SINTESIS DEL CASO: El 18 de diciembre de 2020 el IDRD presentd demanda de
restitucion de inmueble contra L.A.N.R. Sefialé que el 28 de febrero de 2018 le otorgd a la
demandada permiso de uso para aprovechamiento econdmico del asadero nimero 5 situado
al interior del Parque Nacional Enrique Olaya Herrera en el cual podia vender comida. El
permiso se otorgd entre el 1 de marzo de 2018 y el 31 de enero de 2019. Vencido el plazo
de permiso, la demandada debia restituir el espacio dentro de las 24 horas siguientes; sin
embargo, ello no ocurrid. La demandada se rehlsa a devolver el bien, aun cuando se le ha
requerido en diversas oportunidades. El Juzgado 31 Administrativo de Bogota en sentencia
del 10 de febrero de 2022 ordend la restitucién del bien, una vez ejecutoriada dicha
sentencia; contra la decision la parte demandada presenté recurso de apelaciéon, por
considerar que existia una afectacion al principio de confianza legitima.

MEDIO DE CONTROL — RESTITUCION DE INMUEBLE ARRENDADO / RESTITUCION
DE BIEN INMUEBLE — Medio de control procedente / RESTITUCION DE INMUEBLE
ARRENDADO - Tramite del proceso — Procedencia / ESPACIO PUBLICO -
Normativa del IDRD / LIMITES DE LA COMPETENCIA DEL JUEZ / PRINCIPIO DE
CONGRUENCIA - Desarrollo jurisprudencial / PRINCIPIO DE CONFIANZA
LEGITIMA — Concepto — Alcance — Desarrollo jurisprudencial / PRINCIPIO DE
CONFIANZA LEGITIMA — Expectativas legitimas — Estados de confianza

PROBLEMA JURIDICO: ¢Debe revocarse la sentencia de primera instancia mediante la
cual se ordend la restitucion del bien entregado a la demandada, para en su lugar negar las
pretensiones de la demanda porque existe una afectacion al principio de confianza legitima y
la restitucién del bien inmueble genera una afectacién a los derechos fundamentales de la
demandada?

TESIS: “(...) cuando se trate de un contrato estatal, sea de arrendamiento o cualquier otro
tipico o atipico, y se persigan pretensiones adicionales a la de la restitucion del bien, lo
procedente sera el medio de control de controversias contractuales. En cambio, si no media
contrato estatal alguno o si el contrato diferente al de arrendamiento ya no se encuentra
vigente, el medio de control procedente es el de restitucién de bien inmueble al que se
refiere el articulo 385 del CGP. Limitandose las pretensiones a las de la restitucion.
Finalmente, si se trata de contrato de arrendamiento y la Unica pretension es la de
restitucion del bien inmueble, lo procedente sera el medio de control al que se refiere el
articulo 384 del CGP. (...) teniendo claro que el permiso de uso otorgado por el IDRD no se
constituye como un contrato estatal, sino que se trata de un permiso que se otorga de
manera unilateral por parte de la entidad para el aprovechamiento de determinada zona,
mediante acto administrativo, en criterio de la Sala, en el presente asunto, el medio de
control procedente es el de restitucion de bien inmueble a que se refiere el articulo 385 del
CGP. (...) tratandose de restituciéon de bien inmueble, el Juez estd en la obligacion de
ordenar la restitucion correspondiente, cuando se advierta que no hay titulo alguno que
respalde la tenencia del bien objeto de litigio, conforme lo dispone el articulo 385 del CGP,
en concordancia con el articulo 384 del CGP. Es decir, lo anterior supone que el particular al
momento de ejercer sus derechos como el de ocupar un bien debe hacerlo siempre que se
encuentra justificado o lo que es lo mismo, que tenga un titulo, éste no es otra cosa que
haya una razon Constitucional o legal que haga que su conducta esté enmarcada dentro de
la legalidad. Si no se encuentra legalizada dicha conducta o accionar, mal haria el juez en
respaldarla toda vez que su funcién esencial es la proteccién y garantia de los derechos
dentro del marco de la Constitucidn y la ley. (...) Los argumentos expuestos en el recurso de
apelacion, correspondientes a la afectacion de derechos fundamentales y la confianza
legitima, no son de recibo para impedir la restitucion del inmueble, en tanto priman intereses
superiores de orden constitucional, como la naturaleza y caracteristicas del bien de uso
publico. (...) se acreditd que la demandada sdlo tenia permiso para usar el bien hasta el 31
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de enero de 2019, por lo que el 1 de febrero siguiente debié haber restituido el bien, en
tanto carecia de titulo para continuar con la tenencia del mismo. (...) esta Sala confirmara la
decision de la primera instancia que accedid a las pretensiones relacionadas con la
restitucion del inmueble.

NOTA DE RELATORIA: (I) Respecto a la restitucion de bien inmueble arrendado,
consultar: CONSEJO DE ESTADO. Sala De Lo Contencioso Administrativo. Secciéon Tercera.
Subseccidn C. Consejero ponente: JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ NAVAS. Bogotd, D.C., 7 de
marzo de 2019. Rad. No. 54001-23-33-000-2018-00343-01(AC); CONSEJO DE ESTADO, Sala
De Lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera, sentencia de 8 de marzo de 2007, Exp.
15883; CONSEJO DE ESTADO. Sala De Lo Contencioso Administrativo. Seccidn Tercera.
Subseccidn B. Magistrado ponente: MARTIN BERMUDEZ MUNOZ. Bogoté D.C., 26 de julio de
2021. Rad. No. 17001-23-31-000-2009-00012-01(40564); CONSEJO DE ESTADO. Sala De Lo
Contencioso Administrativo. Seccidon Tercera. Subseccion B. Consejero ponente: MARTIN
BERMUDEZ MURNOZ. Bogot4 D.C., 18 de noviembre de 2021. Rad No. 85001-23-33-000-
2015-00173-01(59549); CONSEJO DE ESTADO Sala De Lo Contencioso Administrativo
Seccién Quinta. M.P. PEDRO PABLO VANEGAS GIL Bogota D.C., 12 de mayo de 2022. Rad.
No. 25000-23-15-000-2022-00179-01. (II) Respecto al principio de congruencia, consultar:
Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 16 de septiembre de 2010, Exp. 16605,
C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez; Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccién B,
sentencia del 9 de diciembre de 2011, Exp. 20410, C.P. Danilo Rojas Betancourth; Corte
Constitucional, sentencia T-450 de 2001; Corte Constitucional, sentencia T-560 de 2006;
Corte Constitucional, sentencia T-450 de 2001; Corte Constitucional, sentencia T-560 de
2006. (III) Respecto al principio de confianza legitima, consultar: Corte Constitucional,
sentencia T-308 de 2011; Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn
Primera, sentencia del 26 de febrero de 2015, Exp: 2014-1114, C.P. Hugo Fernando Bastidas
Barcenas; Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccidon “B”, sentencia del 31 de agosto
de 2015, Exp: 22.637, C.P. Ramiro de Jesus Pazos Guerrero.

NOTA DE RELATORIA: Atinente al principio de confianza legitima, consultar: Valbuena,
Hernandez Gabriel, “La defraudacion de la confianza legitima — aproximacion critica desde la
teoria de la responsabilidad del Estado” Colombia, Universidad Externado de Colombia, 2008,
pag. 152 y 153; VALBUENA, Gabriel, “Responsabilidad del Estado por defraudacion de la
confianza legitima. Esbozos de una tematica en construccién” y BERNAL PULIDO, Carlos y
VIANA CLEVES, Maria José, “La responsabilidad extracontractual del Estado por dafios que le
sean imputables con ocasion de los acuerdos de paz”, en La responsabilidad extracontractual
del Estado, Juan Carlos Henao y Andrés Fernando Ospina Garzon (ed.), Bogotd, Universidad
Externado de Colombia, Bogota, 2015, p. 730- 758 y 763; CALMES, Sylvia, Du principe de
protection de la confiance Iégitime en droits allemand, communautaire et francais, Dalloz,
Nouvelle bibliothéque de Theses, Paris, 2001.

FUENTE FORMAL: Constitucién Politica de Colombia (arts. 29, 95 y 228); Cddigo de
Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo (art. 141); Codigo General
del Proceso (arts. 281, 384 y 385)
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Medio de control: | Restitucion de bien inmueble

Demandante: Instituto Distrital de Recreacién y Deporte - IDRD
Demandado: Luz Amparo Nifio Rivera

Tema: De la naturaleza de los bienes publicos. Limites a la

competencia del juez contencioso administrativo. Principio
de confianza legitima. Vulneracion de derechos
fundamentales. // Naturaleza juridica del permiso de uso
otorgado por el IDRD. // Precisiones respecto del medio de
control procedente para perseguir la restituciéon de bien
inmueble. // Revoca de oficio la condena en costas hecha
en primera instancia.

Procede la Sala a proferir sentencia de segunda instancia dentro del proceso de la referencia.
I. SINTESIS DE LA DEMANDA

El 18 de diciembre de 2020 el IDRD presenté demanda de restitucion de inmueble contra
Luz Amparo Nifio Rivera. Senalé que el 28 de febrero de 2018 le otorgd a la sefiora Luz
Amparo Nifio Rivera, permiso de uso para aprovechamiento econdmico del asadero nimero
5 situado al interior del Parque Nacional Enrique Olaya Herrera en el cual podia vender
comida como mazorca, pinchos, arepas, empanadas, chorizos, picada, entre otros. El
permiso se otorgd entre el 1 de marzo de 2018 y el 31 de enero de 2019. Vencido el plazo
de permiso, la demandada debia restituir el espacio dentro de las 24 horas siguientes; sin
embargo, ello no ocurrid. La sefiora Luz Amparo Nifio Rivera se rehlsa a devolver el bien,
aun cuando se le ha requerido en diversas oportunidades.

II. OBJETO DE LA APELACION

1. Sentencia de primera instancia.

El 10 de febrero de 2022, el Juzgado 31 Administrativo de Bogota resolvié (i) declarar el
incumplimiento de la sefiora Luz Amparo Nifio Rivera respecto de la entrega del inmueble
desde el 1 de febrero de 2019 por vencimiento del plazo, (ii) ordené a la demandada restituir
el referido inmueble dentro de los 10 dias siguientes a la ejecutoria del fallo y (iii) condend
en agencias en derecho a favor de la parte actora la suma de medio salario minimo legal
mensual vigente.

Lo anterior, en atencidon a que en el proceso se acreditd que el permiso para usar el
inmueble identificado como asadero nimero 5 situado dentro del parque nacional Enrique
Olaya Herrera, vencid el 31 de enero de 2019, por lo que desde el 1 de febrero de 2019 la
demandada lo debid haber restituido.
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2. Fundamento del recurso.

