ACCION DE REPARACION DIRECTA - Inhibitorio. Confirma sentencia
mediante la cual se declaré la excepcion de indebida escogencia de la
accion. Caso: Entidad bancaria demanda en reparacion directa por
considerar que la suma indemnizatoria otorgada por la expropiacion de
inmueble donde funcionaba el establecimiento bancario, no incluyé lo
concerniente a las afectaciones por la disminucion del valor del
establecimiento de comercio denominado Oficina Primero de Mayo y los
costos de cierre y traslado forzoso del mismo

ACCION DE ,REPARACIC')N DIRECTA - Inhibitorio / INDEBIDA ESCOGENCIA
DE LA ACCION - Accion procedente nulidad y restablecimiento del derecho /
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO Para controvertir decision
administrativa de expropiacion y precio indemnizatorio / ACCION DE
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO Y ACCION DE
REPARACION DIRECTA - Acciones simultaneas e independientes
perseguidas por el actor / ACCION PROCEDENTE PARA RECLAMAR
PERJUICIOS ECONOMICOS POR EXPROPIACION ADMINISTRATIVA -
Nulidad y restablecimiento del derecho / ACCION DE REPARACION DIRECTA
- Mecanismo no idoneo para reclamar un segmento de perjuicios
ocasionados con el acto administrativo de expropiacion / NULIDAD Y
RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO - Accion procedente para reclamar el
lucro cesante y dano emergente dafios derivados de la expropiacion
administrativa

[L]a causa —expropiacion administrativa— es la misma y, aunque el objeto
—resarcimiento de los perjuicios economicos— difiere parcialmente, ello obedece a
que a través de la reparacion directa se reclama un apéndice con los perjuicios
que, pudiendo ser incluidos en la nulidad y restablecimiento, la parte actora
voluntariamente los excluy6. Al haber tramitado separadamente los perjuicios,
bifurco el objeto de la demanda y comprometié los alcances de la cosa juzgada
que la primera de las acciones tuviera respecto de la segunda. (...) Es que la
distincion conceptual existente entre el bien inmueble expropiado y el
establecimiento comercial que alli funcionaba, no impedia la tramitacion conjunta
de las pretensiones o, en términos mas precisos, no justificaba su reclamo por
separado, habida cuenta de que el traslado de la oficina bancaria fue una
consecuencia directa de la expropiacion del inmueble y que, tanto el inmueble
como el establecimiento de comercio pertenecian al mismo propietario. (...) el
demandante dej6é de reclamar, pudiendo hacerlo, el lucro cesante y el dafo
emergente en la demanda de nulidad y restablecimiento, con lo cual, ademas, se
comprueba que, pese a que la causa para pedir era la misma —danos derivados
de la expropiacion administrativa del inmueble—, el demandante equivocadamente
decidioé escindir los perjuicios para reclamarlos de forma independiente, bajo la
errada apreciacién de que no estaba controvirtiendo el acto administrativo cuando,
en efecto, si lo hizo a través de otro mecanismo. (...) mas all4d de que las dos
demandas ejercidas por la parte actora guarden parcialmente identidad entre si, el
fundamento principal para resolver sobre el recurso de apelacidbn puesto en
consideracion de la Sala, se hace consistir en que, al haberse ejercido
previamente un medio de control para controvertir el acto administrativo de
expropiacion y los perjuicios generados por éste, la reparacion directa no es el
medio idéneo para reclamar un segmento de perjuicios ocasionados con dicho
acto; es decir, esa circunstancia deja al caso por fuera de cualquiera de las
hipbtesis previstas para que, excepcionalmente, la reparacion directa resulte
procedente. (...) como se encuentra demostrado que el Banco acudi6 por via de
nulidad y restablecimiento a controvertir los actos administrativos mediante los
cuales se expropio el inmueble donde funcionaba la oficina bancaria de la Primero



de Mayo, con independencia del alcance que le hubiera dado a las pretensiones,
lo cierto es que, en esas circunstancias, la accion de reparacién directa no
procede para reclamar las pretensiones restantes y, por lo mismo, la sentencia de
primer grado sera confirmada.

ACCION DE REPARACION DIRECTA Y NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO
DEL DERECHO / USO SIMULTANEO DE DOS ACCIONES O MECANISMOS
PROCESALES

[L]a eleccién del medio de control no depende del arbitrio del demandante sino de
la fuente en que se origine el dano; por ende, si la fuente es una sola, no hay
razon para admitir que puedan incoarse dos acciones distintas, mediante la
parcelacion de los perjuicios, entre otras cosas, porque con ello se permitiria eludir
los requisitos y los presupuestos de una accién para reemplazarlos por los de la
otra.

PROCEDENCIA DE LA ACCION DE REPARACION DIRECTA CUANDO
MEDIAN ACTOS ADMINISTRATIVOS - Excepciones

[L]a accidén de reparacion directa siempre va a tener un ambito de aplicacién
predefinido — hechos, omisiones, operaciones, administrativas y ocupacion
temporal o permanente—, lo propio sucede con la accion de nulidad y
restablecimiento — actos administrativos—; sin embargo, la jurisprudencia ha
identificado algunas excepciones en las cuales, pese a que el dano arraiga su
origen en un acto administrativo, la accion procedente serd la reparacion directa.
(...) son cuatro las excepciones que hasta este momento se han identificado en la
jurisprudencia y que permiten afirmar que la accién de reparacién directa es el
cauce procesal idéneo cuando el origen del dafo lo constituya una actuacién
administrativa: (i) reparacion de perjuicios causados por la ejecucién de actos
administrativos consonantes con el ordenamiento juridico en los que no se
controvierta su legalidad y se atente contra el principio de igualdad frente a las
cargas publicas; (ii) reparacién de perjuicios causados por la expedicién y
ejecucioén del acto administrativo ilegal que haya sido anulado o haya sido objeto
de revocatoria directa por la propia administracion, sin incidencia de la conducta
del sujeto pasivo del acto administrativo; (iii) reparacion como consecuencia de la
configuracion de un dano derivado de una manifestacion de la administracion
contra la cual no procede la accién de legalidad pertinente, como ocurre con los
actos preparatorios o de tramite; (iv) reparacidén de los perjuicios causados por la
anulacion o revocatoria directa de un acto administrativo que hubiere beneficiado
al actor, cuando la anulacion o revocatoria directa hubiere sido causada por la
inobservancia de las reglas propias del procedimiento administrativo o de las
normas que rigen el ejercicio de la actividad administrativa.

ACCION PROCEDENTE PARA  CONTROVERTIR DECISION ~ DE
EXPROPIACION POR VIA ADMINISTRATIVA Y SU INDEMNIZACION -
Normatividad aplicable y accion procedente. Objeto y alcance. Oportunidad,
término

La accion especial prevista en el articulo 71 de la Ley 388 de 1997 (...) dispone:
PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Contra la 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 siguientes a la ejecutoria de la
respectiva decision. (...). [L]o anterior, reconduce a establecer que la accién que el



legislador ha establecido y la que, prima facie, es procedente para efectuar los
reclamos que se deriven de la expropiacién administrativa, es la accion de nulidad
y restablecimiento, por cuanto través suyo se pueden canalizar todos los
perjuicios causados, incluidos el dafno emergente y el lucro cesante que se le
ocasione al propietario expropiado.

DEMANDAS SIMULTANEAS - Nulidad y restablecimiento del derecho y
reparacion directa

En la demanda de nulidad y restablecimiento, como es apenas légico, se
controvirtidé la legalidad del acto administrativo; por el contrario, en la presente
demanda no se discute la juridicidad de aquél sino los efectos econémicos que
produjo sobre el establecimiento de comercio —oficina bancaria— que tenia su
asiento comercial y de negocio en el inmueble expropiado.
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION B
Consejero ponente: RAMIRO PAZOS GUERRERO
Bogota D.C., veinticuatro (24) de enero de dos mil diecinueve (2019).
Radicaciéon numero: 25000-23-26-000-2008-10182-01(46806)
Actor: BANCO COMERCIAL AV VILLAS

Demandado: INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO - IDU

Referencia: ACCION DE REPARACION DIRECTA (APELACION SENTENCIA)

Procede la Sala a resolver el recurso de apelacion interpuesto por el
apoderado de la parte actora contra la sentencia del 26 de abril de 2012,
proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Subseccion C de
Descongestion, mediante la cual se declar6 probada la excepcién de
indebida escogencia de la accion (fis. 421-425, c. ppal). Previo a desatar el
recurso, se constata la ausencia de nulidades que impidan la prosecucion

del fallo y, por tanto, entra la Sala a decidir.

SINTESIS DEL CASO



Con motivos de la construccion de un puente peatonal sobre la Avenida
Primero de Mayo en Bogota, mediante la Resolucion n° 4144 del 30 de
agosto de 2007, el IDU, por via administrativa expropid el inmueble de la
calle 26 Sur n° 70B-47 de Bogota D.C., matricula inmobiliaria n° 50S-
40387036, de propiedad del Banco Comercial AV Villas, donde funcionaba
una sucursal bancaria de dicha entidad. Por considerar que la suma
indemnizatoria otorgada —$545.193.000— no habia estimado e incluido lo
concerniente a las afectaciones por la disminuciéon del valor del
establecimiento de comercio denominado “Oficina Primero de Mayo” y los
costos de cierre y traslado forzoso del mismo, la parte actora acudié en via
de reparacion directa, bajo el argumento que el establecimiento de comercio
era diferente e independiente del inmueble expropiado; no obstante, con
antelacion habia demandado en nulidad y restablecimiento, para que se
declarara ilegal el precio indemnizatorio, porque aquél no comprendia el

factor de compensacion por uso comercial del inmueble.

ANTECEDENTES

l. Lo que se demanda

1.1.1. Mediante escrito presentado el 25 de abril de 2008, ante el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca (fls. 2-21, c.1) y, corregido el 11 de junio de
2008" (fis. 28-33, c.1), el Banco Comercial AV Villas —en adelante el Banco—,
interpuso demanda de reparacion directa contra el Instituto de Desarrollo
Urbano — IDU, con el fin de que se hicieran las siguientes declaraciones y

condenas:

' La demanda fue admitida el 9 de julio de 2008 (fls. 35-37, c. 1) y, debidamente
notificada, asi: IDU, el 1 de agosto de 2008 (fl. 40, c.1) y, Ministerio Publico el 14 de julio
de 2008 (fl. 37 anverso, c. 1).

