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Asamblea Departamental del Valle del Cauca

‘ ASUNTO: Observaciones proyecto de ordenanza No. 023 de 2022, “Por medio del cual se
1 otorgan autorizaciones a la Gobernadora para declarar las condiciones de urgencia y adquirir
. por enajenacién voluntaria o por expropiacion via administrativa o judicial, predios para la
il ejecucion del proyecto de inversién “Ampliacion de la Manzana del Saber Il Fase Construccion
de soétanos y Parque de la Lectura en eI Distrito Espeaal de Santiago de Cali del
Departamento del Valle del Cauca”.

{ ‘ At ANTECEDENTES

|

| ¥
l En atencion a las observaciones referentes al tema de la expropiacion, presentadas el dia
i martes 25 de los corrientes en el marco de |la presentacion del informe de ponencia para
3 segundo debate del proyecto de ordenanza referencia en el asunto, se procede a responder
| ‘ conforme a las siguientes:

i | . CONSIDERACIONES

Previamente a efectuar el referido estudio de fondo sobre las  observaciones antes
mencionadas, esta Direccion Juridica analizara los siguientes temas: 1. Marco constitucional.

I 2. Marco legal. 3. Las etapas para la realizacién de la expropiacién administrativa. 3.
I Declaratoria de utilidad publica. 3.1, Causales de declaratoria de utilidad publica. 4.
Adquisicion de inmuebles por enajenacion voluntaria. 5. Expropiacién por motivos de utilidad
, publica' 6. Causales de expropiacion. 6.1. Entidades competentes para adquirir por
‘ enajenacion voluntaria o decretar la expropiacion de inmuebles. 6.2. Autoridad que autoriza la
i & exproplamon y autoridad que ordena propiamente la expropiacion, asi:

1. Marco constitucional.

Dentro de los principios fundamentales de la Carta Politica de 1991 se establece en el articulo
1° Superior, entre otros, la prevalencia del interés general.

Q
=
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El articulo 58 de la Constitucion Politica de 1991, modificado por el articulo 10. del Acto
Legislativo 1 de 1999, protege, reconoce y garantiza el derecho a la propiedad, consagrando
dentro de sus limites la funcién social y ecolégica, asi mismo, eleva a rango constitucional la
“declaratoria de utilidad publica por razones de interés general y la expropiacién (judicial y
administrativa), previa indemnizacion, en estos términos: -

“ARTICULO 58. <Articulo modificado por el articulo 10. 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 ptblica o interes
social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por elfa reconocida,
el interés privado debera ceder al interés publico 0 social.

La propiedad es una funcron social que implica obligaciones. Como tal; le es mherente una funcién
ecoldgica.

El Estadq protegera y promoveré las formés asociativas y solidarias de propiedad.

Por_motivos de utilidad piblica o de interés social _definidos por el _legislador, podré haber
expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacién previa. Esta se fijara consultando los
intereses de la comunidad y del afectado. En los casos que determine el legislador, dicha

expropiacion. podré adelantarse por via administrativa, sujeta a posterior accion. contenciosa -
administrativa, incluso respecto del precio.”. (Se subraya)

En este contexto, por mandato constitucional el derecho a la propiedad no es absoluto y
encuentra dentro de sus limites la prevalencia del interés general.

2. Marco legal. 5 2

En desarrollo de lo anterior, el legislador ha expedido dos instrumentos que establecen las

reglas para efectuar la expropiacién, como mecanismo excepcional de la prevalencia del

interés general. En primer término, se tiene la Ley 9 de 1989, “Por la cual se dictan normas

sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacion de bienes y se dictan otras

disposiciones”, y en segundo lugar la Ley 388 de 1997, “Por la cual se modifica la Ley 9° de

1989, y la Ley 32 de 1991 y se dictan otras disposiciones”, normas que son complementarias:
y constituyen una unidad tematica sobre el particular.

