exponen diferentes autores, el esquema de las APP son un producto derivado de
la descentralizacion estatal que implica, necesariamente, un nuevo estilo de la gestion
publica, en el sentido de que aumentan no solo las posibilidades, sino también, las
responsabilidades y los mecanismos de control (Busto & Nishizaki, 2020, p. 236).

Dentro del ordenamiento legal de México, por ejemplo, la Ley de las APP permite a
los particulares presentar a la administracion proyectos, de manera que la entidad publica
puede proceder a la compra del proyecto o al concurso de este.

Esta figura estad en Colombia dentro del paragrafo 2 del articulo 2.2.2.1.5.5 del Decreto
1082 de 2015, de la siguiente manera:

Sin perjuicio de lo anterior, el originador privado podra presentar una
iniciativa mas favorable en términos de asignacion y distribucion de riesgos
para la entidad contratante, siempre y cuando demuestre que dicha asignacién

se encuentra enmarcada bajo el principio conforme al cual el respectivo riesgo
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esta asignado a la parte que se encuentra en mejor capacidad de gestionarlo,
controlarlo, administrarlo y mitigarlo.

En este orden de ideas, a la hora de realizar un proyecto de cualquier indole donde
normalmente opere la expropiacion, bajo la figura de la APP, podria permitirse que la
obligacion y el riesgo de adquisicion del predio se le transfiera al ente privado, por cuanto
tiene mecanismos de financiacion diferentes de la administracion que le permitiran adquirir
el predio de manera méas expedita o buscar alternativas de adquisicion diferentes.

En este mismo contexto, podria pensarse en alternativas a la expropiacion, mediante
figuras clasicas como el arrendamiento, el leasing o el comodato, donde, por medio del
esquema de las APP, el sector privado —al que, como se dice, se le puede transferir el riesgo
de adquisicion de los predios— puede celebrar contratos privados con los particulares

propietarios para fines estatales.

Ejemplo

La Alcaldia de Choachi, Cundinamarca, requiere la construccion de un colegio; sin
embargo, no cuenta con el dinero para adquirir el predio XX, y por ello se asocia a la empresa
ABC, la cual le ofrece al propietario XX celebrar un contrato de leasing. El propietario acepta
la oferta, ABC en sociedad con la Alcaldia construye un colegio y al cabo del tiempo deciden
si seguir con el arrendamiento o comprar el predio al propietario XX, dependiendo, también,

de la viabilidad del proyecto a largo plazo.
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3.4 Los bonos de impacto social para el desarrollo de las obras

publicas

Dentro de la 6rbita del trabajo conjunto entre el sector publico y el sector privado, los
bonos de impacto social (BIS) son un mecanismo innovador para ejecutar proyectos a favor
de la comunidad.

Este mecanismo se fundamenta en la canalizacidon de recursos de inversionistas
privados para la financiacion de proyectos de interés pablico a partir de un esquema por
resultado (Busto & Nishizaki, 2020, pp. 250, 251).

De acuerdo con los lineamientos de la OCDE, los BIS son un instrumento efectivo en
épocas de austeridad, por lo que representan una alternativa de financiacion para el sector
publico para el desarrollo de proyectos de interés comun.

En 2017 Colombia fue el primer pais latinoamericano en impulsar un proyecto
mediante los BIS, y el cual consistid en generar ingresos de poblacidn vulnerable a través de
acceso y retencion en un empleo formal.

Para la implementacion de este instrumento,

[...] el pagador -quién puede ser el Gobierno s6lo o con otros interesados- se
compromete a pagar los resultados definidos para el programa social una vez
estos sean alcanzados y verificados independientemente por un tercero. Para
esto, en un primer momento, los inversionistas sociales (privados)
proporcionan los fondos iniciales para que un operador lleve a cabo dicho
programa o servicio en beneficio de una poblacion vulnerable. Todo esto

sucede dentro de un contrato de pago por resultados, de forma tal que se

“8 El primer pais que implementé los Bonos de Impacto Social fue el Reino Unido, en 2010.
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incentiva al sector privado a participar en proyectos sociales al crear
oportunidades de inversion que incluyen un retorno, aunando esfuerzos con el
Gobierno para realizar intervenciones que generen mayor impacto.
(elEconomista.es, 2017)

En fundamento de lo expuesto por Mario Reina Carillo, oficial nacional del Programa
de Cooperacion Econdmica y Desarrollo de la Embajada de Suiza, el esquema resulta
interesante para la estructuracion de proyectos sociales, dado que el sector publico define la
necesidad y pone un precio, el cual pagara por cada resultado que se consiga, y donde los
roles de los actores privados son el financiamiento y la forma de llevar a cabo la obra (Diario
La Republica, 2022, p. 14).

De esta forma, los BIS emergen como alternativa a la expropiacion, en la medida en
que la administracion —Ila cual cuenta con un gasto que no alcanza para avanzar en
infraestructura al nivel que se requiere— podria estructurar proyectos en un esquema por
resultados en el que los sectores privados también se vean beneficiados en la articulacion con
el sector publico.

Adicionalmente, al ser un esquema de pago por resultado, se eliminaria el riesgo,
enunciado en capitulos anteriores, que supone el supuesto de que el proyecto que dio origen
a la causa de utilidad publica no se concrete, por cuanto este mecanismo permite un ingreso
de capital constante sin depender, como ya se ha dicho, de las arcas publicas.

Supone, ademas, una inyeccion de capital para adquirir los predios de particulares, por
lo que facilitaria los procesos de negociacidn en la etapa de enajenacidn voluntaria.

Finalmente, y no menos importante, es el hecho de que en los proyectos, al ser
materializados por privados, los BIS pueden representar una herramienta de participacion a

fin de involucrar al propietario de los bienes necesarios para la necesidad definida.
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3.5 El modelo francés y las encuestas publicas

Una alternativa a la expropiacion que podria resultar interesante para el ejercicio de la
participacion democratica, dentro de la descentralizacion territorial establecida en Colombia,
es la implementacidn de encuestas publicas que enriquezcan los proyectos que se ejecutaran
mediante la institucion expropiatoria con el objetivo de buscar alternativas.

