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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones
constitucionales y de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto Ley
2591 de 1991, ha proferido la siguiente

SENTENCIA

En el proceso de revision del fallo dictado, en primera instancia, por la
Seccion Segunda Subseccion A de la Sala de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado, el 29 de julio de 2021 y, en segunda instancia, por la
Seccion Cuarta de la misma Sala del Consejo de Estado, el 21 de octubre de
2021, dentro de la accidn de tutela promovida por la Didcesis de Yopal contra
la Seccion Tercera Subseccion A de la Sala de lo Contencioso Administrativo
del Consejo de Estado.

I. ANTECEDENTES

1. El 28 de junio de 2021, la Diécesis de Yopal, por medio de apoderado
judicial, interpuso accion de tutela contra la decision de la Subseccion A de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado, que declar6 probada de oficio la
excepcion de caducidad del medio de control de controversias contractuales.
La Diocesis actora considera que la mencionada autoridad judicial vulnero6 sus
derechos fundamentales al debido proceso, a la igualdad, al acceso a la
administracion de justicia y a la propiedad privada, y los principios de cosa
juzgada, preclusion de las etapas procesales, confianza legitima y buena fe.
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2. Para ello, sustentdo la afectacion de derechos afirmando que la
providencia censurada incurrié en los defectos o causales especificas que
habilitan la accidén de tutela contra decisiones judiciales de desconocimiento
del principio procesal de la cosa juzgada, sustantivo, desconocimiento del
precedente del Consejo de Estado, desconocimiento del precedente
constitucional, ausencia de motivacion en la decision y violacion directa a la
Constitucion. Los fundamentos de cada defecto seran explicados mas adelante.

a. Las actuaciones que dieron lugar al proceso de reparacion directa
de la Diocesis de Yopal contra el departamento de Casanare

3. La Diocesis de Yopal es propietaria de cinco predios en los municipios
de Tamara,' Paz de Ariporo,? Villanueva® y Monterrey,* del departamento de
Casanare. El 28 de junio de 2011 suscribi6 el contrato de arrendamiento No.
0695 con el departamento de Casanare, con el objetivo que sobre esos cinco
predios funcionaran colegios oficiales de educacion publica: la Institucion
Educativa La Presentacion -sede seminario menor San José- (municipio de
Tamara), la Institucion Educativa Sagrado Corazon -sede campo deportivo-
(municipio de Paz de Ariporo), la Institucion Educativa Sagrado Corazon-
sede académica y administrativa- (municipio de Paz de Ariporo), la Institucion
Educativa Nuestra Sefiora de los Dolores de Manares (municipio de
Villanueva) y la Instituciéon Educativa Normal Superior (municipio de
Monterrey). Asi, la Diocesis entregd en arrendamiento al Departamento los
cinco predios con sus instalaciones fisicas, adquiriendo este Ultimo la
condicion de arrendatario.

4, En el contrato de arrendamiento se establecio un término de duracion de
cuatro meses que inicio el 1° de septiembre de 2011 y culminé el 31 de
diciembre del mismo afio. Durante la vigencia del contrato el departamento de

! Inmueble ubicado en la carrera 12 No. 4-31 del municipio de Tamara, identificado con el folio de matricula inmobiliaria
No. 475-18401. Su extension es de 4.729 mts?, con un area construida de 4.166,60 mts?. En escritura publica No. 1395 del
24 de diciembre de 2008, otorgada en la Notaria Unica de Paz de Ariporo, el Alcalde del municipio de Tamara transfirio
mediante compraventa el bien a la Didcesis de Yopal, al ser propietaria de mejoras y en ejercicio de explotacion
economica. Tal negocio juridico se celebro bajo las facultades de la Ley 137 de 1959.

2 En este municipio se ubican dos inmuebles: (i) en la calle 9* No. 5-36 y calle 10 No. 5-25 del municipio de Paz de
Ariporo, identificado con la matricula inmobiliaria No. 475-16366 (luego de la division material) y adquirido en mayor
extension en la escritura publica No. 141 del 17 de julio de 1990. Su 4rea es de 6.418 mts?; y, (i) en la calle 10 No. 5-42
del municipio de Paz de Ariporo, identificado con la matricula inmobiliaria No. 475-16367 (luego de la divisién material)
y adquirido también en mayor extension en la escritura publica No. 141 del 17 de julio de 1990. Su extension es de 6.630
mts?. El modo de adquisicion de los bienes por el Vicariato Apostolico de Casanare, hoy Didcesis de Yopal, fue
adjudicacion gratuita mediante donacion definitiva que le hizo el municipio de Paz de Ariporo.

3 Inmueble ubicado en la carrera 10 No. 6-40 y carrera 9* No. 6-49 del municipio de Villanueva, identificado con la
matricula inmobiliaria No. 470-35039. Tiene una extension de 6.400 mts? y un area construida de 2.177 mts?. En escritura
publica No. 506 del 2 de diciembre de 1992 de la Notaria Unica de Monterrey, el alcalde municipal transfirié a titulo de
venta el bien al Vicariato Apostolico de Casanare, hoy Didcesis de Yopal, al ser propietario de mejoras y beneficiario de
la Ley 137 de 1959.

4 Inmueble ubicado en la carrera 6* No. 17-42 y calle 18 No. 5-27 del municipio de Monterrey, identificado con la cédula
catastral No- 01-00-008-0001-000, con extension de 6.350 mts2 y area construida es de 3.582 mts?. La Didcesis de Yopal
adquiri6 una parte del bien mediante cesion que le hizo el Concejo Municipal de Monterrey en 1960, lo cual fue declarado
con mejoras en escritura publica No. 173 del 13 de febrero de 1961. Luego, otra franja del terreno fue legalizada a favor
de la Didcesis de Yopal mediante Resolucion No. 237 del 2 de marzo de 2022, por ser poseedor de mejoras. Vale precisar
que este bien, aunque fue relacionado en las pretensiones de la reparacion directa, no fue incluido en los hechos de la
tutela.
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Casanare pagé a la Diocesis de Yopal un canon mensual de arrendamiento de
$37°000.000 de pesos, es decir, un total de $148°000.000 por los cuatro meses
de arriendo.

5. El 2 de marzo de 2012, de comun acuerdo las partes suscribieron el acta
de liquidacion del contrato estatal de arrendamiento, en la cual se indicod que la
ejecucion del contrato fue del 100% y que se cumplioé con el valor total del
mismo. En dicha acta no se consignd ninguna salvedad relativa a obligaciones
pendientes del negocio juridico.

6. No obstante, segun aduce la accionante, el departamento de Casanare
continu6 utilizando los inmuebles para el objeto y la destinacion inicialmente
pactados, sin ninguna clase de remuneracion, indemnizacioén u otro pago, uso
y disfrute que hasta el momento de la presentacion de la tutela no habia cesado.
Ademas, la Diocesis en reiteradas ocasiones propuso al departamento suscribir
un nuevo contrato de arrendamiento, pero este hizo caso omiso. En
consecuencia, la actora requirid el 28 de noviembre de 2012 a la Secretaria de
Educacion Departamental de Casanare, y el 5 de diciembre de 2012, el 25 de
julio y el 8 de agosto de 2013, al Gobernador de Casanare, para que se dieran
inicio al procedimiento de restitucion de los predios que los entregados en
arrendamiento, al detentar el departamento la condicion de arrendatario.’
Frente a tales requerimientos no hubo pronunciamiento alguno.

7. El 16 de septiembre de 2014, la Dibdcesis presentd solicitud de
conciliaciéon ante el Ministerio Piblico. La audiencia de conciliacion tuvo
lugar el 10 de noviembre de 2014 ante el Procurador Judicial Administrativo
182-1 de Yopal, sin resultar acuerdo, dado que no existid6 &nimo conciliatorio.
Asi, el Procurador expidi6 constancia de diligencia de conciliacion fallida.®

b. El medio de control de reparacion directa iniciado por la Didcesis
de Yopal contra el departamento de Casanare

La demanda

8. El 5 de diciembre de 2014, luego de no darse acuerdo conciliatorio, la
Diocesis de Yopal, por medio de apoderado judicial, presentd6 demanda de
reparacion directa contra el departamento de Casanare con base en el articulo
140 del Codigo de Procedimiento Administrativo y Contencioso
Administrativo (en adelante CPACA), para que fuera declarada Ila
responsabilidad administrativa, extracontractual y patrimonial de dicha
autoridad “por ocupacion temporal de inmuebles de propiedad de la Diocesis
de Yopal, desde el 1° de enero de 2012 hasta que culmine la ocupaciéon.”” En
consecuencia, que se declarase patrimonialmente responsable por dicha
ocupacion temporal de inmuebles.

5 Escritos de requerimientos. CO1-Principal. TomoO1. 01850012333000201400224500. Pags. 46 a 49.
® Demanda de reparacion directa. CO1-Principal. Tomo0O1. 01850012333000201400224500. Pags. 5a 9.
" Demanda de reparacion directa. CO1-Principal. Tomo0O1. 01850012333000201400224500. Pag. 5.
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9. Particularmente, como pretensiones solicitd (i) condenar al
departamento de Casanare al pago a titulo de indemnizaciéon en la modalidad
de lucro cesante de la suma de $1.184.000.000,00, equivalentes a dos anos y
10 meses, ‘“tiempos que a la fecha va de la ocupacion de hecho por el
departamento de Casanare; correspondientes al dinero que el demandante
dejo de percibir por el arrendamiento de estos bienes, como consecuencia de
la ocupacion de los mismos por parte de la entidad demanda, o en la suma o
cuantia que determinen los peritos que por canon de arrendamiento y/o por
cualquier otro concepto los inmuebles ocupados dejaron de percibir”; y, (ii)
ordenar al departamento de Casanare “a restituir y/o hacer cesacion de la
ocupacion temporal de hecho sobre los inmuebles.”