El 24 de febrero de 2022 la parte demandada presentd recurso de apelacion contra la
sentencia de primera instancia, por considerar que existia una afectacion al principio de
confianza legitima, pues a la demandada le habian venido otorgando permiso para uso del
bien desde 1993. Por lo que se esperaba que se lo renovaran, como se venia haciendo cada
ano. Sefalé que a partir del uso de dicho bien ha llevado el sustento a su hogar en los
Ultimos 27 afios y que retirarle el uso de tal espacio publico generaba una afectaciéon a sus
derechos fundamentales.

3. Actuacion procesal.

El 24 de marzo de 2022 se concedié el recurso de apelacién interpuesto por la parte
demandada contra la sentencia de primera instancia. El 27 de septiembre de 2022 se
repartié el expediente al Despacho del Magistrado ponente. El 15 de noviembre de 2022 se
admitié el recurso de apelacién. El 21 de noviembre de 2022 la demandada solicitd el
decreto de diversas pruebas documentales y testimoniales sin sustento alguno. El 20 de
febrero de 2023 se negd la solicitud probatoria realizada por la parte demandada por no
cumplirse ninguno de los presupuestos contemplados en el articulo 212 del CPACA. El 27 de
febrero de 2023 se interpuso recurso de reposicion contra la decision de negar la solicitud
probatoria en segunda instancia, exponiendo el mismo argumento del recurso de apelacién
consistente en que existia afectacion al principio de confianza legitima. El 21 de marzo de
2023 se decidid no reponer la decision del 20 de febrero de 2023 consistente en negar la
solicitud probatoria en segunda instancia. El 12 de abril siguiente ingresd el expediente al
Despacho para proferir el fallo de segunda instancia correspondiente.

III. PROBLEMA Y TESIS JURIDICA
1. Precision del caso.

El 28 de febrero de 2018 el IDRD le otorgd a la sefiora Luz Amparo Nifio Rivera permiso de
uso para aprovechamiento econdmico del asadero nimero 5 situado al interior del Parque
Nacional Enrique Olaya Herrera en el cual podia vender comida como mazorca, pinchos,
arepas, empanadas, chorizos, picada, entre otros. El permiso se otorgd entre el 1 de marzo
de 2018 y el 31 de enero de 2019. Vencido el plazo de permiso, la demandada debia restituir
el espacio dentro de las 24 horas siguientes; sin embargo, ello no ocurrid. La sefiora Luz
Amparo Nifio Rivera se rehulsa a devolver el bien, aun cuando se le ha requerido en diversas
oportunidades. Como consecuencia de lo anterior, el 18 de diciembre de 2020 el IDRD
presenté demanda de restitucién de inmueble contra Luz Amparo Nifio Rivera.

El 10 de febrero de 2022 el Juzgado 31 Administrativo de Bogota ordend la restitucion del
bien dentro de los 10 dias siguientes a la ejecutoria de dicha sentencia, por encontrar
acreditado en el proceso que el permiso de uso del referido bien habia vencido el 31 de
enero de 2019, por lo que el bien debid restituirse el 1 de febrero de 2019.

El 24 de febrero de 2022 la parte demandada presentd recurso de apelacion contra la
sentencia de primera instancia, por considerar que existia una afectacion al principio de
confianza legitima, pues a la demandada le habian venido otorgando permiso para uso del
bien desde 1993. Por lo que se esperaba que se lo renovaran, como se venia haciendo cada
ano. Sefalé que a partir del uso de dicho bien ha llevado el sustento a su hogar en los
Ultimos 27 afios y que retirarle el uso de tal espacio publico generaba una afectacion a sus
derechos fundamentales.
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2. Problema juridico.

De acuerdo con lo expuesto, la Sala debera resolver el siguiente problema juridico:

¢Debe revocarse la sentencia de primera instancia mediante la cual se ordend la restitucion
del bien entregado a la demandada, para en su lugar negar las pretensiones de la demanda
porque existe una afectacion al principio de confianza legitima y la restitucién del bien
inmueble genera una afectacion a los derechos fundamentales de la demandada?

3. Tesis de la Sala.

En criterio de la Sala debe confirmarse la sentencia de primera instancia, toda vez que en el
marco de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, la justicia es rogada y el juez encuentra
limites en las pretensiones de la demanda y en las disposiciones normativas que regulan el
correspondiente medio de control.

Asi, tratandose de restitucion de bien inmueble, el Juez esta en la obligacion de ordenar la
restitucion correspondiente, cuando se advierta que no hay titulo alguno que respalde la
tenencia del bien objeto de litigio, conforme lo dispone el articulo 385 del CGP. Los
argumentos expuestos en el recurso de apelacion, correspondientes a la afectacion de
derechos fundamentales y la confianza legitima, no son de recibo para impedir la restitucion
del inmueble, en tanto priman intereses superiores de orden constitucional, como la
naturaleza y caracteristicas del bien de uso publico.

Finalmente, de oficio, la Sala revocara la condena en costas impuesta en primera instancia.

IV. CONSIDERACIONES

1. Competencia.

Esta Subseccion es competente desde el punto de vista funcional para conocer del presente
proceso, por la instancia, la naturaleza del asunto y la cuantia, dado que se trata del recurso
de apelacion de la sentencia proferida dentro de un proceso de restitucion de bien inmueble,
por el Juzgado 31 Administrativo del Circuito Judicial de Bogotd, de conformidad con lo
dispuesto en el numeral 7 del articulo 28 del CGP y el numeral 6° del articulo 26 del CGP y
articulo 157 del CPACA.

2. Caducidad.

Como el objeto del litigio lo constituyen bienes estatales imprescriptibles e inajenables, en
los términos del literal b, numeral 1 del articulo 164 del CPACA, la demanda puede
presentarse en cualquier tiempo.

3. Legitimacion en la causa.

El IDRD se encuentra legitimado en la causa por activa en atencién a que el bien cuya
restitucion se persigue es de su propiedad, conforme consta en el numeral 3° del articulo 12
del Acuerdo No. 4 de 1978 y en el certificado de tradicion y libertad del bien identificado con
matricula inmobiliaria 50C-1499891.
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Por su parte, la sefiora Luz Amparo Nifio Rivera estd legitimada en la causa por pasiva, en
tanto es quien estd ocupando el bien inmueble cuya restitucion se persigue.

4. Argumentacion Juridica.

4.1. Naturaleza juridica del permiso de uso otorgado por el IDRD.

El permiso de uso para el aprovechamiento econdmico del mddulo o punto de venta
otorgado por el IDRD se encuentra regulado en el Manual de Aprovechamiento Econdmico
del Espacio Publico Administrado por el IDRD, adoptado mediante resolucién No. 277 de
2007 y modificado mediante resoluciones 583 de 2008, 338 de 2010, 316 de 2013 y 190 de
2015.

En las referidas disposiciones normativas® se establece que el Director General, en su
condicion de representante legal de la entidad, habiendo sido delegado en el Subdirector
Técnico de Parques, de conformidad con el articulo 8 de la resolucion 620 de 2004, tiene la
competencia para otorgar el referido permiso de uso mediante acto administrativo. Esto es,
mediante una manifestacién unilateral de la administracion, el IDRD decide a quién y cuando
otorga permiso para el aprovechamiento de determinada zona.

El referido permiso cuenta con unas caracteristicas y requisitos particulares, contemplados
en el Manual antes mencionado, tales como la posibilidad de ser revocado en cualquier
momento “por razones de conveniencia social e institucional, cuando el desarrollo de la
actividad represente riesgo para la integridad de los participantes o del espacio publico o por
cualquier otra razon de interés general”. Expresamente, sefiala el referido manual:

El permiso de aprovechamiento econédmico que se suscriba para la utilizacién de
(...) médulos de venta, (...) no otorga a sus titulares derecho alguno sobre el
dominio y posesion de las areas objeto del mismo. Por consiguiente, el Instituto
Distrital para la Recreacion y el Deporte, podra en cualquier momento
suspender y dar por terminados los mismos, cuando la situacion legal, asi lo
amerite.

De igual forma, se procedera cuando se incumplan por parte del titular las
condiciones del permiso de aprovechamiento econémico (...)

En los eventos previstos en este numeral, el Instituto Distrital para la Recreacion
y el Deporte, realizara los requerimientos necesarios y motivara la entrega del
escenario comprometido, caso en el cual, se dejara constancia en el acta
correspondiente.

Asimismo, la persona a la que se le otorga el permiso tiene plena autonomia para hacer uso
0 no del mismo.

4.2. Precisiones respecto del medio de control procedente para perseguir la
restitucion de bien inmueble.

Dado que recientemente se ha presentado el debate acerca de si la restitucion de bien
inmueble debe perseguirse a través del medio de control de restitucion de bien inmueble
(art. 384 y 385 CGP) o de controversias contractuales (art. 141 CPACA), a continuacién la

! https://www.idrd.gov.co/sites/default/files/t 2 normatividad/2022-05/Manual-de-aprovechamiento-economico-del-espacio-publico.pdf
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Sala hace un recuento de la postura de la Corte Constitucional, el Consejo de Estado y esta
Corporacién, para finalmente concluir cual es el medio de control que considera procedente
en este tipo de asuntos.

Postura de la Corte Constitucional respecto del medio de control procedente.

En materia constitucional, la Corte ha considerado que el medio de control de restitucion de
bien inmueble regulado en el Cédigo General del Proceso es procedente para perseguir la
restitucion de bienes por parte de entidades publicas. Asi, la Corte Constitucional, en
sentencia T-697 de 2017, se pronuncié respecto del tramite procesal aplicado en un caso de
restitucion de inmueble arrendado objeto de un contrato estatal, en el siguiente sentido:

Para esta Sala, las actuaciones adelantadas por la Alcaldia Municipal de Oiba —
Santander- frente a la terminacion del contrato de arrendamiento y la
consiguiente restitucion del bien inmueble, se encuentran ajustadas al
ordenamiento juridico, en la medida en que, por un lado, dicha terminacién del
contrato se dio por vencimiento de la vigencia pactada y, por el otro, la
accionada acudié a un tramite contenido en el Cddigo Nacional de Policia y
Convivencia, teniendo competencia para ello, sin que se pueda vislumbrar
vulneracién alguna al derecho fundamental al debido proceso. Lo anterior, por
cuanto tras el vencimiento del término del contrato, la accionante se encontraba
obligada a restituir el inmueble arrendado, pues carecia de titulo para continuar
ocupando el mismo. En este sentido, esta Sala observa que la ocupacion del
bien por parte de la actora, tras la respectiva terminacion del contrato entre las
partes, constituye una via de hecho contraria al ordenamiento juridico, de modo
que la Administracién se encontraba facultada para solicitar su restitucién por
medio el procedimiento previsto en el articulo 223 de la Ley 1801 de 2016, como
una medida de caracter provisional y con efecto inmediato, que buscaba
recuperar un bien fiscal, con el fin de adelantar las adecuaciones fitosanitarias
necesarias, dando prevalencia asi al interés general, en aplicaciéon de los
principios que deben regir la funcién administrativa contenidos en el articulo 209
de la Constitucidn.

