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CRITERIOS JURIDICOS PARA EL ESTABLECIMIENTO DE
INDEMNIZACIONES ECONOMICAS EN LA ADQUISICION DE BIENES
INMUEBLES EN PROYECTOS ESTATALES DE OBRA PUBLICA, PARA QUE SE
CONFIGURE EL PAGO DEL JUSTO PRECIO EN EL ORDENAMIENTO
JURIDICO COLOMBIANO: ANALISIS DE CASO DE MEDELLIN, BOGOTAY

CHIA ENTRE LOS ANOS 2017-2019

“[...] dejando de lado el valor simbdlico de las cosas, lo que esta en juego en la

expropiacion es, primero que nada, dinero...”

Antonio Azuela (2013).



Introduccion

El articulo 58 de la Constitucién Politica de Colombia de 1991 faculta al Estado para la
adquisicion de bienes inmuebles con destino a proyectos de obra pablica, via enajenacion
voluntaria y/o expropiacion administrativa o judicial. Dicha herramienta permite la ejecucion de
los planes de desarrollo de los gobernantes locales, en el marco de los Planes de Ordenamiento
Territorial (POT) o sus instrumentos equivalentes.

Colombia ha tenido un escaso desarrollo normativo en el establecimiento de pardmetros
uniformes para determinar un justo monto indemnizatorio por expropiacioén. Situacion que
motivé el desarrollo de esta tesis de posgrado, en la que se busca dilucidar los criterios juridicos
existentes y las dificultades que presentan, con el fin de mostrar un panorama que sirva como
herramienta juridica para jueces, abogados, o para cualquier persona que se enfrente a un caso de
expropiacion o proceso de enajenacion voluntaria, y asi garantizar los derechos humanos y los
derechos fundamentales de los sujetos expropiados. Entre otras razones, porque la determinacion
del justo monto indemnizatorio por expropiacion no se debe limitar a una valoracion econémica
del bien inmueble objeto de adquisicion, sino, ademas, segun jurisprudencia constitucional y
administrativa, debe incorporar el reconocimiento de los perjuicios patrimoniales ocasionados
(dafio emergente y lucro cesante) en virtud del tramite de enajenacién voluntaria o expropiacion
administrativa o judicial.

Sin embargo, pese a la existencia de jurisprudencia que desarrolla el concepto del justo
monto indemnizatorio por expropiacion y enajenacion voluntaria, en algunas entidades
adquirentes los criterios juridicos existentes son diversos, y en muchos casos insuficientes para el

reconocimiento de indemnizaciones econdémicas que garanticen el pago de una justa
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indemnizacion, conforme a los términos del articulo 58 de la Carta Politica de 1991, y bajo los
principios de proporcionalidad y razonabilidad.

La disparidad de criterios ocurre cuando las entidades adquirentes dan un tratamiento
diferente a situaciones facticas similares, tal como ocurre con los casos de Medellin, Bogota y
Chia, segun da cuenta esta investigacion. Sin embargo, el Municipio de Medellin ha procurado
avanzar en nuevos instrumentos normativos en la proteccion de derechos y el reconocimiento de
indemnizaciones en favor de los moradores, a través del Acuerdo Municipal Nro. 145 de 2019,
mediante el cual se crea la Politica Publica de Proteccion a Moradores, Actividades Econdmicas
y Productivas (PPPMAEP), y la unificacion del decreto municipal de indemnizaciones
econdmicas (Decreto 1091 de 2017).

Entre otros efectos, la ausencia de criterios uniformes para el reconocimiento de
indemnizaciones econémicas dentro de los procesos de adquisicion de bienes inmuebles genera
inseguridad juridica para los administrados, incremento de demandas judiciales (a través del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho), una indebida planeacion
presupuestal dentro de los procesos de adquisicidn, violacién al debido proceso, retardos en la
ejecucion de los proyectos de utilidad publica, etc. Esto hace necesario analizar los actuales
criterios juridicos para que se configure el pago de una justa indemnizacion por expropiacion.

Por tanto, el objetivo general de esta tesis es proponer criterios juridicos para el
reconocimiento de indemnizaciones econdmicas en la adquisicion de bienes inmuebles en
proyectos estatales de obra publica, para que se configure el pago del justo monto indemnizatorio
por expropiacion y enajenacion voluntaria en el ordenamiento juridico colombiano. Para cumplir

el objetivo general es menester plantear los siguientes objetivos especificos:
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1. Analizar el concepto de indemnizacion econdémica y el de precio indemnizatorio, y la
relacion existente entre ellos.

2. Analizar el desarrollo legal, jurisprudencial y doctrinario de los conceptos de
propiedad privada, interés general, derecho urbanistico en Colombia, gestion predial y
sus elementos de anélisis. Dentro de estos con especial énfasis en las categorias de
expropiacion e indemnizacion en la adquisicién de bienes inmuebles para proyectos
obra publica en Colombia.

3. Relacionar el tratamiento de la jurisprudencia constitucional y administrativa respecto
del concepto y componentes de la indemnizacion econdmica en la adquisicion de
bienes inmuebles para proyectos de obra pablica en Colombia.

4. Analizar las caracteristicas de los componentes de indemnizaciones para la
adquisicién de bienes inmuebles en proyectos de obra publica en los casos del
Municipio de Medellin, Bogota y Chia entre los afios 2017-2019.

En la realizacién de este texto se utilizaron de manera preferente fuentes primarias de
caracter especializado. Se emple6 de forma preponderante el analisis documental como
desarrollo del método cientifico sistematico. La totalidad de los objetivos especificos se
desarrollaron desde el método de analisis documental, a través del cual se obtuvo una
descripcion del desarrollo legal, jurisprudencial y doctrinario del concepto de indemnizacion en
la adquisicion de bienes inmuebles para proyectos de obra publica en Colombia.

De manera especifica, para abordar el problema planteado, este escrito da respuesta al
interrogante: ¢Cuales son los criterios juridicos para el reconocimiento del justo monto
indemnizatorio en la expropiacion de bienes inmuebles?, teniendo en cuenta jurisprudencia de la

Corte Constitucional frente al concepto de indemnizacion por expropiacion y sus elementos. De
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igual manera, se lleva a cabo una revision de la jurisprudencia del Consejo de Estado sobre el
particular. Es de advertir al lector que en el recuento de la jurisprudencia no se aplicé el método
de linea jurisprudencial del habla el profesor Diego Lopez Medina en su libro el “El derecho de
los jueces”. Por el contrario, lo aqui realizado es una breve resefia de sentencias relevantes, a
partir de la identificacion de los hechos del caso, y las consideraciones de las altas cortes.

Asimismo, este escrito estudia el proceso de adquisicion de bienes inmuebles por
expropiacion en los casos de los municipios de Medellin, Bogota y Chia entre los afios 2017 y
2019. El andlisis permite comparar dichos procedimientos y los criterios para el reconocimiento
de indemnizaciones econdmicas a los moradores. La eleccion de estas tres entidades territoriales
obedece a que en Colombia ellas han sido las pioneras en reglamentar localmente la materia. Se
reitera que Medellin fue el primer municipio del pais en crear la Politica PUblica de Proteccion a
Moradores y Actividades Econémicas y Productivas (Acuerdo Municipal Nro. 145 de 2019).
Antes de éste regia el Decreto 1091 de 2017, hoy aun vigente a falta de reglamentacion del
Acuerdo Municipal Nro. 145 de 2019. Por su parte, Chia cuenta con la Resolucién Nro. 037 de
2017, y Bogota con la Resolucion Nro. 189 de 2018. La primera Unicamente aplicable a las
gestiones adelantadas por el Instituto de Desarrollo Urbano, Vivienda y Gestién Territorial de
Chia (IDUVI), mientras que la segunda solo aplicable para el proyecto de Primera Linea del
Metro de Bogota.

Ademas, a lo largo de este escrito se presentan las bases tedricas del derecho a la
propiedad privada, el contexto historico que lo ha sustentado, y el desarrollo normativo que ha
tenido. De igual forma, hay una revision de en qué casos es posible limitar este derecho, y las

condiciones necesarias para que se configure una justa indemnizacion por expropiacion.
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En aras de abordar el problema planteado el texto esta estructurado asi: Los objetivos
especificos 1y 2 se desarrollan en el capitulo I, que trata de los conceptos generales del derecho
urbanistico, con especial énfasis en el derecho de propiedad privada y la expropiacién de bienes
inmuebles. Ademas, aborda la expropiacién en Colombia y sus seis (6) elementos esenciales de
andlisis (sujeto activo, objeto a expropiar, sujeto pasivo, motivos de la expropiacion,
procedimientos, indemnizacion). El objetivo especifico 3 esté desarrollado en el capitulo Il, el
cual recopila el estandar de la jurisprudencia constitucional y administrativa, en materia de
indemnizacién por expropiacion. El 4 objetivo especifico tiene lugar en el capitulo 111, que
contiene un analisis de caso de Medellin, Bogotéa y Chia entre los afios 2017-2019, en cuanto al
reconocimiento de indemnizaciones por gestion predial. Por Gltimo, se presentan las

conclusiones.
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Capitulo 1. Propiedad privada, interés general, derecho urbanistico y expropiacion en

Colombia. Conceptos esenciales de analisis

A continuacion, abordaremos algunos conceptos generales del derecho urbanistico con el
fin de ofrecer al lector elementos necesarios para comprender el punto de partida desde el cual se
realizara el analisis de la pregunta objeto de esta investigacion, a saber: ;cuéles son los criterios
juridicos para el reconocimiento del justo monto indemnizatorio en la expropiacion de bienes
inmuebles? Para responder dicha pregunta es menester conocer previamente las afectaciones al
derecho a la propiedad privada, el contexto en el cual se crea dicha figura (contexto social y
politico que obliga a las entidades estatales usar tal instrumento de gestion predial), sus
elementos de andlisis, la razén por la cual se realiza sobre bienes inmuebles, y los motivos para
establecer un justo monto indemnizatorio de cara a mantener el equilibrio de las carga publicas
en la vida; es decir, la adquisicion de bienes inmuebles es una herramienta de gestion del suelo,
la cual afecta el derecho de propiedad privada, por tal motivo es prioritario iniciar con un breve

analisis de este derecho.

1.1 El derecho a la propiedad privada

Para los romanos el derecho de propiedad estaba integrado por tres atributos: A) Derecho
al uso. B) Derecho al goce. C) Derecho a la libre disposicion (Ochoa, 2014). En esa linea, la
doctrina clasica ha sostenido que el derecho de propiedad es absoluto, exclusivo y perpetuo. Sin
embargo, por diversas razones el derecho a la propiedad en realidad no ha tenido estas
caracteristicas. El articulo 669 del Codigo Civil colombiano consagra, en principio, dos
limitaciones del dominio, la ley y el derecho ajeno (Ochoa, 2014). A lo largo del siglo XX

surgieron otras limitaciones: abuso del derecho de propiedad (desarrollo jurisprudencial y
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doctrinario de la década de los afios 30 del siglo pasado), funcién social de la propiedad (reforma
constitucional de 1936), funcién ecoldgica de la propiedad (Constitucion de 1991), etc. (Ochoa,
2014). Por su parte, la Corte Constitucional mediante sentencia C-595 de 1999, declaro
inexequible la expresion “arbitrariamente” del articulo 669 del Cédigo Civill,

Es de precisar que la reforma constitucional de 1936 pretendia la democratizacion de la
propiedad privada, mas no su socializacion. En Colombia las ideas de Leon Duguit se
concretaron en la Ley 200 de 19362, respecto del imperativo de explotar las tierras (funcion
social de la propiedad). Al respecto, Londofio y Velasquez (1974) como se citdé en Ochoa (2014)
afirman que:

[...]Para el gobierno el problema fundamental de las tierras es su explotacién. Se trata,

pues, de una nueva concepcion de la tierra: terminar con el sistema feudal y

antiecondmico existente. La ley de tierras era desde este punto de vista la expresion de la

necesidad, por parte del capital, de librar una serie de tierras, hasta ese momento

apropiadas monopélicamente por los terratenientes, con el objeto de poderlas integrar a

un mercado capitalista de tierras que hiciera posible realizar el capital en el sector agrario,

en la medida de las necesidades del sector industrial y de la rentabilidad de las

inversiones en el campol...]. (p. 220)

L Articulo 669. El dominio (que se llama también propiedad) es el derecho real en una cosa corporal, para gozar y
disponer de ella arbitrariamente, no siendo contra ley o contra derecho ajeno."

2 “Articulo 1°. Se presume que no son baldios, sino de propiedad privada, los fundos poseidos por
particulares, entendiéndose que dicha posesion consiste en la explotacion econémica del suelo por medio de hechos
positivos propios de duefio, como las plantaciones o sementeras, la ocupacion con ganados y otros de igual
significacion eco-ndmica.

El cerramiento y la construccion de edificios no constituyen por si solos, prueba de explotacion econémica,
pero si pueden considerarse como elementos complementarios de ella.

La presuncion que establece este articulo se extiende también a las porciones incultas cuya existencia sea
necesaria para la explotacion econdmica del predio, 0 como complemento para el mejor aprovechamiento de éste,
aungue en los terrenos de que se trata no haya continuidad, o para el ensanche de la misma explotacién. Tales
porciones pueden ser, conjuntamente, de una extension igual a la de la parte explotada, y se reputan poseidas
conforme a este articulo.
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En Colombia, la propiedad privada es un derecho reconocido por el articulo 58 de la
Constitucion Politica, que el Estado se compromete a proteger en cabeza de sus titulares; sin
embargo, el ordenamiento juridico y la jurisprudencia han insistido en que este derecho no es
ilimitado, en tanto que, en el marco de un Estado Social de Derecho, el derecho a la propiedad
privada debe armonizarse con los derechos colectivos y con derechos Econémicos Sociales y
Culturales (DESC), teniendo en cuenta ademas el principio de solidaridad.

De acuerdo con esta definicion, hoy puede afirmarse que la propiedad tiene una funcion
social. Segun Maldonado (2004), la funcién social equivale al conjunto de limitaciones y
obligaciones que pueden ser impuestas a la propiedad en nombre de los intereses colectivos, de
urbanizar o construir en los tiempos fijados por el plan de ordenamiento, de abstenerse de
hacerlo, de conservar, de trasladar a la colectividad de manera obligatoria y gratuita los terrenos
necesarios para los usos de interés comun, de imposibilidad de lotear o subdividir sin licencias,
de transferencia a los municipios de hasta un 50 por ciento de los incrementos de precio de los
terrenos derivados de decisiones urbanisticas como el cambio de clasificacion del suelo, o la
autorizacion de mejores aprovechamientos urbanisticos (Maldonado, 2004).

Por otra parte, para Perry (1992) la funcion social de la propiedad implica que ésta s6lo
se garantiza en tanto cumple una funcién Gtil dentro del cuerpo social. Por eso la propiedad de
ninguna manera es un derecho absoluto, antes bien implica un conjunto de obligaciones para con
la sociedad.

Después de estas precisiones y tener claridad de que el derecho de propiedad privada no
es un derecho absoluto, pues desde el articulo 58 de la Constitucion Politica de 1991 ha sido

limitado su ejercicio; este texto prosigue con el contexto social y politico de la migracion del
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campo hacia las ciudades, y por tanto la relevancia de los instrumentos del derecho urbanistico

para gestionar el suelo y las apremiantes necesidades sociales en materia de habitat.

1.2 Contexto social y politico del desarrollo del derecho urbanistico

En la actualidad el planeta tierra se encuentra en situacion de sobrepoblacion. Cada afio
miles de personas migran de entornos rurales a urbanos, en busqueda de mejores oportunidades
para sus proyectos de vida (Giraldo, 2007). Colombia no es ajena a la tendencia mundial de la
sobrepoblacién y migracion campo-ciudad (Banco de la Republica, s.f.). De acuerdo con el
Censo Nacional de Poblacion y Vivienda 2018, Colombia cuenta con cuarenta y ocho millones
doscientos cincuenta y ocho mil cuatrocientos noventa y cuatro (48.258.494) habitantes
(Departamento Administrativo Nacional de Estadistica [DANE], s.f.). De esta cifra el 77,1%
viven en cabeceras municipales, el 7,1% en centros poblados, y el 15,8% en territorio rural
disperso (Naciones Unidas, s.f.).

Segun el DANE, las clases de categorizacion geografica (cabeceras municipales, centros
poblados, y rural disperso), permiten distinguir el territorio a nivel municipal. A partir de su

Manual de Conceptos (2019), la cabecera municipal es el area geografica delimitada por el

perimetro censal®, en cuyo interior esta localizada la sede administrativa del municipio o alcaldia
local; el centro poblado es la concentracion minima de veinte (20) viviendas contiguas (vecinas o

adosadas entre si) ubicadas en el “area resto municipal o en un area no municipalizada

3 «perimetro censal. Delimitacion geogréafica definida por el DANE para fines estadisticos, alusiva a una frontera
geogréfica que incluye la zona comprendida por el perimetro urbano vigente y los conglomerados con caracteristicas
urbanas (viviendas adosadas y vias) que se encuentren por fuera, y que tengan continuidad espacial con el &rea
urbana del municipio” (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica [DANE], 2018, p. 12).

“Perimetro urbano. Frontera geogréafica que delimita el area urbana, cuyos limites se definen por

Acuerdo del Concejo Municipal. Suele estar asociado con la cota de servicios publicos, es decir, hasta donde la
gravedad permite proveer el suministro del agua. La determinacidn del perimetro urbano esté definida por el articulo
40 de la Resolucidn 2555 del 28 de septiembre de 1988 (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica
[DANE], 2018, p. 12).
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(corregimiento departamental). Contempla los nucleos de poblacion de los corregimientos
municipales, inspecciones de Policia y caserios” (Departamento Administrativo Nacional de
Estadistica [DANE], 2018, p. 11); y, el rural disperso es el area geografica

[...] comprendida entre el perimetro censal de las cabeceras municipales y de los centros

poblados, y el limite municipal. Se caracteriza por la disposicion dispersa de viviendas y

de explotaciones agropecuarias existentes en ella. Corresponde al territorio que no forma

parte ni de la cabecera municipal (clase 1) ni de los centros poblados (clase 2). Se

caracteriza por objetos y elementos relacionados con la agricultura, predios de descanso o

recreo, uUsos mineros o extractivos. EI nimero de unidades residenciales por area es

menor a las zonas urbanas. (Departamento Administrativo Nacional de Estadistica

[DANE], 2018, p. 10)

De acuerdo con ONU-Habitat (2009), Colombia ha experimentado la tendencia del
proceso de urbanizacion de paises altamente urbanizados. La poblacion urbana del pais paso del
casi 39% en 1951 al 75% en 2005, tal como aparece en la tabla namero 1.

Tabla 1.

Poblacién colombiana urbana y rural 1938-2005

- Poblacion (miles) Porcentaje

Afio Urbano Rural Total Urbano Rural
1938 2.538 6.177 8.715 29,1% 70,9%
1951 4.468 7.080 11.548 38,7% 61,3%
1964 9.222 8.057 17.279 53,4% 46,6%
1973 13.653 9.260 22913 59,6% 40,4%
1985 19.644 10.418 30.062 65,3% 34,7%
1993 23514 9.596 33.110 71,0% 29,0%
2005 31.566 10.524 42.090 75,0% 25,0%

Fuente: Giraldo et al. (2009)



19

Més pobladas en Colombia, acorde con los censos de 1951, 1964, 1973, 1985, 1993,
2005. A partir de esa informacién es posible concluir que las cuatro principales ciudades de
Colombia, respecto a su cantidad de habitantes, no han cambiado ostensiblemente entre los afios
1951 y 2005. En orden descendente dichas ciudades son: Bogoté, Medellin, Cali y Barranquilla.
Tabla 2.

Principales ciudades colombianas 1951-2005

Ciudad CENSO 1951 Ciudad CENSO 1964 Ciudad CENSO 1973
Bogota, D.C. (1) 715.250  Bogota, D.C.{1) 1.697.311 | Bogota, D.C.{(1) 2.571.548
Medellin (2) 358.189  Medellin (2) 772.887 | Medellin (2) 1.093.191
cali (3) 284.186  Cali (3) 637.929  Cali (3) 918.057
Barranguilla (4) 279.627  Barranguilla (4) 498.301 Barranquilla (4) 665.917
Cartagena (5) 128.877  Cartagena (5) 242.085 Cartagena (5) 312,557
Manizales (6) 126.201 Bucaramanga (6) 229.748 Bucaramanga (6) 296.657
Pereira (7) 115.342  Manizales (7) 221.916 Cilcuta (7) 278.299
Bucaramanga (8) 112.252  Pereira (8) 188.365 Manizales (8) 229,095
Ibagué (3) 98695 Cucuta(9) 175.336 | Ibagueé (9) 208.699
Clcuta (10) 95.150  Ibagué (10} 163.661 | Pereira {10) 208.430
Pasto (11) 81.103  Palmira (11) 140.889 Palmira (11) 171.278
Palmira (12) B80.957 Armenia(12) 137.222 Monteria (12) 154.599
Armenia (13) 78.380 Monteria (13) 126.329 Pasto (13) 147779
Monteria (14) 77.057  Ciénaga(14) 113.143 Armenia (14) 145.341

Ciudad CENSO 1985 Ciudad CENSO 1993 Ciudad CENSO 2005
Bogota, D.C. (1) 3.982.941 Bogota, D.C.(1) 4945448 | Bogota, D.C.(1) 6.840.116
Medellin (2) 1.468.089 = Cali (2) 1.666.468  Medellin (2} 2.214.494
cali (3) 1.350.565  Medellin (3) 1.630.009 | Cali (3) 2.119.908
Barranguilla (4) 899.781 Barranqguilla (4) 993.759 Barranquilla (4) 1.146.359
Cartagena (5) 531.426  Cartagena (5) 656.632 Cartagena (5) B92.545
Cticuta (8) 379.478  Cicuta (6) 482.490  Cocuta(6) 587.676
Bucaramanga (7) 352326  Bucaramanga (7 414,365 Bucaramanga (7) 516.512
Manizales (8) 299.352  |bague (8) 365.136 Ibagué (8) 498.401
Ibagué (9) 292965  Pereira (9) 354.625 Soledad (9) 461.851
Pereira (10) 287.999  Manizales (10) 327.663 Pereira (10} 443,554
Pasto (11) 244.700 Pasto (11) 294.024 Santa Marta (11) 415.270
Monteria (12) 224147  Santa Marta (12) 283.711 Soacha (12) 402.007
Santa Marta (13) 218205 Monteria (13) 275.952 Pasto (13) 382.618
Palmira (14) 214395 Bello (14) 264.009 Villavicencio (14) 380.222

Fuente: Giraldo et al. (2009)
En consecuencia, “Las ciudades son hoy el habitat mas representativo del ser humano”
(Giraldo, 2007, p. 2). Sin embargo, el éxodo masivo del campo a la ciudad ha generado retos a

los municipios de destino, debido al aumento de la demanda de servicios publicos, empleos,
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asistencia social, soluciones de vivienda, etc. EI aumento de los habitantes de las urbes exige mas
y mejores instrumentos de planificacion del suelo, de manera que se puedan satisfacer las
necesidades de la poblacion citadina.

Ante el crecimiento poblacional surge la necesidad de urbanizacién (Giraldo, 2007), y en
ese sentido, del derecho urbanistico, con el fin de regular el uso del suelo para satisfacer las
necesidades de la poblacion y garantizar su derecho a una vivienda digna; asi como las
herramientas de gestion del suelo, siendo la expropiacion y la enajenacion voluntaria, una de

estas.

1.3 Urbanismo y derecho urbanistico

Rother (1990) como se cit6 en Arbouin-Gomez (2012) define el urbanismo como la
organizacion del espacio para la vida del ser humano en las ciudades. Para Arbouin-Gomez
(2012), el derecho urbanistico es:

[...] el conjunto de normas de derecho administrativo que regulan los procedimientos e

instrumentos legales necesarios para el desarrollo fisico de los municipios y distritos,

encaminados al correcto y eficaz ejercicio de la funcién publica del urbanismo, a la
ejecucion de los instrumentos de gestién y al cumplimiento de los principios rectores del

desarrollo territorial [...]. (p. 20)

Este autor propone diferenciar entre normas urbanisticas y normas de contenido
urbanistico. Las primeras son disposiciones de derecho publico que regulan el desarrollo
territorial en Colombia, mientras que las segundas provienen del derecho privado y afines. A
traves de las normas de contenido urbanistico se limita el derecho real de dominio de un
particular sobre bienes inmuebles, por ejemplo, normas de proteccion del espacio publico en

centros poblados (articulos 680 y 691 del Cddigo Civil), servidumbres prediales (articulos 902,
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913, 933 del Cadigo Civil), acciones para el cumplimiento de las normas de contenido
urbanistico (articulos 987-989, 998, 1005 del Cddigo Civil), etc. (Arbouin-Gémez, 2012).

Por su parte, Rodriguez (2011) define el derecho urbanistico como un conjunto de
normas juridicas que regulan la planeacion fisica del territorio, los usos del suelo, el régimen de
urbanizacion y edificacion, la disciplina urbanistica, y los mecanismos financieros del
urbanismo.

Finalmente, Galvis (2007) como se citd en Rodriguez (2011) sostiene que el derecho
urbanistico comprende las normas que ordenan el territorio y los asentamientos humanos en sus
maés diversas manifestaciones (ciudades, municipios, veredas, corregimientos, aldeas, etc.). Para
lograr tal fin, el derecho urbanistico regula, limita, sanciona, incentiva, planifica, controla,
expropia, financia o impone cargas publicas, en aras de mejorar los usos del suelo en beneficio
del interés general. Es de recordarle al lector que el instrumento de la expropiacion es el objeto

de estudio de este texto.

1.4 El derecho urbanistico colombiano

En el derecho positivo colombiano las normas urbanisticas son disposiciones que regulan
el “uso, la ocupacion y el aprovechamiento del suelo y definen la naturaleza y las consecuencias
de las actuaciones urbanisticas indispensables para la administracion de estos procesos”
(Congreso de la Republica, 388 de 1997, art. 15). Ademas, dichas normas urbanisticas pueden
ser estructurales, generales, o complementarias. Las normas urbanisticas estructurales “aseguran
la consecucion de los objetivos y estrategias adoptadas en el componente general del plan 'y en
las politicas y estrategias de mediano plazo del componente urbano” (Congreso de la Republica,
388 de 1997, art. 15). Las normas urbanisticas generales establecen “usos e intensidad de usos

del suelo, asi como actuaciones, tratamientos y procedimientos de parcelacién, urbanizacion,
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construccion e incorporacion al desarrollo de las diferentes zonas comprendidas dentro del
perimetro urbano y suelo de expansion”, y especifican los instrumentos dirigidos al desarrollo
urbano (Congreso de la RepUblica, 388 de 1997, art. 15, num. 2).
Finalmente, las normas urbanisticas complementarias regulan
[...] Las actuaciones, programas y proyectos adoptados en desarrollo de las previsiones
contempladas en los componentes general y urbano del plan de ordenamiento, y que
deben incorporarse al programa de ejecucién que se establece en el articulo 18 de la
presente Ley. También forman parte de este nivel normativo, las decisiones sobre las
acciones y actuaciones que por su propia naturaleza requieren ser ejecutadas en el corto
plazo y todas las regulaciones que se expidan para operaciones urbanas especificas y
casos excepcionales, de acuerdo con los parametros, procedimientos y autorizaciones
emanadas de las normas urbanisticas generales. (Congreso de la Republica, 388 de 1997,
art. 15, num. 3)
El derecho urbanistico colombiano esta regido por estos principios: 1) Prevalencia del
interés general. 2) Participacion ciudadana. 3) Igualdad ante las cargas publicas. 4) Garantia del
derecho a una vivienda digna. 5) Funcién social y ecoldgica de la propiedad. 6) Posibilidad de

expropiacion por motivos de utilidad publica. 7) Proteccion de la integridad del espacio publico*

4 El articulo 5 de la Ley 9 de 1989 define qué se entiende por espacio publico. “Entiéndase por espacio publico el
conjunto de inmuebles publicos y los elementos arquitectdnicos y naturales de los inmuebles privados, destinados
por su naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfaccion de necesidades urbanas colectivas que transcienden, por
tanto, los limites de los intereses, individuales de los habitantes.

Asi, constituyen el espacio publico de la ciudad las areas requeridas para la circulacion, tanto peatonal como
vehicular, las areas para la recreacion publica, activa o pasiva, para la seguridad y tranquilidad ciudadana, las franjas
de retiro de las edificaciones sobre las vias, fuentes de agua, parques, plazas, zonas verdes y similares, las necesarias
para la instalacion y mantenimiento de los servicios publicos bésicos, para la instalacion y uso de los elementos
constitutivos del amoblamiento urbano en todas sus expresiones, para la preservacién de las obras de interés pablico
y de los elementos histéricos, culturales, religiosos, recreativos y artisticos, para la conservacion y preservacion del
paisaje y los elementos naturales del entorno de la ciudad, los necesarios para la preservacion y conservacion de las
playas marinas y fluviales, los terrenos de bajamar, asi como de sus elementos vegetativos, arenas y corales y, en
general , por todas las zonas existentes o debidamente proyectadas en las que el interés colectivo sea manifiesto y
conveniente y que constituyan, por consiguiente, zonas para el uso o el disfrute colectivo”.
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y su uso destinado al bien comdn. 8) Participacion de las entidades publicas en la plusvalia. 9)
Competencia municipal para la regulacién de usos del suelo y, 10) Planeacién del ordenamiento
del territorio (Rodriguez, 2011). Tener en cuenta tales principios es necesario para entender las
dinamicas propias de la gestion predial para proyectos de obra publica, como uno de los
componentes del vasto mundo del derecho urbanistico.

En Colombia, la Ley 9 de 1989 regula los planes de desarrollo municipal, compraventa y
expropiacion de bienes inmuebles, entre otros asuntos relacionados con el derecho urbano. Segun
Galvis (2007) como se citd en Rodriguez (2011), dicha ley fue la primera norma que desarrollé
asuntos urbanisticos de forma mas o menos completa y sistematica.

Al respecto, es Util acudir a las siguientes lineas de tiempo sobre la planeacion urbana en
Colombia, en especial con eventos hitos y normas de derecho positivo que se expidieron de cara
a las crecientes necesidades sociales en materia de urbanismo, causadas por la migracion masiva
de entornos rurales a ciudades:

Figura 1.

Planeacién Urbana en Colombia
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PLANEACION URBANA EN COLOMBIA
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Fuente: Departamento Nacional de Planeacion [DNP] (2016)

Conforme la segunda linea del tiempo (ver grafica nimero 4), la planeacién urbana en
Colombia esta integrada por tres fases. La primera va desde 1917 hasta 1978 (Fase de
experimentacién). La segunda va desde 1978 hasta 2004 (Fase de implementacion). Por altimo,
la tercera inicia desde 2004 hasta la actualidad (fase de integracion).

Figura 2.

Fases de la planificacion urbana en Colombia
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Fuente: Pinto (2010)

En armonia con las lineas de tiempo supra, se puede afirmar que la Ley 9 de 1989 y Ley
388 de 1997 consagraron algunos instrumentos de gestion predial y del suelo, tales como el
derecho de preferencia, enajenacidn forzosa, enajenacion voluntaria reajuste de tierras y
reintegro inmobiliario, desarrollo prioritario, expropiacion, anuncio de proyecto, y actuacion
urbanistica. Pues bien, en este escrito se desarrollara la expropiacion como instrumento de
gestion predial.

Una vez abordados los conceptos basicos del derecho urbanistico, se puede estudiar las
normas (nacionales e internacionales) que rigen la expropiacion, con énfasis en el caso
colombiano. Y luego, analizar los elementos esenciales de andlisis de la expropiacion. De esta

labor da cuenta lo sucesivo.

1.5 Laexpropiacion en Colombiay sus elementos esenciales de analisis

A continuacion, se analiza la expropiacién en el caso colombiano como una herramienta

para la gestion del suelo y el desarrollo de los planes de gobierno de las administraciones locales.
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La expropiacion puede entenderse como la competencia estatal para privar a una persona del
derecho a la propiedad, estando ésta en contra de su voluntad, con el cumplimiento de unos
requisitos previos. Asi lo estableci6 la Carta Politica de 1991.:

1. Que se haga por motivos de utilidad publica o interés social definidos por el

legislador.

2. Que se haga mediante sentencia judicial e indemnizacion previa o por via

administrativa, segun el caso.

De otro lado, segun el articulo 8 de la Ley 388 de 1997 la expropiacién es una de las
tantas acciones urbanisticas, las cuales son entendidas como decisiones administrativas de las
entidades distritales y municipales, junto a las actuaciones urbanisticas que le son propias,
respecto del ordenamiento del territorio y la intervencion en usos del suelo. Por ello, es necesario
conocer los instrumentos que desarrollan el proceso de ordenamiento territorial municipal, entre
los que se encuentra el Plan de Ordenamiento Territorial (POT), o su instrumento equivalente.

El POT esta integrado por un “conjunto de objetivos, directrices, politicas, estrategias,
metas, programas, actuaciones y normas adoptadas para orientar y administrar el desarrollo fisico
del territorio y la utilizacion del suelo” (Congreso de la Republica, Ley 388 de 1997, art. 9). De
acuerdo con el niamero de habitantes de cada municipio, el POT puede llamarse: 1) Plan de
ordenamiento territorial. I1) Plan basico de ordenamiento territorial. 111) Esquema de
ordenamiento territorial.

Ademas del POT, otro instrumento que desarrolla y complementa las disposiciones de los
planes de ordenamiento, son los planes parciales, entendidos como aquellos:

Instrumentos que desarrollan y complementan disposiciones de los planes de

ordenamiento, para areas determinadas del suelo urbano y para las areas incluidas en el
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suelo de expansion urbana, ademas de las que deban desarrollarse mediante unidades de

actuacion urbanistica, macroproyectos u otras operaciones urbanas especiales

[...].(Congreso de la Republica, Ley 388 de 1997, art. 9)

En contextos urbanos la expropiacion puede ser empleada para: 1) Distribuir la riqueza
urbana. I1) Promover el desarrollo econdmico (crear condiciones para impulsar la actividad
econOmica en cierto lugar, como los polos industriales). I11) Regularizacion de la tenencia de la
tierra. V) Crear bienes publicos (calles, parques, redes de infraestructura, hospitales, colegios,
etc.) (Azuela, 2013). Al parecer cuando el articulo 58 de la Constitucién Politica de Colombia de
1991 se refiere a expropiacion de motivos de utilidad publica o interés social alude a reforma
urbana, reforma agraria, y construccién de obras publicas (Gaceta Constitucional Nro. 112). Es
decir, en el caso colombiano la expropiacion puede ser usada en cualquiera de las cuatro
funciones descritas por Azuela (2013).

Pero ¢ Cuéles son los elementos esenciales de la expropiacion? Segun Cruz et al. (2013)
existen: 1) Los motivos de utilidad publica o interés social. 2) El bien expropiable (Elemento
objetivo). 3) Los sujetos de la expropiacion (Elemento subjetivo, expropiante y expropiado). 4)
Procedimiento expropiatorio (Aspecto formal). 5) Indemnizacién por expropiacion (Elemento
material de garantia). 6) Acto administrativo o sentencia judicial.

Para Lopez (2007) como se citd en Quintero (2015) la expropiacion esté integrada por
tres elementos: Sujetos (expropiante y expropiado), objeto a expropiar, y fin.

Perry (1992) afirma que lo fundamental en el proceso de expropiacion es determinar en
qué casos hay lugar a ella, cuél es el procedimiento, quién es el funcionario competente para

gestionarla, y como se calcula el monto indemnizatorio.
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En la sentencia C-133 de 2009, la Corte Constitucional dijo que las autoridades estatales
deben respetar los siguientes criterios cuando privan de la titularidad del derecho de propiedad a
una persona contra su voluntad:
i) Que existan motivos de utilidad pablica o de interés social definidos por el legislador.
i) Que exista decision judicial o administrativa, esta Gltima sujeta a posterior accion
contencioso administrativa incluso respecto del precio. La adopcidn de dicha decision
presupone que se adelante el procedimiento establecido en la ley, con garantia del
derecho fundamental al debido proceso del titular del derecho de propiedad. Dicho
procedimiento comprende una etapa previa, l6gicamente fallida, de enajenacion
voluntaria o negociacion directa, con base en una oferta por parte de la entidad publica.
iii) Que se pague una indemnizacion previamente al traspaso del derecho de propiedad a
la Administracién, la cual debe ser justa, de acuerdo con lo previsto en el Num. 21.2 del
Art. 21 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos. (num. 13)
Retomando lo expuesto por Cruz et al. (2013)°, consideramos como esenciales los
siguientes elementos de la expropiacion, ya sea administrativa o judicial:
1. El sujeto activo de la expropiacion
2. El objeto a expropiar
2.1. Bienes muebles
2.2. Bienes inmuebles
-Bienes inmuebles en suelo urbano

-Bienes inmuebles en suelo rural

® 1) Los motivos de utilidad pablica o interés social. 2) El bien expropiable (Elemento objetivo). 3) Los sujetos de la
expropiacion (Elemento subjetivo, expropiante y expropiado). 4) Procedimiento expropiatorio (Aspecto formal). 5)
Indemnizacidn por expropiacion (Elemento material de garantia). 6) Acto administrativo o sentencia judicial.
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2.3. Empresas y otros bienes
3. El sujeto pasivo de la expropiacion
3.1. Propietarios y otros sujetos de derechos
3.2. Sujetos de especial proteccion constitucional (nifios, personas de la tercera edad,
personas en situacion de discapacidad, poblacion desplazada, indigenas, campesinos,
entre otros).
4. Las razones de la expropiacion
5. El procedimiento administrativo y judicial
5.1. Enajenacion voluntaria
5.2. Enajenacion forzosa
5.2.1 Via administrativa
5.2.2. Viajudicial
6. Laindemnizacion por expropiacion
Después de proponer este esquema de analisis, en el siguiente acapite procedemos
desarrollar cada uno de los elementos esenciales de la expropiacion para el caso de Colombia. En
todo caso, debe precisarse que el orden y contenido de dichos elementos es uno de los tantos

posibles, y el que, a nuestro juicio, permite afrontar el cometido en un orden légico.

1.6 El sujeto activo en la expropiacion (administrativa o judicial)

Este elemento alude a la entidad que adelanta la expropiacion. En otras palabras, ¢Qué
autoridades pueden expropiar? Para Maldonado (2013) el sujeto activo de la expropiacion puede
ser alguna de las entidades de la rama ejecutiva del poder publico. En principio, podria pensarse
que la respuesta esta en la Ley 9 de 1989 y Ley 388 de 1997. Sin embargo, en esta materia existe

dispersion normativa: Para efectos de obras publicas de energia eléctrica, acueductos, sistemas
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de regadio y otras, la Ley 56 de 1981 (articulo 18)° consagro las entidades pablicas competentes
para adelantar los tramites expropiatorios correspondientes; en la Ley de Reforma Agraria (Ley
160 de 19947) se le dio competencia al entonces INCORA (después INCODER, y hoy Agencia
Nacional de Tierras) para adelantar gestion adquisicion predial; el articulo 73 de la Ley 1523 de
20128 manifiesta cudles son las entidades publicas competentes para la adquisicion de predios en

la atencion de desastres y gestion del riesgo.

Para cerrar este elemento, debe considerarse que en términos generales y en el marco de
proyectos de obra pablica (entendidos como aquellos que involucran motivos de utilidad pablica

0 interés social), objeto de este escrito, el articulo 59 de la Ley 388 de 1997 establece:

6 «Articulo 18. Al igual que la nacién, los departamentos y los municipios, sus establecimientos publicos, sus

empresas industriales y comerciales y las sociedades de economia mixta en las que la participacion del Estado sea o
exceda del 90% del capital y a las cuales esté asignada alguna o algunas de las actividades previstas en el articulo
anterior, estan facultadas para decretar la expropiacion de los bienes o derechos que sean necesarios. El acto
administrativo mediante el cual se decreta la expropiacién procedera cuando los titulares de tales bienes, o derechos
se nieguen a enajenar o estan incapacitados para hacerlo voluntariamente.

Paragrafo. Las entidades sefialadas en el presente articulo quedan facultadas para adelantar los procesos judiciales a
que haya lugar”.

T “ARTICULO 31. <Articulo modificado por el articulo 27 de la Ley 1151 de 2007. El nuevo texto es el siguiente:>
El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder<1>, podra adquirir mediante negociacién directa o decretar la
expropiacion de predios, mejoras rurales y servidumbres de propiedad privada o que hagan parte del patrimonio de
entidades de derecho publico, con el objeto de dar cumplimiento a los fines de interés social y utilidad publica
definidos en esta ley, Unicamente en los siguientes casos:

a) Para las comunidades indigenas, afrocolombianas y demas minorias étnicas que no las posean, o cuando la
superficie donde estuviesen establecidas fuere insuficiente;

b) dotar de tierras a los campesinos habitantes de regiones afectadas por calamidades pablicas naturales
sobrevivientes;

c) Para beneficiar a los campesinos, personas o entidades respecto de las cuales el Gobierno Nacional establezca
programas especiales de dotacion de tierras 0 zonas de manejo especial 0 que sean de interés ecoldgico.
PARAGRAFO. Cuando se trate de la negociacion directa de predios para los fines previstos en este articulo, asi
como de su eventual expropiacion, el Incoder<1> se sujetara al procedimiento establecido en esta ley”.

8 «“ARTICULO 73. ADQUISICION DE PREDIOS. Declarada una situacion de desastre o calamidad plblica y hasta
tanto se declare el retorno a la normalidad, el Gobierno Nacional a través de cualquiera de sus Ministerios o
Departamentos Administrativos, Entidades del Orden Nacional, las Entidades Territoriales o las Entidades
Descentralizadas de cualquier nivel administrativo, podran adquirir total o parcialmente los bienes inmuebles o
derechos reales que sean indispensables para adelantar el plan de accion especifico, por negociacion directa con los
propietarios 0 mediante expropiacion por via administrativa, previa indemnizacion”.
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ARTICULO 59. ENTIDADES COMPETENTES. El articulo 11 de la Ley 92 de 1989,
quedard asi:

Ademaés de lo dispuesto en otras leyes vigentes, la Nacion, las entidades territoriales,
las &reas metropolitanas y asociaciones de municipios podran adquirir por enajenacion
voluntaria o decretar la expropiacion de inmuebles para desarrollar las actividades
previstas en el articulo 10 de la Ley 92 de 1989. Los establecimientos publicos, las
empresas industriales y comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta
asimiladas a las anteriores, de los 6rdenes nacional, departamental y municipal, que estén
expresamente facultadas por sus propios estatutos para desarrollar alguna o algunas de las
actividades previstas en el articulo 10 de dicha ley, también podran adquirir o decretar la

expropiacion de inmuebles para el desarrollo de dichas actividades. (Enfasis afiadido).

1.7 El objeto a expropiar

Atiende a la cuestion ¢Qué objetos son susceptibles de ser expropiados? La expropiacion
puede recaer sobre distintos tipos de bienes: Muebles, inmuebles, empresas, etc. (Lopez, 2018),
(Velasquez, 1994°%). Mientras en las dos primeras aplica un marco regulatorio interno, en la

tercera operan normas de derecho internacional publico.

1.7.1 Bienes muebles

Para Lopez (2018) si bien en la mayoria de los casos la expropiacion recae sobre bienes
inmuebles, ese hecho no excluye la posibilidad de expropiacion de bienes muebles. Por ejemplo,

si el gobierno decide expropiar buses destinados al transporte publico.

9«La expropiacion puede ser tanto de muebles como de inmuebles puesto que el art. 58 no distingue entre estas dos
(2) categorias de bienes” (p. 113).
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1.7.2 Bienes inmuebles

En materia de expropiacion de bienes inmuebles es importante esclarecer a qué tipo de
inmueble corresponde (localizacién), porque este asunto seré determinante en la fijacion del
monto indemnizatorio (Maldonado, 2013). Basilio (2013) afirma que la ubicacién o variable de
localizacion de un bien inmueble es uno de los elementos formadores de su valor, junto a su
funcion (habitacional, industrial, comercial, de esparcimiento, etc.), y materialidad (terreno y
edificaciones/construcciones). El territorio esta clasificado en suelo urbano?®, suelo rural®!, suelo

de expansion urbanal?, suelo suburbano®?, y suelo de proteccion4, en funcion de la regulacion de

10 «Articulo 31°.- Suelo urbano. Constituyen el suelo urbano, las areas del territorio distrital o municipal destinadas a
usos urbanos por el plan de ordenamiento, que cuenten con infraestructura vial y redes primarias de energia,
acueducto y alcantarillado, posibilitindose su urbanizacion y edificacion, segun sea el caso. Podran pertenecer a esta
categoria aquellas zonas con procesos de urbanizacién incompletos, comprendidos en areas consolidadas con
edificacién, que se definan como areas de mejoramiento integral en los planes de ordenamiento territorial.

Las &reas que conforman el suelo urbano seran delimitadas por perimetros y podréan incluir los centros poblados de
los corregimientos. En ningln caso el perimetro urbano podra ser mayor que el denominado perimetro de servicios
publicos o sanitario”.

L <«Articulo 33°.- Suelo rural. Constituyen esta categoria los terrenos no aptos para el uso urbano, por razones de
oportunidad, o por su destinacion a usos agricolas, ganaderos, forestales, de explotacion de recursos naturales y

actividades analogas”.

12 «Articulo 32°.- Suelo de expansion urbana. Reglamentado parcialmente por el Decreto Nacional 2181 de 2006.
Constituido por la porcion del territorio municipal destinada a la expansién urbana, que se habilitara para el uso
urbano durante la vigencia del plan de ordenamiento, segln lo determinen los Programas de Ejecucion. La
determinacion de este suelo se ajustard a las previsiones de crecimiento de la ciudad y a la posibilidad de dotacion
con infraestructura para el sistema vial, de transporte, de servicios publicos domiciliarios, areas libres, y parques y
equipamiento colectivo de interés publico o social. Dentro de la categoria de suelo de expansion podran incluirse
areas de desarrollo concertado, a través de procesos que definan la conveniencia y las condiciones para su desarrollo
mediante su adecuacion y habilitacion urbanistica a cargo de sus propietarios, pero cuyo desarrollo estara
condicionado a la adecuacion previa de las areas programadas.

13 “Articulo 34°.- Suelo suburbano. Constituyen esta categoria las areas ubicadas dentro del suelo rural, en las que
se mezclan los usos del suelo y las formas de vida del campo y la ciudad, diferentes a las clasificadas como areas de
expansién urbana, que pueden ser objeto de desarrollo con restricciones de uso, de intensidad y de densidad,
garantizando el autoabastecimiento en servicios publicos domiciliarios, de conformidad con lo establecido en la Ley
99 de 1993 y en la Ley 142 de 1994. Podran formar parte de esta categoria los suelos correspondientes a los
corredores urbanos interregionales. Los municipios y distritos deberan establecer las regulaciones complementarias
tendientes a impedir el desarrollo de actividades y usos urbanos en estas areas, sin que previamente se surta el
proceso de incorporacion al suelo urbano, para lo cual deberan contar con la infraestructura de espacio publico, de
infraestructura vial y redes de energia, acueducto y alcantarillado requerida para este tipo de suelo”.