10.  En el acapite de hechos y omisiones fundamento de las pretensiones, la
Didcesis demandante explico que es la propietaria de los 5 bienes inmuebles.
Seguidamente adujo que respecto de estos suscribid el contrato de
arrendamiento estatal No. 0695 del 28 de junio de 2011 con el departamento
de Casanare, con un canon mensual de $37.000.000,00, cuyo plazo inicial fue
por el término de 4 meses que expiraron el 31 de diciembre de 2011.

11.  Indicd que, “no obstante que el término inicial o plazo del contrato
finalizo y que se liquido, la entidad territorial Departamento del Casanare
siguio ocupando los inmuebles para el objeto y destinacion inicialmente
pactados sin que su uso y disfrute hasta el momento haya cesado.” A partir de
ello, manifestd que la ocupacion temporal causante del dano ha sido continua,
sucesiva en el tiempo, porque se presentd desde el 1° de enero de 2012 y a la
fecha de presentacion de la demanda persistia, a pesar de los diferentes
requerimientos que se hicieron para lograr la restitucion de los bienes con base

en las obligaciones contraidas por el departamento en el contrato estatal No.
0695 del 28 de junio de 2011.

12.  Luego sefialé que la ocupacion temporal de hecho por parte del
departamento de Casanare corresponde a una responsabilidad objetiva bajo el
titulo de imputacion de dafo especial, configurado por la ruptura del equilibrio
de las cargas publicas ante la existencia real y efectiva de la ocupacién de
hecho que apareja un dafio antijuridico por la imposibilidad de percibir los
beneficios patrimoniales de los bienes y poder utilizarlos, lo que afecta el
derecho a la propiedad sin tener un deber legal de soportar tal actuar. Esa
situacion genera la obligacion de resarcir o indemnizar el dafio, asi la
actuacion del Estado haya sido legitima y en beneficio general.

13.  La Didcesis afirmo6 que la ocupacion temporal de hecho es contraria al
postulado constitucional de propiedad privada, dado que dicha accion ha
ocasionado dafios y perjuicios para la demandante como propietario de los
inmuebles, por la limitacién al ejercicio de las facultades propias de los
derechos reales de dominio y posesion, cargas que no esta obligada a soportar.

Contestacion de la demanda

14.  El Tribunal Administrativo de Casanare admitio la demanda y corrid
traslado al demandado. El 14 de mayo de 2015, por medio de apoderado
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judicial, el departamento de Casanare presento la contestacion de la demanda
oponiéndose a las pretensiones de la misma. Formulé como excepciones -
algunas mixtas- las que continuacion se sintetizan.

15. (i) Ineptitud de la demanda por escogencia indebida del medio de
control. Al respecto, argument6 que la demandante se equivoc en la eleccion
del medio de control, dado que ha debido iniciar un procedimiento abreviado
de restitucion de inmuebles, para obtener el pago de los canones adeudados y
la devolucion de los predios. Afirmé el departamento demandado que ese
medio era el adecuado, pues la restitucion de inmueble no es una solicitud
propia de la accion de responsabilidad por ocupacion de hecho, dado que se
procura la indemnizacion por el valor del inmueble y no la restitucion del
mismo.

16.  (ii) Caducidad del medio de control de reparacion directa. Sehal6 que,
para el momento de la presentacion del medio de control de reparacidn directa,
este ya habia caducado porque la Didcesis demandante precisd tener
conocimiento de la presunta ocupaciéon desde el 1° de enero de 2012 cuando
finalizo el contrato de arrendamiento, es decir, tenia dos afios (Art. 164 literal 1,
CPACA) hasta el 1° de enero de 2014. Sin embargo, la solicitud de
conciliaciéon la present6 el 16 de septiembre de 2014, cuando ya habia
caducado el medio de control de reparacion directa.

17.  (iii) Nulidad absoluta de los contratos que originaron la propiedad de
los inmuebles. Explico que la Didcesis de Yopal recibié hace varios afios los
inmuebles por donaciones que hicieron los municipios de Tamara, Paz de
Ariporo, Villanueva y Monterrey para prestar el servicio educativo a estas
comunidades, negocios juridicos que estdn viciados de nulidad por
inconstitucionalidad al desconocer el articulo 355 de la Constitucion Politica.’
En ese sentido, menciond que la donacion solo benefici6 a la Diocesis de
Yopal, sin que se hayan reportado beneficios a la sociedad en su conjunto, ya
que la curia dej6 de prestar el servicio de educacion y se dedico a usufructuar
los predios mediante contratos de arrendamiento.

18.  Finalmente, expres6 que no es posible establecer que se configur6 un
enriquecimiento sin causa a favor del departamento de Casanare, en virtud de
que no se suscribid un contrato de arrendamiento a la finalizacion del anterior,
puesto que dicha accion solo procede en tres hipdtesis puntuales, entre los
cuales no se encuentra la hipotesis plancada en la demanda de reparacion
directa por ocupacion temporal de hecho.’

8 Dicho articulo establece que “Ninguna de las ramas u érganos del poder publico podrd decretar auxilios o donaciones
en favor de personas naturales o juridicas de derecho privado.”

° Las tres hipotesis en las que resulta procedente la accion de reparacion directa para ventilar la pretension de
enriquecimiento sin causa, cuando no hay de por medio un contrato estatal, se configuran cuando: (i) se acredite que fue
exclusivamente la entidad publica, sin participacion y sin culpa del particular afectado, la que en virtud de su supremacia,
constrifid o impuso al respectivo particular la ejecucion de prestaciones o el suministro de bienes o servicios en su
beneficio, por fuera del marco de un contrato estatal o con prescindencia del mismo; o, (ii) se acredite la urgencia de
adquirir bienes, solicitar servicios, suministros, ordenar obras con el fin de prestar un servicio para evitar una amenaza o
una lesioén inminente e irreversible al derecho a la salud; o, (iii) debiéndose legalmente declarar una situacion de urgencia
manifiesta, la administracion omite tal declaratoria y procede a solicitar la ejecucion de obras, prestacion de servicios y
suministro de bienes, sin contrato escrito alguno. Cfr. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion
Tercera. Sentencia del 12 de noviembre de 2012. Radicacion No. 73001-23-31-000-2000-03075-01(24897). C.P. Jaime
Orlando Santofimio Gamboa.
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Descorre traslado de excepciones

19.  El 22 de junio de 2015, la parte demandante se pronuncid sobre las
excepciones elevadas por el demandado. En primer lugar, indicd que no era
posible adelantar un proceso abreviado porque el articulo 44 de la Ley 1395
de 2011 lo derog6. Aunado a ello, sefiald6 que el medio de reparacion directa
era el idoneo para adelantar el proceso puesto que, ademas de que se enmarca
en uno ‘“‘contencioso indemnizatorio extracontractual”, para el momento en
que inicio6 la ocupacion temporal de los inmuebles ya habia expirado el plazo
pactado en el contrato y fue liquidado sin salvedades, por lo que el vinculo
contractual no estaba vigente y no se puede regenerar para exigirle nuevos
efectos juridicos.

20.  En segundo lugar, expuso que aiin no se habia configurado la caducidad
de la accidon porque no se habia empezado a contabilizar el término, puesto
que la ocupacion es continua y de tracto sucesivo la afectacion, sumado a que
el término de caducidad en estos casos solo inicia una vez cesa la ocupacion.

21.  Finalmente, argumentd que no es posible decretar de oficio la nulidad
de los contratos de donacion o de las escrituras publicas traslaticias del
dominio de los inmuebles, pues aquellos no fueron fruto de la actividad
contractual, sino que fueron adjudicados conforme a la Ley 137 de 1959, por
lo cual no es aplicable el articulo 355 de la Constitucidn sino el articulo 102
ibidem sobre bienes fiscales adjudicables.!”

Audiencia inicial que resolvio excepciones previas y apelacion

22.  El 19 de agosto de 2015 se realiz6 la audiencia inicial que consagra el
articulo 180 del CPACA, diligencia en la cual se declararon no probadas las
excepciones de (i) caducidad de la accion de reparacion directa, porque al
presentarse la ocupacion temporal por parte del Departamento el término de
caducidad solo empieza a contabilizarse a partir de la fecha en que ceso la
ocupacion, lo cual no ha sucedido; e, (ii) inepta demanda por escogencia del
medio de control, porque ante la terminacion y liquidacion del contrato de
arrendamiento y la inexistencia de otro acuerdo de voluntades entre las partes,
el medio de reparacion directa es el adecuado para reclamar la indemnizacion
extracontractual por ocupacion de hecho.

23.  Esa decision fue apelada por el agente del Ministerio Publico, pero
como no justificd que su actuar se cefiia a la proteccion del patrimonio publico,
a la defensa del orden juridico o a la garantia de derechos fundamentales, la
Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de Estado en Auto del 8 de
junio de 2016 rechazé el recurso de apelacion, por lo cual el asunto regreso al
Tribunal de primera instancia, quien profirié el auto de obedézcase y camplase
el 21 de julio de 2016, quedando en firme la decision.