Este modelo es el que opera en Francia, y no se limita a un simple ejercicio de
participacion ciudadana, sino que existe una autoridad independiente de la administracion
promotora de la expropiacién, y la cual debera responder por la encuesta pablica hecha para
determinado proyecto.

Para Rafael Fernandez Bautista (2009), este mecanismo puede resultar muy positivo,
toda vez que la administracion puede encontrar alternativas menos gravosas que la
expropiacion y evaluar mejor el balance entre costos y beneficios (pp. 140-144).

En Inglaterra existe un mecanismo similar, y es que, una vez elaborada la orden
expropiatoria, debera ser publicada en un periodico local y notificarse a cuantos interesados
existan, para que puedan presentar alegaciones (Gifreu Font, 2009).

En este sentido, las expropiaciones deben ser examinadas de manera concreta y
discutidas con la comunidad, en la medida en que la institucidn expropiatoria, la cual genera

costos a la administracion, puede ser innecesaria.
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3.6 Medidas de equidistribucion de cargas y beneficios

La caracteristica de ultima ratio de la expropiacion, sumado ello a lo gravosa que puede
resultar para el gasto fiscal y para el propietario, puede resultar en que para la administracion
sea mas eficiente que sea el privado propietario quien se encargue de realizar el proyecto a
favor del interés general.

Resalta el doctrinante Dominguez Vila (1997) que “...desde el punto de vista del
interés publico, es preferible en este caso la exclusion de la expropiacién, atendidas las
caracteristicas de iniciativa particular y la capacidad de gestion econémico-financiera de la
administracion urbanistica actuante” (pp. 39).

Asi pues, la administracion puede encomendar a un propietario un proyecto de interés
publico y social, incluso financiandolo y sin importar que el privado sea el que obtenga un
beneficio econdmico.

De hecho, es la misma logica que opera en algunas afectaciones en Colombia. El Estado
impone el deber al particular, por cuanto el Estado no puede desembolsar una suma de dinero
para adquirir el bien. Piénsese, por ejemplo, en las afectaciones de los predios ubicados en
zonas de paramo, donde el propietario no puede vender ni explotar los predios.

La diferencia es que en las técnicas equidistributivas como alternativa a la
expropiacion, el particular obtiene una carga, que soporta con la adquisicion de un beneficio
econdmico. Como se anoto6 al comienzo del capitulo, el hecho de que una obra o un proyecto
sean considerados necesarios para el bien comin no impide que el sector privado sea el que

ejecute dicha obra o dicho proyecto.
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La clave de las técnicas equidistributivas esta en la forma rentable y justa como se
intenta llegar a un convenio que sea mas expedito que un proceso expropiatorio. Asi lo
exponen Jiménez Cisneros y Agudo Gonzalez:

Y es que la flexibilidad del contenido de los convenios, la posibilidad de evitar
un complejo y, en su caso, caro procedimiento expropiatorio, asi como la
satisfaccién mas que razonable de los propietarios con aprovechamientos
urbanisticos, pone de relieve el énfasis que debe otorgarse a la aplicacion de
los convenios como iniciativa para la sustitucién de la expropiacion forzosa.
(Jiménez Cisneros & Agudo Gonzélez, 2006, pp. 15, 16)

También vale la pena cuestionarse, dentro del modelo de las técnicas que se estan
tratando, la posibilidad de que el propietario mismo sea quien defina la necesidad y solicite
a la administracion su ejecucion en beneficio de la comunidad.

Como se vio en capitulos anteriores, existen ordenamientos donde el particular puede
acudir a la jurisdiccidn para ejercer acciones encaminadas a que la administracion expropie
un determinado bien; por ello, en Colombia resultaria interesante que dentro del poder
legislativo se creen mecanismos juridicos objetivos y subjetivos*® para que los propietarios
puedan solicitar a la administracion la creacién, en conjunto, de determinados proyectos
emanados de la voluntad del sector privado.

Con el objetivo de describir las técnicas equidistributivas se presenta el siguiente caso

hipoteético:

49« el contencioso objetivo y el contencioso subjetivo. En el primer caso, se entiende que todo ciudadano
puede tener un interés en controlar la legalidad de determinadas actuaciones de la Administracion en defensa
estricta y exclusiva del interés general; en el segundo caso, se entiende que existe un interés concreto en
demandar al Estado, con el fin, principalmente de obtener el restablecimiento del derecho o la reparacion de
perjuicios causados por ella...”. Consejo de Estado de Colombia, Seccion Tercera, Rad: 11001-03-26-000-
2007-000-00601
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Ejemplo:

En el Municipio de Choachi la comunidad llega a un acuerdo con el Concejo y el
Alcalde para la construccion de una cancha de futbol sintética. Sin embargo, la
Administracion no cuenta con recursos ni se cumplen los requisitos para expropiar el predio
de AA, unico lugar donde podria construirse una cancha de fatbol sintética. La comunidad
llega a un acuerdo con AA, para que, a cambio de un precio, permita la construccion de la
cancha de futbol sintética. La comunidad se compromete a pagar el precio y el Municipio,
por su parte, se compromete a prestar la maquinaria, el personal y los materiales para la

construccion de la cancha.

3.7 La redistribucion

La redistribucion representa otra alternativa donde el administrado, por voluntad
propia, otorga su bien para la ejecucion de determinado proyecto, pero recibe a cambio otro
bien de las mismas calidades.

Resulta beneficiosa para la administracion, toda vez que no tiene que desembolsar
dinero, y en Colombia podria ser una alternativa viable para el desarrollo de proyectos.
Finalmente, como rescatan parte de la doctrina, es una reordenacion de la propiedad que
genera un doble beneficio colectivo: por un lado, permite desarrollar la obra; por otro,
permite reorganizar la urbanizacion (Ganyet Solé, 1986).