14 «Articulo 35°.- Suelo de proteccion. Constituido por las zonas y areas de terreno localizados dentro de cualquiera
de las anteriores clases, que por sus caracteristicas geograficas, paisajisticas o ambientales, o por formar parte de las
zonas de utilidad publica para la ubicacion de infraestructuras para la provision de servicios publicos domiciliarios o
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los planes de ordenamiento territorial respectivos (articulo 30, Ley 388/1997). Los POT son la
concrecion de la competencia constitucional (articulo 313 numeral 7 superior) de los municipios
para determinar y reglamentar los usos del suelo.

Para efectos catastrales los predios se clasifican en urbanos, rurales y de expansion
urbana (articulo 85, Resolucion 070, 2011). Los predios son urbanos cuando estan dentro del
perimetro urbano (Articulo 11, Resolucion 070, 2011). En cambio, los predios son rurales si
estan ubicados por fuera del perimetro urbano (articulo 10, Resolucion 070, 2011).

Bienes inmuebles en suelo urbano: Conforme a la Resolucion 13314 de 2001 (articulo 2

literal a), emitida por la Superintendencia de Industria y Comercio, los inmuebles urbanos son:
“Casas, apartamentos, edificios, oficinas, locales comerciales, terrenos y bodegas situados total 0
parcialmente en areas urbanas. Para determinar si el inmueble es rural o urbano se tendré en
cuenta la delimitacién hecha por las autoridades competentes [...]”, mientras que segun el
articulo 5 del Decreto 556 de 2014, suscrito por el Presidente de la Republica en ejercicio de la
potestad reglamentaria, los inmuebles urbanos corresponden a “Casas, apartamentos, oficinas,
locales comerciales, terrenos y bodegas situados total o parcialmente en areas urbanas, lotes no
clasificados en la estructura ecoldgica principal, lotes en suelo de expansién con plan parcial
adoptado”.

Bienes inmuebles en suelo rural: En términos de la Resolucion 13314 de 2001 los

inmuebles rurales son aquellos: “Terrenos rurales con o sin construcciones, como viviendas,
edificios, establos, galpones, cercas, sistemas de riego, drenaje, vias, adecuacion de suelos,
pozos, cultivos, plantaciones, explotaciones agricolas y demas infraestructura de explotacion

situados totalmente en areas rurales” (articulo 2 literal b). En cambio, conforme al articulo 5 del

de las areas de amenazas y riesgo no mitigable para la localizacion de asentamientos humanos, tiene restringida la
posibilidad de urbanizarse”.
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Decreto 556 de 2014, dentro de los inmuebles rurales estan los terrenos rurales con o sin
construcciones, como viviendas, edificios, establos, galpones, cercas, sistemas de riego, drenaje,
vias, adecuacion de suelos, pozos, cultivos, plantaciones, lotes en suelo de expansion sin plan
parcial adoptado, lotes para el aprovechamiento agropecuario y demas infraestructura de
explotacion situados totalmente en areas rurales.

Después de mencionar y explicar la tipologia de ubicacion de bienes inmuebles, debemos
acotar que nuestro trabajo se centra en la expropiacion de bienes inmuebles urbanos para
proyectos de obra pablica. En especial, en nuestro analisis de caso de Medellin, Bogota y Chia
(capitulo V) se abordan los instrumentos normativos que establecen los criterios para fijar el

quantum indemnizatorio por expropiacion.

1.7.3 Expropiacion de empresas y otros bienes

Las empresas, entendidas como personas juridicas de derecho privado, también pueden
objeto de expropiacion .Lo que para algunos autores ocurre con las nacionalizaciones. Esta
situacion ha fomentado gran preocupacion en el derecho internacional publico (Garcia, 1999;
Velasquez, 1994), en especial en materia de inversion extranjera, y por ello han surgido distintos
acuerdos internacionales. Al respecto, y para profundizar este topico el lector puede revisar las
sentencias C-390 de 1994, C-358 de 1996 (Acuerdo de proteccidn de inversiones entre Colombia
y Reino Unido), C-379 de 1996 (Acuerdo de proteccion de inversiones entre Colombia y Cuba),
C-008 de 1997 (Acuerdo de proteccion de inversiones entre Colombia y Peru), C-294 de 2002
(Acuerdo de proteccion de inversiones entre Colombia y Chile), C-961 de 2003 (Protocolo
modificatorio del Acuerdo de proteccion de inversiones entre Colombia y Pert), C-750 de 2008
(Acuerdo de promocion comercial entre Colombia y Estados Unidos), C-031 de 2009 (Acuerdo

de libre comercio entre Colombia y Chile), C-150 de 2009 (Acuerdo de proteccion de
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inversiones entre Colombia y Suiza), C-446 de 2009 (Tratado de libre comercio entre Colombia
y Salvador, Guatemala y Honduras), C-608 de 2010 (Tratado de libre comercio entre Colombia y

Canada), entre otros.

1.8 Sujeto pasivo de la expropiacion

El sujeto pasivo se refiere a la pregunta ¢A quién se puede expropiar? Por lo general se
piensa que Unicamente al propietario. Sin embargo, también le asiste el derecho a otro tipo de

moradores.

1.8.1 Propietarios de bienes inmuebles y otros titulares de derechos reales

En principio, quien cuenta con la calidad de propietario es el sujeto pasivo de la
expropiacion de bienes inmuebles (articulo 67, Ley 388 de 1997). Es decir, él es el titular del
derecho real de dominio, acorde con el articulo 669 y 665 del Cédigo Civil Colombiano. El
derecho de propiedad implica tres facultades para su titular: uso, disfrute o goce y libre
disposicion.

Al momento de iniciarse la negociacién para adquisicion de un bien inmueble, la entidad
adquirente entablard comunicacion con el titular del derecho real de dominio, toda vez que es
éste quien puede hacer uso y disposicion de la titularidad del inmueble. Entonces, en principio
estan excluidos de participar en la etapa de enajenacion voluntaria los poseedores®®, arrendatarios

y tenedores®®, y en general todos los titulares de otros derechos reales (usufructuario, beneficiario

15 |a figura de la posesion esta definida en el articulo 762 del Cédigo Civil como la tenencia de un bien con animo
de duefio de la misma.

16 |_os arrendamientos pueden surgir por un contrato civil o comercial. En el primero evento, ese negocio esta regido
por el articulo 1973 y siguientes del Cédigo Civil. En el segundo evento, los contratos de arrendamiento integran el
establecimiento de comercio (articulo 516 y ss. del Codigo de Comercio), y de forma general estan reglados por las
normas civiles, acorde con la remision del articulo 822 del Cédigo de Comercio.
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de servidumbre, 0 acreedor hipotecario). En su caso, ellos deben entenderse con el propietario,
pues su relacion es entre sujetos privados. En ese orden de ideas, su participacion en el proceso
con la administracion no es necesaria. No obstante, a nivel nacional es posible encontrar casos
donde los otros moradores si son tenidos en cuenta, tal como ocurre en Medellin (Antioquia).
El Municipio de Medellin ha consagrado disposiciones normativas que permiten a los
sujetos antes mencionados (distintos al propietario) tener un lugar en las actuaciones
administrativas de la gestion predial, pues su reconocimiento en calidad de moradores los hace
sujetos de derechos. En relacion con los deberes u obligaciones el tratamiento seré diferencial,
segun el tipo de derechos que les sean reconocidos. En especial, Medellin cuenta con la Politica
Publica de Proteccion a Moradores, Actividades Econdmicas y Productivas (PPPMAEP),

Acuerdo Municipal 145 de 2019. Este tema es desarrollado a profundidad en el capitulo IV.

1.8.2 Los sujetos de especial proteccion constitucional

La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha definido la categoria de sujeto de especial
proteccion constitucional como “aquellas personas que debido a su condicion fisica, psicologica
o social particular merecen una accion positiva estatal para efectos de lograr una igualdad real y
efectiva.” (Corte Constitucional, Sentencia T-395 de 2013, preambulo). Con respecto a la
expropiacion, ha manifestado que si el sujeto pasivo de ésta es un sujeto de especial proteccion
constitucional (menores de edad, mujeres (Corte Constitucional, Sentencia C-667 de 2006), adultos
mayores (Corte Constitucional, Sentencia T-252 de 2017), personas con disminuciones fisicas y

psiquicas y las personas en situacion de desplazamiento, entre otros), entonces la indemnizacion

Si el inmueble a expropiar estaba arrendado para fines comerciales, entonces debe pensarse en las afectaciones que
sufre el comerciante por dejar el lugar donde ha posicionado su negocio (Good Will, clientela, etc.). De otro lado,
con ocasion de los contratos de arrendamiento para vivienda urbana aplica la Ley 820 de 2003.
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por expropiacion debe cumplir una funcidn restitutoria (Sentencia C-1074 de 2002). Es decir, el
monto indemnizatorio debe pagarse 100% en efectivo y de contado (Sentencia C-192 de 1998),
para que de esta forma el expropiado pueda adquirir un inmueble en similares condiciones del
que le privan, y no vea vulnerados sus derechos fundamentales en general, y en especial el de la
vivienda en condiciones dignas (Maldonado y Pefia, 2013). El estandar de la jurisprudencia

constitucional al respecto se detalla en el capitulo I1.
1.9 Los motivos de la expropiaciéon (administrativa o judicial)

Desde antes de la Constitucion de 1991 el ordenamiento juridico colombiano ha
establecido que la expropiacion sélo procede por motivos de utilidad pablica o interés social. Asi
lo consagra el inciso segundo del articulo 58 de la Constitucion:

Por motivos de utilidad publica o interés social definidos por el legislador, podré haber

expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacién previa. Este se fijara

consultando los intereses de la comunidad y del afectado. En los casos que determine el
legislador, dicha expropiacion podra adelantarse por via administrativa, sujeta a posterior
accion contenciosa-administrativa, incluso respecto del precio. (Negrilla y subrayado
fuera del texto).

En vigencia de la Constitucion de 1886, y con la Ley 56 de 1981 (articulo 16) el
legislador definio6 de utilidad pablica e interés social lo concerniente a obras de energia eléctrica,
acueductos, y otros, en los siguientes términos:

Articulo 16. “Decléarese de utilidad publica e interés social los planes, proyectos y

ejecucion de obras para la generacion, transmision, distribucion de energia eléctrica,

acueductos, riego, regulacion de rios y caudales, asi como las zonas a ellos afectadas”.
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En desarrollo del inciso cuarto del articulo 58 de la Constitucion de 1991, el legislador
establecid los motivos de utilidad puablica o interés social que motivan la expropiacion en el
articulo 5217 (enajenacion forzosa por incumplir la funcion social de la propiedad), 58 (motivos
de utilidad publica en interés social) y 63 (motivos de utilidad publica e interés social en

expropiacion administrativa) de la Ley 388 de 1997.

1.10 Los procedimientos en la expropiacion: via administrativa y via judicial

En vigencia de la Constitucion de 1886 solo existia expropiacion judicial (Velasquez,
1994). Solo a partir de la Carta Magna de 1991 nacid la figura de la expropiacion administrativa,
en tanto se pretendia agilizar el tramite expropiatorio (Maldonado y Pefia, 2013). La intencion de
crear un procedimiento expropiatorio expedito es clara en la Gaceta Constitucional Numero 46
(Ponencia de Ivan Marulanda, Guillermo Perry, Jaime Benitez, Angelino Garzén, Tulio Cuevas,
y Guillermo Guerrero), en los siguientes términos:

Expropiacion por via administrativa. El proyecto de articulado cambia el sistema actual

que ordena el tramite por la rama jurisdiccional. Es un cambio sustancial, por cuanto la

expropiacion seria mas expedita, lo que quiere decir que la voluntad politica de las

mayorias se veria expresada en realidades sociales por la sola decision de quienes reciben

un mandato que implique este tipo de procedimientos para convertirse en realidad. (p. 25)

17 <«Articulo 52°.- Desarrollo y construccion prioritaria. A partir de la fecha de vigencia de esta Ley, habra lugar a la
iniciacion del proceso de enajenacion forzosa en publica subasta, por incumplimiento de la funcion social de la
propiedad sobre:

1. Los terrenos localizados en suelo de expansion, de propiedad publica o privada, declarados como de desarrollo
prioritario, que no se urbanicen dentro de los tres (3) afios siguientes a su declaratoria.

2. Los terrenos urbanizables no urbanizados localizados en suelo urbano, de propiedad publica o privada, declarados
como de desarrollo prioritario, que no se urbanicen dentro de los dos (2) afios siguientes a su declaratoria.

3. Los terrenos o inmuebles urbanizados sin construir, localizados en suelo urbano, de propiedad piblica o privada,
declarados como de construccién prioritaria, que no se construyan dentro del afio siguiente a su declaratoria.

4. Lo anterior sin perjuicio de que tales inmuebles pueden ser objeto de los procesos de enajenacion voluntaria y
expropiacion de que trata la presente Ley”.



Perry (1992) manifiesta que la mayoria de los proyectos que se presentaron a la
Asamblea Nacional Constituyente propusieron la consagracion de la expropiacion
administrativa, por lo menos para obras publicas, de reforma urbana, y reforma agraria. La
experiencia demostraba que el interés privado se imponia al interés publico, pues el proceso de
expropiacion era excesivamente complejo.

Una obra publica de evidente conveniencia ciudadana tenia que ser pospuesta en su

ejecucion por varios afios, o alterado su disefio para sacarle quite a una “muela” de un

propietario que no queria negociar su propiedad con el Estado, gracias al complicado

juicio de expropiacion. (p. 119)

Para Velasquez (1994) la expropiacion por via administrativa: 1) Debe ser excepcional,
en tanto la regla es la expropiacion judicial. 2) Solo procede por motivos de utilidad publica o
interés social determinados previamente por el legislador. 3) Requiere de un procedimiento
administrativo especial. 4) Requiere indemnizacion previa antes de la entrega del bien
expropiado. 5) Consagra accion contenciosa administrativa. 6) Puede recaer sobre bienes
muebles o inmuebles.

En el procedimiento de expropiacion hay reglas generales y especiales. Las primeras
reglas estan definidas en la Ley 388 de 1997, y demas normas que la modifican, sustituyen o
derogan. Las segundas reglas desarrolladas en otras disposiciones normativas que definen la
expropiacion para sectores puntuales. Como ejemplo de normas especiales y a manera

enunciativa;:

39

En gestion predial por reforma agraria, la Ley 160 de 1994, definid sus propias etapas de

enajenacion voluntaria (articulo 32), y enajenacion forzosa (articulo 33).
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El procedimiento expropiatorio por incumplimiento de la funcion social de la propiedad
(articulos 55 al 57 de la Ley 388 de 1997).

En la atencidn de desastres, la Ley 1523 de 2012 regula negociacion directa (articulo 74),
y expropiacion por via administrativa (articulo 75).

En proyectos de infraestructura de transporte, la Ley 1682 de 2013 establecié norma
especial en la negociacion directa (articulo 25), y entrega anticipada del bien (articulo 28), pues
en principio la oferta de compra solo era notificada al titular del derecho real de dominio, ahora,
este acto administrativo es notificado a los titulares de derechos reales, los poseedores regulares
inscritos y los herederos determinados e indeterminados del causante.

Ahora bien, notificada la oferta de compra el destinatario de la misma cuenta con quince
(15) dias hébiles para manifestar su aceptacion o rechazo; en este punto, encontramos una
diferencia con la Ley 388 de 1997, cuyo término de aceptacion es de treinta (30) dias habiles.

Después de la anterior precision se debe sefialar que, en las reglas generales y especiales
la oferta de compra es la primera etapa, antes de acudir a la expropiacion judicial o
administrativa. La oferta de compra en expropiacion judicial se denomina enajenacion
voluntaria, mientras que en la expropiacion administrativa es conocida como negociacion directa
(Maldonado, 2013). Sin embargo, esta distincion es para efectos académicos, ya que, en la
ejecucion de los procesos de adquisicion de bienes inmuebles para proyectos de obra publica, el
acto de oferta de compra contiene los mismos elementos. La Unica real diferencia es el
procedimiento aplicable si el sujeto pasivo no acepta la oferta. En todo acto de oferta se debe
indicar si la adquisicion procedera via expropiacion administrativa o judicial. En nuestro sentir,

es la oferta de compra el acto que le permite a los titulares de derechos reales conocer las reglar y
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procedimiento del tramite de adquisicion, en aras de garantizar un debido proceso al destinario
de la oferta.

En la enajenacién voluntaria o negociacion directa, segun sea el caso, la entidad publica
adelanta gestiones para que, de forma consensuada, el propietario le transfiera el dominio de su
bien inmueble. Para tal fin, la entidad adquirente presenta al propietario una oferta formal de
compra, a través de un acto administrativo (Congreso de la Republica, Ley 09/1989, art. 1318). El
articulo 61 de la Ley 388 de 1997 dispone de 30 dias hébiles como plazo maximo para que se

concrete la enajenacién voluntaria mediante contrato de promesa de compraventa, o contrato de

18 “Articulo 13°.- Correspondera al representante legal de la entidad adquirente, previas las autorizaciones
estatutarias o legales respectivas expedir el oficio por medio del cual se disponga la adquisicién de un bien mediante
enajenacion voluntaria directa. El oficio contendra la oferta de compra, la trascripcion de las normas que
reglamentan la enajenacion voluntaria y la expropiacién, la identificacién precisa del inmueble, y el precio base de
la negociacion. Al oficio se anexara la certificacion de que trata el articulo anterior. Este oficio no sera susceptible
de recurso o accion contencioso administrativa.

El precio base de la negociacion se fundamentara en el avalto efectuado por el Instituto Geografico "Agustin
Codazzi" o la entidad que cumpla sus funciones, el cual se anexard a la oferta de compra. El término para formular
observaciones, al mismo, empezard a correr a partir de la notificacién de oferta de compra. El avaltio tendra una
antelacion maxima de seis (6) meses respecto a la fecha de la notificacion de la oferta de compra. Inciso 2 derogado
Avrticulo 138 Ley 388 de 1997

El oficio que disponga la adquisicion se notificara al propietario a mas tardar dentro de los cinco (5) dias habiles
siguientes al de su expedicidn. Si no pudiere efectuarse la notificacion personal, la orden de adquisicion se notificara
por edicto, el cual sera fijado dentro de los tres (3) dias hébiles siguientes al del vencimiento del término para la
notificacion personal en un lugar visible al pablico de la sede de la entidad adquirente, en el lugar de la ubicacion
del inmueble, y en la alcaldia del mismo sitio. El edicto serd desfijado después de cinco (5) dias habiles, término
durante el cual la entidad adquirente lo publicara en un periédico de amplia circulacién nacional o local. Inciso 3
derogado Articulo 138 Ley 388 de 1997

Adicionalmente, cuando el nombre del propietario figure en el directorio telefénico, se enviara a todas las
direcciones que alli aparezcan copia del edicto por correo certificado o con un funcionario que la entregue a
cualquier persona que alli se encuentre, o la fije en la puerta de acceso, segun las circunstancias. También se enviara
a la direccion que el propietario hubiere denunciado en la oficina de Catastro respectiva. Inciso 4 derogado Articulo
138 Ley 388 de 1997

El oficio que disponga una adquisicion sera inscrito por la entidad adquirente en el folio de matricula inmobiliaria
del inmueble dentro de los cinco (5) dias habiles siguientes a su notificacién.

Los inmuebles asi afectados quedaran fuera del comercio a partir de la fecha de la inscripcion, y mientras subsista,
ninguna autoridad podra conceder licencia de construccion, de urbanizacién, o permiso de funcionamiento por
primera vez para cualquier establecimiento industrial o comercial sobre el inmueble objeto de la oferta de compra.
Los que se expidan no obstante esta prohibicion serd nula de pleno derecho”.
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compraventa (Congreso de la Republica, Ley 09/1989, art. 14%°). La determinacion del precio y
forma de pago del contrato suscrito entre entidad adquirente y propietario se debe cefiir al
articulo 15 de la Ley 09 de 1989%°. De no lograr un acuerdo que lleva a la firma del respectivo
contrato, entonces inicia en sentido estricto el procedimiento de expropiacion, via administrativa
o judicial.

Expropiacion administrativa. En la sentencia C-227 de 2011, la Corte Constitucional
definid la expropiacion administrativa de la siguiente manera:

[...] no es otra cosa que la potestad que tiene la Administracion de “privar” del derecho a

la propiedad a los particulares, dirigida a desarrollar proyectos encaminados a la utilidad

publica y al interés social, de acuerdo con un procedimiento especifico y previo pago de

una indemnizacion, en la medida que la persona natural o juridica privada sacrifica sus

derechos patrimoniales para satisfacer fines estatales. (num. 12)

19 “Articulo 14°.- Si hubiere acuerdo respecto del precio y de las demés condiciones de la oferta con el propietario,
se celebrard un contrato de promesa de compraventa, o de compraventa, segin el caso. A la promesa de
compraventa y a la escritura de compraventa se acompafiaran un folio de matricula inmobiliaria actualizado.

Inciso 2° modificado por el art. 34, Ley 3° de 1991. Otorgada la escritura publica de compraventa, ésta se inscribird
en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, previa cancelacion de la inscripcién a la cual se refiere el
articulo 13, de la presente Ley.

Inciso 3° modificado por el art. 34, Ley 3° de 1991. Realizada la entrega real y material del inmueble a la entidad
adquirente, el pago del precio se efectuara en los términos previstos en el contrato.

El cumplimiento de la obligacién de transferir el dominio se acreditara mediante copia de la escritura publica de
compraventa debidamente inscrita en el folio de matricula inmobiliaria en el cual conste que se ha perfeccionado la
enajenacion del inmueble, libre de todo gravamen o condicion”. Modificado Ley 3 de 1991

20 “Articulo 15°.- EI precio maximo de adquisicion seré el fijado por el Instituto "Agustin Codazzi" o por la entidad
que cumpla sus funciones, de conformidad con el articulo 18 de la presente Ley. La forma de pago, en dinero
efectivo, titulos-valores o bienes muebles e inmuebles, sera convenida entre el propietario y el representante legal de
la entidad adquirente. Las condiciones minimas del pago del precio seran las previstas en el articulo 29.

Si quedare un saldo del precio pendiente de pago al momento de otorgar la escritura piblica de compraventa, la
entidad adquirente debera entregar simultaneamente una garantia bancaria incondicional de pago del mismo. La
existencia del saldo pendiente no daré accién de resolucion de contrato, sin perjuicio del cobro del saldo por la via
ejecutiva.

Facultase a los establecimientos bancarios para emitir las garantias de que trata el inciso anterior.

Modificado por el art. 35, Ley 3 ° de 1991. El ingreso obtenido por la enajenacion de los inmuebles a los cuales se
refiere la presente Ley no constituye, para fines tributarios, renta gravable ni ganancia ocasional, siempre y cuando
la negociacion se produzca por la via de la enajenacion voluntaria”.
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Para realizar la expropiacién por via administrativa se requiere una ley que la autorice, en
la cual se determinen en forma precisa las autoridades facultadas para declararla, el
procedimiento que debe seguirse y, en forma genérica, los inmuebles objeto de esta (Congreso de
la Republica, Ley 105 de 1993).

En virtud de la caracteristica 3) enunciada por Velasquez (1994), en tanto se requiere de
un procedimiento administrativo especial y excepcional, el procedimiento expropiatorio por via
administrativa esta consagrado en el capitulo V111 de la Ley 388 de 1997. Este solo procede
cuando hay motivos de urgencia, y la finalidad corresponde Gnicamente a una de las sefialadas en
las letras a), b), c), d), e), h), j), k), ) y m) del articulo 58 de la Ley 388 de 1997. A saber:

a) Ejecucion de proyectos de construccion de infraestructura social en los sectores de la

salud, educacidn, recreacion, centrales de abasto y seguridad ciudadana;

b) Desarrollo de proyectos de vivienda de interés social, incluyendo los de legalizacion
de titulos en asentamientos humanos ilegales consolidados y asentamientos humanos
precarios, en urbanizaciones de hecho o ilegales diferentes a las contempladas en el
articulo 53 de la Ley 92 de 1989, la rehabilitacion de inquilinatos y la reubicacion de
asentamientos humanos ubicados en sectores de alto riesgo.

c) Legalizacion de predios y/o asentamientos ilegales con mejoras o construcciones con
destino habitacional.

d) Ejecucidn de proyectos de produccion, ampliacion, abastecimiento y distribucion de
servicios publicos domiciliarios;

e) Ejecucion de programas y proyectos de infraestructura vial y de sistemas de

transporte masivo;
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h) Preservacién del patrimonio cultural y natural de interés nacional, regional y local,
incluidos el paisajistico, ambiental, historico y arquitectonico;

j) Constitucion de zonas de reserva para la proteccion del medio ambiente y los recursos
hidricos;

K) Ejecucion de proyectos de urbanizacion y de construccion prioritarios en los términos
previstos en los planes de ordenamiento, de acuerdo con lo dispuesto en la presente ley;

I) Ejecucidn de proyectos de urbanizacién, redesarrollo y renovacion urbana a través de
la modalidad de unidades de actuacion, mediante los instrumentos de reajuste de tierras,
integracién inmobiliaria, cooperacion o los demas sistemas previstos en esta ley;

m) El traslado de poblaciones por riesgos fisicos inminentes.

La entidad adquirente notifica al administrado el acto administrativo de oferta de compra,
el cual incluye avalto comercial del bien inmueble (Congreso de la Republica, Ley 388 de 1997,
art. 662%). El aval(io es elaborado por el IGAC o la entidad que cumpla sus funciones, o por
peritos privados inscritos en las lonjas o asociaciones correspondientes (Ley 388 de 1997, art.
61). Si transcurren mas de 30 dias habiles después de la notificacion de la oferta y no hay
acuerdo de enajenacion voluntaria, entonces inicia la enajenacion forzosa. En la enajenacion

forzosa la autoridad adquirente emite acto administrativo que decreta la expropiacion (Congreso

21 “Articulo 66°.- Determinacion del caracter administrativo. La determinacion que la expropiacion se hara por la
via administrativa debera tomarse a partir de la iniciacion del procedimiento que legalmente deba observarse por la
autoridad competente para adelantarlo, mediante acto administrativo formal que para el efecto debera producirse, el
cual se notificara al titular del derecho de propiedad sobre el inmueble cuya adquisicién se requiera y seré inscrito
por la entidad expropiante en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, dentro de los cinco (5) dias hébiles
siguientes a su ejecutoria. Este mismo acto constituira la oferta de compra tendiente a obtener un acuerdo de
enajenacion voluntaria”.
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de la Republica, Ley 388 de 1997, art. 6822 y 70%%). En contra de ese acto administrativo solo

procede recurso de reposicion (art. 692%). En sintesis, en la expropiacion administrativa hay por

22 “Articulo 68°.- Decision de la expropiacion. Cuando habiéndose determinado que el procedimiento tiene el
caracter de expropiacion por via administrativa, y transcurran treinta (30) dias habiles contados a partir de la
ejecutoria del acto administrativo de que trata el articulo 66 de la presente Ley, sin que se haya llegado a un acuerdo
formal para la enajenacion voluntaria contenido en un contrato de promesa de compraventa, la autoridad competente
dispondra mediante acto motivado la expropiacion administrativa del bien inmueble correspondiente, el cual
contendra lo siguiente:

1. La identificacion precisa del bien inmueble objeto de expropiacién.

2. El valor del precio indemnizatorio y la forma de pago.

3. La destinacion que se dara al inmueble expropiado, de acuerdo con los motivos de utilidad pablica o de interés
social que se hayan invocado y las condiciones de urgencia que se hayan declarado.

4. La orden de inscripcién del acto administrativo, una vez ejecutoriado en la correspondiente Oficina de Registro de
Instrumentos Pablicos, para los efectos de que se inscriba la transferencia del derecho de dominio de su titular a la
entidad que haya dispuesto la expropiacion.

5. La orden de notificacion a los titulares de derecho del dominio u otros derechos reales sobre el bien expropiado,
con indicacidn de los recursos que legalmente procedan en via gubernativa”.

23 “Articulo 70°.- Efectos de la decision de expropiacion por via administrativa. Una vez ejecutoriada la decision
por via administrativa, por no haberse formulado el recurso de reposicion dentro del término legal o por haber sido
decidido el recurso interpuesto en forma negativa, la decision producira los siguientes efectos:

1. El derecho de propiedad u otros derechos reales se trasladaran de las personas titulares de ellos a la entidad que ha
dispuesto la expropiacion, para lo cual bastara con el registro de la decision en la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos. El registrador exigira que la entidad acredite que el propietario o los titulares de otros
derechos reales sobre el inmueble, han retirado el valor de la indemnizacion y los documentos de deber
correspondientes, o que se ha efectuado la consignacion correspondiente conforme a lo previsto en el humeral 2 de
este articulo. Texto subrayado declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-1074 de
2002

2. La entidad que ha dispuesto la expropiacion pondra a disposiciéon inmediata del particular expropiado, segln sea
el caso, el valor total correspondiente o el porcentaje del precio indemnizatorio que se paga de contado y los
documentos de deber correspondientes a los cinco contados sucesivos anuales del saldo. Si el particular no retira
dichos valores y los documentos de deber dentro de los diez dias siguientes a la ejecutoria, la entidad debera
consignarlos en la entidad financiera autorizada para el efecto a disposicidn del particular, y entregar copia de la
consignacion al Tribunal Administrativo en cuya area de jurisdiccion se encuentre ubicado el inmueble dentro de los
diez (10) dias siguientes, considerandose que ha quedado formalmente hecho el pago. Texto subrayado declarado
EXEQUIBLE por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-1074 de 2002; en el entendido de que en caso de
expropiacion de vivienda personal o familiar, Gnica y actual, procede el pago en efectivo y en un solo contado, salvo
acuerdo en contrario.

3. Efectuado el registro de la decisidn, la entidad plblica podra exigir la entrega material del bien inmueble
expropiado, sin necesidad de intervencion judicial, para lo cual podra acudir al auxilio de las autoridades de policia
si es necesario. Numeral declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-127 de 1998.
4. En caso de que los valores y documentos de deber no se pongan a disposicion del propietario o no se consignen
dentro de los términos sefialados en el numeral 2 de este articulo, la decision de expropiacidn por via administrativa
no producira efecto alguno y la entidad debera surtir nuevamente el procedimiento expropiatorio. Texto subrayado
declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-1074 de 2002

5. La entidad que haya adquirido el bien en virtud de la expropiacion por via administrativa, adquiere la obligacion
de utilizarlo para los fines de utilidad publica o interés social que hayan sido invocados, en un término méaximo de
tres (3) afios contados a partir de la fecha de inscripcion de la decision correspondiente en la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos.

Para este efecto, la persona que tenia la calidad de propietario del bien expropiado podré solicitar al Tribunal
Administrativo en cuya jurisdiccion se encuentre ubicado el inmueble, la verificacion del cumplimiento de dicha
obligacion, mediante proceso abreviado que se limitara exclusivamente a la practica de las pruebas que deberan
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los menos dos actos administrativos, uno que presenta oferta de compra, y otro que decreta la
expropiacion. En contra de éstos procede el medio de control de nulidad y restablecimiento del
derecho. A través de ese mecanismo el administrado puede controvertir el monto de la
indemnizacion por expropiacion (Ley 388 de 1997, art. 71). La primera instancia es de
competencia del tribunal administrativo del lugar donde esté el bien inmueble, y la segunda
instancia corresponde al Consejo de Estado (articulo 152 numeral 21 de la Ley 1437 de 2011,
modificado por el articulo 28 de la Ley 2080 de 2021).

Expropiacion judicial. El articulo 62 de la Ley 388 de 1997 consagraba las reglas de la
expropiacion judicial, pero fue derogado por el literal ¢) del articulo 626 de la Ley 1564 de 2012.
En la actualidad la expropiacién judicial esta regida por el articulo 399 del Codigo General del
Proceso, y deméas normas concordantes.

La entidad adquirente notifica al propietario la oferta formal de compra del bien
inmueble. Solo hay lugar a iniciar el proceso de expropiacion judicial cuando no ocurre la
enajenacion voluntaria, en el término de 30 dias habiles después de la notificacion del respectivo

acto administrativo (Congreso de Republica, Ley 388 de 1997, art. 61).

solicitarse exclusivamente en la demanda, durante un término no superior a un mes transcurrido el cual se
pronunciara sentencia inapelable.

En caso de que se compruebe el incumplimiento de la obligacion por parte de la entidad, la sentencia asi lo declarara
y ordenara su inscripcién en la respectiva Oficina de Registro, a fin de que el demandante recupere la titularidad del
bien expropiado. En la misma sentencia se determinara el valor y los documentos de deber que la persona cuyo bien
fue expropiado debera reintegrar a la entidad publica respectiva, siendo necesario para los efectos del registro de la
sentencia que se acredite mediante certificacion auténtica que se ha efectuado el reintegro ordenado”. Texto
subrayado declarado EXEQUIBLE por la Corte Constitucional, mediante Sentencia C-1074 de 2002

24 “Articulo 69°.- Notificacion y recursos. El acto que decide la expropiacion se notificara al propietario o titular de
derechos reales sobre el inmueble expropiado, de conformidad con lo previsto en el Cddigo Contencioso
Administrativo.

Contra la decisién por via administrativa sélo procedera el recurso de reposicién, el cual deberd interponerse en los
términos previstos en el Cédigo Contencioso Administrativo a partir de la notificacion. El recurso deberé ser decidido
dentro de los diez (10) dias habiles siguientes a la fecha de su interposicién, y si transcurrido ese lapso no se ha tomado
decision alguna, se entendera que el recurso ha sido decidido favorablemente”.
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La entidad adquirente debe presentar la demanda de expropiacién judicial dentro de los 3
meses siguientes a la ejecutoria de la resolucion que ordend la expropiacion (articulo 399, Ley
1564/2012). La primera instancia esta a cargo de los jueces civiles de circuito del lugar donde
esta ubicado el bien inmueble (articulo 20, Ley 1564/2012), mientras que la sala civil del tribunal
superior de distrito judicial es la encargada de desatar la segunda instancia. Por ultimo, los
articulos 29 y 30%° de la Ley 9 de 1989 establecen las formas de pago de la indemnizacion por
expropiacion judicial. El quantum indemnizatorio debe estar integrado por el avalto comercial

del bien inmueble, y la liquidacion respectiva de dafio emergente y lucro cesante (Congreso de la

25«prticulo 29°.- Sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo anterior, la indemnizacién que decretare el juez
competente sera pagada asi:

a) Para inmuebles cuyo avallo judicial sea menor o igual a doscientos (200) salarios minimos legales mensuales se
pagaré de contado un cuarenta por ciento (40%). El saldo se pagara en seis (6) contados anuales iguales y sucesivos,
el primero de los cuales vencera un afio después de la fecha de entrega del inmueble;

b) Para inmuebles cuyo avallo judicial sea mayor a doscientos (200) salarios minimos legales mensuales pero
menor o igual a quinientos (500) se pagara de contado un treinta por ciento (30%). El saldo se pagara en siete (7)
contados anuales iguales y sucesivos, el primero de los cuales vencera un afio después de la fecha de entrega del
inmueble;

c) Para inmuebles cuyo avalto judicial sea mayor a quinientos (500) salarios minimos legales mensuales se pagara
de contado un veinte por ciento (20%). El saldo se pagara en ocho (8) contados anuales iguales y sucesivos, el
primero de los cuales vencerd un afio después de la fecha de entrega del inmueble.

Sobre los saldos se reconocerd un interés ajustable equivalente al ochenta por ciento (80%) del incremento
porcentual del indice nacional de precios al consumidor para empleados certificado por el DANE para los seis (6)
meses inmediatamente anteriores a cada vencimiento, pagadero por semestres vencidos.

Cuando se trate de la expropiacion de un inmueble de un valor no superior a doscientos (200) salarios minimos
mensuales, siempre y cuando el propietario haya sido el mismo durante los tres (3) afios anteriores a la notificacién
del oficio que disponga la adquisicion y demuestre dentro del proceso que obtiene del inmueble en cuestion mas del
setenta por ciento (70%) de su renta liquida o que el valor de dicho bien represente no menos del cincuenta por
ciento (50%) de su patrimonio liquido, su pago sera de contado en la oportunidad indicada en el articulo 458 del
Cadigo de Procedimiento Civil.

Articulo 30°.- Las obligaciones por capital e intereses que resulten del pago del precio de adquisicién o de la
indemnizacion podran dividirse a solicitud del acreedor en varios titulos-valores que seran libremente negociables.
Los titulos asi emitidos, en los que se indicaran el plazo, los intereses corrientes y moratorios y demas requisitos
establecidos por la Ley comercial para los pagarés, seran recibidos para el pago de la contribucién de valorizacién
del inmueble expropiado, si la hubiere, y por los intermediarios financieros como garantia de créditos, por su valor
nominal.

Los intereses que reciban los propietarios de las entidades que adquieran los inmuebles, por negociacion voluntaria o
por expropiacion, gozaran de exencion de impuestos de renta y complementarios para sus beneficiarios”.



48

Republica, Ley 09 de 1989, art. 26°). Ademas, el Codigo General del Proceso (articulo 283)?
afirma que en la valoracion de dafios deben tenerse en cuenta los principios de reparacion
integral y equidad, al igual que los criterios técnicos actuariales. La reparacion integral en la

valoracion de dafios también esta consagrada en el articulo 16 de la Ley 446 de 1998%,

1.11 Laindemnizacion por expropiacion (administrativa o judicial)

Desde 1964 la jurisprudencia colombiana ha aclarado que en virtud de la expropiacion no
se habla de precio, sino de indemnizacion por los dafios causados al particular, cuando se le priva
de su derecho de propiedad privada. Asi lo sefialé la Corte Suprema de Justicia en uno de sus

pronunciamientos:

26 “Articulo 26°.- La indemnizacion que decretare el juez comprendera el dafio emergente y el lucro cesante. El
dafio emergente incluira el valor del inmueble expropiado, para el cual el juez tendra en cuenta el avalto
administrativo especial que para el efecto elabore el Instituto Geogréafico "Agustin Codazzi" o la entidad que cumpla
sus funciones. Inciso 1 modificado expresamente Articulo 138 Ley 388 de 1997

El avaltio administrativo especial del inmueble se efectuara teniendo en cuenta los criterios establecidos en el
articulo 18 de la presente Ley, y se efectuara de conformidad con lo previsto en el Codigo de Procedimiento Civil.
Inciso 2 derogado Articulo 138 Ley 388 de 1997

El juez competente no quedara obligado por el avallo administrativo especial que efectle el Instituto Geografico
"Agustin Codazzi" o la entidad que cumpla sus funciones, pudiendo separarse del mismo por los motivos que
indique, fundado en otros avallos practicados por personas idéneas y especializadas en la materia. Inciso 3
modificado expresamente Articulo 138 Ley 388 de 1997

El incumplimiento de obligaciones contractuales por parte del propietario como consecuencia de la resolucion de
expropiacion constituye fuerza mayor para dicho propietario y por consiguiente no podran tasarse perjuicios
derivados de dicho incumplimiento dentro de la indemnizacion que le fije el juez al propietario”.

27 «ARTICULO 283. CONDENA EN CONCRETO. La condena al pago de frutos, intereses, mejoras, perjuicios u
otra cosa semejante, se hara en la sentencia por cantidad y valor determinados.

El juez de segunda instancia debera extender la condena en concreto hasta la fecha de la sentencia de segunda
instancia, aun cuando la parte beneficiada con ella no hubiese apelado.

En los casos en que este codigo autoriza la condena en abstracto se liquidara por incidente que debera promover el
interesado mediante escrito que contenga la liquidacion motivada y especificada de su cuantia, estimada bajo
juramento, dentro de los treinta (30) dias siguientes a la ejecutoria de la providencia respectiva o al de la fecha de la
notificacion del auto de obedecimiento al superior. Dicho incidente se resolverd mediante sentencia. Vencido el
término sefialado sin promoverse el incidente se extinguira el derecho.

En todo proceso jurisdiccional la valoracion de dafios atendera los principios de reparacion integral y
equidad y observara los criterios técnicos actuariales”. (Enfasis propio).

28<ARTICULO 16. VALORACION DE DARNOS. Dentro de cualquier proceso que se surta ante la Administracion
de Justicia, la valoracion de dafios irrogados a las personas y a las cosas, atendera los principios de reparacion
integral y equidad y observara los criterios técnicos actuariales”.
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El concepto de indemnizacion por expropiacion, no puede confundirse con el concepto de
precio como prestacion de la venta. Esta es un acuerdo bilateral, de derecho privado fruto
de la libertad contractual, en el que la contraprestacion a cargo del comprador debe
cumplirse en dinero. La expropiacion no es un contrato, no es una venta, ni siquiera
forzada, como la que se verifica en subasta publica en determinados casos; es una figura
esencialmente distinta de derecho publico, enderezada al bien de la comunidad y en
virtud de la cual, por motivos superiores, la Administracién toma la propiedad particular,
y como esta medida genera un dafio y no un precio, se satisface mediante una
indemnizacion. Se indemniza el perjuicio en diferentes ordenes de la responsabilidad
contractual o extracontractual, y se indemniza al expropiado el dafio que para él implica
esta forma de expropiacién -que opera contra su voluntad, pero en provecho publico y
aun cuando es instituto antiguo encuadra hoy a la perfeccion en la nueva tendencia de la
funcion social.

Lo cual debe influir en la interpretacién del articulo 30 de la Carta, a fin de no imponer a
la figura de la expropiacion el rigor geométrico de un contrato, sino el espiritu de equidad
y justicia que gobierna las instituciones de derecho publico, aquilatado en la materia a
que este proceso de inconstitucionalidad se refiere, por la orientacion social del derecho
privado.

Y conviene repetir que de los criterios que han sido acogidos en los paises que han
enfrentado los problemas de la tierra, para fijar el valor de la misma, la Ley 135 ha
seguido el del avaluo comercial mediante peritos (Art. 61, Ord. 5°), por considerarlo mas

favorable a sus titulares no exento de dificultades naturalmente, ya que depende a
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menudo, por lo menos en parte, de factores artificiales, pero sin duda no en contra de los

propietarios. (Corte Suprema de Justicia, 1964, p. 38)

Tanto Maldonado y Pefia (2013) como Ramirez (2016) concuerdan con esta tesis
jurisprudencial. Este Gltimo manifiesta que:

La expropiacion por causa de utilidad publica o de interés social constituye un modo de

cesion forzosa y no una venta, asi que el juez no debe fijar un precio de venta, sino que

debe determinar la reparacion de un perjuicio; es decir, del perjuicio que resulta como
consecuencia directa de la expropiacion.

El perjuicio siendo la causa de la indemnizacion, en el caso de una expropiacion, debe

reunir ciertas caracteristicas puntuales, para que una indemnizacion integral sea atribuida

al expropiado. (p. 99)

Por otra parte, Velasquez (1994) manifiesta que la garantia de los derechos adquiridos
sustenta la indemnizacion como figura juridico-econémica. Es decir, la indemnizacion es la
reparacion del dafio “que no puede confundirse con el concepto de justo precio, pues éste es un
concepto juridico, mientras el otro es eminentemente econémico” (p. 156). Aunque la
Constitucion de 1991 agrega un criterio adicional, la ponderacidn entre el interés general y el
interés del expropiado. En todo caso, es el juez quien debe realizar dicha armonizacion de
intereses.

Durante la Asamblea Nacional Constituyente de 1991 hubo propuestas para que en vez
de indemnizacion por expropiacion se hablara de compensacion, como la ponencia de Ivan

Marulanda, Guillermo Perry, Jaime Benitez, Angelino Garzon y Tulio Cuevas (Gaceta
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Constitucional Nro. 46), y la propuesta presentada por el gobierno de César Gaviria?®
(Maldonado y Pefia, 2013).

Sin embargo, la propuesta de los cinco constituyentes no fue acogida en el texto
definitivo. Antes bien el articulo 58 de la Constitucion de 1991 se refiere a indemnizacion por
expropiacion, que debe ser previa y consultar los intereses de la comunidad y el afectado. En
consecuencia, y acogiendo la expresion de rango constitucional, este escrito se refiere en todo
momento a indemnizacién por expropiacion y no a compensacion.

Pues bien, la determinacion del monto (quantum) de la indemnizacion por expropiacion
es uno de los temas algidos surgidos con ocasion de la adquisicion de bienes inmuebles para
proyectos de obra publica.

Azuela (2013) sostiene que la expropiacion genera dos grandes problemas. Primero,
como se indemniza al expropiado®. En otras palabras, “dejando de lado el valor simbélico de las
cosas, lo que estéa en juego en la expropiacion es, primero que nada, dinero” (p. 23). Este autor
agrega que en América Latina la indemnizacion por expropiacion es la mayor causa de
conflictos, tanto en el monto a pagar como en la forma y tiempo en que ha de realizarse el pago.
La incertidumbre por el monto a pagar por el bien expropiado genera el “contenido econdémico
de la propiedad” (o sea ;cual es el valor del bien expropiado?) no se conoce hasta que ocurre la
expropiacion” (Azuela, 2013, p. 23). Y segundo, cémo se justifica la privacion de la propiedad

sin el consentimiento de su propietario.

29 «g| gobierno propuso cambiar el término indemnizacion por el de compensacidn, con el argumento de que, con la

primera, por definicion, el propietario deberia resultar indemne, es decir, sin dafio alguno, mientras que con la
segunda “el monto no se determinaria teniendo en cuenta exclusivamente el interés del particular sino ademas los
intereses de la comunidad” (Presidencia de la Republica, 1991). Esta formula, tomada de la Constitucién alemana,
se fundamentaba en la finalidad social o publica de las expropiaciones” (Maldonado y Pefa, 2013, p. 273).

%0 Lo mismo considera Maldonado (2013): “De esa manera, no resulta tan sencillo, como el ideario constitucional
parece plantear, pasar de los principios y enunciados generales a resolver el ntcleo duro de la expropiacidn, que casi
siempre se reduce a cuanto pagar con recursos de la comunidad a un propietario sobre el que recae la carga de la
pérdida de su propiedad” (p. 23).
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En Velasquez (1994) el contenido de la indemnizacion integra “el justo precio junto con
otros conceptos como dafios y perjuicios, el valor efectivo y el valor comercial harian parte de un
todo” (p. 156).

Ademas, han surgido propuestas como las de Torres et al. (2017), con un avaluo integral.
El avalto integral comprende el tradicional avalio comercial del inmueble, més la tasacion de
dafio emergente y lucro cesante, mas el avalto social, mas la participacion en plusvalias (Ver el
grafico infra).

Figura 3.