19 Descorre traslado. CO1-Principal. Tomo01. 01850012333000201400224500. Pags. 146 a 149.
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La sentencia de primera instancia

24.  Agotado el tramite procesal respectivo, el Tribunal Administrativo de
Casanare en Sentencia del 11 de octubre de 2018, declar6 la responsabilidad
patrimonial y administrativa del departamento de Casanare por los perjuicios
ocasionados con la ocupacion temporal de los inmuebles propiedad de la
Diocesis de Yopal.

25.  En consecuencia, (i) condend en abstracto al departamento demandado
al pago de perjuicio materiales derivados del dafio que gener6 la ocupacion
temporal de los inmuebles; (ii) le ordend “a titulo de indemnizacion por
violacion a bienes constitucional y convencionalmente protegidos”, en un
término de dos afios a partir de la ejecutoria de la sentencia, restituyera los
inmuebles. Ese plazo lo establecidé teniendo en cuenta que una orden de
restitucion inmediata afectaria la labor educativa del departamento; vy, (iii)
condend al departamento de Casanare a pagar la suma que se determine por
cada uno de los inmuebles ocupados, teniendo en cuenta el valor del canon
individual, a partir de las condiciones del mercado durante el tiempo de la
ocupacion, y por cada mes que transcurra hasta la restitucion efectiva.

26.  En primer lugar, el Tribunal mencion6 que la excepcién de indebida
escogencia del medio de control propuesta por el departamento de Casanare
fue objeto de pronunciamiento en la audiencia inicial celebrada el 19 de
agosto 2015, siendo despachada desfavorablemente y luego del rechazo de la
apelacion, quedo en firme. Por consiguiente, estimé que no habia lugar a
cuestionar la procedencia del medio de control “en aras de la seguridad
juridica y el derecho de defensa que le asiste a las partes” porque terminada
la etapa procesal de excepciones previas y fijado el litigio, se sanea cualquier
irregularidad.

27.  En segundo lugar, respecto de la caducidad del medio de control,
manifestd que, de conformidad con los articulos 140 y 164 del CPACA, el
término para pretender la reparacion de un dafo antijuridico ocasionado por el
Estado es de dos afos, contados a partir del dia siguiente al que el demandante
conocio los hechos o debid tener conocimiento de los mismos.

28. Adujo que en los casos donde se alega la existencia de un dafo
ocasionado con la ocupacion temporal de un bien inmueble por parte del
Estado, la caducidad se cuenta desde cuando cesa el dafio porque solo hasta
ese momento es posible conocer los perjuicios ocasionados con la ocupacion.
En el presente caso el dafio ha sido continuado en tanto la ocupacion persistia
cuando se trabd la litis; por ende, el medio de control para solicitar la
indemnizacion de perjuicios no ha caducado.

29.  En tercer lugar, sefialo6 que dentro del proceso se acreditd que la
ocupacion por parte del departamento de Casanare inici6 el 1° de enero de
2012 y persiste en la actualidad en los predios ubicados en los municipios de
Tamara, Paz de Ariporo y Villanueva, no asi respecto del predio ubicado en el
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municipio de Monterrey que estuvo ocupado hasta el 7 de diciembre de 2012.
A partir de ello, indic6d que la ocupacion temporal de predios de propiedad de
los particulares genera un régimen de responsabilidad objetiva, por lo cual al
estar demostrado el dafio por persistir sobre los bienes la ocupacion
subsiguiente a la finalizacion y liquidacion del contrato estatal de
arrendamiento, se demostrd6 un desequilibrio en las cargas publicas que la
Diocesis demandante no tiene la obligacion de soportar y que se debe
indemnizar. Por ello, procedid a realizar la tasacion de los perjuicios
materiales fijando una condena en abstracto para que el canon mensual se
establezca afo a afo.

30.  Finalmente aclar6 que la controversia planteada no es de naturaleza
contractual, puesto que el contrato de arrendamiento se termind el 31 de
diciembre de 2011, por lo cual, el vinculo contractual se disolvid en ese
momento y las actuaciones posteriores fueron de hecho. No se evidencia del
expediente una relacion contractual nueva con las solemnidades que se deben
cumplir por el cardcter estatal de la relacion, en especial que el contrato medie
por escrito.!!

Recurso de apelacion

31.  El 25 de octubre de 2018, el departamento de Casanare interpuso
recurso de apelacion contra la sentencia de primera instancia, con la finalidad
de que se revocara dicha decision, por cuanto dos de los terrenos reclamados
no los esta utilizando el departamento (Tamara y Monterrey) y, respecto de los
restantes, su uso corresponde al servicio publico de educacion. En ese sentido,
no es posible establecer la afectaciéon a un derecho a partir de un dafo
antijuridico, por lo que tampoco hay lugar a indemnizacion.

32.  Primero, afirm6 que en los predios objeto del litigio siempre se ha
prestado el servicio de educacion publica desde finales de los afios 70 y que
solo fue hasta el 2011 que se continud con la prestacion del servicio por medio
de contrato de arrendamiento.

33.  Segundo, menciondé que el servicio educativo prestado en dichas
instalaciones coincide con la mision de la iglesia Catdlica, por lo que “el
beneficio que le ha prestado a la educacion del Departamento no puede
constituir dario antijuridico que amerite reparacion en los términos del
articulo 90 de la Constitucion, pues la finalidad de dichos bienes siempre ha
sido la educacion de las nifias y nifios de Casanare.”'? En esa medida, no se
genera un dafio patrimonial a una persona juridica cuyo patrimonio esta al
servicio de la comunidad.

34.  Tercero, indicd que no se puede perder de vista que los terrenos fueron
entregados a la Diocesis como donacion, entonces condenar al departamento y
acceder a la indemnizacion en favor de la institucion eclesiastica representa un

'l Sentencia de primera instancia dentro del proceso de reparacion directa. C02-SegundalnstanciaOrdinario.
02FalloPrimera.pdf.
12 Recurso de apelacion. C02-SegundalnstanciaOrdinario. 05RecursoApelacion.pdf. Pag. 3.
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enriquecimiento sin justa causa, siendo que es una organizacidén sin dnimo
lucro.

35.  Como pretension subsidiaria, resaltd que si se acredita la ocupacion por
parte del departamento se debe considerar que esta fue permanente, puesto que
se trata de lugares donde se presta el servicio de educacidén de forma continua
desde hace varios afios. Por ello, a su parecer, se debe aplicar el articulo 191!
del CPACA.'

La sentencia de segunda instancia

36. La Seccion Tercera - Subseccion A de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, en Sentencia del 5 de marzo de 2021,
revoco el fallo apelado y declaro probada de oficio la excepcion de caducidad
del medio de control de controversias contractuales. También condeno a la
Diocesis actora al pago de las costas procesales en ambas instancias, fijando
como agencias en derecho la suma de $11°840.000.

37.  En primer lugar, abord6 la improcedencia del medio de control de
reparacion directa, advirtiendo que dicho andlisis no fue objeto de estudio en
la sentencia de primera instancia, ya que el Tribunal Administrativo de
Casanare dijo que se atenia a lo resuelto en la audiencia inicial, por lo que el
Consejo de Estado "no tuvo la posibilidad de estudiar en ese momento la
procedencia o no del medio de control de reparacion directa ejercido, lo cual
no obsta para que en esta oportunidad se realice el respectivo andlisis,
maxime porque, a los jueces les corresponde indicar la via procesal
correspondiente, aun cuando la actora hubiese sefialado una inadecuada.

38.  En segundo lugar, explicd que la pretension declarativa y gran parte del
sustento del escrito inicial gira en torno a que el departamento de Casanare
ocupd temporalmente los inmuebles de propiedad de la Didcesis, lo que en
principio daria lugar a entender que si seria procedente la reparacion directa en
los términos del articulo 140 del CPACA. No obstante, esgrimié que a partir
de una lectura integral de la demanda el medio de control de reparacion
directa se torna en improcedente por cuanto la controversia surge del contrato
de arrendamiento No. 0695, el cual dio en arriendo los cinco predios al
departamento. Asi, la Sala advirtid6 que la tenencia de los inmuebles luego de
la terminacion del contrato no configurdé una ocupacion de hecho, por lo que
del negocio juridico que existio6 entre las partes se derivo la obligacion de la
entidad territorial de restituir los inmuebles arrendados a la Didcesis,
incumplimiento que debe reclamarse a través del medio de control de
controversias contractuales porque surge luego de la terminacion del contrato
de arrendamiento. Por ello, dando aplicacion a lo dispuesto en el articulo 171

13 Articulo 191 del CPACA: “TRANSMISION DE LA PROPIEDAD. Si se tratare de ocupacién permanente de una
propiedad inmueble, y se condenare a una entidad publica, o a una entidad privada que cumpla funciones publicas al
pago de lo que valga la parte ocupada, la sentencia protocolizada y registrada obrard como titulo traslaticio de
dominio.”

14 Recurso de apelacion. C02-SegundalnstanciaOrdinario. 05RecursoApelacion.pdf.

15 Sentencia de segunda instancia dentro del proceso de reparacion directa. C02-SegundalnstanciaOrdinario. 37-Fallo 2
Instancia.pdf. Pag. 11.
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del CPACA,' indicd que la via procesal correspondiente era ese medio de
control de controversias contractuales y procedio de oficio a adecuar el
tramite procesal.