El escrito de correccién la parte actora identificd los pardmetros legales para la
determinacién de la cuantia y, reformulé las pretensiones de la demanda, por lo que las
que se transcriben son éstas ultimas.



2.1. Primera pretension

Que se declare al INSTITUTO DE DESARROLLO UBANO (sic)
de Bogota, D.C., responsable del perjuicio patrimonial al BANCO
COMERCIAL AV VILLAS S.A. consistente en el dafio emergente
derivado del cierre y traslado forzoso de la dicha Oficina No.
01177113 de la Camara de Comercio de Bogota, ubicado en la
Avenida Calle 26 Sur No. 70B -47 y/o Avenida Primero de Mayo
No. 65-55 de Bogota, D.C., como consecuencia de la
expropiacion del inmueble identificado con la misma direccion y
con matricula inmobiliaria de la Oficina de Instrumentos Publicos
de Bogota Sur por parte del referido INSTITUTO, darno emergente
que se descompone asi:

A) El detrimento en el valor patrimonial del establecimiento de
comercio denominado Oficina Primero de Mayo que asciende al
menos a la suma de DOS MIL OCHOCIENTOS CUARENTA Y
TRES MILLONES DE PESOS (2.483.000.000) MONEDA LEGAL,
a la fecha de presentacion de la demanda, y

B) Los costos del traslado forzoso del establecimiento de
comercio denominado Oficina Primero de Mayo, los cuales
ascienden al menos a la suma de MIL DOSCIENTOS TREINTA' Y
CINCO PESOS ($1.321.405.235) MONEDA LEGA (sic)ZL.

2.2. Segunda pretension Que, en consecuencia, se condene al
INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO de Bogota, D.C. a
pagar a favor del BANCO COMERCIAL AV VILLAS S.A. el valor
de la indemnizacion por los perjuicios sufridos por éste,
consistentes en el dafio emergente por la disminucion del valor
del establecimiento de comercio denominado Oficina Primero de
Mayo derivado del cierre y traslado forzoso de la dicha Oficina
Primero de Mayo, establecimiento de comercio con matricula No.
01177113 de la Camara de Comercio de Bogota, ubicado en la
Avenida Calle 26 Sur No. 70B -47 y/o Avenida Primero de Mayo
No. 65-55 de Bogota, D.C., como consecuencia de la
expropiacion del inmueble identificado con la misma direccion y
con matricula inmobiliaria 50S-40387036 de la Oficina de
Instrumentos Publicos de Bogota Sur por parte del referido
INSTITUTO., los cuales se estiman en no menos de DOS MIL
OCHOCIENTOS CUARENTA Y TRES MILLONES DE PESOS
(2.483.000.000) MONEDA LEGAL.

2 La inconsistencia entre nimeros y letras es propia de la demanda.



2.3. Tercera pretension Que, en consecuencia, se condene al
INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO de Bogota, D.C. a
pagar a favor del BANCO COMERCIAL AV VILLAS S.A. el valor
de la indemnizacion por los perjuicios sufridos por éste,
consistentes en el dafio emergente por los costos de traslado
forzoso de la dicha Oficina Primero de Mayo, establecimiento de
comercio con matricula No. 01177113 de la Camara de Comercio
de Bogota, ubicado en la Avenida Calle 26 Sur No, 70B -47 y/o
Avenida Primero de Mayo No. 65-55 de Bogota, D.C., como
consecuencia de la expropiacion del inmueble identificado con la
misma direccion y con matricula inmobiliaria 50S-40387036 de la
Oficina de Instrumentos Publicos de Bogota Sur por parte del
referido INSTITUTO, los cuales se estiman en no menos de MIL
TRESCIENTOS VEINTIUN MILLONES CUATROCIENTOS
CINCO MIL DOSCIENTOS TREINTA Y CINCO PESOS
($1.321.405.235) MONEDA LEGAL.

2.4. Cuarta pretension

Que se declare responsable al INSTITUTO DE DESARROLLO
URBANO IDU por el lucro cesante respecto de los valores del
darno emergente (sic) de que tratan las pretensiones 2.1. a 2.3. y
se le condene a pagar en favor del BANCO COMERCIAL AV
VILLAS dicho lucro cesante, estimado pericialmente.

2.5. Quinta pretension

Que sobre las sumas liquidas que deba recibir el BANCO
COMERCIAL AV VILLAS S.A. se reconozcan y paguen intereses
comerciales y moratorios a partir de la ejecutoria de la sentencia,
de conformidad con el articulo 177 del Codigo Contencioso
Administrativo en la forma indicada por la sentencia C-188 de 29
de marzo de 1999 de la Corte Constitucional.

2.6. Sexta pretension

Que se condene al INSTITUTO DE DESARROLLO URBANO de
Bogota, D.C., en costas del proceso.



1.2. En respaldo de sus pretensiones, la parte actora adujo los siguientes

hechos que se resumen a continuacion®:

1.2.1. Mediante las Resoluciones n°. 4144 del 30 de agosto y, 4706 del 5 de
octubre de 2007, debidamente ejecutoriadas, el IDU expropié el inmueble
de la calle 26 Sur n° 70B-47 de Bogota y/o Avenida Primero de Mayo n° 65-
55, identificado con el folio de matricula inmobiliaria n° 50S-40387036, cuyo

propietario era el Banco Comercial AV Villas.

1.2.2. En el mencionado inmueble funcionaba un establecimiento de
comercio de propiedad del Banco AV Villas, denominado Oficina Avenida
Primero de Mayo, el cual se halla matriculado en la Cdmara de Comercio de
Bogot4, bajo el registro n° 01177113. Dicho establecimiento tuvo que ser
temporalmente trasladado a un local arrendado en la Calle 26 Sur n° 68 H -
14, Local 101 de Bogota para, posteriormente, ser ubicado de manera
permanente en la calle 26 Sur n° 69-45 y 69-51, en dos inmuebles que
adquirié el Banco los cuales, previamente, deben ser demolidos para sobre
ellos levantar una construccidén adecuada para la actividad propia del

establecimiento de comercio.

1.2.3. El cambio de ubicacion del establecimiento de comercio le generé al
Banco un detrimento patrimonial, consistente en el demérito del valor
comercial, constitutivo de un dafio emergente representado en la
disminucién del valor de las operaciones bancarias, debido a dos factores:
(i) los traumatismos que el traslado conllevdé para la clientela y; (ii) las

desventajas de ubicacién de la nueva direccion.

1.2.4. Dicho detrimento se estima, a la fecha de presentacién de la

demanda, en la cifra de dos mil ochocientos cuarenta y tres millones de

® Se integro el recuento factico de la demanda inicial con lo establecido en el escrito de
correccion de la demanda, para darle pleno alcance al libelo.



pesos ($2.843.000.000.00), a la cual se llega en aplicacién del método de
reconocido valor técnico ascendente en valor presente. En este punto, debe
tenerse en cuenta que el detrimento en el valor del establecimiento de

comercio constituye un dafo singular, un dafo emergente auténomo.

1.2.5. Ademas, el cierre y traslado forzoso del establecimiento bancario, le
ha significado al Banco gastos por valor de mil trescientos veintiun millones
cuatrocientos cinco mil doscientos treinta y cinco pesos mcte.
($1.321.405.235,00), discriminados asi: (i) siete millones setecientos
veinticinco mil seiscientos pesos mcte. ($7.725.600.00), para estudios de
suelos y calculo estructural, disefio hidrosanitario y disefio y presupuesto
eléctrico; (ii) cincuenta y seis millones seiscientos dieciocho mil ochocientos
setenta y un pesos mcte. ($56.618.871.00), concernientes a cargo fijo,
expensas de la licencia de construccién e impuesto de delineacién urbana
del 2.6% sobre el costo directo, impuestos de plusvalia y cupos de
parqueaderos; (iii) sesenta y ocho millones ciento veintiocho mil pesos
mcte. ($68.128.000.00), por gastos de legalizacion y arriendo provisional
—12 meses—, beneficencia y registro del contrato; y (iv) mil ciento ochenta y
ocho millones novecientos treinta y dos mil setecientos sesenta y cuatro
pesos mcte. ($1.188.932.764.00), por costo de predios, presupuesto de
obra del traslado provisional y, presupuesto estimado del traslado al local

definitivo.

1.2.6. El Banco no ha recibido indemnizacién alguna de parte del IDU
relativa al demérito del valor comercial del aludido establecimiento de
comercio, ya que la indemnizacion que el IDU efectué de manera unilateral
correspondid, Unica y exclusivamente, al valor del inmueble expropiado e,

inclusive, aquella indemnizacion fue ilegal.

1.2.7. El 25 de febrero de 2008, se solicité conciliacion prejudicial, la cual
concluy6 con audiencia sin acuerdo entre las partes, celebrada el 25 de
abril de 2008.



Il. Tramite procesal

2. Surtida la notificacidon del auto admisorio de la demanda vy, fijado el
asunto en lista®, la entidad demandada presenté contestacion de la

siguiente manera:

2.1. Mediante escrito del 2 de septiembre de 2008 (fis. 41-57, c. 1), el IDU, se
opuso a las pretensiones y dio por ciertos los hechos relativos al trdmite de
expropiacion administrativa; asimismo, refutdé y aclaré algunos de los

aspectos narrados por la parte actora.

2.2. Adujo que era apenas légico que una vez expropiado el bien, el Banco
tuviera que trasladar su oficina a otro lado para continuar con la actividad;
no obstante, indicd que al Banco se le otorgd un tiempo considerable para el
traslado, a tal punto que el IDU debié cambiar el cronograma de iniciacion
de obras y que, en todo caso, el Banco sigui6é con su actividad financiera sin
solucién de continuidad y, al momento de ubicarse en el nuevo sitio, los

usuarios o clientes continuaron utilizando los servicios financieros.

2.3. Senalé que el valor tomado como base para la oferta de compra del
susodicho inmueble, provino del avalio que hizo la Lonja Inmobiliaria de
Bogota, teniendo en cuenta todas las disposiciones que regulan la
adquisicion de bienes por motivos de utilidad publica o interés social —Ley 9
de 1989 y Decreto 1420 de 1998—, las caracteristicas del sector y del

predio, entre ellas, la destinacion comercial.