Elementos de un avaluo integral

Avallio comercial Lucro cesante Participacion

_ Avalio social [}

0 avalio catastral y/o daiio emergente en plusvalias

Fuente: Torres et al. (2017)

El avaluto social es la valoracion de los intangibles o valores sociales del héabitat. Los
valores sociales generan beneficios presentes y futuros en la vida cotidiana, tales como
participacion en la junta de accion comunal, identidad colectiva en el barrio, resolucion de
necesidades a través de la comunidad, etc. En ese sentido, y siguiendo a Torre et al. (2017), el
avaluo social esta integrado por cuatro componentes: 1) territorio, territorialidad y
territorializacion (lo fisico); 2) redes sociales; 3) sostenibilidad y autogestion, y 4) tradicién y
arraigo. Dichos autores concluyen que estos criterios deben ser tenidos en cuenta para fijar una
indemnizacion justa y equitativa. Azuela (2013) indica que los intangibles sociales también
deben ser considerados en los avaluos:

Se trata del hecho de que, en algunos casos, los propietarios afectados no son los rentistas

0 especuladores que se suele tener en mente cuando solo se piensa en la nobleza de los
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propdsitos de la expropiacion. En el caso de Bogota, Maldonado nos hace ver que, en los

programas de renovacion urbana, los propietarios afectados son residentes de muchos

afios y, en algunas ocasiones, tienen negocios que dependen de una clientela local. En
esos casos, el valor comercial de los bienes expropiados, incluso con avalos
relativamente generosos, no son suficientes para compensar adecuadamente lo que los
afectados pierden con la expropiacién. Aun sin considerar la ruptura del tejido social que
producen esos proyectos, que es algo real pero dificil de ponderar a la hora de calcular la
indemnizacién, es evidente que hay propietarios que son mucho mas vulnerables que
otros a la expropiacion. Y no hay que caer en sentimentalismos para reconocer en el
barrio a figuras como el carpintero, el zapatero, o la sefiora que “aplica mascarillas”, que
al ser expropiados ven cortada de tajo la actividad de la que han vivido, porque ésta

depende de un vecindario que esta por desaparecer. (pp. 33-34)

Sin embargo, Maldonado (2013) considera lo contrario. Es decir, el monto
indemnizatorio por expropiacion debe estar limitado al patrimonio perdido o permitir restituirlo,
y no compensar intangibles como el arraigo a la tierra.

Cualquier otro pago, legitimo y pertinente cuando se trata de poblacion vulnerable, debe

ser reconocido y calculado por fuera de la expropiacion, como un programa social

complementario, pero sin que las buenas intenciones de proteccion de derechos sociales
contaminen los montos de indemnizacion y contribuyan a mantener y justificar los

efectos del mercado de suelo y sus resultados de inequidad y exclusion. (p. 262-263)

Ademas, en algunas viviendas a expropiar residen mas de un hogar (dos, cuatro o mas), y
en caso de ser expropiados solo recibirian una indemnizacion, sin poder cubrir los costos de

relocalizacion de todos los demas (Torres et al., 2017). Al respecto, para Azuela (2013) deberian
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existir criterios para fijar indemnizaciones mas generosas en favor de quienes se ven forzados a
abandonar sus casas para dar lugar a una obra de infraestructura.

Pese a estas propuestas, otro ha sido el baremo aplicado por la judicatura constitucional y
administrativa. En principio sostienen que la indemnizacion no es de caracter integral, en tanto
solo comprende la reparacién de los perjuicios patrimoniales, en virtud del principio de
prevalencia del interés general, funcidn social de la propiedad privada, y la obligacién de asumir

cargas publicas. El estdndar jurisprudencial es abordado con detenimiento en el capitulo II.
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Capitulo I1. Estandar juridico de la jurisprudencia constitucional y administrativa en

materia de indemnizaciones econdémicas en la adquisicion de bienes inmuebles en

proyectos estatales de obra publica

A partir de la interpretacion de la Corte Constitucional sobre el articulo 230 superior se

puede afirmar que en la actualidad los precedentes judiciales de las altas cortes (horizontales y

verticales) tienen verdadera fuerza vinculante para los distintos operadores juridicos. Por tanto,

de cara al desarrollo del tercer objetivo especifico de este trabajo, se torna indispensable abordar,

primero la jurisprudencia constitucional entre los afios 1993 y 2016, y luego la administrativa en

el periodo 2009-2020. Sin embargo, en lo que sigue NO se realiza una linea jurisprudencial en

los términos del jurista Diego Eduardo Lopez Medina. Lo que se presenta al lector es una resefia

de las principales sentencias que se han pronunciado sobre las indemnizaciones econdmicas en la

adquisicion de bienes inmuebles en proyectos estatales de obra publica. La metodologia usada

consistié en buscar las sentencias en las paginas web de la relatoria de la Corte Constitucional y

el Consejo de Estado, a partir de descriptores como expropiacién, indemnizacion, propiedad

privada, interés general, equilibrio de las cargas publicas, etc.

Tabla 3.

Jurisprudencia constitucional

Estandar de la Corte Constitucional sobre el
articulo 58 de la Constitucion Politica 1991 y

Sentencia Problema juridico algunas consideraciones sobre la
expropiacion
Esta sentencia se considera relevante en lo que | En efecto, la conversidon de la propiedad
respecta al estudio sobre la expropiacién y las privada en publica por motivos de utilidad
razones que la sustentan publica o de interés social, que es lo
caracteristico de la expropiacion, es una
C-216/93 consecuencia derivada de la concurrencia de

tales razones -genéricamente previstas por el
legislador en un caso concreto, como
culminacion de un proceso y mediante
sentencia judicial e indemnizacion previa,
salvo las excepciones que la Carta Politica
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establece-, de tal manera que no se aplica a
titulo de sancién por la conducta del
propietario sino en desarrollo del principio
constitucional de prevalencia del interés
comun sobre el particular, que debe ceder
ante aquel en caso de conflicto (articulos 1° y
58 de la Constitucidn). (Negrillas fuera del
texto original)

La Corte recuerda que el derecho a la
propiedad no es absoluto en tanto que tiene una
funcién social y que por eso, puede ser limitada

a favor del interés general.
Por otra parte, sefiala que el urbanismo busca
garantizar la adecuada prestacién de los
servicios publicos

La propiedad, en tanto que funcion social,
puede ser limitada por el legislador, siempre y
cuando tal limitacion se cumpla en interés
publico o beneficio general de la comunidad,
como, por ejemplo, por razones de salubridad,
urbanismo, conservacion ambiental, seguridad
etc.; el interés individual del propietario debe
ceder, en estos casos, ante el interés social.
Para la Corte las regulaciones urbanisticas
cumplen una funcién social y ecolégica, pues
su propdsito es la ordenacién y la planificacion

C-295/93 del desarrollo «con el fin de garantizar una vida
adecuada a las personas que las habitan,
teniendo en cuenta no s6lo los derechos
individuales sino también los intereses
colectivos en relacion con el entorno urbano.
La finalidad del urbanismo es “evitar el
crecimiento anarquico de las ciudades,
previendo la infraestructura necesaria que
permita la adecuada prestacion de los servicios
publicos, como lograr el bienestar de las
personas que viven en comunidad”.

En su potestad de revisién la Corte escoge una | La Corte recuerda que la doctrinay la
sentencia de Tutela, en la cual un ciudadano | jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia
tutel6 al Concejo y la Alcaldia Municipal de | y la suya han definido la expropiacién como
Chia solicitando el amparo del derecho a la “un instituto, un negocio o una operacion de

propiedad. Para resolver este caso la Corte hace | derecho pablico, por medio de la cual el
un andlisis del derecho fundamental a la Estado, por razones de utilidad piblica o de
propiedad, los fundamentos y caracteristicas de | interés social, priva coactivamente de la
la expropiacién, y del concepto de seguridad | titularidad de un determinado bien a un
juridica. particular, de acuerdo con un procedimiento
Finalmente, la Corte decide denegar la accion | especifico y previo el pago de una
de tutela interpuesta, sustentada en que “el indemnizacion”. (Negrillas fuera del texto
término de tres (3) afios que establece el original)

T-284/94 articulo 37 de la Ley 9 de 1989, para cumplir | La ejecucion de la expropiacion requiere: “una

los trdmites relativos a la adquisicion de bienes

por enajenacion voluntaria o por expropiacion,
solo pueden ser renovables, en virtud de acto
administrativo de la autoridad que lo declaro
por causa de utilidad publica o interés social”

ley, una ordenanza o un acuerdo formal; la
calificacion de utilidad publica; el bien
expropiable; el expropiante (algunas veces
también el beneficiario); el expropiado; el
procedimiento administrativo; la sentencia
judicial; y la indemnizacion previa”.

El fundamento juridico de la expropiacion es el
principio de prevalencia del interés general
sobre el particular; sin embargo, el reconocer,
acatar y proteger este principio “no puede
constituirse en motivo para que las distintas
administraciones municipales declaren de
utilidad publica determinados predios, cuando
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no se conoce con exactitud si puede asumirse o
no los costos econémicos que acarrea una
decisién de tal naturaleza. Este tipo de
decisiones no s6lo perjudica a la
administracion misma, sino que se prestan para
que los asociados se enfrenten a situaciones
ambiguas, indeterminadas e inciertas que
atentan claramente contra el principio de la
seguridad juridica”.

Ademas, sefiala que el fundamento
constitucional de la expropiacion parte de dos
supuestos esenciales: la potestad del poder
publico para garantizar la prevalencia del
interés general y la finalidad de utilidad publica
o de interés social; y que el derecho a la
propiedad no es absoluto, pues se encuentra
limitado por el interés general.

Sefiala que el pago de la indemnizacién tiene
como fundamento “equilibrar las cargas dentro
de la relacién administracion-administrado: se
compensa la depreciacion econémica que sufre
el expropiado, y se realiza por parte de la
autoridad publica una erogacion monetaria, que
en altimas procede del esfuerzo fiscal de todos
los contribuyentes”.

C-153/94

En este caso la Corte estudia si la entrega
anticipada del inmueble expropiado de
conformidad con el articulo 457 del Cédigo de
Procedimiento Civil vulnera el mandato del
articulo 58 superior, tanto en lo relativo al
caracter previo de la sentencia y de la
indemnizacion como en lo referente al monto
de esta Ultima. Para dicho anélisis realiza un
examen preliminar de la regulacion
constitucional del régimen de propiedad y
expropiacion

Define la expropiacion como una “operacién
de derecho publico por la cual el Estado obliga
a un particular a cumplir la tradicién del
dominio privado al dominio publico de un bien,
en beneficio de la comunidad y mediante una
indemnizacion previa”.

Sefiala que la indemnizacién tiene un
presupuesto de legitimidad para el ejercicio
de la potestad de expropiar: “su caracter
preventivo, constituido por la indemnizacion
previa. En efecto, la transferencia de la
propiedad no puede producirse sin que
previamente se haya pagado la
indemnizacién”, lo cual supone que “la
expropiacion exige la indemnizacion previa
a la transferencia del derecho de dominio,
mas no la indemnizacion previa a la entrega
de la tenencia de la cosa”. (Negrillas fuera del
texto original)

“La indemnizacion prevista por 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. Y en caso de que no haya forma de
comprobar el lucro cesante, se puede
indemnizar con base en el valor del bien y el
interés causado entre la fecha de entrega del
mismo v la entrega de la indemnizacion”.
(Negrillas y subrayado fuera del texto original)
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C-370/94

En esta sentencia la Corte analiza la
expropiacion administrativa y sus limites

La expropiacion se ha establecido en la
Constitucién por via ordinaria mediante
sentencia judicial, basada en motivos de
utilidad publica o interés social definidos por el
legislador, y que ello fue regulado en sus varias
modalidades por el Cédigo Judicial, y
posteriormente, por el Cédigo de
Procedimiento Civil como norma base y de
referencia. En este sentido, es claro que en las
labores de la Asamblea Constituyente se tuvo
en cuenta el examen sobre la eficacia de las
actuaciones judiciales correspondientes, ya que
como se anoto, en algunas oportunidades, el
proceso de expropiacion regulado en el
mencionado codigo de procedimiento resultaba
demasiado dispendioso y prolongado. Para
remediar esta situacion, y para incorporar una
figura juridica bastante probada en el derecho
comparado, se establecio en la nueva
Constitucién de 1991, un nuevo mecanismo
desconocido en nuestro régimen que, segun lo
advierte el propio Constituyente, permitira
agilizar y hacer mas efectivo el tramite de
expropiacion, en busca de la realizacion del
compromiso social admitido por la Carta
Politica, dando la posibilidad de que ésta se
adelante por via administrativa, previa la
definicion legal de los casos en los que procede
y con la definicion del procedimiento
administrativo que corresponda, bajo las reglas
constitucionales del debido proceso y del
derecho de defensa.

“De acuerdo con el Decreto 1185 de 1994, la
expropiacion administrativa prevista para el
caso de la grave calamidad publica sefialada,
esta condicionada por los siguientes elementos
de la actuacion de la administracion:

a). Debe producirse una resolucién motivada
b). La expropiacién establece una
indemnizacion previa, que se determinaré de
acuerdo con el avalto que efectie el Instituto
Agustin Codazzi, la forma de pago y la
cancelacion de gravdmenes que recaigan sobre
el bien; ademas, la indemnizacién no puede
estar sujeta Unicamente a un avalto, esta debe
contener todos los aspectos que se establecen
en las leyes civiles sobre indemnizacién, para
gue no se castigue de manera indebida al
propietario, pero que tampoco se permita su
enriquecimiento con el esfuerzo del Estado.

El trdmite de expropiacion, regula el derecho
de defensa del particular afectado con la
expropiacion”. (Negrillas y subrayado fuera
del texto original)

C-389/94

En esta sentencia la Corte diferencia los
conceptos de expropiacion y extincién de

“En los términos del articulo 58 de la
Constitucién Nacional, se garantiza la
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dominio y emite un concepto sobre la funcién
social de la propiedad

propiedad privada y los demas derechos
adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los
cuales no pueden ser desconocidos ni
vulnerados por leyes posteriores. Dicho
derecho no es absoluto, pues debe hacerse
compatible con la funcién social y la funcion
ecoldgica inherente a ésta, generadoras de
obligaciones para los sujetos titulares del
dominio”.

En esta sentencia la Corte define la
expropiacién como “un medio o instrumento
del cual dispone el Estado para incorporar al
dominio publico los bienes de los particulares,
previo el pago de una indemnizacion, cuando
éstos se requieran para atender o satisfacer
necesidades de "utilidad pablica e interés
social”, reconocidas o definidas por la ley, con
intervencion de la autoridad judicial
(expropiacion por via judicial) o mediante la
utilizacién de los poderes publicos propios del
régimen administrativo (expropiacion por via
administrativa). También se le ha dado sustento
a la expropiacién con fundamento en la funcién
social de la propiedad cuando se la utiliza con
fines de redistribucidn de la propiedad o para
conminar a los propietarios a explotar las
tierras en forma eficiente o con arreglo a
programas de produccion disefiados por el
Estado”.

Por otra parte, define la extincion de dominio
como aquella que «resulta del incumplimiento
de la obligacion econémica que le impone la
Carta al duefio del bien (funcién social), de
aprovechar su propiedad con un sentido social,
esto es, Gtil a la comunidad, ajeno, por lo
mismo, al abuso que implica detentarla sin
perseguir mediante su explotacién un
rendimiento productivo minimo. Pero
igualmente es posible la extincién del dominio,
en las condiciones que establezca el legislador,
cuando a pesar de que el propietario cumple
con la funcién econémica asignada a la
propiedad, desatiende o ignora el deber de
preservar y restaurar los recursos naturales
renovables y, consecuencialmente, viola el
derecho que tienen todas las personas a gozar
de un ambiente sano.

“La funcidn social se traduce en la necesidad
de que el propietario de un bien lo aproveche
econdmicamente, utilizando sistemas
racionales de explotacion y tecnologias que se
adecuen a sus calidades naturales y que
permitan la utilizacién de los recursos
naturales, buscando al mismo tiempo su
preservacion y la proteccion ambiental. La
inexplotacidn del bien o su aprovechamiento
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irracional y degradante, supone de hecho la
violacion del principio de la funcién social de
la propiedad y autoriza naturalmente la
extincion del dominio del propietario
improvidente o abusivo. La aplicacion de la
medida no conlleva, como es obvio suponerlo,
una compensacion econémica o indemnizacion
por la privacion del bien, puesto que la
extincion del dominio constituye
fundamentalmente una sancién por la violacién
de un deber de origen constitucional”.

C-428/94

La Corte analiz6 demanda en contra de los
articulos 128 al 133 de la Ley 104 de 1993,
mediante la cual se autoriza adelantar la
expropiacion de bienes inmuebles requeridos
para explotacion de actividades mineras y de
hidrocarburos

“La adquisicion de un bien por la via de la
expropiacion ordinaria supone, en primer
término, la intervencion de la administracion
que con arreglo a la definicién legislativa de
los motivos de utilidad publica e interés
social, precisa en concreto cuales son los
intereses superiores de la comunidad que deben
satisfacerse (reforma agraria, urbana,
construccion de vias, conservacion y
proteccion del ambiente etc.), a través de la
expedicion de un acto administrativo.
Posteriormente, se tramita el correspondiente
proceso judicial ante la justicia ordinaria, en
algunos casos ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, y a través de las
diferentes etapas procesales que lo conforman
se cumplen los requisitos constitucionales de la
sentencia judicial y de la indemnizacién
previa”. (Negrillas fuera del texto original).

C-531/96

En esta sentencia la Corte considera que el
demandante parte de un equivoco con respecto
al objeto de la accion de inconstitucionalidad,

dado que pretendio el cotejo de normas de

igual jerarquia y no entre normas legales y la
Constitucion.

Recuerda que segun la Constitucion “la
propiedad es una funcion social que implica
obligaciones y, como tal, le es inherente una
funcién ecoldgica, lo que relativiza y restringe
el derecho subjetivo, al punto de reconocerlo
tan solo en la medida del beneficio que
produzca a la sociedad, excluyendo toda
concepcién arbitraria de aquél”.

Para la Corte, la demanda instaurada parte de
un equivoco acerca del objeto de la accién
publica de inconstitucionalidad, que no tiene
por objeto el cotejo entre disposiciones de la
misma jerarquia sino la verificacion en torno al
ajuste o discrepancia entre normas del nivel
legal y las establecidas por el Constituyente.
“Unicamente cuando se trata de expropiacion
ordinaria se decide sobre su procedencia y
aplicacion en los estrados judiciales, por
demanda que presente la administracion en los
términos que la ley contemple y con base en
los motivos de utilidad publica o interés social
que ella misma haya definido, siendo
controvertible en el curso del proceso, ademas
del monto de la indemnizacion -que debera
consultar los intereses de la comunidad y del
afectado-, si en efecto se configuran en el
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respectivo caso los motivos de ley para
expropiar y si se han atendido por la
administracion las disposiciones legales
pertinentes”.

Para el caso que nos ocupa, esta sentencia es
relevante en lo que respecta a la distincion
entre expropiacion y extincion de dominio.

La expropiacion implica el ejercicio de una
potestad, de la cual es titular el Estado Social
de Derecho, que le permite, con el
cumplimiento de los requisitos
constitucionales, quitar la propiedad individual
sobre un determinado bien en beneficio del
interés colectivo.

De conformidad con los preceptos
fundamentales, la expropiacién comun u
ordinaria solo se aplica si el legislador, por via
general, ha sefialado los motivos de utilidad
publica o de interés social; si se ha adelantado
un proceso judicial; y si se ha pagado

C-374/1997 previamente la justa indemnizacion a la que
tiene derecho el afectado. “la expropiacién
supone el reconocimiento que hace el Estado
de que el afectado es titular de un derecho y
justamente por eso, salvo el caso de las razones
de equidad declaradas por el Congreso, la Carta
exige su resarcimiento, mientras que, en el caso
de extincidn del dominio en la forma
consagrada por el inciso 2 del articulo 34
constitucional, el supuesto primordial de la
indemnizacion desaparece, dado el vicio
original que empafia el dominio, hasta el punto
de provocar que el Estado lo declare extinguido
desde siempre”. (Enfasis afiadido).

Esta sentencia aborda dos asuntos: “La Corte considera que la exclusion en los
“a) Si la improcedencia de la suspension procesos de expropiacion es inconstitucional,
provisional de los actos administrativos que por violar el articulo 238 de la Constitucidn,
decidan una expropiacion, contenida en los por las siguientes razones:
articulos 22, inciso segundo, de la ley 9 de a) La suspensién provisional de un acto
1989y 71, numeral 3, de la ley 388 de 1997, administrativo, es una garantia esencial para el
viola la Constitucion, especialmente, el articulo | ciudadano frente a una decisién
238. ostensiblemente violatoria de normas
b) Si la decision de expropiacion, y, en superiores. Es la manera mas expedita para
consecuencia, la transferencia del derecho de | impedir que los efectos de una decision
propiedad, puede producirse sin que exista administrativa, violatoria de normas superiores,
C-127/98 sentencia judicial, aln en el caso del proceso | continle produciendo consecuencias, que s6lo

por via administrativa, en la forma como
dispone el articulo 70, numerales 1y 3, de la
ley 388 de 1997”.

cesarian cuando se produjera la sentencia
respectiva. Asunto que puede tardar muchos
meses, e incluso afios.

Esta figura de la suspension provisional,
también resulta beneficiosa para la propia
administracion, pues, al impedir que se
continGen los efectos del acto administrativo
violatorio, la responsabilidad del Estado frente
al afectado, en términos econémicos y de dafio
social, en caso de una sentencia desfavorable
para la administracién, puede ser
sustancialmente menor.
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b) En cuanto a la interpretacién de la parte del
articulo 238 de la Constitucién, que dice: "por
los motivos y con los requisitos que establezca
la ley", algunos consideran que debe
interpretarse en el sentido de que la ley tiene
tan amplias facultades, que inclusive puede
entrar a distinguir entre las distintas clases de
juicios administrativos y decidir en cuales
procede y en cuales no la suspension
provisional.

[...]

No puede, pues, la ley ni decidir en cuéles
procesos administrativos opera o no la
suspension, ni otorgarle a otra jurisdiccion tal
facultad. De otra manera, el legislador estaria
invadiendo una competencia que le
corresponde por norma constitucional sélo al
Consejo de Estado o a los Tribunales
Administrativos.

Por consiguiente, la prohibicién establecida en
los articulos 22 de la ley 9 de 1989 y 71 de la
ley 388 de 1997, vulnera los articulos 238 y 13
de la Constitucidn, y asi lo declarara la Corte
en esta sentencia.

[...]

2a.- Andlisis sobre si la decision de
expropiacion tiene que ser producto de una
sentencia judicial, aun en el caso del proceso
por via administrativa y su desarrollo en el
procedimiento establecido en el articulo 70,
numerales 1y 3, de la ley 388 de 1997.

Los numerales demandados del articulo 70 de
la ley 388 de 1997, dicen:

[...]

Los numerales demandados desarrollan el
procedimiento para el traslado del derecho de
propiedad y otros derechos reales a través del
registro de la decisién administrativa en la
oficina de registro de instrumentos publicos, vy,
expresamente, sin la necesidad de la decision
judicial.

[...]

Al respecto, cabe sefialar que, en efecto, el
demandante interpreta en forma errada el inciso
cuarto del articulo constitucional, pues cuando
la expropiacidn ocurre por via administrativa
no siempre es objeto de controversia judicial,
por una razén elemental: el interesado puede
estar conforme con la decisién administrativa y
con el precio. ¢Habria, entonces, necesidad de
poner en marcha el aparato judicial en donde
no hay controversia?

Esto no es lo que dice el inciso cuarto del
articulo 58 de la Constitucion, supuestamente
vulnerado. El articulo es claro al respecto:
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[...]

Como se ve, la Constitucion, en este inciso,
previé dos maneras de lograr la expropiacion;
mediante sentencia judicial y por via
administrativa. En cuanto a la primera, es
evidente que se requiere de la decision judicial.
Pero sobre la segunda, esta posibilidad es
eventual, y depende de la voluntad del
interesado, iniciar el control ante la jurisdiccion
contenciosa, mediante la presentacion de la
demanda correspondiente. Entender el asunto
como lo hace el demandante, haria indtil la
diferencia establecida en la Constitucién, pues
hubiera bastado sélo la primera parte del
inciso, cuando dice: "Por motivos de utilidad
publica o de interés social definidos por el
legislador, podra haber expropiacion mediante
sentencia judicial e indemnizacion previa. Esta
se fijara consultando los intereses de la
comunidad y del afectado."”

Cabe advertir que ésta es también la
interpretacion que la Corte Constitucional hizo
en la sentencia C-370 del 25 de agosto de 1994,
que se refirié al decreto legislativo expedido
con ocasion de la calamidad pablica ocurrida
por el sismo registrado en la region
comprendida en los departamentos del Cauca y
Huila, en el afio de 1994. En esa ocasion, la
Corte al referirse a la expropiacion por via
administrativa, de manera expresa, sefialé que
el control judicial es posterior:

"Por tanto, los actos administrativos
correspondientes, incluyendo todas las
actuaciones pertinentes, estan sujetos a control
judicial posterior, por via de la accion
contencioso administrativa, en todos estos
elementos, salvo en lo que se refiere a motivos
de utilidad publica o de interés social,
invocados por el legislador.” (se subraya)
(M.P., doctor Fabio Mordén Diaz)”.

C-192/1998

La Corte analiza si existe una colision entre el
derecho de la familia a una vivienda y el
derecho del Estado a expropiar en pro del
interés general. Asimismo, se pregunta si la
proteccion constitucional a la familia impide
que el Estado adelante procesos de
expropiacion.

Finalmente, concluye que tanto el derecho de la
familia a la garantia de una vivienda como el
derecho el Estado a la realizacion de programas
de utilidad publica con asuntos de interés
social.

“La Corte entiende que, tratindose de dos de
las mas importantes finalidades del Estado
Social de Derecho, en cuyo logro y
cumplimiento esta interesada toda la
colectividad, la ley y la jurisprudencia deben
conciliar y hacer que entre si se complementen
los preceptos constitucionales que disponen la
proteccion de la vivienda familiar, de manera
que sea plena y eficaz, y la obtencion de los
propdsitos de interés social y utilidad pdblica a
los que el Estado debe propender mediante los
procesos de expropiacion de predios rurales y
urbanos.

No debe haber conflicto insalvable por cuya
existencia haya de sacrificarse uno de los dos
derechos -el de la familia a la garantia de su
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vivienda y el del Estado a la realizacién de los
programas de utilidad publica- pues ambos son,
por igual, asuntos de interés social y tienen, a
la luz de los postulados constitucionales,
caracter preeminente.

“En consecuencia, ante la disyuntiva que puede
plantearse en un caso concreto, entre la
necesidad que tenga el Estado de adquirir un
bien para destinarlo a uno de los fines
sefialados por el legislador, por razones de
utilidad publica o de interés social, y el caracter
indisponible e inalienable de ese mismo bien
en cuanto se lo haya constituido en patrimonio
afectado a vivienda familiar, la respuesta que
surge de la Constitucidn para dirimirlo es clara;
nada obsta para que siga adelante la
expropiacion, pero la familia debe quedar
indemne de manera oportuna en cuanto a la
efectiva propiedad y posesion de una vivienda,
sin solucién de continuidad y por el mismo
valor real del bien objeto de aquélla”.

C-1074/02

La imperiosa necesidad de armonizar intereses
del afectado y la comunidad

“Las caracteristicas que debe reunir la
indemnizacién en materia de expropiacién
tanto judicial como administrativa:

“1. No puede haber expropiacion sin
indemnizacion;

2. Laindemnizacion debe ser previa al
traspaso del dominio del bien del particular al
Estado;

3. Laindemnizacion debe ser justa, es decir,
debe ser fijada teniendo en cuenta los intereses
de la comunidad y del afectado y, por lo tanto,
esos intereses deben ser ponderados caso por
caso.

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 intereses un
peso especial, ésta puede reducirse y cumplir
tan s6lo 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
restitutiva.

5. Laindemnizacion no tiene que ser siempre
pagada en dinero en efectivo, pero si se paga la
indemnizacion con instrumentos distintos al
dinero, éstos han de reunir por lo menos las
siguientes caracteristicas: i) No pueden
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transformar el pago de la indemnizacion
previa, en un pago futuro, posterior a la
trasmision del dominio del bien expropiado;
(ii) deben garantizar un pago cierto de la
obligacién y no meramente simbdélico o
eventual; (iii) deben constituir un medio legal
de pago de obligaciones, de tal forma que
realmente constituyan para el afectado una
indemnizacion; (iv) deben permitir que el valor
de la indemnizacién por expropiacion
reconocido como justo, en el caso concreto, se
mantenga en el tiempo, si el expropiado actla
en los negocios diligentemente; (v) deben ser
libre y efectivamente negociables, a fin de
garantizar que el afectado pueda convertirlos,
en dinero en el momento en que lo desee,
inclusive al dia siguiente del traspaso del
dominio del bien; (vi) no pueden ser revocados
unilateralmente por la entidad que los emite.

C-189/06

Control de constitucionalidad del articulo 13
(parcial) de la Ley 22 de 1959, “Sobre
economia forestal de la Nacion y conservacion
de recursos naturales renovables”

“Al derecho de propiedad se le atribuyen varias
caracteristicas, entre las cuales, se pueden
destacar las siguientes: (i) Es un derecho pleno
porgue le confiere a su titular un conjunto
amplio de atribuciones que puede ejercer
autonomamente dentro de los limites impuestos
por el ordenamiento juridico y los derechos
ajenos; (ii) Es un derecho exclusivo en la
medida en que, por regla general, el propietario
puede oponerse a la intromisién de un tercero
en su ejercicio; (iii) Es un derecho perpetuo
en cuanto dura mientras persista el bien
sobre el cual se incorpora el dominio, y
ademas, no se extingue -en principio- por su
falta de uso; (iv) Es un derecho auténomo al
no depender su existencia de la continuidad de
un derecho principal; (v) Es un derecho
irrevocable, en el sentido de reconocer que su
extincion o transmision depende por lo general
de la propia voluntad de su propietario y no de
la realizacion de una causa extrafia o del solo
querer de un tercero, y finalmente; (vi) ES un
derecho real teniendo en cuenta que se trata de
un poder juridico que se otorga sobre una cosa,
con el deber correlativo de ser respetado por
todas las personas”.

Sefiala que conforme al articulo 58 de la
Constitucién el limite a la propiedad privada
por motivos de utilidad publica o de interés
social “exige que exista una ley previa que
defina los motivos de utilidad pablica o de
interés social. No basta simplemente con alegar
dichos motivos, sino que por exigencia
constitucional es indispensable que quien
establezca los motivos ya referidos sea el
legislador a través de una ley de la Republica™.
(Enfasis propio).
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C-227/11

La indemnizacion debe ser justa, apropiada,
adecuada o pronta.

“La expropiaciéon comprende tres elementos
caracteristicos: 1. sujetos: El expropiante es el
sujeto activo, es decir quien tiene la potestad
expropiatoria; el beneficiario, es quien
representa la razdn de ser de la expropiacion, el
creador del motivo, de la necesidad de
satisfacer un interés publico y/o utilidad
pUblica y el expropiado, titular de los derechos
reales sobre los bienes requeridos por el
Estado. 2. Objeto. Los derechos de indole
patrimonial que sacrifican los particulares a
favor de la Administracidn, sin incluir los
derechos personales o personalisimos, para
satisfacer la causa expropiandi, de alli la
necesidad de establecer los derechos
patrimoniales del sujeto expropiado sobre el
objeto delimitado y, 3. La causa expropiandi o
justificacién presentada por el Estado para
utilizar la figura de la expropiacion”.

La Corte menciona que en sentencias anteriores
ha desarrollado los principios que desarrolla el
articulo 58 de la Constitucion:

i) la garantia a la propiedad privada y los
demaés derechos adquiridos con arreglo a las
leyes civiles (C-147/97);

ii) la proteccion y promocién de formas
asociativas y solidarias de propiedad (C-
589/95);

iii) el reconocimiento del caracter limitable de
la propiedad (C-006/93);

iv) las condiciones de prevalencia del interés
publico o social sobre el interés privado (C-
428/94);

v) el sefialamiento de su funcién social y
ecoldgica (C-216/93); y,

vi) las modalidades y los requisitos de la
expropiacion (C-227/11).

T-575/11

En esta sentencia la Corte hace una diferencia
entre los bienes colectivos o publicos y los
individuales o particulares.

Recuerda que “el derecho a la propiedad
privada es un derecho constitucional que el
Estado se compromete a proteger en cabeza de
sus titulares. Lo anterior, quiere decir que el
titular del derecho de dominio esta facultado
para usar, gozar y disponer de sus bienes como
a bien lo tenga y siempre y cuando no vulnere
la ley o los derechos de los demas, y quiere
decir ademas que, si bien los atributos del
derecho a la propiedad privada pueden ser
objeto de limitacién o restriccion, en aras de
cumplir con las funciones sociales y ecoldgicas
que reconoce la Constitucidn Politica, no por
ello puede lesionarse su nlcleo esencial que se
manifiesta en el nivel minimo de ejercicio de
los atributos de goce y disposicién, que
produzcan utilidad econdémica en su titular”.

C-306/13

Problema juridico: ¢La exigencia del registro
de la sentencia de expropiacion y del acta de

El ordenamiento juridico nacional preservard la
propiedad privada y los derechos adquiridos
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entrega del bien expropiado que contempla el
articulo 458 del Cédigo de Procedimiento
Civil, para poder hacer efectiva a los
interesados la reparacidn alli dispuesta,
desconoce la indemnizacién previa establecida
en el precepto 58 constitucional?

Para resolver este interrogante la Corte estudia:
(i) los propositos y alcances de la expropiacion
y (ii) la jurisprudencia que la Corte
Constitucional ha construido y perfeccionado
acerca de la indemnizacidn en caso de
expropiacion, con la finalidad de (iii) verificar
si llega a configurarse la violacidn del requisito
constitucional de la indemnizacién previa.

Finalmente, la Corte decide declarar la
exequibilidad del articulo bajo anélisis.

con arreglo a las leyes civiles. Esta proteccion,
comun a todo régimen constitucional que
reconozca la primacia de los derechos
individuales, no es absoluta. La limitacion del
ejercicio del derecho de propiedad atiende al
reconocimiento de que, segun el articulo 95 de
la Carta Politica, el ejercicio de los derechos y
libertades reconocidos en la Constitucion
implica responsabilidades, toda vez que las
decisiones humanas no repercuten
exclusivamente en la érbita personal del
individuo, sino que afectan, de manera directa
o indirecta, el espectro juridico de los demas.
“Con el ingrediente ecolégico dispuesto en la
Constitucién de 1991, la propiedad involucra
un deber social destinado a contribuir al
bienestar de los asociados y a la defensa del
medio ambiente, por cuya virtud puede llegar a
ser objeto de medidas y limitaciones de distinto
orden y alcance, como es, entre otras, la figura
de la expropiacion”.

“El articulo 58 de la carta desarrolla unos
principios que esta corporacion ha distinguido
asi: (i) la garantia a la propiedad privada y los
demaés derechos adquiridos con arreglo a las
leyes civiles; (ii) la proteccién y promocion de
formas asociativas y solidarias de propiedad;
(iii) el reconocimiento del carécter limitable de
la propiedad; (iv) las condiciones de
prevalencia del interés publico o social sobre el
interés privado; (v) el sefialamiento de su
funcioén social y ecoldgica, y (vi) las
modalidades y los requisitos de la
expropiacion”

“En principio, el pago de la indemnizacién con
instrumentos distintos al dinero en efectivo,
que garanticen la reparacion del dafio
ocasionado por la expropiacién y su condicion
previa, no se opone a la Constitucion. Pero,
(...)tales instrumentos deben tener como
minimo las siguientes caracteristicas: “1) No
pueden transformar el pago de la
indemnizacion previa, en un pago futuro,
posterior a la trasmision del dominio del bien
expropiado; 2) deben garantizar un pago cierto
de la obligacion y no meramente simbélico o
eventual; 3) deben constituir un medio legal de
pago de obligaciones, de tal forma que
realmente constituyan para el afectado una
indemnizacion; 4) deben permitir que el valor
de la indemnizacion por expropiacion
reconocido como justo, en el caso concreto, se
mantenga en el tiempo, si el expropiado actla
en los negocios diligentemente; 5) deben ser
libre y efectivamente negociables, a fin de
garantizar que el afectado pueda convertirlos
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en dinero en el momento en que lo desee,
inclusive al dia siguiente del traspaso del
dominio del bien; 6) no pueden ser revocados
unilateralmente por la entidad que los emite”.

Control de constitucionalidad del articulo 1781
del Cadigo Civil de Colombia

Enuncia las caracteristicas propias del
derecho a la propiedad privada en los
siguientes términos: "(i) Es un derecho pleno
porque le confiere a su titular un conjunto
amplio de atribuciones que puede ejercer
auténomamente dentro de los limites impuestos
por el ordenamiento juridico y los derechos
ajenos; (ii) Es un derecho exclusivo en la
medida en que, por regla general, el propietario
puede oponerse a la intromisién de un tercero
en su ejercicio; (iii) Es un derecho perpetuo en
cuanto dura mientras persista el bien sobre el
cual se incorpora el dominio, y ademas, no se

C-218/14 extingue -en principio- por su falta de uso; (iv)
Es un derecho auténomo al no depender su
existencia de la continuidad de un derecho
principal; (v) Es un derecho irrevocable, en el
sentido de reconocer que su extincion o
transmision depende por lo general de la propia
voluntad de su propietario y no de la
realizacion de una causa extrafia o del solo
querer de un tercero, y finalmente; (vi) Es un
derecho real teniendo en cuenta que se trata de
un poder juridico que se otorga sobre una cosa,
con el deber correlativo de ser respetado por
todas las personas”. (Negrillas propias).

En esta sentencia la Corte analiza una demanda | La Corte analiza si eliminar la exigencia de
contra el inciso final del articulo 36 de la Ley | licencia urbanistica para la construccion,
1709 de 2014, que dice que “No se requerirda | adecuacion o ampliacion de infraestructura
licencia urbanistica de urbanizacion, penitenciaria y carcelaria, vulnera la
parcelacion, construccién o subdivision en autonomia territorial y la competencia
ninguna de sus modalidades para la atribuida a los municipios para regular los usos
construccidn, adecuacién o ampliacién de del suelo.
infraestructura penitenciaria y carcelaria”. Al respecto la Corte sefiala que las licencias de
Finalmente, la Corte decide declarar la urbanismo “son un medio para verificar el
exequibilidad de dicho inciso, en contrade la | cumplimiento de las normas urbanisticas y de
solicitud hecha por 4 de los 6 intervinientes, sismo resistencia en las obras que se planea
«en el entendido de que las obras de ejecutar o legalizar, pero no son el Gnico
C-145/15 construccidn, adecuacién o ampliacién de instrumento de control de cumplimiento de la

infraestructura carcelaria se deben desarrollar
conforme a la reglamentacién de usos del suelo
aplicables».

reglamentacion de usos del suelo, por lo cual
eximir determinadas obras de este requisito no
implica relevarlas del cumplimiento de las
disposiciones de los planes de ordenamiento
territorial, los cuales tienen fuerza vinculante
con independencia de que quienes las realicen
deban obtener o no la licencia de urbanismo”.
Por otra parte, afirma que éstas no son el Gnico
medio de control para vigilar y sancionar el
desarrollo de obras con el desconocimiento del
Plan de Ordenamiento Territorial-POT-como
son: i) acciones populares y ii) sancién por
infracciones urbanisticas.
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C-669/15

Analiza la constitucionalidad del articulo 27 de
la Ley 1682 de 2013, preguntandose si esta
norma desconoce el derecho a la propiedad

privada y el derecho al debido proceso en la via

judicial y administrativa.

Finalmente, decide adoptar una exequibilidad
condicionada, en el entendido que «las
expresiones “proceso administrativo” y

“ejecutoria del acto administrativo” se refieren,
respectivamente, al proceso de expropiacién
administrativa y a la ejecutoria del acto
administrativo que la determinax.

Reitera que el derecho a la propiedad no es
absoluto y que el articulo 58 de la
Constitucidn, establece como limites de este
derecho: (i) la funcién social y ecoldgica de la
propiedad lo cual implica obligaciones; (ii) el
deber de ceder ante el interés pabico o social;
(iii) la posibilidad de que por estos motivos el
Estado realice expropiaciones tanto judiciales,
como administrativas; (iv) adicionalmente, el
articulo 59 CP establece que la propiedad
privada debe ceder frente al interés plblico en
caso de guerra, lo cual implica la posibilidad de
ocupacion temporal del bien inmueble; y (v)
finalmente, el articulo 332 CP determina que la
libertad econémica se encuentra igualmente
limitada por el bien comun, el interés social, el
ambiente y el patrimonio cultural de la
Nacion.(C-258/13).

Con respecto a la expropiacion reitera lo dicho
en la sentencia C-410/15: “la expropiacion o
adquisicion de un bien por razones de utilidad
publica e interés social, sera acorde con los
mandatos constitucionales si respeta los valores
fundamentales del Estado Social de Derecho de
(i) principio de legalidad, (ii) debido proceso,
(iii) acceso a la justicia y (iii) una
indemnizacion justa”. (Negrillas fuera del
texto original).

La Corte sostiene que la indemnizacion cumple
y exige: “(i) ser previay (ii) fijarse
consultando los intereses de la comunidad y
del afectado.

Por otra parte, teniendo en cuenta los
parametros de la Convencién Americana de
Derechos Humanos, “la Corte ha establecido
como caracteristicas constitucionales de la
indemnizacion en caso de expropiacion, las
siguientes: (i) debe ser previa, esto es, pagada
antes del traspaso del dominio del bien; (ii)
debe ser justa; (iii) puede ser reparadora;
(iv) se diferencia de la reparacion prevista en el
articulo 90 superior que comporta la
responsabilidad patrimonial del Estado por
dafios antijuridicos generados por las acciones
u omisiones de las autoridades publicas; (iv) no
siempre es restitutiva o plena por la totalidad
de los dafios; (v) la indemnizacién no tiene
gue ser pagada en dinero en efectivo, salvo
que se trate de vivienda familiar”. (Negrillas
fuera del texto original).

C-750/15

Control de constitucionalidad de los articulos 4
y 6 (parcial) de la Ley 1742 de 2014, “Por la
cual se adoptan medidas y disposiciones para
los proyectos de infraestructura de transporte,

agua potable y saneamiento bésico, y los demas

sectores que requieran expropiacion en

“En el articulo 58, la Constitucion reconocio el
derecho constitucional a la propiedad privada
de la siguiente manera:

Se garantizan la propiedad privada y los demas
derechos adquiridos con arreglo a las leyes
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proyectos de inversion que adelante el Estado y
se dictan otras disposiciones”; y 399 (parcial)
de la Ley 1564 de 2012 (Cddigo General del
Proceso), articulo 33 (parcial) de la Ley 1682

de 2013, “Por la cual se adoptan medidas y
disposiciones para los proyectos de
infraestructura de transporte y se conceden
facultades extraordinarias”.

En especial, precisa cuél es el nicleo esencial
del derecho de propiedad privada.

civiles, los cuales no pueden ser desconocidos
ni vulnerados por leyes posteriores”.
Asimismo, se sefiala que el derecho de
propiedad privada tiene una conexion fuerte
con el principio de solidaridad, norma que
indica que el dominio sobre un bien cuenta con
una restriccion relacionada con su funcion
social. “Dicho limite comprende que la
propiedad puede ser objeto de expropiacion”.
“En suma, el derecho de propiedad concede a
su titular el poder de usar, gozar, explotar y
disponer del bien, siempre y cuando se respeten
las inherentes funciones sociales y ecoldgicas
que se derivan del principio de solidaridad. Los
limites al derecho de dominio se encuentran
encaminados al cumplimiento de deberes
constitucionales estrechamente vinculados con
la nocion de Estado Social de Derecho, por
ejemplo, la proteccion al medio ambiente, la
salvaguarda de los derechos ajenos, la
promocion de la justicia y la equidad y el
interés general prevalente. Tales fines autorizan
al Estado a restringir el derecho de propiedad y
adquirir inmuebles para materializar los
objetivos superiores. Esa labor debe realizarse
en el marco de un procedimiento que respete
los requisitos establecidos en la Constitucién
para privar del derecho de propiedad a una
persona”.

C-035/16

Control de constitucionalidad del articulo 108
de la Ley 1450 de 2011, “por la cual se
aprueba el Plan Nacional de Desarrollo 2010-
2014”; y contra los articulos 20, 49, 50
(parcial), 51, 52 (parcial) y el paragrafo
primero (parcial) del articulo 173 de la Ley
1753 de 2015, “por la cual se aprueba el Plan
Nacional de Desarrollo 2014-2018.

“El articulo 58 establece explicitamente el
cardcter limitado del derecho de propiedad,
esta disposicion contiene un conjunto de
garantias encaminadas a protegerlo frente a la
accion del legislador y de la administracion,
precisamente, en los casos de expropiacion”.
De esta forma al derecho de propiedad se le
atribuyen varias caracteristicas, entre las
cuales, se pueden destacar las siguientes: “(i)
Es un derecho pleno porgue le confiere a su
titular un conjunto amplio de atribuciones que
puede ejercer autbnomamente dentro de los
limites impuestos por el ordenamiento juridico
y los derechos ajenos; (ii) Es un derecho
exclusivo en la medida en que, por regla
general, el propietario puede oponerse a la
intromision de un tercero en su ejercicio; (iii)
Es un derecho perpetuo en cuanto dura
mientras persista el bien sobre el cual se
incorpora el dominio, y ademas, no se extingue
por su falta de uso; (iv) Es un derecho
auténomo al no depender su existencia de la
continuidad de un derecho principal; (v) Es un
derecho irrevocable, en el sentido de reconocer
que su extincién o transmisién depende por lo
general de la propia voluntad de su propietario
y no de la realizacién de una causa extrafia o
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del solo querer de un tercero, y finalmente; (vi)
Es un derecho real teniendo en cuenta que se
trata de un poder juridico que se otorga sobre
una cosa, con el deber correlativo de ser
respetado por todas las personas”.

La sentencia menciona normas internacionales
relacionada con los usos del suelo:

1) Declaracion de la Conferencia de las
Naciones Unidas sobre el Ambiente Humano.
2) El Convenio internacional de lucha contra la
desertificacion en los paises afectados por
sequia grave o desertificacion y, la Cumbre
mundial de Johannesburgo sobre Desarrollo
Sostenible y la obligacién de los Estados de
proteger los bienes ambientales, entre estos el
suelo.

3) Conferencia de las Partes (COP) en el
Convenio sobre la Diversidad Bioldgica (CDB)
Sobre la “iniciativa internacional para la
conservacion y el uso sostenible de la
biodiversidad del suelo como iniciativa
fundamental transversal en el programa del
trabajo sobre la biodiversidad agricola, e invit6
a la Organizacion de las Naciones Unidas para
la Agricultura y la Alimentacion, y a otras
organizaciones importantes, a que faciliten y
coordinen esta iniciativa".

4) La Declaracion de Rio de Janeiro sobre
Ambiente y Desarrollo, el Convenio sobre
Diversidad Bioldgica. Sobre la conservacién,
restauracion y proteccion de ecosistemas para
la proteccion de la biodiversidad y el uso
sostenible de la misma en la industria
biotecnoldgica.

5) La Declaracion de Nairobi (Kenia). Sobre
los impactos ambientales negativos futuros, por
la no implementacién de politicas de
proteccion ambiental en el presente.

SU-454/16

Concede el amparo invocado por el accionante
considerando que se le habia vulnerado el
derecho fundamental de acceso a la
administracién de justicia al desconocer el
principio de prevalencia del derecho sustancial
sobre las formas.

