CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION QUINTA

Consejero Ponente: ALBERTO YEPES BARREIRO
Bogota D.C., diez (10) de mayo de dos mil dieciocho (2018)

Radicacion Numero: 25000-23-24-000-2009-00422-01
Actor: CECILIA DELGADO
Demandado: ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA

Asunto: Nulidad y Restablecimiento del Derecho - Expropiacion
Administrativa- Fallo de Segunda Instancia

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por la
parte demandada contra la sentencia dictada el 6 de agosto de 2012
por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera,
Subsecciéon C en Descongestion, que declard probada la excepcion de
ausencia de requisitos de procedibilidad de la accidn y, en
consecuencia, se inhibié para pronunciarse de fondo.

ILANTECEDENTES
1. Demanda

En ejercicio de la accién especial de nulidad y restablecimiento del
derecho prevista en el articulo 71 de la Ley 388 de 1997, en
concordancia con articulo 85 del Cédigo Contencioso Administrativo -
en adelante CCA-, la senora Cecilia Delgado, a través de apoderada
judicial, elevo las siguientes pretensiones:

‘PRIMERA: Que se modifique EL VALOR DEL PRECIO INDEMNIZATORIO de
OCHENTA Y SIETE MILLONES SETECIENTOS SETENTA Y SIETE MIL
SETECIENTOS SETENTA Y NUEVE PESOS ($87.777.779) MONEDA
CORREINTE del inmueble ubicado en la Calle 6 No. 9-35 con registro topografico
36660 de la ciudad de Bogota, D.C. resuelto en el Art. 1. Resolucién 2682 del 23
de julio de 2009. Y se decrete EL VALOR DEL PRECIO INDEMNIZATORIO en
CIENTO SETENTA Y DOS MILLONES CUATROCIENTOS SESENTA Y TRES
MIL TRESCIENTOS VEINTE PESOS ($172.463.320) MONEDA CORRIENTE. EI
citado valor incluye:

1. Modificar el valor comercial de SETENTA Y SEIS MILLONES
CUATROCIENTOS OCHENTA Y CINCO MIL PESOS ($76.485.000) MONEDA
CORREINTE segun AV-389-07-36660 IDU 04-07 REV 01 05/05/09 del 10 de
febrero de 2008 elaborado por la corporacion lonja inmobiliaria de Bogota D.C. Y
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se decrete el valor comercial en CIENTO TREINTA MILLONES VEINTICUATRO
MIL QUINIENTOS PESOS ($130.024.500) MONEDA CORRIENTE.

2. Modificar la indemnizacion por dafio emergente de SETECIENTES VEINTE
MIL SETECIENTOS SETENTA Y NUEVE PESOS ($720.779) MONEDA
CORRIENTE segun AV-398-07-36660 IDU 04-07 REV 01 05/05/09 del 10 de
febrero de 2008 elaborado por la corporacién lonja inmobiliaria de Bogota D.C. Y
se decrete la indemnizacion por dafio emergente en VEINTIUN MILLON (sic)
TRESCIENTOS VEINTICUATRO MIL OCHOCIENTOS VEINTE ($21.324.820)
MONEDA COREINTE (sic).

3. Modificar la indemnizacion por Iucro cesante de DIEZ MILLONES
QUINIENTOS SETENTA Y DOS MIL PESOS ($10.572.000) MONEDA
CORRIENTE segun AV-398-07-36660 IDU 04-07 REV 01 05/05/09 del 10 de
febrero de 2008 elaborado por la corporacién lonja inmobiliaria de Bogota D.C. Y
se decrete la indemnizacién por lucro cesante en VEINTIUN MILLON (sic)
CIENTO CUARENTA Y CUATRO MIL PESOS ($21.144.000) moneda corriente.

SEGUNDA. Que se exonere de las deducciones otras retenciones equivalente
(sic) a DOS MILLONES CIENTO CATORCE MIL CUATROCIENTOS PESOS
($2.114.400) MONEDA CORRIENTE y sean reembolsados por ser un impuesto
que el expropiado no debe asumir.

TERCERA. Que se condene a la parte demandada al pago de las agencias en
derecho’.

1.2. Del analisis de la demanda asi como los demas elementos
obrantes en el expediente, la Sala puede extraer los siguientes hechos
relevantes:

1.2.1 El 16 de junio de 2008 el Instituto de Desarrollo Urbano de la

Alcaldia Mayor de Bogota — IDU profirié la Resoluciéon 1980 “POR LA

CUAL SE DETERMINA LA ADQUISICION DE UN INMUEBLE, POR EL
PROCEDIMIENTO DE EXPROPIACION ADMINISTRATIVA Y SE FORMULA UNA
OFERTA DE COMPRA”

En el articulo 2° se sefialé que la resoluciéon en comento constituia una
oferta de compra tendiente a obtener un acuerdo de enajenacién
voluntaria, con la advertencia a la propietaria que, si en 30 dias habiles
siguientes a la ejecutoria no se llegaba a un acuerdo formal para la
enajenacion voluntaria, el IDU procederia a la expropiacién por via
administrativa.

Ademas, en el articulo 4° de dicho acto se sefialé que valor del precio
indemnizatorio, conforme el avalio No. AV-398-07-36660 IDU 04-07
efectuado por la Lonja Inmobiliaria de Bogota, seria de $71.895.900.
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1.2.2 La Resolucién 1980 de 2008 fue notificada el 2 de julio de 2008 a
la sefiora Cecilia Delgado.

1.2.3 El 16 de marzo de 2009, el IDU profirié la Resoluciéon 633 “Por /a
cual se ordena una expropiacion por via administrativa”, respecto del inmueble de

propiedad de la sefiora Cecilia Delgado.