102. Por las anteriores razones, esta Sala considera que, independientemente de
las posibles controversias que puedan surgir en torno al contrato suscrito entre
las partes, aspecto que compete resolver al juez ordinario, en lo que respecta a
su competencia como juez de tutela, no se evidencia que se haya presentado
vulneracién alguna al derecho fundamental al debido proceso de la accionante,
por lo que se procedera a negar el amparo en la parte resolutiva de la presente
sentencia. Independientemente de lo anterior, esta Sala resalta que, debido a
que el procedimiento de restitucion de inmueble contenido en la Ley 1801 de
2016 tiene un caracter provisional, la Administracion debera acudir al juez
ordinario, mediante el proceso de restitucion de inmueble arrendado contenido
en el articulo 384 del Codigo General del Proceso, con el fin de que sea éste el
que decida definitivamente sobre la cuestion.

Postura del Consejo de Estado respecto del medio de control procedente.

Por su parte, la Seccién Tercera del Consejo de Estado, en sentencia de 7 de marzo de 2019,
en sede de tutela* en la que se perseguia la proteccién de los derechos fundamentales al

2 CONSEJO DE ESTADO. Sala De Lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccién C. Consejero ponente: JAIME ENRIQUE RODRIGUEZ
NAVAS. Bogota, D.C., siete (7) de marzo de dos mil diecinueve (2019). Radicacion nimero: 54001-23-33-000-201800343-01(AC).
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debido proceso, defensa, contradiccion, igualdad y acceso a la administracion de justicia por
considerar que el juez los habia vulnerado al haber adelantado el medio de control de
restitucion de bien inmueble, en lugar de adelantar el de controversias contractuales
teniendo en cuenta que mediaba contrato de arrendamiento, precis6 que no habia
vulneracion alguna porque el medio de control de restitucion de bien inmueble si era el
procedente. Como sustento de ello, recordd la postura que el Consejo de Estado ha
sostenido desde 2007, en los siguientes términos:

En relacién con la aplicaciéon de la norma referida (articulo 384 CGP) a los
procesos de controversias contractuales tramitados ante la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo, la Seccion Tercera del Consejo de Estado, en
sentencia de 8 de marzo de 2007, expediente 15883, decidid revocar la
sentencia de primera instancia que negd las pretensiones de nulidad y
restablecimiento del derecho y, en su lugar, declard la nulidad de los actos que
ordenaron “la desocupacion del local comercial que habia sido objeto de los
contratos de arrendamiento” bajo las siguientes consideraciones:

“En el caso sometido a estudio, cabe cuestionar qué sucede cuando el
arrendatario se niega a cumplir con la obligacion de desocupar y restituir
el bien entregado, a titulo de arrendamiento, al vencimiento del contrato
celebrado con la Administracion? (sic) Se encuentra legalmente facultada
la entidad publica arrendadora para ordenar la desocupacion y restitucién
del inmueble, mediante acto administrativo? (sic) La respuesta debe ser
negativa por las razones que a continuacion se exponen:

El proceso de restitucién de inmueble arrendado no fue regulado en el
Codigo Contencioso Administrativo, razon por la cual y en virtud de lo
prescrito en su articulo 267, debera seguirse el procedimiento previsto en
las normas del Codigo de Procedimiento Civil. Por su parte, el articulo 408
ibidem, establece que la restitucion del inmueble arrendado se tramitara y
decidira mediante el procedimiento abreviado que se encuentra previsto
en los articulos 409 a 414 ibidem; luego, es este el tramite que debe
adelantarse para aquellos casos en los cuales el arrendatario se niegue al
cumplimiento de la obligaciéon de restitucién del bien, al término del
contrato. (...)

Como quiera que es evidente que la permanencia del demandante en el
inmueble de propiedad del Distrito de Santa Marta tuvo origen en el
contrato de arrendamiento celebrado el 1° de agosto de 1986, al término
del cual el arrendatario no cumplié con la obligacion de restitucion del
inmueble, es claro que el procedimiento que debia adelantar la
Administracion para hacer efectivo el cumplimiento de la obligacion
correspondia al previsto en el articulo 408 y ss. del C. de P. C., el cual
debe tramitarse ante la autoridad judicial y se inicia con la presentacion de
la demanda, segun lo prescrito por el articulo 409 ibidem.

En este orden de ideas, es claro que la Administracion Distrital, afectada
por el incumplimiento del arrendatario respecto de su obligacién de
restitucion del bien al finalizar el contrato, no estaba facultada para
resolver la controversia suscitada mediante acto administrativo y, con esta
decisidn, hacer efectiva la desocupacion y restitucién del bien, toda vez
que la ley ha asignado esta facultad al juez del contrato, en ejercicio del
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control jurisdiccional, sin que le sea dado a la Administracién sustituir al
juez, puesto que a ella tan solo le compete el control gubernativo, de
conformidad con la distribucién de los poderes impuesta por la ley.”

En sentencia de 28 de febrero de 2011, expediente 28281, la Seccidén Tercera
del Consejo de Estado, confirmd la sentencia de primera instancia que accedid a
las pretensiones incoadas en la “accidon contractual — restituciéon de inmueble
arrendado” en el sentido de declarar terminados los contratos y ordenar la
restitucion del bien inmueble arrendado, con los siguientes antecedentes y
consideraciones:

“El 7 de julio de 2003, por intermedio de apoderado judicial a través del
proceso abreviado de restitucién de tenencia, la Unidad Administrativa
Especial de la Aerondutica Civil formuld6 demanda contra la sociedad
Parking International Ltda., con las siguientes pretensiones: Que se
declare la terminacion de los contratos de arrendamiento (...) Que, en
consecuencia, se ordene la desocupacion y entrega a la demandante de
los inmuebles referidos. (...)

En auto de 13 de marzo de 2003 el Tribunal a quo admiti6 la demanda de
restitucion de bien inmueble y ordend las notificaciones personales al
Agente del Ministerio Publico y a los demandados. (...)

Por lo tanto, como bien lo explicé el juez a quo en la sentencia
impugnada, la realidad probatoria permite colegir que la sociedad
demandada incumplié su obligacién de restituir los inmuebles sobre los
que versan los contratos Nos. 6.763 de 1989 y 7.477 de 1990, porque una
vez vencido el plazo de ejecucidon pactado en los mismos de cinco (5) y
tres (3) anos, lo cual ocurrié el 27 de diciembre y el 13 de junio de 1994,
respectivamente, continud ejerciendo la tenencia de los bienes inmuebles
arrendados, sin que a la fecha haya realizado su entrega material®.

En efecto, el estatuto civil en el articulo 2008, prevé que el contrato de
arrendamiento termina por la expiracion del plazo estipulado para el
arrendamiento?. A su vez, el articulo 2005° establece la obligacion del
arrendatario de restituir la cosa arrendada al finalizar el contrato de
arrendamiento. Por consiguiente, al producirse la terminacion del contrato
de arrendamiento, por vencimiento del plazo, se hace exigible la obligacion
del arrendatario de restituir o devolver el bien objeto del arrendamiento y
la del arrendador de recibirlo.

Es decir, como lo ha sefalado la jurisprudencia®, “(...) aunque estas
obligaciones existen desde la suscripcion misma del contrato, el cual
constituye su fuente, su cumplimiento se difiere en el tiempo hasta que
sobrevenga la terminacién de la relacion contractual, ocurrido lo cual
dichas obligaciones de restitucion y recibo se hacen exigibles y deben ser
cumplidas”; pero “el no cumplimiento de la obligacion de restitucion del

3 Sin que existiera la necesidad de efectuar requerimiento alguno para que quedara constituido en mora, porque en el caso concreto, se acordd
que el arrendatario renunciaba en forma expresa a los requerimientos (clausula quinta), entre ellos el contemplado en el articulo 2007 del Cédigo
Civil, renuncia que resulta valida como producto de la autonomia privada y por mirar el interés individual de los renunciantes (art. 16 C.C.).

4 “Articulo 2008. El arrendamiento de cosas expira de los mismos modos que los otros contratos y, especialmente:“(..)” 2°) Por la expiracion del
tiempo estipulado para la duracién del arriendo.

5 “Articulo 2005. El arrendatario esta obligado a restituir la cosa al fin del arrendamiento.”

6 CONSEJO DE ESTADO, SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO, SECCION TERCERA, sentencia de 8 de marzo de 2007, Exp. 15883.
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bien arrendado por parte de arrendatario, al término del contrato, en
manera alguna puede tener el efecto juridico de extender el vinculo
contractual indefinidamente, hasta el momento en que se dé el
cumplimiento de la obligacién de restitucion, puesto que tal vinculo se
extingue asi subsistan algunas de las obligaciones que se originaron en él,
tal como ya quedé indicado.”

Bajo el marco legal y jurisprudencial referido, resulta claro i) que los contratos
estatales de arrendamiento de bienes inmuebles estan sometidos al régimen de
derecho privado previsto en los Cddigos Civil y/o de Comercio por expresa
remision del articulo 13 de la Ley 80 de 1993, excepto en los aspectos
especificamente reguladas por en esa norma y ii) que es la jurisdiccion de lo
contencioso administrativo la competente para resolver las controversias
contractuales producidas en los contratos estatales (articulo 75 ibidem), sin
embargo, iii) el tramite procesal aplicable a la restitucion de un inmueble
arrendado objeto de un contrato estatal no esta definido en la ley ni en la
jurisprudencia.

Como se observa, la postura del Consejo de Estado ha sido unanime y lineal desde 2007 en
el sentido de establecer que el medio de control procedente para perseguir la restitucion de
un bien inmueble es el regulado en los articulos 384 y 385 del Cddigo General del Proceso,
segun sea el caso.

Ahora, la Sala no desconoce las sentencia del 26 de julio de 20217 y 18 de noviembre de
20218 proferidas por la Subseccion B de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, en las que
estudid, entre otras, la pretension de restitucion de bien inmueble, a través del medio de
control de controversias contractuales. Sin embargo, estas providencias no implican un
cambio de postura de la linea que ya venia sosteniendo el Consejo de Estado, pues se trata
de un proceso en el que se perseguian otras pretensiones tales como declarar la nulidad
absoluta del contrato estatal y la condena a pagar perjuicios a la entidad. En estas dos
sentencias no se dio un debate acerca del medio de control procedente.

Finalmente, esta la sentencia proferida por la Seccién Quinta del Consejo de Estado, en sede
de tutela, el 12 de mayo de 2022°, en la que considerd que el medio de control procedente
no era el de restituciéon de bien inmueble arrendado, regulado en el Cédigo General del
Proceso, sino el de controversias contractuales contemplado en el articulo 141 de la Ley
1437 de 2011, pues no sblo se perseguia la restitucion del bien, sino que también se
perseguian pretensiones de orden netamente contractual, tales como la declaratoria de
incumplimiento y la terminacién del contrato.