2.4. Como excepciones propuso: (i) pleito pendiente, dado que por los

mismos hechos y pretensiones cursaba otro proceso entre las partes ante la

* EI 20 de agosto de 2008 se procedié a la fijacion en lista (fl. 37 anverso, c. 1).



Seccion Primera, Subseccién B, del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, mediante el tramite de nulidad y restablecimiento, admitido
por auto del 10 de abril de 2008; con tal fin, presentd un cuadro comparativo
de las pretensiones en uno y otro caso; (ii) ineptitud sustantiva de la
demanda, ya que al perseguir el pago de perjuicios —disminucion del valor
del establecimiento de comercio y gastos de cierre y traslado— se esta
controvirtiendo por via de reparacion directa el precio indemnizatorio, a
sabiendas que el legislador tiene previsto que el cauce procesal adecuado
para ello es el de nulidad y restablecimiento, conocida como la accion
especial contencioso administrativa de que trata el articulo 71 de la Ley 388
de 1997, que esta instituida ya sea para que se declare la nulidad plena del
acto administrativo con la correspondiente indemnizacion; o para que se
declare la nulidad parcial, estos es, Unicamente respecto del precio
indemnizatorio y se disponga en la sentencia un valor superior; (iii)
supremacia de preceptos constitucionales —arts. 58 y 82 Constitucional—
que establecen limitaciones a la propiedad privada por motivos de utilidad
publica o interés social y, la prevalencia de la destinacion en beneficio
comun; (iv) inexistencia de desigualdad ante las cargas publicas, ya
que la expropiacion no obedecioé a un motivo particular sino a un fin comuan y
tuvo una justificacion objetiva y razonable; (v) improcedencia de la
reparacion por no configurarse el dano especial, pues las cargas y el
dafno son las mismas que soportan todos los ciudadanos y; por ende, ni el
dafo es antijuridico ni la determinacién del valor indemnizatorio fue
caprichosa; (vi) cumplimiento de los requisitos legales en la
elaboracion del avaluo, sumado a que el precio fue obtenido por método
comparativo del mercado —art. 25 Decreto 1420 de 1998—; (vii) cobro de lo
no debido e inexistencia de pruebas y soportes de lo que se pretende,
habida cuenta de que, por un lado, con el fin de evitar traumatismos vy
detrimentos, el IDU concedié plazo para el traslado y, por otro, los
estimativos que se hacen en la demanda son solo apreciaciones subjetivas
del Banco; y (viii) ausencia de responsabilidad patrimonial del Estado,
maxime cuando la reparacion directa no procede para el reclamo

demandado.



2.5. Mediante escrito aparte, el IDU formul6 llamamiento en garantia a la
Previsora S.A. Compania de Seguros, a efectos de lo cual invocé el
contrato de seguro contenido en la podliza de responsabilidad civil

extracontractual n°1004147 (cuaderno 3).

2.5.1. Mediante auto del 15 de noviembre de 2008 (fls. 127-130), se admiti6 el
llamamiento en garantia y, por consiguiente, la Previsora S.A. fue notificada

del mismo el 14 de enero de 2009 (. 133, c. 1).

2.5.2. La Previsora S.A. Compania de Seguros, mediante escrito
presentado el 21 de enero de 2009, contestd el llamamiento (fis. 140-149, c.
1). Alli, se opuso a las pretensiones e indicé que no habia lugar a declarar la
responsabilidad del IDU, por cuanto aquél se habia limitado a expropiar un
inmueble en una zona donde se construiria un puente peatonal, siguiendo el
procedimiento legal y con la debida indemnizacién. De esta forma, una
indemnizacién adicional como la reclamada, conllevaria un enriquecimiento
sin causa, dado que no se produjo dafo antijuridico alguno al
establecimiento de comercio y se carece de titulo de imputacion, sumado a
qgue los presuntos danos no estan acreditados y, tampoco, se presenta un

dafo especial.

2.5.3. Argument6 que, a juzgar por la direccién a donde fue trasladada la
oficina del Banco, se evidencia muy cercana a la antigua ubicacion; de ahi,
qgue el cambio de locacién en nada afect6 la continuidad del negocio, ni el
traslado comport6é cesacién de la actividad bancaria o pérdida de bienes o
de la clientela, maxime, cuando se trata de un Banco que goza de pleno

reconocimiento.

2.5.4. Como excepciones formuld: (i) inexistencia de prueba sobre el
daino emergente y el lucro cesante, pues el estimativo de estos valores

carece de pruebas que los soporte y, resulta extrafno que con la



organizacion inherente a un Banco no se hayan aportado documentos
contables sobre las erogaciones y gastos de traslado, las copias de las
licencias de construccion, etc., todo lo cual no puede suplirse con la prueba
pericial porque, asi visto, no es un dano cierto; (ii) ineptitud sustantiva de
la demanda por indebida escogencia de la accion, toda vez que del
contenido de la demanda se evidencia la inconformidad con el precio
indemnizatorio y, por ende, aquello se debi6 debatir a través de la accidn de
nulidad y restablecimiento prevista en el art. 71 de la Ley 388 de 1997°,
pues las normas procesales son de obligatorio cumplimiento; de no serlo, se
le permitiria al actor burlar el término de caducidad; (iii) caducidad de la

accion de nulidad y restablecimiento del derecho y; (iv) la genérica.

2.5.5. Frente al lamamiento en garantia, también postulé su oposicion a las
pretensiones y, propuso las siguientes excepciones: (i) falta de cobertura
de la pdliza de responsabilidad civil n° 1003519 que excluyé de manera
expresa las reclamaciones que no fueran consecuencia directa de danos
materiales o lesiones personales; es decir, aquella no tiene cobertura para
los dafnos patrimoniales puros o primarios que surgen de los errores
profesionales por actos negligentes, omisiones o, por haber actuado con
culpa o con infraccidén a la ley en la adopcidén de actos administrativos o
tramites; (ii) limite del valor asegurado —art. 1079 del Cddigo de
Comercio—, por cuanto el valor asegurado por vigencia para la época de los
hechos era de $3.500.000.000, con un deducible del 5% para pérdidas
superiores a 4.00 smimv; ademas, en el remoto caso que el llamamiento
prospere, aquél debera atenerse a los anteriores montos; (iii) limitacion de
la responsabilidad a la disponibilidad del valor asegurado por
concepto de responsabilidad civil —art. 1111 del Cédigo de Comercio—;
es decir, que al limite del valor global asegurado se le deduciran las
indemnizaciones ya pagadas, por tanto, desde la fecha de presentacion de
la demanda y hasta la fecha en que se profiera sentencia, la disponibilidad

del valor asegurado puede verse afectada por el pago de eventuales

> Al respecto, cité aparates de una sentencia del Consejo de Estado, Seccion Tercera, del
15 de mayo de 2003, C:P. Alier Eduardo Hernandez.



condenas, transacciones, conciliaciones y otras reclamaciones que afecten

la misma cobertura; (iv) la innominada o genérica.

3. Vencido el periodo probatorio, el 14 de septiembre de 2011, el Despacho
a cargo dispuso dar traslado por el término de diez (10) dias para que las
partes presentaran sus alegatos de cierre y el Ministerio Publico rindiera

concepto (fls. 365, c. 1).

3.1. En dicha oportunidad, la parte actora, luego de recapitular sobre los
hechos y las pretensiones de la demanda, por un lado y, los escritos de
contestacién, por el otro, se propuso agregar lo que considerd un hecho
sobreviniente relacionado con el traslado definitivo de la oficina Primero del
Mayo del aludido Banco a la Avenida Primero de Mayo n° 68 H-14 de
Bogota; es decir, que para relocalizar la oficina el Banco no empleé los dos
inmuebles que adquirié en la calle 26 Sur n° 69-45/51; por lo mismo, se
desistié de la pericia arquitectonica encaminada a establecer los gastos de
adecuacion de los nuevos inmuebles pero, a cambio, concentré sus
alegaciones en la prueba concerniente al deterioro patrimonial del traslado
del establecimiento comercial que, tal como lo evidencio el dictamen pericial
financiero, implicé una reduccién en el valor del bien mercantil, tanto en la

forma como en las cuantias afirmadas en la demanda.

3.1.1. Recabd sobre las pruebas allegadas al proceso, para indicar que las
afectaciones por el traslado de la oficina a causa de la expropiacion de su
sede original, implic6 un detrimento patrimonial del establecimiento de
comercio valorado a diciembre 31 de 2009 en tres mil millones quinientos
catorce mil pesos mcte. ($3.514.000.000.00); asimismo, un dafio emergente
estimado a la misma fecha en dos mil millones cuatrocientos ochenta y tres
mil pesos mcte. ($2.483.000.000.00) y un lucro cesante de mil treinta y un
millones de pesos mcte. ($1.031.000.000.00).



3.1.2. Resalt6 la idoneidad de la prueba pericial y dijo que aquella no fue
controvertida porque, pese a que fue objetada, no se solicitd ninguna
prueba para demostrar el error grave, sumado a que el presunto error que
se le enrostr6 no pasaba de ser un reproche desacertado, relativo al
descuento de flujos como método para mesurar la indemnizacién de
perjuicios sobre un bien mercantil representado en una empresa en marcha;
método que ha sido plenamente aceptado y acogido por el Consejo de
Estado®.

3.1.3. Se pronuncié frente a cada una de las excepciones formuladas por la
entidad demandada y por el llamado en garantia, para lo cual —grosso
modo— argumento: (i) un establecimiento de comercio es un bien distinto al
inmueble donde aquél funciona —art. 515 del Cédigo de Comercio—’; (ii) el
dano antijuridico de un establecimiento comercial es autbnomo y distinto del
que se produzca sobre el inmueble donde funciona; (iii) el Estado es
patrimonialmente responsable por el dafio especial causado; (iv) no existe
pleito pendiente entre las partes, por cuanto no hay identidad de
pretensiones entre una demanda y otra, ya que lo tramitado ante la Seccién
Primera concierne al inmueble expropiado, mientras la presente demanda
persigue la indemnizacion por los perjuicios causados al establecimiento de
comercio; ademas, en esta demanda no se pretendié atacar los actos
administrativos de expropiacion sino el demérito del establecimiento de
comercio por el traslado forzoso; (v) no hubo indebida escogencia de la
accion, por cuanto el art. 71 de la Ley 388 de 1991 (sic) no es aplicable al
presente reclamo, habida cuenta de que aqui no se controvierte el acto

administrativo ni el precio indemnizatorio reconocido; la asimilacién se debe

® Con tal propoésito, cité un aparte de la sentencia del Consejo de Estado, Seccion
Tercera, del 13 de noviembre de 2008, exp. 14.584, C.P. Mauricio Fajardo Gomez, en la
cual se dijo que el “good will” se ubica dentro de la categoria de perjuicios materiales, en
la modalidad de lucro cesante, ya que es una ganancia frustrada que debia ingresar a un
patrimonio.