El articulo 1° ordend la expropiacién del bien debidamente identificado
y en el articulo 2° se establecié el valor del precio indemnizatorio en
$83.180.453, suma que incluye:

a. Avaluo comercial por $71.895.900
b. Indemnizacién por lucro cesante por $10.572.000
c. Indemnizacién por dafio emergente por $712.553

1.2.4 La Resoluciéon 633 de 2009 fue notificada personaimente a la
sefiora Cecilia Delgado el 14 de abril de ese mismo afio.

1.2.5 Por Resolucion 1426 de 4 de mayo de 2009, se decidi6 el
recurso de reposicion interpuesto por los demandantes contra la
Resolucién 633 de 2009, en el sentido de confirmar su numeral 1° y
establecer que, previa adicion presupuestal, por resolucién se
modificaria el articulo 2° que establecié el valor del precio
indemnizatorio, el cual quedaria en $87.777.779, suma que
comprendia:

a. Avaluo comercial por $76.485.000
b. Indemnizacién por lucro cesante por $10.572.000
c. Indemnizacion por dano emergente por $720.779

1.2.6 La Resolucién 1426 de 2009 fue notificada personalmente a los
demandantes el 26 de mayo de 2009.

1.2.7 El 23 de julio de 2009, el IDU expidié la Resolucion 2682 “por
medio de la cual se modifica la resolucién No. 633 del 16 de marzo de 2009 por la cual se
ordena una expropiacion por via administrativa”.

En su articulo 1° dispuso modificar el articulo 2° de la Resoluciéon 633
de 2009, sobre el valor del precio indemnizatorio que quedé en
$87.777.779, que incluia:
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a. Avaluo comercial por $76.485.000
b. Indemnizacién por lucro cesante por $10.572.000
c. Indemnizacién por dafio emergente por $720.779

1.2.8 La Resolucién 2682 de 2009, fue notificada a la sefiora Cecilia
Delgado el 24 de julio de ese mismo afio.

1.3 Cargos de nulidad y concepto de violaciéon

En un primer acapite denominado “de la accién y sus causales’, se

afirmé en la demanda que el IDU “viola la norma superior por cuanto confunde el
valor comercial con el valor indemnizatorio, la indemnizaciébn compensatoria del decreto
1420/98 Art. No. 6 que trae un limite de 6 meses de renta. La confundié con la
indemnizacién reparatoria que incluye ademas del lucro cesante y dafio emergente otros
dafios que sean consecuencia directa e inmediata de la expropiacién, lo que para la
Honorable Corte Constitucional en sentencia C-163 de 1994 LA LLAMO
INDEMNIZACION PLENA como sinénima de indemnizacién en caso de expropiacion’.

Se dijo también que el valor del precio indemnizatorio se fijé a partir
del avaluo comercial del bien, de modo que no se tuvieron en cuenta
los parametros fijados por la Corte Constitucional en la sentencia C-
476 de 2007, porque en casos de expropiacidon administrativa no
puede afirmarse que el Unico valor que puede tenerse en cuenta para
determinar el precio indemnizatorio es el avaluo comercial.

Puso de presente que mediante peticion de 29 de julio de 2008 la

sefiora Cecilia Delgado “dejé claro que ella optaba por lucro cesante renta a 12
meses y dafio emergente todos los que tengan relacion con el hecho como
indemnizacién. Y pidi6é la revision del avalio. Al tasar el lucro cesante optaron por la
compensacion que trae la norma del decreto 1420/98 Art. 21 No 6 limite de 6 meses de
renta. Desconociendo la peticion hecha por mi manante (no optaba por la indemnizacion
compensatoria) y desconociendo lo dicho por la Honorable Corte Constitucional que debe
tasarse el darfio ocasionado y en este caso lleva un afio sin percibir renta por cuanto los
inquilinos para que les pagaran tenian que abandonar el inmueble y aportar sus nuevas
direcciones... es decir que la tasacion del lucro cesante seria de 12 meses lo que me
generaria un valor de VEINTIUN MILLON CIENTO CUARENTA Y CUATRO MIL PESOS
($21.144.000) moneda corriente. Y al no haberlo hecho la entidad expropiante, viola la
norma superior”,

Adujo que tampoco se tasd el dafio emergente pues se dejaron de
lado los dafios que se causaron directa o indirectamente pero
relacionados con el hecho.
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Anadié que el avaluo comercial debe tener en cuenta los elementos
sefalados en el articulo 61 de la Ley 388 de 1997, en particular, la
destinacién econdmica, lo que no fue atendido en este caso.

Aseguré que se desconocié el articulo 13 constitucional porque en
otros casos se pagd un mayor por metro cuadrado a pesar de que se
trataba de inmuebles de similares caracteristicas e insisti6 en que no
se aplicaron todos los factores que hubieran aumentado dicho valor.

Afirmé que se trasgredié el articulo 29 de la Constitucidn Politica “e/
aplicar la norma Decreto 1420/98 Art. 21 No 6 que trae un limite de 6 meses de renta
como compensacion es decir viola la norma superior que para el caso en concreto la
indemnizacion no es compensatoria sino debe ser dirigida a reparar los dafios en general
aplicando el término de que debe ser plena”,

A su juicio, se violaron los articulos 61 y 67 de Ley 388 de 1997
porque el predio estaba ubicado en un area que permitia la aplicacion
de todos los factores que se deben tener en cuenta para fijar el precio

comercial. Agregd que ‘el hacer unas deducciones que como expropiada no
deberia asumir en cuanto a que me obligan a trasladar el dominio de mi patrimonio al
Estado, tenga que pagar por esto no seria justo”.

También sostuvo que se vulneraron los articulos 21 y siguientes del
Decreto 1420 de 1998, porque fueron mal aplicados toda vez que en
este caso debe hablarse de indemnizacién reparatoria, que debe ser
plena y excluye la posibilidad de una indemnizacibn meramente
compensatoria, de modo que debe cubrir todos los dafios que guardan
relacién directa o indirecta con el hecho.