39.  En tercer lugar, hizo alusion al plazo para acudir a la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa en el caso del medio de control de controversias
contractuales. De acuerdo con el literal C del numeral 10 del articulo 136 del
Codigo Contencioso Administrativo (CCA),!” si la liquidacion exigida por el
contrato se efectu6 de comun acuerdo por las partes, la demanda de
controversias contractuales debe instaurarse dentro de los dos afios siguientes
a la suscripcion del acta de liquidacion bilateral. Teniendo presente que el
contrato de arrendamiento No. 0695 requeria de liquidacion por ser de tracto
sucesivo, lo cual quedd pactado en la clausula décima, y dicha liquidacién se
llevé a cabo el 2 de marzo de 2012, el plazo de los dos afios para interponer la
demanda vencio el 3 de marzo de 2014. Asi, la solicitud de conciliacion
extrajudicial y la demanda se presentaron por fuera de los dos afios previstos,
puesto que la primera se radico el 16 de septiembre de 2014 y la segunda el 5
de diciembre del mismo afo.!® De alli que, de manera oficiosa, declard
probada la excepcion de caducidad del medio de control de controversias
contractuales.

¢. La accion de tutela contra la sentencia del 5 de marzo de 2021
proferida por el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A'°

40.  Contra la decision de la Seccion Tercera - Subseccion A de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, la Didcesis de Yopal, a
través de apoderado judicial,®® presentd accion de tutela alegando la
vulneracion de sus derechos fundamentales al debido proceso, a la igualdad, al
acceso a la administracion de justicia y a la propiedad privada, y a los
principios de cosa juzgada, preclusion de las etapas procesales, confianza
legitima y buena fe.

41.  Manifestdé que, con la decision que declar6 probada de oficio la
excepcion de caducidad del medio de control de controversias contractuales,
se desconocid la cosa juzgada y la seguridad juridica, puesto que en la
audiencia inicial dentro del tramite de reparacion directa ya se habia decidido
que no estaban configuradas las excepciones de ineptitud de la demanda por

16 Articulo 171 del CPACA. “ADMISION DE LA DEMANDA. El juez admitird la demanda que reiina los requisitos
legales y le dara el tramite que le corresponda aunque el demandante haya indicado una via procesal inadecuada,
mediante auto en el que dispondra: (...).”

17 Menciond que la caducidad se debia computar con las normas del CCA y no del CPACA porque el plazo empezo6 a
correr en vigencia del articulo 136 del CCA, de conformidad con el articulo 40 de la Ley 153 de 1887, modificada por el
articulo 624 de la Ley 1564 de 2012.

18 Sentencia de segunda instancia dentro del proceso de reparacion directa. C02-SegundalnstanciaOrdinario. 37-Fallo 2
Instancia.pdf.

19 Expediente digital de tutela. Archivo contentivo de la accion de tutela.
FA090D37E9F 11B98DS3EIC2ES54D96DF7TEAC69BS7E26540E7CE3C174542EBDF 1E. pdf.

20 William Roman Salamanca Barrera, con tarjeta profesional No. 144.953 del Consejo Superior de la Judicatura,
haciendo uso del poder especial, amplio y suficiente otorgado por el sefior Edgar Aristizabal Quintero, en calidad de
representante legal de la Didcesis de Yopal, para actuar en nombre y representacion de esta ultima en la tutela de la
referencia. El abogado es el mismo que present6 la demanda de reparacion directa. Expediente digital de la tutela. Archivo
“0435DE705C4587C225AB6DB4F372E0] DFE79B5F68FCBEOSE38B1705B535EDDFD” Pag. 1.
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indebida escogencia del medio de control y de caducidad de la accion de
reparacion directa.

42.  Solicitd dejar sin efecto la providencia del 5 de marzo de 2021,
proferida por la Seccion Tercera del Consejo de Estado, mediante la cual
revoco la sentencia del 11 de octubre de 2018 del Tribunal Administrativo de
Casanare, por cuanto, en criterio del accionante, se configuraron los defectos
sustantivo, de desconocimiento del precedente judicial y constitucional, de
emitir un fallo sin motivacién y de violacion directa de la Constitucion.

43, Sobre las condiciones genéricas de procedibilidad de la accion de
tutela la accionante indicO que en este caso se encuentran acreditadas. (i)
Senalo que el criterio de relevancia constitucional se encuentra satisfecho, en
la medida en que la providencia cuestionada vulnerd los derechos al debido
proceso, a la igualdad, al acceso efectivo a la administracion de justicia y la
propiedad privada, al adoptar normas no aplicables al caso. Ademas,
desconocio postulados de las sentencias C-622 de 2007,2! C-522 de 2009?? y
C-100 de 2019.2 (ii) Explico que el requisito de subsidiariedad esta
acreditado, puesto que se agotaron los medios ordinarios y extraordinarios de
defensa judicial, al presentar el medio de control de reparacion directa y los
recursos dispuestos dentro de dicho proceso. (iii) Manifestdé que se evidencia
el cumplimiento del requisito de inmediatez, dado que la tutela se interpuso en
un término razonable, toda vez que la sentencia de segunda instancia que se
ataca se profirio el 5 de marzo de 2021 y el recurso de amparo se presento el
26 de marzo del mismo afio. (iv) Adujo que se incurridé en una irregularidad
procesal, pues el analisis de procedencia del medio de reparacion directa hizo
transito a cosa juzgada, luego de que el Consejo de Estado decidiera el recurso
de apelacion presentado por el Ministerio Publico en la audiencia del 19 de
agosto de 2015, respecto de “los autos que mnegaron las excepciones de
caducidad e inepta demanda por indebida escogencia del medio de control”.
Asi, no era posible que se estudiara nuevamente en la sentencia del 5 de marzo
de 2021. Y, (v) argumento que la presente accion de tutela no se dirige contra
una sentencia de tutela, pues se ataca la decision de segunda instancia dentro
del proceso de reparacion directa.

44.  Respecto de las causales especificas de procedibilidad de la accion de
tutela, la accionante expuso que la providencia judicial censurada vulner6 el
principio de cosa juzgada e incurrid6 en los defectos sustantivo,
desconocimiento del precedente judicial del Consejo de Estado,
desconocimiento del precedente constitucional, ausencia de motivacion en la
decision y violacion directa a la Constitucion. A continuacion, se sintetizan los
argumentos que fundamentan cada reparo.

45.  Desconocimiento del principio procesal de la cosa juzgada. La
Didcesis actora reiterd que con la Sentencia del 5 de marzo de 2021 se vulner6

21 M.P. Rodrigo Escobar Gil.

22 M.P. Nilson Pinilla Pinilla. AV. Nilson Pinilla Pinilla.

3 M.P. Alberto Rojas Rios. AV. Luis Guillermo Guerrero Pérez. AV. Alejandro Linares Cantillo. AV. Antonio José
Lizarazo Ocampo.
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el principio de la cosa juzgada porque el analisis de procedencia del medio de
control de reparacion directa se definidé en la audiencia inicial y esa etapa
procesal concluyo con firmeza. Indicd que quedo ejecutoriada con la decision
del Consejo de Estado de rechazar la apelacion respecto de los autos que
negaron las excepciones de caducidad e indebida escogencia del medio de
control. Por consiguiente, la decision sobre excepciones previas fue definitiva,
inmutable e inmodificable, por lo que la Subseccion A de la Seccion Tercera
no podia pronunciarse sobre algo que ya estaba resuelto dentro del mismo
proceso de reparacion directa, es decir, no podia retomar un tema que hizo
transito a cosa juzgada por estar definido y ejecutoriado, y que conllevo a la
preclusion de la etapa procesal. En tal sentido, en criterio de la actora, la
autoridad judicial acusada al pronunciarse de oficio sobre la indebida
escogencia del medio de control viold el derecho fundamental al debido
proceso y el acceso efectivo a la administracion de justicia.

46.  Defecto sustantivo. La accionante estimé que la providencia judicial
censurada se basa en el articulo 141 del CPACA que resulta inaplicable al
caso, dado que no era posible, para el momento de la interposicion de la
demanda, promover el medio de controversias contractuales al no encontrarse
vigente el contrato de arrendamiento. Este no solo expiré desde el 31 de
diciembre de 2011, sino que se liquido por las partes el 2 de marzo de 2012,
momento en el que se indico que la ejecucion del contrato se habia dado en un
100% y que se cumpli6 el valor total del mismo, sin consignar salvedades
adicionales en el acta de liquidacion.

47.  Segln precis6 la actora, se presentd el medio de control de reparacion
directa por ocupacion temporal de inmuebles, supuesto de hecho regulado en
el articulo 140 del CPACA, en tanto es el medio idoneo para reclamar la
indemnizacion de perjuicios ocasionados por la ocupacion temporal de los
inmuebles, teniendo presente que la perturbacion de la propiedad no habia
cesado. Ademas, la reclamacién elevada por la Didcesis no tiene como
fundamento el incumplimiento del contrato de arrendamiento, sino la
ocupacion temporal de los bienes que genera un dafio antijuridico y que se
configurd a partir de la terminacion del contrato mismo. De alli sefialdé que no
procede el medio de control de controversias contractuales.