Es un mecanismo sencillo de entender y de ejecutar, donde un propietario entrega 100
hectareas, por ejemplo, y recibe otras 100 de las mismas calidades. Ademas, es una

herramienta que puede ser Gtil como estrategia negociadora, en la medida en que el Estado
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puede entregar bienes que le resulten mas faciles de adquirir a propietarios reacios a entregar
sus propiedades, a cambio de bienes con una plusvalia adicional.

Debe destacarse que la redistribucion como alternativa a la expropiacién, no debe
confundirse con la expropiacion como instrumento de redistribucion de la riqueza propia en
esquemas de reformas agrarias. Algunos economistas como Diego Sanchez Ancochea
(2022) analizan este supuesto exponiendo que: “Historicamente, la reformar agraria ha sido
uno de los instrumentos méas importantes para mejorar la distribucion de ingresos; la mayoria
de los paises mas igualitarios del mundo tuvieron éxito debilitando el poder e influencia de
los grandes terratenientes en algin momento de su historia. Consideremos los ejemplos de
Taiwan y Corea del Sur que, entre 1945 y 1955, expropiaron grandes cantidades de tierra de
las élites rurales y aumentaron el nimero de propietarios pequefios y medianos.” (pp. 207,
208)

Colombia también ha sido un ejemplo de como las técnicas redistributivas se han usado
como mecanismos de redistribucion de riqueza, mas no como mecanismo alternativo a la
expropiacion. El ejemplo mas claro de esto es la Ley 135 de 1961, en virtud de la cual se
implemento una reforma agraria para redistribuir la propiedad de diferentes predios. Dicho
mandato legislativo cre6 el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (Incora), entidad que
se encarg0 de la adquisicion de predios a cualquier titulo: venta, expropiacion, cesion...
(CEPAL, 2001).

No obstante, como se viene diciendo, en este contexto la redistribucion de la propiedad
no fue usada como alternativa a la expropiacion, sino como un fin per se, de forma tal que la
expropiacion siguio ocupando un lugar preponderante en la reforma agraria y se dejaron de

lado otras herramientas sustitutivas que bien pudieron llegar a ser mas eficientes.
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3.8 Reflexion sobre los datos cuantitativos y las

alternativas esbozadas

Desarrolladas las alternativas a la expropiacion conviene preguntarse si dichos
mecanismos que pueden ser utilizados dentro del ordenamiento juridico colombiano son
aptos desde el punto de vista de la eficiencia para solucionar los problemas encontrados en
los datos cuantitativos expuestos en el presente capitulo.

Antes de ello, es importante advertir, como ya se ha hecho, que los datos encontrados
mediante derechos de peticion remitidos a las entidades sefialadas solo son una pequefia
muestra. Lamentablemente, la mayoria de entidades preguntadas respecto de la cantidad de
procesos expropiatorios en los tltimos 5 afios, administrativos y judiciales, ademas del monto
de dinero invertido, tales como por ejemplo: la Alcaldia de Medellin, la Gobernacion del
Atlantico o la Alcaldia de Santiago de Cali hicieron caso omiso a la peticion.

No era viable y correcto buscar alternativas a la expropiacion sin tener sobre la mesa
datos cuantitativos que permitieran discutir sobre la eficiencia de la misma. Como se puede
deducir de este capitulo, es diferente analizar las actuaciones estatales desde el plano teérico
al plano practico, es por esta razdn que se acudié a la busqueda de datos que pusieran sobre
la balanza el tiempo y el gasto.

El articulo 209 de la Constitucion de 1991 resalta que la funcion administrativa debe
ejecutarse supeditada al interés general con eficiencia y moralidad de la siguiente manera:

La funcion administrativa esta al servicio de los intereses generales y se
desarrolla con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad, mediante la

descentralizacion, la delegacion y la desconcentracion de funciones. Las
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autoridades administrativas deben coordinar sus actuaciones para el adecuado
cumplimiento de los fines del Estado. La administracion publica, en todos sus
ordenes, tendra un control interno que se ejercera en los términos que sefale
la ley.

Asi pues, como se desarrollé durante el capitulo, en conocimiento de que hay ciudades
como Bogota donde, entre el sector central y descentalizado, se inician procesos
expropiatorios judiciales (Regla General) y que en el término de 5 afios sélo se logran
terminar el once (11%) de dichas actuaciones®, debe concluirse que al menos, para la
construccion de infraestructura, la cual necesita celeridad, la expropiacion no es eficiente.
Mas a sabiendas que, en casos donde la expropiacion no es judicial, sino administrativa, hay
entidades como por el ejemplo la Empresa de Desarrollo Urbano de Bogota que se han
gastado un total de CINCUENTA Y TRES MIL NOVESCIENTOS CINCO MILLONES
SETECIENTOS CINCUENTA Y CUATRO MIL NOVESCIENTOS VEINTICINCO
PESOS ($53.905.754.925.) en tan s6lo 5 afos.

Dicho esto, a pesar de su ineficiencia, la expropiacion no deja de ser un instrumento
reglado que garantiza la expectativa legitima estimable en dinero de la propiedad privada.

Todas las alternativas estudiadas tienen un punto en comin que ayuda necesariamente
en momentos donde el gasto pablico debe ser austero y es: la cooperacién entre el sector
publico y el privado para alcanzar los fines del interés general.

¢Pueden estas alternativas mejorar los datos cuantitativos encontrados respecto de la

expropiacion? Si, ¢por qué? Porque todas ellas presuponen politicas industriales® donde el

0 Ver tabla pagina 67

1« .. Las politicas industriales-mas correctamente denominadas politicas sectoriales, pues a menudo
incluyen al sector servicios- se refieren a todo tipo de intervencién publica con intencion de favorecer sectores
econdmicos deseables que no surgirian sin su apoyo.” (Sanchez Ancochea, p.p.217)
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Estado participa como emprendedor en una cooperacion activa con el sector privado, de
forma tal que no s6lo hay un ahorro del gasto fiscal y del tiempo, sino que, se favorecen
iniciativas privadas que pueden ayudar no s6lo a la ejecucién de obras de interés general de
forma directa, sino que, de forma indirecta, también se favorecerian variables indirectas como
el fomento de empleo y la reduccion de desigualdad.