En el segundo acapite “de la indebida aplicaciéon de la norma”, la parte
demandante se refirid a los articulos 61 y 67 de la Ley 388 de 1997

para sefalar que ‘“por encontrarse el predio en una zona donde se le puede aplicar
positivamente todos los factores a tener en cuenta al momento de hacer el avalto, no lo
hicieron, de nada sirvio tener el predio todas las caracteristicas positivas frente a los
factores que se exigen tener en cuenta para fijar el precio comercial...’”.

Menciond también los articulos 21 y siguientes del Decreto 1420 de

1998 y dijo “hay violacién, fue mal aplicado, aqui se habla de una indemnizacién
compensatoria y frente al caso en concreto debe hablarse de una indemnizacion
reparatoria debe ser plena (sic) y que excluye la posibilidad de una indemnizacion
meramente compensatoria...”.
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2. Admision de la demanda

Por auto de 21 de enero de 2010, la magistrada ponente del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccion B,
admitié la demanda y ordend la notificacién al IDU.

3. Contestacion del IDU

Mediante memorial de 16 de febrero de 2010, el establecimiento
publico del orden distrital contesté la demanda, se opuso a la
prosperidad de las pretensiones y formulé las siguientes excepciones:

(i) Ausencia de los requisitos de procedibilidad de la accién

Sefalb que, de acuerdo a la Ley 1285 de 2009 que reformo la Ley 270
de 1996 y el Decreto 1716 de 2009, es necesario el agotamiento del
requisito de procedibilidad en materia contencioso administrativa en
los conflictos de caracter particular y contenido econémico de los que
pueda conocer esta jurisdiccion, a través de las acciones previstas en
los articulos 85, 86 y 87 del CCA.

Por tanto, al no haber convocado a la entidad demandada a
conciliacion prejudicial, la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho no reune los requisitos de procedibilidad.

(i) Cumplimiento de los requisitos legales para la determinacion
del precio indemnizatorio

Sefial6 que el articulo 67 de la Ley 388 de 1997 establece que el valor
del precio indemnizatorio que se debe reconocer a los propietarios es
igual al avaltuo comercial que se utiliza para los efectos previstos en el

articulo 61 ibidem, norma que dispone que “El precio de adquisicién seré iqual
al valor comercial determinado por el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi, la entidad que
cumpla sus funciones, o por peritos privados inscritos en las lonjas o asociaciones
correspondientes, segun lo determinado por el Decreto-ley 2150 de 1995...".

Afirmd que, en consecuencia, el valor del precio indemnizatorio se
determinara de acuerdo a los criterios establecidos por la ley para fijar
el valor en la enajenacién voluntaria, mediante la elaboracién de
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avaluos comerciales sobre los inmuebles a adquirir, por parte de
peritos autorizados.

Puso de presente que en este caso, la Corporaciéon Lonja Inmobiliaria
de Bogota, realiz6 el avaluo del bien en el que contempld, entre
muchos aspectos, la destinacién econémica del predio, su localizacion
dentro del sector, asi como las caracteristicas y los usos, la factibilidad
de prestacién de servicios publicos, la viabilidad y el transporte.

Sostuvo que el avaluo respeté los parametros y criterios establecidos
en el inciso 2° del articulo 61 de la Ley 388 de 1997, el Decreto Ley
1420 de 1998, la Resolucién IGAC 762 de 1998 en concordancia con
la Ley 9 de 1989.

Precisé que si bien en la sentencia C-153 de 1994, la Corte
Constitucional estipuldé que la indemnizacién por la expropiacién no se
limita al precio del bien expropiado asimilando el término con
indemnizacion plena, en la sentencia C-1074 de 2002 de la misma
Corporacion, se dijo que no siempre se debe responder integramente
a los intereses del afectado. Por tanto, el reconocimiento del dafio
emergente y lucro cesante generado por el cierre de las habitaciones
rentadas existentes en el inmueble a causa de la obra que la parte
actora pretende que sean incluidos en el precio indemnizatorio, solo se
generan cuando la administracién actue de manera unilateral y
arbitraria, lo que no ocurre en el procedimiento de adquisiciéon de
inmuebles por motivos de utilidad publica.

En ese orden, por tratarse de expropiacién por motivos de utilidad
publica, la indemnizacién no tiene que cubrir todos los aspectos
necesarios para lograr que el titular del derecho de dominio logre
sustituir el predio expropiado por otro de semejantes condiciones, toda
vez que esta puede cumplir una funcion meramente compensatoria,
que se traduce en la determinacién del valor comercial sin tener en
consideracion factores como dafio emergente, lucro cesante y dafo
moral.

(i)  Cumplimiento de los requisitos legales para la elaboracion del
avaluo
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Resalté que el avaluo de 10 de febrero de 2008 elaborado sobre el
bien de la sefiora Delgado por la Lonja Inmobiliaria de Bogota, que es
un perito cualificado, se ajusta a lo establecido en el Decreto 1420 de
1998, en concordancia con la Resolucién IGAC 762 de 1998, la Ley 9
de 1989y la Ley 388 de 1997.

Manifesté que para la determinacién del precio de adquisicién del area
de terreno se utilizé la metodologia de comparacion de mercado, es un
avaluo de caracter comercial en aras de propender al justiprecio del
bien.

4. Tramite del proceso en primera instancia

4.1 Por auto de 15 de abril de 2010 se decretaron las pruebas
solicitadas por las partes.

4.2 A través de providencia de 25 de agosto de 2010 se dio por
terminado el periodo probatorio y se corrié traslado para alegar de
conclusion.