’ Cit6 jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacion Civil relacionada
con la denominacion y alcance de un establecimiento de comercio; entre otras, colaciono:
sentencias del 18 de marzo de 2011, exp. 2000-00664-01 y del 18 de diciembre de 2009,
exp. 09616-01M.P. Mauricio Solarte Rodriguez; sentencia de 14de abril de 2008, exp.
2001-00082-01; M.P. Jaime Alberto Arrubla Paucar.



a una confusién conceptual que tiene la entidad demandada, por cuanto
confunde y equipara inmueble con establecimiento de comercio; (vi) existe
desigualdad frente a las cargas publicas; (vii) la ilegalidad del avalto del
inmueble expropiado no es un hecho controvertido en esta demanda; y (Vviii)
el dafio emergente y el lucro cesante estan debidamente demostrados.

3.1.4. En definitiva, adujo que todos los elementos de la responsabilidad
extracontractual del Estado se encontraban reunidos, asi como todos los

dafnos estaban probados y, por ende, las pretensiones debian prosperar (fs.
366-385, c. 1).

3.2. Luego de vencido el término probatorio, ni la entidad demandada, ni el

llamado en garantia, ni el Ministerio Publico se pronunciaron en esta etapa
(fl. 389, c. 1).

4. Agotado el tramite pertinente, el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Subseccién C de Descongestién, el 26 de abril de 2012,
profiri6 sentencia de primer grado, mediante la cual declar6 probada la

excepcidn de indebida escogencia de la accion (fls. 421-425, c. ppal.).

4.1. Sobre el particular, el a quo dijo que el Banco pretendia el pago de los
perjuicios causados por el cierre y traslado forzoso de la oficina ubicada en
la Avenida Primero de Mayo de Bogota, como consecuencia de la
expropiacion del inmueble ubicado en la misma direccion. Asi, en la medida
que la accién especial prevista en el art. 71 de la Ley 388 de 1997 no se
limitaba al reconocimiento del valor del inmueble sino que, a través de ella,
se podian reclamar los demas perjuicios derivados de la expropiacion,
resultaba claro que la accidén procedente para tal efecto era la de nulidad y
restablecimiento del derecho y, como el demandante ya tenia formulada una
demanda de esa clase, era alli donde debia reclamar todos los perjuicios
derivados de la expropiacién, incluyendo los que invocd en el presente

tramite.



5. Inconforme con la anterior decision, el 8 de octubre de 2012, dentro del
término previsto, la parte actora present6 y sustentoé recurso de apelacion
(fls. 449-456, c. ppal.), bajo los siguientes argumentos: (i) lo que se cuestiona a
través de la reparacién directa no es el precio indemnizatorio del inmueble
expropiado por el IDU, sino el demérito del establecimiento de comercio, el
cual no se encuentra contenido en ninguna de las variables indemnizatorias
de que tratan los arts. 61 de la Ley 388 de 1997, el art. 21 del decreto 1420
de 1998 y el art. 20 de la Resolucidon n° 762 de 1998 del Instituto Geografico
Agustin Codazzi. Si bien, el actor tampoco estd conforme con el precio
indemnizatorio, aquél reclamo se hizo a través de la accidon especial de
nulidad y restablecimiento, con la respectiva solicitud de nulidad de los
actos administrativos que dieron lugar a la expropiacion y, por lo mismo, no
debe confundirse lo uno con lo otro; (ii) el inmueble y el establecimiento
comercial son dos bienes diferenciados; de tal manera que el precio
indemnizatorio cobija al primero pero no al segundo que es autébnomo e
independiente de aquél; (iii) no es cierto que el articulo 71 de la Ley 388 de
1997 autorice reclamar por la accion especial todos los dafios asociados a
la expropiacion; si lo fuera, careceria de sentido que el legislador hubiera
considerado indispensable el paragrafo del articulo 246 de la Ley 1450 de

2011, en concordancia con el articulo 87 de la Ley 1474.

6. Mediante proveido del 16 de agosto de 2013 se corrid traslado para

alegar de conclusion (fi. 464, c. ppal.).

6.1. Dentro dicho término, la parte actora, reiter6 lo expuesto previamente e
hizo una defensa sobre la debida escogencia de la accion (fls. 465-480, c. ppal.);
principalmente, bajo el argumento atinente a la distincién entre el bien
inmueble y el establecimiento de comercio y, por contera, aprovechd para
insistir en que el precio indemnizatorio hace relaciéon unicamente al valor del
inmueble y los frutos dejados de percibir por el inmueble, mas nunca recae

sobre los establecimientos de comercio que funcionaban en aquél y que, al



fin de cuentas, no eran objeto de expropiacion pero si se vieron afectados

por aquella y, frente a los cuales no ha recibido indemnizacion alguna.

6.1.1. Indicé que la responsabilidad del Estado por los dafios que causa es
plena y da lugar a la reparacién integral; por consiguiente, no puede
admitirse que aquellos dafnos que la norma no previd dentro del precio
indemnizatorio se queden sin reparar, porque ello es contrario a la

teleologia del articulo 90 Constitucional.

6.2. A su turno, la Previsora S.A., como llamada en garantia, en sus
alegatos record6 las limitaciones del contrato de seguro vy, frente a las
pretensiones de la demanda, adujo que el Banco incurria en una
contradiccion al pedir, por un lado, la indemnizacion de unos perjuicios
generados por la expropiacion y, por otro, manifestar que no cuestionaba el
precio indemnizatorio, aunque la legalidad del mismo sea motivo de otro
proceso; olvidando de paso que, jurisprudencialmente, se ha dicho que la
funcidon indemnizatoria tiene un caracter de reparacion integral, justa y

plena® (fis. 481-486, . ppal.).

6.2.1. Para sustentar la contradiccién del demandante indic6 que, segun lo
dicho por aquél, el demérito comercial del establecimiento se basé en dos
factores; por un lado, los traumatismos para la clientela ocasionados por el
cierre y traslado de la oficina y; por otro, la circunstancia de que la nueva
ubicacién adolece de desventajas comerciales; sumado a los costos de
traslado, demolicién y construccién de una nueva sede; todo lo cual, en
ultimas, implica que el actor no se encuentra de acuerdo con el valor
recibido por concepto de la expropiacién, por considerar que aquél no
comprendié los rubros que ahora reclama; entonces, se trata de argumentos
encontrados que surgen con el fin de salir de la encrucijada en que se puso

por haber escogido indebidamente la accién, pues al persistir en la

®En sustento, citd la sentencia de la Corte Constitucional C-227 de 2011 y la sentencia del
Consejo de Estado, Seccion primera del 14 de mayo de 2009, exp. 2005-03509-01, C.P.
Rafael E. Ostau De Lafont Pianeta.



distincion entre inmueble y establecimiento lo que hace es demostrar su

inconformidad con el precio indemnizatorio.

6.2.2. Adujo que la Ley 388 de 1997, al crear la accion especial establecié la
especificidad de la misma, sin que a aquella escape algun tipo de perjuicio
generado con la expropiacion que pueda ser pedido a través de una accion

diferente a la de nulidad y restablecimiento.

6.2.3. Indicé que los perjuicios pretendidos por la actora son etéreos,
carecen de sustento factico, no son ciertos, son meras expectativas y
conjeturas sin prueba alguna sobre la disminucion de las operaciones

bancarias que la demandante iba a realizar.

6.3. En esta etapa, la entidad demandada y el Ministerio Publico optaron por
guardar silencio (fl. 487, c. ppal.).

CONSIDERACIONES

7. Para emitir sentencia es menester revisar, previamente, que se cumplan
los presupuestos procesales de la accién. Como en el presente caso, la
procedencia del medio de control escogido, ademas de ser un presupuesto
adjetivo, es materia de lo que se debate en la apelacién y de su examen
depende que se establezca si la Sala debe 0 no proveer sobre el fondo del

asunto, se abordara como una cuestion central.

7.1. Solamente, en el evento que se determine que la reparacion directa es
la via idonea para tramitar el presente reclamo, cobrara pertinencia analizar
los presupuestos procesales restantes —legitimacion y caducidad—, a
excepcién del factor de competencia que, necesariamente, debe verificarse

para poder abordar el conocimiento del caso.



7.2. De esta manera, como la demanda esta formulada contra una entidad
del Estado, corresponde a esta jurisdiccion conocer del presente asunto,
tal como lo prevé el articulo 82 del Cdédigo Contencioso Administrativo.
Asimismo, la Sala es competente para pronunciarse sobre el fallo
proveniente del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, dado que por su

cuantia es debatible en segunda instancia®.

lll. Problema juridico

8. Tal como se suscita el asunto, antes de entrar a determinar si en el caso
concreto se reunen los presupuestos de la responsabilidad del Estado vy, si
hay lugar a imputarle a la entidad demandada los dafos alegados por la
parte actora, corresponde a la Sala determinar si el medio de control
invocado por el demandante es el adecuado o, si por el contrario, tal como

lo sostuvo el a quo, se presenta una indebida escogencia de la accion.

8.1. Con tal propdsito, la Sala deberd establecer: (i) el origen de las
pretensiones invocadas, esto es, si su fuente derivd o no de un acto
administrativo; (ii) si se presenta alguna de las hipétesis para la procedencia
excepcional de la reparacion directa cuando median actos administrativos;
(iii) si la accién prevista en el articulo 71 de la Ley 388 de 1997 constituye
un cauce univoco y excluyente para tramitar cualesquier tipo de pretension
que provenga o se relacione con un tramite de expropiacién administrativa;
(iv) si el fallo de la sentencia de nulidad y restablecimiento vierte efectos de
cosa juzgada para el presente asunto y; finalmente, (v) cuél es la accién
procedente e idénea para encausar las pretensiones tal y como fueron

formuladas.