Siendo asi, se enfatiza en el hecho de que, a pesar del amparo constitucional al derecho
de peticidn, los datos cuantitativos encontrados sélo son una pequefia pero relevante muestra,
y si de algo ha de servir la presente investigacion es para demostrar que la expropiacién es
un tema vigente del cual faltan muchas cosas que decir y estudiar. Por ello se espera que se
fomente su estudio cualitativo y cuantitativo en una busqueda de alternativas a la misma, en

proteccién a uno de los derechos méas importantes de todos: la propiedad privada.
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Conclusiones

La presente investigacion reflexiva-deductiva, llevada a cabo mediante una
metodologia que, en su mayoria, es de caracter cualitativo, tenia como objetivo principal,
segun se expuso en la introduccién del presente escrito y en el estado del arte aprobado,
resolver la siguiente pregunta:

e (Es la expropiacion la herramienta méas expedita y eficiente para el desarrollo de
infraestructura acorde a una correcta ponderacion entre el interés general y el
particular en Colombia?

La hipotesis inicial que se sostenia desde el comienzo de la maestria y de los trabajos
previos resaltaba que si existen mecanismos alternativos a una figura anticuada y
problematica, como lo es la expropiacion, menos gravosas con el Interés particular y que
resultan mas eficientes, y benefician asi el interés general.

Adicionalmente a lo anterior y siguiendo los parametros de dicha introduccion y del
anteproyecto aprobado por la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario,
también se describian los objetivos especificos, que se compactan seguidamente:

e Analisis comparado de la expropiacién en diferentes Estados.

e Encontrar alternativas a la expropiacion.

e Proponer nuevos estudios de la figura protagonista.

Una vez terminada la investigacion, para dar una respuesta definitiva a la pregunta
principal y sostener o no la hipoétesis inicial, a fin de presentar las conclusiones de la forma
mas concreta posible, se ponen a consideracion las siguientes afirmaciones e inquietudes,

deducidas del texto final presentado:
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1)

2)

3)

4)

5)

6)

7)

El derecho de propiedad, el cual debe abandonar la érbita de lo privado, y cuyo
estudio debe centrarse en lo publico, no es exclusivo ni excluyente. A su vez, se trata
de un derecho mixto, ya que dentro de su nucleo esencial se encuentran aspectos
colectivos e individuales.

La propiedad recae sobre los bienes, y no sobre las cosas.

Se requiere, por parte de la jurisprudencia nacional, una nueva definicion de
propiedad, teniendo presente la constitucionalizacion del derecho, las implicaciones
del Estado social de derecho y la realidad de que hoy en dia hay mas cosas apropiables
que pueden hacer parte del patrimonio de una persona.

Se propone como definicion: La propiedad, siendo un derecho mixto, es un conjunto
de derechos subjetivos que tiene una persona, natural o juridica, sobre un bien o el
futuro, del cual puede disponer, gozar, usar y tener una expectativa econémica,
teniendo siempre presentes las cargas impositivas por la funcién social y ecoldgica,
que hacen parte, a su vez, del nucleo esencial.

La expropiacidn es un mecanismo idoneo para perseguir fines estatales; no obstante,
al estar sujeta al derecho civil, también requiere una evolucion doctrinaria y
jurisprudencial, para que vaya acorde a las nuevas realidades.

Se trata de una herramienta positiva que puede ser utilizada por cualquiera de las
ramas del poder publico —judicial, ejecutivo o legislativo— por medio de las cuales
el Estado adquiere de un particular un bien, un inmueble, un mueble, un tangible o un
intangible, en aras del interés general.

Por regla general, todos los bienes son expropiables; sin embargo, falta resolver la

siguiente pregunta: ¢El dinero es expropiable?
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8) Debido a los avances tecnoldgicos y a las diversas necesidades que acontecen en el
mundo, ¢habra algun Estado que se plantee la necesidad de expropiar material
bioldgico?

9) La expropiacion estd fundamentada en dos principios juridicos: el principio pro
homine y el principio de confianza legitima derivada de la buena fe.

10) La expropiacion es un mecanismo de caracter reglado, que otorga a los propietarios
un medio juridico estable, acorde con el principio de confianza legitima, que garantiza
el anico elemento individualista del nucleo esencial del derecho de propiedad: la
expectativa economica estimable en dinero.

11) Los sujetos de la expropiacion responden a: beneficiario, expropiante y causa de
utilidad pablica.

12) Existe la discusion de si los terceros de buena fe a los que se les afecta sus derechos
fundamentales por el ejercicio legitimo de la expropiacién tengan que formar parte
de ella.

13) Ha habido casos en materia internacional donde el beneficiario de la expropiacion es
un sujeto privado, de forma que el Estado utiliza la expropiacién para trasladar la
propiedad de un particular a otro particular, con el objetivo de realizar obras que
beneficien el interés general, como, por ejemplo, el parque Port Aventura, en Espafia,
y el caso Kelo, en Estados Unidos.

14)Siguiendo la diferencia entre responsabilidad del estado y la expropiacion, se
propone, con base en la doctrina sefialada en el capitulo pertinente, que el justiprecio,
elemento fundamental de la expropiacion, sea considerado una compensacion previa,

y no una indemnizacion previa.
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15) La utilidad pablica emana como una exigencia de legalidad, en el sentido de que es
un requisito estricto para ejecutar la expropiacion. ¢Que ocurre si la causa de utilidad
publica no se concreta? ¢ Responsabilidad del Estado por falla del servicio?

16) Tras el anélisis de varios autores que fueron citados durante el texto, se tomo la
decision de defender que solo existe un tipo de expropiacion: la que implica, mediante
un proceso reglado, una transmision de la propiedad del particular hacia el Estado, lo
que se denomina, por parte de la doctrina y de la jurisprudencia internacional, como
expropiacion indirecta. Se sustenta que son medidas con efecto expropiatorio, las
cuales seran justificables o no, dependiendo de cada caso concreto.