48.  Por otro lado, indic6 que no opero la caducidad de la reparacion directa
porque no ha cesado la ocupacion de los inmuebles. La jurisprudencia del
Consejo de Estado ha considerado que cuando se trata de una ocupacion
temporal la caducidad de ese medio de control empieza a contarse a partir del
momento en que el dano ha cesado, esto es, cuando los inmuebles dejen de ser
ocupados por la Administracion, por lo que todavia no ha acontecido en el
presente caso y por ello el término de caducidad no ha corrido.

49.  Defecto por desconocimiento del precedente del Consejo de Estado. La
actora sefiald6 que la decision atacada desconocid los siguientes
pronunciamientos del Consejo de Estado, sin justificar adecuadamente la
razon de haberse apartado del precedente judicial que fij6 esa corporacion.
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Explico la accionante que en la Sentencia del 8 de marzo de 2007,
la Secciéon Tercera del Consejo de Estado indico que “el no
cumplimiento de la obligacion de restitucion del 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 obligacion de restitucion, puesto que tal vinculo se extingue asi
subsistan algunas de las obligaciones que se originaron en él.”>° En
tal sentido, indicd la actora que el contrato de arrendamiento se
extingue el producirse la expiracion del plazo, lo que impedia acudir
al medio de control de controversias contractuales.

Esgrimio la actora que la Sentencia del 20 de noviembre de 2003,
la misma Seccion Tercera definid que, una vez liquidado el contrato
de arrendamiento de mutuo acuerdo, no se puede acudir ante la
Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, a menos de que concurra
un vicio del consentimiento o se hayan consignado salvedades, lo
cual no acontecid en el presente caso.

Expres6 la accionante que el fallo censurado desconocidé que la
Seccion Quinta del Consejo de Estado, en Sentencia del 26 de
septiembre de 2017,%7 precis6 que una vez finaliza una etapa
procesal como, por ejemplo, las excepciones previas en la audiencia
inicial, el procedimiento queda saneado y no es posible reabrir la
discusion para reiterar excepciones o mecanismos defensivos en
oportunidades posteriores. Para la actora, el principio de
saneamiento procesal tiene como proposito que al momento de dictar
sentencia no sea posible proferir fallo inhibitorio por aspectos
formales o procesales como una indebida escogencia del medio de
control, porque se atentaria contra los principios de preclusion de
etapas procesales, cosa juzgada y seguridad juridica.

Adujo la accionante que la decision cuestionada no tuvo en cuenta el
precedente que establecio la Seccion Tercera del Consejo de Estado
en el Auto de unificacion el 9 de febrero de 2011,2% y en la
Sentencia del 8 -realmente es 1°- de junio de 2017.2° En criterio de la
actora, esas providencias judiciales fijaron como precedente
relevante que la caducidad de la reparacion directa por ocupacion
temporal de inmuebles es de dos afios contabilizados desde que
ocurre el hecho dafioso, que se entiende consumado cuando cesa
dicha ocupacion, lo cual en el presente caso no ha sucedido por ser
un dafo continuado que sigue produciendo efectos.

Desconocimiento del precedente constitucional. Esgrimi6 la accionante

que la providencia judicial atacada desconocid y se apart6 sin justificacion de
la prohibicién que tienen los funcionarios judiciales de realizar cualquier

24 C.P. Mauricio Fajardo Gomez, Radicado No. 40001-23-31-000-1993-03394-01 (15883).

25 Consejo de Estado, Seccion Tercera. Sentencia del 8 de marzo de 2007. Radicado No. 40001-23-31-000-1993-03394-01
(15883).
26 C.P. Ricardo Hoyos Duque, Radicado No. 73001-23-31-000-1996-05175-01(15308).

27 C.P. Rocio Araujo Ofiate. Radicado 25000-23-4100-000-2015-02491-01.

28 C.P. Danilo Rojas Betancourt, Radicado No. 54001-23-31-000-2008-00301-01(38271).

29 C.P. Stella Conto Diaz del Castillo. Radicado No. 76001-23-33-000-2014-00839-01 (54799).
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tramite y fallar sobre lo resuelto, es decir, sobre decisiones que tienen un valor
definitivo, inmutable e inmodificable.

51. Para fundamentar lo anterior, la actora adujo que la Corte
Constitucional en la Sentencia C-100 de 2019,%° indic6 que la cosa juzgada
tiene una funcion negativa segun la cual los funcionarios no pueden conocer,
tramitar o fallar sobre lo ya resuelto. En criterio de la actora, si la decision esta
ejecutoriada dentro del mismo proceso, no se puede reabrir su debate en sede
judicial, lo que desconoci6 la autoridad judicial accionada al pronunciarse de
oficio sobre el inadecuado medio de control, en tanto ya habia sido definido al
resolver las excepciones previas. También menciondé como precedentes
relevantes las sentencias C-622 de 20073! y C-522 de 2009, insistiendo en la
importancia que detenta la institucidon de la cosa juzgada y en el deber de
acoger interpretaciones que salvaguarden los derechos fundamentales de
debido proceso e igualdad, asi como el derecho a la propiedad.

52.  Defecto por ausencia de motivacion de la decision judicial. La
Diodcesis demandante argument6 que la providencia cuestionada no expuso las
razones por las que se apartd del precedente judicial citado en la decision de
primera instancia, ni justifico por qué no respeto la decision sobre excepciones
previas adoptada en la audiencia inicial. Adujo que esa decision de
excepciones previas hizo transito a cosa juzgada, pero que la accionada no
justificd de manera suficiente porque se apartd de esa decision, ni motivd por
qué razon procedia el supuesto medio de control de controversias
contractuales y no el de reparacion directa.

53.  Defecto por violacion directa a la Constitucion. La accionante
considerd que la providencia atacada desconoci6 los derechos de acceso a la
administracidon de justicia, tutela judicial efectiva y de propiedad (Arts. 229 y
58, CP), al despojarla del uso, goce y disposicion de los bienes de los cuales es
propietaria, sin estar obligada legalmente a soportar la carga publica de una
ocupacion que persiste y dejarla sin oportunidad de acudir a la Jurisdiccion de
lo Contencioso Administrativo. Sumado a ello, arguyé la vulneracion de los
derechos a la igualdad y al debido proceso (Arts. 13 y 29, CP) por cuanto la
providencia atacada resolvid las excepciones previas que ya habian sido
analizadas y decididas, desconocimiento el principio de cosa juzgada.

d. Admision y respuestas de la autoridad judicial accionada y el
vinculado

54.  El 1° de julio de 2021, la Seccidon Segunda - Subseccion A de la Sala de
lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado admiti6é la accidon de
tutela, oficid al Tribunal Administrativo de Casanare para que enviara copia
del expediente de reparacion directa, y vinculd al departamento de Casanare
por tener interés directo en el proceso.*

30 M.P. Alberto Rojas Rios.

31 M.P. Rodrigo Escobar Gil.

32 M.P. Nilson Pinilla Pinilla. AV. Nilson Pinilla Pinilla.

33 Expediente digital de tutela. Archivo contentivo de la admision de tutela
“28B62978DA7C7F98BDE28196EFEC81 A675F20B8713709C742B63596B834C6392.pdf”
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55.  El 12 de julio de 2021, la magistrada ponente de la providencia atacada,
solicitd negar el amparo. En primer lugar, sefiald6 que no se vulnerd el
principio de cosa juzgada, puesto que el pronunciamiento realizado en la
audiencia inicial sobre la excepcion de inepta demanda no impedia que en el
fallo de segunda instancia se examinara la via procesal adecuada para tramitar
el asunto. Tampoco podia pasar inadvertido, al dictarse el fallo de segunda
instancia, el hecho que habia operado la caducidad del medio de control de
controversias contractuales. Es mas, menciond que era necesario pronunciarse
al respecto, de conformidad con las ‘facultades-deberes de los jueces”
previstas en el articulo 171 del CPACA.

56.  En segundo lugar, manifestd que no se evidencio un defecto sustantivo
por una norma inaplicable ni falta de motivacion, en razén a que la
providencia cuestionada no aplicd directamente el articulo 141 del CPACA,
sino que simplemente aclar6 que, de las pretensiones y los hechos, el medio de
control procedente era el de controversias contractuales regulado por la norma
en mencion. Esto, pues el asunto se enmarcaba en uno de responsabilidad
contractual al discutirse el incumplimiento de unas obligaciones que surgieron
luego de la terminacion del negocio juridico.

57.  En tercer lugar, mencion6 que la decision atacada no desconocio el
precedente judicial porque estuvo fundamentada en la jurisprudencia de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado, asi como en los hechos, las pruebas y
las normas aplicables. No se desconocio lo dicho por esa Corporacion respecto
del conteo de la caducidad en la medida en que se determind que el caso
particular se enmarca en uno de responsabilidad contractual, por lo que no le
es aplicable la caducidad para los eventos de ocupacion temporal de bienes.
Tampoco se pasd por alto la jurisprudencia sobre expiracion de contrato de
arrendamiento ni liquidacion bilateral de contratos, pues la sentencia atacada
hizo alusion a la terminacion del plazo del contrato para establecer que, luego
de ello, surgia la obligacion de restituir los inmuebles y abordo el tema de la
liquidacion por considerar que el computo de la caducidad inicia desde ese
momento.