Postura de esta Corporacion respecto al medio de control procedente.
El 31 de marzo de 2023, la Subseccion B de la Seccién Tercera de esta Corporacioni®, al

resolver el recurso de apelacion contra el auto que rechazé la demanda de restitucion de
bien inmueble por considerar que la entidad demandante debié iniciar el proceso de

7 CONSEJO DE ESTADO. Sala De Lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Subseccion B. Magistrado ponente: MARTIN BERMUDEZ
MUNOZ. Bogota D.C., veintiséis (26) de julio de dos mil veintiuno (2021). Radicacién nimero: 17001-23-31-000-2009-0001201(40564).

8 CONSEJO DE ESTADO. Sala De Lo Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Subseccion B. Consejero ponente: MARTIN BERMUDEZ MURNOZ.
Bogota D.C., dieciocho (18) de noviembre de dos mil veintiuno (2021). Radicacién nimero: 85001-23-33-000-2015-0017301(59549).

9 CONSEJO DE ESTADO Sala De Lo Contencioso Administrativo Seccion Quinta Magistrado Ponente: PEDRO PABLO VANEGAS GIL Bogota D.C.,
doce (12) de mayo de dos mil veintidds (2022) Referencia: ACCION DE TUTELA Radicado: 25000-23-15-000-2022-00179-01.

10 Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera, Subseccion B. M.P.: Henry Aldemar Barreto Mogollon, Radicado 11001-33-43-
0602019-00395-01. Providencia del 31 de marzo de 2023.
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restitucion ante el inspector de policia correspondiente, indicd que era procedente elevar
pretensiones de restitucidén en el marco del proceso de controversias contractuales, asi:

Bajo los términos expuestos, es viable elevar pretensiones tendientes a la
restitucion de inmueble arrendado en el medio de control de controversias
contractuales ante esta jurisdiccion siempre y cuando como ya se expreso
se presente dentro de los términos de la accion contractual o el
contrato se encuentre vigente, por lo tanto, la decisién de primera instancia
sera revocada para que en su lugar, el a quo se pronuncie sobre la admision de
la demanda bajo los anteriores presupuestos, pues se reitera, la pretension de
restitucion de inmueble arrendado si es procedente ante la Jurisdiccién de lo
Contencioso Administrativo, bajo los presupuestos procesales ya establecidos.

En este caso no sélo se perseguia la restitucion de bien inmueble, sino también las
siguientes pretensiones:

1. Que se declare que el sefior JESUS ANTONIO MONTES incumplio el
contrato de uso y aprovechamiento celebrado por el Instituto para la
Economia Social, ante la negativa de restituir el inmueble que le fue
entregado en calidad de arrendamiento una vez terminado el plazo del
contrato, lo que se materializa en mora de la entrega.

2. Que se declare que el demandado incurrié en el incumplimiento
las obligaciones contenidas en la cldusula denominada “obligaciones del
contratista” especialmente la obligacion No. 1 consistente en efectuar los pagos
mensuales pactados como uso y aprovechamiento.

3. Que se ordene al demandado efectuar los pagos correspondientes
a los canones dejados de pagar y los que se causen con posterioridad a la
presentacion de ésta demanda, hasta tanto no se haga efectiva la entre del
inmueble.

4. Que no se escuche al demandado hasta tanto no se efectué los pagos que
a la fecha adeuda el IPES por concepto de uso y aprovechamiento, de acuerdo a
lo dispuesto en el numeral 4, del articulo 384 del CGP.

5. Que una vez proferida la sentencia, de ser favorable se ordene al
demandado realizar de manera inmediata la entrega material del médulo de
Tunel denominado el Box Coulver ubicado en calle 12 con carrera 10 de Bogota
D.C.

6. Que ante la negativa del demandado a entregar el inmueble, se comisione
a los Jueces Civiles Municipales, Alcaldes Locales o autoridad competente para
que procesa con la diligencia de lanzamiento.

Conclusion.

Una vez estudiadas las posturas de la Corte Constitucional, el Consejo de Estado y esta
Corporacién, esta Sala considera que la procedencia de uno u otro medio de control lo
definira si existe o no contrato estatal, si éste se trata de arrendamiento o de uno atipico, si
éste se encuentra vigente o no y si las pretensiones van mas alld de perseguir la simple
restitucion del bien inmueble.
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Asi, dado que el articulo 141 del CPACA permite que a través del medio de control de
controversias contractuales “cualquiera de las partes de un contrato del Estado” pida (i) que
se declare su existencia o su nulidad, (ii) que se ordene su revision, (iii) que se declare su
incumplimiento, (iv) que se declare la nulidad de los actos administrativos contractuales, (v)
que se condene al responsable a indemnizar los perjuicios, (vi) que se liquide judicialmente
el contrato y (vi) que se hagan otras declaraciones y condenas; cuando se trate de un
contrato estatal, sea de arrendamiento o cualquier otro tipico o atipico, y se persigan
pretensiones adicionales a la de la restitucion del bien, lo procedente serd el medio de
control de controversias contractuales.

En cambio, si no media contrato estatal alguno o si el contrato diferente al de arrendamiento
ya no se encuentra vigente, el medio de control procedente es el de restitucién de bien
inmueble al que se refiere el articulo 385 del CGP. Limitandose las pretensiones a las de la
restitucion.

Finalmente, si se trata de contrato de arrendamiento y la Unica pretensidon es la de
restitucion del bien inmueble, lo procedente serd el medio de control al que se refiere el
articulo 384 del CGP. Esto es importante, en atencidon a que puede tratarse de un contrato
de arrendamiento que ya no se encuentre vigente, por lo que no seria posible acudir al
medio de control de controversias contractuales ante la operancia de la caducidad,
limitandose la entidad Unicamente a las pretensiones que caben dentro del medio de control
de restitucion de bien inmueble arrendado.

Asi las cosas, teniendo claro que el permiso de uso otorgado por el IDRD no se constituye
como un contrato estatal, sino que se trata de un permiso que se otorga de manera
unilateral por parte de la entidad para el aprovechamiento de determinada zona, mediante
acto administrativo, en criterio de la Sala, en el presente asunto, el medio de control
procedente es el de restitucién de bien inmueble a que se refiere el articulo 385 del CGP.

4.3. De la restitucion de bien inmueble.

El articulo 385 del CGP establece que lo dispuesto en el articulo 384 ibidem aplica a la
restitucion de bienes dados en tenencia a titulo distinto de arrendamiento?!.

A su vez, el articulo 384 del CGP regula el proceso de restitucion de bien inmueble arrendado
en los siguientes términos:

ARTICULO 384. RESTITUCION DE INMUEBLE ARRENDADO. Cuando el
arrendador demande para que el arrendatario le restituya el inmueble arrendado
se aplicaran las siguientes reglas: (...)

1. Demanda. A la demanda deberd acompanarse prueba documental del
contrato de arrendamiento suscrito por el arrendatario, o la confesién de este
hecha en interrogatorio de parte extraprocesal, o prueba testimonial siquiera
sumaria.

11 ARTICULO 385. OTROS PROCESOS DE RESTITUCION DE TENENCIA. Lo dispuesto en el articulo precedente se aplicaré a la restitucion
de bienes subarrendados, a la de muebles dados en arrendamiento y a la de cualquier clase de bienes dados en tenencia a titulo distinto de
arrendamiento, lo mismo que a la solicitada por el adquirente que no esté obligado a respetar el arriendo.

También se aplicara, en lo pertinente, a la demanda del arrendatario para que el arrendador le reciba la cosa arrendada. En este caso si la
sentencia fuere favorable al demandante y el demandado no concurre a recibir la cosa el dia de la diligencia, el juez la entregara a un secuestre,
para su custodia hasta la entrega a aquel, a cuyo cargo correran los gastos del secuestro.
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2. Notificaciones. Para efectos de notificaciones, incluso la del auto admisorio
de la demanda, se considerara como direccion de los arrendatarios la del
inmueble arrendado, salvo que las partes hayan pactado otra cosa.

3. Ausencia de oposicion a la demanda. Si el demandado no se opone en el
término de traslado de la demanda, el juez proferird sentencia ordenando la
restitucion.

4. Contestacion, mejoras y consignacion. Cuando el demandado alegue
mejoras, debera hacerlo en la contestacion de la demanda, y se tramitard como
excepcion. (...)

5. Compensacion de créditos. Si en la sentencia se reconoce al demandado
derecho al valor de las mejoras, reparaciones o cultivos pendientes, tal crédito
se compensara con lo que aquel adeude al demandante por razén de canones o
de cualquiera otra condena que se le haya impuesto en el proceso.

6. Tramites inadmisibles. En este proceso son inadmisibles la demanda de
reconvencion, la intervencidn excluyente, la coadyuvancia y la acumulacion de
procesos. En caso de que se proponga el juez las rechazara de plano por auto
que no admite recursos. (...)

7. Embargos y secuestros. En todos los procesos de restitucion de tenencia
por arrendamiento, el demandante podra pedir, desde la presentacién de la
demanda o en cualquier estado del proceso, la practica de embargos vy
secuestros sobre bienes del demandado, con el fin de asegurar el pago de los
canones de arrendamiento adeudados o que se llegaren a adeudar, de cualquier
otra prestacion econdmica derivada del contrato, del reconocimiento de las
indemnizaciones a que hubiere lugar y de las costas procesales. (...)

4.4, Limites generales a la competencia del juez.

El proceso judicial es el mecanismo a través del cual los ciudadanos pueden reclamar sus
derechos de manera dialdgica, institucionalizada, regulada y ordenada, mediada por un
tercero que a nombre del Estado ejerce la jurisdiccion para dar la Gltima palabra y resolver el
conflicto. Dentro de las facultades con las que cuenta el juez, se encuentra el principio iura
novit curia que traduce “el juez conoce el derecho”, por lo que, en términos procesales, el
juez tiene el deber de resolver las controversias conforme al derecho aplicable, lo que implica
i) la seleccién de normas especificas; ii) su aplicacion o la subsuncion del caso concreto en el
supuesto juridico; v iii) su interpretacion.'?

Dicho principio encuentra su fundamento en el articulo 228 constitucional que ordena que en
las actuaciones de la Administracion de Justicia debe prevalecer el derecho sustancial. En
términos del Consejo de Estado, este principio “se integra o hace parte del principio de
prevalencia del derecho sustancial™3.

Sin embargo, la actividad que adelanta el juez en virtud de este principio no es absoluta,
pues encuentra su limite en los principios de contradiccion!* y congruencia. El principio de

12 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion C. Consejero Ponente: Enrique Gil Botero. Fallo del 11 de julio de 2013. Radicacion nimero:
11001-03-26-000-2012-00076-00(45639).

13 Tbidem.

4 Constitucion politica, articulo 29, inciso 4.
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congruencia de las decisiones judiciales constituye uno de los pilares fundamentales sobre
los cuales reposa la actividad del juez, tal como lo determina el articulo 281 del C.G.P., a
cuyo tenor:

ARTICULO 281. CONGRUENCIAS. La sentencia deberd estar en consonancia
con los hechos y las pretensiones aducidos en la demanda y en las demas
oportunidades que este cddigo contempla y con las excepciones que aparezcan
probadas y hubieren sido alegadas si asi lo exige la ley.