4.3 Mediante escrito de 20 de septiembre de 2011, el IDU presenté
sus alegaciones finales e insistid en que se cumplieron los requisitos
legales para la determinacién del precio indemnizatorio.

El 27 de septiembre de 2011, la parte actora alegé de conclusién en
primera instancia, y reiteré que en el presente caso, solo se pago el
valor comercial del bien dejandose de l|lado el pago de Ia
indemnizacion.

Solicité que no se declare probada la excepcion de ausencia de
requisitos de procedibilidad porque la accién que se promovié no es la
del articulo 85 del CCA, sino la accién especial para controvertir el
precio indemnizatorio.

Agregd que en el avaluo no se tuvieron en cuenta ciertos requisitos
exigidos, entre ellos, la destinacién econdmica del inmueble.

El Ministerio Publico guardé silencio en esta etapa procesal.
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5. Sentencia recurrida

Mediante sentencia de 6 de agosto de 2012, el Tribunal Administrativo
de Cundinamarca, Secciéon Primera, Subseccién C en Descongestion
(i) declar6 probada la excepcidn de ausencia de los requisitos de
procedibilidad de la accion; y (ii) se inhibié para pronunciarse de fondo
sobre el asunto.

En primer lugar, el a quo se pronuncié6 acerca de la excepcion
mencionada, propuesta por el IDU y explicd que la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho tiene dos objetivos: i) restaurar el
ordenamiento juridico trasgredido con ocasién de un acto
administrativo que quebranta los postulados legales; y ii) obtener la
reparacion de un derecho de orden subjetivo vulnerado por el acto
censurado.

Por tanto, para poner en funcionamiento el aparato judicial,
especificamente, a través de la accién de nulidad y restablecimiento
del derecho, se debe observar el cumplimiento de ciertos requisitos
previos, uno de ellos es la conciliacién.

Sefial6 que la Ley 1285 de 2008, articulo 13, establecid su
obligatoriedad para los asuntos que sean conciliables: las acciones
previstas en los articulos 85, 86 y 87 del CCA.

Por su parte, el articulo 28 ibidem dispuso que esta exigencia rige a
partir de su promulgacion. Por tanto, por ser norma procesal es de
aplicacion inmediata, segun el articulo 6° del CPC.

Afirmé el a quo que en este caso se debid, antes de proveer sobre la
admision de la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho,
verificar si el asunto era conciliable y, en consecuencia, si era
obligacién de la parte actora aportar constancia del intento de
conciliaciéon, no obstante, no se hizo.

Explico que los asuntos conciliables en las acciones de nulidad y
restablecimiento del derecho estan guiados por la disposicién que
tenga la persona del bien juridico presuntamente afectado por el acto
administrativo, es decir, al tenor de la Ley 446 de 1998, en los que
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sean susceptibles de transaccién, desistimiento y aquellos que
expresamente determine la ley.

Para el Tribunal, en este caso, la controversia se suscita en atencion a
la disconformidad acerca de la indemnizacién valorada por la entidad
demandada con ocasion de la expropiacién del inmueble de la actora.

Manifest6 que si bien la expropiacion administrativa y la
correspondiente indemnizacién es un procedimiento especial en su
génesis, lo es también que no existe norma legal o constitucional
dirigida a establecer un tramite especial en l|a resoluciéon de
controversias de esta indole ante la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa, tan solo se vislumbra lo prescrito por el articulo 71 de la
Ley 388 de 1997, en lo atinente a la contabilizacion del término de
caducidad de la accidén a ejercer por el interesado y la regla de
competencia.

En ese orden, para el Tribunal, la accién a instaurar en materia de
expropiacion administrativa, con el fin de controvertir el monto de la
indemnizacion reconocida por la entidad demandada, es la
contemplada en el articulo 85 del CCA, esto es, la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, por tanto, le era exigible el agotamiento
del requisito de procedibilidad, toda vez que las Resoluciones 633 de
16 de marzo y 2682 de 23 de julio, ambas del 2009, contienen efectos
economicos los cuales son objeto de conciliacion.

No cabe duda, de que la accién es la de nulidad y restablecimiento del
derecho consagrada en el articulo 85 del CCA, toda vez que el articulo

71 de la Ley 388 de 1997 dispone que “procede accion especial contencioso-
administrativa con el fin de obtener su nulidad y el restablecimiento del derecho lesionado,
o0 para controvertir el precio indemnizatorio reconocido”. (Subrayas del Tribunal)

Por consiguiente, al tener las mencionadas resoluciones un caracter
econdmico que, al sentir de la demandante, le causé un agravio
injustificado por la indebida indemnizacion, debié agotar el requisito de
procedibilidad consagrado en el articulo 13 de la Ley 1285 de 2009,
porque para la fecha de presentacion de la demanda -9 de noviembre
de 2009-, le era aplicable.

10
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Finalmente, advirtié el Tribunal que al haber prosperado la excepcién
de ausencia de los requisitos de procedibilidad de la accién propuesta
por la entidad demandada y, en atencién al principio de economia
procesal, se abstendria de estudiar las pretensiones de la demanda,
asi como las demas excepciones planteadas por el IDU.

6. Recurso de apelacion

Inconforme con lo anterior, la parte demandante presenté recurso de

apelacién con fundamento en que “en el libelo de la demanda no estamos
demandando mediante la Accion de nulidad y restablecimiento del derecho conforme al
Art. 84 y 85 Cddigo Contencioso Administrativo. (Procedimiento ordinario) que para ello
exige el requisito de procedibilidad la Ley 1285 de 2009 que reformé la 270 de 1996 en su
Art. 13. Aprueba como nuevo el Art. 42 A de la ley 270 del 96 y limita el trémite de la
conciliacion como requisito de procedibilidad solo a las acciones de los Art. 85, 86, 87, del
CCA y no la hace extensiva a otras acciones especiales”.