Esta corporacion trae a colacion el concepto de
derecho de propiedad ofrecido por la doctrina
segun la cual hay dos lecturas del concepto:
“concebida como la propiedad-libertad, basada
en el concepto clasico del mismo fundado en
tres poderes dominicales: el uso, goce y
disposicion, vistos como un conjunto de
permisiones o libertades heterogéneas ofrecidas
exclusivamente a su titular. EI segundo
concepto visualiza el dominio como propiedad-
afectacion a partir de su funcion social y
ecoldgica, puesto que la propiedad esta
sometida a intereses generales y sociales, tales
como el techo o vivienda, lo productos que
conforman la canasta familiar, servicios
publicos, el medio ambiente, etc.”.

Ademas, reitera la C-410/15 en la cual
“manifesto que la propiedad privada es un
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derecho subjetivo que tiene una persona sobre
una cosa corporal o incorporal, que faculta a su
titular para el uso, goce, explotacion y
disposicién de la misma, con pleno respeto de
sus funciones sociales y ecolégicas”.
(Negrillas fuera del texto original).

De acuerdo con la jurisprudencia constitucional entre los afios 1993-2016, la justa
indemnizacion por expropiacion excede la sola tasacion del valor comercial del bien expropiado
(lote, construcciones principales, construcciones anexas y mejoras), aungue sin tratarse de una
reparacion integral (Maldonado y Pefia, 2013). Mientras el estandar del articulo 90 de la
Constitucion de 1991 exige una reparacion integral de todos y cada uno de los dafios
antijuridicos causados a los ciudadanos y que se encuentran debidamente probados y
cuantificados en el proceso judicial, tanto patrimoniales como extra patrimoniales; en la
expropiacion y dentro del proceso de enajenacion voluntaria, solo se indemnizan los dafios
juridicos de dafio emergente y lucro cesante, a partir de los siguientes criterios: El pago de la
indemnizacion debe ser previo al traspaso del bien, fijarse consultando los intereses de la
comunidad y del afectado, y por regla general no abarca la totalidad de los perjuicios producidos.

Analogamente, la Corte ha planteado distintas funciones de la indemnizacion justa, con
base en la ponderacion entre los intereses individuales y entre los intereses generales, segin sea
el caso concreto:

Funcion reparatoria: Por regla general, la indemnizacién es reparatoria y
excepcionalmente restitutoria (sentencia C-153 de 1994). La indemnizacién debe cubrir los
perjuicios patrimoniales causados por el procedimiento de adquisicién de bienes, al pretender
restablecer el equilibrio de las cargas publicas que se quebro por el ejercicio de esa facultad

estatal. Esto es, debe comprender el dafio emergente y el lucro cesante. En palabras de la Corte:
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Por todo lo anterior, es evidente que la indemnizacion prevista por el articulo 58 de la
Constitucion es reparatoria, ya que ella debe comprender el dafio emergente y el lucro
cesante que hayan sido causados al propietario cuyo bien ha sido expropiado. Y en caso
de que no haya forma de comprobar el lucro cesante, se puede indemnizar con base en el
valor del bien y el interés causado entre la fecha de entrega del mismo y la entrega de la
indemnizacién. (Corte Constitucional, Sentencia C-153 de 1994)
El lucro cesante alude “a la ganancia o provecho que se dejo de percibir debido al
acaecimiento del mismo” (Corte Constitucional, sentencia C-750 de 2015). El dafio emergente “hace
referencia al detrimento que se experimenta como resultado directo del evento dafioso” (Corte

Constitucional, sentencia C-750 de 2015).

Funcién compensatoria: En la medida en que el Estado debe ponderar entre los
intereses de la sociedad y los intereses del particular afectado, solo se debe resarcir la pérdida del
derecho de la propiedad del afectado, reconociendo que no es posible reparar todas las lesiones o
afectaciones que se le generan. La Corte Constitucional sefial6 que:

De otro lado, el articulo 58 de la Constitucién no implica la responsabilidad del Estado,

puesto que la expropiacion se ejerce en aras del interés social o/y de la utilidad publica.

Por ende, el particular pierde su derecho de dominio, debido a la funcidn social de la

propiedad, carga legitimamente soportable por el afectado. En otras palabras, en la

expropiacion, el privado sufre un dafio juridico que el Estado reparara consultando los
intereses de la comunidad y del perjudicado. El resarcimiento en la expropiacion no es
integral, y en consecuencia puede tener una funcion compensatoria, situaciones en que

excluira el desembolso de las lesiones materiales —lucro cesante y dafio emergente-. De
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hecho, el pago derivado de la pérdida forzosa del derecho de propiedad jamas

comprenderd los perjuicios morales. (Corte Constitucional, sentencia C-750 de 2015)

Funcidn restitutiva o restauradora: De manera excepcional opera esta funcién cuando
los sujetos pasivos tienen una especial proteccion constitucional. En estos casos:

La indemnizacién adquiere una funcién restitutiva, caracteristica que comprende el

restablecimiento de un bien de las mismas calidades al perdido, asi como la cobertura de

los costos derivados de la actuacién del Estado. En concreto, el caracter maximo de la

indemnizacién incluye el dafio emergente, el lucro cesante y una funcidn restitutoria o

restauradora de ese pago frente a los perjuicios causados con la cesion del predio. (Corte

Constitucional, C-750 de 2015)

Por ejemplo, cuando el afectado es un adulto mayor, o se encuentra en condicién de
discapacidad, o es una mujer embarazada, o es poblacion victima del conflicto armado interno,

etc.

2.1 Jurisprudencia del Consejo de Estado

La tabla infra recoge las providencias relevantes del Consejo de Estado respecto de la
indemnizacidn por expropiacién de bienes inmuebles, emitidas entre los afios 2009 y 2020. Para
tal efecto, primero se identifica la providencia referida, luego se hace un breve recuento del
supuesto factico del caso sub examine. Después, se enuncian algunos problemas juridicos
abordados por el Consejo de Estado. El cuarto punto atafie a las consideraciones relevantes para
responder los problemas planteados. Se reitera que aqui no se hace ninguna linea jurisprudencial,
solo se resefian sentencias relevantes, a partir de la similitud de los hechos de los casos
analizados, y su relacion con el topico de la cuantificacion de la indemnizacidn por expropiacion.

Tabla 4.
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Identificacion de

. Hechos Problema juridico Consideraciones relevantes
sentencia
Consejo de En el afio 2004 el Municipio de | ¢Cudles son las “En ese orden de ideas, cuando
Estado, Medellin presento al actor oferta | funciones de la un particular se ve constrefiido
Seccion forma formal de compra por un | indemnizacién por por el Estado a transferirle una
Primera, valor de $237.733.000, respecto | expropiacion? porcion de su patrimonio por
sentencia del de un bien inmueble de 947 m?, motivos de utilidad publica o de
14/05/20009, donde funcionaba taller ¢Qué significa que la | interés social debidamente
radicado automotriz y parqueadero. indemnizacion por determinados por el legislador,

05001-23-31-000-
2005-03509-01,
C.P. Rafael E.
Ostau De Lafont
Pianeta

Demandante:
Walter de Jesus
Osorio Ciro

Demandado:
Municipio de
Medellin

En la enajenacion voluntaria no
hubo acuerdo entre las partes.
Por tanto, el Municipio de
Medellin emiti6 decreto de
expropiacion a partir del mismo
valor de la oferta de compra, el
cual fue recurrido por el actor.

En la respuesta al recurso, la
entidad adquirente fijé como
nuevo monto indemnizatorio la
suma de $251.951.500. Sin
embargo, para el actor el justo
monto indemnizatorio ascendia
a $347.292.000, derivado de
avaldo alternativo.

Ademas, el actor solicitd ser
indemnizado por dafio
emergente y lucro cesante, al
verse obligado a reubicar su
establecimiento de comercio.

El Consejo de Estado revoco la
sentencia de primera instancia,
mediante la cual se accedio
parcialmente a las pretensiones
de la demanda. En su lugar,
nego6 lo pedido por el actor.

expropiacion deba
ser justa y plena?

¢ Qué elementos
debe contener el
dictamen pericial
que contiene avalud
del inmueble objeto
de expropiacion?

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”™.

“El Pacto de San José de Costa
Rica, relativo a los derechos
econdmicos y sociales, que por
virtud de lo dispuesto en el
articulo 94 de la Constitucion
Politica de 1991 forma parte del
llamado «bloque de
constitucionalidad», prevé
igualmente en su articulo 21.2
el pago de una indemnizacion
previa y justa que cubra la
totalidad de los perjuicios que
se deriven de la transferencia
forzada de un bien de dominio
privado en favor del Estado. Lo
anterior significa que el valor
que se determine con esa
finalidad, debe ser comprensivo
de todas las ablaciones
patrimoniales causadas, de tal
suerte que las mismas sean
objeto de una reparacion
integral. Por lo mismo, en la
determinacién del guantum
indemnizatorio debe tenerse
especial cuidado en no
rebasar, en uno u otro
sentido, la linea divisoria que
marca las fronteras entre el
enriguecimiento v el
menoscabo”.
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“Partiendo de las anteriores
consideraciones, La H. Corte
Constitucional, mediante
sentencia C-153 de 1994 sefial6
que el quantum de la
expropiacion debe abarcar,
ademas del valor del bien
expropiado, el de “...los dafios
gue 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.”
(Cursivas de la Corte).

“Como corolario de lo
expuesto, debe entenderse que
la decisién de expropiar un bien
del dominio privado, comporta
necesariamente la obligacion de
indemnizar el dafio, todo el
dafio y nada més que el dafio,
esto es, sin pecar por exceso o
por defecto, pues es claro que
una indemnizacién 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
indemnizacién que se torne
frrita 0 injusta ocasiona un
menoscabo o desmedro
econdmico 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 podré ser objeto de
accion contencioso-
administrativa, puesto que ésta
es procedente respecto del
precio, cuando el expropiado
considere incumplido el
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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
dafios 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 dafios irrogados (Ablatio
dominii), con lo cual se quiere
evitar una ruptura del principio
de igualdad frente a las cargas
publicas.

El caracter resarcible del dafio
depende fundamentalmente de
la certeza de su ocurrencia, pues
es claro que las lesiones de
carécter hipotético, estocastico
0 contingente no pueden ser
objeto de reparacion o
compensacion. El agravio debe
estar revestido entonces de
certeza para que produzca
efectos juridicos y dé lugar al
resarcimiento, pues todo aquello
gue constituya una simple
conjetura 0 una suposicién no
puede dar lugar a una
indemnizacidn. Lo anterior no
obsta para que se tengan como
ciertos aquellos dafios futuros
que a pesar de no haberse
consolidado todavia, no existe
ninguna duda acerca de su
advenimiento. Para que el
perjuicio exista, resulta
completamente indiferente que
aquél ya se haya presentado
como un hecho existente en
plano ontolégico o que aparezca
como la prolongacion cierta y
directa de un estado de cosas
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actual. Al fin y al cabo, el dafio
futuro no es sino una modalidad
del dafio cierto, tal como lo ha
sostenido en reiteradas
oportunidades la Seccion
Tercera de esta Corporacion.

Los anteriores comentarios
llevan a sefialar que los dafios
anejos a la pérdida del derecho
de dominio deben ser
acreditados en el proceso por
quien reclama su resarcimiento,
ya sea por tratarse de lesiones
ya causadas o de dafios que si
bien no se han producido
todavia, existe una alta
probabilidad en torno a su
ocurrencia.

[...]

No obstante, lo anterior, al
haberse incorporado dicho valor
en el texto de los actos
administrativos demandados,
debe entenderse que el mismo
se encuentra amparado por la
misma presuncién de legalidad
y de certeza que se predica de
las decisiones de la
administracién, lo cual admite
desde luego prueba en
contrario. En tales
circunstancias, el actor tiene la
carga de demostrar en el
proceso que el avaluo oficial es
equivocado, demostrando
precisamente su incorreccion.
[...]

Segun el criterio expresado por
esta Corporacion, en estos casos
resulta insuficiente la mera
exposicién de los resultados de
las operaciones periciales
practicadas y de las deducciones
extraidas por el perito,
huérfanas de las explicaciones
relativas a su origen y al
proceso logico e intelectivo que
ha conducido a su obtencion,
omitiendo la exposicion y
explicacidn de las razones por
las cuales no es dable mantener
otro criterio diferente.

Precisamente por el hecho de
que tanto las partes como la
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autoridad judicial no cuenten
con los conocimientos
especializados del perito, es de
esperar que éste revele los datos
y los hitos de su discernimiento,
que, si bien un entendido en la
materia puede reputar
elementales, un profano puede
encontrarlos inasequibles.
Obsérvese que el cometido
principal de cualquier experticia
no es otro que la persuasion, y
esta dificilmente se logra
cuando solamente se efectlian
afirmaciones o negaciones de
manera apodictica, negandole al
juez y a las partes la posibilidad
de conocer los rudimentos
bésicos del anlisis efectuado.
La labor del perito consiste
precisamente en proporcionar,
junto con el fruto de su propia
interpretacion, los fundamentos
que lo soportan, para situar a
sus destinatarios en condiciones
de poder valorar la objetividad,
la razonabilidad, la coherencia 'y
la sensatez de las conclusiones
presentadas.

[...]

Aungue es cierto que el interés
particular debe ceder ante el
interés general, no puede
pretenderse que los
administrados puedan ser
constrefiidos a soportar
sacrificios especiales en su
nombre, pues ello entrafiaria un
desconocimiento del principio
de igualdad en la distribucion
de las cargas publicas. En esa
linea de pensamiento, todos
aquellos dafios que logren
demostrarse y que hayan tenido
origen en la decisién de privar a
un particular del derecho de
dominio, deben ser plenamente
indemnizados, siempre y
cuando exista un nexo de
causalidad entre el dafio
inferido y la determinacion
administrativa mediante la cual
se ordena la expropiacion.

[...]

A titulo de pedagogia judicial y
con independencia de la
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situacion factica planteada en
este proceso, la Sala considera
oportuno exhortar a los
organismos y entidades del
sector publico que por razon de
sus funciones deben adelantar
procesos de expropiacion por
via administrativa, a que en el
momento de determinar las
indemnizaciones expropiatorias
a que hubiere lugar, sean mucho
mas objetivos, explicitos y
concretos en sus valoraciones,
dando a conocer a los afectados
los criterios y operaciones que
se aplicaron al realizar el
justiprecio de los inmuebles,
por cuanto los valores que se
establezcan en cada caso
particular no pueden ser el fruto
de la improvisacion, el capricho
y la arbitrariedad.

A juicio de la Sala no basta
simplemente con anunciar en el
avaluo cudl fue el método
empleado en su elaboracion o
con sefialar que en su disefio se
dio estricta aplicacién a las
disposiciones de la Ley 388 de
1997, en el Decreto 1420 de
1998 y en la Resolucién 762 del
mismo afio, pues de
conformidad con los principios
de publicidad, transparencia y
contradiccion que gobiernan la
gestion administrativa y por
razon de la lealtad debida a los
administrados, las
comparaciones efectuadas
deben ser explicitadas y dadas a
conocer al propietario del
inmueble cuyo traspaso forzoso
se pretende, quien como resulta
obvio pensar, tiene todo el
derecho de saber cuales fueron
los criterios y parametros de
comparacion que se tuvieron en
cuenta y cuales las operaciones
que se realizaron para
determinar el monto de la
respectiva indemnizacion
expropiatoria. De ninguna otra
manera podria el particular
entrar a controvertir un avaluo,
cuando el valor asignado a cada
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metro cuadrado aparezca
infundada e inexplicablemente
sefialado por el titular de la
potestas expropiandi, sin que se
conozca en el fondo de dénde se
dedujo ese valor ni cuales
fueron las negociaciones
inmobiliarias, las ofertas o los
avallos recientes que sirvieron
de parametro para realizar la
mencionada comparacion.

[...]

En Gltimas, no puede perderse
de vista que los derechos e
intereses en juego son de rango
constitucional y se encuentran
protegidos por las normas del
derecho internacional ya
mencionadas en esta
providencia, razon por la cual la
privacién coactiva del derecho
de dominio, asi responda a
motivos de interés plblico o
interés social, no puede
degenerar en la adopcion de
decisiones infundadas ni dar
lugar a la fijacién caprichosa
del valor que ha de pagarse por
cada metro cuadrado, por
cuanto ello podria resultar
contrario al proposito de
asegurar una indemnizacién
“justa” y “plena”.

Al mismo tiempo, es preciso
advertir que para garantizar la
realizacion de dicho proposito,
la indemnizacién expropiatoria
no puede limitarse simplemente
al reconocimiento del valor de
reposicion del inmueble, sino
que debe comprender también
la reparacion de todos los
demaés dafios y perjuicios que
hubieren podido ocasionarse
con esa decision, siempre que se
encuentren debidamente
acreditados en el expediente”.

Consejo de
Estado,
Seccion
Primera,

sentencia del

17/03/2011,
radicado

En el afio 2003, estando dentro
del procedimiento de
expropiacion administrativa, el
IDU presento a la sociedad
actora oferta de compra por
$3.789.604.040, respecto de un
bien inmueble de 2.735 m?,
donde funcionaba una estacion

¢En la estimacion de
la indemnizacion por
expropiacion,

procede dictamen de
auxiliar de la justicia
o dictamen de parte?

“Ademas, no se debe perder de
vista que segun las normas
legales que gobiernan el
proceso, el dictamen debe ser
realizado necesariamente por un
auxiliar de la justicia, es decir,
por un “tercero”, entendido en
un sentido rigurosamente
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25000-23-24-000-
2005-00273-01,
C.P. Maria
Elizabeth Garcia
Gonzalez

Demandante:
Soluciones
Integrales Para
Estaciones De

de servicio de la Compafiia
Exxon Mdbil.

Dentro del término asignado no
hubo acuerdo de enajenacion
voluntaria. En consecuencia, la
entidad adquirente decreto la
expropiacion administrativa del
bien referido.

INTEGRALES PARA

procesal, es decir, por una
persona que no sea parte en el
mismo y que no ostente en él la
condicién de coadyuvante o
interviniente y que ademas
cuente, como es obvio, con las
capacidades técnicas y
profesionales necesarias para el
cumplimiento de su encargo.

Por razones de elemental ldgica,

Servicios y ESTACIONES DE SERVICIOS es necesario que el dictamen
Servitecas S.A. — | Y SERVITECAS S.A. - gue vaya a rendirse sea
SINESER S.A. SINESER S.A. acudi6 a la realizado con absoluta
jurisdiccién contenciosa para transparencia e imparcialidad,
que se le reconociera un mayor propdsitos que no serian
Demandado: valor del precio indemnizatorio, alcanzables si se permitiese que
Instituto de por el valor $5.012.000.000. las valoraciones sean efectuadas
Desarrollo Urbano por una de las partes, pues es de
(IDU) El Consejo de Estado revocd la esperarse que ésta, movida por
sentencia de primera instancia, sus propios intereses, adopte
mediante la cual se accedid posturas sesgadas y poco
parcialmente a las pretensiones objetivas”.
de la demanda. En su lugar,
nego6 lo pedido por el actor. “Todo lo anterior conduce a la
Sala a considerar que debe
tenerse como valido, creible y
fundamentado, el avaltio que
sirvio de base a las decisiones
enjuiciadas, sin que el mismo
pueda ser objeto de
modificacion dado que la
actora, quien tenia la carga
probatoria de desvirtuarlo, no lo
hizo”.

Consejo de En el afio 2004 el IDU presentd | ¢EIl quantum de la “Es igualmente oportuno
Estado, al demandante oferta de compra | indemnizacién por subrayar que una cosa es hablar
Seccion por $990.729.700, con el fin de | expropiacion es de predios ya urbanizados, y
Primera, adquirir via enajenacion distinta dependiente | otra muy distinta de predios no

sentencia del voluntaria un bien inmueble de del tipo de predio urbanizados pero urbanizables,

24/03/2011, 1.795,01 m2. (urbanizado, no con o sin licencia de
radicado urbanizado pero urbanizacion, o de predios que

25000-23-24-000-
2005-91365-01,
C.P. Rafael E.
Ostau De Lafont
Pianeta

Demandante:
Inversiones Lago
de Cérdoba S.A.

(En Liquidacion) y
otros

Demandado:

El actor no acepto la propuesta,
ya que sostuvo que el bien tenia
en realidad 2.732.678 m?.

Pasados 30 dias habiles, la
entidad adquirente emitio
decreto de expropiacion, el cual
fue confirmada en después de
resolver recurso de reposicion.

El Consejo de Estado revoco la
sentencia de primera instancia,
mediante la cual se accedio

parcialmente a las pretensiones

urbanizable, no
urbanizable)?

¢En qué momento la
entidad expropiante
pierde competencia
para establecer el
monto de la
indemnizacion por
expropiacion?

¢ Qué caracteristicas
debe reunir el
dictamen pericial

bajo ninguna circunstancia son
urbanizables.

Frente a los primeros, la
circunstancia de haberse
adelantado las obras de
urbanismo y realizado las
acometidas necesarias para el
acceso de los predios a las redes
de servicios publicos
domiciliarios, y la circunstancia
de alojar construcciones ya
realizadas es un hecho real,
cierto y palpable que en la
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Instituto De
Desarrollo Urbano
(IDV)

de la demanda. En su lugar,
nego6 lo pedido por el actor.

que tase perjuicios
en sede judicial?

practica no tiene por qué
generar ningun tipo de dudas o
inquietudes, en cuanto
concierne a la determinacion del
valor econémico de tales
inversiones, por tratarse
precisamente de situaciones
facticas objetivas facilmente
demostrables y cuantificables.

Respecto de los segundos, las
disposiciones relativas al
planeamiento urbano, al definir
el caracter urbanizable de tales
predios, estan garantizando,
como bien lo adujo el Tribunal
Administrativo de
Cundinamarca en el fallo
apelado, la posibilidad real y
cierta de que los mismos
lleguen a contar con un permiso
de urbanismo para el desarrollo
de construcciones y con la
garantia de disponibilidad de
servicios publicos basicos.
Dicha posibilidad, estando
prevista en las normas de
urbanismo, da nacimiento no a
unas expectativas inciertas de
naturaleza hipotética o
conjetural, sino a posibilidades
ciertas y reales de urbanizar un
inmueble, que se vuelven
mucho mas ciertas y reales
cuando las autoridades
competentes ya han expedido la
correspondiente licencia de
urbanismo.

En el Gltimo supuesto, la
imposibilidad juridica de que
los predios sean urbanizados,
marca una notoria diferencia
frente a los dos supuestos
anteriores, pues bajo ninguna
circunstancia se puede esperar
que los propietarios de los
inmuebles puedan obtener una
licencia de urbanismo.

La anterior distincion resulta de
gran utilidad, por cuanto en el
segundo de los casos el caracter
urbanizable de los inmuebles le
afiade un valor econémico
indiscutible, que bajo ninguna
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circunstancia puede ser
ignorado por la administracion,
al momento de realizar la
respectiva oferta de compra 'y
de cuantificar el quantum
indemnizatorio. En tratandose
ciertamente de determinar el
valor de un predio urbanizable
amparado por una licencia de
urbanismo, la sola obtencion de
la misma coloca al inmueble en
una situacién juridica 'y
econdmica particular y
concreta, que repercute
indefectiblemente en su precio.
En consecuencia, cuando en los
procesos de expropiacion por
via administrativa se ignora ese
factor, el precio ofertado acaba
siendo parcial e incompleto v,
por lo mismo, alejado del deber
que tienen las autoridades de
reconocer una indemnizacion
justa y plena, que abargue todos
los dafios que se deriven de la
expropiacion”.

“Al respecto es preciso recordar
que en tratdndose de los
tramites de expropiacion por via
administrativa, una vez agotada
la via gubernativa y después de
dictado el auto admisorio de la
demanda en el proceso especial
de nulidad y restablecimiento
del derecho regulado por los
articulos 68 y 71 de la Ley 388
de 1997, el ente publico que
ejerce la potestas expropiandi,
pierde por completo la
competencia para pronunciarse
sobre el valor de la
indemnizacion,
correspondiendo a partir de ese
momento al Tribunal
Administrativo en cuya
jurisdiccidn se encuentra
ubicado el inmueble
expropiado, en primera
instancia, adoptar la decision de
mérito que dirima la
controversia surgida entre la
administracion y el
administrado en torno al precio
reconocido y pagado en sede
administrativa”.
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“La Sala no puede pasar por
alto que de conformidad con las
normas adjetivas que
disciplinan el proceso, el
dictamen debe ser realizado
necesariamente por un auxiliar
de la justicia, es decir, por un
“tercero”, entendido en un
sentido rigurosamente procesal,
es decir, por una persona que no
sea parte principal en el mismo
y que no ostente en él la
condicién de coadyuvante o
interviniente y que cuente,
como es obvio, con las
capacidades técnicas y
profesionales necesarias para el
cumplimiento de su encargo.

Por razones de simple légica, es
preciso que el dictamen a rendir
sea elaborado con la més
absoluta transparencia,
imparcialidad y sinceridad,
propositos éstos que serian
imposibles de alcanzar, de
permitirse que las valoraciones
sean efectuadas por una de las
partes, pues es de esperarse que
ésta, movida por sus propios
intereses, adopte posturas
completamente sesgadas y poco
objetivas”.
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Consejo de
Estado,
Seccion
Primera,

sentencia del

16/07/2015,
radicado

25000-23-24-000-
2004-01027-01,
C.P. Guillermo
Vargas Ayala

Demandante:
Cesar Guillermo
Abadia Acosta y

otros

Demandado:
Instituto De
Desarrollo Urbano
(IDV)

En el afio 2004 el IDU adelanté
tramites respectivos para
adquirir un bien inmueble de los
demandantes, con un area de
190.30 m? de terreno y 766.28
m? de zona dura y obras de
infraestructura, en parte del
inmueble a expropiar se
encontraba Servicentro ESSO
Av. Suba, establecimiento de
comercio dedicado a la venta de
combustible y lubricantes,
servicio de lavado de vehiculos,
engrase, cambio de aceite, etc.

El IDU requeria el bien para
destinarlo al proyecto Troncal
Avenida Suba, entre la calle 80
y Longitudinal de Occidente
Avenida Alfredo D. Bateman,
en el tramo comprendido entre
la Avenida Medellin y Boyaca.

El IDU notificd la Resolucion
No. 4381 del 2 de abril de 2004,
mediante la cual presenté oferta
de compra por $309.812.039,
sustentada en avaluo de la
Cémara de la Propiedad Raiz,
Lonja Inmobiliaria.

Como entre entidad adquirente y
propietarios no hubo acuerdo de
enajenacion voluntaria, entonces
el IDU decret6 expropiacion
administrativa, mediante
Resolucion No. 7288 del 23 de
junio de 2004.

Los propietarios acudieron a la
jurisdiccion solicitando la
nulidad de los actos
administrativos referidos, y
como restablecimiento del
derecho el pago de:

1) $ 323.198.020, por concepto
de avalto comercial del bien
inmueble

1) $ 890.550.953, por concepto
de costo de reposicion

111) $ 200.000.000, por concepto
de dafio emergente

¢ Qué mecanismos
legales fijan el
precio
indemnizatorio y su
forma de pago?

¢ Qué reglas deben
observar los avaltios
comerciales
oficiales?

“Para cumplir con los fines de
la indemnizacidn en los
términos anotados, la
Administracién cuenta con
mecanismos legales que le
permitan fijar el precio
indemnizatorio y la forma de su
pago. Este precio
indemnizatorio segln lo
dispuesto en los articulos 67 y
68 de la Ley 388 de 1997
comprende, ademas del precio
de adquisicion del inmueble que
se establece conforme al avallo
que para dichos efectos realice
la entidad correspondiente, el
dafio emergente y el lucro
cesante e igualmente los demas
perjuicios que merezcan ser
reparados para garantizar una
indemnizacion plena”.

“El avalGo comercial determina
el precio de adquisicién, de
manera que si éste no cumple
con los requisitos legales que
permitan inferir que el valor
otorgado fue el resultado de un
estudio técnico apropiado, el
precio indemnizatorio se vera
necesariamente afectado. Ahora
bien, para que ello no ocurra, la
entidad que realice el avalo
debe seguir las reglas
contempladas en el Decreto
1420 de 1998 “por el cual se
reglamentan parcialmente el
articulo 37 de la Ley 9 de 1989,
el articulo 27 del Decreto-ley
2150 de 1995, los articulos 56,
61, 62, 67, 75, 76, 77, 80, 82, 84
y 87 de la Ley 388 de 1997 y el
articulo 11 del Decreto-ley 151
de 1998, que hacen referencia al
tema de avaltios”.

“Con ese entendimiento la Sala
en pronunciamientos sobre
asuntos similares al presente ha
precisado que los aval(os
comerciales oficiales asi como
los dictamenes periciales
ordenados en el proceso para
determinar el valor comercial de
los inmuebles objeto de
expropiacion deben respetar las
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1V) $ 200.000.000, por concepto
de lucro cesante

V) $ 180.000.000, por concepto
de compensacion de que trata el
articulo 37 de la Ley 9 de 1989.

Total indemnizacién por
expropiacion pretendida por los
actores: $1.793.748.973

El Consejo de Estado confirmé
la sentencia de primera
instancia, mediante la cual se
negaron las pretensiones de la
demanda.

normas contenidas en el
Decreto 1420 de 1998 y en las
resoluciones del Instituto
Geografico Agustin Codazzi en
las que establece la metodologia
para la realizacion de los
avallos de que trata la Ley 388
de 1997 y dicho decreto.

6.2.2. Reglas del avalto
comercial de los inmuebles
objeto de expropiacion
administrativa. Requisitos del
dictamen pericial contentivo de
un avalto comercial.

De acuerdo con lo dispuesto en
el articulo 2° del Decreto 1420
de 1998 se entiende por valor
comercial de un inmueble el
precio mas favorable por el cual
éste se transaria en un mercado
donde el comprador y el
vendedor actuarian libremente,
con el conocimiento de las
condiciones fisicas y juridicas
que afectan el bien. La
determinacion del valor
comercial de los inmuebles la
harén, a traves de un avaluo, el
Instituto Geografico Agustin
Codazzi, la entidad que haga
sus veces o0 las personas
naturales o juridicas de caracter
privado registradas y
autorizadas por las lonjas de
propiedad raiz del lugar donde
se ubiquen los bienes objeto de
la valoracion (art. 3° ibidem).
En los articulos 12 a 19 del
Decreto 1042 de 1998 se regula
el procedimiento para la
elaboracion y controversia de
los avaluos, sefialandose las
entidades ante quienes puede
solicitarse la realizacion del
avalto, los requisitos de la
solicitud respectiva, la
responsabilidad de los
avaluadores respecto de la
veracidad de la informacién
urbanistica que afecte o0 haya
afectado el inmueble objeto del
predio en el momento de la
realizacion del avaluo, y la
oportunidad, forma y
procedimiento de revision del
avaldo.
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Por otro lado, en los articulos
20 a 26 de esta norma
reglamentaria se definen los
parametros y criterios para la
elaboracion de los avaltos,
entre los que se destacan los
siguientes:

(i) El Instituto Geografico
Agustin Codazzi, la entidad que
cumpla sus funciones y las
personas naturales o juridicas
registradas y autorizadas por las
lonjas en sus informes de
avaluo, especificaran el método
utilizado y el valor comercial
definido independizando el
valor del suelo, el de las
edificaciones y las mejoras si
fuere el caso, y las
consideraciones que llevaron a
tal estimacion. (art. 20)

(ii) Los siguientes parametros se
tendran en cuenta en la
determinacion del valor
comercial: a) La reglamentacion
urbanistica municipal o distrital
vigente al momento de la
realizacion del avalo en
relacion con el inmueble objeto
del mismo; b) La destinacion
econdmica del inmueble; ¢)
Para los inmuebles sometidos al
régimen de propiedad
horizontal, el avalto se realizara
sobre las areas privadas,
teniendo en cuenta los derechos
provenientes de los coeficientes
de copropiedad; d) Para los
inmuebles que presenten
diferentes caracteristicas de
terreno o diversidad de
construcciones, en el avallo se
deberan consignar los valores
unitarios para cada uno de ellos;
e) Dentro de los procesos de
enajenacion y expropiacion, que
afecten parcialmente el
inmueble objeto del avalio y
que requieran de la ejecucion de
obras de adecuacion para la
utilizacion de las areas
construidas remanentes, el costo
de dichas obras se determinaran
en forma independiente y se
adicionara al valor estimado de
la parte afectada del inmueble
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para establecer su valor
comercial; f) Para los efectos
del avaltio de que trata el
articulo 37 de la Ley 92 de 1989,
los inmuebles que se encuentren
destinados a actividades
productivas y se presente una
afectacion que ocasione una
limitacion temporal o definitiva
a la generacion de ingresos
provenientes del desarrollo de
las mismas, debera considerarse
independientemente del avalio
del inmueble, la compensacion
por las rentas que se dejaran de
percibir hasta por un periodo
méaximo de seis (6) meses; g)
Cuando el objeto del avalto sea
un inmueble declarado de
conservacion historica,
arquitectonica o ambiental, por
no existir bienes comprables en
términos de mercado, el método
utilizable sera el de reposicién
COMO NUEVO, Pero no se
descontara la depreciacion
acumulada, también debera
afectarse el valor por el estado
de conservacion fisica del bien.
Igualmente, se aceptara como
valor comercial de dicho
inmueble el valor de
reproduccion, entendiendo por
tal el producir el mismo bien,
utilizando los materiales y
tecnologia con los cuales se
construyd, pero debe tenerse en
cuenta las adecuaciones que se
le han introducido; y h) La
estratificacién socioeconémica
del bien. (art. 21)

(iii) Asi mismo, para la
determinacion del valor
comercial de los inmuebles se
deberan tener en cuenta por lo
menos las siguientes
caracteristicas: a) Para el
terreno: aspectos fisicos tales
como area, ubicacion,
topografia y forma; clases de
suelo: urbano, rural, de
expansion urbana, suburbano y
de proteccion; las normas
urbanisticas vigentes para la
zona o el predio; tipo de
construcciones en la zona; la
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dotacion de redes primarias,
secundarias y acometidas de
servicios publicos domiciliarios,
asi, como la infraestructura vial
y servicio de transporte; en
zonas rurales, ademas de las
anteriores caracteristicas debera
tenerse en cuenta las
agroldgicas del suelo y las
aguas; y la estratificacion
socioeconémica del inmueble;
b) Para las construcciones: el
area de construcciones
existentes autorizadas
legalmente; los elementos
constructivos empleados en su
estructura y acabados; las obras
adicionales o complementarias
existentes; la edad de los
materiales; el estado de
conservacion fisica; la vida dtil
econdmica y técnica remanente;
y la funcionalidad del inmueble
para lo cual fue construido; ¢)
Para bienes sujetos a propiedad
horizontal, las caracteristicas de
las areas comunes; d) Para los
cultivos: la variedad; la
densidad del cultivo; la vida
remanente en concordancia con
el ciclo vegetativo del mismo;
el estado fitosanitario; y la
productividad del cultivo,
asociada a las condiciones
climéaticas donde se encuentre
localizado. (art. 22)

(iv) El Instituto Geografico
Agustin Codazzi tiene como
funcidn disefiar las normas
metodolégicas para la
realizacién y presentacion de
los avaluos de que trata el
Decreto 1420 de 1998. (art. 23)
(v) Para la elaboracion de los
avallos que se requieran con
fundamento en las Leyes 92 de
1989 y 388 de 1997, se debera
aplicar uno de los siguientes
métodos observando los
parametros y criterios
mencionados anteriormente o, si
el caso lo amerita varios de
ellos: el método de comparacion
o0 de mercado, el de renta o
capitalizacion por ingresos, el
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de costo de reposicion o el
residual. (art. 25)

(vi) Cuando las condiciones del
inmueble objeto del analisis
permitan la aplicacion de uno o
mas de los métodos enunciados
en el articulo anterior, el
avaluador debe realizar las
estimaciones correspondientes y
sustentar el valor que se
determine. (art. 26)
[...]6.2.2.2.- Ahora bien, como
antes se expreso, en los
dictdmenes periciales que se
rindan en un proceso especial
de nulidad y restablecimiento
del derecho en el que se discuta
el precio indemnizatorio de un
inmueble expropiado por via
administrativa, en particular en
lo relativo a su avallo
comercial, los peritos
designados estan sujetos a las
reglas para la elaboracion de
dichos avaltos antes referidas
contenidas en el Decreto 1420
de 1998 y en la Resolucién 762
de 1998 e igualmente, por
tratarse de una prueba en una
actuacion judicial, deben seguir
las reglas que el estatuto de
procedimiento civil establece
para la elaboracién y rendicion
de los informes técnicos que se
les solicite (articulos 233y s.5.),
expresando no solo las
conclusiones de sus trabajos
sino explicando las razones
técnicas y cientificas en que se
las mismas se fundamentan”.
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Consejo de
Estado,
Seccion
Primera,

sentencia del

11/12/2015,
radicado

25000-23-24-000-
2006-01002-01,
C.P. Roberto
Augusto Serrato
Valdés

Demandante:
Camilo Antonio
Arango Trujillo y
Saul Suarez Nifio

Demandado:
Alcaldia Mayor de
Bogota D.C.

En el afio 2006 el Alcalde
Mayor de Bogota emiti6 el
Decreto 240, a través del cual
“declaro la urgencia para la
adquisicion de los inmuebles
requeridos para el proyecto de
renovacion urbana denominado
"manzana 5 eje ambiental
Avenida Jiménez” y que segtin
la ficha técnica se construirian
178 viviendas, 4 locales
comerciales, 1 hotel y 1 centro
cultural”.

A través del medio de control de
nulidad y restablecimiento del
derecho, los demandantes
cuestionaron los motivos de
utilidad publica e interés social
del acto administrativo en
mencién, en especial porque no
se realizaron los estudios de
factibilidad, y no hubo
concertacién con los
propietarios de bienes inmuebles
de la zona afectada. Ademas,
reprocharon el decreto distrital
por carecer de debida
motivacion en su expedicion.

El Consejo de Estado confirmo
la sentencia de primera
instancia, mediante la cual se
negaron las pretensiones de la
demanda.

¢ Es susceptible de
control judicial el
acto administrativo
que declara cierto
sector como de
utilidad publica e
interés social? Es
decir, ¢Son
controlables los
motivos de utilidad
publica e interés
social?

“Ahora bien, dilucidado el
sentir del Constituyente en
cuanto a la necesidad de
garantizar la tutela judicial
respecto de los motivos de
utilidad publica o de interés
social dentro del proceso
expropiatorio, para la Sala
resulta imperioso determinar el
momento en el cual se accede a
la Administracion de Justicia
para hacerlo efectivo.

De esta manera, la Sala estima
gue el mismo se encuentra
determinado por la naturaleza
del acto, de acuerdo con lo
consagrado en los articulos 49 y
50 del Codigo Contencioso
Administrativo, los cuales
disponen que solo pueden
impugnarse los actos
administrativos definitivos mas
no los de tramite o
preparatorios.

En efecto, el articulo 50 del
Cddigo Contencioso
Administrativo preceptla que
por regla general los recursos
solo proceden contra los actos
administrativos que finalicen las
actuaciones en sede
administrativa, indicando que
son actos definitivos, los que
“ponen fin a una actuacion
administrativa, los que deciden
directa o indirectamente el
fondo del asunto; los actos de
tramite pondran fin a una
actuacion cuando hagan
imposible continuarla”.

De la misma manera el articulo
49 ibidem, regula el tépico de
los recursos en los siguientes
términos: “no habra recurso
contra los actos de caracter
general, ni contra los de tramite,
preparatorios, o de ejecucion
excepto en los casos previstos
en norma expresa”.

Los actos de tramite “son
instrumentos que permiten
desarrollar en detalle los
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objetivos y funciones de la
administracién, de esta manera
la existencia de estos actos no
se explica por si sola, sino en la
medida en que forman parte de
una secuencia o serie de
actividades unidas y coherentes
dentro de una actuacion
administrativa”. Por el
contrario, los actos definitivos
ponen fin a la actuacién, de
modo que en ellos se agota la
actividad de la administracion,
0 tan s6lo queda pendiente la
ejecucion de lo decidido.

En este contexto y en lo atinente
a los actos a través de los cuales
se declaran los motivos de
utilidad publica o de interés
social, la Sala rectifica el
criterio que sostiene que ellos
dentro del proceso
expropiatorio s6lo cumplen una
funcion preparatoria en la
expedicion de los actos que
finalmente ordenan la
expropiacion, dado que lo
mismos si crean una situacion
juridica particular y concreta.

En efecto, se trata de un acto
que produce efectos juridicos
inmediatos y directos respecto
del administrado, por cuanto
ordena adelantar e iniciar el
tramite expropiatorio respecto
de unos bienes determinados.

Lo anterior cobra mayor fuerza
en el entendido de que el mismo
constituye la etapa inicial del
procedimiento expropiatorio sin
el cual no resulta posible
habilitar a la autoridad para
adelantarlo; no puede olvidarse
que entre al acto expropiatorio y
el que declara las condiciones
de utilidad publica e interés
social existe una relacién de
causa a efecto, pues sin la
existencia de los primeros no
pueden expedirse los segundos.

Bajo los conceptos que
anteceden, el acto
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administrativo en estudio, al
estar llamado a generar
perjuicios al administrado, es
pasible de la accién de nulidad
y restablecimiento del derecho,
lo anterior sin perjuicio de los
instrumentos procesales de
impugnacion dispuestos en el
ordenamiento juridico frente a
la decision de expropiacion por
via administrativa”.

“En conclusién, la Sala adopta
los siguientes criterios en aras
de unificar la jurisprudencia:
-Todo procedimiento
expropiatorio debe respetar el
principio de legalidad como
expresion democrética del
Estado Social de Derecho.

-No puede haber actos exentos
de control judicial; se proscribe
la inexistencia de controles
judiciales respecto de las
actuaciones resultantes del
ejercicio del poder publico en
materia expropiatoria.

-Los actos que declaran los
motivos de utilidad publica o de
interés social crean una
situacion juridica particular y
concreta; producen efectos
juridicos inmediatos y directos
respecto del administrado.

-La revision judicial de los
motivos de utilidad publica o de
interés social se puede hacer via
judicial a través del ejercicio de
accion de nulidad y
restablecimiento del derecho.
-La accion especial contencioso
— administrativa también
procede contra el acto
administrativo que decide la
expropiacion con el fin de
“obtener su nulidad y el
restablecimiento del derecho
lesionado, o para controvertir el
precio indemnizatorio
reconocido”, al tenor de lo
dispuesto en el articulo 71 de la
Ley 388 de 1997.

Se hace énfasis que la decision
guarda relacion con la
expropiacion administrativa
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figura diferente a la
expropiacion judicial”.

Consejo de
Estado,
Seccién
Quinta,

sentencia del

08/03/2018,
radicado

05001 2331 000
2008 00034 02,
C.P. Lucy
Jeannette
Bermudez
Bermuidez

Demandante:
Hares Nayib
Esteban Neme
Arango

Demandado:
Municipio de
Medellin

En el afio 2007 el Municipio de
Medellin notificé oferta de
compra por $401.498.000, con
el fin de adquirir un bien
inmueble via enajenacion
voluntaria, requerido para
proyecto de obra de corredor
vial. La Lonja de Propiedad
Raiz de Medellin y Antioquia
elaboro el avaluo oficial.

Al fracasar negociacion directa
se realiz6 expropiacion
administrativa por el valor de la
oferta de compra.

En sede judicial, el propietario
pretendi6 $713.100.000 como
justa indemnizacion por
expropiacion.

El Consejo de Estado confirmé
la sentencia de primera
instancia, mediante la cual se
negaron las pretensiones de la
demanda.

¢ Qué elementos
deben estar
presenten en el
dictamen pericial
que avalla la
indemnizacion por
expropiacion?

¢Bajo qué normas se
deben cefiir?

¢ Qué métodos
valuatorios pueden
emplear?

“De lo anteriormente expuesto
tenemos que: 1) de conformidad
con el articulo 237 del CPC el
dictamen debe ser claro, preciso
y detallado para poder explicar
los fundamentos técnicos,
cientificos o artisticos de las
conclusiones; I1) los dictdmenes
periciales que se rindan en un
proceso especial de nulidad y
restablecimiento del derecho en
el que se discuta el precio
indemnizatorio de un inmueble
expropiado por via
administrativa, en particular en
lo relativo a su avallo
comercial, los peritos
designados estan sujetos a las
reglas para la elaboracion de
dichos avaltos antes referidas
contenidas en el Decreto 1420
de 1998; I11) Para la elaboracion
de éstos avallos se debera
aplicar uno de los siguientes
métodos observando los
pardmetros y criterios
mencionados anteriormente o, Si
el caso lo amerita varios de
ellos: el método de comparacion
o de mercado, el de renta o
capitalizacion por ingresos, el
de costo de reposicion o el
residual, tal como dispone la
Resolucién 762 de 1998; y IV)
Cuando las condiciones del
inmueble objeto del analisis
permitan la aplicacién de uno o
mas de los métodos enunciados
en el articulo anterior, el
avaluador debe realizar las
estimaciones correspondientes y
sustentar el valor que se
determine”.

“Como consecuencia de lo
anterior, la Sala llega a la
misma conclusion que el
Tribunal, esto es, que el
demandante no logré desvirtuar
el precio fijado por el
demandado en el acto acusado,
lo que significa que al no
haberse desvirtuado la
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presuncién de legalidad de la
Resolucion 1339 del 18 de
septiembre de 2007, las
pretensiones de la demanda
deben negarse comoquiera que
la parte actora no demostro la
incorreccion del avaldo oficial,
ni acredité la correccion del
justiprecio presentado por quien
actué como perito en el asunto
sub examine”.

Consejo de
Estado,
Seccion
Primera,

sentencia del

31/05/2018,
radicado

25000-23-24-000-
2008-00074-02,
C.P. Maria
Elizabeth Garcia
Gonzélez

Demandantes:
Maria Fanny Del
Carmen Hidalgo,

Nancy Yazmin
Hidalgo Hidalgo y
Viviana Angélica
Hidalgo Hidalgo

Demandado:
Instituto De
Desarrollo Urbano
(IDU)

En el afio 2007 el IDU inici6
expropiacion administrativa de
un bien inmueble ubicado en
Bogota, donde operaban oficinas
y locales comerciales. Para tal
efecto, notifico al propietario
oferta de compra por
$392.124.000, sustentada en
avaluo de la Lonja Inmobiliaria
de Bogota D.C.

Dentro del proceso judicial se
practicaron dos dictdmenes
periciales. Uno por
$536.014.000, y otro
$20.342.875.467,75. Sin
embargo, no fueron tenidos en
cuenta porque incumplian con
Decreto 1420 de 1998, y
Resolucion IGAC Nro. 620 de
2008.

El Consejo de Estado confirmo
la sentencia de primera
instancia, mediante la cual se
negaron las pretensiones de la
demanda.

¢En qué consiste la
enajenacion
voluntaria?

¢ Como se determina
el avaluo de los
bienes inmuebles
objeto de
expropiacion?