No podra condenarse al demandado por cantidad superior o por objeto
distinto del pretendido en la demanda ni por causa diferente a la
invocada en esta. (...)

El Consejo de Estado, en numerosos pronunciamientos que conforman jurisprudencia
constante, ha desarrollado este principio, afirmando que:

Este marco normativo describe el principio de congruencia de la sentencia, en sus
dos acepciones: como armonia entre la parte motiva y la resolutiva del fallo
(congruencia interna), y como conformidad entre la decision y lo pedido por las
partes en la demanda y en la contestacion (congruencia externa).

El principio asi concebido, persigue la proteccion del derecho de las partes a
obtener una decision judicial certera sobre el asunto puesto a consideracion del
juez, al igual que la salvaguarda del debido proceso y del derecho de defensa del
demandado, cuya actuacién procesal se dirige a controvertir los argumentos y
hechos expuestos en la demanda.

Igualmente, trae consigo los conceptos de fallo ultra y extrapetita, como
decisiones que van mas alla de lo pedido, ya sea porque se otorgan cosas
adicionales a las solicitadas en la demanda (sentencia ultrapetita), o
porque se reconoce algo que no se solicito (sentencia extrapetita)?®.

En similar direccién, ha senalado:

De acuerdo con el principio de congruencia de las sentencias, la decision del
juez debe resultar armonica, consonante y concordante con los hechos y
las pretensiones formuladas en la demanda, por lo tanto el juez debe
pronunciarse con fundamento en las pretensiones expresamente planteadas en la
demanda y los hechos descritos en la misma, debiendo existir una adecuacion o
perfecta simetria entre lo pedido y lo resuelto, que resulta afectada cuando el juez
concede mas alld de lo pedido (ultra petita); o cuando concede puntos no
sometidos al litigio (extra petita), o cuando deja de pronunciarse sobre cuestiones
sujetas al proceso (infra o citra petita)”®.

La Corte Constitucional, por su parte, ha delimitado el alcance del principio de congruencia,
el cual se enmarca dentro del derecho fundamental al debido proceso, tal como se indico
anteriormente; asi, para la Corte Constitucional:

Este es un concepto nuclear dentro del derecho procesal civil, en virtud
del cual, el juez, en su sentencia, no puede reconocer lo que no se le ha

15 Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 16 de septiembre de 2010, Exp. 16605, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.
16 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion B, sentencia del 9 de diciembre de 2011, Exp. 20410, C.P. Danilo Rojas Betancourth.
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pedido (extra petita) ni mas de lo pedido (ultra petita); de no ser asi, con
su actuacion estaria desbordando, positiva o negativamente, los limites
de su potestad. (...)

3.3. Asi, la incongruencia que es capaz de tornar en de via de hecho la accién del
juez (reflejada en una providencia), es sélo aquella que ‘subvierte completamente
los términos de referencia que sirvieron al desarrollo del proceso, generando una
alteracion sustancial, dentro de la respectiva jurisdiccion, que quiebra
irremediablemente el principio de contradiccion y del derecho de defensa’. De esta
forma, cuando se realice un juicio sobre la actividad del juez, para establecer si la
violacién del principio de congruencia constituye o no una via de hecho, se debera
tener en cuenta (1.) la naturaleza de las pretensiones hechas -lo pedido- y el
campo de aplicacién de los derechos en juego; (2.) si la sentencia o providencia
judicial recae sobre materias no demandadas, debatidas o probadas en el proceso;
y, (3.) si el proceso conservd, desde su apertura hasta su culminacién, un espacio
abierto y participativo para las partes en contienda, de modo que se asegure la
existencia del debate y de la contradiccion -que le son consustanciales y que son
el presupuesto de una sentencia justa- sobre una base de lealtad y de pleno
conocimiento de sus extremos fundamentales. (...)

3.4. Y écudl es la razdn que justifica, en sede de tutela, la aplicacion de un examen
sobre la congruencia de un fallo judicial, en los términos referidos? Sin duda, la
justificacion se encontrara en la funcion encomendada al juez de amparo
de proteger los derechos fundamentales de los individuos: es evidente
que la incongruencia, ademas de sorprender a las partes del proceso, las
sitila (sic) en una situacion de indefension que, de subsistir, pese a la
interposicion de los recursos, y con mayor razéon cuando éstos no caben
o se han propuesto infructuosamente, ‘se traduce inexorablemente en la
violacion definitiva de su derecho de defensa (articulo 29 C.P.)’. Ademas,
el principio de congruencia es una manifestacion concreta de un valor
constitucional supremo que limita el ejercicio de todo poder publico. En una
democracia constitucional, quien es investido de autoridad no detenta un poder
nudo y propio, sino que adquiere la responsabilidad de servir a los asociados y
contestar a sus demandas dando razones que demuestren que su accién no es
caprichosa, arbitraria o desviada (articulos 1 y 2 de la C.P.). Cuando esa autoridad
es jurisdiccional la exigencia que pesa sobre el funcionario, por las facultades que
tiene de afectar derechos individuales y por su misiéon de garante del Estado Social
de Derecho, es mayor en la medida en que las razones que debe dar para
justificar sus decisiones deben ser construidas y articuladas de manera mucho mas
rigurosa que la de los organos politicos. Ese esfuerzo de construccion y
articulacion esta delimitado por el debido proceso. El principio de congruencia es,
entonces, un elemento del debido proceso (articulo 29 C.P.) en la medida que
impide determinadas decisiones porque su justificacion no surge del proceso por
no responder en lo que en él se pidid, debatid, o probd”Y’.

misma direccion, en sentencia posterior la Corte Constitucional afirmé:

Con respecto al principio de la congruencia es claro que dicho postulado debe ser
advertido por Jueces y Magistrados al proferir sus providencias, so pena, en los
eventos que la incongruencia por extralimitacion u omision sea manifiesta pueda

17 Corte Constitucional, sentencia T-450 de 2001. '8
Corte Constitucional, sentencia T-560 de 2006.

IDRD
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conducir la decisién judicial a una ineluctable via de hecho. Se requiere, debe
insistirse, que la disparidad entre lo pedido, lo probado y lo debatido sea
notoria's.

Por su parte, sobre la inmodificabilidad de la causa petendi y del petitum, en relacién con el
principio iura novit curia, se pronuncié el Consejo de Estado, Seccidén Tercera, en sentencia
del 12 de mayo de 2011 -exp. 26.758-, donde seialo:

(...) en aplicacion del principio iura novit curia corresponde al juez, frente a los
hechos alegados y probados por la parte demandante, definir la nhorma o
el régimen juridico aplicable al caso, ello no puede ni debe confundirse con
la modificacion de la causa petendi y menos ain del petitum, es decir
variar los hechos que se enuncian en la demanda como fundamento de
la pretension, o de las pretensiones mismas.!®

Asi, en atencidn a lo dispuesto en el articulo 29 constitucional, el juez, en aplicacién del
principio iura novit curia no puede acceder a pretensiones no formuladas, o modificar las
planteadas, porque vulnera el principio de contradiccion.

4.5. Principio de confianza legitima.

La Corte Constitucional'® ha definido este principio como “la expectativa cierta de que una
situacion juridica o material, abordada de cierta forma en el pasado, no sea tratada de modo
extremadamente desigual en otro periodo, salvo que exista una causa constitucionalmente
aceptable que legitime su variacién. En este sentido, esta Corporacién ha sostenido que “el
administrado no es titular de un derecho adquirido, sino que simplemente tiene una mera
expectativa en que una determinada situacion de hecho o regulacién juridica no seran
modificadas intempestivamente y, en consecuencia, su situacion juridica puede ser
modificada por la Administracion”?.

Como elemento incorporado al de buena fe, la confianza legitima puede proyectarse en el
hecho de que se espere “la perpetuacién de especificas condiciones regulativas de una
situacion, o la posibilidad de que no se apliguen exigencias mas gravosas de las ya
requeridas para la realizacion”.

La doctrina ha indicado que con la confianza legitima se pretende brindar “proteccion juridica
a las expectativas razonables, ciertas y fundadas” que pueden tener los ciudadanos con
respecto a la “estabilidad o proyeccién futura de determinadas situaciones juridicas de
caracter particular”. Por lo tanto, ellos no pueden ser “defraudados, sorprendidos o asaltados
en su buena fe, como consecuencia de un cambio inesperado de los ofrecimientos,
promesas, criterios y politicas previamente expresados o como consecuencia de un actuar
contradictorio y desleal” del Estado, cuando a “ultima hora resuelve modificar la orientacién y
el sentido de las decisiones” ya tomadas. Este principio se encuentra ligado estrechamente a
las preocupaciones de proteger a los particulares de las “modificaciones normativas, de

18 Este argumento también fue expuesto por la Seccidn Tercera del Consejo de Estado, en sentencia del 3 de octubre de 2007, exp. 22.655, en
los siguientes términos: “...en aplicacion al principio iura novit curia, que implica que frente a los hechos alegados y probados por la parte
demandante, corresponde al juez definir la norma o el régimen aplicable al caso, potestad del juez que no debe confundirse con la modificacion
de la causa petendi, esto es, de los hechos que se enuncian en la demanda como fundamento de la pretension.” Ademas, la Corporacion se
refirid al tema mediante sentencia de 25 de agosto de 2011, Expediente 21983; sentencia del 14 de agosto de 2008, expediente 16413, vy,
sentencia del 3 de octubre de 2007, expediente 22655.

19 Sentencia T 308 de 2011

20 Thid.
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criterios o posturas que, aun siendo legales, se tornan juridicamente inadmisibles en razén a
su caracter brutal y sorpresivo”?!.

Por su parte, el Consejo de Estado?? ha sostenido que este principio surge en virtud de la
buena fe, en donde se exige por parte del Estado respetar las normas y los reglamentos
previamente establecidos, de tal forma que los particulares tengan certeza frente a los
tramites o procedimientos que deben agotar cuando acuden a la administracion. Este
principio exige cierta estabilidad o conviccidn frente a las actuaciones de la administracion,
las cuales deben ser coherentes en sus manifestaciones, respetando los compromisos
adquiridos y garantizando la estabilidad y durabilidad de las situaciones generadas o
reconocidas, pero facultando a la administracion para justificar el cambio de las decisiones o
reglamentos.

Sobre este punto, es pertinente resaltar que el principio de la confianza legitima,
ampara dos situaciones: las expectativas legitimas y los estados de confianza. Las
primeras, se encuentra entre las meras expectativas y los derechos adquiridos donde, a
pesar de no haber ingresado al patrimonio del sujeto, se ofrece certeza de que recorrido el
camino de los hechos juridicos se constituira el derecho. La segunda, la confianza que
emana de actos, omisiones o hechos externos del Estado que revisten el caracter de
concluyentes, ciertos, inequivocos, verificables y objetivados con relacién a un caso en
particular.