Dijo que “en la demanda estamos pretendiendo mediante la Accion Especial

Contencioso Administrativa — controvertir el precio indemnizatorio reconocido. Art. 71. Ley
388 de 1997. Por el Instituto de Desarrollo Urbano IDU, dentro del proceso de
expropiacion por via administrativa del predio calle 6 No. 9-35 con registro topografico
36660. (Procedimiento especial). Toda vez que la entidad accionada confundié el precio
indemnizatorio con el precio comercial...”.

Afirmé que el a quo sefaldé que la expropiaciéon administrativa y su
correspondiente indemnizacién es un procedimiento especial en su
génesis, pero se contradice al sostener que no existe norma legal o
constitucional dirigida a establecer un tramite especial en la resolucion
de controversias de esta indole ante la Jurisdiccién de lo Contencioso
Administrativo.

A su juicio, el Tribunal limité la norma especial —articulo 71 de la Ley
388 de 1997- al senalar que solo se refiere a la contabilizacién del
término de caducidad de la accién y la regla de competencia y, que la
accion a instaurar es la contemplada en el articulo 85 del CCA. En
consecuencia, al declarar probada la excepcion de ausencia de
requisitos de procedibilidad, el a quo desconocié la primacia de la

norma especial sobre la general, por lo que “no tendria sentido lo que el
legislador quiso insertar en la norma Art. 71 Ley 388 de 1997. Aunque se utilice los
mismos términos tiene algo diferente y no se puede tramitar bajo las exigencias de la
norma Art. 85 CCA de lo contrario seria nulo el esfuerzo del legislador al dejar eta accién
como especial en el Art. 71 Ley 388 de 1997 y, la honorable sala estaria sustituyendo una
norma cosa que prohibe el Art. 6 CPC modificado por el Art. 2 de la Ley 794 de 2003".
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Por tanto, no es viable la exigencia del requisito de procedibilidad para
acudir ante la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo bajo los
parametros de la accién especial del articulo 71 de la Ley 388 de
1997. Asi lo entendi6 la magistrada que admitié la demanda, no por un
error, como se sugiere en el fallo, sino por una correcta interpretacion
de la demanda y la norma aplicable al caso.

El listado de las acciones respecto de las cuales se debe agotar dicho
requisito, contenido en el articulo 13 de la Ley 1285 de 2009 es
taxativo y, por ende, no puede extenderse a las acciones especiales.

De otra parte, anadio que la controversia de no estar de acuerdo con
el precio indemnizatorio se agoté por la via gubernativa porque se
efectué una reclamacion para intentar un precio mas justo de acuerdo
a las posibilidades legales y se repuso el acto administrativo materia

de expropiacidn, “es decir mal haria en intentar una conciliacion para un nuevo
reclamo sobre la misma pretension y de ya se presumiria que fuera negado, por lo tanto el
legislador no inserto en la norma el requisito de procedibilidad para esta accion especial
del Art. 71 Ley 388 de 1997 (O PARA CONTROVERTIR EL PRECIO INDEMNIZATORIO
RECONOCIDO).”

7. Tramite en segunda instancia

El recurso propuesto fue admitido por el Despacho Ponente' el 7 de
junio de 2013.

8. Alegatos de conclusion en segunda instancia

8.1 La parte demandante presenté escrito en el que insistidé en que la
accion consagrada en el articulo 71 de la Ley 388 de 1997 es especial
y de caracteristicas diferentes a la accion de nulidad vy
restablecimiento del derecho:

i) Objeto: por proceder exclusivamente para impugnar un especial acto
administrativo, esto es, el que contiene la decisiéon de expropiacion por
via administrativa.

' En ese momento fungia como ponente la Consejera Maria Elizabeth Garcia Gonzalez.
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i) Competencia para su conocimiento: toda vez que se atribuye al
tribunal administrativo y no al juez, y se determina el factor territorial
por el lugar de ubicacién del inmueble expropiado.

iif) Caducidad: su término, de 4 meses, comienza a contarse desde el
dia de ejecutoria de la respectiva decision.

iv) Requisitos de la demanda: debe acompanarse “a prueba de haber los
valores (sic) y documentos de deber puestos a disposicion por la Administracion”.

v) Procedimiento: no se rige por el procedimiento ordinario previsto en
los articulos 206 y siguientes del CCA.

vi) Segunda instancia: siempre procede recurso de apelacién contra la
sentencia proferida por el tribunal y la tramitacién de la segunda
instancia no se rige por las normas del CCA.

vii) Alcance de la sentencia: el alcance y contenido de la sentencia se
encuentra reglado por lo previsto en los numerales 7° y 8° del
mencionado articulo.

Anadié que la doctrina ha sostenido que se trata de “una accion que tiene
por objeto no solo la nulidad y restablecimiento del derecho vulnerado con la expedicion
del acto de expropiacion por via administrativa, sino también lo relativo a las controversias
sobre el precio ofrecido por la administracion, retomando en este ultimo aspecto lo que en
la expropiacion ordinaria corresponderia a la justicia ordinaria a través de los jueces del
circuito especializado dentro del llamado proceso de expropiacién. Se trata de una
combinacion procesal que economiza tiempo en la definicién de la situacién juridica de la
expropiacion”.

Sostuvo que con la accién especial se busca economizar tiempo y
descongestionar la justicia, lo mismo que con la conciliacion

prejudicial, “entonces mal se haria en juntar las dos, exigiendo la conciliacion como

requisito, por cuanto no se darian los presupuestos de economia y descongestién de
Justicia, dado que aumentarian los términos para iniciar la accion especial contencioso-
administrativa...”.