¢ Queé conceptos
incluye la
indemnizacion por
expropiacion?

¢Goza de presuncion
de legalidad el
avaluo oficial de la
entidad expropiante?

“De lo antes transcrito se infiere
claramente que la etapa de
negociacion directa del proceso
expropiatorio se caracteriza por
buscar modificar el precio base
gue la Administracion fijé en la
oferta y terminar el proceso
anticipadamente por la
enajenacion voluntaria del bien.
Asi mismo, que cuando se
vence el plazo de treinta (30)
dias hébiles contados a partir de
la ejecutoria del acto, que
constituye la oferta de compra,
sin que se haya perfeccionado el
contrato de compraventa o que
haya fracasado la negociacion
entre la administracién y el
propietario del inmueble, la
autoridad competente, mediante
acto administrativo motivado,
debe decidir unilateralmente la
expropiacion, el precio del bien
y las condiciones de pago”.

“De conformidad con lo
anterior, para que la
indemnizacioén que se reconozca
comprenda el dafio emergente y
lucro cesante que hubieren
podido causarse con la
expropiacion, es indispensable
gue los mismos sean ciertos y
que exista un nexo de
causalidad entre dichos dafios y
la decision administrativa
mediante la cual se decret6 la
expropiacion, pues la simple
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conjetura o suposicion no puede
dar lugar a una indemnizacion.
Sobre esta temdtica, se debe
sefialar que el actor es quien
tiene la carga de probar en el
proceso que el avalto oficial es
equivocado, demostrando
precisamente su incorrecion”.

“En otras palabras, los
justiprecios, arrojados en los
avaldos practicados por los
mencionados Peritos no dan
cuenta de las razones de orden
factico y técnico que los
llevaron a acoger los valores
sefialados en ellos y que
permitan corroborar la
correccion y certeza de sus
dichos, ni de los fundamentos
gue conduzcan a descartar que
el valor del precio
indemnizatorio del bien
expropiado sea la suma de
$392°124.000, establecida en el
avalto oficial realizado por la
Lonja Inmobiliaria de Bogota
D.C., y que fue acogido en las
resoluciones demandadas.
Habida cuenta que la parte
actora no demostro en el
proceso que el avaltio oficial era
equivocado e incorrecto, ni
acreditd la correccion de los
justiprecios presentados en los
avaldos realizados por los
Peritos Ramén Alfredo Corrales
Marin y Sabin Antonio Andrade
Mosquera, debe tenerse como
valido, creible y debidamente
fundamentado, el avalto oficial
que sirvié de sustento a las
Resoluciones acusadas”.

Consejo de
Estado,
Seccion
Primera,

sentencia del

15/08/2019,
radicado

25000-23-24-000-
2011-00196-01,
C.P. Roberto
Augusto Serrato
Valdés

Entre los afios 2007 y 2008 el
IDU adelant6 la gestion de
adquisicidn predial de un bien
inmueble del demandante. A
partir de avalto de la Lonja
Inmobiliaria de Bogots, la
entidad adquirente presentd
oferta de compra por la suma de
$115.405.188.

¢Cual es la carga
procesal del

demandante respecto

al valor arrojado en
el avallo oficial de
la entidad
expropiante?

“Sobre el particular, la Sala
recuerda que es reiterada y
pacifica la jurisprudencia de
esta Corporacion en la cual se
ha sostenido que el precio
establecido en los actos acusado
se encuentra amparado por la
presuncién de legalidad y de
certeza de las decisiones de la
administracion, y que la misma
debe ser desvirtuada a través de
los diferentes medios de prueba
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Demandante:
Daniel Patifio
Parra

Demandado:
Instituto de
Desarrollo Urbano
(IDV)

Medio control:

Pero para el demandante la justa
indemnizacion ascendia a
$229.890.240.

El Consejo de Estado confirmé
la sentencia de primera
instancia, mediante la cual se
negaron las pretensiones de la
demanda.

establecidos en el ordenamiento
juridico”.

La parte actora se limit6 a
aportar otro avalto del bien
expropiado, sin demostrar la
incorreccion del avaldo oficial,
sin desvirtuar su presuncion de
legalidad.

Nulidad y
restablecimiento
del derecho
Consejo de En la década de los afios 90 el ¢Cudles son las “Asi las cosas, aunque el Estado
Estado, Distrito Especial, Industrial y caracteristicas de la | esta expresamente facultado
Seccion Portuario de Barranquilla inicié | indemnizacion por para limitar el derecho de
Primera, expropiacion administrativa de expropiacion? propiedad via expropiacion,
sentencia del parte de un bien inmueble del siempre que existan motivos de
06/02/2020, demandante, donde funcionaban | ;Qué conceptos se utilidad publica e interés
radicado establecimientos de comercio. A | incluyeny como se general, también le asiste la

08001-23-31-000-
1997-12256-01,
C.P. Nubia
Margoth Pefia
Garzon

Demandante:
Salustriano
Martinez

Demandado:
Distrito Especial,
Industrial y
Portuario de
Barranquilla y
otros

Medio control:
Nulidad y
restablecimiento
del derecho

través de EDUBAR S.A,, la
entidad adquirente presento
oferta de compra, sustentada en
avaluo de la Lonja de Propiedad
Raiz de Barranquilla, por un
valor de $11.788.212.

Por su parte, el actor pretendia
un pago adicional por
$19.682.420, derivado del dafio
emergente, situacion que lo
motivo a acudir a la jurisdiccion
de lo contencioso
administrativo.

El Consejo de Estado confirmé
la sentencia de primera
instancia, mediante la cual se
negaron las pretensiones de la
demanda.

fija el quantum de la
indemnizacion por
expropiacion?

obligacion ineludible de
reconocer y pagar una
indemnizacion previa, plenay
justa a quien debe ceder su
derecho a favor de la
comunidad, lo que no obsta para
que el afectado acuda a la
Jurisdiccion Contencioso
Administrativo si considera que
aquella no lo repara en forma
justa y plena, en cuyo caso
tendré la carga de probar, no
solo la existencia de aquellos
perjuicios que pretende le sean
reconocidos, sino su nexo de
causalidad con el acto
expropiatorio. [...]

En ese orden de ideas, cuando
un particular se ve constrefiido
por el Estado a transferirle una
porcién 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
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Corte Constitucional y el
Consejo de Estado. [...]

Los dafios y perjuicios que se
originen en el acto de autoridad
mediante el cual se decrete la
incorporacion al dominio
publico de bienes de propiedad
particular para satisfacer con
ellos una necesidad de interés
general, presupone
necesariamente la obligacién a
cargo de la autoridad que
ostenta la potestas expropiandi,
de indemnizar plena y
previamente al afectado, con el
propésito 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.

Asi las cosas, la indemnizacion
que ha de reconocerse al
afectado en estos casos como
consecuencia de la transmision
imperativa de su derecho de
dominio, constituye un
instrumento para garantizar que
el perjuicio sea transferido a
todos los miembros de la
colectividad y reparado de
manera integral. [...]

La Sala ya ha tenido
oportunidad de pronunciarse
acerca de los avaltos
comerciales practicados por las
entidades legalmente
autorizadas, a efectos de fijar el
valor de la indemnizacién en los
eventos de expropiacion y ha
concluido que, aun cuando en el
informe técnico no se precisen




100

las operaciones o la forma como
fueron calculados los valores a
partir de los cuales se obtuvo el
precio indemnizatorio, en la
medida en que dicho precio
hace parte del acto
administrativo mediante el cual
se dispone la expropiacion, se
presume ajustado o calculado
conforme a la ley y, por ende,
corresponde al interesado
desvirtuar tal presuncion. [...]
La indemnizaci6n que se
reconoce a quienes se ven
afectados con la expropiacion,
tiene caracter reparatorio y debe
comprender no solo el precio
del bien sino los demas
perjuicios que pudieron
causarse con tal medida,
incluidos el dafio emergente y el
lucro cesante, es deber del
interesado probar ante la
Jurisdiccion Contencioso
Administrativo, (i) cuales son
los perjuicios y (ii) su nexo de
causalidad con la expropiacion
decretada...”.

Consejo de
Estado,
Seccion
Primera,

sentencia del

20/02/2020,
radicado

25000-23-24-000-
2011-00115-01,
C.P. Oswaldo
Giraldo Lépez

Demandante:
Francisco Arturo
Morales Campos

Demandado:
Empresa de
Renovacion
Urbana (Hoy
Empresa de
Renovacion y
Desarrollo Urbano
de Bogota — ERU)

En el afio 2010 la ERU inicié
expropiacion administrativa de
un bien inmueble del
demandante.

Dentro de la oferta de compra
manifestd que el inmueble iba a
ser destinado para la ejecucion
del Proyecto Integral de
Renovacién Urbana,
denominado “Estacién Central”.

En el acto administrativo
correspondiente, la entidad
adquirente presento6 avalto del
IGAC, integrado por: a) Avallo
comercial ($103.597.150) + b)
Lucro cesante ($1.353.785) + c)
Dafio emergente ($40.920) =
$104.991.855

El demandante no acepto la
propuesta, y luego interpuso
medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho,
aportando un avaluo por el valor
de $1.865.477.713.

¢ Qué elementos
caracterizan el
avaluo oficial?

¢Que cargas debe
asumir el avalu6 de
parte para restarle
poder suasorio al
avallo oficial?

“Para atacar la presuncion de
legalidad y veracidad de que
goza el avallo oficial, es
indispensable que el actor, con
base en las normas que regulan
la materia, indique el defecto en
que se ha incurrido y su impacto
en el precio oficialmente
establecido, pues de lo que se
trata es precisamente de llevar
al convencimiento del juez de
que se ha incurrido en error al
establecer el monto de la
indemnizacion, y no
simplemente de identificar otras
alternativas probables.

[...]Esta Corporacion ha
sostenido que al haber sido
incorporado el avaltio comercial
al acto administrativo, este goza
de presuncién de legalidad y
debe tenerse como valido,
creible y fundamentado, por lo
que corresponde a quien
recurre, en este caso, demostrar
en el proceso que el avallo
oficial es equivocado,
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Medio control: demostrando precisamente su
Nulidad y El Consejo de Estado confirmé incorreccion”.
restablecimiento la sentencia de primera
del derecho instancia, mediante la cual se

negaron las pretensiones de la

demanda.

A la luz de las sentencias del Consejo de Estado citadas, es posible concluir, entre otros
asuntos, que en todos los casos el asunto gird en torno a la discrepancia sobre el quantum
indemnizatorio. Por lo general, los avallos oficiales estaban por debajo de los avaltos externos
realizados por los propietarios afectados por el procedimiento de expropiacion. En la mayoria de
los procesos citados existieron serias discrepancias sobre los métodos valuatorios, 10s
componentes que los integran, y la correccion material de los avaltos referidos.

También se puede afirmar que el Consejo de Estado aborda la indemnizacion por
expropiacion a partir de los criterios generales de dafio emergente y lucro cesante, sin considerar
en detalle los distintos componentes dentro de cada uno de ellos. Entre otras razones porque
aplican las normas del orden nacional, sin estimar las normas territoriales especificas que se han
expedido sobre la materia (Como el Decreto Municipal Nro. 1091 de 2017 en el caso del
Municipio de Medellin, la Resolucion Nro. 037 del 03 de mayo de 2017 del IDUVI en el caso
del Municipio de Chia, o la Resolucion 189 de 2018 aplicable en Bogota).

Ademas, si bien el estandar constitucional establece la posibilidad de que el ciudadano
expropiado controvierta el quantum indemnizatorio, en la practica la probabilidad de éxito de las
pretensiones es baja, atendiendo a la presuncion de legalidad que gozan los actos administrativos

del procedimiento expropiatorio, atributo del que también goza el avalto oficial. Ademas, en
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nuestro criterio, esto también obedece a la falta de técnica al momento de controvertir el avalto
comercial elaborado por la entidad adquirente. EI demandante se limita a aportar un avalto
comercial, olvidando la carga procesal que tiene de probar los errores técnicos del avalto oficial.

En sintesis, para la jurisprudencia constitucional y administrativa los criterios de
reconocimientos indemnizatorios solo atafien al valor comercial del bien expropiado, y los gastos
sufragados con ocasion al traslado de enseres, desconexion o traslado de servicios publicos,
arrendamiento temporal, etc. (dafio emergente). Aunado al lucro cesante a raiz de la
relocalizacion del morador, si éste ejercia alguna actividad econémica o productiva. En ningin
evento se indemnizan los dafios morales por la afectacion del tejido vecinal, o las relaciones
sociales construidas durante el tiempo de permanencia en el territorio, ni mucho menos la
construccion colectiva y simbdlica del morador con su entorno.

Avanzados en este punto, solo resta analizar si en la practica las entidades territoriales
han expedido actos administrativos conformes a los estandares jurisprudenciales y normativas
antes resefiados, y si existe alguna uniformidad en los criterios aplicados para el establecimiento
de indemnizaciones econdmicas en la adquisicion de bienes inmuebles en proyectos estatales de

obra publica, para que se configure el pago del justo precio. A esto se dedica el capitulo IV.
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Capitulo I11. La indemnizacion por expropiacion de bienes inmuebles. analisis del caso

de Medellin, Bogota y chia entre los afios 2017-2019

En este capitulo la indemnizacion por expropiacion es abordada a partir del estudio de
tres casos en concreto entre los afios 2017-2019, las experiencias de la cuidad de Bogotad como
Distrito Capital, Medellin como referente de vanguardia de los instrumentos de regulacion del
derecho urbanistico, y el Municipio de Chia (Cundinamarca).

Se ofrece al lector tres casos de ciudades que han vivenciado continuos procesos de
trasformacion urbanistica en la Gltima década, reflejados en factores como la incorporacion de
instrumentos normativos para la regulacion de las indemnizaciones o0 compensaciones por
procesos administrativos de expropiacion, la formulacién de politicas publicas con enfoques
territoriales y de derechos humanos. Esto sumado a la consolidacion de proyectos de alto
impacto en materia de movilidad y renovacion urbana.

Tales caracteristicas hacen parte las medidas adoptadas para regular un campo del
derecho que presenta diversos retos sociales, politicos y econémicos, como lo es un urbanismo
social que respete derechos fundamentales y conexos que correspondan, siendo la indemnizacion
un instrumento para amortiguar los impactos a los modos y medios de vida de las personas
afectadas por el interés general.

En la tltima década, la regulacion del urbanismo en el campo de los procedimientos
administrativos y judiciales ha permitido consolidar nuevas concepciones frente a la
expropiacion como instrumento y medida, fendmeno que demanda una lectura de conjunto social
y juridico para minimizar los riesgos de vulnerabilidad de quienes deben ser los sujetos pasivos

del procedimiento (quién es expropiado)
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Desde la legislacion nacional las formas de intervencion y mitigacion de impactos a los
derechos y el patrimonio han identificado al dafio emergente y el lucro cesante como conceptos
para aplicar una reparacion que busque reducir las afectaciones al sujeto expropiado.

Ahora, uno de los retos de la regulacion es elaborar criterios claros respecto de los
componentes de la indemnizacién, de manera que brinden seguridad juridica. Aunque sin generar
expectativas no realizables ante la valoracién econémica de la unidad inmobiliaria.

En buena hora la valoracion econémica de los bienes para los procesos de expropiacion
no se rige por la conviccidn, o el simple acuerdo entre las partes, como operaria en una relacion
civil o comercial. Por el contrario, los procesos expropiatorios dependen de recursos publicos
para el reconocimiento y pago de la indemnizacion o la compensacién que fueren procedentes.
Su regulacion busca garantizar el bienestar general, evitando que el patrimonio del Estado sea
usado de forma arbitraria, o generando profundos efectos sobre la estabilidad de los demés
derechos que deba garantizar el Estado en su prestacion de servicios publicos. La estabilidad
patrimonial sin ser el objeto de discusion del presente escrito no puede dejar de ser mencionada
como el factor de mayor tension junto con los factores socio-demogréaficos del territorio.

En los casos que se presentan a continuacion se puede identificar los instrumentos que
han empleado los municipios para el reconocimiento de los hechos y derechos que se asumen
necesarios para garantizar un equilibrio de las cargas publicas. Estos son elementos generales y
descriptivos que buscan ofrecer un panorama para que las entidades estatales puedan actuar en
busca del interés general, y sin detener los procesos de intervencion urbana que se calificaron
como necesarios en la implementacion de los panes de desarrollo y planes de ordenamiento

territorial.
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En este proceso de articulacion y reconocimiento social de los derechos de quienes son
afectados por el proceso expropiatorio se presentan como soluciones de cardcter indemnizatorio,
compensatorios o resarcitorios. Escenarios de restitucion de derechos patrimoniales y no
patrimoniales como formas de reparacion a los posibles perjuicios causados por la pérdida del
derecho de dominio, en virtud de la prevalencia del principio del interés general sobre el
particular.

De acuerdo con Molina (2015), se presentan hechos y contextos de cara a los
reconocimientos indispensables para sacar adelante el reasentamiento involuntario®! por obras de
desarrollo que también pueden ser entendidas como obras publicas de gran impacto. Podriamos
agregar otros aspectos méas concretos que nos hablan sobre los impactos patrimoniales y no
patrimoniales que inciden en el posible célculo de la reparacion: Temas como los tramites por
traslado, por renta, por reposicion de vivienda, y por traslado de actividad econémica. Aunque
tales conceptos no son exhaustivos ni abarcan todas las posibilidades, por lo menos esos criterios
pretenden homogeneizar el calculo de los reconocimientos econdmicos en procesos de
adquisicion predial y reasentamientos, y asi evitar dispersién de criterios segln tantos entes
gestores existan. Maxime cuando las categorias de interés general y justa indemnizacion por

expropiacion son dispersas. Al respecto, Molina (2015) dice:

31 “La nocion de reasentamiento involuntario por obra ptblica o proyectos de desarrollo, a nivel nacional e
internacional, como una construccion relativamente reciente (décadas de los 80"s y 90°s). Su origen esta
intimamente relacionado con los grandes proyectos de desarrollo, especialmente de infraestructura (hidroeléctricas,
carreteras y suministro de agua), gestion de recursos naturales, mejoramiento de areas tanto urbanas como rurales, y
prevencion o mitigacion de desastres en proyectos mineros y de infraestructura; proyectos donde es indispensable la
adquisicidn de tierras y la compra de predios. En este contexto la nocion del reasentamiento se problematiza para
enfocarse en la mitigacion de las afectaciones ocasionados por el desplazamiento obligado de las personas. Estos
impactos cuando no se mitigan, presentan graves afectaciones a la comunidad, vulnerando los sistemas de
produccion, empobrecimientos, problemas ambientales y sociales, ocasionando rupturas en las redes sociales y
generando dispersion de las familias y los individuos, llegando hasta la destruccion de la identidad cultural”
(Molina, 2015, pp. 22-23).
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Es dentro de este contexto de abstracciones que se deben analizar los reconocimientos

econdmicos que pretenden Gnicamente el restablecimiento de unas condiciones iniciales y

la mitigacidn de impactos negativos sobre el patrimonio, ademas en casos muy

especiales, incidir en la inclusion y equidad social al plantear un tratamiento diferenciado

para los méas vulnerables. (p. 106)

La doctrina ha concebido diferentes tipos de reconocimientos econémicos que pretenden

el restablecimiento de las condiciones patrimoniales que se han visto impactadas o desmejoradas.

Algunos de estos son:

Reconocimiento por tramites: corresponde a aquellos gastos propios de la

escrituracion de los bienes inmuebles, a partir de dos momentos. Primero, cuando se
trata de enajenacion voluntaria, con la transferencia del derecho de dominio del
propietario hacia la entidad adquirente, mediante la suscripcion de escritura publica
de compraventa. Segundo, aquellos gastos de escrituracion en la adquisicion del bien
inmueble de reemplazo (Molina, 2015).

Reconocimiento por traslado: cubre el dinero gastado en transportar los bienes

muebles del sujeto expropiado, desde el lugar del inmueble objeto de adquisicion, y
hasta el lugar del inmueble de reemplazo (Molina, 2015).

Reconocimiento por renta corresponde a indemnizacion por lucro cesante, pensado en

aras mitigar un poco las pérdidas de utilidades de la explotacion comercial del bien
inmueble objeto de adquisicion (Molina, 2015).

Reconocimiento por reposicion de vivienda: propone una compensacion que le

permita al expropiado adquirir bien inmueble de reemplazo, y no ver afectado su

derecho a la vivienda en condiciones dignas (Molina, 2015).
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e Reconocimiento por traslado de actividad econémica: postula una férmula en favor

de actividades econdmicas pequefias y medianas gque son vulnerables ante el
reasentamiento involuntario (Molina, 2015).
Llegado a este punto, el lector encontrara los criterios para el reconocimiento de
indemnizaciones econdmicas por adquisicion de bienes inmuebles, empleados en el caso de
Medellin (Decreto 1091 de 2017 y Acuerdo 145 de 2019), Chia (Resolucion 037 de 2017), y

Bogota (Resolucion 189 de 2018).

3.1 Analisis del caso de Medellin

En Medellin se constata un aumento exponencial de la poblacién urbana lo largo del siglo
XX, a partir de tres oleadas migratorias (Granda et al.,1998). El punto de partida es la década de
los afios 50’s, con el paso de la aldea tradicional al ambito urbano. El segundo periodo ocurre en
la década de los 70°s, con la ampliacion de los limites urbanos, y la expansion de Medellin hasta
ciudades como Envigado, Itagii, y Bello. Y el tercer periodo surgido en la década de los 80’s.

Desde el punto de vista fisico urbano los afios ochenta estaran marcados por la muerte de
Guayaquil ante el desplazamiento de EI Pedrero, y el comienzo del funcionamiento de la Plaza
Minorista “José Maria Villa”; por la concentracion de las administraciones Nacional,
Departamental y Municipal en el sector de La Alpujarra, y un conjunto de obras, edificaciones y
nuevos espacios urbanos, tanto en el sector publico como en el privado, que dan cuenta de un
acelerado crecimiento citadino. Pero indudablemente desde el punto de vista fisico, es la
aprobacion del Tren Metropolitano y el comienzo de su construccién, el factor mas determinante
en el ordenamiento del espacio de la ciudad (Granda et al., 1998).

Tabla 5.

Poblacion de Medellin (Antioquia)



108

Ao 1938 1951 1964 1973 1985
Poblacién [168.266 [358.189 [773.877 [1.152.000 [1.542.000

Fuente: elaboracion propia con base en Granda et al. (1998)

De otro lado, al revisar cifras recientes la tendencia sigue hacia la urbanizacion de las
ciudades. En el departamento de Antioquia, de los 5.974.788 habitantes, el 77,04% es poblacion
de cabecera municipal, el 7,08% poblacion de centro poblado, y el 15,88% poblacidn rural
disperso. Aplicado el ajuste por cobertura, la poblacién total del Antioquia ascendi6 a 6.407.102
habitantes, de ellos el 77,6% residen en cabeceras municipales, y el 22,4% en zona rural del
departamento (DANE, 2019).

El alto nivel de habitantes urbanos en el departamento de Antioquia ha requerido la
provision amplia de infraestructura vial, social, y de servicios publicos para atender las
necesidades de la poblacion. Tal situacion es patente en el Municipio de Medellin, y sus
instrumentos de gestion predial, en especial el Decreto Municipal 1091 de 2017, y el Acuerdo

Municipal 145 de 2019.

3.1.1 Decreto 1091 de 2017

En Medellin el Decreto 1091 de 2017 regula el reconocimiento de indemnizaciones
econdmicas dentro de los procesos de adquisicion de bienes inmuebles para proyectos de obra
publica via enajenacién voluntaria y expropiacion, teniendo en cuenta los principios de
solidaridad, prevalencia del interés general, y funcion social de la propiedad privada. Ademas,
dicho acto administrativo considera que el monto indemnizatorio no solo comprende el valor

comercial del bien inmueble®?, sino también aquellos perjuicios causados durante y después de la

32 Los avallos comerciales de bienes inmuebles estan regulados por la Ley 9 de 1989, Ley 388 de 1997, el Decreto
Nacional Nro. 1420 de 1998, y la Resolucion IGAC Nro. 898 de 2014.
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adquisicion predial (dafio emergente y lucro cesante). Estos conceptos son reconocidos en aras
de la funcion reparatoria de la indemnizacion, segun la abundante jurisprudencia de la Corte
Constitucional.

En cuanto a su objeto de aplicacion, los reconocimientos economicos del Decreto 1091
de 2017 proceden en enajenaciones voluntarias y forzadas (expropiaciones via administrativa o
judicial) adelantadas por el Municipio de Medellin o sus entidades descentralizadas. Los
procedimientos realizados en el marco del Decreto implican que se realice un avaltiio comercial
del bien inmueble objeto de adquisicion, valor que es concurrente a la cuantificacion de las
prerrogativas y reconocimientos del instrumento normativo que sean aplicables a cada caso en
concreto. A modo de ejemplo, tanto es reconocido el lucro cesante como el dafio emergente en
los criterios aplicables: EI Municipio de Medellin esté en la obligacion de pagar el valor del
avalu6 comercial del bien inmueble y, en caso de estar probados, pagar los costos de traslado, o
el pago por el lucro cesante de la actividad comercial formal o informal que tuviere el morador y
se viere afectada por la relocalizacion.

A modo de sintesis, se puede afirmar que el Decreto 1091 de 2017 desarrolla conceptual
y normativamente los conceptos de lucro cesante y dafio emergente, y los materializa en la

cuantificacién econémica para su reconocimiento.



110

Con el fin de precisar su contenido, el Decreto 1091 de 2017 (articulo 4) defini6 16
palabras claves: Indemnizacion econdmica®?, dafio emergente*, lucro cesante®, beneficiario de

la indemnizacion®, propietario®’, poseedor®®, usufructuario®, arrendatario®, arrendador®:,

33 <1 Indemnizacién econémica: Resarcimiento econdmico que incorpora el dafio emergente y lucro cesante

generado con ocasion a la adquisicion de un bien inmueble o mejora via enajenacion voluntaria o expropiacion
administrativa o Judicial para un proyecto de utilidad publica, en el marco del articulo 58 de la Ley 388 de 1997”.
34« Dafio emergente: Reconocimiento econémico por los gastos en que incurra el sujeto impactado por el
proyecto de utilidad pablica como consecuencia de la adquisicion de un bien inmueble o mejora via enajenacién
voluntaria o expropiacion administrativa o judicial.

Es un reconocimiento a posteriori, acreditado con la documentacion correspondiente de gastos y facturas que lo
soporten, y conectados causalmente con la adquisicion del inmueble o mejora”.

35«3 Lucro cesante: Es la ganancia, renta, ingreso o utilidad neta que una persona natural o juridica dejara de
percibir por contratos u otras actividades econdmicas, como consecuencia de la adquisicion de un bien inmueble o
mejora por parte del Municipio de Medellin o sus Entidades Descentralizadas para un proyecto de utilidad publica”.
36 <4 Beneficiario de la Indemnizacion: Persona natural o juridica que tiene una relacion directa con el inmueble
0 mejora objeto de adquisicion, ya sea en calidad de titular de derechos reales, poseedor, arrendatario, tenedor u
ocupante”.

87« Propietario: Titular del derecho real de dominio sobre un bien inmueble, en el marco de los articulos 669 y
siguientes del Codigo Civil”.

38 g, poseedor: De conformidad con el articulo 762 del Cadigo Civil, es la persona natural que detenta la tenencia
de un bien inmueble con animo de sefior y duefio, sea que el duefio o el que se da por tal, tenga la cosa por si mismo
o0 por otra persona que la tenga en lugar o a nombre de é1”.

39 «7_Usufructuario: Es la persona natural o juridica titular del derecho real de usufructo, que consiste en la
facultad de gozar de una cosa con cargo de conservar su forma y sustancia, y de restituir a su duefio, de conformidad
con lo establecido en el articulo 823 del Codigo Civil”.

40 «g_Arrendatario: Persona natural o juridica, que en virtud de un contrato de arredramiento verbal o escrito, se
obliga a pagar por el goce de un bien inmueble o mejora, con destino a vivienda o desarrollo de una actividad
econdmica”.

41 <9 Arrendador: Es la persona natural o juridica, titular del derecho real de dominio o propietario de la mejora,
que en virtud de un contrato de arrendamiento se obliga a conceder el uso y goce del bien a otra persona natural o
juridica denominado arrendatario, percibiendo una renta por ello”.
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tenedor#?, economia informal®®, gestor predial*, entidad adquirente®, ficha social*®, y censo y
diagndstico socioecondmico®’.

Aunque uno de sus topicos de mayor transcendencia consisti6 en la creacion del “comité
de indemnizaciones econdmicas para proyectos de utilidad publica” (articulo 20), porque
permitié que fuera un operador juridico quien concretara a la realidad los criterios del decreto
citado. También precisé que las indemnizaciones por dafio emergente y lucro cesante descritas
en el decreto son enunciativas, “En caso de que el beneficiario considere tener derecho a ser
indemnizado por otro concepto, deberé realizar la solicitud de reconocimiento de indemnizacion
ante la entidad adquirente” (articulo 26).

En la siguiente tabla estan resefiados cada uno de los criterios del dafio emergente y lucro
cesante para el reconocimiento de indemnizaciones econdmicas aplicables para el caso de
Medellin. Se especifica que cubre cada factor de reconocimiento, quién es el beneficiario, y cuél

es el porcentaje 0 monto reconocido por ese concepto.

42«10, Tenedor: Es la persona natural o juridica que ocupa un inmueble, no como duefio, sino en lugar o0 a nombre
del duefio. Como puede ser, el secuestre, el usufructuario, el usuario, el que tiene derecho de habitacion. Lo dicho se
aplica generalmente a todo el que tiene una cosa reconociendo dominio ajeno”.

43«11, Economia informal: Actividades econémicas licitas de produccion de bienes y prestacion de servicios, que
no se encuentran obligadas a llevar contabilidad en el marco del Decreto Nacional N° 2649 de 1993 y aquellas
normas que lo modifiquen o complementen. De igual modo, dentro de estas actividades econdmicas se encuentran
las personas naturales o juridicas no declarantes ante la DIAN e Industria y Comercio, y n inscritas en Camara de
Comercio”.

44 <12, Gestor predial: Persona natural o juridica que realiza el proceso de adquisicion conducente a obtener la
titularidad y disponibilidad del inmueble o mejora a favor del Municipio de Medellin o sus entidades
descentralizadas, en el marco de las Leyes 9 de 1989 y 388 de 1997”.

45«13, Entidad adquirente: Persona de derecho publico que seré el titular del derecho real de dominio del
inmueble objeto de adquisicion para un proyecto de utilidad publica e interés social. Las entidades adquirentes estan
enunciadas, entre otros, en el articulo 59 de la

Ley 388 de 1997, en el articulo 16 de la Ley 12 de 1991, o en la norma que las modifique, derogue o complemente”.
46 «15. Ficha social: Es el documento diligenciado por el profesional social o la persona designada para esta labor
dentro del proyecto de utilidad publica, que contiene la caracterizacion social y econdmica del inmueble, la de sus
titulares de derechos reales, poseedores, arrendatarios, tenedores u ocupantes”.

47 <«16. Censo y diagnostico socioecondmico: Documento mediante el cual se identifican y evaltan las condiciones
técnicas, sociales, legales y economicas de los titulares de derechos reales, poseedores, arrendatarios, tenedores u
ocupantes de los inmuebles o mejoras objeto de adquisicion para un proyecto de utilidad publica”.
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Tabla 6.
Caso Medellin. Reconocimientos indemnizaciones econémicas por adquisicion de bienes

inmuebles: Dafio emergente segin Decreto 1091 de 2017

Factores de
reconocimiento

Tipo de dafo
emergente

(A quién se
le reconoce?

Porcentaje o
monto de

reconocimiento

Transferencia Avaluo comercial del bien  Propietario 100% valor
dominio bien inmueble (Terreno y de inmueble  arrojado en
inmueble construcciones) avallo oficial
-Protocolizacion y registro  Propietario 100% gastos
de escritura publica de de inmueble  legales
compraventa en favor de 0 mejora acreditados
Tramites legales entidad adquirente
-Protocolizacién y registro
de escritura publica de
levantamiento
limitaciones derecho
dominio, cuando ello es
necesario para
transferencia del derecho
propiedad
-Protocolizacion y registro
de escritura publica del
inmueble de reposicién
-Desmote, traslado,
embalaje, acomodacion y Propietario
montaje de bienes P 1S.MM.L.V.o
de bien X
muebles gque estaban ; lo que acredite
. - inmueble S
ubicados en inmueble o el beneficiario
mejora objeto de
Traslado de bienes  adquisicion
muebles -Traslado especial: Gastos
de obrfas CIVI.|eS para Prop_letarlo 100% gastos
montaje y reinstalacion de  de bien : .
. : incurridos y
bienes muebles, cuando inmueble o :
- - . acreditados por
en el inmueble 0 mejoraa  mejora oo
. L el beneficiario
adquirir habia unidades
econdmicas o productivas.
3 Desconexion, cancelacion  Propietario, 100% gastos
Desconexion definitiva, traslado, y/o poseedor o N .
e - . incurridos y
servicios publicos pago anticipado de tenedor de .
. . . acreditados
financiaciones por bien




Gastos de
publicidad

Arrendamiento

temporal

Impacto de
escolarizacién

instalaciones de servicios
publicos domiciliarios
Solo aplica para
inmuebles de uso
comercial y cubre:

-Gastos publicitarios de
papeleria, publicaciones,
tarjetas de presentacion,
talonarios de facturacion,
elaboracién de sellos, y
los demaés que el
beneficiario

acredite, que requieran ser
modificados con ocasion
al

traslado de la actividad
econdmica

-Gastos por concepto de
actualizacion de domicilio
ante la Camara de
Comercio y modificacion
de pagina

web.

De forma excepcional
cubre canones de
arrendamiento por hasta 6
meses, prorrogables una
sola vez por otros 6 meses

Gastos por cambio de
institucion educativa de
los miembros del grupo
familiar

inmueble o
mejora

Persona
natural o
juridica que
explota
actividad
econdmica
enel
inmueble o
mejora
objeto de
adquisicion

Propietario
de bien
inmueble o
mejora

Menores de
edad
inscritos en
guarderia, 0
gue estén
escolarizados
en
modalidad
presencial
hasta la
secundaria

100% gastos
incurridos y
acreditados

Monto y
duracion
definidos por
Comité de
Compensaciones

1S.M.M.L.V.
por cada menor
de edad

Fuente: Elaboracion propia con base en Decreto 1091 de 2017 del Municipio de

Medellin.

Tabla 7.
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Caso Medellin. Reconocimientos indemnizaciones econdmicas por adquisicion de bienes

inmuebles: Lucro cesante segin Decreto 1091 de 2017
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Tipo de lucro

Factores de

(A quién se le

Porcentaje o monto de

cesante reconocimiento reconoce? reconocimiento
Valor de utilidades recibidas
mensualmente y dejadas de
Persona percibir durante 6 meses, con
natural o ocasion del traslado del
Economia formal juridica establecimiento de comercio,
Derivado de propietaria de el cual debe ser acreditado
utilidades la actividad por el beneficiario conforme
dejadas de econdmica informacion contable
percibir por aportada, sin tope méaximo
actividades alguno.
econdmicas Persona Valor de ingresos netos
natural o mensuales acreditados por el
Economia informal ju_rl’dic_a be_neficiario durante 6 meses,
propietariade  sin exceder 22 S.M.M.L.V.
la actividad
econdmica

Sin embargo, el tema del reconocimiento de indemnizaciones economicas por

adquisicion de bienes inmuebles tuvo cambios por la expedicion del Acuerdo 145 de 2019 del

Concejo de Medellin, titulado “Politica Publica de Proteccién a Moradores, Actividades

Econdémicas y Productivas del Municipio de Medellin” (en adelante PPPMAEP).

PROTECCION A MORADORES, ACTIVIDADES ECONOMICAS Y

PRODUCTIVAS — PRINCIPIO RECTOR DEL POT

En el Municipio de Medellin, la proteccién a moradores y actividades econémicas y

productivas es considerada como un principio rector del Plan de Ordenamiento Territorial, por

tanto, es entendida como fundamento de las intervenciones en el territorio u obras de

desarrollo para la garantia y proteccion de los derechos de los habitantes de sectores en

procesos de transformacion, promoviendo la planificacion y gestion de manera democratica e

incluyente, con una sociedad que asume la corresponsabilidad como modelo de gestion y le

apuesta a la poblacién como el centro de sus decisiones, y a su bienestar como el objetivo

principal.
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Si bien la Ley 9 de 1989 privilegia la proteccion a moradores en los procesos de
renovacion urbana, el marco de actuacion de la politica publica se fundamenta en la proteccion
de los medios y modos de vida de la poblacion que se localiza en territorios que deben ser
impactados por actuaciones urbanisticas de diversa indole, abriendo un panorama mucho mas
amplio y permitiendo el desarrollo humano integral y el ordenamiento territorial democratico y
equitativo”. Ana Catalina Ochoa Yepes - Directora Departamento Administrativo de Planeacion
(2016-2019). (Negrillas fuera del texto original).

La PPPMAEP esta integrada por una investigacion realizada por la Universidad Nacional
de Colombia-Sede Medellin*®, con ocasion del contrato que ésta suscribié con el Municipio de
Medellin. Los resultados fueron publicados en dos libros. El primero de ellos titulado
“Diagndstico del problema publico: impactos en los modos y medios de vida del morador, y el
segundo libro “Marco estratégico, programético y operativo: hechos y derechos de
reconocimiento y proteccion”. Ambos libros sirvieron de insumos para la construccion del
Acuerdo Municipal del Concejo de Medellin Numero 145 de 2019, constituyéndose en la actual
PPPMAEP*,

Las siguientes lineas toman como fuente principal la PPPMAEP. Esta incorpora
elementos desde las cuales la administracion municipal, la sociedad civil y el sector privado, han

construido un banco de experiencias de un nuevo urbanismo social diferenciado de la legislacion

48 “Respondiendo a lo anterior en junio del afio 2016 el Departamento Administrativo de Planeacion —DAP—
inici6 el proceso de formulacién de la Politica Publica de Proteccion a Moradores y Actividades Econdmicas y
Productivas (PPPMAEP) y para ello formalizé el contrato interadministrativo No. 4600065148 entre el Municipio
de Medellin — DAP y la Universidad Nacional de Colombia — Facultad de Arquitectura. EIl desarrollo de este
contrato se llevé a cabo entre junio de 2016 y marzo de 2017 (diez meses) bajo el acompafiamiento de la Escuela de
Planeacién Urbano-Regional de dicha Facultad. Con este acto administrativo se reconoce que, si bien la proteccion a
moradores esta definida mediante una norma local, su incorporacion como politica publica es un proceso y la
formulacion es uno de sus momentos” (Alcaldia de Medellin, 2017, p. 30).

49 Politica Pablica de Proteccion a Moradores, Actividades Econdmicas y Productivas del Municipio de Medellin —
PPPMAEP.
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nacional, departamental, y de los otros municipios del Area Metropolitana del Valle de Aburra
(AMVA).

Estos son algunos de los elementos presentes en la PPPMAEP: experiencias de la
sociedad civil en su oposicion a la ejecucion de proyectos de obra publica a cargo de entidades
adquirentes; la necesidad de implementar planes, programas y proyectos para la renovacion
urbana en la cuidad, que en algunos casos benefician al sector privado; las exigencias de
reconocer los enfoques de derechos humanos derivados del derecho a la ciudad; los programas
de gestion social y gestion predial a partir de la concepcidn de una valoracién socioecondémica
integral para el reconocimiento de indemnizaciones, compensaciones y subsidios, al preguntarse
por la expropiacion como un instrumento para la disposicion del derecho real de dominio sobre
bienes inmuebles. Este Gltimo es uno de los escenarios que pueden generar conflictos en materia
social, econdmica o juridica. Por ello, en este capitulo se presenta al lector una sintesis de la
PPPMAEP, y asi tener una vision sobre los criterios de valoracion patrimoniales y no
patrimoniales que existen en el territorio y en los sujetos que lo habitan.

La PPPMAEP ofrece elementos juridicos para repensar criterios, fundamentos y
conceptos y asi reconocer una indemnizacién integral en los procesos de expropiacion. Los
siguientes tres criterios definen la utilidad, valoracion y conexidad de la PPPMAEP en el caso de
Medellin:

1. Experiencias del Municipio de Medellin en la ejecucion de proyectos de obra publica

de gran impacto social y econdémico en la ultima década (2010-2020).

2. LaPPPMAEP es la primera politica publica de Colombia, aprobada por acuerdo

municipal y en fase de reglamentacion, que abordé en profundidad diversas

problematicas causadas por las intervenciones urbanisticas, con la necesidad de
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aplicar un enfoque de derechos humanos (DDHH) y Derechos Sociales Econdmicos y
Culturales (DESCA), el anélisis de impactos efectuados, el reconocimiento de un
nuevo sujeto de derechos (moradores), y los hechos de reconocimiento y proteccion
que deben ser garantizados.

3. El andlisis de contexto para abordar los principales componentes de la PPPMAEP.
Gracias a tales componentes se puede pensar, desde un fundamento normativo
municipal, criterios como la Valoracion Socioecondmica Integral, y la indemnizacion

integral en procesos de expropiacion por ejecucion de obra publica.

3.2 Definicion y diagnostico del problema publico en el marco de la PPPMAEP

En el andlisis juridico sobre la expropiacién como instrumento de gestién predial, el
estudio de la legislacion, la jurisprudencia, la doctrina y las otras fuentes del derecho, ofrecen un
panorama de como proceder desde lo juridico ante las eventuales relaciones de desequilibrio en
las cargas publicas, originados en los procedimientos de entidades adquirentes de los bienes de
ciudadanos sometidos a un acto administrativo de expropiacion y sus efectos consecuentes. No
obstante, lo diferencial de las politicas publicas es el no resumir sus alcances, efectos y
propositos a una vision limitada a lo juridico, en relacion con los problemas socioeconémicos a
causa de la aplicacion de normas. La PPPMAEP ofrece multiples definiciones que le permiten al
ciudadano (propietario, poseedor, arrendatario) contar con mejores elementos para la proteccién
de sus derechos, y a la entidad adquirente le facilita mejorar los indicadores de sus enfoques

misionales: Garantizar derechos, y generar las condiciones para la exigibilidad de los deberes.
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3.3 Diagnostico del problema publico: impactos en los modos y medios de vida del

morador

Los criterios diferenciales de la PPPMAEP tienen en cuenta las expresiones colectivas
del territorio y los intereses en disputa, la necesidad de iniciativas institucionales y la reinvencion
de los criterios para el tratamiento normativo, sumado al reconocimiento de la necesidad de un
nuevo modelo de urbanismo. Este debe lograr un equilibrio entre beneficios e impactos, de tal
manera que en pro del desarrollo no se vulneren los derechos humanos, pero tampoco
desconozcan la necesidad de un nuevo suelo, y asi evitar impactos sociales por la ausencia y
déficit habitacional y del espacio publico. El problema publico y la necesidad de abordarlo desde
una politica publica estan justificados de la siguiente forma:

La formulacion de las politicas publicas se enfrenta directamente a la solucion de

problemas, esto es lo que, para muchos, da sentido o razon de ser a estos procesos, por

eso, identificar y definir el problema que se quiere intervenir es fundamental. Se entiende,
entonces, la politica publica como un concepto que busca recuperar el sentido publico de

la politica (Lima y Aguilar, 2011).

La definicion del problema puablico de la PPPMAEP ha sido un proceso que partio de la

memoria, vivencias personales e institucionales con respecto a proyectos llevados a cabo

en Medellin y lleg6 a la expresion colectiva del problema con exposiciones
argumentativas y politicas sobre las afectaciones ocasionadas. Estas fueron presentadas
directamente por el morador o por ONGS, académicos, comités barriales o juntas de
accion comunal en escenarios propuestos por el proceso de la formulacion de la

PPPMAEP como en otros de iniciativa social o institucional.
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Este proceso participativo permitio caracterizar e interpretar el problema en un tiempo
especifico y en contextos sociales, econémicos y territoriales concretos. Asi, el problema
se torna publico, no solo por la demanda social de intervencion del Estado sino
especialmente por la identificacion colectiva del mismo. (Alcaldia de Medellin, 2017, p.

41)

Ahora, para dar respuesta a la primera pregunta ¢qué entendemos por politica publica y
que contienen estas?, el Libro | (Diagnostico del problema publico: impactos en los modos y
medios de vida del morador) recopil6 y abordé diversos autores, con el fin de comprender este
conjunto de ideas. ;Qué es una politica publica? La fuente para responder al interrogante es el
diagndstico del problema publico:

“Una definicion basica de politica publica permite comprenderla como “el conjunto de
objetivos, decisiones y acciones que lleva a cabo un gobierno para solucionar los problemas que
en un momento determinado los ciudadanos y el propio gobierno consideran prioritarios”
(Tamayo, 1997, p. 282).

Esos problemas a los cuales se busca dar solucion, son conocidos como “problemas

publicos”, haciendo énfasis en que no todos los problemas que existen en una sociedad

Ilegan a llamar la atencidn de lo publico, y por consiguiente ser objeto de las politicas

publicas, entonces, ¢qué es un problema publico?, o méas especificamente, ¢qué hace que

un problema se vuelva publico?

El problema publico no es meramente un hecho factico, o simplemente un dato

estadistico. Tampoco es solamente un asunto técnico. Por ende, construir una buena

politica pablica requiere de una identificacion adecuada del problema publico al que se

enfrenta. (Alcaldia de Medellin, 2017, p. 42)
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El contexto del ordenamiento juridico con relacion al como se concibe, apropia y aplican
los instrumentos de expropiacion permite afirmar, en sintonia con las politicas publicas, que el
instrumento de expropiacion y sus efectos no son sélo un hecho juridico o un acto
administrativo, no se reduce sélo al precio fijado en el avalué comercial. En cambio, una lectura
social del problema juridico posibilita entender la expropiacion desde los efectos e impactos
socioecondmicos, no solo juridicos o administrativos.

El reconocimiento social y politico de un problema publico puede asumirse como una
serie de actos complejos, donde existe comunicacion de circunstancias, momentos, coyunturas,
poblaciones, voluntad politico-administrativa, etc.