Sobre el particular, el Consejo de Estado ha indicado lo siguiente:

“(...) es necesario hacer referencia a que la Carta Politica de 1886 disponia en sus articulos 31" y
322 |a posibilidad de realizar expropiaciones por mandamiento judicial, siempre que hubiera graves

L Arifculo 31.- Los derechos ad-qnfr'idn.\' conjusto tfiulo con arreglo a las leyes civiles por personas naturales o juridicas, no pueden ser desconocidos ni vulnerados
por leves posteriores.
Cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad publica, resultaren en conflicto los derechos de particulares con la necesidad reconocida por
la misma ley: el interés privado deberd ceder al interés publico. Pere las expropiaciones que sea preciso hacer requieren plena indemnizacién con arreglo al
Arﬂwla siguienite.”

“Articulo 32.- En tiempo de paz nadie podra ser privado de su propiedad en todo ni en parte, sino por pena, o apremio, o mdernm acion, o contribucion general,
con arreglo a las leves. Par graves motivos de utilidad publica, definidos por el Legislador, podra haber lugar a enajenacion forzosa, mmediante: mandamiento
Judicial, y se indenmizara el valor de la propiedad, antes de verificar la expropiacion.”
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motivos de utilidad pablica, definidos por el legislador, y previa indemnizacion del valor de la
propiedad. Para regular el anterior mandato superior, el legislador expidié el Cédigo de
Procedimiento CiviP, el cual requlé en sus articulos 451 a 459 el procedimiento expropiatorio en sede
judicial; y la Ley 9° de 1989°, la cual determiné en su Capitulo Il la normativa correspondiente para
adquirir bienes por enajenacion voluntaria y por expropiacion.

Ahora bien, con el fin de armonizar y actualizar las disposiciones contenidas en la Ley 92 de 1989
con las nuevas normas establecidas en la Constitucion Politica, el legislador expidi6 la Ley 388 de
1997°, la cual en su capitulo VI regula lo concerniente a la adquisicién de inmuebles por enajenacion
voluntaria y expropiacion judicial, y en el capitulo VIl lo referente a la expropiacién administrativa.
Ello, claro esta, porque la nueva Carta Politica creé una nueva modalidad de expropiacién - aquella
que se puede adelantar por via administrativa - y porque la Ley 9% de 1989 tinicamente requlaba lo
concerniente a la expropiacion judicial.

Asi las cosas, se tiene que actualmente el régimen de expropiacion para efectos de reforma urbana
lo componen la Ley 97 de 1989, que en lo pertinente al presente proceso regula la figura de
expropiacion por via judicial, la Ley 388 de 1997, que modificé algunos procedimientos de fa
expropiacion judicial y requlé expresamente la expropiacién por via administrativa, y los articulos 451
a 459 del Cédigo de Procedimiento Civil, que contienen la normas generales del procedfm:ento para
la expropiacion por via judicial™.

3. Declaratoria de utilidad publica.

Como se resefio en los articulos 1° y 58 constitucionales, la prevalencia del interés general es
uno de los limites de la propiedad, en ese sentido, el instrumento normative que materializa el
mismo' es la declaratoria de utilidad publica, como las situaciones o causales, taxativas y
restrictivas, en virtud de las cuales el legislador ha establecido que se puede restringir el
derecho real de domino y sus elementos constitutivos como los demas derechos reales.

En efecto, sobre este punto es pertinente resaltar que el articulo 1° de la Ley 92 de 1989
establece lo siguiente:

“El presente Caplitulo’ tiene como objetivo establecer instrumentos para la adquisicion y
expropiacion de inmuebles en desarrollo de los proposn‘os enunciados en el siguiente
articulo de la presente ley.

Sera susceptible de adquisicion o expropiacion tanto el pleno derecho de dominio y sus
elementos constitutivos como los demas derechos reales”.

i

¥ Decretos 1400y 2019 de 1970
! Por la eval dicté normas sobre Planes de Desarrollo Municipal, Compra - Venta y ixpropiacion de Bienes y se dictan otras disposiciones.
* Por la cual se modifica la Ley 9% de 1989 y la Ley 3" de 1991 y se dictan otras disposiciones.