® De conformidad con el art. 3 de la Ley 1395 de 2010, aplicable al caso, la cuantia se
determinaba por la suma de todas las pretensiones acumuladas al momento de la
presentacion de la demanda. Para el 2012 —octubre 8—, fecha en que fue presentado el
recurso de apelacion, la cuantia para el conocimiento de segunda instancia en las
acciones de reparacion directa estaba fijada en $283.350.000.00. En el presente asunto,
dicha cuantia es ampliamente superada, si se tiene en cuenta que tan sélo una de las
pretensiones asciende a $2.483.000.000.00 —demérito del establecimiento comercial—y,
por tanto, es asunto es pasible de segunda instancia.



8.2. Si superado el anterior analisis —si y solo si— se concluye la
procedencia de la reparacion directa, se proseguira a estudiar la
responsabilidad estatal para el caso concreto; de lo contrario, por razones

de inhibicion, la Sala limitara su competencia hasta este punto.

IV. Analisis de la Sala

9. Para dar respuesta a los anteriores interrogantes, la Sala establecera,
previamente, los presupuestos jurisprudenciales en materia de (i)
procedencia excepcional de la accion de reparacion directa cuanto estan de
por medio actos administrativos; y (ii) el alcance de la accién especial

prevista en el articulo 71 de la Ley 388 de 1997.

10. Procedencia excepcional de la acciéon de reparacion directa

cuando median actos administrativos

10.1. Si bien la funcion administrativa se desarrolla de diferentes maneras,
esto es, la policia administrativa, servicios publicos, actividad de fomento y
regulacién, también lo es, que el control jurisdiccional depende de la forma
en que aquella se materialice, bien sea, a través de actos, hechos,

omisiones, operaciones administrativas o, contratos estatales.

10.2. Por lo mismo, existen diferentes medios o vias de acceso a la
jurisdiccion que se determinan, en lo que respecta a su ejercicio, por la

fuente u origen del dafo causado'®. Como, dichos medios estan

'% Sobre el particular, la jurisprudencia ha dicho: “[L]a accién procedente para solicitar la
indemnizacion de darnos generados por un acto administrativo, precisando que el criterio
util en la determinacion de la accion procedente para reparar dafios generados por la
administracion es el origen de los mismos, de manera tal que si la causa del perjuicio es
un acto administrativo debe acudirse a la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho. Dicho criterio tiene por fundamento, ademas del texto del articulo 85 del CCA,
una regla practica: si el dano es generado por un acto administrativo ilegal, para que la



prestablecidos y definidos ex ante, su eleccibn no esta sujeta a la

discrecionalidad del demandante.

10.3. Asi, cuando el dafio causado proviene de un hecho, accion u omisién
de entidades publicas o particulares en ejercicio de la funcion administrativa
corresponde ejercer al afectado el medio de control de reparacion directa,
mientras que ante la existencia de actos administrativos generadores de
dafo tendria que ejercerse, por regla general, el medio de control de nulidad
y restablecimiento del derecho, cuyos requisitos y caducidad varian en

comparacién con el mecanismo de reparacion directa’”.

10.4. En otras palabras, la accion de reparacion directa siempre va a tener
un ambito de aplicacion predefinido — hechos, omisiones, operaciones,
administrativas y ocupacion temporal o permanente—, l0 propio sucede con
la acciéon de nulidad y restablecimiento — actos administrativos—; sin
embargo, la jurisprudencia ha identificado algunas excepciones en las
cuales, pese a que el dafo arraiga su origen en un acto administrativo, la

accion procedente sera la reparacion directa.

10.5. A modo de epilogo, son cuatro las excepciones que hasta este
momento se han identificado en la jurisprudencia y que permiten afirmar que
la accion de reparacion directa es el cauce procesal idéneo cuando el origen
del dano lo constituya una actuacion administrativa: (i) reparacion de
perjuicios causados por la ejecucion de actos administrativos consonantes
con el ordenamiento juridico en los que no se controvierta su legalidad y se
atente contra el principio de igualdad frente a las cargas
publicas; (ii) reparacion de perjuicios causados por la expedicion vy
ejecucidn del acto administrativo ilegal que haya sido anulado o haya sido

objeto de revocatoria directa por la propia administracion, sin incidencia de

reparacion sea posible sera necesario, de modo previo, dejarlo sin efectos y ello, dada la
presuncion de legalidad que lo cobija, sélo sera posible con la declaracion judicial de
anulacion del mismo” Consejo de Estado, Seccion tercera, auto del 13 de diciembre de
2001, exp. 20.678, C.P. Alier E. Hernandez Enriquez, cit, Subseccion A, sentencia del 27
de septiembre de 2008, exp. 42769, C.P. Maria Adriana Marin.

"' Al respecto, ver entre otros, Consejo de Estado, Seccidn tercera, Subseccién B, auto
del 16 de noviembre de 2016, exp. 57850, C.P. Ramiro Pazos Guerrero.



la conducta del sujeto pasivo del acto administrativo; (iii) reparacion como
consecuencia de la configuracién de un dafno derivado de una manifestacion
de la administracion contra la cual no procede la accién de legalidad
pertinente, como ocurre con los actos preparatorios o de
tramite; (iv) reparaciéon de los perjuicios causados por la anulacién o
revocatoria directa de un acto administrativo que hubiere beneficiado al
actor, cuando la anulacién o revocatoria directa hubiere sido causada por la
inobservancia de las reglas propias del procedimiento administrativo o de

las normas que rigen el ejercicio de la actividad administrativa.

10.6. Con relacion a la primera de las excepciones, se debe distinguir si las
pretensiones cuestionan o no el acto administrativo; de suerte que si no se
discute la legalidad de aquél sino los efectos que produce y que ponen al
afectado en una situacién de desequilibrio frente a las cargas publicas, la
reparacion directa se torna viable para encausar las pretensiones asi
formuladas, bajo el titulo de imputacion de dafo especial por provenir de
una actividad licita y legitima del Estado. A contrario, si lo que en el fondo
se produce es un ataque contra el acto administrativo, asi se invoque una

accion diferente, la que procede es la de nulidad y restablecimiento'.

10.7. La segunda y la cuarta hipétesis surgen de la anulacién o revocatoria
de un acto administrativo, ya que cuando esto sucede se pueden segregar
dos posibilidades; (i) que mientras estuvo vigente el acto administrativo que,
a la postre, es declarado ilegal, se hayan producido danos, lo cual supone
que en ese interin el afectado padecid una situacién desfavorable que ceso
con la declaratoria de ilegalidad, como sucede, por ejemplo, cuando se
revoca un acto de extinciéon de dominio'®; y (if) que a partir de la declaratoria
de ilegalidad del acto administrativo se produzcan dafnos, lo cual supone

que en el interregno en que aquél estuvo vigente, el destinatario gozd de

'2 Ver entre otros, Consejo de Estado, Seccién Tercera, auto del 19 de febrero de 2004,
exp. exp. 24.027, C.P. German Rodriguez Villamizar.

'3 jbid.



una situacion favorable que desaparecié con la declaratoria de ilegalidad,
como ocurre, por ejemplo, cuando se revoca un una licencia de

construccion'.

10.8. De esta manera, para zanjar las disyuntivas que se presenten en
relacion con estas dos acciones —reparacion directa y nulidad vy
restablecimiento—, es necesario, ademas de la regla general atinente a la
fuente u origen del dano, examinar si se esta 0 no ante cualquiera de las

cuatro excepciones que jurisprudencialmente se han identificado.

11. La accidn especial prevista en el articulo 71 de la Ley 388 de 1997

—objeto y alcance

11.1. El mencionado articulo dispone:

PROCESO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO. Contra la
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. (...). “Se subraya”.

11.2. De acuerdo con lo anterior, se ha entendido que la accién especial de
que trata dicho articulo, se encausa a través del medio de control de nulidad
y restablecimiento, tal como reiteradamente lo ha dicho la Seccion Primera
del Consejo de Estado, competente para conocer de tales asuntos, a tal
punto que, inclusive, en reciente sentencia de unificacion se amplié el
control a los actos que declaran los motivos de utilidad publica o interés

social, que antes eran considerados preparatorios y ahora se les concibe

'* Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccién A, sentencia de 13 de abril de 2013,
exp. 26.437, C.P. Mauricio Fajardo Gémez.



como creadores de una situacion juridica y particular que produce efectos

inmediatos'®.

11.3. También, de manera pacifica se ha entendido que el alcance de la
accion de que trata el articulo 71 ejusdem comprende dos posibilidades (i)
que se persiga la nulidad del acto que declara la expropiacion de consuno
con el restablecimiento del derecho lesionado; o (ii) que Unicamente se
controvierta el precio indemnizatorio. Esta dltima hipotesis, en principio,
descarta que se pueda aplicar la primera de las excepciones para la
procedencia de la accion de reparacion directa a que se hizo referencia ad
supra, ya que si se permite cuestionar el precio indemnizatorio sin
controvertir el acto no habria porqué acudir a una via diferente, salvo que
aquello que se denomina como precio indemnizatorio se restrinja al avalio
del bien inmueble y no permita incluir y reclamar todos los perjuicios que se

puedan generar con la expropiacion.

11.4. A propésito de ello, la misma Ley —388 de 1997—, respecto de la

indemnizacion y pago, dispuso que el precio indemnizatorio del bien

1
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expropiado seria igual al valor del avalio comercial °, el cual, ademas,

debia cefirse a lo dispuesto en el articulo 61 ejusdem'’ y a la metodologia

'> Consejo de Estado, Seccién Primera, sentencia de unificacién del 11 de diciembre de
2015, exp. 20060100201, C.P. Roberto Augusto Serrato Valdés.

' ARTICULO 67. INDEMNIZACION Y FORMA DE PAGO. En el mismo acto que
determine el caracter administrativo de la expropiacion, se debera indicar el valor del
precio indemnizatorio que se reconocera a los propietarios, el cual sera iqual al avaluo
comercial que se utiliza para los efectos previstos en el articulo 61 de la presente
ley. Igualmente se precisaran las condiciones para el pago del precio indemnizatorio, las
cuales podran contemplar el pago de contado o el pago entre un cuarenta (40%) y un
sesenta por ciento (60%) del valor al momento de la adquisicion voluntaria y el valor
restante en cinco (5) contados anuales sucesivos o iguales, con un interés anual igual al
interés bancario vigente en el momento de la adquisicion voluntaria. —se subraya—

"7 ARTICULO 61. MODIFICACIONES AL PROCEDIMIENTO DE ENAJENACION
VOLUNTARIA. Se introducen las siguientes modificaciones al procedimiento de
enajenacioén voluntaria regulado por la Ley 9a. de 1989:

El precio de adquisicion sera igual al valor comercial determinado por el Instituto
Geografico Agustin Codazzi, la entidad que cumpla sus funciones, o por peritos privados
inscritos en las lonjas o asociaciones correspondientes, segun lo determinado por el


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0388_1997_pr001.html#61

prevista en la Resolucion IGAC-0762 de octubre 30 de 1998, con lo cual
pareciera circunscribir la indemnizacién al justiprecio del bien inmueble

expropiado.