Teniendo en cuenta que los problemas publicos estan revestidos de caracteristicas
generales, entonces el proceso de investigacion previa de la PPPMAEP permitié reconocer que:

En consecuencia, el proceso de definicion del problema publico exige tener en cuenta

varias caracteristicas:

e En primer lugar, reconocer que no se trata de un objeto que debe ser “encontrado” o
“descubierto”, sino que se trata de construcciones sociales producto de experiencias
individuales y colectivas, de datos objetivos, pero también de demandas ciudadanas
de accidn publica, decisiones politicas o intervenciones de grupos de interes.

e Ensegundo lugar, reconocer que el problema publico no es un objeto estatico, sino un
fendmeno dinamico. Este cambia constantemente, incluso, cuando comienza a ser
intervenido, por lo cual se habla regularmente de que las politicas pablicas no
resuelven problemas de forma definitiva, sino que los transforman.

e En tercer lugar, los problemas publicos son generalmente interdependientes (estan

relacionados con otros problemas), son subjetivos (estan sujetos a interpretaciones
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humanas), a la vez son construidos (las sociedades deciden qué es un problema
publico y qué no lo es), son dindmicos (por lo cual las soluciones se pueden volver
obsoletas) e incorporan tanto elementos técnicos como politicos (por lo que requieren
de herramientas interdisciplinares para definirlos en su complejidad).

e En cuarto lugar, un problema es una situacion que tiene solucion, no es algo
inevitable o irremediable. En ese orden de ideas, es preciso que haya instituciones,
comunidades, organizaciones u otro tipo de actores que reconozcan que este problema
puede solucionarse, que las personas evidencien que “algo puede hacerse para
cambiar la situacion. (Ordofiez-Matamoros, 2013, pp. 97-101)

Identificar las caracteristicas de una politica publica posibilita el dialogo sobre la
pertinencia de ese instrumento, para generar mejores condiciones en la busqueda de soluciones,
reconociendo como problemas publicos la ejecucion de obras publicas y los efectos del
reasentamiento involuntario, seguridad ciudadana, soberania alimentaria, participacion politica,
infancia y adolescencia, entre otros. Estos son problemas que tienen variables, cambios y
trasformaciones. En buena medida su contexto social determina el tipo de respuestas y el
resultado esperado®.

La investigacién de la Universidad Nacional cito autores como Gonzalo Ordofiez
Matamoros, quien explica el denominado ciclo de maduracion de los problemas, la escala de
intervenciones y actores en el tiempo, el factor psicolégico, politico, académico, técnico. Estos

ofrecen visiones y enfoques diversos, que en conjunto construyen nuevos elementos para

%0 “Los problemas de las politicas piiblicas tienen un proceso de evolucion, desde sus expresiones sintomaticas
(generalmente en lo privado), pasando por su movilizacion hacia lo pablico y su demanda de intervencion. A esto,
Gonzalo Ordofiez Matamoros (2013) le ha denominado “El ciclo de maduracion de los problemas”, el cual estd
compuesto por cuatro etapas: sensacion problemaética (input psicoldgico), situacién problematica (input politico),
objetivacion del problema (input académico) y formalizacion del problema (input técnico)” (Alcaldia de Medellin,
2017, p. 43)
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entender a qué problema se busca responder, sin definir el tipo de problema que se debe

intervenir, y los actores que pueden aportar a la busqueda de soluciones la posibilidad de llegar a

acuerdos o soluciones se fragmentan en el tiempo.

A continuacion, se presenta el esquema del profesor Matamoros del ciclo de maduracion

de los problemas publicos:

Figura 4.

Esquema ciclo de maduracién del problema publico

Sensacion
problematica
(Input
psicolégico)

Situacion
problematica
(Input politico)

Objetivacion del
problema (Input
académico)

Formalizacién del
problema (Input
técnico)

Y

Fuente: Alcaldia de Medellin (2017)
3.4 Contexto social de las politicas publicas

Desde la década de los afios 80’s a nivel mundial se ha despertado la necesidad de
encontrar soluciones a problemas de relevancia o impacto social, eligiendo para ello las politicas
publicas. Colombia no es ajena a esta realidad. El enfoque interdisciplinar de ciencias, saberes y
experiencias comunitarias facilito la adopcion de las politicas publicas como el instrumento méas
pertinente para responder a la creciente demanda en la variedad de problemas sociales. En ese
sentido, la PPPMAEP es una respuesta en el abanico de propuestas que busca responder a la

necesidad de un nuevo modelo®!, una nueva forma de urbanizar, de habitar, sin desconocer que el

51 “ligado a los modelos contemporaneos de gobierno urbano que las priorizan como nuevas formas de regulacion
social. Por tanto, en la formulacién de una politica pdblica, como la proteccién a moradores y actividades
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suelo es un bien limitado, un bien que genera valor. La politica interpreta la necesidad de la
coexistencia entre el nuevo urbanismo social y el acceso a la propiedad privada.
Los actores que intervienen en los problemas publicos ofrecen una mirada desde el &rea
de estudio en la cual se especializa. En materia juridica se ha identificado que:
Uno de los principales agentes del tema ha sido la Corte Constitucional que ha brindado
importantes aportes sobre el proposito y contenido de las mismas. De los mensajes
jurisprudenciales es pertinente sefialar tres de ellos: los derechos humanos, la
participacion social y la accion gubernamental frente a los problemas publicos. Estos
sefialan un reto para la politica publica de proteccion a moradores y actividades
econdmicas y productivas (PPPMAEP) en términos de la imperiosa necesidad de generar
las condiciones sociales e institucionales para abordarla como parte de una preocupacion
publica, bajo un enfoque de derechos y de corresponsabilidad. (Alcaldia de Medellin,
2017, p. 1)
En Medellin el marco general de regulaciéon y competencias que materializa los
fundamentos del derecho urbano es el instrumento de planeacion denominado Plan de
Ordenamiento Territorial. Este opera en todas las ciudades capitales de Colombia, y todos los

municipios con poblacion superior a los cien mil (100.000) habitantes.>2

econémicas y productivas, adquieren trascendencia: el quiénes y como la producen, y el como se quiere intervenir y
tratar el problema identificado como publico” (Alcaldia de Medellin, 2017, p. 43).

52 De acuerdo con la poblacién de cada municipio, la Ley 388 de 1997 defini6 el tipo de plan que se debe
desarrollar:

-Plan de Ordenamiento Territorial (POT): Municipios con mas de 100.000 habitantes.

-Plan Bésico de Ordenamiento Territorial (PBOT): Municipios entre 30.000 y 100.000 habitantes.

-Esquema Baésico de Ordenamiento Territorial (EOT): Municipios con menos de 30.000 habitantes (Ministerio de
Vivienda, s.f.).
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El actual Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin (POT) esta reglamentado en su
revision de mediano y largo plazo por el Acuerdo 048 del 17 de diciembre de 2014, Este acto
administrativo definid la proteccion a moradores como agenda para la ciudad, a partir de dos
visiones: principialistica y politica publica.

A modo de sintesis, la vision principialista menciona el conjunto de principios que rigen
el ordenamiento territorial desde una planeacion social y organizada del territorio. De igual
forma, consagro la proteccion a moradores y el reconocimiento de una realidad social conflictiva
como un componente estratégico del POT. La nueva vision principialista requeria de aquellos
principios que se interpretan de forma consustancial a la proteccion de los derechos humanos.
Principios como la equidad, la inclusion, el restablecimiento de condiciones iniciales, el derecho
de permanencia, el derecho a la ciudad y la participacion ciudadana, etc.; que son una primera
forma de manifestar garantias a cargo de las administraciones municipales desde un antes,
durante y después del POT del Municipio de Medellin.

El principio de proteccion a moradores tiene su antecedente normativo en la Ley 9 de
1989, que en el capitulo IV consagro desde el articulo 39 al 43 la proteccién a moradores en
proyectos de renovacion urbana. Este apartado normativo fue derogado en la vigencia de la Ley
388 de 1997, la cual desarrollé principios que soportan la funcion social del urbanismo, que a su
vez tributa al principio de proteccidon a moradores.

Los antecedentes normativos mencionados constituyen el marco general de regulacion
del derecho urbano en Colombia. En cumplimiento del principio de autonomia territorial de los

municipios se desarrollan los instrumentos de planeacion respectivos. Dichos instrumentos

53 Acuerdo 48 de 2014, Gaceta Oficial, afio XXI. Nro. 4267, 17 de diciembre de 2014, “Por medio del cual se adopta
la revision y ajuste de largo plazo del Plan de Ordenamiento Territorial del Municipio de Medellin y se dictan otras
disposiciones complementarias”.
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normativos son el desarrollo de las visiones sociales bajo las cuales se piensa, habita, planifica 'y
construye, pero no es una sola vision de la cuidad. Cada ciudad tiene su propio contexto social,
que configura la realidad en la cual dia a dia sus ciudadanos intervienen de formas directas e
indirectas en el espacio que habitan. Pero ¢Cual es la vision de la politica de proteccion a
moradores? ¢ A quiénes protege? ¢ Qué se protege? ;Como se protege? A estas preguntas
responde la formulacion de la PPPMAEP en los siguientes términos:
La otra vision, que agenda la proteccion a moradores, es su comprension como politica
publica, la cual se vincula al cumplimiento y desarrollo del modelo de ocupacion
territorial, de acuerdo a lo expuesto por el mismo Articulo 573 del POT. Se entiende que
el ordenamiento territorial genera impactos positivos sobre los habitantes de la ciudad,
pero a su vez puede provocar afectaciones sobre grupos de poblacion y actividades
econdmicas y productivas que producen contextos inequitativos de acceso al suelo y al
desarrollo urbano e impactan modos y medios de vida que han desarrollado los
moradores como condiciones de sobrevivencia, existencia o sostenibilidad. La
PPPMAEP, entonces, es prevista como una estrategia, en si misma, para evitar la
agudizacion de vulnerabilidades de grupos poblacionales y territorios. Es decir, para
lograr la implementacion del modelo de ocupacion, se requiere de una politica publica
que plasme los acuerdos frente a por qué se protege, a quiénes se protege, qué se
protege y como se protege.
¢Por qué es necesario proteger? El proceso de formulacion de la PPPMAEP permitid
recordar que un ordenamiento territorial tiene sentido cuando promueve un desarrollo
humano integral, ambientalmente sostenible y territorialmente equitativo y que tiene

eficacia real en la medida que garantice y concrete progresiva y efectivamente los
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derechos de todos los ciudadanos. De esta forma y de manera operativa e instrumental, la
politica debe ser requisito para analizar la viabilidad social de los proyectos o
intervenciones territoriales y que estos no se implementen Unicamente desde la
factibilidad técnica o financiera de los mismos.

¢A quién debe proteger, entonces, la PPPMAEP? Al morador habitante de un
territorio, sujeto de derechos y obligaciones en relacidn con el espacio que ocupa, usa y
apropia, independiente de la condicion juridica que ostente frente a la tenencia del
inmueble que habite o utilice (propietario, poseedor, tenedor o residente) o de la actividad
productiva que ejerza, ya sea formal o informal, que es impactado por un proyecto o
intervencion territorial.

¢ Como se debe proteger? Desde el proceso de formulacion de la PPPMAEP se disefid
un sistema de actores y relaciones donde se identifican las dependencias e instancias de la
administracion municipal, los actores comunitarios, sociales y privados y se determinan
roles, procedimientos y enlaces para que haya claridad en las competencias y funciones
con respecto a la politica. Se define, también, la estructura de un sistema de seguimiento
y evaluacion que propone la homologacion de herramientas de produccion y acceso a la
informacion, seguimiento, evaluacion y control de los proyectos de intervenciéon, que
sirven como instrumento para la planeacion y gestion integral de la proteccion de los
derechos de los moradores y también se plantean unas acciones generales de financiacion.
Se propone un proceso y procedimiento de proteccion a moradores a ser realizado en cada
una de las fases de los proyectos o intervenciones territoriales y se formaliza bajo la
denominacion de Protocolo como instrumento vinculado a la Politica. (Negrillas propias).

(Alcaldia de Medellin, 2017, pp. 30-31)
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Con la proteccion a moradores como un principio en el POT>* de Medellin se ampli6 el
margen de proteccion de derechos subjetivos. Por tanto, la proteccion de los habitantes y de sus
actividades econdmicas y productivas se debe pensar desde la intervencion y transformacion
posible de los territorios, sin que ello desconozca la realidad econdmica y politica de cada
escenario. En Medellin la division fisico-espacial de barrios, comunas y corregimientos es al
mismo tiempo una division en condiciones socioecondémicas y de contexto que ofrecen lecturas
diferenciadas del territorio, donde cada intervencion representa problematicas diferenciadas.

La proteccién a moradores se incorpora como principio en el POT de Medellin del 2014
en los articulos 573 a 577. Posteriormente en el Plan de Desarrollo (Medellin cuenta con vos) de
periodo 2016-2019 (presidida por Federico Gutiérrez) se incorpor6 la necesidad de una politica
publica de proteccion a moradores.

En el Libro I (Diagnéstico del problema publico: impactos en los modos y medios de
vida del morador) se resume el alcance real de la PPPMAEP: “lo interesante es que a partir de
este momento se convierte potencialmente en una Politica de Derechos®”, objetivos, acciones,
indicadores, planes, programas, proyectos desde un enfoque de derechos humanos, participacion
social, institucional y politica, el reconocimiento de lo comunitario entre otros aspectos, permiten
pensar en el reconocimiento de nuevos derechos, a groso modo las perspectivas de derechos se
asumen en el siguiente sentido.

Esta perspectiva principialista de la politica permite interpretar que, a través de la politica

publica de proteccion a moradores, se esta planteando que en el ordenamiento territorial

54 Numeral 5° del articulo 8° del Acuerdo 48 de 2014, actual Plan de Ordenamiento Territorial de Medellin
(POT).
%5 Alcaldia de Medellin (2017), “El articulo 573 del POT, plantea que “en cumplimiento y desarrollo del modelo de
ocupacion definido en el POT, se establece la politica piblica de proteccién a moradores y actividades econémicas y
productivas” (p. 7).
El articulo expone como principios para esta politica: la equidad, la inclusién, el restablecimiento de condiciones
iniciales y el derecho a la permanencia”.
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de la ciudad debe primar un enfoque de desarrollo humano integral, donde la equidad es

uno de los preceptos fundamentales. Estos principios estan sefialando que las estrategias

de intervencion deben responder en proporcion a los impactos causados por el proyecto y

al grado de vulnerabilidad de las unidades sociales y econdémicas afectadas; que todos los

actores presentes (habitantes, arrendatarios, propietarios, poseedores, vendedores
ambulantes, etc.) que se vean impactados deben ser incluidos en esta proteccion; y que las
intervenciones en ningun caso podran desmejorar las condiciones iniciales presentes en el
momento en que se inician las actuaciones e incorpora el derecho de permanencia para
moradores, habitantes y actividades econémicas y productivas en los contextos que el
mismo articulo sefala. Asi, la nocion de “desarrollo humano es visto como el proceso de
ampliacién de las opciones de las personas, que pone en condiciones de decidir lo que

hacen y quieren hacer en su vida. (Alcaldia de Medellin, 2017, p. 30)

La finalidad de la PPPMAEP esté orientada a la organizacién social en un contexto de
derechos y deberes, una relacién de interaccién entre sujetos, objetos y contextos, la materia de
estudio de las condiciones sociales y de vida de los habitantes de un territorio (hoy denominados
moradores). La PPPMAEP abordd las condiciones sociales y materiales de los moradores con
expresiones mencionadas con frecuencia como: dotaciones; recursos o capitales; capacidades o
habilidades; tiempo; territorio; derechos civiles; derechos politicos; derechos econdmicos,
sociales, culturales y ambientales; proteccion, restablecimiento y mejoramiento de condiciones
de vida; vulnerabilidad. Tales expresiones en conjunto buscan atribuir un mayor significado al
gjercicio cierto y concreto de derechos de los moradores. Esta politica no se resume solo en

conceder derechos en cuerpos normativos. Por el contrario, su aplicacion es la unica forma de
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disminuir los escenarios de vulneracion, a partir de los impactos generados por una intervencion
urbanistica.

Esta identificacion de impactos es abordada a través de la adaptacion y contextualizacion
de la metodologia de medios de vida sostenibles, desarrollada a partir de los trabajos de Robert
Chambers y Gordon Conway como se cit6 en Alzate (2009), que permite comprender como las
intervenciones en el territorio pueden afectar las diferentes formas de vida, los capitales (recursos
y activos) y las capacidades (habilidades) a los que tienen acceso y control las familias en
bldsqueda de garantizar su subsistencia o elevar su calidad de vida. Esta metodologia propone
que el andlisis de la pobreza no se debe centrar solo en factores como el ingreso, sino que busca
ademas reconocer los capitales, activos o dotaciones con que cuentan los hogares, permitiendo
disefiar proyectos o planes en donde el hogar y su estado de recursos sean la unidad social y

econdmica de analisis.

3.5 Sintesis del Acuerdo 145 de 2019 del Concejo de Medellin. Contexto de Medellin

desde sus experiencias de intervencion

El desarrollo de las politicas publicas en el Municipio de Medellin goza del
reconocimiento nacional por abordar problemas publicos que repercuten en el tejido social de las
urbes. Las formas de organizacion social desde una lectura del ordenamiento juridico aportan
desde sus instrumentos, como son las leyes, decretos, acuerdos, actos administrativos, decisiones
judiciales o funciones ejercidas por los servidores publicos. Este conjunto de procesos y actores
interacttan con la realidad social, la cual tiene multiples miradas y enfoques. El derecho urbano
hace parte de uno de esos enfoques, con los cuales se observa, analiza, e interactta. Cabe resaltar

que la ciudad como concepto no seré ajena a sus formas de organizacion social, y en ese sentido,
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las formas en que se organice la cuidad hacen necesario dar un tratamiento diferenciado a los
problemas publicos desarrollados en su interior, y que las politicas publicas logran aportar.

La PPPMAEP representa para el Municipio de Medellin una de las 74
(aproximadamente) politicas publicas con corte al afio 2017, pero cada una responde a su
propio enfoque particular seglin el problema publico identificado®’. Algunas de estas son:
CONPES 3310 de 2004 Plan de Acciones Afirmativas Comunidades Negras; Mision para la
Transformacion del Campo DNP 2014; Plan de Accidn Territorial de Lucha Contra la Trata de
Personas; Plan de Desarrollo Cultural a 2020; Plan de Proteccion y Atencion Infancia; Plan
Estratégico Familia 2014-2022; Plan Gerontolégico de Medellin 2013 - 2016; Plan Municipal
Discapacidad version final 2014; Plan Estratégico Juventud 2015-2027; Cultura E Cultural;
Deporte y Recreacion; Desarrollo Juvenil (Acuerdo 076 de 2006); Desarrollo Turistico;
Economia Social y Solidaria; PL Economia Solidaria Decreto 1714 de 2012; PL Planes
Sectoriales y Estratégicos; Plan Ambiental Municipal; Plan CT1 Medellin; Plan de Salud
Municipal; Plan Decenal de Economia Social y Solidaria 2016-2025; Plan Decenal Educacion;
Plan Estratégico FONVAL 2012-2022; Plan Habitacional; Plan Movilidad Segura; Plan
Seguridad Alimentaria 2016-2028; Planes Estratégicos Sectoriales; entre otras.

La PPPMAEP es otro avance en la regulacion del derecho urbano con un enfoque de
derechos humanos (DDHH), en conexidad con los derechos sociales econémicos, culturales y

ambientales (DESCA).

Las Politicas Publicas en Medellin: “Actualmente, contamos con mas de 74 Acuerdos Municipales que responden a
situaciones problematicas de un sector o grupo poblacional y que son una plataforma de los planes, programas y
proyectos dirigidos a continuar trabajando en la consolidacion de un territorio que presente mayores condiciones de
equidad” (ENFOCO, 2016, p. 4).

57 Planes sectoriales y de politica pablica formulados y vigentes.


https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/PLAN%20DE%20ACCI%C3%93N%20TERRITORIAL%20DE%20LUCHA%20CONTRA%20LA%20TRATA%20DE%20PERSONAS.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/PLAN%20DE%20ACCI%C3%93N%20TERRITORIAL%20DE%20LUCHA%20CONTRA%20LA%20TRATA%20DE%20PERSONAS.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/PLAN%20DE%20PROTECCI%C3%93N%20Y%20ATENCI%C3%93N%20INFANCIA.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/Plan%20estrategico%20familia%202014-2022.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/Plan%20estrategico%20familia%202014-2022.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/PLAN%20GERONTOLOGICO%20DE%20MEDELLIN%202013%20-%202016.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/Plan%20Municipal%20Discapacidad%20Version%20Final%202014.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/Plan%20Municipal%20Discapacidad%20Version%20Final%202014.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/ps/CULTURA%20E.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/ps/PLAN%20CTI%20MEDELLIN.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/ps/PLAN%20ESTRATEGICO%20FONVAL%202012-2022.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/ps/PLAN%20HABITACIONAL.pdf
https://www.medellin.gov.co/irj/go/km/docs/pccdesign/SubportaldelCiudadano_2/PlandeDesarrollo_0_15/InformacinGeneral/Shared%20Content/Documentos/instrumentos/ps/PLANES%20%20ESTRAT%C3%89GICOS%20%20SECTORIALES.docx
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En el Municipio de Medellin existen otras disposiciones normativas como el caso del
Decreto 893 de 2017 (“Por el cual se reglamentan los procesos, instancias y funciones de los
operadores urbanos en el Municipio de Medellin y se dictan otras disposiciones”) o el Decreto
1091 de 2017 (“Por medio del cual se regula el reconocimiento de indemnizaciones econdémicas
dentro del proceso de adquisicion de bienes inmuebles para proyectos de utilidad publica”),
referido al inicio del capitulo IV. Ambos son instrumentos que posibilitan la implementacion de
un modelo de ocupacion, o en otros términos, un modelo de ciudad. Segun los instrumentos de
planeacion de la Ley 388 de 1997, las entidades territoriales pueden tener su reglamentacion
especifica, con sus enfoques y prerrogativas sociales en mayor o0 menor proporcion®e,

Para construir y habitar una cuidad es necesario un soporte juridico que consagre
conceptos, actores, instancias, y competencias, con el fin de generar seguridad juridica de la
planeacion y el urbanismo, tanto para el Estado como para el ciudadano. EI Acuerdo Municipal
145 de 2019, emitido por el Concejo de Medellin, es el instrumento de regulacion general de la
PPPMAEP. Sin embargo, para el afio 2021 la PPPMAEP esté pendiente reglamentacion
especifica por parte del alcalde municipal®®, y por tanto sigue vigente el Decreto 1091 de 2017.

Concebir el derecho urbano como un enfoque juridico aislado del contexto social,
politico y econdmico seria partir de un enfoque limitado y reduccionista, que no aporta a las

problematicas sociales.

%8 Existe otras referencias normativas que obedecen los decretos de los planes parciales, dichos decretos contienen
los procesos de gestion social y gestién predial en su desarrollo normativo. Los casos representativos de planes
parciales son: el Plan Parcial de Naranjal y Arrabal, el Plan Parcial Perpetuo Socorro, Plan Parcial Sevilla, Plan
Parcial Moravia. Fuente del Municipio de Medellin, donde se encuentra los planes parciales existentes en la cuidad.
5 “ARTICULO 20. REGLAMENTACION DE LA POLITICA PUBLICA DE PROTECCION A MORADORES,
ACTIVIDADES ECONOMICAS Y PRODUCTIVAS. En ejercicio de su potestad reglamentaria, el alcalde regulara
el seguimiento y evaluacion, los instrumentos, herramientas, el sistema de actores, roles y relaciones con sus
respectivas instancias de la presente Politica Pablica y demas reglamentacién vigente y que requieran
complementarse o modificarse para la puesta en marcha de la Politica de Proteccion a Moradores. Asi mismo, podra
modificar el protocolo, atendiendo a las dinamicas poblacionales, territoriales y diferenciales, de cada intervencion”
(Acuerdo 145 de 2019).
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No se puede perder de vista que el tratamiento de un proyecto de obra publica, alianza
publico-privada (APP), o proyecto de infraestructura del sector privado tienen tratamientos
diferenciales segun las normas, competencias y facultades que regulen el sector al que sirven, el
actor que desarrolla el proyecto, las formas de planeacién, ejecucion y finalidad de un proyecto
de obra publica.

En el caso del Municipio de Medellin, las obras publicas son ejecutadas por un operador
urbano como la Empresa de Desarrollo Urbano (EDU). Por ejemplo, en proyectos como el
Metrocable del Picacho, la Ciudadela Universitaria de Nuevo Occidente, el futuro Metro de la
Ochenta (80), el tratamiento sera diferente dependiendo de si son ejecutados y operados por el
sector privado o no, desarrollados por constructoras como CAPITAL. Por otro lado, el caso de
las alianzas publico-privadas (APP) en materia de proyectos de infraestructura vial tiene sus
propias singularidades. Cada obra carga su propia singularidad y contexto social, aunque lo que
separe a un proyecto de otro sea una calle de distancia.

La formulacién de la PPPMAEP surgi6 desde las experiencias de proyectos de obra
publica o intervenciones publico-privadas como: Plan Parcial Moravia, Plan Parcial de Naranjal
y Arrabal, Puente de la Madre Laura, Tranvia de Ayacucho, Tunel de Occidente, Tunel de
Oriente y Parque Arvi-Santa Elena, Troncal Norte - Doble Calzada Moravia-Zamora,
Intervenciones en el Sector de Guayabal. Gracias a estas obras, en la Gltima década (2010-2020)
fue posible la actualizacion normativa de derecho urbano del Municipio de Medellin, con la
participacion del conglomerado publico que esta integrado por las siguientes instituciones:
Empresas Publicas de Medellin (EPM), Departamento Administrativo de Planeacion (DAP),

Instituto Social de Vivienda y Habitat de Medellin (ISVIMED), Departamento Administrativo de
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Gestion del Riesgo y Desastres (DAGRD), Empresa de Desarrollo Urbano (EDU®): Secretaria
de Infraestructura Fisica, Secretaria de Suministros y Servicios, Secretaria de Inclusién Social,
Secretaria de Desarrollo Econdémico, Secretaria General de la Alcaldia de Medellin; Catastro
Municipal, Adquisicion de Bienes e Inmuebles desde la Secretaria de Suministros; Metro de
Medellin®t, MetroplUs y la Personeria de Medellin.

Esta actualizacion normativa que buscé disminuir impactos y efectos sociales en el
territorio es un avance diferenciado en el Area Metropolitana del Valle de Aburra (AMVA) y en

general en Colombia.

3.6 Aspectos descriptivos relevantes del Acuerdo 145 de 2019

A continuacion, el lector encontraré una sintesis de aspectos descriptivos relevantes para
comprender la finalidad, objeto, alcance y &mbito de proteccion de derechos que contiene el
Acuerdo 145 de 2019. Las siguientes lineas estan apegadas a la literalidad del Acuerdo 145 de
2019, y en ellas se observaréa la remision al articulado pertinente, incorporando breves
comentarios al respecto.

El capitulo I1 del Titulo Il de la cuarta parte del Acuerdo 48 de 2014, (por medio del cual
se adoptd la revision y ajuste de largo plazo del que se conoce como el Plan De Ordenamiento
Territorial (POT) del Municipio de Medellin) se consagraron los principios de proteccion a
moradores en reconocimiento del grado vulnerabilidad, riesgo social y econémico que puede

generar la implementacion del modelo de ciudad contenido en el POT.

80 |La Empresa de Desarrollo Urbano-EDU es el primer operador urbano del municipio de Medellin y fue un actor
clave en el primer marco de regulacion general existente sobre los operadores urbanos que a la fecha es el
DECRETO 893 DE 2017 “Por el cual se reglamentan los procesos, instancias y funciones de los operadores urbanos
en el Municipio de Medellin y se dictan otras disposiciones”.

51 En Medellin existen dos operadores urbanos a la fecha: la Empresa de Desarrollo Urbano (EDU) y el Metro de
Medellin que esta en proceso de consolidacion y reglamentacién como el segundo operador urbano de la cuidad
desde los lineamientos del Plan Rector de Expansion del Metro de Medellin para el 2030.
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El articulo 575 del Acuerdo 048 de 2014 desarrolla un nuevo enfoque en los instrumentos
juridicos, técnicos y financieros ya previstos. Lo innovador ocurre al profundizar en
probleméticas como condiciones socioecondmicas, asistencia juridica, econémica, social y
técnica de los hogares (unidades sociales)® ubicados en los predios objeto de intervencion.
Ademas, esta politica identifica las acciones urbanas ejecutadas por la administracion
indistintamente.

Por otro lado, aunque el estudio de caso de la PPPMAEP haya sido el Municipio de
Medellin, la forma como se abordd la construccion del acuerdo municipal facilita y posibilita que
sea replicado y adoptado en lo esencial en otros municipios de Colombia. Entre otras razones por
una de sus finalidades: “garantizar el restablecer, mejorar y/o sostener las condiciones iniciales
en el marco de un proceso de Gestion Social y Gestion Predial, cumpliendo y desarrollando las
acciones dispuestas en el instrumento del POT en las intervenciones urbanisticas” (Acuerdo 145
de 2019).

Los principios y acciones de la proteccién a moradores, consagrados en la actualizacion
del POT del 2014, establecieron el derrotero basico de la PPPMAEP, que fungié como uno de
los objetivos en el plan de gobierno del alcalde Federico Gutiérrez Zuluaga para el 2016-2019. El
articulo 1 del Acuerdo 145 de 2019 afirma que

Se busca posibilitar la proteccion a moradores como una politica que contemple

enfoques, estrategias e instrumentos para llevar a cabo la identificacion y seguimiento a

poblaciones y territorios impactados por efectos de las jintervenciones fisico-espaciales

52 Expresiones consagradas en el Acuerdo 145 de 2019 (“Por el cual se crea la politica pablica de
proteccion a moradores, actividades econdmicas y productivas del municipio de Medellin - PPPMAEP vy se dictan
otras disposiciones”).
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en el marco del POT, en relacidon con aquellos aspectos vitales afectados, relativos al

morador y a su ejercicio de morar.

Antes de presentar un desarrollo general de la PPPMAEP en lo que responde a su
estructura, se hard mencion del alcance y beneficiarios de ella. Sea lo primero mencionar que el
acuerdo tiene un alcance municipal, y se debe implementar en las actuaciones urbanisticas y
operaciones urbanas enmarcadas en los macroproyectos y planes parciales de renovacion urbana,
programas y planes de regularizacion, legalizacion y mejoramiento integral de barrios, asi como
en las obras publicas de infraestructura, el plan municipal de gestion del riesgo de desastres y la
estrategia de respuesta a emergencias, con el fin de minimizar los movimientos involuntarios de
los moradores y los impactos econémicos, sociales y culturales, generados en razon de tales
intervenciones.

Los instrumentos mencionados son desarrollados a partir de la legislacion nacional (Ley
9.de 1989y Ley 388 de 1997), cuya implementacion en cada municipio se somete a sus
particularidades y normas (acuerdos, resoluciones, decretos, etc.).

Son beneficiarios®® de la PPPMAEP todos los sujetos de derechos y obligaciones con
relacion al territorio que habitan y ocupan, el cual es impactado por una obra o intervencion y/o
la materializacion de fendmenos que puedan generar alertas o riesgos de origen natural o
antropico®,

En las discusiones®® de la PPPMAEP, desarrolladas en el Concejo de Medellin desde el
afio 2017 hasta el afio 2019, la creacion de un protocolo de implementacion era una de las

mayores exigencias que expresaban los corporados y la sociedad civil (representada en las

8 Acuerdo 145 de 2019, Articulo 70. Alcance y beneficiarios de la politica piblica.

64 Segtin la Real Academia Espafiola (RAE) antrdpico significa “Producido o modificado por la actividad Aumana ”.
8 Sesiones de estudio de la PPPMAPE del Concejo de Medellin y sesién para primer y segundo debate en

la votacion del proyecto de acuerdo.
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poblaciones afectadas por todos los proyectos relevantes ejecutados por la administracién
municipal). La ausencia de un protocolo seria expresion de falta de voluntad politica para la fase
de implementacion. En las discusiones finales para la votacion del proyecto de acuerdo en primer
y segundo debate, en diciembre del 2019, en el Concejo de Medellin se presento el proyecto de
protocolo que luego seria sancionado por el alcalde con la votacion afirmativa del Concejo.

Grosso modo el protocolo es aplicado tal como se explica en los siguientes acapites.

3.7 Alcance y beneficiarios politica publica de proteccién a moradores®

Seguln el Acuerdo 145 de 2019, son beneficiarios de la politica publica de proteccién a
moradores:

e Escenario de obras de infraestructura: Son intervenciones sobre el territorio que

sirven para dotarlo de elementos fisicos: vias, redes de servicios, equipamientos, etc.
que proveen beneficios locales, zonales, municipales, regionales o nacionales para el
disfrute o bienestar de los habitantes y pueden ser desarrolladas por el Estado o por el
sector privado, o mixto, pero tienen como finalidad el uso o aprovechamiento
colectivo.

e Escenario del riesgo de desastre y calamidad publica: “Son beneficiarios de la

presente politica publica los afectados por la materializacion de un fenémeno
amenazante (contemplado en el Plan Municipal de Gestion del Riesgo de Desastres
del Municipio de Medellin), en el cual las unidades sociales y economicas han

perdido sus medios y modos de vida, 0 en su defecto a la intervencion que puede

% Acuerdo Municipal 145 de 2019, Articulo 70. Alcance y beneficiarios de la politica pUblica.
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presentarse de forma planificada cuando se trata de acciones preventivas ante un
fenomeno amenazante”.

Las disposiciones legales vigentes establecen procedimientos con diferentes enfoques,
segun el tipo de actuaciones del Estado en sus distintas expresiones. Por eso es necesario pensar
y definir como se debe intervenir el territorio en escenarios de gestién o mitigacion de riesgos y
desastres sobre los bienes afectado por los siniestros que conlleva la calamidad publica o
desastres naturales o antropicos, donde el objeto primordial es el retornar a la normalidad o evitar
un riesgo o dafio mayor.

El anterior escenario de gestion del riesgo no es un objetivo de la investigacion, pero no
se puede perder de vista que los escenarios de gestion de riesgos y desastres®” demandan
actuaciones de la administracion que pueden conllevar la necesidad de procedimientos de
expropiaciones en razon a la necesidad generada para la intervencion del suelo.

e Escenario de las actuaciones urbanisticas y operaciones urbanas: “Las

actuaciones urbanisticas se refieren a todas aquellas acciones y disposiciones en el
marco de la renovacién urbana, el mejoramiento integral y demas instrumentos de
planificacion complementaria para la materializacién del modelo de ocupacién
establecido en el POT, que pueden impactar los modos y medios de vida de los
moradores. Reconocer los modos de vida de los moradores, para el restablecimiento

de sus condiciones iniciales bajo el principio de la dignidad humana”. (Enfasis

propio).

57 Ley 1523 de 2012 “Por la cual se adopta la politica nacional de gestion del riesgo de desastres y se establece el
Sistema Nacional de Gestion del Riesgo de Desastres y se dictan otras disposiciones” Articulo 76. Declaratoria de
utilidad publica e interés social. Para todos los efectos relativos al procedimiento de expropiacion por via
administrativa, entiéndase que existen motivos de utilidad publica e interés social para la adquisicién mediante
expropiacion de los bienes indispensables para la ejecucion de los planes de accidn especificos para el manejo de
desastres y calamidades publicas declaradas.
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En relacion con el principio de coordinacion que consagra el articulo sexto® de la Ley
489 de 1998 (“Por la cual se dictan normas sobre la organizacion y funcionamiento de las
entidades del orden nacional”), la PPPMAEP propende proyectar y coordinar con las escalas
metropolitana, regional, nacional e internacional las intervenciones, sus efectos e impactos.

Por otro lado, el Acuerdo 145 de 2019 (articulo 4) incluye un glosario de nociones
bésicas de la PPPMAEP, traidas a colacidn para comprender los alcances de esta, en tanto las
normas sin elementos que permitan y faciliten su interpretacién y comprension, dificultan su
aplicacion.

Se proponen las siguientes nociones basicas, como una aproximacion hacia la

construccion de un mapa de conceptos para el entendimiento de la Politica, estos son:

Modos y medios de vida: Se definen como el conjunto de practicas y acciones que el

morador desarrolla e incorpora, de manera individual y colectiva, en su cotidianidad y

experiencia, y que se configuran en el tiempo a través de las formas de apropiacion del

territorio y a partir de las condiciones y situaciones particulares en la que se encuentra, asi
como desde sus necesidades y expectativas de proyecto de vida. Esto es fundamental para
la PPPMAEP porque desde los modos y medios de vida se identifican los capitales que
posee el morador para lograr su existencia, sustento o sostenibilidad.

Capitales: Son comprendidos como las dotaciones y recursos tangibles e intangibles,

mercantiles y no mercantiles, con las que cuenta el morador de manera individual o

88 |_ey 489 de 1998, articulo 6. Principio de coordinacion. “En virtud del principio de coordinacion y colaboracion, las
autoridades administrativas deben garantizar la armonia en el ejercicio de sus respectivas funciones con el fin de lograr
los fines y cometidos estatales. En consecuencia, prestaran su colaboracién a las demas entidades para facilitar el
gjercicio de sus funciones y se abstendran de impedir o estorbar su cumplimiento por los 6rganos, dependencias,
organismos y entidades titulares”.
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colectiva y que son la expresion multidimensional de sus modos y medios de vida
construidos en el territorio y representan la integridad del morador como ser humano y
social. Estos capitales: humano, social, econémico, fisico espacial, ambiental y
juridico, son los que se ven impactados o afectados por las obras o intervenciones
realizadas en los ambitos urbanos y rurales.
Proyecto de vida; Como referente concreto de la dignidad humana esta vinculado con
unas condiciones de vida cualificadas referidas a condiciones materiales e inmateriales
adecuadas para el desarrollo de este proyecto.
Morador: Habitante de un territorio, sujeto de derechos y obligaciones en relacién con el
espacio que ocupa, usa y apropia, independiente de la condicidn juridica que ostente
frente a la tenencia del inmueble que habite o utilice (propietario, poseedor, tenedor o
residente) o de la actividad productiva que ejerza, ya sea formal o informal, impactado
por un proyecto o intervencion territorial y, por tanto, beneficiario de la politica de
proteccion a moradores.
Actividad econémica y productiva: Actividad o proceso productivo por el cual se
generan o intercambian bienes o servicios para la distribucion y satisfaccion de
necesidades a terceros y pudiendo ser considerada como fuente generadora de empleo.
Puede estar vinculada a redes y tejidos econémicos de un territorio en particular. Puede
ser de caracter formal o informal, desarrollarse al interior de una vivienda, en un local
comercial, o en el espacio publico. (Negrillas y cursivas propias).
Los cinco (5) conceptos referidos permiten situar las actuaciones de la administracion en
las operaciones urbanas para priorizar y definir ;A quiénes proteger? ;Qué proteger? ;Como

proteger? El reconocimiento de los sujetos segun sus derechos y obligaciones,
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independientemente de si es 0 no el titular del derecho real de dominio, si la actividad econémica
esta ubicada en la formalidad o informalidad, si el lugar que ocupa el sujeto en las relaciones que
debe sostener con la administracion municipal sean relaciones en equilibrio o desequilibrio. La
PPPMAEP garantiza que el enfoque de proteccion sea el proyecto de vida, materializado segun
el acceso al goce y disfrute de los capitales existentes.

El reconocimiento del como se definen los actores, contextos o situaciones que se han
construido desde las experiencias que genera el derecho urbano segun cada contexto, se integra y
complementa con los principios de la PPPMAEP. Dichos principios son una redefinicién sobre
los derechos materiales o inmateriales, del orden patrimonial o no patrimonial que desde el afio
2019 rigen la proteccion a moradores, y estan consagrados en el articulo 5° del Acuerdo 145 de
2019, asi:

Dignidad humana. Vinculado al desarrollo del proyecto de vida de las personas en los

ambitos de la autonomia individual, las condiciones materiales necesarias para la

ejecucion de dicho proyecto y los medios intangibles que permiten la realizacion del
mismo.

Derecho a la ciudad. constituye la posibilidad de instaurar el sentido de "ciudad para

todos", la vida digna y el auto reconocimiento de cada uno como parte de ella. un

desarrollo territorial garante de los derechos individuales y colectivos, el desarrollo
humano integral, la dignidad humana, el acceso a los recursos, bienes y servicios de la
ciudad para que sea esta el escenario de encuentro sin ninguna discriminacion y para la
construccion de la vida colectiva.

Derecho de permanencia. Este derecho es aplicable tanto a moradores habitantes como

a las actividades productivas y econdmicas existentes, de la siguiente manera: En el caso
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de los moradores y habitantes: siempre tendran preferencia para su reasentamiento
o reubicacion en lo posible en el area de cada proyecto, adicionalmente deberan ser
los principales beneficiarios de las intervenciones y/o desarrollos. Para las
actividades productivas existentes, se consagra el derecho de permanencia como
principio rector, siempre que dichas actividades existentes cumplan con los estandares
ambientales y urbanisticos derivados de la norma vigente y los instrumentos de
planificacion complementarios.

Equidad social y territorial. igualdad de oportunidades de acceso a los bienes y
servicios derivados del desarrollo territorial que gestiona y promueve el Estado para su
poblacion, en especial a aquella en mayores condiciones de vulnerabilidad social,
econdmica y ambiental.

Identidad socio-territorial. Se fundamenta en los valores historicos, culturales y
geograficos generadores de un sentido de pertenencia de la poblacion por el territorio,
con alto sentido de respeto por la diferencia y la diversidad cultural, orientada a la
generacion de espacios incluyentes en pro del proyecto de desarrollo de los ciudadanos,
facilitando el acceso de la poblacion vulnerable a los bienes y servicios de ciudad con
intervenciones que disminuyan los niveles de segregacion socio-espacial.

Inclusion. Todos los moradores, ocupantes a cualquier titulo tales como habitantes,
arrendatarios, propietarios, poseedores, vendedores informales, entre otros, que se vean
impactados de manera negativa por las intervenciones, deberan ser incluidos en las
estrategias de gestion, programas y proyectos que se formulen para mitigar los impactos
y/o compensar sus efectos, cuando a ello haya lugar y de acuerdo con su participacion en

el proceso.
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Minimizacion del reasentamiento. La institucionalidad publica, debe proponer las
estrategias necesarias para que el reasentamiento sea la ultima opcién en las
intervenciones, privilegiando siempre estrategias de permanencia y reasentamiento en
sitio.
Resiliencia territorial. La respuesta del territorio frente a (i) fendmenos amenazantes de
origen natural o antropico, y (ii) la capacidad de la ciudad de enfrentar procesos de
transformacion, ambas sin vulnerar los derechos de los moradores y actividades
econdmicas que sean compatibles con las normas del POT.
Solidaridad social y territorial. La distribucion equitativa de cargas y beneficios, como
un mecanismo democratico para subsanar la segregacion socio-espacial, previniendo las
inequidades que surgen en los procesos de transformacion del territorio. (Enfasis propio).
La PPPMAEP presenta al ordenamiento juridico una nueva categoria de sujeto de
derechos (el morador), bajo los presupuestos de los derechos humanos como ejes rectores de las
decisiones politico-administrativas, en lo que respecta a quienes sean afectados por las medidas
administrativas de la expropiacion. El analisis de esta politica compromete el reconocimiento de
la concurrencia de figuras en el procedimiento, esto se refiere a todos los sujetos que habitan el
territorio (poblacién vulnerable, propietario o poseedor, calidad del sujeto segun su actividad
econdmica, formal-no formal, entre otros criterios diferenciales de la poblacion). Por un lado, la
politica reviste con una nueva condicién al morador para atender a sus necesidades. En buena
hora la categoria de morador permite simplificar la terminologia al agrupar toda la gama de
derechos y obligaciones en un sujeto sin que ello desconozca los matices de cada caso en
concreto. Un sujeto que se vea afectado por un procedimiento administrativo de enajenacion no

voluntaria sigue siendo un morador con los derechos y obligaciones que ello conlleve. Los
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sujetos expropiados son cobijados por una nueva figura que agrupa una pluralidad de situaciones
(sujetos expropiados, poseedores, meros tenedores, comercio formal o informal entre otros), en
este sentido, bajo la cobertura de derechos del morador, corresponde a la administracion

municipal reconocer los derechos que a cada sujeto se le atribuyen.

3.8 Enfoques del Acuerdo 145 de 2019

El articulo 6° del Acuerdo 145 de 2019 presenta diferentes enfoques:

Enfoque de derechos. El enfoque de derechos reconoce al morador como sujeto de
derechos y deberes, mediante su participacion activa en los procesos de intervencion. En
ese sentido, toda intervencidon sobre los territorios debe contar con instrumentos y
mecanismos que prevengan la afectacion de estos derechos.

Enfoque de participacion. El enfoque de participacion plantea que las intervenciones en
los territorios deben incluir y propiciar procesos participativos de los moradores, con
garantias de incidencia en todas las etapas de la intervencién y a diferentes escalas de
participacion (consultiva, informativa, deliberativa, decisoria, de gestion y de
control) y de acuerdo a la normatividad nacional vigente en la materia.

La intervencion misma es una oportunidad de activacion de la participacién de los
moradores organizados y no organizados en los procesos de desarrollo de sus territorios.
Asi la participacion es un mecanismo fundamental para garantiza al ciudadano la
materializacion del derecho a la ciudad, entendiendo al morador como sujeto social y
politico.

Enfoque poblacional. Permite entender que los impactos que se generan-a los moradores
y actividades econdémicas y productivas se manifiestan de forma particular de acuerdo a

los atributos poblacionales de los moradores. Esto implica que la proteccion debe
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contemplar las especificidades de los grupos humanos a los cuales estos pertenecen, de
acuerdo a sus necesidades, intereses, practicas culturales, historia, caracteristicas
demograficas, generacionales, de género y orientaciones sexuales, raciales y étnicas,
socioecondmicas, territoriales, capacidades, entre otros atributos posibles.

Enfoque territorial. El enfoque territorial plantea la necesidad de que las intervenciones
se fundamenten en las potencialidades, las capacidades, las oportunidades y la
historia de cada territorio en particular, asi como. En las caracteristicas de los
moradores y de sus actividades econdmicas y productivas dependiendo de los atributos
urbanos-rurales de su entorno territorial.

Enfoque étnico. Permite entender que los impactos que se generan a los moradores y
actividades econémicas y productivas se manifiestan de forma particular de acuerdo a los
atributos y especificidades de los diferentes grupos étnicos (poblacion indigena,
poblacion raizal y palanquera, poblacion negra o afrocolombiana y poblacion ROM o
gitana).

Enfoque diferencial. Este enfoque complementa al enfoque poblacional y al enfoque
territorial en el sentido en que permite comprender que los impactos generados por las
intervenciones a los moradores y a sus actividades econdémicas y productivas son
diferentes dependiendo de las caracteristicas poblacionales y territoriales de los
moradores. Asi, este enfoque plantea la necesidad de acciones de proteccion de acuerdo a
los impactos diferenciales que se generan conforme a los rasgos de cada poblacion y
territorio.

Enfoque de género. Que permita identificar los impactos diferenciados de la planeacion

territorial en hombres y mujeres, con el objeto de aportar propuestas para el desarrollo de
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una ciudad y region equitativa desde el punto de vista social y de género, incluyente y
sostenible, con base en un modelo de ciudad beneficioso para el conjunto de la
ciudadania. (Negrillas y cursivas propias).

Los enfoques (de derechos, participacion, territorial, poblacional, étnico, diferencial, y de
género), son relevantes porque amplian el visor de analisis en la gestion de adquisicion predial, a
partir de miradas inclusivas a los sujetos histéricamente marginados. No solo se trata de una
discusién monetaria; por el contrario, se debe hablar en clave de los derechos humanos de los
moradores, ya sean mujeres, comunidades indigenas, personas de la tercera edad, lideres sociales
y comunitarios, actores productivos formales o informales, comunidades afrodescendientes, etc.
Todo porque estan involucrados los modos y medios de vida de los distintos tipos de moradores,
y sus relaciones humanas y simbdlicas en el territorio. En otras palabras, dichos enfoques de la

politica pablica aluden a una mirada integral de la gestién predial.