S CONSEJO DE ESTADO. SALA DE LO CONFENCIOSO ADMINISTRATIVO. SECCION PRIMERA. Consejera ponente: MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO.
Bogotd, D.C., nueve (9) de febrero de dos mil doce (2012). Radicacion numero: 25000-23-24-000-2001-01262-01. Actor: COUNTRY CLUB [DE BOGOTA.
Demandado: INSTITUTO DISTRITAL PARA LA RECREACION Y EL DEPORTE LD.R.D;

T CAPITULO 11l - De la adquisicion de bienes por enajenacion voluntaria y per expropiacion,
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3.1. Causales de declaratoria de utilidad publica.

En cuanto a los eventos propiamente definidos por el legislador como motivos para justificar
la prevalencia del interés general sobre el particular, en especial, frente al derecho de
propiedad, se encuentran definidos en términos generales por los articulos 10 de la Ley 92 de
1989, articulo 58 de la Ley 388 de 1997, 30 de la ley 2044 de 2020 y 31 de la Ley 2079 de
2021, los siguientes:

“Ley 388 de 1997. Ariculo 58.- Motivos de utilidad publica. El articulo 10 de la_Ley 9 de 1989,
quedara asi:

"Para efectos de decretar su expropiacién y ademas de los motivos determinados en otras leyes
vigentes se declara de utilidad publica o interés social la adquisicion de inmuebles para destinarios
a los siguientes fines:

a) Ejecucion de proyectos de construccion de mfraestructura social en los sectores de la salud
educacion, recreacion, centrales de abasto y seguridad ciudadana;

b) Desarrollo de proyectos de vivienda de interés social, incluyendo los de legalizacion de titulos en
asentamientos humanos ilegales consolidados y asentamientos humanos precarios, en
urbanizaciones de hecho o ilegales diferentes a las contempladas en el articulo 53 de la Ley 9° de
1989, la rehabilitacion de inquilinatos y la reubicacién de asentamientos humanos ubicados en
sectores de alto riesgo, la legalizacién de asenfamienfos informales con mejoras o construcciones
con destino habitacional y la declaratoria de espacio plblico sobre los predios o la parte de elflos
gue hayan sido destinados urbanisticamente para este fin;

(Literal modificado por el Art. 31 de la Ley 2079 de 2021)

¢} Ejecucion de programas y proyectos de renovacion urbana y prowsron de espacios publicos
urbanos;

(Literal modiﬁcado porel Art. 31.de la Ley 2079 de 2021)

d) Ejecucion de proyectos de produccion, ampliagion, abastecimiento 1% dlstnbumon de servicios
publicos domiciliarios;

e) Ejecucion de programas y proyectos de infraestructura vial y de sistemas de transporte masivo;
f} Ejecucion de proyectos de ornato, turismo y deportes;

g) Funcionamiento de las sedes administrativas de las entidades ptiblicas, con excepcion de las
empresas industriales y comerciales del Estado y las de las sociedades de economia mixta, siempre
v cuando su localizacidon y la consideracion de utilidad ptblica estén claramente determmados en

los planes de ordenamiento o en los instrumentos que los desarrollen;

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

i) Constitucién de zonas de reserva para la expansion futura de las ciudades;
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5 Constitucién 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;

[) Ejecucion de proyectos de urbanizacion, redesarrollo y renovacién urbana a través de la modalidad
de unidades de actuacion, mediante los instrumentos de reajuste de tierras, integracion inmobiliaria,
cooperacion o los demas sistemas previstos en esta Ley,

m) El traslado de poblaciones por riesgos fisicos inminentes."

Es de anotar que las anteriores causales son enunciativas, sin perjuicio de las demas establecidas en
leyes especiales. :

4. Adquisicion de inmuebles por enajenacion voluntaria,

La adquisiciéon de predios que se requieren por motivos de utilidad puede ser voluntario, y en
caso que no se ha llegado a un acuerdo formal mediante un contrato de promesa de
compraventa, se debe iniciar |la respectiva expropiacion.