17) A sabiendas de que no es una teoria aceptada de manera homogénea por el mundo
juridico, los Takings Law, desarrollados en la jurisprudencia estadounidense, son una
opcion para determinar cuando una afectacion a algun elemento del nacleo esencial
de la propiedad da lugar a una compensacion.

18) Las clases de expropiacién que se analizaron fueron las siguientes: a) expropiacion
judicial, b) expropiacion forzosa, ¢) expropiacion legislativa pura y d) expropiacion
a la inversa.

19) La enajenacion voluntaria no fue aceptada como una expropiacion singularizada,
pese a ser considerada asi por algunos autores citados en el capitulo correspondiente.
Durante el texto se discrepo de lo establecido por el Alto Tribunal Constitucional
respecto de las razones por las cuales, al ser una aceptacion cuasi forzosa, la
enajenacion voluntaria no deberia sostenerse bajo la premisa de la autonomia de la
voluntad.

20) Dentro de la expropiacion judicial, a pesar de que algunos autores citados justifiquen

que el avalto que debe aportar el demandante basta para que, previa consignacion, se
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haga una entrega anticipada del bien, desde esta investigacion el numeral 4 del
articulo 399 del Cddigo General del Proceso se considera inconstitucional, toda vez
que representa una expropiacion sin uno de los requisitos de este instrumento: la
compensacion integral y previa.

21) En Colombia no se contemplan la expropiacion legislativa pura ni la expropiacion a
la inversa; sin embargo, son figuras que operan en paises como Espafia, Perl y
Argentina.

22) El uso de la expropiacion no puede ser considerado un indice para determinar el
grado de efectividad del Estado de derecho; sin embargo, al ser una institucion
reglada, hay que diferenciarla de las vias de hecho, por lo cual no pueden dejarse de
lado datos como el que demuestra que en Estados Unidos la expropiacion es un
mecanismo frecuentemente utilizado.

23) Desde el punto de vista tedrico del analisis econémico del derecho, y siguiendo la
teoria de Coase, la expropiacion, como medida gubernamental e instrumento para la
distribucion de la propiedad, sera eficiente cuando los costos de transaccion en la
distribucion de la propiedad soportados mediante la iniciativa privada sean elevados.

24)En la préctica, tras preguntar a diferentes entidades publicas, queda constancia de que
la expropiacion judicial, regla general, es sobremanera ineficiente.

25) Las entidades publicas, salvo excepciones, solo contemplan la enajenacion voluntaria
como alternativa a la expropiacion.

26) El esquema de las APP favorece la aparicion de alternativas a la expropiacion que
emanan como herramientas donde no es necesario un traslado de la propiedad, o
incluso, como una forma de que los propietarios participen en un determinado

proyecto.
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27) Los BIS son una herramienta que se fundamenta en la canalizacion de recursos de
inversionistas privados para financiar proyectos de interés pablico. Colombia fue el
primer pais latinoamericano en implementar dicho mecanismo para estructurar
modelos de empleo formal. Esta herramienta, al ser un esquema de pago por
resultado, emerge como alternativa a la expropiacion, en la medida en que la
administracién, la cual cuenta con un gasto que no alcanza para avanzar en
infraestructura al nivel que se requiere, podria estructurar proyectos en un esquema
por resultados en el que los sectores privados también se vean beneficiados en la
articulacion con el sector publico para la adquisicion de bienes de particulares.

28) La aplicacion de encuestas publicas es un mecanismo de participacion utilizado en
Francia, y el cual supondria en Colombia una alternativa a la expropiacion, toda vez
que involucraria, en un ejercicio de participacion, a la comunidad, para que sea esta
la que proponga rutas para la elaboracion de proyectos que la beneficien.

29) En épocas de austeridad y en paises como Colombia, donde hay escasez de recursos
publicos, las medidas equidistributivas de cargas y beneficios suponen para el Estado
la posibilidad de que el particular sea el que realiza una obra en pro de la comunidad
a cambio de un beneficio.

30) La redistribucion es una herramienta ya utilizada en Colombia durante la reforma
agraria de la década de 1960; sin embargo, se la usé como un fin per se, lo que pudo
significar una alternativa a la expropiacion, en la medida en que el particular entrega
su bien a cambio de otro de las mismas calidades.

31) Tanto la expropiacion como la propiedad privada son temas que para la investigacion

cientifica siguen vigentes y de los cuales faltan muchas cosas que decir. La busqueda

90



de alternativas a la expropiacion es un estudio que amerita mas atencion cualitativa
y cuantitativamente por parte de la doctrina en el fomento de mecanismos eficientes.

Presentadas las conclusiones anteriores, y para dar por finalizado este estudio
respondiendo a la pregunta de investigacion formulada, se considera que la expropiacion es
un mecanismo idéneo para el desarrollo de infraestructura en Colombia y representa un
instrumento reglado que no esun riesgo para el derecho de propiedad dentro de su concepcion
actual; sin embargo, respecto a su eficiencia la practica demuestra que es dificil encontrar
casos concretos donde pueda establecerse que si es eficiente, debido al tiempo y a los
diferentes costos de transaccién, por lo cual debe evaluarse que existen otros mecanismos,
los cuales no son tenidos en cuenta por las diferentes entidades y, en su mayoria, sustentados
en el esquema de las APP, y que pueden llegar a ser mas eficientes y responder mejor a la
balanza entre el gasto fiscal, el interés general y el interés particular.