58.  Finalmente, se opuso al argumento de la accionante relativo a la
violacion directa de la Constitucion, dado que la Didcesis no argumentd con
suficiencia la afectacion de los derechos al debido proceso, a la igualdad, al
acceso a la administracion de justicia y a la propiedad privada, y a los
principios de cosa juzgada, seguridad juridica y confianza legitima. Esto, pues
en la providencia no se desconocid que la Didcesis fuera la propietaria de los
inmuebles, por el contrario, aclar6 la via adecuada para reclamar los mismos.**

e. Decisiones objeto de revision

Sentencia de tutela de primera instancia

34 Contestacion de la tutela Archivo digital
“2F29D61CAAF87850AD76E7A0F823C92BBD6BF9626F5442C2B3D1EF2F223581DA.pdf.”
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59. La Seccion Segunda - Subseccion A de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, en Sentencia del 29 de julio de 2021,
negd el amparo constitucional al estimar que la autoridad judicial accionada
realizd una interpretacion razonable y conforme a los principios
constitucionales, lo cual no resulta caprichoso, irracional y no afecta ninglin
derecho fundamental.

60.  Adujo en el caso no eran aplicables los articulos 189 de la Ley 1437 de
2011 y 303 de la Ley 1564 de 2012 porque esas normas se refieren a los
efectos y la cosa juzgada de las sentencias proferidas en la Jurisdiccion de lo
Contencioso Administrativo, lo cual no se discute en este asunto. Tampoco
tiene vocacion de prosperidad el disenso frente al articulo 141 del CPACA, en
la medida que la autoridad cuestionada expuso de manera suficiente las
razones por las que el medio adecuado era el de controversias contractuales,
pues el debate tuvo origen en el incumplimiento de una de las obligaciones
pactadas en el contrato celebrado entre las partes.

61.  Precis6 que la audiencia inicial no puede tenerse como una providencia
judicial de la cual se derive el efecto de cosa juzgada y que en el Auto del 8 de
junio de 2016 lo que hizo la Seccion Tercera del Consejo de Estado fue
rechazar por improcedente el recurso de apelacion, pero no realizd ningin
pronunciamiento de fondo sobre el medio de control procedente o la
configuracion de la caducidad. A partir de ello, concluyd que no se desconocid
ninguna decision previa dentro del proceso, definitiva y ejecutoriada.

62.  Finalmente, manifestdé que la providencia atacada no desconocio el
precedente judicial, pues los fallos invocados por la accionante no constituyen
precedentes aplicables al caso concreto, porque las situaciones analizadas no
guardan identidad factica y juridica con la providencia cuestionada.®

Impugnacion de la Didcesis accionante

63. La Didcesis actora, ademas de reiterar los argumentos formulados en la
tutela, considerd que la decision no se pronuncid sobre el derecho a la
propiedad privada, no se ajustdé a los hechos que motivaron la tutela,
desconocio el precedente, le faltdé motivacion y se fundd en consideraciones
inexactas o erréneas. Indicd que, de acuerdo con el articulo 278 del Codigo
General del Proceso, los autos interlocutorios también son providencias frente
a las que se puede predicar la cosa juzgada y que los defectos que se presentan
en el proceso deben ser saneados en la etapa en la que se encuentren, sin que
sea posible devolver el proceso a fases superadas.

64.  En el presente caso, la audiencia inicial, en la que se tomo la decision
frente a las excepciones previas, constituye una etapa procesal precluida, por
lo que el juez de segunda instancia dentro del proceso de reparacion directa no
podia “retrotraer el proceso” para pronunciarse sobre la indebida escogencia
del medio de control ni su caducidad. Adicionalmente, tanto el Auto del 8 de

35Primeralnstancia.A588AD3546FFCD331EE2F93DBDFEC85BB6ACBEOC854C97DES14E29244180CC37
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junio de 2016 que rechaz6 las excepciones previas, como el Auto del 21 de
julio del mismo afo que dispuso “obedézcase y cimplase lo dispuesto en la
primera providencia”, quedaron en firme.3°

Sentencia de tutela de segunda instancia

65. La Secciéon Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado, en Sentencia del 21 de octubre de 2021, confirmé la
denegatoria de amparo al estimar que no se configurd el fendémeno de la cosa
juzgada como lo alega la accionante. Indico que la Subseccion A de la Seccion
Tercera del Consejo de Estado no hizo pronunciamiento de fondo sobre las
excepciones de indebida escogencia del medio y de caducidad en el auto que
resolvio el recurso de apelacion.

66.  Adujo que la autoridad judicial accionada valoré en debida forma todas
las pruebas aportadas al proceso y, de ahi concluyo, que el asunto debia
estudiarse desde el medio de controversias contractuales, puesto que existio un
contrato del cual derivo el presunto dafio. Tampoco se desconocid el
precedente porque las decisiones citadas del Consejo de Estado y de la Corte
Constitucional no guardan identidad factica ni juridica con el presente caso.

67. Concluyd que la decision cuestionada fue debidamente motivada y
sustentada, de conformidad con el material probatorio suficiente, lo cual
resultd razonable y ajustado a derecho. Por lo que se evidencia un desacuerdo
y una discrepancia de la parte accionante con el debate juridico y las
conclusiones a las que llegd el Consejo de Estado dentro del proceso de
reparacion directa.’’

f. Tramite de seleccion y actuaciones en sede de revision

68. El 18 de marzo de 2022, la Sala de Seleccion de Tutelas Numero Tres
de la Corte Constitucional®® escogié para la revision el expediente de la
referencia y lo reparti6 al despacho de la magistrada Diana Fajardo Rivera.*®

69. A través de Auto del 12 de mayo de 2022, la Magistrada sustanciadora
considerd necesario solicitar al Tribunal Administrativo de Casanare y a la
Seccion Tercera - Subseccion A - del Consejo de Estado que, en calidad de
autoridades judiciales de primera y segunda instancia, respectivamente,
remitieran a este despacho copia digital del expediente correspondiente al
proceso de reparacion directa. Tal expediente digital fue efectivamente
remitido a la Corte Constitucional mediante enlace de consulta.

70.  Adicionalmente, se solicit6 a la Seccion Segunda - Subseccion A y a la
Seccion Cuarta del Consejo de Estado, autoridades de primera y segunda

36 Expediente digital de tutela. Archivo contentivo de la impugnacion

50C396D69819891385AFF70E1D1ABACA02477A757656A4721630CF878D76197C.pdf

37 Expediente digital de tutela. Archivo contentivo de la sentencia de segunda instancia de tutela
4A1C348327FF9930933229A7B77F634D462C6F79BEE781250D1BABF0B6922E4D. pdf

38 Esta Sala de Seleccion estuvo integrada por las magistradas Cristina Pardo Schlesinger y Diana Fajardo Rivera.

3% Mediante constancia secretarial del 4 de abril de 2022, el expediente ingresé al despacho con fines de revision.
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instancia tutelar, que (i) informaran si el Ministerio Publico fue notificado de
la accidn de tutela en calidad de interviniente especial; y (ii) en caso de que asi
haya sucedido, remitir las constancias y oficios correspondientes. En respuesta
a lo anterior, el Secretario General del Consejo de Estado mediante oficio No.
JJ/1131, inform6 que una vez verificado el expediente de la referencia en el
aplicativo SAMALI, se constatd que el Ministerio Publico no fue vinculado al
referido asunto.

71.  En vista de lo informado por el Secretario General del Consejo de
Estado, en cumplimiento del articulo 13 del Decreto Ley 2591 de 1991, la
Magistrada sustanciadora a través de Auto del 10 de junio de 2022, dispuso
notificar y vincular en calidad de interesado al Procurador Regional de
Casanare para que se pronunciara sobre la accion de tutela de la referencia, si
asi lo estimaba pertinente.

72. En sesion de 15 de junio de 2022, la Sala Plena decidié asumir el
conocimiento del proceso de la referencia, con fundamento en lo dispuesto en
el articulo 61 del Reglamento Interno de la Corte Constitucional. En
consecuencia, mediante Auto de 21 de junio de 2022 se actualizaron los
términos procesales, de conformidad con lo establecido en el articulo 59 del
referido Reglamento.

73.  El 23 de junio de 2022, el Procurador Regional de Instruccion de
Casanare intervino en el presente asunto solicitando confirmar la denegatoria
de amparo. Para tal efecto, adujo que la Didcesis actora escogid erroneamente
el medio de control de reparacion directa, pues debia ser el medio de
controversias contractuales. Indicd que la Seccion Tercera - Subseccion A del
Consejo de Estado en la sentencia de segunda instancia que se cuestiona, asi
no fuera punto de apelacion, tenia el deber de adecuar la via procesal correcta
porque el objeto del debate era el incumplimiento del contrato de
arrendamiento y, ademads, no estaba atada a lo que fue definido en la audiencia
inicial que adelant6 el Tribunal Administrativo de Casanare. Aunado a ello,
explicoé que la caducidad del medio de control de controversias contractuales
se encuentra configurada porque la conciliacién y la demanda se intentaron
pasados los dos afios siguientes a la liquidacion bilateral del contrato de
arrendamiento.