Sobre la enajenacion voluntaria el articulo 13 de la Ley 92 de 1989 establece que la efectla
el representante legal, que para el caso bajo estudio es la Sefiora Gobernadora, prewa
autorizacion por parte de la Corporacién Publica, como se establece a continuacion:

“Articulo 13. Correspondera al representante legal de la entidad adquirente, previa las
autorizaciones estatutarias o leqales respectivas expedir el oficio por medio del cual se disponga
la adquisicion de un bien mediante enajenacion voluntaria directa. El oficio contendra la oferta
de compra, la transcripcion de las normas que reglamentan la enajenacion voluntaria y la
expropiacion, la identificacion precisa del inmueble, y el precio base de la negociacién. Al oficio

| Se anexara la certificacion de que trata el articulo anterior. Este oficio no seré susceptible de
recurso o accion contencioso administrativa”. (Se subraya).

5. Expropiacion administrativa.

La Corte Constitucional en la Sentencia C-474 de 2005 sobre la expropiacion sefialo respecto
a su contenido, alcance y caracteristicas lo siguiente:

“La expropiacion es definida por la jurisprudencia constitucionhal como “un instituto, un negocio o una
operacion de derecho publico, por medio de la cual el Estado, por razones de utilidad publica o de
interés social, priva coactivamente de la titularidad de un determinado bien a un particular, de
acuerdo con un procedimiento especifico y previo el pago de una indemnizacion’.

¥ Corte Canstitucional T-284 de 1994. Esta definicion estd inspirada en la doctring y la furisprudencia espafiola, como reconoce el intérprete constitucional en la
misma sentencia. Asi PAREIO ALFONSO define la expropiacién como “...wn negocio juridico de Derecho priblico, derivado del ejercicio de la correspondiente
potestad por el poder publico y al que son esenciales determinadas garantias para el sujeto pasive de dicha potestad. Ese negocio ¢s formal, en la medida en que
requiere la presencia y actuacion de wna Administracion ptiblica y el ejercicio por ésta de una potestad a través de un procedimiente legalmente determinado y
para un objeto preciso: la privacidn singular de una situacion juridica de contenido patrimonial protegida por el ordenamiento (a titulo de derecho subjetive o de
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Como ha sefialado la Corte el fundamento constitucional de la expropiacién parte de dos
presupuestos que se relacionan entre si, por una parte en el poder del Estado —en aras de la
prevalencia del interés general que representa- para obtener todos aquellos bienes pertenecientes
a cualquier particular que sean necesarios para garantizar el cumplimiento de los objetivos estatales
y de sus asociados. Por otra parte el caracter no absoluto del derecho de propiedad, pues t:ene como
limitante el interés general ante el cual debe ceder®.

El articulo 58 constitucional establece dos modalidades de expropiacion: la judicial y. la
administrativa, las cuales deben cumplir con los siguientes requisitos: '

i) Que existan motivos de utilidad ptblica o de interés social definidos por el legislador.

if) Que exista decision judicial o administrativa, esta ultima sujeta a posterior accién contencioso
administrativa incluso respecto del precio.

La adopcién de dicha decisién 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 efapa previa, l6gicamente fallida, de enajenacion voluntaria o
negociacion directa, con base en una oferta por parte de la entidad publica.

i) Que se pégue una .indemnizacion previamente al traspaso del derecho de propiedad a la
Administracion, la cual debe ser justa, de acuerdo con lo previsto en el Num. 21.2 del Art. 21 de la
Convencién Americana sobre Derechos Humanos." :

A su vez, el Consejo de Estado ha indicado:

“La expropiacion administrativa ha sido definida por la doctrina, como el reconocimiento, en cabeza
de la administracion, del poder juridico para decidir, a través de un acto administrativo motivado,
mediante la aplicacion del derecho en un caso concreto, que existen los motivos de utilidad publica
‘e interés social definidos por el legislador, que legitiman y justifican una expropiacion y regulan el
monto de la indemnizacién que debe pagarse al expropiado y la forma de pago. ]| Se introdujo en
‘la Constitucion de 1991, como una figura que busca remediar los problemas de eficacia del
procedimiento que implica el tramite de la expropiacion mediante sentencia judicial’.