A su vez, y respecto de la hipo6tesis inicial, si bien se sustenta que la expropiacién es
una herramienta que necesita una evolucion y que existen alternativas a ella, al ser un
instrumento reglado, que garantiza la expectativa legitima estimable en dinero del
propietario, representa una opcion valida para el desarrollo de infraestructura y acorde a los

pardmetros del Estado social de derecho.
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Seiior(a):

PETICION ANONIMA
Direccion Electréonica: JERONIMO.ANTIA@GMAIL.COM
BOGOTA, D.C. -

Asunto: SDQS 2558472023 PROCESOS DE EXPROPIACION
Referenciado:

Respetado Sefior(a):

En atencién a su solicitud, mediante la cual eleva consulta respecto a la cantidad de procesos de
expropiacion adelantados en Bogota en los Ultimos cinco afios, atentamente me permito informar
que consultado el Sistema de Informacién de Procesos Judiciales, SIPROJ-WEB, como Unica
herramienta para el registro de informacion de los procesos del Distrito Capital, el cual es
alimentado directamente por cada una de las entidades que conforman la administracion distrital, se
verifico que a la fecha hay 110 registros de procesos de expropiacion judicial, adelantados por
entidades del sector central y descentralizado del Distrito Capital, de los cuales 98 se encuentran
en curso y 12 estan terminados en la plataforma.

Se precisa que los datos corresponden a registros realizados desde al afio 2019 a corte 06 de junio
de 2023

Atentamente,

Qeasg Ecoatipucp 8.

LUZ ELENA RODRIGUEZ QUIMBAYO
DIRECTORA DISTRITAL DE GESTION JUDICIAL
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£ acueducto

2520001-S-2023-155808
Bogota D.C. 5 de julio de 2023

Sefior

JERONIMO ANTIA PIMENTEL

Correo electrénico: jeronimo.antia@gmail.com
Bogota D.C

Asunto: Respuesta radicado E-2023-057119

Respetado sefor Antia,

En atencion al traslado del derecho de peticion, realizado por la Secretaria Juridica de la
Alcaldia Mayor de Bogota por medio del radicado del asunto, esta Direccion procede a dar
respuesta a cada una de las inquietudes planteadas asi:

1. ¢Cudntos procesos de EXPROPIACION ADMINISTRATIVA, se han adelantado en
Bogota en los ultimos 5 anos?

RESPUESTA

Esta Direccién, considera necesario contextualizar al petente sobre el proceso de enajenacion
predial adelantados por esta dependencia, sefialando que la Empresa de Acueducto y
Alcantarilla de Bogota — EAAB-ESP, es una Empresa Industrial y Comercial del Distrito Capital,
de caracter oficial prestadora de servicios publicos domiciliarios, dotada de personeria juridica,
autonomia administrativa y patrimonio independiente, la cual conforme lo previsto en el Acuerdo
12 del 5 de septiembre de 2012 desarrollara entre otras, las siguientes funciones: “(...) b)
Solicitar, operar y/o administrar concesiones de aguas y licencias para vertimientos que
requiera para su gestion y colaborar con las autoridades competentes en la conservacion y
reposicion del recurso hidrico... j) Adquirir, enajenar, expropiar, dar o tomar en arrendamiento
y gravar bienes muebles e inmuebles necesarios para su actuacion, y k) Administrar, expropiar
predios y/o constituir servidumbres con miras a conservar las zonas de proteccion y
preservacion ambiental (...)".

Para dar cumplimiento a dicha funcién misional, la EAAB-ESP, a través de la Direccion de
Bienes Raices adelanta el proceso de adquisicion predial desde 2 orbitas, a saber:

(i) La enajenacion de los predios requeridos para la ejecucion de los proyectos de la Empresa
relacionados de manera estricta con su misionalidad en materia de servicios publicos y
regulada en la Ley 142 de 1998.
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(i) La enajenacion de predios requeridos para la proteccion y conservacion de los recursos
hidricos que surten de agua al Acueducto Distrital, en cumplimiento del articulo 111 de la
Ley 99 de 1993, modificado por el articulo, 210 de la Ley 1450 de 2011.

En atencion a la segunda orbita, es necesario precisar que el 21 de julio de 2017 la Secretaria
Distrital de Ambiente - SDA y la EAAB-ESP, suscribieron convenio interadministrativo 2017-
1240, cuyo objeto es el siguiente: “Aunar esfuerzos técnicos y administrativos para adelantar
los procesos de adquisicion, mantenimiento y administracion de los predios requeridos para la
proteccion y conservacion de los recursos hidricos que surten de agua al Acueducto Distrital,
en cumplimiento del articulo 111 de la Ley 99 de 1993, modificado por el articulo 210 de la Ley
1450 de 2011, reglamentado por el Decreto 0953 de 2013, compilado este ultimo en el Titulo 9
Instrumentos Financieros, Econémicos y Tributarios, Capitulo 8, Adquisicion y Mantenimiento
de Predios y la financiacion de esquemas de pago por servicios ambientales en areas
estratégicas que surten de agua a los acueductos, del Decreto 1076 de 2015 “Por medio del
cual se expide el Decreto Unico Reglamentario del Sector Ambiente y Desarrollo Sostenible’.

En ejecucién del citado convenio, la EAAB - ESP en la actualidad adelanta el proceso de
adquisicion de los predios ubicados en las areas de importancia estratégica ecoldgica vy
ambiental identificadas, delimitadas y priorizadas por la entidad competente en la materia,
tareas a ejecutar de conformidad con la normativa aplicable a los procesos de adquisicién
predial por motivos de utilidad publica e interés general1, pues asi lo prescribe la Ley 99 de
1993 en su articulo 111, modificado por el articulo 210 de la Ley 1450 de 2011 y reglamentado
por el Decreto 953 de 2013.

De conformidad con las clausulas tercera - numeral 9°, y sexta - numeral 2°, del Convenio
Interadministrativo “...el titular del derecho real de dominio de los predios adquiridos por virtud
del Convenio a través de la EAAB-ESP, seré la SECRETARIA DISTRITAL DE AMBIENTE,
razén por la cual en ningin momento estos predios entraran a formar parte de los bienes
inmuebles propiedad del a EAAB-ESP (...)".