3.9 Objetivos de la PPPMAEP

Se desarrollan en el articulo 8° del Acuerdo 145 de 2019, en los siguientes términos:
Objetivo general: referido a la situacién ideal a la que se quiere llegar con relacién al problema
identificado a través de la formulacion, adopcion e implementacion de la Politica Publica y sus
beneficiarios, garantizando el acceso a la proteccién, mejoramiento y sostenibilidad de los modos
y medios de vida de los moradores de sectores objeto de intervencién, como fundamento de
intervencion en el territorio, bajo un enfoque de derechos individuales y colectivos que
contribuya al desarrollo humano integral y al ordenamiento territorial democratico y
equitativo, a través de la aplicacién de estrategias, procesos e instrumentos que direccionen las

actuaciones de los actores publicos, privados, sociales y comunitarios.
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Objetivos especificos. comprenden los medios cuantificables que llevaran al cumplimiento del
objetivo central y se alcanzaréan a través de las alternativas de solucion.

En resumen, estos objetivos buscan reconocer y proteger los modos y medios de vida de
los moradores, pretendiendo el restablecimiento de las condiciones iniciales que se ven
impactadas o desmejoradas, que deben ser intervenidas bajo el principio constitucional de la
dignidad humana. Estas consideraciones surgen por la necesidad de integrar las disposiciones de
ONU Habitat, y asi construir un marco de principios universales, con relacién al derecho a la
cuidad®®.

Algunos de los temas abordados en el Acuerdo 145 de 2019 son: el acceso a los recursos
institucionales; el fortalecimiento de las capacidades de los moradores; la planificacion e
intervencion del territorio; el fortalecimiento y funcionamiento institucional, desde lo publico

como una forma de responder a los fendmenos de la especulacion del suelo o el fenémeno de la

% Fernando Galvis (2019) define el derecho a la ciudad como “el usufructo equitativo de las ciudades dentro de los
principios de sostenibilidad, democracia, equidad vy justicia social. Es un derecho colectivo de los habitantes de las
ciudades, en especial de los grupos vulnerables y desfavorecidos, que les confiere legitimidad de accién y de
organizacion, basado en sus usos y costumbres, con el objetivo de alcanzar el pleno ejercicio del derecho a la libre
autodeterminacion y a un nivel de vida adecuado”.
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gentrificacion’®®; el dialogo con los procesos comunitarios y sociales v, la articulacion y
coordinacion de procesos y procedimientos como una forma de desarrollar los principios de la
administracion publica en la coordinacidn interinstitucional, que permitan garantizar la
proteccion de los derechos de los moradores de formas reales, concretas y efectivas en el marco
del ejercicio de la funcion publica del urbanismo.

Tal como lo manifiesta el Acuerdo 145 de 2019, el tratamiento brindado a los proyectos
urbanos de caracter pablico impacta no sélo una unidad inmobiliaria individualmente

considerada, sino todo un contexto social, siendo necesario:

70 “En 1984, Chris Hamnett definia la gentrification como un fenémeno simultdneamente fisico, econdmico, social y
cultural, que implica la invasion por parte de las clases medias-altas de vecindarios obreros y areas mixtas y el
reemplazo o desplazamiento de muchos de sus habitantes originales. Estas breves lineas nos muestran la
complejidad e interés del tema en cuestion. Sus maltiples facetas han hecho posible su estudio desde diversas
disciplinas, su relacion con las cuestiones de la estructura de clases y el conflicto social mantienen encendido el
debate acerca de sus causas y consecuencias. Por otra parte, el interés por su estudio ha sido creciente desde los afios
setenta, especialmente en el contexto anglosajén, hasta el punto de traspasar las fronteras del &mbito acadéemico y de
la investigacién social y convertirse en un término relativamente popular, incorporado a los diccionarios de la lengua
inglesa, como los editados por Oxford, Cambridge, Collins... Desde hace décadas este concepto ha sido empleado
tanto por los propios habitantes que lo estaban viviendo en sus vecindarios, como por los medios de comunicacion al
describir los conflictos sociales que se generan. Pero este interés, especialmente desarrollado en los Estados Unidos,
Canada y Gran Bretafia, y extendido a muchas otras ciudades en Europa y el resto del mundo, no ha tenido un
crecimiento paralelo en Espafia, donde hasta el momento, la atencion prestada al fenémeno ha sido escasa. Tal
déficit se refleja en la escasez de investigaciones al respecto y en la no generalizacion del término” (Duque, 2010, p.
1). 5. “Es necesario, concluyendo, defender la vigencia del concepto gentrification, pero tomando dos precauciones
esenciales. En primer lugar, evitar su aplicacion para describir fenémenos que sélo tangencialmente estan
relacionados con el fenémeno al que hace referencia originalmente, y que pueden llegar a desdibujar su significado.
Pero, en segundo lugar, es necesario revisar y poner al dia el contenido de la nocién, que como hemos visto, tiene
que dar cabida a realidades muy diversas en un contexto mas complejo y amplio. En concreto, para hacer un estudio
sobre cambios en los barrios centrales de las ciudades espafiolas, es fundamental conocer los estudios anteriormente
Ilevados a cabo en ellas para poder matizar de qué se habla al decir que un barrio estd modificAndose a causa de la
gentrification” (Duque, 2010, p. 1).

"L «“A 50 afios del nacimiento del concepto ‘gentrificacion’. La mirada anglosajona - Jorge Sequera Universidad
Auténoma de Madrid. 10 de junio de 2015 - Biblio3W, vol. XX, nim. 1.127, 2015, La gentrificacion es la
transformacion de un area de clase trabajadora de la ciudad en una zona de clase media, para su uso residencial o
comercial. Tiene lugar en areas urbanas en las que una desinversion previa en infraestructuras ha generado
vecindarios cuya renovacion puede resultar muy lucrativa. EI desarrollo del concepto alude a los procesos de
transformacion de los barrios humildes o degradados en zonas de moda frecuentadas por personas con un alto capital
econdmico y/o cultural. Si bien conlleva una serie de caracteristicas asociadas en un primer momento al modelo de
ciudad anglosajén, parece una herramienta conceptual adecuada para explicar la nueva gestién de las politicas
publicas para “crear ciudad” en la era neoliberal. Por tanto, interpretaremos la gentrificaciéon no solo como el
desarrollo efectivo del control de algin recurso o la centralidad (espacial) y el servicio producido por su uso como
mercancia exclusiva —renta monopolistal —, sino también como un proceso en el que intervienen toda una serie de
capitales, ademas del econémico — el cultural, el relacional, el simbdlico” (Duque, 2010, p. 2).
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Contribuir, mediante la gestién integral del suelo, como escenario de oportunidades, a la
proteccion de los derechos de los moradores. Propiciar e incentivar esquemas de
vinculacion de los propietarios del suelo a los proyectos, con el fin de favorecer su

participacion en los procesos de renovacion urbana.

3.10 Hechos de reconocimiento y proteccion del Acuerdo 145 de 2019

El nlcleo central de toda politica publica, y en general de todo derecho reconocido en lo
formal y lo sustancial, esta focalizado en lo que protege y como lo protege. En términos de la
PPPMAEP son los hechos de reconocimiento y proteccién, las circunstancias consideradas a la
hora de brindar respuestas institucionales. Los hechos de reconocimiento son definidos como
“aquellos aspectos a partir de los cuales y segun la magnitud de los impactos se identifican
oportunidades para la creacion de soluciones integrales que mejoren los modos y medios de vida
de las comunidades” (Acuerdo 145 de 2019, art. 9).

Los hechos de reconocimiento y proteccion son:

1. Lavivienda como patrimonio socio familiar y econémico, y el reconocimiento de
la pluralidad en las formas de la tenencia.

2. Las condiciones de habitabilidad de la vivienda y el entorno urbano y rural.

3. Los sistemas publicos de escala vecinal.

4. La proteccidn de las condiciones ambientales y de las précticas y conocimientos
colectivos de cuidado del ambiente.

5. Las unidades econémicas y productivas formales e informales para la
sostenibilidad de los modos y medios de vida.

6. Las ventajas de localizacion.

7. Las redes y tejidos socio-econdémicos.
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8. Los procesos organizativos social-comunitarios.
9. Laproduccion, gestion y acceso a la informacion.
10. El acceso y sostenibilidad a la oferta institucional de bienes y servicios del Estado

Estas diez (10) situaciones a nivel de sujetos, objetos, hechos y contextos socio-culturales
son asumidas por PPPMAEP como asuntos que deben ser protegidos para garantizar un estandar
minimo de derechos del morador. De lo anterior se pueden resaltar los siguientes 3 hechos de
reconocimiento: 1. La vivienda como patrimonio socio familiar y econémico, y el
reconocimiento de la pluralidad en las formas de la tenencia; 5. Las unidades econémicas y
productivas formales e informales para la sostenibilidad de los modos y medios de vida; 6. Las
ventajas de localizacion, toda vez que éstos ofrecen un contexto con mayores argumentos sobre
la valoracion del suelo, valoracion de unidades inmobiliarias, y criterios para una valoracion
econOmica integral debido a los impactos generados, y a su vez permiten diferenciar los derechos
patrimoniales de los no patrimoniales.

Es necesario precisar que los costos de los procesos de expropiacion son sufragados con
recursos publicos, y el reconocimiento por parte de las entidades publicas de los criterios del
lucro cesante y dafio emergente tiene un sentido preponderantemente patrimonial. Al sujeto
expropiado se le indemniza en dinero los efectos generados a su patrimonio y su vida, la forma
como se indemniza los impactos a las unidades econémicas o productivas, o las ventajas de
localizacion del inmueble, los costos de traslado o de reubicacién. Todos parten de una misma
premisa, la entidad expropiante responde con dinero.

Sin perder la linea de argumentacion, al introducir el concepto valoracion econdémica
integral se pretende ampliar el abanico de derechos que pueden ser desconocidos al no

profundizar en los casos en concreto. Se presenta al lector la diferenciacion (patrimonial y no
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patrimonial) para abordar este otro campo de los procesos de expropiacion que puede pasar
desapercibido si solo se habla del sujeto individual, sin hablar de los sujetos colectivos
(comunidad, barrio, vecindad). Asi como la reparacion de los derechos patrimoniales demanda
una inversion del gasto pablico en los procesos de intervencidn urbana, se puede ofrecer una lista
no taxativa de qué tipo de derechos no patrimoniales pueden estar en la obligacion de ser
reconocidos por las autoridades para contribuir a mejorar la calidad de vida de los habitantes de
los sectores impactados.

De forma enunciativa podriamos describir las solicitudes comunitarias. A modo de
ejemplo, la ampliacion de las vias de acceso, el mejoramiento y adecuacién del espacio publico
como exigencia a las intervenciones urbanisticas publico-privadas, el reconocimiento pablico de
los efectos positivos y negativos de las intervenciones urbanas en la economia local y
comunitaria, la adopcion de medidas que amortigtien los procesos de gentrificacion, la
delimitacién de las zonas verdes que no puedan ser afectadas, la proteccién del derecho al
patrimonio publico y colectivo de los referentes de encuentro y esparcimiento, la generacién de
unidades econdmicas para las condiciones de vida de los comerciantes no formales del sector,
son algunos ejemplos de derechos que tanto en lo personal y lo colectivo no retribuyen a un
patrimonio en particular o bajo una cuantia especifica para un sujeto determinado, estas
anteriores son medidas de reparacion para el colectivo comunitario que mora en el sector
impactado.

Cuando se habla del reconocimiento de derechos no patrimoniales se alude a las medidas
que buscan mejorar las condiciones de vida, 0 amortiguar los impactos de una intervencion. En
lo que respecta a los sujetos en concreto es aun mas complejo ofrecer ejemplos de lo que podria

asumirse como una reparacion no patrimonial, toda vez que cada sujeto tiene una forma
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emocional y simbdlica diferente para afrontar la expropiacion segun sus intereses. Para un sujeto
expropiado que esté en la categoria de la tercera edad y cuya dependencia emocional y fisica al
espacio que asume como su hogar puede repercutir en su estabilidad emocional, de formas muy
diferentes al comerciante formal cuya prioridad pueden ser las pérdidas econémicas por ventajas
de localizacién. Esto como un ejemplo de los impactos simbélicos en los sujetos de cara a los
procesos de intervencion urbana que afectan diferentes escalas de la vida, la patrimonial, la
comunitaria, la simbdlica y la emocional.

Las consideraciones sociales sobre los avaltos comerciales y catastrales se fundamentan
de formas directas o indirectas en el reconocimiento y la valoracién social del suelo. Cada hecho
reconocido en la PPPMAEP entrega al morador la posibilidad de comprender el por qué su
titularidad o tenencia representa y tiene una valoracion que no se reduce solo al valor del metro
cuadrado del bien inmueble.

En el caso de Medellin la existencia de un Mapa de Zonas Geoeconoémicas’? sirve de
referencia del valor de metro cuadrado, segun condiciones de estratificacion, valor del suelo y
flujo de circulacién econémica que permite atribuir valor al suelo.

La PPPMAEP lleva al debate publico la necesidad de pensar y elaborar elementos y
criterios para la valoracion econémica de la indemnizacién por expropiacion. Dichos criterios
pueden solucionar algunos conflictos relacionados con los derechos econdmicos, sociales y
culturales en el territorio. La indemnizacion econdémica esta sometida al avaliio comercial

realizado sobre el bien inmueble. Dicho avalto tiene como principal caracteristica de valoracion

2 El mapa georreferenciado tiene actualizada la informacion de valor del suelo para cada sector de la ciudad de
Medellin, para el célculo de obligaciones urbanisticas y otros usos nombrados en el Plan de Ordenamiento
Territorial 2014 (art. 487). A la fecha se encuentra el valor del suelo aplicado para el afio 2020. https://geomedellin-
m-medellin.opendata.arcgis.com/datasets/8b15a5f623f344d6b9a2d3a98a79ef83_0
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el metro cuadrado, generalmente realizada por peritos o personas juridicas como la lonja de
propiedad raiz.

El avalué comercial a diferencia del avalué catastral, califica y valora criterios de la
unidad inmobiliaria frente a las dindmicas del mercado inmobiliario. Algunos de los criterios
basicos del avaliio comercial son: metros cuadrados edificados, materiales, condicion fisica y de
habitabilidad, dinamicas comerciales del sector, etc. A la fecha, los criterios generales para
realizacion de un avalué comercial estan reglamentados por el Instituto Geografico Agustin
Codazzi (IGAC) por medio de la Resolucion 620 de 2008, El aval(io comercial esté regido por
la valoracion del inmueble y sus condiciones socioecondmicas, donde el suelo, en lo que respecta
al &rea del lote en metros cuadrados, es parte de los criterios de valoracion, pero puede no tener
un rol determinante para la valoracion comercial del bien.

En el avalud comercial se analiza el area del inmueble, el &rea construida y no construida,
las condiciones materiales del inmueble, la zona comercial donde se ubica, el tipo de suelo y las
condiciones de estabilidad, las ventajas de localizacion. El avalué comercial a diferencia del
catastral valora las condiciones del inmueble en su tiempo, modo y lugar. La Lonja de Propiedad
Raiz identifica los siguientes criterios generales para fijar y definir un avalud:

Objetividad: Criterios objetivos y datos comprobables, cuyas fuentes sean verificables y

comprobables.

Certeza de fuentes: La informacion, indices, precios unitarios, curvas de depreciacion o

proyecciones que se utilicen deben provenir de fuentes de reconocida profesionalidad.

Transparencia: Expresaran todas las limitaciones y posibles fuentes de error y revelaran

todos los supuestos que se hayan tomado en cuenta.

78 Resolucion 620 de 2008 “Por la cual se establecen los procedimientos para los avaltios ordenados dentro del
marco de la Ley 388 de 1997”.



153

Integridad y suficiencia: Los avaltos deben contener toda la informacion que permita a
un tercero concluir el valor total del avalto, sin necesidad de recurrir a fuentes externas al
texto. Adicionalmente, debe ser posible verificar todos los célculos que soporten el
resultado final y los intermedios.

Independencia: Los avaluos deben ser realizados por personas que, directa o
indirectamente carezcan de cualquier interés en el resultado del avalto o en sus posibles
utilizaciones, asi como de cualquier vinculacién con las partes que se afectarian. Los
avaluadores no podran tener, con los establecimientos de crédito, los deudores o

acreedores, ninguna relacion de subordinacion, dependencia o parentesco.

Profesionalidad: Los avaltos deben realizarse por personas inscritas para la especialidad

respectiva, en el Registro Abierto de Avaluadores RAA. (Lonja de Propiedad Raiz, s.f.,

parr. 1)

El avalué comercial se puede describir como la aplicacion método que analiza los
criterios socioeconémicos y geograficos para fijar un valor general al suelo y al inmueble, segin
su contexto (habitabilidad, intercambios comerciales, acceso y movilidad, servicios publicos
entre otros). Es un punto de partida para la valoracion de los bienes inmuebles, pero precisando
que es un criterio variable y no estético, el valor del avalué comercial puede variar segin las
condiciones del lugar donde el inmueble esta ubicado.

Los inmuebles son activos patrimoniales relevantes para los titulares del derecho real de
dominio, y en general moradores, por la necesidad de ajustarse a los criterios de realidad en el
mercado de los bienes inmuebles, el factor de ganancia de las relaciones comerciales, y la

valoracion del suelo hacen.
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En cambio, por lo general el avallo catastral tiene un menor valor que el avalto
comercial. Esto no es una caracteristica gratuita. El primero se centra en analizar la ubicacion y
extension del inmueble en su area, sin que los factores socioeconémicos y de contexto tengan un
rol determinante en la valoracion.

En todo caso, en la gestion predial no deberia partirse del avalué catastral, como si del
avalu6 comercial. De lo contrario, existiria un alto riesgo de que se configure la lesion enorme en

el precio de adquisicion del bien inmueble.

3.11 Los avaltos en el Acuerdo 145 de 2019

La PPPAMEP incluye nuevos criterios, principios, enfoques y derechos, gracias a los
cuales se ha enriquecido el debate, han recogido diversas criticas frente al no reconocimiento de
las indemnizaciones econdmicas integrales. EI Municipio de Medellin por medio de su politica
publica introdujo los hechos de reconocimiento y proteccion, cuyo desarrollo amplié la gama de
derechos para llegar a una mejor valoracion del mercado inmobiliario, ampliando los estandares
de reparacion.

Estos criterios, a su vez, se materializan en las ventajas de localizacién; la edificacion en
altura, segun el potencial del suelo en el incremento de metros cuadrados edificados; la
estabilidad del suelo; las actividades econdmicas colindantes o proximas al sector; el acceso a
equipamientos publicos, transporte publico, condiciones de seguridad, asi como otros factores,
suman en la valoracion social del territorio que repercute en la valoracion economica del metro
cuadrado. En general, estas condiciones estas consolidadas en las zonas de estratos economicos

con mejores condiciones de vida.



155

Ahora, se hara un analisis de los capitales y derechos de la politica publica de proteccion
a moradores, con el fin de contar con un contexto mas amplio que permita considerar una

indemnizacion integral en la expropiacion.

3.12 Diagnostico del problema publico: Capitales y derechos

El proceso de investigacion que permitio la sistematizacion, anélisis, objetivacion y
formalizacion del problema publico de la PPPMAEP que se detalla en el Libro I (Diagnostico del
problema publico: impactos en los modos y medios de vida del morador), citado en varios
apartados, permite pensar y entender las definiciones y delimitaciones que la politica propone.
Concebir distintos capitales como categorias de analisis no es algo gratuito. EI concepto en si
mismo es el reconocimiento de la valoracion material e inmaterial de los contextos que un
morador tiene en su proyecto de vida. ¢;Cudles son esos capitales? El capital humano, social,
econdmico, ambiental, fisico-espacial y juridico, son los nombres que la PPPMAEP asigné al
conjunto de atributos, criterios, contextos, sobre los cuales existe una nueva valoracion del suelo
de los inmuebles y del proyecto de vida del morador que puede ser impactado.

El reconocimiento de lo material e inmaterial va més all& de un avalu6é comercial o un
avalug catastral, y abre las puertas para una comprension integral de los impactos en las
dimensiones de la condicién humana, el proyecto de vida, los bienes materiales, entre otros.

Los capitales obedecen a diversos analisis sociales y econémicos:

Este analisis se abordo de manera amplia a partir de la informacion de fuentes primarias y

secundarias ya descritas anteriormente. Una vez realizado este analisis el segundo paso

fue el desarrollo de un mapa de problemas, por cada uno de los capitales, que permitio

sistematizar y sintetizar de manera jerarquica las problematicas identificadas.
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En este sentido, en el primer nivel se encuentra el metaproblema por capital analizado,

que permite agrupar impactos generados por los proyectos de intervencion, es decir, en

este se expresa de forma objetiva el principal problema de dicho capital.

El “Diagnéstico del problema publico: capitales y derechos”, que recoge la memoria y

experiencia vivida con proyectos de intervencion, y la sistematizacion y anélisis se

realiza, por un lado, desde el lenguaje y las narrativas propias de cada grupo de actores,

por otro, desde las fuentes documentales y entrevista. (Alcaldia de Medellin, 2017, p. 52)

Las categorias y variables de cada capital estan relacionadas en la tabla 8. Estas son:

estados de bienestar, patrimonios socio-territoriales, redes y tejidos socioeconémicos y variables

como lo son la empleabilidad, las formas de tenencia, las ventajas de localizacion, la enajenacion

voluntaria o la expropiacion hace parte de la siguiente tabla que resume el contenido de cada

capital.

Tabla 8.

Categorias y variables por capital

CAPITALES

CAPITAL
HUMANO

CATEGORIAS

Organizacion
socio-familiar

VARIABLES

Caracteristicas socioecondmicas
Tipos de familias

Formas de tenencia

Grupos poblacionales

Estados de bienestar

Empleabilidad, experiencia laboral
Expectativa y proyecto de vida
Ocio

CAPITAL
SOCIAL

Redes y dindmicas
socio — territoriales

Integracion social

Cohesidn

Estrategias de supervivencia

Participacion en tejidos sociales y econdmicos

Procesos organizativos
y participativo

Afiliaciones y liderazgos
Capacidad de gestion
Oferta institucional

Patrimonios
socio—territoriales

Movilidad poblacional

Apropiacién socio territorial

Précticas culturales relacionadas con la apropiacion
del espacio de la vivienda y el espacio publico del
entorno




VARIABLES

Ingresos y ganancias
Gastos y costos por el desarrollo de la actividad
econdmica

Estructura de la unidad * Canon de arrendamiento
econdmica y productiva * Tipologia empresarial
* Usos economicos del suelo
* Permanencia
» Espacios donde se desarrolla la actividad econdémica
* Situacicén de formalidad e informalidad de las unida-
. . - des econdmica
:inef;:ren‘;lgr[llgsrﬁgaiormalldad de las activida » Actividades economicas que desarrollan en espacio
ST pablico
en el temritorio » Actividad econdmica asociada a la vivienda
= Tenencia del local comercial
= Nivel de formacion académica de las personas que
. . desarrollan la actividad econdmica y experiencia en el
CAPITAL 52’3?' Ecr‘vs'.pleos directos desarrollo de la actividad productiva.
ECONOMICO * Empleo de las unidades economicas dentro del drea
de intervencion
* Empleo y desempleo en el territorio intervenido
= Principales proveedores
= Principales dientes
Redes y tejidos = Unidades econdmicas asociadas a clisters estratégi-
. e cos
e = Econcmias de aglomeracion y/o centralidades eco-
namicas
* Agremiacion, asociaciones y particdpacion en redes
Localizacion = \fentajas de localizacion
|Escala de ciudad/municipio) = Usos, tratamientos y aprovechamientos del suelo
Maturaleza de la tenencia v gestion * Unidades econdmicas asociadas a la actividad
inmobiliaria rentista
CAPITALES TEGORIAS VARIABLES
Localizacién =  Ventajas de localizacion (relacién locativa multiesca-
{Escala de ciudad/municipic) lar, mowilidad poblacional)
= Espacio publico (deéficit, degradacicn y generadon)
- »  Movilidad y précticas sociales de desplazamiento
Entorno (Escala barrio/fverada) [sistemas de transporte publico, accesibilidad])
= Asentamiento (origen y condiciones de habitabilidad
del entorna)
CAPITAL
HSICO-ESPACIAL
= Tipologias y sistemas constructivos (deficit cuantitati-
wvo v cualitativo)
= Habitabilidad de la vivienda (condiciones adecuadas
vivienda (Escala habitacional) para la permanencia de las personas)
=  Servicios pdblicos domiciliarios
= Otros usos en edificadones residenciales
= Practicas culturales del habitar
= Aire
= Biodiversidad
- - = Cuerpos de agua
Condiciones de la oferta ambiental « Cobertura vezetal
= Paisaje
=  Suelo
Percepcicn del paisaje = Valores y elementos del paisaje
CAPITAL e  Organizadd itari
- - EaniZacon comunitaria
AMBIENTAL gf:l:‘l:iaecr:taaﬁ' para la gestion = Capacitacidn y formacién
= Actividades ambientales
= Maedidas de intervencién estructural y no estructural
. s  Percepcion del riesgo
Riesgo = Amenaza
= Vulnerabilidad

Conflictos socio-espaciales

Enfasis rural
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CAPITALES CATEGORIAS VARIABLES

» Formalidad: propietario, tenedor a cualquier titulo,
arrendatario
» Seguridad en la tenencia

Relacion con el territorio y calidad de la
tenenda

Conflictos juridicos con respecto a la se- | * Reasentamiento en el sitio (derecho de permanencia)
guridad en la tenencia y derecho a la vi- vs reubicacion fuera del territorio
vienda » Reubicacion fuera del territorio

Conflictos juridicos con respecto a la di-
. vulgacién de la informacion por parte de | »  Informacion recibida y calidad de la misma
CAPITAL JURIDICO las instituciones y concertacion con la co- | » Consentimiento previo, libre e informado

munidad

Enajenacion voluntaria
Expropiacion
Compensacion
Indemnizacicn

Conflictos juridicos con respecto a los pro-
cesos de adquisicion de inmuebles v ne-
gociacion con la comunidad

» V\ivienda de reposicion a través de subsidio de vivien-
Conflictos juridicos con respecto al régi- da nueva o usada

men de compensaciones * Arrendamiento temporal

* Compensaciones por dafio emergente y lucro cesante

Fuente: Alcaldia de Medellin (2017)

3.13 ¢{Como funcionan los capitales?

La tabla supra ofrece un resumen ejecutivo de los capitales, sus categorias y variables.
Los capitales permiten entender la integralidad de la cobertura de la PPPMAEP para abordar la
complejidad del contexto social de valoracion.

El morador como un sujeto de derechos tiene a su vez el reconocimiento de los capitales
gue permean su vida, entendiendo capitales como el conjunto de caracteristicas, derechos y
condiciones que cualifican sus proyecciones de existencia.

Para comprender con mayor rigor qué son los capitales y qué contienen estos, se recurre a
la sintesis que ofrece la investigacion de la Universidad Nacional en las cinco (5) tablas que
describen los metaproblemas (rasgos Yy caracteristicas) y manifestaciones de cada uno de los
cinco (5) capitales. La claridad que ofrece el reconocer como lector cudl es el estado actual de
valoracion por parte de la academia frente a las problematicas socioeconémicas y comunitarias,

la descripcion de cada capital, los problemas estructurantes y los problemas consecuenciales se
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podran encontrar a continuacion. La linea de interpretacion para comprender qué se puede
encontrar en cada Capital es el reconocimiento de cinco (5) capitales, cada capital tiene
categorias y estas categorias tienen variables, a su vez cada capital contiene unos metaproblemas
que se manifiestan en problemas especificos. A continuacion, se presentan estos capitales en las

graficas infra:

3.13.1 Capital humano

Figura 5.
Metaproblema, problemas y manifestaciones del capital humano

Las transformaciones que suscitan los proyertos de intervencion han desestructurado practicas culturales,
economicas y sociales de los moradores, lo que ha generado crisis en sus proyectos de vida al impactar la

organizacion socio-familiar, la satisfaccion de las necesidades basicas y la sostenibilidad de los modos y
medios de vida.

7 ™y

| Surgimiento de indices de vulnerabilidad que
focalizan la intervencion socioterritorial

" Incremento de los costos fijos de subsistencia por )
pasar de |z informalidad a [ formalidad
\

- !
' Pérdida de acceso a oferta institucional barrial para |

|a satisfaccion de las necesidades basicas
.

Afectacion del patrimonio familiar impactando el
proyecto de vida construido territorizimente
A A

7 . )
Dificultades juridicas & instrumentales para el )
reconocimiento de [a pluralidad en las formas de fa
tenencia

\Y

' N
Afectacion de la salud fisica y mental como manifes- ‘

tacion del estrés

4

J
A

' Materializacien de conflictos famiiares y asuntos ‘

historicos no resueltos
.
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Fuente: Alcaldia de Medellin (2017)

3.13.2 Capital social

Figura 6.

Metaproblema, problemas y manifestaciones del capital social.

La falta de reconocimiento de la relacion morador-territorio y de las organizaciones sociales han generado
riesgo y hechos de fragmentacion y desestructuracion de las redes y las relaciones socio-territoriales

construidas para satisfacer necesidades, crear comunidad y gestionar asuntos de interés colectivo.

s . - . ™
Desarticulacion de as redes vecinales como efecto de la modifi-
| cacion de los espacios de socializacion de los moradores.

. i

(1 Bajo reconocimiento de las caracteristicas sociales que los hacen 7
— reconocibles, diferenciables y participantes del territorio
intervenido.

A

'/La vivienda en altura genera conflictos sociales al desarticular las A

| redes de cooperacion y confiznza, debido a gue se pasa de la
cercania gue da la vida barrial a formas de vida que fomentan la
individualidad en la propiedad horizontal.

b A
e P N - )
Limitaciones en la adopcidn de un enfoque poblacional diferen-
| ciado en los casos de reasentamiento )

N

Ejercicios tradicionales del liderazgo que dificultan el surgimiento 3
de nuevos lideres territoriales ‘

bt

mecanismos focalizados de relacionamiento

\
p

(" La institucionalidad en busca de actores de interlocucion, genera h‘|

J

cidn como en |a socializacion
L

A P .- . - ™y
/ Prima el conocimiento tecnico sobre el social, tanto en la formula- |

J
v

" previo e informado de la comunidad objeto de intervencion
A\

"JE:periencias donde no ha sido vinculante el comsenmtimiento

H

J
v

-

inconformidad con los provectos de intervencion.

Fuente: Alcaldia de Medellin (2017)

| Escasos escenarios de participacion y concertacion ciudadana en
| los estudios de impacto, lo que produce incerfidumbre social e

.
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3.13.3 Capital econémico

Figura 7.

Metaproblema, problemas y manifestaciones del capital econdmico

Los proyectos de intervencion en el territorio han ocasionado impactos temporales y permanentes sobre
los recursos econamicos y sociales de las unidades econdmica-productivas rurales y urbanas, formales e

informales; lo que afecta la calidad de vida de los moradores dada la comrelacion entre las practicas
economicas y el nivel de bienestar de las familias.

" Limitacién e imposibilidad de realizar las practicas de la economia de subsis-
tencia y popular que estz altamentz correlacionzds con el bienestar de los
res
b hogs A
"'F.u.lgunas unidades econdmicas que permanecen en el territorio no cuentan
oom |as capacidades para adaptarse 3 los nuevos contextos de mejoramisnto
LY rencvacion urbana. )

“la ruptura de las redes econdmicas y cadenas productives sfectala sastenibi-
lidzd y permanencia de |as unidades productivas por el alto costo de recons-
Ixtruil nuevaments sus tefidos econdmicos .
F . . " Y
El dierre de I35 unidades productvas, |3 caida en el volumen de |as transacdio-
nes y el de la produccion, ha repercutide en una reducdion o contraccion de
la demandz de emplen, situacion gue afects el derscho al trabajo

.,

crecimiento acelerado de los cinones de los amriendaos que incrementan los 7
costos de funcicnamients de 35 unidzdes econdmicas |
| Crecimiento en &l costo de bos impuestos a |3 propiedad
El paso de valor de uso a valor de cambic en el ambito rursl, lo que
incrementz la fragmentacion predial que acelera |z ruptura de |3 economia

familiar campesing tradicionzl

-

L

Ty
M

Oferta limitada de bienes inmobilizrics para la reubicacion de los estableci- |
mientos productivos por las restricciones en los usos del suslo
LS

‘Increments &n los costos de las empresas vinculadas z las cadenas de valar, 3
| deteriorando sus condiciones econdmicas y |z calidad de vida de las familias

relacionadas
5, A

/Las compensaciones requieren ajustzrse en los aspectos tcnicos (juridicos y |
contables) para que estos reconacimisntos estén zcordes 3 |25 pardcularida-
| des y dinmicas complejas que 52 presentan en las intervendones

LS r,

i Después de las intervendiones, los emprendedores han implementado
estrategias para enfrentar el cambio que en ocasiones incrementa |3 probabi-
'k lidzd de cierre de |z unidad y genera conflictos 2 nivel socal

Fuente: Alcaldia de Medellin (2017)
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3.13.4 Capital fisico-espacial

Figura 8.

Metaproblema, problemas y manifestaciones del capital fisico-espacial

Los proyectos o intervenciones territoriales modifican las condiciones de habitabilidad de la vivienda y el
entorno vecinal. Las afectaciones se presentan cuando no hay reconocimiento e integracion de los modos

particulares de habitar del morador ni de sus logicas de uso y apropiacion de los espacios publicos y
privados.

" Generacion de movilidad poblacional y economica a partir de los proce- )
505 de reasentamiento fuers del entorno barrial de origen y |z falta de
garantiz de parmanenciz de los moradores en bos territorios objeto de

| intervencidn )

(" Modificacidn de las dinémicas socicespaciales a través de la aceleracion de |
los rambios en los usos del suelo suscitados por los proyectos de interven-
cian, lo que geners tensiones entre bos usos del suslo preexistentes y los

NUBYDS Us3s
b A

" afectacian temporal o permanentz de los sistemas poblicos y colectives
estructurantes del entorna barrial pressistents (espacios publicos y eguipa-
. mientos) & partir de |3 construccion y gensracion de una nueva dotacion
plblica y |a falta de integracion en &l proyecto de |os atributos fisico-espacia-

| les consolidados
\,

'fnesign'rﬁcacién y desestructuracion de las dingmicas del entorno vecingl 3 |

| partir del fraccionamiento & irrupcicn fisica del territorio, debide & los proce-
| | sos constructivos y |as intervenciones fisicas necesarias para la materializs-
cion de la obra

en los sistemas de transporte publico y |3 accesibilidad &l entorno vecingl, lo
que condiciona las alternativas de movilidad de los moradores

A
Transformacién de las practicas cotidiznas de movilidad 2 partir del cambio }
~

'Determinacién & intervencién de Iz capacidad de soporte del entorno
. inmediate respecto z las instalaciones y redes de servicios puklicos domiciliz-
rigs

J

r.l.lgmas de a5 tipologias y sistemas constructivos de vivienda gue se utilizzn |

| como reparacion habitacional en procesos de reasentzmiento incurren en
deficiencias dimensionales, materiales y estructurales

A A

" Limitada capacidad de reconocimiento e integracicn de las pricticas de |
desarrollo progresiva de la vivienda popular [procesos de autoproduccion) y
modificaciones de la estructura espacial de |3 misma como medio para

, , desarrallar los modos de vids de los moradores
Fuente: Alcaldia de Medellin (2017)




3.13.5 Capital ambiental

Figura 9.

163

Metaproblema, problemas y manifestaciones del capital ambiental

Fuente:

Los proyectos o intervenciones territoriales modifican las condiciones de habitabilidad de la vivienda y el
entorno vecinal. Las afectaciones se presentan cuando no hay reconocimiento e integracion de los modos

particulares de habitar del morador ni de sus logicas de uso y apropiacion de los espacios publicos y

Alcaldia de Medellin (2017)

privados.

" Generacidn de movilidad poblacional y econamica a partir de los proce- N
s03 de reasentamiento fuera del entorno barrial de origen y |2 fala de
garantia de permanencia de los maradores en los territorios objeto de

| intervencion )

" Modificacian de las dinmicas socioespaciales a través de |3 acelerzcidn de
los cambios en los usos del suelo suscitados por los proyectos de interven-
cion, lo gue genera tensiones entre los usos del suelo presxistentes y los
MUBYOS Us0s

., A

( afectacién temporal o permanents de los sistemas publicos y colectivos
estructurantes del entorno barrial preexistente (espacios poblicos y equipa-
. mientos) a partir de la construccion y generacion de una nueva dotacion
plblica y Ia falta de integracion en el proyects de los stributos fisico-sspacia-
| les consolidzdas

%

A - - e B ™
[ Resignificacion y desestructuracion de las dinamicas del entorno vecinal a |

| | partir del fraccionamiento e irrupcién fisica del territorio, debide a los proce-

505 constructivos y |as intervenciones fisicas necesarias para |z matzrializa-
cign de la obra

en los sistemas de transports publico y la accesibilidad zl entorno vecinal, lo
que condicizna las alternativas de movilidad de los moradaores

A
( Transformacién de las practicas cotidianas de movilidad a partir del cambio -\}
“

'Determinacién & intervencién de Iz capacidad de soporte del entorno
. inmedizte respecto 2 las instalaciones y redes de servicios puklicos domicilia-
rigs

J
4

f.l.lgmas de |as tipobogias y sistemas constructivos de vivienda que se utilizzn |
| tomo reparacion habitacional en procesos de reasentamiento incurren en

deficiencias dimensionales, materiales y estructurales

A A

" A

Limitada capacidad de reconocimiento e integracion de las practicas de
desarrollo progresiva de |a vivienda popular [procesos de autoproduccion) y

modificaciones de |a estructura espacial de Iz misma como medio para
desarrollar los modos de vida de los moradores
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3.13.6 Capital juridico

Figura 10.

Metaproblema, problemas y manifestaciones del capital juridico

1 &l territorio.

Posibilidad de na figurar en el censo levantado por la nula relacidn con el predio
en bérminos de ka ttularidad catastral o juridica

En asentamientos informales, existencia de formas de tenencia precarias, diferen-
‘tes a los derechos reales principales

Rubros y montos de las compensaciones asociadas al trasladao, ain son objeto de
medificacidn normativa

Imsuficients acompafamiento en ka formaciin, asesoria y recursas para generar ka
nuewva fuente de ingresos

Uso residencial exclusive en solucidn habitacianal, impide el uso mixto y por
ende, el desarrollo de la unidad econdmica

acogida

Excaser de equipamientos, vias y espacios piblicas en el proyecto habitacicnal d-:]

Subsidio de vivienda como prestacidn sujeta a la dispondbilidad preswpuestal y a
la ejecucidn de proyectos WIS y VIF, deja incierta ka soducidn definitiva o vivienda de
nepasicion

Extensitn del arriendo temparal mads alld de los términos legales a causa de la
insuficiente oferta de wivienda nuesa y usada

Spluciones de wvivienda que no cumplen con los oriterics de habitabilidad de la
vivienda digna y adecuada

-[:Di'ﬁu.ll'udm las resclamacicin de los vicios del inmueble y las garantias de ey :|

_|i Reasentamiento en sitio no comemplado en el disefo inical del proyecio )

—(l:du:inh oierta de vivienda VIS y VIP condiciona ka vivienda de repasicién }

{Emu:d: suelos urbanos aptos para el desarnallo de proyectos inmobiliarios ‘JIS]j
WiP

_(-Di'ﬁu.lhd £n la reclamacian de los vicios del inmuehle y las garantias de ey )

Densificacidn en ronas de retiros y contaminacidn de cuencas hidricas ;]

Fuente: Alcaldia de Medellin (2017)
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3.14 Enfasis sobre el capital juridico

Elegir el capital juridico para profundizar en su contenido, obedece al matiz de esta
investigacion, sumado a otras problematicas como la pluralidad de las formas de tenencia, la
posibilidad de concretar una enajenacién voluntaria, o la necesidad de activar la expedicién de
actos administrativo para proceder a una enajenacion forzada, comdnmente conocida como
expropiacion. El capital juridico se construy6 desde las experiencias y escenarios que han
marcado los proyectos ejecutados.

No es gratuito que la expropiacion como procedimiento juridico pero con efectos sociales
reciba un tratamiento administrativo, la necesidad de celeridad en etapas de proyectos como lo
son el estudio de titulos en aras de identificar los titulares del derecho real de dominio, los
procedimientos de adquisicion predial via enajenacion voluntaria, la expedicién de actos
administrativos de expropiacion, el saneamiento automatico de los gravamenes y limitaciones al
dominio, siendo algunos de los problemas mas reconocidos en la adquisicion predial, la
descripcion del capital juridico ofrecida por la politica se expresa en los siguientes términos:

El conocimiento, la apropiacion e interpretacion de la normatividad relacionada con los

derechos humanos y, en particular, con los derechos que repercuten en la relacion con el

territorio por parte de las comunidades impactadas, genera conflictos que permiten
evidenciar las tensiones en el reconocimiento y ejercicio de tales derechos, lo cual debe
contribuir a la negociacion equitativa de los intereses, tanto institucionales como
particulares, dentro de los limites del interés publico y colectivo. De manera concreta el
problema del capital juridico se puede sintetizar planteando que las intervenciones en el
territorio pueden afectar el ejercicio de los derechos con relacion a los modos y medios de

vida. (Alcaldia de Medellin. 2017, p. 96)
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Como tension se expresa la relacion entre los derechos del particular y los derechos del
colectivo, la expresion constitucional “el interés publico prima sobre el interés particular”, que
es el principal soporte y marco de accion que nos permite pensar en un urbanismo social, donde
las cargas publicas aunque necesarias no impliquen en la esfera privada la desarticulacion de un
proyecto de vida individual y/o familiar, la necesidad de concretar un proyecto puablico e
institucional no puede soportarse en la vulneracion de sujetos en concreto sin que existan
instrumentos para resarcir los dafos y perjuicios generados.

Desde la funcion publica del urbanismo y el ordenamiento territorial, concretado a través

de acciones urbanisticas, en virtud de principios como el interés colectivo, la bisqueda

del bien comun y la defensa del espacio publico, el ente territorial puede intervenir en los
territorios y, como parte de ese proceso, queda facultado para imponer cargas a los
particulares. No obstante, ante la contingencia de los impactos que conlleva el desarrollo,
que pueden generar contextos de vulnerabilidad en diversos grados, se hace visible la
contradiccion de las orientaciones de la normatividad vigente, en algunos casos, con los
principios que orientan el Estado Social de Derecho consagrado en la Constitucion

Politica. En este sentido, en los proyectos de intervencién del territorio es inherente

la tensidn entre el interés publico o social y los derechos de los particulares ubicados

en las areas de influencia. (Alcaldia de Medellin. 2017, p. 96)

La expropiacion es un acto administrativo complejo que involucra diferentes instancias,
procesos y actos administrativos conexos que de forma escalonada se van desarrollando desde el
momento en que la administracion planifica los posibles proyectos, la obras publicas pueden
tener diversos puntos de origen, estar consagradas en el plan de desarrollo, ser proyectos de las

administraciones anteriores que no se pudieron terminar en el periodo de gobierno vigente,
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proyectos que sin estar planificados en el plan de desarrollo se requieren por virtud de una
declaratoria de urgencia manifiesta, proyectos de obra publica que se suscitan en virtud de
sentencias que deciden sobre acciones populares, obras publicas en virtud de la gestion y
mitigacion de riesgos y desastres, la necesidad de una obra publica puede ser diversa, no
obedecen a un solo tipo de planeacion y pueden tener diversas variables en su ejecucién como lo
son los costos de obra, la gestion de recursos para el cumplimiento de gestion social, los riesgos
en materia de contratacion por incumplimiento o violacion del régimen legal de inhabilidades e
incompatibilidades, pero en este conjunto de escenarios es necesario retornar al motivo por el
cual la viabilidad de una expropiacion se materializa, siendo este el caso de las declaratorias por
motivo de utilidad plblica consagrada en el articulo cincuenta y ocho (58)7* de la Constitucion
Politica.
Las normas que invocan motivos de utilidad publica o de interés social, para la
provision de obras de infraestructura, espacios publicos o renovacion de areas urbanas,
por ejemplo, permiten acelerar la adquisicion de los predios, lo cual, en ocasiones, no
posibilita la determinacion de los alcances de las intervenciones en los territorios ni los
impactos esperados desde el punto de vista de la poblacién. En consecuencia, este tipo de
intervenciones, por definicién, implican la liberacion del suelo y relativizan los derechos

establecidos sobre él y, en algunos casos, dejan incierta la permanencia de las

™ ARTICULO 58. <Articulo modificado por el articulo 1o. del Acto Legislativo 1 de 1999. El nuevo texto es el
siguiente:> Se garantizan la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los
cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacion de una ley expedida
por motivos de utilidad publica o interés social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad
por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o social, la propiedad es una funcién social que
implica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcion ecolégica.

El Estado protegera y promovera las formas asociativas y solidarias de propiedad, por motivos de utilidad pablica o
de interés social definidos por el legislador, podré& haber expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacién
previa. Esta se fijard consultando los intereses de la comunidad y del afectado. En los casos que determine el legislador,
dicha expropiacién podra adelantarse por via administrativa, sujeta a posterior accion contenciosa - administrativa,
incluso respecto del precio.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/acto_legislativo_01_1999.html#1
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comunidades en el territorio, produciendo conflictos en torno al ejercicio de tales
derechos y afectando los modos y medios de vida. (Alcaldia de Medellin, 2017, p. 98)
Otro de los problemas que se identificaron en el capital atafie a la titularidad o la calidad
en la que un morador se acredita como propietario, y asi se circunscribe a unos derechos y
obligaciones.
Por otro lado, los problemas encontrados en este capital se componen de los derechos que
se ven comprometidos debido a las intervenciones en el territorio. En primer lugar, en los
procesos de adquisicion predial, en parte debido a lo que ha sido la tradicion del derecho
civil, segun el cual se asumen los derechos reales y en especial el derecho real de
propiedad como los unicos derechos validamente constituidos sobre los inmuebles, se
dificulta el reconocimiento de la pluralidad de formas de la tenencia, lo cual, en principio,
puede poner en riesgo el derecho a la vivienda digna de los moradores que no ostenten la
calidad de propietarios™". Al respecto, es importante destacar que el actual régimen
municipal de compensaciones, articulado al tema de la vivienda de reposicion y al
sistema municipal de subsidios de vivienda, procura extender los beneficios en cuanto al
acceso a dichos subsidios también a poseedores y duefios de mejoras. Sin embargo, la
prueba del derecho sigue siendo una dificultad para quien no es propietario, y en caso de

ser imposible probar la relacion juridica con el inmueble se corre el riesgo de quedar por

5 *Cita dentro de la cita original (Alcaldia de Medellin, 2017, p. 100): “En cuanto a los enfoques, normativas,
procesos y procedimientos que inciden en la garantia del derecho a la vivienda digna y adecuada, segun los criterios
de los derechos sociales econémicos y culturales (DESC) y la aplicacion de las compensaciones, a través de la
entrega de la vivienda de reposicién en los procesos de reasentamiento y reubicacion, se ha presentado, algunas
veces, una serie de situaciones juridicas problematicas que van desde la prolongacion del arrendamiento temporal
mas alla de los términos legales, es decir, superando las vigencias estipuladas de seis meses a un afio, pasando por la
insuficiente oferta de vivienda nueva y usada para el pago de la vivienda en especie, hasta la dificultad para reclamar
por los vicios redhibitorios del inmueble de reposicién y las garantias de ley, en razén a la calidad material de
algunas de las soluciones de la tipologia VIP ofertadas. Esto por cuanto no son los beneficiarios finales quienes
directamente pueden adelantar dicho tramite, al ser el operador del subsidio quien obra como intermediario ante la
constructora o duefio del proyecto de vivienda, como se ha manifestado en Ciudadela Nuevo Occidente”.
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fuera de los censos de los proyectos, pues al menos en proyectos de infraestructura de

transporte un requisito, por ejemplo, es la posesion inscrita, quedando excluido el

poseedor regular no inscrito o el ocupante de hecho, en el caso de las invasiones sobre

bienes fiscales. (Alcaldia de Medellin, 2017, p. 100)

Con los elementos antes esbozados con especial énfasis en el capital juridico como objeto
de estudio y analisis, se ofrecen al lector los elementos de juicio generales para comprender la
politica pablica de proteccion a moradores como un instrumento de avanzada frente al
reconocimiento de los hechos y derechos de los moradores del territorio, precisando que la
politica pablica como instrumento busca encontrar un punto de equilibrio entre los derechos
fundamentales, la seguridad juridica y la actualizacion normativa de los instrumentos y
procedimientos de intervencion urbanistica.