6. Causales de expropiacion.

Sobre este punto el articulo 20 de la Ley 9% de 1989 establece tres causales p'aré ordenar la
expropiacion por motivos de utilidad publica a saber::

“1. Cuando venciere el término para celebrar contrato de promesa de compraventa o de
compraventa y no fuere ampliado oportunamente, sin que se hubieren celebrado dichos

simple interés legmmo} v regido por el derecho prwado comiin L, PAREJO ALFONSO y otros, Manual de Derecho Adminisirativo, Barcelona, Editorial Arm’ ?A
1990, p.266-267.
% 1-284 de 1994.
1% Dicho artictlo establece, en lo pertinente:
“I. Toda persona tiene derecho al use y goce de sus brener La ley puede subordinar ol use y goce al interés sdcial.
“2. Ninguna persona puede ser privada de sus bienes, excepto mediante el pago de indemnizacion justa, por razones de utilidad pblica o de interés
social y en los casos y segun las formas establecidas por la fey”.
! Barrera Carbonell, Antonto. “La Constitucion de 1991, mejor o peor que la de 1986". Obra publicada por la Universidad La Gran Colombia, p. 182.
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‘contratos. Si es por causa imputable a la entidad adquirente el propietaric no perdera los
beneficios de que trata el am’cu.fo 15. de fa presente ley;

2. Cuando el propietario hub:ere incumplido la obligacion de transferirle a Ia entidad adqwrente
el derecho de dominio en los términos pactados. .

3. Cuando el propietario noﬁﬁcado personalmente o por edjcto rechazarse cualquier intento de
negociacion o guardare silencio sobre la oferta por un término mayor de quince (15) dias hébiles
| contados desde la notificacion personal o de la desfﬁacién del edicto”.

6.1. Entidades competentes pana adquirir por enajenacmn voluntarla o decretar la expropiacion de
inmuebles. /

Sobre el particular, el articulo 11 de |a Ley 92 de 1989 modificado por el articulo 59 de la Ley 388 de *

1997 establece que: “Ademas de lo dispuesto en otras leyes vigentes, la Nacion, las entidades
territoriales, las dreas metropolitanas y asociaciones de municipios podrén_adquirir por enajenacién
voluntaria o decretar la expropiacion de inmuebles para desarrollar las actividades previstas en el
articulo 10 de la Ley 92 de 1989". (Se subraya).

En armonia con lo anterior, se tiene que los departamentos como entidades territoriales son promotores
de la adquisicién o expropiaciori de inmueble como lo reconeoce el articulo 12 de la Ley 92 de 1989
modificado por el articulo 60 de la Ley 388 de 1997, asi:

“Toda adquisicion o expropiacion de inmuebles que se realice en desarrollo de la presente ley
se efectuara de conformidad con los objetivos y usos del suelo establecidos en los planes de
ordenamiento territorial.

| Las adquisiciones prombvidas por las entidades del nivel nacional, departamental o
metropolitano deberan estaren consonancia con los objetivos, programas y proyectos definidos
. enlos pfanes de desarrollo correspondientes”. (Se subraya).

En relacién- al término “entidades terfitoriales” del precepto juridico antes prescrito, es
pertinente acudir a la clasificacion constitucional establecido en el articulo 286 Superior en
virtud del cual son entes territoriales los departamentos, los distritos, los municipios y los
terntorlos indigenas, adicionalmente lo pueden ser las regiones y provmmas en los terminos
del marco normativo.

En este contexto, se tiene que los depadamentos son entidades territoriales polltlco-

- administrativas de derecho publico para la administracion de los asuntos seccionales, la

pIamflcacuon promocion, coordinacion del desarrollo economico, ambiental y 'social dentro de
su territorio. Siendo el instrumento de complementarledad de la accion municipal y enlace de
las actividades y servicios que prestan los municipios y la Nacién (arts 298 C.P. y 2°Ley 2200
de 2022%).