11.5. Sin embargo, en desarrollo de tales disposiciones pero, ademas,
teniendo en cuenta lo previsto en el articulo 58 Constitucional y la Ley 9 de
1989, jurisprudencialmente se ha precisado que, tratandose de Ila
expropiacion, lo que ha de entenderse por precio indemnizatorio no se
restringe al valor econémico de los inmuebles sino que comprende otros
topicos indemnizatorios como son el dafo emergente y el lucro cesante,
pues en cualquier caso, la indemnizacion debe ser razonable y plena. En tal

sentido, la Seccién Primera del Consejo de Estado ha dicho:

Al respecto, ésta Sala expuso ampliamente su criterio en relacion
con el alcance de la expropiacion administrativa y de la
indemnizacion de caracter reparatorio pleno, en Sentencia de 14
de mayo de 2009 Expediente N° 2005-03509, M.P. Dr. Rafael E.
Ostau de Lafont Pianeta, en la que se preciso:

(..)

En ese orden de ideas, cuando un particular se ve constrenfido por
el Estado a transferirle una porcion de su patrimonio por motivos
de utilidad publica o de interés social debidamente determinados
por el legislador, tiene derecho al pago de una indemnizacion de
caracter reparatorio y pleno, que comprenda tanto el valor del bien
expropiado, como el que corresponda a los demas perjuicios que
se le hubieren causado, tal como lo han precisado en forma
reiterada la H. Corte Constitucional y el H. Consejo de Estado.

(...)

Como bien se puede observar, el principio general que subyace
en estas normas de rango superior, indica que los daros y
perjuicios que se originen en el acto de autoridad mediante el cual

Decreto-ley 2150 de 1995, de conformidad con las normas y procedimientos establecidos
en el decreto reglamentario especial que sobre avallos expida el gobierno. El valor
comercial se determinara teniendo en cuenta la reglamentacion urbanistica municipal o
distrital vigente al momento de la oferta de compra en relacién con el inmueble a adquirir,
y en particular con su destinacion econémica.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/decreto_2150_1995.html#27

se decrete la incorporacion al dominio publico de bienes de
propiedad particular para satisfacer con ellos una necesidad de
interés general, presupone necesariamente la obligacion a cargo
de la autoridad que ostenta la potestas expropiandi, de indemnizar
plena y previamente al afectado, con el propdsito de restablecer el
equilibrio roto por la privacion patrimonial a la cual es sometido de
manera forzada. En otras palabras, el hecho de que en estos
casos el interés general deba prevalecer sobre los intereses
privados, no significa en modo alguno que por dicha circunstancia
queden excluidas las garantias que la Constitucion reconoce en
favor del propietario, pues no puede pretenderse que éste deba
asumir a titulo personal un detrimento en su patrimonio, como
consecuencia de la ruptura del principio de igualdad en el reparto
de las cargas publicas.

(...)

Partiendo de las anteriores consideraciones, La H. Corte
Constitucional, mediante sentencia C-153 de 1994 senald que el
quantum de la expropiacion debe abarcar, ademas del valor del
bien expropiado, el de “...los dafios que sean consecuencia
directa e inmediata de la expropiacion”. Y agrega: “Por todo lo
anterior, es evidente que la indemnizacion prevista en el articulo
58 de la Constitucion es reparatoria y debe ser plena, ya que ella
debe comprender el dafio emergente y el lucro cesante que hayan
sido causados al propietario cuyo bien ha sido expropiado.”

(...).

Como corolario de lo expuesto, debe entenderse que la decision
de expropiar un bien del dominio privado, comporta
necesariamente la obligacion de indemnizar el dano, todo el dafo
y nada mas que el darfio, esto es, sin pecar por exceso o por
defecto, pues es claro que una indemnizacion que exceda los
limites de lo justo, o que resulte ser parcial o incompleta, se
aparta del postulado de justicia consagrado por el constituyente.
Asi las cosas, toda indemnizacion que se torne irrita o injusta
ocasiona un menoscabo o desmedro econémico al patrimonio de
la persona afectada con la expropiacion, a quien le asiste el
derecho subjetivo de ser indemnizada conforme a la garantia
constitucional ya mencionada. En caso contrario, el asunto podra
ser objeto de accion contencioso administrativa, puesto que ésta
es procedente respecto del precio, cuando el expropiado
considere incumplido el mandato de que la indemnizacion sea
justa y plena.

(..)

Como bien se puede observar, los dispositivos legales que se
acaban de indicar, permiten a los propietarios afectados
demandar ante la justicia administrativa el pago de los daros
derivados de una expropiacion por via administrativa, cuando
quiera que el precio indemnizatorio reconocido por la
administracion a titulo de indemnizacion no alcance a



proporcionar una reparacion justa y plena, esto es, cuando la
suma decretada no sea suficiente para cubrir el valor comercial
del inmueble y los demas darios irrogados (Ablatio dominii), con lo
cual se quiere evitar una ruptura del principio de igualdad frente a
las cargas publicas.

Por otra parte, no sobra precisar que para poder obtener la
reparacion de los dafos accesorios que hubieren podido
consumarse con la expropiacion, es indispensable que los
mismos sean ciertos y que exista necesariamente un nexo de
causalidad entre ellos y la decision

administrativa mediante la cual se decretd la expropiacion’®.

11.6. Este ha sido un criterio compartido tanto por la jurisprudencia del
Consejo de Estado como por la de la Corte Constitucional. Al respecto, esta

ultima dijo:

En ciertas ocasiones dicha indemnizacion puede cumplir una
funcion meramente compensatoria, en otras, una funcion
reparatoria que comprenda tanto el dafio emergente como el lucro
cesante, y ocasionalmente una funcion restitutiva, cuando ello sea
necesario para garantizar la efectividad de derechos
especialmente protegidos en la Carta, como en los casos de
vivienda familiar, en que se justifica que la indemnizacion previa
sea pagada en efectivo y en forma total con el fin de que la familia
que pierde su vivienda pueda sustituirla oportunamente por otra.

16. Precisamente, en la sentencia C-1074 de 2002, esta
Corporacion establecio las caracteristicas que debe reunir la
indemnizacion en materia de expropiacion tanto judicial como
administrativa:

(..)

4. La funcion de la indemnizacion es, por regla general, de orden
reparatoria. Comprende tanto el dafio emergente como el lucro
cesante. No obstante, en algunas circunstancias, al ser
consultados los intereses de la comunidad y asumir dichos

'® Consejo de Estado, Seccién Primera, sentencia del 26 de junio de 2013, exp. 2005-
00735-01, C.P. Marco Antonio Velilla Moreno.

En la misma linea, entre otras tantas, de la misma Corporacion y Seccidn, ver la sentencia
del 27 de octubre de 2011, exp. 20050002701, C.P. Maria Claudia Rojas Lasso.



intereses un peso especial, ésta puede reducirse y cumplir tan
solo una funcion compensatoria. De otra parte, en circunstancias
diversas, al ser consultados los intereses del afectado y adquirir
éstos una relevancia constitucional especial, como en el evento
de la vivienda familiar y en otros que seran precisados en esta
sentencia, la indemnizacion puede, tanto en su monto como en su
forma de pago, asumir una modalidad que la lleve a cumplir una
funcion’®. —se subraya—.

11.7. Todo lo anterior, reconduce a establecer que la accién que el
legislador ha establecido y la que, prima facie, es procedente para efectuar
los reclamos que se deriven de la expropiacion administrativa, es la accion
de nulidad y restablecimiento, por cuanto través suyo se pueden canalizar
todos los perjuicios causados, incluidos el dano emergente y el lucro

cesante que se le ocasione al propietario expropiado.

11.8. Pese a lo expuesto, es importante sefnalar que no puede haber
exclusion de la pretension en funcidn del cauce procesal; de ahi, que
cuando lo que se demanden sean los efectos econdémicos del acto
administrativo y no aquél como tal, sea necesario determinar si, bajo las
hipotesis de excepcidn previstas, es procedente la accién de reparacién
directa y, ademas, se verifique que no exista un indebido fraccionamiento de
las pretensiones con el fin de ejercer en simultanea dos acciones

plenamente compatibles en su objeto, causa y partes.

V. El caso concreto

12. Como se conoce que entre las mismas partes paralelamente se

adelanté una accién de nulidad y restablecimiento, la cual ya fue fallada en

' Corte Constitucional, sentencia C-227 del 30 de marzo de 2011, M.P. Juan Carlos
Henao Pérez.



segunda instancia®’, antes que nada, se debe determinar si lo alli resuelto

vierte efectos de cosa juzgada en el presente asunto.

13. Sobre este aspecto, la regla general que procede de codificacion
procesal civil establece que “la sentencia ejecutoriada proferida en proceso
contencioso tiene fuerza de cosa juzgada, siempre que el nuevo proceso
verse sobre el mismo objeto, y se funde en la misma causa que el anterior,
y que entre ambos procesos haya identidad juridica de partes” —articulo 332
del CPC?' y 303 del CGP?%—.

14. Adicionalmente, en materia contencioso administrativa debe tenerse en
cuenta lo dispuesto por el articulo 175 del C.C.A.?® que relativiza los efectos
de la cosa juzgada cuando se niega la nulidad de un acto administrativo,
pues, en tal caso, aquellos se despliegan Unicamente en relacion con la

causa petendi. Esto se explica porque:

20 De acuerdo con la consulta realizada en el sistema de informacion en linea disponible
en la pagina web del Consejo de Estado, se conoce que la accion de nulidad y
restablecimiento que el Banco AV Villas instaur6 en contra del IDU, fue fallada en
segunda instancia el pasado 31 de mayo de 2018, tal como mas adelante se resenara.

21 Art. 332.- Cosa Juzgada. “La sentencia ejecutoriada proferida en proceso contencioso
tiene fuerza de cosa juzgada, siempre que el nuevo proceso verse sobre el mismo objeto,
y se funde en la misma causa que el anterior, y que entre ambos procesos haya identidad
juridica de partes (...)".