Con los elementos presentados en el caso de la ciudad de Medellin, es pertinente aclarar
que esta ha sido la cuidad que mas instrumentos normativos ha desarrollado por fuera del
esquema general de indemnizaciones en Colombia, pero ello no significa que sea el Gnico caso
por analizar en el tratamiento de los procedimientos de expropiacion. Paso seguido se ofrece el
caso del Municipio de Chia del departamento de Cundinamarca.

La Politica Publica de Proteccion a Moradores representa el mayor salto cualitativo en
enfoque de derechos y regulacion procedimental para el actuar de una administracion municipal
en sus procesos de gestion y adquisicion predial, precisando que la politica no se reduce solo a
este tema en concreto. La politica publica en cuestion es una precedente para el pais y la region

de Ameérica Latina en la consolidacion de un nuevo derecho urbanistico integral.
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3.15 Analisis del caso de chia

El Instituto de Desarrollo, Vivienda y Gestion Territorial de Chia (IDUVI) emiti6 la
Resolucion Nro. 037 del 03 de mayo de 2017, a través de la cual fijo criterios para el
reconocimiento de indemnizaciones en los proyectos de adquisicion predial adelantados por
dicha entidad. Este acto administrativo dedico el articulo 2 a definir las siguientes palabras clave,
en aras de su adecuada interpretacion: Avaltio comercial’®; valor comercial del inmueble
correspondiente a terreno’’, construccion y/o cultivos objeto de adquisicion; actualizacion de
avalio’®; indemnizacion’®; dafio emergente®; lucro cesante®!; proceso de adquisicion predial por
motivos de utilidad pablica e interés social®; beneficiario de la indemnizacion®?,

En el caso de Chia la siguiente tabla condensa el tipo de perjuicio patrimonial reconocido
(dafio emergente y lucro cesante), qué gastos cubre el factor de reconocimiento, en favor de
quién, y bajo qué cuantia.

Tabla 9.

Caso Chia. Reconocimientos indemnizaciones econémicas por adquisicion de bienes

inmuebles: Dafio emergente segin Resolucion 037 de 2017

76 «“Avallo comercial: Es aquel que incorpora el valor comercial del inmueble (terreno, construcciones y/o cultivos)
y/o el valor de las indemnizaciones”.

7 «Valor comercial del inmueble correspondiente a terreno, construccion y/o cultivos objeto de adquisicion:
Es el precio mas probable por el cual el inmueble se transaria en un mercado en donde el comprado y el vendedor
actuarian libremente con el conocimiento de las condiciones fisicas y juridicas que afectan el bien”.

8 «Actualizacion de avalGo: Es la realizacion de un nuevo avaliio comercial después de transcurrido el termino de
vigencia del anterior”.

% “Indemnizacion: Es el resarcimiento econdmico que se reconocera y pagara al beneficiario, en caso de ser
procedente, por los perjuicios generados en el proceso de adquisicion predial”.

8 «“Dafio emergente: Perjuicio o pérdida asociada al proceso de adquisicion predial”.

8L “L_ucro cesante: Ganancia o provecho dejada de percibir por el termino de seis (6) meses como maximo, por los
rendimientos reales del inmueble objeto de adquisicion”.

82 «“Proceso de adquisicion predial por motivos de utilidad publica e interés social: Conjunto de actuaciones
administrativas y/o judiciales, en virtud, del cual se logra la transferencia del derecho de domino a favor de la
entidad adquirente, con el proposito de ser destinado a la ejecucidn y/o desarrollo de proyectos generados en
desarrollo del articulo 58 de la Ley 388 de 1997”.

8 «Beneficiario de la indemnizacién: Persona natural o juridica a favor de quien se reconocera y pagara la
indemnizacion”.



Tipo de dafio emergente

Factores de
reconocimiento

SA quién se
le reconoce?

Porcentaje o
monto de
reconocimiento

Transferencia dominio
bien inmueble

Avalulo comercial del bien
inmueble (Terreno y
construcciones)

Propietario
de inmueble
0 mejora

100% valor
arrojado en
avaluo oficial

Gastos de notariado,
beneficencia y registro

En enajenacion
voluntaria: Gastos de
notariado, beneficencia y
registro de la escritura
publica de compraventa
en favor de entidad
adquirente. También
cubre gastos de notariado,
beneficencia y registro de
escritura pablica para el
levamiento de
limitaciones al dominio, si
es necesario

Propietario
de inmueble
0 mejora

100% gastos
acreditados

En expropiacion
administrativa: Gastos de
notariado, beneficencia y
registro de la escritura
publica de compraventa
de inmueble de
reposicion, siempre y
cuando el bien expropiado
exceda valor tope de
vivienda VIP

Propietario
de inmueble
0 mejora

100% gastos
acreditados

Gastos de desmonte,
embalaje, traslado y
montaje de bienes
muebles

-Gastos de desinstalacion
y/o desmonte de bienes
muebles, retiro y su
embalaje

-Gastos de traslado a un
lugar del mismo
municipio donde esté
ubicado el bien inmueble
a adquirir.

-Gastos de arriendo o
bodegaje provisional
mientras se adquiere
inmueble de reemplazo.
Cubre dos traslados: I)
Del inmueble objeto de
adquisicion al inmueble

Propietario
de inmueble
0 mejora

1SMM.L.V.
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arrendado o bodega. 1)
De éstos al inmueble de
reemplazo

-Si en el inmueble a Propietario
adquirir se desarrollaba de la
alguna actividad actividad
productiva, entonces econdmica
cubre gastos de 1S MM.L.V.
reubicacion, montaje y/o
instalacion de bienes
muebles
Gastos por el pago de
Gastos por desconexion tarifas por desconexion, Propietario 100% gastos
servicios publicos cancelacion definitiva, o de inmueble | acreditados por
domiciliarios traslado de servicios 0 mejora el beneficiario
publicos domiciliarios
Procede solo cuando el
inmueble a adquirir es de
uso comercial. Para tal
efecto cubre:
-Gastos publicitarios ya
realizados pero pendientes
) S 100% valor
de ser ejecutados a la Propietario .
o, arrojado por
- fecha de adquisicion de la . S
Gastos de publicidad . ; . investigacion de
inmueble (Papeleria actividad mercado o
impresa, publicaciones, econémica
encuestas
propaganda pagada y no
realizada, etc.)
-Gastos publicitarios para
informar nuevo lugar al
gue se trasladara la
actividad comercial
Cubre gastos de Propietario
. arrendamiento o de inmueble
Gastos por arrendamiento . . 100% del valor
. almacenamiento 0 mejora
y/o arrendamiento L . del canon de 1
. provisional mientras se .
provisional - L mes de alquiler
adquiere el bien inmueble
de reemplazo
. 100% valor
Cuando la actividad resupuesto de
Gastos por adecuacion del | productiva del bien gbra P
bien inmueble de inmueble a reemplazar Propietario S
o . investigacion de
reemplazo cuenta con caracteristicas | de inmueble mercado
especiales, y por ello el 0 mejora :
S consultas de
propietario debe hacer : L
informacion

obras de adecuacion en el

oficial, o
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Gastos por adecuacion de

bien inmueble de consulta

reemplazo personas
expertas
100% valor

Gastos por adecuaciones
de areas construidas

presupuesto de
obra,
investigacion de

derivadas de terminacién
anticipada de contratos de
arrendamiento o aparceria,
gue recaian sobre el bien
inmueble de adquisicion.

) remanentes no tenidas en | Propietario mercado,
areas remanentes , .
cuenta en el avalUo de inmueble | consultas de
comercial del bien 0 mejora informacion
inmueble objeto de oficial, o
adquisicion consulta
personas
expertas
Cobertura solo en
enajenacion voluntaria,
con ocasion de los pagos
gue debe realizar el
ropietario en favor de
o . prop o 100% valor
Perjuicios derivados por terceros, por concepto de | Propietario acordado en los
terminacion de contratos sanciones o de inmueble .
: e . respectivos
indemnizaciones 0 mejora
contratos

Fuente: Elaboracidon propia a partir de la Resolucion 037 de 2017

Tabla 10.

Caso Chia. Reconocimientos indemnizaciones econémicas por adquisicion de bienes

inmuebles: Lucro cesante segun Resolucion 037 de 2017

Tipo de lucro

Factores de

(A quién se le

Porcentaje o monto de

cesante reconocimiento reconoce? reconocimiento

_— Cubre utilidades que los El valor de las utilidades
Pérdida de L i

- beneficiarios dejan de Lo es el resultado de
utilidad por Propietario del

contratos que
dependen del

percibir por concepto de
contratos con terceros
(arrendamiento o

bien inmueble

descontar los ingresos
derivados del contrato
menos los costos
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inmueble objeto | aparceria), respecto a (Impuestos,
de adquisicion alguna parte o totalidad del mantenimiento,
inmueble. administracion, servicios
publicos, etc.)
Pérdida de Cubre actividades 100% del valor de
utilidad por L o Propietario del | ingresos acreditados,
otras actividades | SCOnomicas distintas a bien inmueble | hasta maximo 6 meses.
L contratos con terceros.
economicas

Fuente: elaboracion propia a partir de la Resolucion 037 de 2017

Del caso en concreto del Municipio de Chia (Cundinamarca) podremos concluir tres
premisas. Mediante la Resolucion Nro. 037 del 03 de mayo de 2017, se emplea un instrumento
normativo particular para regular los procesos de expropiacion adelantados por el Instituto de
Desarrollo, Vivienda y Gestién Territorial de Chia (IDUVI). En especial, se fijan criterios para el
reconocimiento de indemnizaciones. En algunos casos similares a los mencionados en Medellin,
como los gastos de traslado y desplazamiento, o la compensacion por lucro cesante en las
actividades comerciales formales impactadas. Partiendo de los conceptos trasversales al asunto
en cuestion: el lucro cesante y el dafio emergente.

Primero, a partir de los conceptos (lucro cesante y dafio emergente) se abordan criterios
mas especificos en aras de analizar y valorar por parte de la administracion publica lo que debe
ser reconocido y que no debe ser reconocido al sujeto en concreto. Caracteristicas que permiten
diferenciar el tratamiento para los impactos a los habitantes, casos como los moradores de una
vivienda destinada a vivienda familiar, vivienda familiar y simultdneamente destinada como
local comercial, locales comerciales, siendo estos ejemplos de la destinacion de los inmuebles,
sus moradores y el contexto social y econdmico. Se puede decir que los costos para los impactos
al comerciante no formal que al formal seran diferenciados. Segundo, se recapitulan algunos

conceptos reconocidos en la resolucion del IDUVI®,

8 (Gastos de notariado, beneficencia y registro de la escritura plblica de compraventa en favor de entidad adquirente,
Gastos de desinstalacion y/o desmonte de bienes muebles, retiro y su embalaje, Gastos de traslado a un lugar del
mismo municipio donde esté ubicado el bien inmueble a adquirir, Gastos de arriendo o bodegaje provisional mientras
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Los dos puntos anteriores permiten que exista un estandar minimo de derechos sobre los
cuales se soporta el establecimiento de indemnizacioén econdémica por expropiacion, ofrece la
claridad y seguridad juridica que demandan las partes (morador- administracion publica) para la
implementacion del procedimiento y el reconocimiento de los derechos.

Un pardmetro necesario de recalcar es que la seguridad juridica como principio deriva
para el interés general en un mayor control y trazabilidad al presupuesto y los recursos publicos.
Identificar con antelacién qué derechos se reconocen y bajo qué pardmetros permite que se haga
mayor vigilancia de los proyectos en los cuales deben asumir factores diferenciales segun el

contexto del inmueble y sus moradores, especialmente cuanto se reconoce y cuanto se paga.

3.16 Analisis del caso de Bogota

La Empresa Metro de Bogota S.A. emitio la Resolucion Nro. 189 del 12 de diciembre de
2019, con la cual adoptd la Politica de Reasentamiento y de Gestion Social para el proyecto
Primera Linea del Metro de Bogota. El reasentamiento referido es el resultado de la ejecucién de
proyectos de obra publica, tal como ocurre con la construccion de ese medio masivo de
transporte en el distrito capital.

En ese contexto, el articulo 7 de la resolucidn citada indicé que los factores y

reconocimientos econémicos por expropiacion estan enunciados en el anexo Nro. 2, el cual

se adquiere inmueble de reemplazo, Gastos por el pago de tarifas por desconexién, cancelacion definitiva, o traslado
de servicios publicos domiciliarios, Gastos publicitarios ya realizados pero pendientes de ser ejecutados a la fecha de
adquisicién inmueble (Papeleria impresa, publicaciones, propaganda pagada y no realizada, Gastos publicitarios para
informar nuevo lugar al que se trasladard la actividad comercial, gastos de arrendamiento o almacenamiento
provisional mientras se adquiere el bien inmueble de reemplazo, obras de adecuacion en el bien inmueble de reemplazo
si contaba con caracteristicas particulares, Gastos por adecuaciones de areas construidas remanentes no tenidas en
cuenta en el avaliio comercial del bien inmueble objeto de adquisicién, Cobertura en casos de enajenacion voluntaria,
con ocasion de los pagos que debe realizar el propietario en favor de terceros, por concepto de sanciones o
indemnizaciones derivadas de terminacién anticipada de contratos de arrendamiento o aparceria, que recaian sobre el
bien inmueble de adquisicion, Utilidades que los beneficiarios dejan de percibir por concepto de contratos con terceros
(arrendamiento o aparceria), respecto a alguna parte o totalidad del inmueble.
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advierte que los factores de reconocimientos econdémicos enunciados en ese documento son
enunciativos, y no excluyen otros conceptos que acrediten los beneficiarios, en el marco de los
estandares internacionales sobre reasentamientos involuntarios.

Después de esa precision, y para todos sus efectos el anexo define estas categorias:
Adquisicion por motivos de utilidad publica o interés social, afectacion, &rea construida, area de
influencia del proyecto, avalio comercial, indemnizacion, dafio emergente, lucro cesante, costo
de reposicion, censo de poblacion, contrato de promesa de compraventa, depreciacion,
diagndstico socioecondémico, enajenacion voluntaria, entidad adquirente, escritura publica de
compraventa, expropiacion, gestion predial, grupos vulnerables, impacto, inmueble o predio,
levantamiento topografico, mejora, ocupante de espacio publico, oferta de compra,
reasentamiento, reconocimientos econémicos, tenencia, unidad habitacional, unidad social,
unidad social econémica, unidad social hogar, unidad social institucional, valor comercial del
inmueble (terreno y construccion), vivienda de interés social prioritario, vulnerabilidad, y zona

de reserva®. En la tabla infra hay una sintesis de los criterios de reconocimiento econémicos

8«Adquisicion por motivos de utilidad pablica o interés social: proceso conducente a obtener la titularidad y la
disponibilidad de los predios a favor de una entidad publica por motivos de utilidad pablica conforme al marco
normativo de las Leyes 9 de 1989, 388 de 1997 y 1682 de 2013”.

“Afectacion: es una restriccion impuesta a uno 0 mas inmuebles especificos, que limita o impide la obtencién de
licencias urbanisticas el cual se trata en el capitulo XI —Licencias y Sanciones Urbanisticas, de la Ley 388 de 1997,
por causa de la construccion o ampliacion de una obra publica o por razén de proteccion o ambiental e impide una
vez registrada en el folio de matricula inmobiliaria su enajenacion”.

“Area construida: superficie contenida entre los muros perimetrales de una edificacion, la cual esta cubierta (bajo
techo)”.

“Area de influencia del proyecto: territorio en el que se manifiestan los impactos que el Proyecto pueda generar
durante las etapas de pre-construccion, construccion y operacion”.

“Avalto comercial: informe técnico que contiene el valor del inmueble (terreno, construcciones, mejoras, anexos
y/o cultivos) en términos comerciales en un momento determinado, de acuerdo con sus caracteristicas fisicas, su uso
y aprovechamiento potencial. Ademas, incluirdn el valor de las indemnizaciones o compensaciones que fueran del
caso realizar por afectar el patrimonio de los particulares. Para la estimacién del valor de los inmuebles y las
indemnizaciones a que haya lugar se atenderan requisitos descritos en la Ley 1682 de 2013, Ley 1882 de 2018 y en
las Resoluciones 898 y 1044 de 2014 del Instituto Geogréafico Agustin Codazzi-IGAC.

El avalto comercial tendra vigencia de un (1) afio, contado desde la fecha de su comunicacion a la EMB S.A. o
desde aquella en que fue decidida y notificada su revision y/o impugnacion”.
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“Indemnizacion: es el resarcimiento econémico que se reconocera y pagara al propietario o poseedor regular
inscrito del derecho de dominio o poseedor inscrito, en caso de ser procedente, por los perjuicios generados en el
proceso de adquisicion predial (...)”.

“Dafio emergente: perjuicio o pérdida asociada al proceso de adquisicion predial”.

“Lucro cesante: ganancia o provecho dejada de percibir por el término de 6 meses como maximo, por los
rendimientos reales del inmueble objeto de adquisicion”.

“Costo de reposicion: Tratandose de tierras situadas en zonas urbanas, es el valor de mercado con anterioridad al
desplazamiento, de tierra de igual tamafio y uso, con instalaciones y servicios publicos de infraestructura similares o
mejores, ubicadas en las proximidades de las tierras afectadas, mas el costo de cualesquiera impuestos de registro o
transferencia. Este valor sera estimado a través de la aplicacion de metodologias avaluatorias de comparacion o de
mercado, en concordancia con la OP 4.12 del Banco Mundial (...)".

“Censo de poblacién: proceso metodoldgico de recoleccidn, compilacion y sistematizacion de la informacion
(espacial, fisica, demografica, econdmica, psicosocial y cultural) de la poblacion residente o que adelanta alguna
actividad econémica en los predios que se requieren para la construccion de la Primera Linea del Metro de Bogota,
los cuales seran objeto de adquisicion”.

“Contrato de promesa de compraventa: acuerdo de voluntades entre la entidad adquirente (para el caso Empresa
Metro de Bogota S.A.) y el propietario y/o poseedor inscrito mediante el cual se obligan a hacer algo: una parte a
vender y la otra a compra. Se concreta el proceso de enajenacién voluntaria del predio que ocupa, de acuerdo con lo
establecido en la oferta de compra y esta obligacion se entiende cumplida cuando se celebra el contrato definitivo
que concreta el negocio prometido, que en este caso es la escritura pablica de compraventa y la entrega del
inmueble”.

“Depreciacion: es la disminucidn en el valor de mercado de un bien o disminucion en el valor de un activo para su
propietario como consecuencia del paso del tiempo. El uso, el desgaste y las mejoras que existen en el mercado
hacen que los bienes tangibles vayan paulatinamente perdiendo el precio al que pueden ser vendidos o comprados”.
“Diagnostico socioecondmico: es el documento que contiene el procesamiento y analisis de la informacion espacial,
fisica, demogréfica, econémica, psicosocial y cultural de las unidades sociales localizadas en el &rea de influencia
del proyecto, especificamente aquellas que seran sujeto de reasentamiento”.

“Enajenacion voluntaria: etapa del proceso de adquisicién predial por motivos de utilidad publica e interés social,
en virtud de la cual, previo acuerdo de voluntades, se logra la transferencia del respectivo bien mediante la
suscripcion de un contrato de compraventa por escritura publica debidamente registrada”.

“Entidad adquirente: persona de derecho publico o su delegatario, segln sea el caso, encargada de adelantar el
proceso de adquisicion predial por motivos de utilidad publica e interés social”.

“Escritura publica de compraventa: instrumento que contiene declaraciones emitidas ante el notario pablico, con
los requisitos previstos en la ley, mediante la cual se perfecciona el proceso de adquisicion predial por enajenacion
voluntaria. Esta debe ser inscrita en la Oficina de Registro de Instrumentos Ptblicos”.

“Expropiacion: etapa del proceso de adquisicion predial por motivos de utilidad publica e interés social que se
utiliza cuando no se logra acuerdo formal para la enajenacion voluntaria, en los términos y condiciones previstos en
la Ley 1682 de 2013, o cuando este es incumplido por el promitente vendedor”.

“Gestion predial: realizacion de actividades y trdmites conducentes a la adquisicién de un inmueble. Las
actividades principales que se realizan son: identificacion fisica y cartogréfica del inmueble a través de un
levantamiento topogréfico y sus caracteristicas, identificacion del titular del dominio a través de un estudio de
titulos, estimacion del valor a través de un avalio comercial, elaboracion de oferta de compra y, transferencia de
titulo de propiedad a favor de entidad adquirente”.

“Grupos vulnerables: comprenden a las personas que, en razon del género, extraccion étnica, edad, discapacidad
fisica 0 mental, situacién econémica desventajosa o condicién social pueden ser afectadas de manera mas dispar por
el desplazamiento y que pueden ver limitada su capacidad de efectuar reclamos o aprovechar la asistencia para el
reasentamiento y los beneficios de desarrollo relacionados”.

“Impacto: cambios o alteraciones causados por el proyecto a las condiciones socioeconémicas y culturales iniciales
de las unidades sociales (antes del proyecto), en relacion con su condicion final (después del proyecto). Los
impactos se catalogan como positivos y negativos dependiendo si las condiciones iniciales mejoran o por el
contrario se produce un dafio”.

“Inmueble o predio: Es un inmueble con o sin construcciones y/o edificaciones, pertenecientes a personas naturales
o juridicas. El predio mantiene su unidad, aunque esté atravesado por corrientes de agua publica”.

“Levantamiento topogréafico: delimitacion cartografica de un predio (altimétrica y planimetria), que contiene la
verificacion de los linderos, area y demas especificaciones juridicas y técnicas existentes”.
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“Mejora: constituye uno o mas atributos adicionales al terreno que le agregan valor al bien inmueble como producto
de una intervencion antrdpica, entre las que se consideran cultivos, construcciones, sistemas de riego, pozos, entro
otras”.

“Ocupante de espacio publico: en el marco del proyecto Metro de Bogota, se entendera como aquellos vendedores
que se dediquen voluntariamente al comercio informal de bienes o servicios en el espacio publico, como medio
bésico de subsistencia”.

“Oferta de compra: es el acto administrativo a través del cual se ofrece al propietario o poseedor inscrito, la
adquisicién de los derechos reales que éstos ostentan sobre el inmueble (...)”

“Reasentamiento: es un proceso metodologico, integral y planificado que acompafia, asesora y apoya a la poblacion
sujeto de desplazamiento involuntario para restablecer y mejorar los niveles de vida que tenian antes del
desplazamiento”.

“Reconocimientos econémicos: beneficio o aporte econdmico que hace la entidad a cargo del proyecto a las
unidades sociales afectadas por el desarrollo de un proyecto de infraestructura o inmobiliario de iniciativa publica
declarado de utilidad publica o interés social, el cual tiene por objeto minimizar los impactos socioeconémicos
generados por el desplazamiento, con especial atencion en aquellas unidades sociales mas vulnerables. El
reconocimiento econdmico tiene caracter mitigatorio, mas no indemnizatorio y se aplica de acuerdo con los
impactos identificados (...)”

“Tenencia: se refiere a la forma en que una unidad social ocupa o posee un inmueble”. Se divide en propietario,
poseedor (regular, irregular, inscrito, no inscrito), usufructuario, tenedor, arrendatario, arrendador, subarrendador,
subarrendatario.

“Unidad habitacional: recinto destinado para vivienda, el cual tiene un acceso independiente desde la via publica o
las zonas comunes del conjunto multifamiliar, cocina, lavadero y bafio con sanitario”.

“Unidad social: se entiende por Unidad Social las personas naturales o juridicas, con vinculos o no de
consanguinidad que guardan relacién de dependencia legal, fisica 0 econémica respecto del inmueble requerido para
la construccion de las obras del Sistema de Transporte. Es la unidad basica de medida de los estudios sociales para la
adquisicion de predios.

Las Unidades Sociales pueden ser clasificadas por tenencia (propietario, arrendatario, usufructuario, tenedor y
ocupante), uso (residencial, industrial, comercial y servicio) y residencia (si habita o no en el inmueble). Es un
inmueble puede habitar mas de una unidad social”.

“Unidad Social Econémica: persona o grupo de personas, natural o juridica, que usan la totalidad o parte del
espacio de un predio para percibir una renta por arriendo o para el desarrollo de una actividad econdémica de caracter
formal o informal”. Las unidades sociales econdmicas pueden ser: Unidad Social Econdémica, Unidad Social
Econdmica Rentista, Unidad Social Econdémica Arrendataria, Unidad Social Socioecondémica.

“Unidad Social Hogar: es la persona o grupo de personas, parientes o no, que ocupan la totalidad o parte de una
vivienda; atienden necesidades basicas, con cargo a un presupuesto comin y generalmente comparten las comidas
...

“Unidad Social Institucional: institucion de caracter nacional o distrital, publica o privada, que ocupa o desarrolla
su actividad en el predio”.

“Valor comercial del inmueble (terreno y construccién): es el precio méas probable por el cual el inmueble se
transaria en un mercado donde el comprador y el vendedor actuarian libremente, con el conocimiento de las
condiciones fisicas y juridicas que afectan el bien”.

“Vivienda de interés social prioritario: es aquella vivienda de interés social cuyo valor maximo es de 70 salarios
minimos mensuales legales vigente ~-SMMLV”.

“Vulnerabilidad: hace referencia a la susceptibilidad o fragilidad fisica, econémica, social, ambiental o
institucional que tiene una comunidad o unidad social, de ser afectada o de sufrir efectos adversos en caso de que
evento fisico natural o causado por la actividad humana se presente”.

“Zona de reserva: area del territorio Distrital que de conformidad con este Plan de Ordenamiento o con cualquiera
de los instrumentos que lo desarrollen, sean necesarias para la localizacién y futura construccién de obras del
sistema vial principal de la ciudad, de redes matrices de servicios publicos, de equipamientos colectivos de escala
urbana y, en general de las obras publicas para la ejecucion de programas o proyectos con inversién publica, o para
proteccion ambiental, a fin de que sean tenidas en cuenta para la imposicion oportuna de las respectivas
afectaciones”.



para la gestion predial de la Primera Linea del Metro de Bogota, sus coberturas, en favor de

quién se realiza el pago, y la forma de cuantificarlos.

Tabla 11.

Caso Bogota. Reconocimientos indemnizaciones econémicas por adquisicion de bienes

inmuebles: Dafio emergente segin GS-DR-003 Anexo 2. (Descripcion de los factores de

reconocimiento econémico aplicables al proyecto Primera Linea de Metro de Bogota y reglas

para su aplicacion) de la Resolucion 189 de 2018

Factores de

Tipo de dafio e
reconocimiento

emergente

(A quién se le
reconoce?

Porcentaje o
monto de
reconocimiento

Avalto comercial del bien
inmueble (Terreno y
construcciones)

Transferencia
dominio bien
inmueble

-Gastos de escrituracion
asumidos por unidades
sociales, respecto de la
transferencia de dominio

-Gastos de escrituracion
del inmueble de

. reposicion
Factor por tramites P

Gastos derivados del
traslado de los bienes
muebles del beneficiario.
Cubre:

Factor por mudanza

Propietario de
inmueble

Unidad social
hogar, unidad
social
economica, 0
unidad social
socioeconémica
Unidad social
hogar, unidad
social
econdmica,
social
socioeconémica
Cuya tenencia
sea de
propietarios o
poseedores
(inscritos y no
inscritos)
Unidad social
hogar, unidad
social
econdmica,
unidad social
socioeconémica
con cualquier

100% valor
arrojado en
avaluo oficial

100% valor
gastos
acreditados

100% valor
gastos
acreditados

De acuerdo a
investigacion de
mercado




Factor por
autorrelocalizacién
de arrendatarios

Factor por
desconexion de
servicios publicos
domiciliarios

Factor por
impuesto predial

-Desinstalacion y/o
desmonte de bienes
muebles, retiro y embalaje

-Gastos de traslado
definitivo de bienes
muebles al lugar del bien
inmueble de reemplazo

-Gastos traslado
provisionales de bienes
muebles al lugar del bien
inmueble arrendado o
bodega, mientras se
adquiere el inmueble de
reemplazo.

-En caso de afectaciones
parciales, traslado
provisional de bienes
muebles a un inmueble
arrendado o bodega y su
posterior retorno, mientras
dura adecuacion del area
remanente

Cubre gastos de
desplazamiento y
reubicacion de
arrendatarios y
subarrendatarios

Cubre el pago de tarifas
por desconexion,
cancelacion definitiva,
traslado, de cada uno de
los servicios publicos
domiciliarios del
inmueble objeto de
adquisicion

Cubre una parte del pago
del impuesto predial
unificado

tipo de tenencia
diferente a
propietario o
poseedor
inscrito

Arrendatario y
subarrendatario

Unidad social
hogar y unidad
social
socioeconémica
Cuya tenencia
sea de poseedor
no inscrito

Propietario,
poseedor
inscrito, o
poseedores no
inscritos

Valor
equivalente al
pago de 3
meses de canon
de
arrendamiento.
Minimo 1
S.M.M.L.V.

100% gastos
incurridos y
acreditados

Corresponde al
valor del
impuesto
predial del
inmueble, asi:
Primer trimestre
el 75%
Segundo
trimestre el
50%
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Factor por avallo
comercial de
construcciones

Factor por
reposicion de
vivienda

Factor por
depreciacion de los
bienes inmuebles

Avallo comercial de las
construcciones o mejores
realizadas por poseedores
Nno inscritos

Cubre lo necesario para
garantizar que las
unidades sociales
adquieran VIS

Reconoce la pérdida de
valor de las
construcciones por la
depreciacion acumulada,
con el fin de compensar y
mitigar impactos propios
del costo de reposicion

Poseedor no
inscrito

Propietario,
poseedor
(inscrito 0 no)

Propietario y
poseedor
inscrito

Primer trimestre
el 75%

Tercer trimestre
el 25%

Cuarto trimestre
el 0%
Corresponde al
100% del
avaluo
comercial de la
construccion o
mejora, sin
incluir el valor
del terreno
Valor necesario
para cubrir la
diferencia entre
valor del avalto
del inmueble
objeto de
adquisicion y el
monto de la
VIS vigente (70
SM.M.L.V)
Valor de la
depreciacion
acumulada,
establecida en
el avalto
comercial del
bien inmueble

Fuente: elaboracion propia a partir de la Resolucion 189 de 2018
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Caso Bogota. Reconocimientos indemnizaciones economicas por adquisicién de bienes

inmuebles: Lucro cesante segin GS-DR-003 Anexo 2. (Descripcion de los factores de

reconocimiento econdémico aplicables al proyecto Primera Linea de Metro de Bogota y reglas

para su aplicacion) de la Resolucion 189 de 2018

Tabla 12.

Caso Bogota
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Tipo de lucro Factores de (A quiénsele  Porcentaje o monto de
cesante reconocimiento reconoce? reconocimiento

Dirigido a unidades sociales que derivan un ingreso del inmueble afectado,
garantizando que el ingreso perdure por un periodo de tiempo, de la
siguiente forma:

Poseedor no
inscrito,
arrendatario,
subarrendatario,

100% del valor de utilidad
neta mensual promedio
del Gltimo ano fiscal de la

Factor por pérdida o
traslado de actividad

productiva otros tipos de actividad productiva
tenencia demostrada
Factor por Factor por renta Unidad social 100% del valor del
pérdida y/o econdmica o ingreso derivado del
traslado de socioecondmica contrato suscrito entre las
actividad cuya tenencia partes, precisando que el
economica es de poseedor  indemnizado sera el
no inscrito y propietario del inmueble
arrendatario garantizando los derechos

qgueasuvezes alarrendatario parasu

subarrendador  desplazamiento o por la
terminacion anticipada del
contrato en caso de no
llegar a un mutuo acuerdo
sobre la terminacion del
contrato.

Fuente: elaboracion propia con base en la Resolucién 189 de 2018

Aqui debemos resaltar que, mientras en Medellin hay una reglamentacion general frente a
la materia (Decreto 1091 DE 2017), en Bogota y Chia solo se cuenta con reglamentacion parcial.
En la primera aplicable solo a la gestion predial de la Primera Linea del Metro de Bogota
(Resolucidon 189 de 2018), en la segunda destinada solo a la actividad adelantada por el IDUVI
(Resolucion 037 de 2017).

El caso de Bogota, en lo que respecta al reconocimiento econdémico aplicable al proyecto
de la Primera Linea de Metro, representa para la nacion un reto de dimensiones aun dificiles de
cuantificar. Este hace parte de un proyecto con una historia de méas de 50 afios de planificacion y
choques de visiones administrativas y politicas, donde los planes de gestion y adquisicion predial

hacen parte de una de las diversas problematicas sociales en cuestion. Como en todo proyecto de
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obra publica, las condiciones de tiempo, modo y lugar marcan profundas diferencias. No es lo
mismo construir la segunda linea del Metro de Medellin, denominada linea de la 80, que
construir la primera linea de metro segun la topografia y disponibilidad de lotes en Bogota, la
capacidad econdmica del distrito, el tipo de poblacion afectada, el tipo de predios que deben ser
adquiridos para posterior demolicion de ser el caso. Entre otras diferencias, permiten reconocer
que cada proyecto inmobiliario carga con su propia complejidad juridica y econdmica.

El caso de Bogoté hace parte de los proyectos de gran impacto, y de importancia
estratégica para la nacién, al igual que la segunda linea del metro de la 80 en Medellin, el
proyecto Hidroituango, el tanel de la linea, etc. Sin embargo, son proyectos de alto impacto que
afectan sistemas integrales con su consolidacién urbanistica. Sus efectos alcanzan no solo a
moradores. También representan impactos ambientales, sociales, culturales, politicos, etc. Entre
mas se aspira a consolidar una nacion en proceso de modernizacion, més se requiere profundizar
un amplio enfoque de derechos, y garantizar la participacion ciudadana para concretar la
voluntad politica de implementacion de una vision de la cuidad.

Por ultimo, no se puede perder de vista que la expropiacion es tan solo un eslabon en la
cadena administrativa que permite la materializacion de los proyectos de consolidacién urbana.
En todo caso, la aplicacion de este instrumento debe garantizar el respeto de los derechos de los
moradores, a partir de la aplicacion de criterios econémicos previos, claros y razonables para el
establecimiento de indemnizaciones econémicas en la adquisicion de bienes inmuebles en

proyectos estatales de obra publica, para que se configure el pago del justo precio.

Conclusiones

A menudo, se presentan diversos conflictos en el marco de la adquisicion de bienes

inmuebles para proyectos estatales de obra pablica. La entidad estatal debe desplegar su
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actuacién de gestion predial con premura en aras de garantizar el interés general, mientras que el
ciudadano haré todo lo que esté a su alcance para que durante el procedimiento expropiatorio no
se le vulneren sus derechos convencional y constitucionalmente protegidos. Para este dltimo es
claro que no puede oponerse a ser expropiado, aunque si discutir el quantum indemnizatorio.
Pero los ciudadanos solo conocen el precio de sus bienes cuando van a transferir el derecho de
dominio. En palabras de Antonio Azuela (2013), “[...] dejando de lado el valor simbdlico de las
cosas, lo que esté en juego en la expropiacion es, primero que nada, dinero [...]” (p. 1). Es decir,
puede afirmarse que en la mayoria de los casos las controversias son de caracter econémico,
cudles perjuicios se reconocen y bajo qué monto, a quién y durante cuanto tiempo, etc. Ademas,
una vez fijado el valor de las indemnizaciones econdmicas en la adquisicion de bienes inmuebles
en proyectos estatales de obra publica, puede surgir el debate si este debe pagarse en un solo
momento, o si se puede diferir en el tiempo sin afectar derechos como la vivienda y dignidad
humana del morador implicado.

La pregunta que motivo esta investigacion fue: ¢ Cuales son los criterios juridicos para el
reconocimiento del justo monto indemnizatorio en la expropiacion de bienes inmuebles? Se
partio de la hipotesis de que si existian tales criterios, pero estos no eran unificados a nivel
nacional.

De acuerdo con el Capitulo | (Conceptos generales del derecho urbanistico), la garantia
de la propiedad privada es un derecho preponderante en la tradicion juridica romano-germanica.
Si bien en sus origenes se consideraba el ejercicio absoluto e ilimitado de su titular, con el
tiempo surgieron algunos limites, como el respeto del derecho ajeno, la funcion social y
ecologica de la propiedad, etc. Entre otras razones, por la necesidad imperiosa de suplir las

crecientes necesidades de la poblacién migrante de entornos rurales a escenarios urbanos, como
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lo afirma Giraldo (2007): “Las ciudades son hoy el habitat mas representativo del ser humano”.
Por tanto, debido a este fendmeno social se ha requerido la promulgacion de distintos
instrumentos del derecho urbanistico, en especial en lo concerniente a la gestion predial para
proveer infraestructura social y/o de transporte, u otros tipos de equipamientos locativos. La
expropiacion surge entonces como mecanismo necesario para sacar avante los distintos
proyectos de obra pablica, impidiendo que el interés particular del propietario y/o morador
prevalezca respecto del interés nacional, sin desconocer los derechos subjetivos del primero.

En el Capitulo I, de la mano de Cruz, Mendoza y Sanchez (2013)%, consideramos como
esenciales los siguientes seis (6) elementos de la expropiacion, ya sea administrativa o judicial:
1) El sujeto activo de la expropiacion; 2) El objeto a expropiar (Bienes muebles, inmuebles,
empresas y otros bienes); 3) El sujeto pasivo de la expropiacion (Propietarios y otros moradores,
sujetos de especial proteccion constitucional); 4) Las razones de la expropiacion; 5) El
procedimiento administrativo y judicial (Enajenacion voluntaria y enajenacion forzosa); 6) La
indemnizacion por expropiacion.

De la propuesta de analisis se deriva la amplitud de elementos que integran la
expropiacion. Sin bien frecuentemente se presentan conflictos sobre el quantum de la
indemnizacion por expropiacion (sexto elemento), también pueden ocurrir con los demas. Por
ejemplo, si se reconocen o no indemnizaciones econémicas a moradores distintos al propietario
(segundo elemento), o si en el caso concreto se observo el debido proceso (quinto elemento), etc.

Toda vez que el sexto elemento (indemnizacion por expropiacion) es una de las

categorias de analisis de este trabajo, entonces se ahondo en él de acuerdo con los estandares

% 1) Los motivos de utilidad publica o interés social. 2) El bien expropiable (Elemento objetivo). 3) Los sujetos de
la expropiacion (Elemento subjetivo, expropiante y expropiado). 4) Procedimiento expropiatorio (Aspecto formal).
5) Indemnizacidn por expropiacion (Elemento material de garantia). 6) Acto administrativo o sentencia judicial.
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establecidos en la jurisprudencia constitucional y administrativa (Capitulo I1. Estandar juridico
de la jurisprudencia constitucional y administrativa en materia de indemnizaciones econémicas
en la adquisicién de bienes inmuebles en proyectos estatales de obra publica).

Para la Corte Constitucional la justa indemnizacion por expropiacién: 1) excede la mera
tasacion del valor del bien expropiado, sin convertirse en una reparacion integral (Maldonado y
Pefia, 2013), pues solo comprende perjuicios materiales de dafio emergente y lucro cesante. 2)
puede tener una funcion reparatoria, compensatoria, restitutiva o restauradora, de acuerdo con las
circunstancias particulares del morador afectado.

La funcion es reparatoria cuando cubre el dafio emergente y el lucro cesante causado por
el procedimiento de gestion predial, porque pretende restablecer el equilibrio de las cargas
publicas que se quebro por el ejercicio de esa facultad estatal.

En la ponderacién de intereses generales y particulares, la funcion es compensatoria
cuando no se reparan todas las lesiones o afectaciones que se le generan al sujeto pasivo. Por su
parte, de forma excepcional procede la funcion restitutiva o restauradora cuando los afectados
son sujetos de especial proteccion constitucional, incluyendo reconocimiento del dafio
emergente, lucro cesante y el pago de otros perjuicios causados con la cesion del predio (Corte
Constitucional, C-750 de 2015).

A la luz de la jurisprudencia del Consejo de Estado, se concluye que en la mayoria de los
casos el quid del asunto obedecid a discrepancias sobre el quantum indemnizatorio. Por lo
general, los avallos oficiales estaban por debajo de los avaltos externos contratados por los
propietarios y/o moradores afectados por el procedimiento de expropiacion. Existian serias
diferencias sobre los métodos valuatorios aplicados, los criterios y/o factores de reconocimiento,

y la correccion material de los avaluos.
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El érgano de cierre de lo contencioso administrativo aborda la indemnizacién por
expropiacion a partir de los criterios generales de dafio emergente y lucro cesante, sin considerar
en detalle los distintos criterios y/o factores dentro de cada uno de ellos. Aplican las normas del
orden nacional, sin estimar las normas territoriales especificas que se han expedido sobre la
materia (Como la PPPMAEP en el caso del Municipio de Medellin, la Resolucién Nro. 037 del
03 de mayo de 2017 del IDUVI en el caso del Municipio de Chia, o la Resolucion 189 de 2018
aplicable en Bogotd). Si bien el estdndar constitucional establece la posibilidad de que el
ciudadano expropiado controvierta el quantum indemnizatorio, en la practica es baja la
probabilidad de éxito de sacar avante las pretensiones. Esto a causa de la presuncién de legalidad
de los actos administrativos del procedimiento expropiatorio, atributo que se extiende al avalto
oficial.

De otro lado, inicialmente se parti6 de la hipotesis de que era necesario unificar los
criterios para el reconocimiento de indemnizaciones econdmicos dentro de los procesos de
adquisicion de bienes inmuebles para proyectos de obra publica via enajenacion voluntaria y
expropiacion. A la luz de esta investigacion se pudo evidenciar que solo a través del Decreto
Municipal 1091 de 2017 existe una reglamentacion general para la gestion de adquisicion predial
de todos los proyectos de obra publica que se adelanten en el Municipio de Medellin (Antioquia)
y sus entidades descentralizadas. En cambio, en el caso de Chia (Cundinamarca), la Resolucion
Nro. 037 de 2017 solo aplica para la gestion que adelanta el Instituto de Desarrollo Urbano,
Vivienda y Gestion Territorial de Chia (IDUVI). Y en Bogota la Resolucion 189 de 2018 esta
dirigida a inicamente al proyecto Primera Linea del Metro de Bogota.

A la luz de los casos analizados se concluye que en materia de dafio emergente existen

algunos criterios de reconocimiento comunes a las tres entidades territoriales: Factor de
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transferencia de dominio; tramites legales (también llamado gastos de notariado, o factores
tramites); traslado de bienes (reconocido en Chia como gastos de desmonte, embalaje, traslado
de bienes muebles; y en Bogota como factor mudanza); desconexion de servicios publicos
domiciliarios. Otros factores s6lo son comunes en Medellin y Chia, como el arrendamiento
temporal. Sin embargo, también existen algunos criterios diferenciadores y sin parangén, como
el impacto de escolarizacion en Medellin; el factor de terminacion de contratos con terceros en
Chia, y el factor de impuesto predial y relocalizacion de arrendatarios en Bogota.

En lo que al lucro cesante concierne los criterios si son muy similares. Tanto en Medellin
como en Chia y Bogota se reconocen indemnizaciones econdmicas por las utilidades dejadas de
percibir por actividades econdémicas formales e informales. En otras palabras, la disparidad de
factores de reconocimiento radica solo en los componentes del dafio emergente. Algunas
entidades territoriales aplican pluralidad de factores, buscando mantener incélume el patrimonio
del afectado por la expropiacion. Mientras que otras se limitan a los factores de reconocimiento
clésicos, afectando lo propio de una justa indemnizacion por expropiacion.

Por tanto, con ocasion de enajenacién forzosa y voluntaria el avalto oficial de la entidad
expropiante debe contener al menos dos componentes: primero, el valor comercial del bien
inmueble a expropiar, y segundo, la indemnizacién de todos y cada uno de los perjuicios
patrimoniales causados al morador, bajo la modalidad de dafio emergente y lucro cesante. Esta
debe atender a los criterios y/o factores de reconocimiento enunciados en las tablas supra, y asi
evitar que se vulneren otros derechos relacionados con el patrimonio del expropiado, como el
derecho a una vivienda digna, el derecho al minimo vital, el derecho al trabajo (cuando en el bien
inmueble objeto de adquisicion se realizan actividades economicas formales o informales), entre

otros.
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Finalmente, en aras del principio de seguridad juridica, dignidad humana, confianza
legitima, igualdad, y ponderacion entre interés general e interés particular, proponemos la
unificacion nacional de criterios y/o factores que permitan el reconocimiento de indemnizaciones
econOmicas justas, pero esto implica que se analicen los elementos propuestos en el presente
escrito en el Capitulo I, en especial, las condiciones concretas del expropiado (Ver Capitulo I1I).
Medellin con su Politica Publica de Proteccion a Moradores, Actividades Econdmicas y
Productivas (PPPMAEP) es un referente en la materia, por la amplia deliberacion ciudadana que
involucro y el enfoque de derechos humanos del que parte. Sin embargo, en términos concretos y
particulares Chia y Bogotéa también ofrecen criterios importantes y necesarios. En Colombia urge
hacer una sumatoria de los factores de reconocimiento de indemnizaciones de las tres entidades
territoriales estudiadas. Cada una de ellas ofrece elementos enriquecedores a las demas, en aras
de concretar la indemnizacion justa y previa de la que habla el articulo 58 de la Constitucion
Politica de Colombia de 1991. Al final, indemnizaciones econdmicas que consulten los intereses

de la comunidad, sin sacrificar los intereses del morador afectado.
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