Adujo que no se puede exigir el requisito de procedibilidad porque se
estaria convirtiendo una accién especial en una acciéon ordinaria.

8.2 La entidad demandada presentd escrito en el que reiteré los
argumentos expuestos en la contestacién de la demanda.
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8.3 El Ministerio Publico no emitié concepto.
Il. CONSIDERACIONES
1. Competencia

Corresponde a la Sala de lo Contencioso Administrativo, a través de
esta Seccidn, conocer el recurso de apelacién interpuesto por la parte
demandada contra la sentencia dictada el 6 de agosto de 2012 por el
Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccidon Primera,
Subseccién C en Descongestion en los términos del articulo 129 del
CCA, el numeral 5° del articulo 71 de la Ley 388 de 19972 en
concordancia con lo decidido en el Acuerdo de Descongestion No. 357
de 5 de diciembre de 2017, suscrito entre las Secciones Primera y
Quinta de esta Corporacion.

2. Problema juridico

Conforme a los argumentos del recurso de apelacién corresponde a la
Sala establecer si debe modificar, confirmar o revocar la sentencia de
primera instancia proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Primera, Subseccion C en Descongestion que
declaré6 probada la excepcién de ausencia de requisitos de
procedibilidad de la accién y, en consecuencia, se inhibié para
pronunciarse de fondo.

3. Caso concreto

El presente asunto se centra en determinar, en primer lugar, si en el
presente asunto la parte demandante debia agotar el requisito de
procedibilidad de la conciliacién prejudicial. En caso de que la
respuesta sea negativa, se procedera al analisis del fondo del asunto.
Si la respuesta es positiva, la Sala asi lo declarara y se abstendra de
efectuar el estudio de fondo del asunto.

2 Articulo 71 numeral 5° establece: “Contra la sentencia procedera recurso de apelacién ante el
honorable Consejo de Estado, el cual decidird de plano, salvo que discrecionalmente estime
necesario practicar nuevas pruebas durante un lapso no superior a un mes.”
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Al respecto, resulta ilustrativa una providencia de la Secciéon Primera3,
en la que se estudidé el origen de la conciliacibn como requisito de
procedibilidad en nuestro ordenamiento juridico asi como su
aplicacién en las acciones de nulidad y restablecimiento del derecho,
incluyendo las controversias de expropiacién administrativa, razén por
la que se trascriben in extenso algunos de sus apartes:

“Conforme lo ha observado la Sala en casos similares?*, la conciliacion
como mecanismo alternativo de solucion de conflictos fue introducida en
nuestra legislacion desde el Decreto 2158 de 1948, adoptado como
legislacién permanente mediante el Decreto 4133 de 1948, por el cual se
expidié el Codigo Sustantivo del Trabajo, encontrando un nuevo impulso a
partir de la reforma del Cédigo de Procedimiento Civil, efectuada mediante
Decreto 2282 de 1989.

Con la expedicion de la Ley 23 de 1991, modificada por la Ley 446 de
1998 y desarrollada por la Ley 640 de 2001 se extendié al Derecho
Administrativo. Alli se precis6 que en los procesos contencioso
administrativos sélo es procedente en los conflictos de caracter
particular y contenido econémico, es decir, aquellos que se tramiten
en ejercicio de las acciones previstas en los articulos 85, 86 y 87 del
C.CA.

En dicha Ley, se previ6 que la conciliaciéon en asuntos contencioso
administrativos, podria ser prejudicial. Para tal fin, no constituia un
requisito de procedibilidad de la accién.

Por su parte, la Ley 446 de 1998, que modifico la Ley 23 de 1991,
establecié en su articulo 70, que el articulo 59 de la anterior Ley quedaria
asi:

‘Articulo 70. Asuntos susceptibles de conciliacién. El articulo 59 de la
Ley 23 de 1991, quedara asi:

«Articulo 89. Podran conciliar, total o parcialmente, en las etapas
prejudicial o judicial, las personas juridicas de derecho publico, a
través sus representantes legales o por conducto de apoderado,
sobre conflictos de caracter particular y contenido econémico
de que conozca o pueda conocer la_jurisdiccion de lo
contencioso administrativo a través de las acciones previstas

8 Consejo de Estado, Secciéon Primera, auto de 16 de marzo de 2012 Proferido por la doctora
MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ, en el proceso radicado con el num.: 2010-00089-01,
actores: HECTOR ARMANDO CARDENAS Y OTROS, mediante el cual se resolvié el recurso de
apelacion interpuesto contra el auto 21 de octubre de 2010, proferido por la Seccién Primera -
Subseccion “B"- del Tribunal Administrativo de Cundinamarca.

4 Expediente 2002-00493, Consejero Ponente doctor Rafael Enrique Ostau de Lafont Pianeta,
providencia de 30 de agosto de 2007.

Expediente 2009-00086, Consejero Ponente doctor Marco Antonio Velilla Moreno, providencia de
18 de marzo de 2010.

Expediente 2009-00377, Consejera Ponente doctora Elizabeth Garcia Gonzéalez, providencia del 4
de agosto de 2011.

15



Radicacién: 25000-23-24-000-2009-00422-01

Actor: Cecilia Delgado

Demandado: Alcaldia Mayor de Bogota

Nulidad y Restablecimiento del Derecho — Sentencia de Segunda Instancia

en los articulos 85 86 y 87 del Coddigo Contencioso
Administrativo.

Paragrafo 1°. En los procesos ejecutivos de que trata el articulo 75
de la Ley 80 de 1993, la conciliacién procedera siempre que en ellos
se hayan propuesto excepciones de mérito.

Paragrafo 2°. No puede haber conciliacion en los asuntos que
versen sobre conflictos de caracter tributario»’. (Negrilla y
subrayado fuera de texto)

Insiste la Sala en que en ese momento, la conciliacion en las acciones de
nulidad y restablecimiento del derecho era posible de forma judicial o
prejudicial, pero en ningin momento, constituia un requisito de
procedibilidad de la accion.