22 Articulo 303. Cosa juzgada. “La sentencia ejecutoriada proferida en proceso
contencioso tiene fuerza de cosa juzgada siempre que el nuevo proceso verse sobre el
mismo objeto, se funde en la misma causa que el anterior y entre ambos procesos haya
identidad juridica de partes”.

2 ARTICULO 175. La sentencia que declare la nulidad de un acto administrativo tendrd
fuerza de cosa juzgada erga omnes. La que nieque la nulidad pedida producirda cosa
juzgada erga omnes pero solo en relacion con la causa petendi juzgada. // La sentencia
dictada en procesos relativos a contratos y de reparacion directa y cumplimiento,
producira cosa juzgada frente a otro proceso que tenga el mismo objeto y la misma causa
y siempre que entre ambos procesos haya identidad juridica de partes; la proferida en
procesos de restablecimiento del derecho aprovechara a quien hubiere intervenido en el
proceso y obtenido esta declaracion a su favor. // Cuando por sentencia ejecutoriada se
declare la nulidad de una ordenanza o de un acuerdo intendencial, comisarial, distrital o
municipal, en todo o en parte, quedaran sin efectos en lo pertinente los decretos
reglamentarios —se subraya—.




[T]ratandose de una jurisdiccion rogada, el acto acusado no
se confronta con la totalidad de los parametros normativos
del ordenamiento juridico, sino unicamente frente a las
normas y al concepto de violacion invocados por el
accionante, de manera que, si bien su validez deviene
inexpugnable en relacion con los cargos sometidos a
analisis, no se descarta la posibilidad de que dicho acto
pueda ser, en el futuro, eventualmente anulado por razones
distintas.?*

15. En sintesis, mientras que la cosa juzgada absoluta exige contrastar
tanto el objeto como la causa petendi, cuando se ejerce control de legalidad,
bien sea objetivo o subjetivo, la cosa juzgada solo involucra la causa
petendi, dado su caracter relativo; misma que debera ser verificada frente a
un futuro intento de control de legalidad; es decir, que la regla especial del
articulo 175 egjusdem solamente opera entre pretensiones cuyo objeto sea

controvertir el acto administrativo.

16. En ese orden de ideas, como aqui el demandante ha dicho que no
cuestiona la legalidad del acto y, mal podria hacerlo a través de un medio
de control que no fue instituido para ello, en principio, se estima que la
verificacion de la cosa juzgada debe hacerse sobre el tapiz de la regla
general; no sin antes verificar si, en realidad, es cierto lo afirmado la parte
actora, cuestion que no solo interesa al andlisis de la cosa juzgada sino que,

también, al de la procedencia del medio de control invocado.

17. Con tal fin, previo recuento de los hechos que dieron lugar a las dos
acciones, se traerda a colacién el petitum elevado mediante la accién de
nulidad y restablecimiento por parte del Banco Comercial AV Villas, en
contra del IDU.

24 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccién B, sentencia del 1 de agosto de 2018,
exp. 28049, C.P. Ramiro Pazos Guerrero.

Sobre esto mismo, también se puede consultar la sentencia de la Corte Constitucional, T-
162 de 1998, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.



18. De las pruebas aportadas al proceso, se conoce que con motivo de las
obras para la construccion de puentes peatonales en la Avenida Primero de
Mayo de la ciudad de Bogota, el IDU, mediante la Resolucion n° 2839 del 27
de junio de 2007, determiné necesaria la adquisicion del bien inmueble
ubicado en la Calle 26 Sur n° 70B-47, e identificado con la matricula
inmobiliaria n° 50S 40387036, de propiedad del Banco Comercial AV Villas
y le formuld la respectiva oferta de compra por valor de quinientos cuarenta
y cinco millones ciento noventa y tres mil pesos mcte. ($545.193.000.00),
conforme al avaluo n° 066-07 Reg.35265 de marzo de 2007, realizado por la
Lonja Inmobiliaria de Bogota (fls. 27-33, c. 2).

19. En consecuencia, mediante la resolucién n°® 4144 del 30 de agosto de
2007 (fls. 22-25, c. 2), confirmada por la Resolucién n° 4706 del 5 de octubre de
2007 (fls. 14-20, c. 2), el IDU dispuso la expropiacién por via administrativa del
bien de propiedad del Banco AV Villas y, determindé como precio
indemnizatorio el valor de quinientos cuarenta y cinco millones ciento

noventa y tres mil pesos mcte. ($545.193.000.00).

20. Contra los anteriores actos administrativos, el 22 de febrero de 2008, el
Banco interpuso accidn de nulidad y restablecimiento (fls. 349-364, c. 1), cuyas

pretensiones fueron:

2.1. Primera pretension

Que se declare la nulidad de los siguientes actos: (i) art. 20 de la
Resolucion 2.839 de 27 de Junio de 2.007 expedida por la Sra,
Directora Técnica de Predios del Instituto de Desarrollo Urbano de
Bogota D.C.; (ii) art. 20 de la No. 4.144 de 30 de agosto de 2.007
expedida por la Sra, Directora Técnica de Predios del Instituto de
Desarrollo Urbano de Bogota D.C. y (iii) art. 1 0 de la Resolucion
4.709 de 5 de octubre de 2.007 expedida por la Sra, Directora
Técnica de Predios del Instituto de Desarrollo Urbano de Bogota
D.C, mediante los (sic) cuales se fijo el precio indemnizatorio por
la expropiacion del inmueble de la Calle 26 Sur No. 70 B-47 de
Bogota, D.C., al cual corresponde el folio de matricula inmobiliaria
No. 50 S5-40387036 de la Oficina de Registro de Instrumentos



Publicos de Bogota (sic) Sur que era de propiedad del Banco
Comercial Av Villas S.A.

2.1. Bis Subsidiaria de la primera pretension

Que se declare que el precio indemnizatorio establecido por el
Instituto de Desarrollo Urbano de Bogota, D.C., por la
expropiacion del inmueble de la calle 26 sur No. 70 BA7 de
Bogota, D.C., al cual corresponde el folio de matricula inmobiliaria
No. 50 S-40387036 de la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Bogota Sur que era de propiedad del Banco
Comercial Av Villas S.A., es ilegal porque no cumple a cabalidad
con los criterios de compensacion por uso comercial del inmueble
establecidos en la Ley y particularmente en art. 61 de la Ley 388 y
del art. 21 del Decreto 1.420 de 1.998, reglamentario de aquella, y
del art. 20 de la Resolucion 762 de 1.998 del Instituto Geografico
Agqustin Codazzi. —Se subraya—

2.2. Segunda pretension Que, a titulo de restablecimiento del
derecho se ordene al Instituto de Desarrollo Urbano de Bogota
D.C., pagar al Banco Comercial Av Villas S.A., la suma en que se
estime pericialmente el factor de_compensacion por_utilizacion
comercial del inmueble establecidos en la Ley y particularmente
en art. 61 de la Ley 388 y del art. 21 del Decreto 1.420 de 1.998,
reglamentario de aquella, y del art. 20 de la Resolucion 762 de
1.998 del Instituto Geografico Agustin Codazzi que ha debido
incorporarse en la estimacion del precio indemnizatorio por la
expropiacion del inmueble de la Calle 26 Sur No. 70 B-47 de
Bogota, D.C., al cual corresponde el folio de matricula inmobiliaria
No. 50 S-40387036 de la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Bogota Sur que era de propiedad del Banco
Comercial Av Villas S.A., suma que se estima en no menos de
CUATROCIENTOS DIECISIETE MILLONES TRESCIENTOS MIL
PESOS ($417.300.000,00) moneda legal. —Se subraya—

2.2. Bis Pretension subsidiaria de la segunda

Que se ordene al Instituto de Desarrollo Urbano de Bogota D.C.,
pagar al Banco Comercial Av Villas S.A., la suma en que se
estime pericialmente el factor de compensacion por utilizacion
comercial del inmueble establecidos en la Ley y particularmente
en art. 61 de la Ley 388 y del art. 21 del Decreto 1.420 de 1.998,
reglamentario de aquella, y del art. 20 de la Resolucion 762 de
1.998 del Instituto Geografico Agustin Codazzi que ha debido
incorporarse en la estimacion del precio indemnizatorio por la
expropiacion del inmueble de la Calle 26 Sur No. 70 B-47 de



Bogota, D.C., al cual corresponde el folio de matricula inmobiliaria
No. 50 S-40387036 de la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Bogota Sur que era de propiedad del Banco
Comercial Av Villas S.A., suma que se estima en no menos de
CUATROCIENTOS DIECISIETE MILLONES TRESCIENTOS MIL
PESQOS ($417.300.000,00) moneda legal.

21. Al contrastar lo pedido a través del control subjetivo de lesividad, con lo
que es materia de pretensidn en la demanda por accion de reparacion
directa, lo primero que se observa es que, mientras en la demanda de
nulidad y restablecimiento, como es apenas logico, se controvirtié la
legalidad del acto administrativo; por el contrario, en la presente demanda
no se discute la juridicidad de aquél sino los efectos econémicos que
produjo sobre el establecimiento de comercio —oficina bancaria— que tenia

su asiento comercial y de negocio en el inmueble expropiado.

22. En tal virtud, pese a que la causa para demandar en ambos procesos se
origin6é en el acto administrativo que declard la expropiacion, el petitum se
encamind de forma diferente. Con todo, en las dos demandas se persiguid
el resarcimiento econémico del dano derivado de la expropiacion, aunque

con un direccionamiento distinto de perjuicios.

23. Asi, mientras en la accion de nulidad y restablecimiento se reclamé por
la compensacion de la explotacion comercial del inmueble, en la presente
demanda se deprecé el resarcimiento de la disminucion o el demérito del
establecimiento de comercio que operaba en el inmueble expropiado, a
titulo de dafo emergente y lucro cesante.

24. Entonces, la razén por la cual no existe una coincidencia plena del
petitum, es porque, a su arbitrio, la parte demandante decidi6é fragmentar las
pretensiones econdémicas, sin que, en estricto sentido, aquellas debieran ser
encaminadas por vias procesales diferentes, ya que como se advirtio

previamente, en aras de una indemnizacion justa y razonable, en nulidad y



restablecimiento se pueden reclamar todos los perjuicios que se ocasionen

con la expropiacion.