También es de sefalar que estas dos figuras pueden ser juridicamente protegidas por la
cldusula de responsabilidad estatal extracontractual, en virtud del principio de confianza
legitima, el cual cabe sefialar que no ampara derechos adquiridos o situaciones juridicamente
consolidadas y menos aidn meras expectativas que provienen del interior del
ciudadano?. Respecto del dafio a resarcir cuando se defrauda el principio de confianza
legitima y sobre los requisitos para demostrar el mismo, el Consejo de Estado se refirid asi:

“De todas maneras, el resarcimiento de los dafios infligidos a las expectativas
legitimas o a los estados de confianza debe ser integral, pues en la medida
de lo posible se debe restablecer la situacion que fue trastornada por el
hecho danoso de la ley, sin que la indemnizacién se transforme en una fuente
de enriquecimiento injustificado en favor de la victima. Para ello, es necesario
establecer claramente ex-ante la expectativa legitima y el estado de confianza
creado o tolerado por el poder publico cuyos motivos serios, fundados y
objetivados condujeron al nacimiento de expectativas legitimas y estados de
confianza en los administrados, ya que en la medida que se verifiquen estos
actos o hechos generadores de confianza, se podra determinar, por un lado,
en lo concerniente a las expectativas legitimas, el grado de probabilidad,
razonabilidad y certeza de la expectativa frente a la adquisicion del derecho
y, por otro, para los estados de confianza, la intensidad de la afectacion de
las situaciones de hecho toleradas y defraudadas por la administracion.

En otras palabras, frente a las expectativas legitimas se “debe definir qué tan
cercano, distante o probable se encontraba el perfeccionamiento del derecho
o la consolidacidon de la situacidon juridica, con el objeto de identificar su
caracter cierto, aleatorio e hipotético, de lo cual depende la suerte que va a

2! Valbuena, Hernandez Gabriel, “La defraudacion de la confianza legitima — aproximacion critica desde la teoria de la responsabilidad del Estado”
Colombia, Universidad el Externado de Colombia,2008, pag. 152 y 153

2 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Primera, sentencia del 26 de febrero de 2015, Exp: 2014-1114, actor:
Direccién Nacional de Impuestos y Aduanas Nacionales —DIAN, C.P. Hugo Ferando Bastidas Barcenas.

2 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion “B”, sentencia del 31 de agosto de 2015, Exp: 22 637, actor: TV 13 Ltda. y otros, C.P. Ramiro
de Jesus Pazos Guerrero.
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correr la reclamacidon”?* y, frente a los estados de confianza o confianza
legitima, su reparacion (...).

Segun la jurisprudencia de esta Corporacion y la doctrina, las expectativas
legitimas y estados de confianza se consolidan y se defraudan cuando se
originan las siguientes condiciones?>:

Primero. La existencia de una disposicion estatal frente a la que se
suscitan expectativas legitimas o de actuaciones suyas que generan estados
de confianza en los sujetos. Se constituyen las primeras por la puesta en
marcha de los supuestos de hecho que las disposiciones estatales dejan al
arbitrio de la autonomia de la voluntad para la constitucion de los derechos,
mientras los segundos emanan de actos, omisiones o hechos externos del
Estado que revisten el caracter de concluyentes, ciertos, inequivocos,
verificables y objetivados frente a una situacion juridica particular en virtud
de los cuales se crean estados de confianza, plausibles y razonables en la
conciencia de los asociados. (...)

Segundo. La existencia de un comportamiento estatal homogéneo y
constante que conlleve a consolidar expectativas legitimas y estados de
confianza. Se configura cuando existe un proceder continuo, ininterrumpido y
repetido por parte del ente estatal que suscita en los asociados una
expectativa legitima o un estado de confianza, en el sentido de que el Estado
permitird la consolidacion de los derechos en via de serlo previstos en las
leyes o que actuara en el futuro de la misma manera como lo viene haciendo.

Tercero. El asociado realiza actos que impactan su ambito patrimonial
o extrapatrimonial. Una vez comprobados los actos, disposiciones, omisiones
o hechos externos, concluyentes y objetivados del ente estatal, el asociado
asumié determinadas decisiones y acciones que permitan inferir la
materializacion de los derechos en via de serlo o de los estados de confianza
creados o tolerados, con impacto en su ambito patrimonial o
extrapatrimonial. (...).

Cuarto. La actuacion impredecible e intempestiva genera defraudacion
de las expectativas legitimas y de los estados de confianza de los asociados.

(.)y

Quinto. La violacién de las obligaciones de adaptacién y adecuacion. El
Estado debe haber omitido cuatro deberes que se imponen cuando se
suscitan cambios normativos intempestivos, como los atinentes a: i) fijar un
plazo razonable para que los afectados puedan adecuarse y adaptarse a las
nuevas situaciones juridicas; ii) crear mecanismos idéneos para que los

24 VALBUENA, Gabriel, “Responsabilidad del Estado por defraudacion de la confianza legitima. Esbozos de una tematica en construccion”, en La
responsabilidad extracontractual del Estado, Juan Carlos Henao y Andrés Fernando Ospina Garzén (ed.), Bogota, Universidad Externado de
Colombia, Bogotd, 2015, p. 730.

25 La construccion de este protocolo que permite verificar la creacion de expectativas legitimas y estados de confianza por el poder publico a partir
del cual es posible declarar su responsabilidad por la defraudacion del principio de confianza legitima seguira las pautas tedricas trazadas de
manera uniforme por la doctrina. Al respecto, ver: BERNAL PULIDO, Carlos y VIANA CLEVES, Maria José, “La responsabilidad extracontractual del
Estado por dafios que le sean imputables con ocasion de los acuerdos de paz”, en La responsabilidad extracontractual del Estado, Juan Carlos
Henao y Andrés Fernando Ospina Garzon (eds.), Bogotd, Universidad Externado de Colombia, 2015, p. 758 y 763; VALBUENA, Gabriel,
“Responsabilidad del Estado por defraudacion de la confianza legitima: esbozos de una temética en construccion”, op.cit., p. 707; CALMES, Sylvia,
Du principe de protection de la confiance Iégitime en droits allemand, communautaire et francais, Dalloz, Nouvelle bibliothéque de Théses, Paris,
2001.

Este protocolo de confianza propuesto por la doctrina también ha sido utilizado por la jurisprudencia de esta Corporaciéon en materia electoral:
Consejo de Estado, Seccién Quinta, sentencia de 12 de septiembre de 2013, rad. 25000-23-31-000-2011-00775-2, M.P. Alberto Yepes Barreiro.
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afectados puedan acoplarse a las nuevas medidas vy iii) adoptar mecanismos
de compensacion (...)"?® (Subrayado fuera del texto original).

En conclusién, el principio de confianza legitima ampara dos figuras que suelen presentarse
en nuestra sociedad: las expectativas legitimas y los estados de confianza, las cuales pueden
ser protegidos a través de la accion de reparacion directa, declarando la responsabilidad
extracontractual del Estado, esto siempre y cuando se demuestre que este Ultimo incurrié en
las cinco causales antes transcritas pues de no cumplirse las mismas, no se generaria
responsabilidad alguna debido a que no existiria defraudacién a la confianza legitima.

V. CASO CONCRETO.
Los siguientes son los elementos probatorios que fueron recaudados en el presente proceso,
cuya valoracién resulta relevante para resolver el problema juridico planteado en segunda

instancia:

1. Medios de prueba relevantes.

1.1. Escrito radicado el 30 de enero de 2018 bajo el N° 20182100026702, por
medio del cual la sefiora Luz Amparo Niflo Rivera solicita la “renovacién del
permiso para el uso del mddulo asadero Numero 5, ubicado en el parque
nacional” (01DemandaAnexos.pdf, pag. 26).

1.2. Acto administrativo IDRD N° 20186200027981 del 28 de febrero de 2018, por
medio del cual, la Subdireccion Técnica de Parques del Instituto Distrital de
Recreacion y Deporte — IDRD, otorgd permiso de uso para el
aprovechamiento econdmico, del asadero numero 5 situado al interior del
Parque Nacional Enrique Olaya Herrera, el cual cuenta con un area
aproximada de seis (06) metros cuadrados, a nombre de la sefora Luz
Amparo Nifio Rivera (01DemandaAnexos.pdf, pag. 27 - 37).

1.3. Oficio Radicado IDRD N° 20196200048581 del 29 de marzo de 2019, suscrito
por el Subdirector Técnico de Parques del Instituto Distrital de Recreacién y
Deporte — IDRD, dirigido a la sefiora Luz Amparo Nifio Rivera, por medio del
cual se le solicita proceder a la entrega del inmueble por ella ocupado
(01DemandaAnexos.pdf, pag. 38).

1.4. Certificado de tradicion y libertad expedido por la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Bogota Zona Centro del 15 de noviembre de 2020,
del bien de uso publico identificado con matricula inmobiliaria 50C-1499891
(01DemandaAnexos.pdf, pag. 39 - 44).

1.5. Certificacién Catastral en la cual se deja expresa constancia que el propietario
del predio en donde se encuentra ubicado el mddulo sobre el cual se otorgd el
permiso de uso para el aprovechamiento econdmico, en favor de la sefiora
Luz Amparo Nifio Rivera es el Distrito Capital de Bogotd, nimero de matricula
inmobiliaria, CHIP, avalio y demas informacion relacionada con el
mencionado inmueble (01DemandaAnexos.pdf, pag. 45).

26 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion “B”, sentencia del 31 de agosto de 2015, Exp.: 22 637, actor: TV 13 Ltda. y otros, C.P. Ramiro
de Jesus Pazos Guerrero.
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2. Analisis probatorio.

Descendiendo al caso en concreto, la Sala advierte que en el recurso de apelacion la
demandada Unicamente alegd como fundamento de su solicitud de revocatoria de la
sentencia de primera instancia y de negar las pretensiones de la demanda, la violacion del
principio de confianza legitima porque desde 1993 le venian otorgando el permiso para usar
el bien cuya restitucion se persigue y el hecho de que tal restitucion implicaria la afectacion
de sus derechos fundamentales, pues a partir del uso del referido bien es que ha llevado el
sustento a su hogar en los Ultimos 27 anos.

Al respecto, la Sala resalta que en el marco de la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, la
justicia es rogada y el juez encuentra limites en las pretensiones de la demanda y en las
disposiciones normativas que regulan el correspondiente medio de control.

Asi, tratandose de restitucion de bien inmueble, el Juez esta en la obligacidon de ordenar la
restitucion correspondiente, cuando se advierta que no hay titulo alguno que respalde la
tenencia del bien objeto de litigio, conforme lo dispone el articulo 385 del CGP, en
concordancia con el articulo 384 del CGP. Es decir, lo anterior supone que el particular al
momento de ejercer sus derechos como el de ocupar un bien debe hacerlo siempre que se
encuentra justificado o lo que es lo mismo, que tenga un titulo, éste no es otra cosa que
haya una razén Constitucional o legal que haga que su conducta esté enmarcada dentro de
la legalidad. Si no se encuentra legalizada dicha conducta o accionar, mal haria el juez en
respaldarla toda vez que su funcién esencial es la proteccién y garantia de los derechos
dentro del marco de la Constitucion y la ley. Al estar por fuera de ellas, sin titulo, pierde su
sustento.