74.  Luego de revisar la totalidad del expediente de reparacion directa
allegado, el despacho sustanciador advirtio la necesidad de hacer uso de la
facultad oficiosa para decretar pruebas sobre ciertos temas, dada la
importancia de contar con los elementos de juicio relevantes para proferir la
decision. Para ello, en Auto del 29 de agosto de 2022, requirio al
departamento de Casanare* y a la Didcesis de Casanare*! para que allegaran

40 Requirio al departamento de Casanare que informara: “i) de los cinco inmuebles propiedad de la Didcesis de Yopal y
que motivaron en su momento la suscripcion del contrato de arrendamiento No. 0695 del 28 de junio de 2011, ;cudles
inmuebles estan actualmente siendo utilizados por el departamento de Casanare y si tal utilizacion se encuentra
destinada a cumplir el servicio publico de educacion basica y media?; (ii) en caso de funcionar instituciones de
educacion publica del departamento o de municipios que se encuentran bajo su jurisdiccion, informar el nombre
completo de la institucion, la fecha en qué empezo dicho funcionamiento en esos predios, los grados de escolaridad que
ofrece y el numero actual de nifios, nifias y adolescentes que reporta cada plantel; (iii) previo a la celebracion del
contrato de arrendamiento No. 0695 del 28 de junio de 2011, ;bajo qué titulo ejercia la utilizacion de los predios e
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informacion puntual, a la vez que dispuso oficiar a los municipios de Tamara,
Paz de Ariporo, Villanueva y Monterrey,* e indico6 que la documentacion
probatoria que fuese suministrada se pusiera a disposicion de las partes y
vinculados por el término de 3 dias, para que se pronunciaran, de estimarlo
necesario.

75.  Debido a ello, en Auto 1304 del 1° de septiembre de 2022, la Sala Plena
de la Corte Constitucional dispuso la suspension de términos procesales por 3
meses, contados a partir del momento en que se alleguen y valoren las pruebas
decretadas, de conformidad con lo previsto por el articulo 64 del Acuerdo 2 de

2015.

76.  Gobernacion de Casanare. Dio respuesta al requerimiento con la
informacion solicitada, que se resume en el siguiente cuadro:

Ubicaci Institucion Informacion relevante

on del educativa

inmueb

le

Tamara | IE Arturo Salazar | e En uso. La IE se encuentra en
Mejia de Témara | funcionamiento.
- Seminario | e Tiene contrato de arrendamiento en
Menor de San| Secop II: CAS-AOJ-CDA-0007-2021
Jose-. (No. imterno 2257 de 2021) por

$256.451.832,00 con plazo de ejecucion
de 6 meses y 20 dias. Dicho contrato fue
adicionado y prorrogado por las partes.
Adenda 1 por un mes y $45.256.205; y
adenda 2 por 2 meses y 10 dias, y valor
de $105°597.813. Numero interno No.
2257 de 2021. Segin informé la
gobernacion, el arrendamiento se ejecuta
en la actualidad.

o Empez6 su funcionamiento en 1963
con la expedicién de la Resolucion 0304
del Ministerio de Educacion Nacional
bajo el nombre del Seminario Menor San

instalaciones que corresponden a los cinco bienes propiedad de la Diocesis de Yopal?; (iv) ;la Gobernacion de Casanare
tiene algun plan de accion o ha considerado en el corto o mediano plazo trasladar los servicios de educacion que
desarrolla en los cinco inmuebles de propiedad de la Diocesis de Yopal, a otras instalaciones sin afectar la prestacion y
calidad del servicio que ofrece; y, (v) ;cudl fue el origen del traslado de la propiedad y/o compraventa de los inmuebles a
la Diécesis de Yopal? ;ese traslado de propiedad y/o compraventa incluyo infraestructura educativa?”

41 Requiri6 a la Didcesis de Yopal que informara: “(i) previo a la celebracidn del contrato de arrendamiento No. 0695 del
28 de junio de 2011, ;bajo qué titulo ejercia la Gobernacion de Casanare la utilizacion de los predios e instalaciones de
los cinco inmuebles de propiedad de la parte accionante?; (ii) ;desde qué fechas se encuentran esos bienes destinados a
la prestacion del servicio educativo?; (iii) con el mayor detalle posible, precise la forma exacta como adquirio la
Diocesis actora cada uno de los cinco predios a los que hace referencia en la demanda de reparacion directa que
formulo en contra de la Gobernacion de Casanare; (iv) al momento de celebrarse cada uno de los negocios juridicos
traslaticios de dominio, jfue incluida alguna infraestructura en la que se cumpliera la prestacion del servicio publico
educativo?; y, (v) jen alguna oportunidad presto directamente la Diocesis de Yopal o la curia en general, los servicios de
educacion en tales predios?”

42 Para que informaran a esta corporacion cudles fueron los negocios juridicos que motivaron el traslado del dominio de
los cinco bienes a favor de la Didcesis de Yopal, y si se habia incluido la infraestructura para la prestacion del servicio
educativo.
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José, y en la actualidad ofrece los niveles
de educacion media (grados 10 y 11) y
secundaria grado 9, salas de informatica,
canchas deportivas, aulas multiples,
restaurante escolar, rectoria y
coordinacion, beneficiando a 178
estudiantes.

o La Diocesis de Yopal lo adquirid
mediante compraventa celebrada con el
municipio de Tamara, en cumplimiento
de la Ley 137 de 1959 (Ley Tocaima),
que habilito la transferencia del dominio
a los propietarios de mejoras con
explotacion econdmica sobre las mismas.

Paz de|IE Sagrado | e En uso. También cubierto bajo el
Ariporo | Corazén -sede | mismo contrato de arrendamiento No.
1 (folio | campo deportivo- | interno 2257 de 2021.
de o En esta sede se encuentra el campo
matricu deportivo y el nivel de preescolar con 77
la 475- estudiantes. Los campos deportivos estan
16366) al servicio de los 548 nifios y nifias de las
dos sedes de la IE.
o Fue donado por el municipio de
Paz de Ariporo al entonces Vicariato
Apostolico de Casanare, hoy Diodcesis de
Yopal.
Paz de|lIE Sagrado | e En uso. También cubierto bajo el
Ariporo | Corazén -sede | mismo contrato de arrendamiento No.
2 (folio | académica y | interno 2257 de 2021.
de administrativa- o Inicié su funcionamiento con la
matricu expedicion de la Resolucion No. 01051
la 475- de 1994 y ofrece el ciclo de educacion
16367) primaria (grado 1 a 5), siendo
beneficiados 471 estudiantes.
o Fue donado por el municipio de
Paz de Ariporo al entonces Vicariato
Apostolico de Casanare, hoy Diodcesis de
Yopal.
Villa IE Nuestra | o En uso. También cubierto bajo el
Nueva |Sefiora de los|mismo contrato de arrendamiento No.
Dolores de | interno 2257 de 2021.
Manares . Su funcionamiento se habilitd

mediante Resolucion No. 0207 de 1995 y
ofrece ciclo de educacion primaria
(grados 1 a 5), siendo beneficiarios 805
estudiantes.

o Venta del municipio al Vicariato,
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actual Didcesis de Yopal. Adquirido por
el municipio en aplicacion de la Ley 137
de 1959 (Ley Tocaima). Indica que al
momento de la compraventa tenia
infraestructura educativa como
construccion con aulas de estudio, aulas
multiples, baterias de bafios, pisos en
cemento, canchas metalicas, techo en
Eternit, puertas metalicas, canchas
deportivas, servicios de agua y de luz, de
acuerdo con las clausulas segunda y
tercera de la escritura publica 0506 del 2
de diciembre de 1992.

Monterr | IE Normal | No esta en uso.

ey Superior

77.  Adicionalmente, explicé que la Didcesis de Yopal, anterior Vicariato
Apostolico de Casanare, administraba parte de la prestacion del servicio
publico educativo en la region bajo la modalidad de educacion nacional
contratada que incluia la administracion del personal docente, directivo
docente y administrativo, asi como la utilizacién de las plantas fisicas. En la
actualidad el servicio educativo es prestado directamente por el departamento.

78.  Por ultimo sefal6 que, para superar las contingencias de falta de
infraestructura educativa oficial en los municipios de Paz de Ariporo, Tamara
y Villanueva, el departamento de Casanare adelanta la ejecucion de obras de
infraestructura asi: (i) un mega colegio en Paz de Ariporo, para lo cual cuenta
con un contrato de obra publica; y, (ii) programas de ampliacion de
infraestructura para jornada unica, para lo cual tiene un convenio
interadministrativo con el Fondo de Infraestructura Educativa FFIE - MEN
para dos colegios en Témara.

79.  Diécesis de Yopal. El apoderado judicial dio respuesta al requerimiento,
precisando que la educacién en Casanare empez6 con la iglesia Catodlica
Vicariato Apostélico de Casanare en Tamara en 1894 y luego se extendio a
otros municipios de la region en 1953 mediante convenciones de misiones.
Posteriormente, en el afio 1975 se dio un acuerdo entre la iglesia Catolica y el
Estado mediante el Convenio de Educacién Misional Contratada, donde el
Vicariato se encargd de administrar en el departamento de Casanare el 100%
del servicio publico educativo. También sefial6d lo que se resume en el cuadro
siguiente y que obra en varios anexos con voluminosas pruebas documentales
aportadas:

Ubicacion del Institucion Informacion relevante
inmueble educativa
IE Arturo Salazar | e La IE se encuentra en
Municipio de | Mejia de Téamara | funcionamiento en esas
Tamara: Calle | — Seminario | instalaciones desde 1965,
12 No. 4-31. El | Menor de San
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bien tiene un
area de 4729
m2.

(Matricula
inmobiliaria:
475-18401)

Modo de
adquisicion:
compraventa.