Conforme a ello, la SDA mediante la Resolucion 2332 de 24 de julio de 2018 declard
concertadas las Areas de Importancia Estratégica para el Abastecimiento Hidrico del Distrito
Capital, siendo estas: i) La Reserva Forestal Protectora Bosque Oriental de Bogota, ii) El
Corredor Ecolégico de la Ronda de Rio Fucha. iii) El Corredor Ecolégico de la Ronda del Rio
Tunjuelito — Chiguaza.

Las Areas de Importancia Estratégica indicadas, cuenta con el respectivo Decreto de Urgencia,
facultando a la administracion a realizar la adquisicion de los inmuebles requeridos, mediante
el procedimiento de expropiacion administrativa.

Corolario de lo anterior, los predios adquiridos por intermedio de la EAAB-ESP, en favor de la
SDA mediante el procedimiento de expropiacion administrativa han sido sesenta y uno (61).
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2. ¢Cuanto dinero publico se ha destinado para procesos expropiatorios en los ultimos
5 anos?

RESPUESTA

Por concepto de expropiacion via administrativa correspondientes al Convenio SDA-CD-
20171240 se han destinado recursos por un total de MIL NOVECIENTOS QUINCE MILLONES
CUATROCIENTOS TRECE MIL SETECIENTOS OCHO PESOS M/CTE ($1.915.413.738)
correspondiente al pago de terreno, adicionalmente se han destinado un total de DIEZ
MILLONES OCHOCIENTOS CUARENTA Y CUATRO MIL OCHOCIENTOS PESOS M/CTE
($10.8400.800) correspondiente al pago de beneficencia. Para un total de recursos destinados
para procesos de expropiacion administrativa de MIL NOVECIENTOS VEINTISEIS MILLONES
DOSCIENTOS CINCUENTA Y OCHO MIL QUINIENTOS TREINTA Y OCHO PESOS M/CTE
($1.926.258.538) como se relaciona en la siguiente tabla.

3. ¢Qué otras alternativas juridicas utilizan la administracion de Bogota en situaciones
donde no es viable utilizar algun tipo de expropiacion?

RESPUESTA

La alternativa juridica que privilegia la EAAB—ESP, es la establecida en el Capitulo VIl de la Ley
388 de 1997, la cual es la adquisicion de predios por medio de un acuerdo entre las partes, por
medio del cual se da la trasferencia del dominio de los predios por medio de la firma de una
escritura publica.

Firmado por

Cordialmente, < ADRIANA DEL PILAR

LEON CASTILLA
el 85/07/2023 a
las 19:35:26 COT

ADRIANA DEL PILAR LEON CASTILLA
Directora Administrativa de Bienes Raices

Proyecté: Ruthby Silgado — Contratista - Direccion de Bienes Raices }5
Antonio Rodriguez — Contratista- Direccion de Bienes Raices. prlo——
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SECRETAR[A DE Proc. # 5918517 Radicado # 2023EE141918 Fecha: 2023-06-26
Tercero: 1032470191 - JERONIMO ANTA PIMENTEL

AM B I ENTE Dep.: DIRECCION LEGAL AMBIENTAL

ALCALDIA MAYOR Tipo Doc.:  Oficio de salida Clase Doc.: Salida
DE BOGOTAD.C.

Bogota D.C.

Seior

JERONIMO ANTA PIMENTEL
Peticionario

Correo: jeronimo.antia@gmail.com
Ciudad

Referencia: Respuesta al radicado 2023ER131878
Cordial saludo,

La Secretaria Distrital de Ambiente, en el marco de sus competencias, da respuesta a su derecho
de peticién, identificado con la radicacién del asunto, en los términos que se expresan a
continuacion:

1. ¢ Cuantos procesos de EXPROPIACION ADMINISTRATIVA se han adelantado en Bogota
en los ultimos 5 afios?

Respuesta. Los articulos 10 y 11 de la Ley 92 de 1989 sustituidos por los articulos 58 y 59 de la
ley 388 de 1997, indican que se declara de utilidad publica e interés social la adquisicion de
inmuebles para destinarlos a la construccion de obras contempladas en los planes de desarrollo,
en particular los literales h) y j) del articulo 58 de la Ley en cita, establecen como particulares
motivos de utilidad publica la h) Preservacién del patrimonio cultural y natural de interés nacional,
regional local, incluidos el paisajistico, ambiental, histérico y arquitectonico y j) la Constituciéon de
zonas de reserva para la proteccion del medio ambiente y los recursos hidricos, y autoriza la
adquisicion por enajenacion voluntaria directa o mediante expropiacion de tales inmuebles con el
fin de destinarlos a desarrollar algunas de las actividades enunciadas, siempre que estén
facultadas para ello por sus propios estatutos.

En desarrollo de lo anterior, la Secretaria Distrital de Ambiente, para el cumplimiento de los fines
previstos en la Ley 9 de 1989 adelanta procesos de adquisicion de bienes inmuebles que se
requieran con fines de conservacion ambiental. Para ello, esta entidad adelanta procesos de
adquisicion predial en su etapa inicial de enajenacion voluntaria y, luego, si esta fracasa inicia el
tramite de la expropiacion judicial.

Asi las cosas, en respuesta a su peticion, la Secretaria Distrital de Ambiente le informa que en
los ultimos 5 afos no ha adelantado procesos de expropiacion por via administrativa, para
el cumplimiento de los fines trazados en la Ley 9 de 1989.

2. ¢Cuanto dinero publico se ha destinado para procesos expropiatorios en los ultimos 5 afios?

k.
Secretaria Distrital de Ambiente
Av. Caracas N° 54-38 *

PBX: 3778899 / Fax: 3778930
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Bogota, D.C. Colombia

SECRETARIA DISTRITAL DE AMBIENTE Folios: 2 Anexos:

0
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SECRETARIA DE
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ALCALDIA MAYOR
DE BOGOTAD.C.

Con base en la informacion remitida por la Direccion de Gestion Ambiental, que en el marco de
lo dispuesto en el Acuerdo Distrital No. 257 de 2006, tiene a su cargo el componente técnico de
los procesos de adquisicion predial adelantados por la Entidad, en consideracion a la respuesta
dada a la pregunta anterior, esta Secretaria no ha ejecutado presupuesto en los ultimos 5
ainos en el marco de procesos de expropiacion administrativa.