Ahora bien, una razdn justa para ejercer un derecho es sin duda la confianza legitima o los
derechos fundamentales; sin embargo, ello no significa que los derechos puedan ejercerse
de cualquier manera o de manera arbitraria, sino que, por el contrario, implica el deber
minimo de parte de quien aduce dichas razones para su proteccion de hacerlo de manera
legal o con justo titulo, conforme al articulo 95 constitucional.

Para el caso de las autorizaciones por via de actos administrativos de la autoridad publica
para ocupar ciertos espacios publicos, como es el caso que nos ocupa, téngase en cuenta
que no se trata de un contrato estatal sino el ejercicio de una potestad administrativa para
adoptar decisiones en torno a cierta politica publica tanto en el uso del espacio publico
como para otorgar ciertos beneficios con criterios de proteccidon a poblaciones o grupos de
personas.

Al otorgarse un permiso para ocupar un espacio o bien de uso publico, al no ser un contrato
sino un acto administrativo que tiene ciertas condiciones especiales en su objeto y vigencia,
entre otros aspectos, es que permite que al cumplirse dichas condiciones juridicas se utilice
el medio de control de restitucion de bien inmueble para efectos de que la administracion
puede ejercer de manera efectiva y expedita el control sobre los bienes que administra
cuando son objeto de ciertas politicas publicas sin que ello implique la desnaturalizacién
juridica de este tipo de bienes tales como su inembargabilidad, imprescriptibilidad,
disponibilidad, destinacidn y exigibilidad en cabeza de la administracién publica.

En el anterior sentido, el debate juridico que puede darse en el proceso ordinario de
restitucion de bien inmueble de uso pubico que ha sido objeto de un permiso o autorizacion
por parte de la autoridad publica no puede quedar sujeto a debates que superen la finalidad
y el objeto de dicho medio de control, como serian los relativos a la confianza legitima y
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derechos fundamentales, porque: primero, el medio de control es un mecanismo o
herramienta que tiene el ciudadano para poder ejercer y defender sus derechos; segundo,
los medios de control son tipicos y cerrados, y tienen un objeto y unos fines, por lo tanto, los
debates que pueden plantearse deben ser adecuados y pertinentes; tercero, cuando se
utilizan argumentos de orden constitucional o derechos fundamentales, deben tenerse en
cuenta que también deben cumplir con la exigencia de pertinencia ya que lo que se puede
evaluar dentro del proceso de restitucion es el debido proceso, el justo titulo y la
autorizacion, entre otros, porque si no de desnaturalizaria el medio de control
transformandolo en un debate de otra naturaleza que tiene y debe ser objeto de decisiones;
cuarto, en este tipo de procesos opera la justicia rogada y el juez encuentra limites en las
normas que regulan el medio de control y en las pretensiones de la demanda, lo cual implica
una garantia tanto para la parte demandante como para la demandada; quinto, el recurso de
apelacién tiene igualmente unos requisitos formales y materiales que busca precisamente la
proteccidn de los derechos de las partes de tal manera que, por ejemplo, quien lo ejerce esta
sometido a ciertas reglas y principios como son el de contradiccion y congruencia.

Sobre el particular es importante recordar que en los procesos que conoce la jurisdiccion de
lo contencioso administrativa, el juez encuentra su limite en los principios de contradiccion?’
y congruencia. El principio de congruencia de las decisiones judiciales constituye uno de los
pilares fundamentales sobre los cuales reposa la actividad del juez, tal como lo determina el
articulo 281 del C.G.P., el cual exige que la sentencia esté en consonancia con los hechos y
las pretensiones aducidos en la demanda y en las demds oportunidades que este cddigo
contempla y con las excepciones que aparezcan probadas y hubieren sido alegadas si asi lo
exige la ley.

El Consejo de Estado, en numerosos pronunciamientos que conforman jurisprudencia
constante, ha desarrollado este principio, y ha sido enfatico en resaltar que en el marco de la
jurisdiccion contenciosa administrativa no tienen cabida los fallos ultra y extrapetita, como
decisiones que van mas alla de lo pedido, ya sea porque se otorgan cosas adicionales a las
solicitadas en la demanda (sentencia ultrapetita), o porque se reconoce algo que no se
solicitd (sentencia extrapetita)®®.

La Corte Constitucional, por su parte, ha delimitado el alcance del principio de congruencia,
el cual se enmarca dentro del derecho fundamental al debido proceso, tal como se indicd
anteriormente; asi, para la Corte Constitucional:

Este es un concepto nuclear dentro del derecho procesal civil, en virtud
del cual, el juez, en su sentencia, no puede reconocer lo que no se le ha
pedido (extra petita) ni mas de lo pedido (ultra petita); de no ser asi, con
su actuacion estaria desbordando, positiva o negativamente, los limites
de su potestad. (...)

3.3. Asi, la incongruencia que es capaz de tornar en de via de hecho la accién del
juez (reflejada en una providencia), es sélo aquella que ‘subvierte completamente
los términos de referencia que sirvieron al desarrollo del proceso, generando una
alteracion sustancial, dentro de la respectiva jurisdiccion, que quiebra
irremediablemente el principio de contradiccion y del derecho de defensa’. De esta
forma, cuando se realice un juicio sobre la actividad del juez, para establecer si la
violacién del principio de congruencia constituye o no una via de hecho, se debera

27 Constitucion politica, articulo 29, inciso 4.
28 Consejo de Estado, Seccién Cuarta, sentencia del 16 de septiembre de 2010, Exp. 16605, C.P. Carmen Teresa Ortiz de Rodriguez.
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tener en cuenta (1.) la naturaleza de las pretensiones hechas -lo pedido- y el
campo de aplicacién de los derechos en juego; (2.) si la sentencia o providencia
judicial recae sobre materias no demandadas, debatidas o probadas en el proceso;
y, (3.) si el proceso conservd, desde su apertura hasta su culminacién, un espacio
abierto y participativo para las partes en contienda, de modo que se asegure la
existencia del debate y de la contradiccion -que le son consustanciales y que son
el presupuesto de una sentencia justa- sobre una base de lealtad y de pleno
conocimiento de sus extremos fundamentales. (...)

3.4. Y ¢cudl es la razdn que justifica, en sede de tutela, la aplicaciéon de un
examen sobre la congruencia de un fallo judicial, en los términos referidos? Sin
duda, la justificacion se encontrara en la funcion encomendada al juez
de amparo de proteger los derechos fundamentales de los individuos: es
evidente que la incongruencia, ademas de sorprender a las partes del
proceso, las situa (sic) en una situacion de indefension que, de subsistir,
pese a la interposicion de los recursos, y con mayor razén cuando éstos
no caben o se han propuesto infructuosamente, ‘se traduce
inexorablemente en la violacion definitiva de su derecho de defensa
(articulo 29 C.P.)". Ademas, el principio de congruencia es una manifestacion
concreta de un valor constitucional supremo que limita el ejercicio de todo poder
publico. En una democracia constitucional, quien es investido de autoridad no
detenta un poder nudo y propio, sino que adquiere la responsabilidad de servir a
los asociados y contestar a sus demandas dando razones que demuestren que su
accién no es caprichosa, arbitraria o desviada (articulos 1 y 2 de la C.P.). Cuando
esa autoridad es jurisdiccional la exigencia que pesa sobre el funcionario, por las
facultades que tiene de afectar derechos individuales y por su mision de garante
del Estado Social de Derecho, es mayor en la medida en que las razones que debe
dar para justificar sus decisiones deben ser construidas y articuladas de manera
mucho mas rigurosa que la de los érganos politicos. Ese esfuerzo de construccién
y articulacion estad delimitado por el debido proceso. El principio de congruencia
es, entonces, un elemento del debido proceso (articulo 29 C.P.) en la medida que
impide determinadas decisiones porque su justificacidon no surge del proceso por
no responder en lo que en él se pidid, debatid, o probd”%.

En la misma direccidn, en sentencia posterior la Corte Constitucional afirmo:

Con respecto al principio de la congruencia es claro que dicho postulado debe ser
advertido por Jueces y Magistrados al proferir sus providencias, so pena, en los
eventos que la incongruencia por extralimitacion u omisién sea manifiesta pueda
conducir la decisidn judicial a una ineluctable via de hecho. Se requiere, debe
insistirse, que la disparidad entre lo pedido, lo probado y lo debatido sea
notoria3t.

Por su parte, sobre la inmodificabilidad de la causa petendi y del petitum, en relaciéon con el
principio iura novit curia, se pronuncié el Consejo de Estado, Seccidén Tercera, en sentencia
del 12 de mayo de 2011 -exp. 26.758-, donde senalo:

(...) en aplicacion del principio iura novit curia corresponde al juez, frente a los
hechos alegados y probados por la parte demandante, definir la nhorma o
el régimen juridico aplicable al caso, ello no puede ni debe confundirse con
la modificacion de la causa petendi y menos aln del petitum, es decir

29 Corte Constitucional, sentencia T-450 de 2001.
31 Corte Constitucional, sentencia T-560 de 2006.
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variar los hechos que se enuncian en la demanda como fundamento de
la pretension, o de las pretensiones mismas.3°

Asi, en atencidn a lo dispuesto en el articulo 29 constitucional, el juez, en aplicacién del
principio iura novit curia no puede acceder a pretensiones no formuladas, o modificar las
planteadas, porque vulnera el principio de contradiccion.