25. En otras palabras, la causa —expropiacion administrativa— es la misma
y, aunque el objeto —resarcimiento de los perjuicios econémicos— difiere
parcialmente, ello obedece a que a través de la reparacién directa se
reclama un apéndice con los perjuicios que, pudiendo ser incluidos en la
nulidad y restablecimiento, la parte actora voluntariamente los excluyo. Al
haber tramitado separadamente los perjuicios, bifurcé el objeto de la
demanda y comprometio los alcances de la cosa juzgada que la primera de
las acciones tuviera respecto de la segunda.

26. Es que la distincion conceptual existente entre el bien inmueble
expropiado y el establecimiento comercial que alli funcionaba, no impedia la
tramitacion conjunta de las pretensiones o, en términos mas precisos, no
justificaba su reclamo por separado, habida cuenta de que el traslado de la
oficina bancaria fue una consecuencia directa de la expropiacion del
inmueble y que, tanto el inmueble como el establecimiento de comercio

pertenecian al mismo propietario.

27. A lo anterior se suma, que los perjuicios que se reclaman mediante la
accion de reparacion directa, con independencia de que se les denomine
demeérito del valor del establecimiento de comercio, se traducen en un lucro
cesante y un danfo emergente como, inclusive, vienen planteados en la
demanda.

28. Hoy, so pretexto de que por via de reparacién directa no se esta
controvirtiendo el acto administrativo, no se puede desconocer que aquél,
en realidad, si fue debatido tan solo que a través de un medio distinto.
Entonces, era alli donde el demandante debia haber efectuado todas las

pretensiones y reclamar todos los perjuicios que considerara se le hubieren



causado, porque esa via procesal no solo se lo permitia, sino que se
encuentra establecida para ello, tal como, inclusive, se extrae de la
sentencia mediante la cual se definié el contencioso subjetivo, en tanto en la

misma se dijo:

En suma, en criterio de la Sala no hay lugar a predicar que el Banco
AV Villas S.A. tiene derecho a la compensacion de que trata el
articulo 37 de la Ley 9 de 1989 y normas concordantes. De alli que
tampoco pueda aceptarse el dictamen rendido en el presente
tramite, que liquido la mencionada compensacion, bajo la
consideracion que la misma podria reconocerse unicamente con
ocasion del procedimiento de expropiacion de un bien destinado a
actividad productiva, aunque como se explico, la afectacion y la
expropiacion corresponden a instituciones sustancialmente distintas.

Finalmente, resulta necesario recordar, como lo subrayo la misma
demandante en el recurso de alzada, que los actos de expropiacion
fueron controvertidos por no incluir la mentada compensacion, mas
no _por la ausencia de reconocimiento de los ingresos dejados de
recibir como consecuencia de la expropiacion (lucro cesante), razon
por la cual no es procedente realizar _una_verificacion sobre el
particular. #°~Se resalta—

29. Lo anterior viene a corroborar que, motu proprio, el demandante dejé de
reclamar, pudiendo hacerlo, el lucro cesante y el dafio emergente en la
demanda de nulidad y restablecimiento, con lo cual, ademas, se comprueba
que, pese a que la causa para pedir era la misma —dafos derivados de la
expropiacion administrativa del inmueble—, el demandante
equivocadamente decididé escindir los perjuicios para reclamarlos de forma
independiente, bajo la errada apreciacion de que no estaba controvirtiendo
el acto administrativo cuando, en efecto, si lo hizo a través de otro

mecanismo.

30. Por ello, méas alla de que las dos demandas ejercidas por la parte actora

guarden parcialmente identidad entre si, el fundamento principal para

%5 Consejo de Estado, Seccién Quinta — Descongestién, sentencia del 31 de mayo de
2018, exp. 2008-00089-01, C.P. Rocio Araujo Onate.



resolver sobre el recurso de apelacién puesto en consideracion de la Sala,
se hace consistir en que, al haberse ejercido previamente un medio de
control para controvertir el acto administrativo de expropiacién y los
perjuicios generados por éste, la reparacion directa no es el medio idoneo
para reclamar un segmento de perjuicios ocasionados con dicho acto; es
decir, esa circunstancia deja al caso por fuera de cualquiera de las hipétesis
previstas para que, excepcionalmente, la reparacién directa resulte

procedente.

31. Debe entenderse que el alcance de la primera de las hipotesis a que se
hizo referencia en apartes anteriores para la procedencia excepcional de la
reparacion directa cuando estan de por medio actos administrativos, como
ocurre en el presente caso, implica que el demandante de ninguna manera
haya controvertido o pretenda controvertir el acto administrativo y, por eso,

el dafno asi previsto se imputa a titulo de dafno especial.

32. Igualmente, conviene recordar que las mentadas excepciones tienen por
objeto constituir una auténtica via de acceso a la administracion de justicia
frente a ciertos eventos en que la nulidad y el restablecimiento no resulta
ser el medio adecuado. No obstante, dicha posibilidad de ninguna manera
permite el uso simultaneo de los dos mecanismos procesales bajo una
artificiosa segmentacion de las pretensiones, como equivocadamente se lo

supone el demandante.

33. Es que, como se dijo al comienzo, la eleccién del medio de control no
depende del arbitrio del demandante sino de la fuente en que se origine el
dano; por ende, si la fuente es una sola, no hay razén para admitir que
puedan incoarse dos acciones distintas, mediante la parcelacion de los
perjuicios, entre otras cosas, porque con ello se permitiria eludir los
requisitos y los presupuestos de una accion para reemplazarlos por los de la
otra.



34. En consecuencia, como se encuentra demostrado que el Banco acudio
por via de nulidad y restablecimiento a controvertir los actos administrativos
mediante los cuales se expropid el inmueble donde funcionaba la oficina
bancaria de la Primero de Mayo, con independencia del alcance que le
hubiera dado a las pretensiones, lo cierto es que, en esas circunstancias, la
accion de reparacién directa no procede para reclamar las pretensiones

restantes y, por lo mismo, la sentencia de primer grado sera confirmada.

35. Se entiende que por las razones expuestas, la Sala queda relevada de
pronunciarse sobre el fondo del asunto, por ende, no puede entrar a
resolver la objecidn planteada sobre el dictamen rendido dentro del proceso
por el perito designado Antonio José Perdomo Polanco, el cual obra en su

integridad en el cuaderno n° 4 (fls. 1-223).

36. No obstante, la Sala observa que el Tribunal a quo, mediante auto del
11 de noviembre de 2009 fijé los honorarios en cuantia de $6.000.000.00 (is.
226-230, c. 1), los cuales fueron consignados por la parte demandante pero
quedaron en depoésito judicial hasta tanto se resolviera la objecion
planteada, tal como se dispuso en el auto del 2 de junio de 2010 (fls.282-285, c.
1).

37. Teniendo en cuenta que la gestion pericial se llevd a cabo y que, en los

términos del art. 239 del C.P.C.%, el Unico evento en el que se frustra el

% Art. 239.- Modificado Decreto 2282 de 1989, Art. 1. n°. 111. Honorarios de los peritos.
En el auto de traslado del dictamen se sefalaran los honorarios de los peritos de acuerdo
con la tarifa oficial, y lo que de ellos deba pagar cada parte. En el caso de que se
requieran expertos de conocimientos muy especializados, podra el juez senalarles los
honorarios sin limitacion alguna, teniendo en cuenta la prestancia de aquéllos y las demas
circunstancias del caso. Antes del vencimiento del traslado del escrito de objeciones, el
objetante debera presentar al juzgado los titulos de los depdsitos judiciales o los recibos
de los honorarios a su cargo expedidos por los peritos. En el primer caso se entregaran a
los peritos los respectivos titulos, sin necesidad de auto que asi lo disponga, y se oficiara
a la correspondiente entidad para su pago, aun cuando el expediente no se encuentre en
el juzgado. Los peritos restituiran los honorarios si prospera alguna objecion que deje sin
mérito el dictamen, o la parte que el juez sefale en el caso de que aquélla prospera



pago de honorarios al perito es cuando prospera la objecion, situaciéon que
en este proceso no puede ser dilucidada, se procedera a ordenar la entrega
del titulo de depdsito judicial consignado por la parte actora en el Banco
Agrario por valor de $5.282.040,00 (fl. 273, c. 1) en favor de José Antonio
Perdomo Polanco, identificado con la cédula de ciudadania n® 12.188.915,

para que pueda ser cobrado por el mencionado auxiliar de la justicia.

VI. Costas

No hay lugar a la imposicidon de costas, debido a que no se evidencia en el
caso concreto actuacion temeraria de ninguna de las partes, condicion
exigida por el articulo 55 de la Ley 446 de 1998 para que se proceda de

esta forma.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién “B” administrando justicia en

nombre de la Republica de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 26 de abril de 2012, proferida por
el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Subseccion C de
Descongestion, mediante la cual la cual declaré probada la excepcién de
indebida escogencia de la accién y, en consecuencia, INHIBIRSE para
decidir sobre el fondo de las pretensiones de la demanda.

parcialmente. Cuando los peritos no cumplan la aclaracion o complementacion ordenada
perderan los honorarios y si los hubiere recibido, deberan restituirlos. Si los peritos no
restituyen los honorarios dentro de los diez dias siguientes al envio del telegrama, en la
forma como dispone el numeral 9 del articulo 9, en el cual se les comunique la orden, la
parte que consigno los honorarios podra cobrarlos mediante proceso ejecutivo, con copia
de la providencia respectiva, en la forma prevista en el articulo 391. En este caso, los
peritos deberan ser excluidos de la lista de auxiliares de la justicia, para lo cual se
comunicara a quien corresponda, sin perjuicio de la accion disciplinaria a que hubiere
lugar.



SEGUNDO: ORDENAR la entrega del titulo de depésito judicial por valor de
cinco millones doscientos ochenta y dos mil cuarenta pesos mcte.
($5.282.040.000.00) a nombre de Antonio José Perdomo Polanco
identificado con la cédula de ciudadania n® 12.188.915. Por Secretaria

librense los oficios correspondientes.

TERCERO: Sin condena en costas.

En firme este proveido, devuélvase al Tribunal de origen para lo de su

cargo.

COPIESE, NOTIFIQUESE, DEVUELVASE Y CUMPLASE.

RAMIRO PAZOS GUERRERO
Presidente de la Subseccion

MARIA ADRIANA MARIN MARTA NUBIA VELASQUEZ RICO
Magistrada (E) Magistrada (E)