3. ¢Qué otras alternativas juridicas utilizan la administracion de Bogota en situaciones donde no
es viable utilizar algun tipo de expropiacion?

La Secretaria Distrital de Ambiente, por fuera de los escenarios juridicos establecidos en la Ley
9 de 1989, modificada por la Ley 388 de 1997, indicados en la pregunta No. 1 a su peticion, esto
es, etapa de enajenacion voluntaria y expropiacion judicial, no adelanta ninguno otro tipo de
alternativas juridica para adquirir predios que resulten de utilidad publica.

Atentamente,

YESENIA DONOSO HERRERA
DIRECCION LEGAL AMBIENTAL

(Anexos)

Proyectd: NINA MARIA PADRON BALLESTAS
Revis6: RAFAEL ENRIQUE RIOS OSORIO

Aprob6:  YESENIA DONOSO HERRERA

w*
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DJ 35999
Bogota D. C., 26 de junio de 2023

Doctor
JERONIMO.ANTIA@GMAIL.COM

jeronimo.antia@gmail.com
Bogota

Asunto: Respuesta a Entrada No. 54353 con fecha 02/06/2023

Respetado doctor Antia:

En atencion al Derecho de Peticion con radicado 54353 de presentado por usted en el cual
solicita informacién relacionada con las expropiaciones, el INSTITUTO NACIONAL DE VIAS - INVIAS,
procede a dar respuesta de la siguiente manera:

A su pregunta “1. ; Cuantas expropiaciones se iniciaron en el afio 2022 por parte de la entidad?”
1. 24 procesos DECLARATIVO ESPECIAL — EXPROPIACION activos admitidos durante el afio 2022,

los cuales cursaron ante el respectivo despacho judicial por mas de 6 meses, sin haberse proferido
sentencia

A su pregunta “2. ; Cuantas de ellas se demoraron mas de 6 meses?”

1. 24 procesos DECLARATIVO ESPECIAL — EXPROPIACION activos admitidos durante el afio 2022,
los cuales cursaron ante el respectivo despacho judicial por mas de 6 meses, sin haberse proferido
sentencia

2. 88 procesos DECLARATIVO ESPECIAL — EXPROPIACION activos admitidos antes el afio 2022, los
cuales cursaron ante el respectivo despacho judicial por mas de 6 meses, sin haberse proferido
sentencia

3. 2 procesos DECLARATIVO ESPECIAL — EXPROPIACION terminados durante el afio 2022 y
admitidos antes el afio 2022, los cuales cursaron ante el respectivo despacho judicial por méas de 6
meses, antes de proferir sentencia

Instituto Nacional de Vias

Calle 25G # 73B-90 Complejo Empresarial Central Point

PBX: (601) 377 0600 Linea gratuita: 018000117844 172
http://www.invias.gov.co
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A su pregunta “3. ; Cuanto demora en promedio una expropiacion?”

Desde que se expide la resolucién de expropiacién hasta que se tiene un fallo de primera instancia
pueden transcurrir, en promedio, entre 18 y 30 meses si el proceso de expropiacion judicial se adelanta
por fuera de Bogota; si se adelanta en Bogotd, el promedio se estima de 3 a 6 afios.

A su pregunta “4. ;Cual es el afio registrado por la entidad que mas obras viales se han finalizado?
¢ Existe relacion con la expropiacion?”

Por favor, ver documento anexo.

En los anteriores términos, y en la oportunidad establecida en la Ley 1755 de 2015 se atiende y responde
de manera integral la peticion formulada.

Atentamente,
I Firmado
=lgeléae B digitalmente por
-~~~ % MIGUEL ERNESTO
SANZ BRINEZ

MIGUEL ERNESTO SANZ BRINEZ
Director Juridico (e)

Proyecto: EVELYN SCHOTTLAENDER

Instituto Nacional de Vias

Calle 25G # 73B-90 Complejo Empresarial Central Point

PBX: (601) 377 0600 Linea gratuita: 018000117844 22
http://www.invias.gov.co
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Remltente JENNIFER XIOMARA GARCIA ANACONA
Destino: JERONIMO ANTA PIMENTEL
Total Anexos: 0

Sefor
Jeronimo Antia Pimentel
jeronimo.antia@gmail.com

Mediante el presente nos permitimos dar respuesta al derecho de peticion para la investigacion
gue se adelanta con fines de Interés Publico.

1. ¢Cuantos procesos de EXPROPIACION ADMINISTRATIVA se han adelantado en
Bogota en los ultimos 5 afios?

En los ultimos 5 afios la empresa de renovacion y desarrollo Urbano de Bogota adelanto 166
procesos de expropiacion por via administrativa.

2. ¢Cuanto dinero publico se ha destinado para procesos expropiatorios en los
tltimos 5 afos?

ara los 166 procesos de expropiacion anteriormente mencionados los avallos comerciales
tienen valor de $ 53.905.754.925.

3. ¢Qué otras alternativas juridicas utilizan la administracién de Bogota en
situaciones donde no es viable utilizar algtn tipo de expropiacién?

Como primera opcién se busca la enajenacion voluntaria, RENOBO por ser una Empresa
Industrial y Comercial del Distrito capital hay otras alternativas como la compra directa, recibir a
cambio aportes de derechos fiduciarios, recibir Metros 2 a cambio del aporte del inmueble si el
proyecto inmobiliario lo permite.

4. En caso de no ser competentes solicito que se remita al competente conforme lo
establecido en la legislacion.

A la Empresa de Renovacion y Desarrollo Urbano nos llegé la comunicacion redireccionada, por
lo que no es necesario redireccionar de nuevo.

Atentamente

Elaboré: Cristian Camilo Bello Rodriguez contratista
Revis6: Mary Marlen Tobo Paipilla -Contratista
Aprobd: David Diaz Guerrero Subgerente Juridico
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