No ocurre lo mismo con el juez constitucional, por ejemplo, pues en el marco de las
acciones constitucionales, los jueces si cuentan con facultades ultra y extra petita. Asi lo
recordo la Corte Constitucional en sentencia T-014 de 2018:

4. Fallos extra y ultra petita en el tramite de tutela

4.1. La Corte Constitucional ha reiterado la posibilidad que tienen los jueces de
tutela de fallar un asunto de manera diferente a lo pedido3!. Por ejemplo, en la
sentencia SU-195 de 20123* la Sala Plena indico:

“En cuanto a la posibilidad de que los fallos puedan ser extra y ultra petita
en materia de tutela, esta Corte de manera pacifica ha sefalado que el
juez de tutela puede al momento de resolver el caso concreto conceder el
amparo incluso a partir de situaciones o derechos no alegados, atendiendo
la_informalidad que reviste el amparo y ademas guien determina los
derechos  fundamentales  violados. Asi, desde los primeros
pronunciamientos se ha sentado esta posicion, toda vez que conforme a la
condicién sui generis de esta accidn, la labor de la autoridad judicial no
puede limitarse exclusivamente a las pretensiones invocadas por la parte
actora, sino que debe estar encaminada a garantizar el amparo efectivo de
los derechos fundamentales.”*? (Subraya fuera de texto)

4.2. Lo anterior, reiterando lo sefalado en la sentencia SU-484 de 20083, en donde
la Corte, al referirse a la aplicacion de la facultad extra petita, sefialé:

“En consideracion a la naturaleza fundamental de los derechos amparados
por la accidén consagrada en el articulo 86 de la Carta Politica, el régimen
de la tutela estd dotado de una mayor laxitud que el resto de las acciones
juridicas. En efecto, mientras que el pronunciamiento judicial ultra y extra
petita esta vedado en materia civil, de conformidad con lo dispuesto por el
articulo 305 del Codigo de Procedimiento Civil**, al juez de tutela le esta
permitido entrar a examinar detenidamente los hechos de la demanda
para que, si lo considera pertinente, entre a determinar cudles son los
derechos fundamentales vulnerados y/o amenazados, disponiendo lo

30 Este argumento también fue expuesto por la Seccién Tercera del Consejo de Estado, en sentencia del 3 de octubre de 2007, exp. 22.655, en
los siguientes términos: “...en aplicacion al principio iura novit curia, que implica que frente a los hechos alegados y probados por la parte
demandante, corresponde al juez definir la norma o el régimen aplicable al caso, potestad del juez que no debe confundirse con la modificacion
de la causa petendi, esto es, de los hechos que se enuncian en la demanda como fundamento de la pretension.” Ademas, la Corporacion se
refirid al tema mediante sentencia de 25 de agosto de 2011, Expediente 21983; sentencia del 14 de agosto de 2008, expediente 16413, y,
sentencia del 3 de octubre de 2007, expediente 22655.

31 Facultad reiterada posteriormente por la SU-515 de 2013 “Aunque esa censura fue planteada mediante escrito allegado durante el tramite de
revision efectuado por esta Corporacion, la Sala considera que ella puede ser estudiada teniendo en cuenta la informalidad y el caracter
garantista de la accién de tutela, que permiten que los jueces fallen los casos a través de decisiones ultra o extra petita.” 3* Corte Constitucional,
sentencia SU-195 de 2012 (MP Jorge Ivan Palacio Palacio).

32 Corte Constitucional, sentencia SU-195 de 2012 (MP Jorge Ivan Palacio Palacio; SPV Jorge Ignacio Pretelt Chaljub), reiterando lo sefialado en
las sentencias T-310 de 1995 (MP Vladimiro Naranjo Mesa), T-450 de 1998 (MP Alfredo Beltréan Sierra), T-886 de 2000 (MP Alejandro Martinez
Caballero), T-794 de 2002 (MP Alfredo Beltran Sierra), T-610 de 2005 (MP Marco Gerardo Monroy Cabra), entre otras.

33 Corte Constitucional, sentencia SU-484 de 2008 (MP Jaime Araljo Renteria).

34 Cita dentro del texto “Reformado por el Decreto 2282 de 1989, art. 19, mod. 135. Dicho articulo prevé en su inciso 2° que “No podra
condenarse al demandado por cantidad superior o por objeto distinto del pretendido en la demanda, ni por causa diferente a la invocada en

nn

ésta”.
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necesario para su efectiva proteccién. No en vano la Corte Constitucional
ha sostenido que: “(...) dada la naturaleza de la presente accién, la labor
del juez no debe circunscribirse Unicamente a las pretensiones que
cualquier persona exponga en la respectiva demanda, sino que su labor
debe estar encaminada a garantizar la vigencia y la efectividad de los
preceptos constitucionales relativos al amparo inmediato y necesario de los
derechos fundamentales. En otras palabras, en materia de tutela no sélo
resulta procedente sino que en algunas ocasiones se torna indispensable
que los fallos sean extra o ultra petita. Argumentar lo contrario significaria
que si, por ejemplo, el juez advierte una evidente violaciéon, o amenaza de
violacion de un derecho fundamental como el derecho a la vida, no podria
ordenar su proteccion, toda vez que el peticionario no lo adujo
expresamente en la debida oportunidad procesal. Ello equivaldria a que la
administracion de justicia tendria que desconocer el mandato contenido en
el articulo 20 superior y el espiritu mismo de la Constitucion Politica, pues -
se reitera- la vigencia de los derechos constitucionales fundamentales es el
cimiento mismo del Estado social de derecho.”* (Subraya fuera de texto)

Lo anterior permite concluir que el juez de tutela esta facultado para emitir fallos
extra y ultra petita, cuando de la situacién factica de la demanda puede
evidenciar la vulneracion de un derecho fundamental, aun cuando su proteccién
no haya sido solicitada por el peticionario.

Entonces, el ordenamiento juridico dispone de mecanismos o herramientas ordinarias para
la garantia y proteccion efectiva y expedida de los derechos fundamentales, por esta razon
es que la tutela tiene un caracter residual y cuando se utiliza como medio principal o
transitorio es porque los mecanismos ordinarios en cada caso concreto no cuentan con la
efectividad y eficacias para proteger el derecho fundamental amenazado o vulnerado.

Por otra parte, la Sala advierte que la parte vencida en el proceso ordinario de restitucién de
bien inmueble que considera vulnerado sus derechos fundamentales o cualquier otro
derecho no queda desprotegido porque esas razones o argumentos le sirven de fundamento
para demostrar el dafio antijuridico y reclamar los perjuicios que se ocasionarian con la
restitucion del bien por violacién del principio de confianza legitima. Para tal efecto, el
ordenamiento juridico ha dispuesto el medio de control de reparacion directa.

O si lo que se pretende discutir es el acto administrativo mediante el cual el IDRD se negd a
otorgar permiso de uso a la demandada, lo procedente es la accidon de nulidad y
restablecimiento del derecho.

En suma, los argumentos expuestos en el recurso de apelacion de naturaleza constitucional
sin duda siempre son bienvenidos y el juez debe saber escucharlos; sin embargo no puede
perderse de vista que deben ser pertinentes y cuando se trata de resolver el recurso de
apelacion deben evaluarse desde los principios de contradiccidn y congruencias. En este
sentido, los referidos argumentos son insuficientes para que el juez administrativo se niegue
a ordenar la restitucion del bien.

En el presente asunto se acreditd que la demandada sélo tenia permiso para usar el bien
hasta el 31 de enero de 2019 (1.2), por lo que el 1 de febrero siguiente debid haber
restituido el bien, en tanto carecia de titulo para continuar con la tenencia del mismo.

35 Sentencia T-310 de 1995 (MP Vladimiro Naranjo Mesa).
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De acuerdo con lo anterior, esta Sala confirmara la decision de la primera instancia que
accedio a las pretensiones relacionadas con la restitucion del inmueble.

3. Costas Procesales.

Como quiera que la parte demandada fue vencida en segunda instancia, el articulo 188 del
C.P.A.C.A.3® establece que: “la sentencia dispondra sobre las condenas en costas”, es decir,
no existe la orden o deber de condenar objetivamente a la parte vencida, pues lo dice es que
el juez “dispondrd”, que significa: “mandar lo que se debe hacer”®. Obsérvese que esta
disposicion es distinta a los sefialado en el numeral 1° del articulo 365 del C.G.P., la cual si
establece que el juez “condenara en costas a la parte vencida en el proceso”. Luego,
mientras el primer concepto es una simple indicacién o criterio orientador para la decisién, el
segundo es una orden o deber.

En segundo lugar, conforme la parte final del articulo 188 del C.P.A.C.A., la liquidacion y
ejecucioén se rige por el C.G.P., es decir, por el numeral 8° de articulo 365 del C.G.P., por lo
tanto, “solo habra lugar a costas cuando en el expediente aparezca que se causaron y en la
medida de su comprobacidon”. Es decir, para que opere la condena en costas de la parte
vencida debera al momento de la sentencia haberse “causado” y “probado

Por ultimo, haciendo una interpretacion conforme a la constitucion del articulo 188 del
C.P.A.C.A,, en el sentido de que la jurisdicciéon contenciosa administrativa tiene como objeto
la efectividad de los derechos reconocidos en la Constitucién Politica (Art. 103 C.P.A.C.A.),
como la justicia y el acceso a la administracion de justicia (Art. 2 y 230 C.P.), pedirle al
demandante que sélo acuda al juez si tiene la plena certeza de ganar el proceso o a la parte
demandada que se allane a la demanda es atentar contra el derecho fundamental al juez
natural para que le defina, de manera definitiva, sus derechos. Si no fuera de esta manera:
équé sentido tendria que todo ciudadano tenga derecho a participar en los asuntos que le
afectan si ni siquiera puede de manera espontanea acudir a su juez natural? (Art. 2 y 95
C.P.).

En conclusion, para hacer compatible el C.G.P. con el C.P.A.C.A., conforme al articulo 306,
debemos interpretar el articulo 188, no como el deber objetivo de condenar a la parte
vencida en el proceso contencioso administrativo sino como el derecho a acudir al juez
natural sin la amenaza de ser condenado en costas si pierde el proceso.

En consecuencia, en lo que respecta a la condena en costas, esta Subseccion se abstiene de
imponerla en segunda instancia, por las razones expuestas. Y revocara la condena en costas
impuesta en primera instancia.

En mérito de lo expuesto, la Subseccion “C"” del de la Seccion Tercera del Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, administrando justicia en nombre de la Republica y
por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO: REVOCAR el numeral cuarto de la sentencia proferida por el Juzgado 31
Administrativo Oral del Circuito Judicial de Bogota, el 10 de febrero de 2022, mediante el
cual se condend en agencias en derecho a favor de la parte actora la suma de MEDIO
SALARIO MINIMO LEGAL MENSUAL VIGENTE (1/2 S.M.M.L.V.)

36 "CONDENA EN COSTAS. Salvo en los procesos en que se ventile un interés publico, la sentencia dispondra sobre la condena en costas, cuya
liquidacion y ejecucion se regiran por las normas del Cédigo de Procedimiento Civil”
37 Ver www.rae.es
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SEGUNDO: CONFIRMAR en todo lo demas la sentencia proferida por el Juzgado 31
Administrativo Oral del Circuito Judicial de Bogot3, el 10 de febrero de 2022.

TERCERO: Sin condena en costas en esta instancia.

CUARTO: Ejecutoriada la presente providencia y cumplido lo anterior, por Secretaria
DEVOLVER el expediente al Juzgado de origen para lo de su cargo.

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE

JOSE ELVER MUNOZ BARRERA
Magistrado

MARIA CRISTINA QUINTERO FACUNDO FERNANDO IREGUI CAMELO
Magistrada Magistrado

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electrénicamente por los magistrados que
conforman la Sala de la Subseccién C de la Seccion Tercera del Tribunal Administrativo de
Cundinamarca en la plataforma denominada SAMAI. En consecuencia, se garantiza la autenticidad,
integridad, conservacién y su posterior consulta, de conformidad con el articulo 186 del CPACA.
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