A su vez, en cada departamento existira una corporacién politico - administrativa de eleccion
popular que se denominara Asamblea Departamental que se encarga de tomar decisiones,

2 “Pop Ly cual se dictan normas tendientes a modernizar la organizacion y el funcionamiento de los departamentos ™,
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especialmente, a través de ordenanzas (arts. 299 C.P. y 16 Ley 2200 de 2022). Y una
autoridad ejecutiva, denominada Gobernador (arts. 299 C.P. y 16 Ley 2200 de 2022) quien es
el jefe de la administracién seccional y representante legal del departamento y esta
encargado, entre otras, de cumplir y hacer cumplir el marco juridico, en particular las
ordenanzas que dicte la mencionada Corporacion Publica, asi como las autorizaciones que le
confiera la Corporacién Publica (arts. 303 - 305 C.P. y 107 Ley 2200 de 2022).

6.2. Autorizacion previa para expropiar y autoridad que ordena propiamente la expropiacion.

Finalizada la etapa de enajenacion voluntaria sin éxito, se debe traer a colacién el articulo 21 de la Ley
9% de 1989 que establece la concurrencia de dos autoridades en el proceso de expropiacion: 1) La
autoridad que autoriza previamente la expropiacion y la autoridad que decreta propiamente la
expropiacion administrativa, en estos términos:

“Articulo 21. Corresponderd al representante legal de la entidad adquiere expedir
resolucion motivada en la cual se ordene la expropiacion, dentro de los dos (2) meses
siguientes a la fecha del agotamiento de la etapa de adquisicion directa por enajenacion
voluntaria directa, so pena de incurrir en causal de mala conducta. Si no fuere expedida dicha
resolucion, las inscripciones que se hubieren efectuado en las Oficinas de Registro de
Instrumentos Publicos quedaran sin efecto alguno, y su cancelacion se realizaré en la forma
prevista por el jnciso 3° del articulo 25 de la presente ley. El representante leqgal obtendra las
autorizaciones previas previstas en los estatutos o normas gue regulan la entidad que
represente. (...)" (Negrillas y subrayado fuera de texto)

CONCEPTO JURIDICO

Descendiendo al caso concreto del orden departamental se llega a las siguientes
conclusiones:

1. La Asamblea Departamental; en su calidad de corporacion politica administrativa, es la
encargada de conferir |a respectiva autorizacién previa para que la expropiacién administrativa
sea decretada por la Sefora Gobernadora, como representante legal, dado que la
expropiacion NO requiere ser expedida mediante ordenanza.

2. El Gobernador(a), en su calidad de representante legal del ente territorial del orden
departamental, una vez conferida la respectiva autorizacién previa por parte de la Asamblea
Departamental, puede expedir resolucion motivada en la cual se ordene la expropiacion
administrativa. ‘

3. Por lo anterior, en el evento de no contarse con autorizacion previa para expropiar conferida
por parte de la Corporacion, el representante legal no puede expropiar ninguin predio.

4. En este orden de ideas se tiene que el articulo 1° del proyecto de ordenanza del asunto
tiene la naturaleza de conferir autorizaciones para declarar las condiciones de urgencia, como
requisito previo de |la enajenacién voluntaria o forzosa (expropiacion) por motivos de utilidad
publica. Y el articulo 3° propuesto es una autorizaciéon propiamente para expropiar por parte
del representante legal, que para el caso de la Administracion Departamental esta claro que
es la sefiora Gobernadora.
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Por todo lo antes expuesto,- se considera pertinente contar en preceptos juridicos
independientes con las respectivas autorizaciones tanto para declarar las condmones de
urgencia como para expropiar en sede administrativa.

En eéfte orden de ideas, comedidamente se solicita continuar con el estudio y aprobacién del

proyecto de ordehanza referenciado en el asunto.

Atentamente,
|A PATRICIA PEREZ CARMONA JOSE LEONARDO RODRIGUEZ ARIZA
Directora Subdirector de Representacion Judicial
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