Asi mismo, segun se infiere del texto transcrito, sélo era viable para los
asuntos de caracter particular y de contenido econémico, pero nunca en
asuntos de caracter tributario.

Solo fue a partir de la entrada en vigencia del articulo 37 de la Ley 640 de
2001, tal como fue publicada en el Diario Oficial No. 44.303 de 24 de
enero de 2001, en cumplimiento del Decreto 131 de 2001 y segun la
correccion que le hizo el articulo 2° de éste, que se dispuso la conciliacién
como requisito de procedibilidad en algunas acciones previstas en el
Cédigo Contencioso Administrativo. Alli se establecié:

‘ARTICULO 37. Requisito de procedibilidad en asuntos de lo
contencioso administrativo. Antes de incoar cualquiera de las
acciones previstas en los articulos 86 y 87 del Cédigo Contencioso
Administrativo, las partes, individual o conjuntamente, deberan
formular solicitud de conciliacién extrajudicial, si el asunto de que se
trate es conciliable. La solicitud se acompafiara de la copia de la
peticion de conciliacién enviada a la entidad o al particular, segin el
caso, y de las pruebas que fundamenten las pretensiones’.®

En dicho momento legislativo, la conciliacibn, como requisito de
procedibilidad, s6lo era exigible en las acciones de reparacion directa y de
controversias contractuales (Articulos 86 y 87 del C.C.A))

De tal forma, que fue con la expedicion de la Ley 1285 de 2009 que, se
establecio6 la conciliacion extrajudicial como requisito de procedibilidad en
la accion de nulidad y restablecimiento del derecho.

5 El motivo de la correccion resefiada se present6 en la parte considerativa del citado Decreto 131
de 2001, asi: “Que en el articulo 37 de la Ley 640 de 2001 se incluyé una referencia al articulo 85
del Cédigo Contencioso Administrativo, la cual es errada toda vez que el legislador s6lo aprob6
referenciar los articulos 86 y 87 del mismo Cddigo, tal como consta en el texto aprobado en
segundo debate por la Camara de Representantes y en el texto de la Comisién Accidental de
Conciliacion, aprobado por las plenarias de las Cémaras, ambos el 12 de diciembre de 2000” . El
articulo 2° del mismo, que dispuso tal correccién, fue encontrado ajustado a derecho por esta Sala,
en sentencia de 30 de enero de 2004, expediente num. 6914, consejero ponente doctor Rafael
Enrique Ostau de Lafont Pianeta, en la cual se negaron las pretensiones de la demanda de nulidad
que se interpuso contra el mismo.
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Ahora bien, para el caso concreto, es pertinente tener en cuenta la Ley
388 de 1997, que regula, entre otros asuntos, la expropiacion
administrativa, cuyos articulos 71 y 72 son del siguiente tenor:

‘Articulo 71°.- Proceso contencioso administrativo. Contra Ia
decision de expropiacion por via administrativa procede accion
especial contencioso-administrativa con el fin de obtener su
nulidad y el restablecimiento del derecho lesionado, o para
controvertir el precio indemnizatorio reconocido, la cual debera
interponerse dentro de los cuatro meses calendario siquientes a
la ejecutoria de la respectiva decision. El proceso a que da lugar
dicha accién se sometera a las siguientes reglas particulares:

1. El organo competente sera el Tribunal Administrativo en cuya
Jjurisdiccién se encuentre el inmueble expropiado, en primera
instancia, cualquiera que sea la cuantia.

2. Ademas de los requisitos ordinarios, a la demanda debera
acompariarse prueba de haber recibido los valores y documentos de
deber puestos a disposicién por la administracion o consignados por
ella en el mismo Tribunal Administrativo, y en ella misma deberan
solicitarse las pruebas que se quieran hacer valer o que se solicita
practicar.

3. No [podréa solicitarse la suspensién provisional del acto que
dispuso la expropiacién por via administrativa]. Aparte en corchetes
declarado INEXEQUIBLE Sentencia C 127 de 1998. Corte
Constitucional.

4. Notificada la demanda a la entidad autora de la decisién de
expropiacion por via administrativa, y concluido el término de cinco
(5) dias para la contestacion de la misma en la cual igualmente
deberan indicarse las pruebas que se solicitan, se ordenara un
periodo probatorio que no podra ser superior a dos (2) meses,
concluido el cual y después de dar traslado comun a las partes para
alegar por tres dias, se pronunciara sentencia.

5. Contra la sentencia procedera recurso de apelacion ante el
Honorable Consejo de Estado, el cual decidiréa de plano, salvo que
discrecionalmente estime necesaria practicar nuevas pruebas
durante un lapso no superior a un mes. La parte que no ha apelado
podra presentar sus alegaciones, por una sola vez, en cualquier
momento antes de que el proceso entre al despacho para pronunciar
sentencia.

6. De acuerdo con lo dispuesto en el articulo 58 de la Constitucién
Politica, en el proceso no podran controvertirse los motivos de
utilidad publica o de interés social, pero si lo relativo al precio
indemnizatorio.

7. Cuando Ila sentencia revoque Ila decisién del Tribunal

Administrativo y declare nulidad y el consiguiente restablecimiento
del derecho, dispondra lo siguiente:
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a. La suspension en forma inmediata, por parte de la respectiva
entidad publica, de todas las acciones y operaciones en curso para
utilizar el bien expropiado;

b. La practica, antes del cumplimiento de la sentencia, por el
Tribunal Administrativo ante el cual se haya surtido la primera
instancia, de una diligencia de inspeccion con intervencion de
peritos, a fin de determinar mediante auto de liquidacién y ejecucion
la sentencia que pronunciara la respectiva Sala de Decision contra el
cual sélo procedera el recurso de reposicion, si el bien ha sido o no
utilizado o si lo ha sido parcialmente y, segun el caso, el valor de la
indemnizacién debida. En el mismo acto se precisara si valores y
documentos de deber compensan la indemnizacion determinada y
en que proporcion, si hay lugar a reintegro de parte de ellos a la
administracion, o si ésta de pagar una suma adicional para cubrir el
total de la indemnizacién;

¢. La orden de registro de la sentencia de la respectiva Oficina de
Registro Instrumentos Publicos, a fin de que la persona recupere en
forma total o parcial titularidad del bien expropiado, conforme a la
determinacion que se haya tomado en el auto de liquidacion y
gjecucién de la sentencia, para el caso en que la administracién
haya utilizado o soélo haya utilizado parcialmente el inmueble
expropiado.

Cuando haya lugar al reintegro de valores o documentos de deber,
para efectuar el registro se debera acreditar certificacién auténtica
de que se efectud el reintegro respectivo en los términos indicados
en el auto de liquidacién y ejecucion de la sentencia.

d. La orden de pago del valor que a titulo de restablecimiento del
derecho lesionado debe pagar adicionalmente la administracion, sin
que haya lugar a reintegro alguno de los valores y documentos de
deber recibidos ni al registro de la sentencia de la oficina de Registro
de Instrumentos Publicos, cuando la administracién haya utilizado
completamente el bien expropiado.

8. Si la sentencia decide, conforme a la demanda, sobre el precio
indemnizatorio reconocido por la administracién, dispondra si hay
lugar a una elevacion del valor correspondiente o a una modificacién
de la forma de pago. En este caso, las determinaciones que se
hagan en el auto de liquidaciéon de la sentencia, tendrén en cuenta el
nuevo precio indemnizatorio y la diferente modalidad de pago.

Articulo 72°- Aplicacion del procedimiento a otros casos de
expropiacion por via administrativa. El tramite para la aplicacion de
la expropiacién por via administrativa previsto en este Capitulo se
aplicara a los demas casos en que las leyes la hayan autorizado,
siempre y cuando expresamente no se hubiere definido otro
procedimiento.’ (Subrayas y negrillas fuera del texto).
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En virtud de lo anterior, resulta claro para la Sala que los actos
administrativos que contienen decisiones relativas a la expropiacion
administrativa y/o a la indemnizacién reconocida por dicho concepto, son
atacables en via judicial a través de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, consagrada en el articulo 85 del C.C.A., con
unas reglas particulares mencionadas en el transcrito articulo 71. Por
consiguiente, en el presente caso, por tratarse de una accion de nulidad y
restablecimiento del derecho le es aplicable la Ley 1285 de 2009, es decir
la exigencia de la conciliacion extrajudicial como requisito de
procedibilidad.”

De conformidad con lo expuesto, pueden extraerse dos conclusiones:
(1) solo a partir de la vigencia de la Ley 1285 de 2009 la conciliacion
prejudicial es requisito de procedibilidad para el ejercicio de la accidon
de nulidad y restablecimiento del derecho; y (ii) los actos
administrativos de expropiacién son enjuiciables mediante la accion
de nulidad y restablecimiento del derecho y, por ende, debe agotarse
el mencionado requisito.

Que tenga algunas particularidades, no es ébice para aseverar, sin
ambages, que la accién regulada en la Ley 388 de 1997, es una
verdadera accion de nulidad y restablecimiento del derecho, regulada
en el articulo 85 del CCA.

A partir de dichas premisas, se debe determinar si al presente asunto
le es aplicable la Ley 1285 de 2009 vy, por tanto, si la sefiora Cecilia
Delgado, previo a acudir a la Jurisdiccion Contencioso Administrativa,
debié agotar el requisito de la conciliacién extrajudicial ante la
Procuraduria General de la Nacioén.

Frente a la aplicacién de la Ley 1285 de 2009, debe tenerse en cuenta
que, de acuerdo con su articulo 28, entré en vigencia a partir de su
promulgacion, esto es, el 22 de enero de ese ano.

Ahora bien, la demandante interpuso la demanda de nulidad vy
restablecimiento del derecho el 24 de noviembre de 2009, de modo
que ya estaba vigente la Ley 1285 de 2009.

De otra parte, se advierte que sus pretensiones estan relacionadas
con el valor de la indemnizaciéon pagada a la sefiora Cecilia Delgado
por la expropiacion administrativa del inmueble de su propiedad. Por
tanto, es evidente el contenido econdémico de la demanda.
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En ese orden de ideas, a la parte demandante le correspondia agotar
el requisito de procedibilidad de la conciliacién extrajudicial, el cual no
se acredito.

Por consiguiente, para la Sala es claro que, al no haberse cumplido
con dicho presupuesto, no es posible adentrarse en el estudio de
fondo.

Conforme las razones que preceden, la Sala concluye que la decision
de 6 de septiembre de 2011 proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Secciéon Primera, Subseccion C en Descongestion,
debe ser confirmada.

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

lll. FALLA
Primero: Confirmar la sentencia de 6 de agosto de 2012 proferida por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Primera,
Subseccién C en Descongestion.

Segundo: Devolver el expediente al Tribunal de origen.

Notifiquese y Cumplase

AL

LUCY JEANNETTE BERMUDEZ BERMUDEZ
Consejera

20



Radicacién: 25000-23-24-000-2009-00422-01
Actor: Cecilia Delgado

Demandado: Alcaldia Mayor de Bogota
Nulidad y Restablecimiento del Derecho — Sentencia de Segunda Instancia

CARLOS ENRIQUE MORENO RUBIO
Consejero
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