José-.
Anteriormente la
IE se llamaba La
Presentacion -
Seminario Menor
de San José.

inicialmente  dirigida por la
comunidad catdlica de los padres
Agustinos.

o Mediante Resolucion No.
2008-130-58-027-D.A. del 18 de
diciembre de 2008, “por la cual se
adjudica en compraventa un bien
inmueble ubicado en el casco
urbano del municipio de Tamara”,
el alcalde municipal (en uso de las
facultades que le confiere la Ley
137 de 1959 -Ley Tocaima- y el
Acuerdo No. 2008-200-016-007-
CMT que reglamentd6 Ia
adjudicacion de terrenos baldios
del casco urbano), previa solicitud
de legalizacion del bien que hizo
la Diocesis de Yopal demostrando
la posesion material, procedid a
adjudicar en compraventa el lote
de terreno a dicha Didcesis, quien
debia pagar la suma de
$2°853.000. En las
consideraciones de la resolucion
se indica que, durante el tramite
de esa solicitud, se publicé un
edicto y que no se presentd
oposicion alguna.

o La Diocesis actora adquirid
el predio mediante escritura
publica de compraventa No. 1395
del 24 de diciembre de 2008,
otorgada en la Notaria Unica de
Paz de Ariporo. Como vendedor,
en representacion del municipio
de Tamara, figura el Alcalde del
momento, quien transfirid “a
titulo de venta total a favor de la
Diodcesis de Yopal” “el derecho
de dominio y posesion material”
sobre el lote de terreno con area
de 4729 m2. // En la escritura
publica se indic6, en la clausula
segunda, que este lote lo adquirid
el municipio en mayor extension
de conformidad con la Ley 137 de
1959 (Ley en donde Nacidn cede
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terrenos a municipios, para que
estos a su vez procedan a
transferirlos a los propietarios de
mejoras). Asi, lo transfiere a la
Didcesis al ser esta propietaria de
mejoras y en ejercicio de la
explotacién econdémica de las
mismas.

o En la escritura publica de
compraventa se pactd que el valor
del metro cuadrado era de $600,
precio fijado con base en un
Acuerdo del 30 de agosto de
2008. El  wvalor total de
compraventa fue de $2°853.400,
que se indica que fueron pagados
efectivamente por la Didcesis a la
Tesoreria Municipal de Tamara.

o El bien baldio era del
municipio y se hizo la venta
porque los municipios estan
habilitados para vender el lote a
los propietarios de las mejoras.
Por ello, el titulo de adquisicion
fue compraventa y allego Ia
Resolucion No. 2008-130-58-
027-D.A. del 18 de diciembre de
2008, por la cual se adjudico el
predio para materializar la
compraventa de bien.

o En el folio de matricula
inmobiliaria del bien, en la
anotacion 1 aparece el modo de
adquisicion de  compraventa
celebrada entre el municipio de
Tamara y la Didcesis de Yopal.
Asi mismo, en la anotacion 2 se
observa que, mediante escritura
publica No. 1547 del 10 de agosto
de 2010 de la Notaria Segunda de
Yopal, la Diocesis de Yopal hizo
una “declaracion de construccion
en suelo propio”, lo cual
corresponde a infraestructura
sobre el bien.

23



Expediente T-8.590.904
M.P. Diana Fajardo Rivera

Municipio de

Paz de
Ariporo, bien
1: Calle 9 No.
5-36. El bien
tiene un area de
6418 m2.

(Folio de

matricula 475-
16366)
Modo de
adquisicion:
adjudicacion
gratuita,
donacion
definitiva.

IE Sagrado
Corazon -sede
campo deportivo-

° La IE se encuentra en
funcionamiento en esas
instalaciones desde 1973,

prestando el servicio educativo,
inicialmente por la comunidad

religiosa de las Hermanas
Agustinas.
o En escritura publica No.

141 del 17 de julio de 1990, el
Alcalde Municipal de Paz de
Ariporo transfirio “a titulo de
adjudicacion gratuita definitiva™ a
favor del Vicariato Apostolico de
Casanare, hoy Diocesis de Yopal,
el derecho de dominio y Ila
propiedad que el municipio tenia
sobre el bien. Mas adelante se
indico que la donacion a titulo
gratuito se realizaba conforme a
los Acuerdos No. 26B de 1968 y
No. 27 de 1968, expedidos por el
Concejo Municipal.

o Dicha escritura publica en
la cldusula quinta sefialé que “el
lote que se adjudica es de
propiedad del municipio de Paz de
Ariporo, al tenor de lo dispuesto
por la Ley 137 de 1959 y su
Decreto reglamentario 1943 de
1960.

o Como anexo a la referida
escritura publica se encuentra el
Acuerdo No. 27 de 1968 “por el
cual se declara de utilidad
publica un sector de un terreno y
se ordena la negociacion de unas
mejoras”, expedido por el
Concejo Municipal de Paz de
Ariporo. En el articulo primero se
declara de utilidad publica el bien
y en el articulo segundo se indica
que “este terreno se destinara
para la construccion del colegio
que regentardn  comunidades
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religiosas en este lugar, y se le
cede en adjudicacion definitiva al
Vicariato Apostdlico de Casanare
para que esta entidad le de el
destino indicado”.

o También obra como anexo
el Acuerdo No. 26B de 1968,
mediante el cual el Concejo
Municipal de Paz de Ariporo
cedi6 a favor del Vicariato
Apostolico de Casanare “y con
destino a la construccion del
colegio que regentaran
comunidades de  Reverendas
Hermanas”, el lote de terreno. Alli
se facultdé al Personero y al
Alcalde Municipal para hacer
suscribir  la  correspondiente
escritura publica de adjudicacion
gratuita.

o Mediante escritura publica
No. 2766 del 19 de diciembre de
2007, la Diocesis de Yopal
declaro la construccion de mejoras
en el bien, correspondientes a
1230 m2 en campo deportivo del
Colegio Sagrado Corazon de Paz
de Ariporo (cancha multiple,
cancha de futbol, kiosko en teja de
zinc, cerramiento y tuberia). Tales
mejoras se reportaron por valor de
$210°000.000.

Municipio de

Paz de
Ariporo, bien
2: Calle 10 No.
5-42. El bien
tiene un area de
6630 m2.

(Folio de

matricula 475-
16367)

Modo de

IE
Corazon
académica
administrativa-

Sagrado
-sede

y

) La IE se encuentra en
funcionamiento en esas
instalaciones desde 1973,

prestando el servicio educativo,
inicialmente por la comunidad

religiosa de las Hermanas
Agustinas.
o En escritura publica No.

141 del 17 de julio de 1990, el
Alcalde Municipal de Paz de
Ariporo transfiri6 “a titulo de
adjudicacion gratuita definitiva” a
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adquisicion:
adjudicacion
gratuita,
donacion
definitiva.

favor del Vicariato Apostolico de
Casanare, hoy Didcesis de Yopal,
el derecho de dominio y Ia
propiedad que el municipio tenia
sobre el bien. Mdas adelante se
indico que la donacion a titulo
gratuito se realizaba conforme a
los Acuerdos No. 26B de 1968 y
No. 27 de 1968, expedidos por el
Concejo Municipal.

o Dicha escritura publica en
la clausula quinta sehald que “el
lote que se adjudica es de
propiedad del municipio de Paz
de Ariporo, al tenor de Ilo
dispuesto por la Ley 137 de 1959
y su Decreto reglamentario 1943
de 1960.

o Como anexo a la referida
escritura publica se encuentra el
Acuerdo No. 27 de 1968 “por el
cual se declara de utilidad
publica un sector de un terreno y
se ordena la negociacion de unas
mejoras”, expedido por el
Concejo Municipal de Paz de
Ariporo. En el articulo primero se
declara de utilidad publica el bien
y en el articulo segundo se indica
que “este terreno se destinara
para la construccion del colegio
que regentaran  comunidades
religiosas en este lugar, y se le
cede en adjudicacion definitiva al
Vicariato Apostolico de Casanare
para que esta entidad le dé el
destino indicado”.

o También obra como anexo
el Acuerdo No. 26B de 1968,
mediante el cual el Concejo
Municipal de Paz de Ariporo
cedio a favor del Vicariato
Apostolico de Casanare “y con
destino a la construcciéon del
colegio que regentaran
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comunidades de Reverendas
Hermanas”, el lote de terreno.
Alli se facultdé al Personero y al
Alcalde Municipal para hacer
suscribir  la  correspondiente
escritura publica de adjudicacion
gratuita.

o Mediante escritura publica
No. 2766 del 19 de diciembre de
2007, la Diocesis de Yopal
declar6 la  construccion de
mejoras en el bien,
correspondientes a 3340 m?2
donde se construyeron las aulas,
laboratorios, baterias de banos,
capilla, jardin central, cancha y
las oficinas administrativas del
Colegio Sagrado Corazon de Paz
de Ariporo. Tales mejoras se

reportaron  por  valor  de
$534°606.400.
Municipio de | IE Nuestra | o Viene prestando el servicio
Villa Nueva: | Sefiora de los | educativo en ese predio desde
Cra. 10 No. 6- | Dolores de | 1985.
40 y/o Cra. 9 | Manares
No. 6-49. El o La Diocesis de Yopal
bien tiene area adquirié el lote de terreno, en su
total de 6400 condicion de propietaria de las
m2. mejoras  existentes y la

(Folio de
matricula
inmobiliaria
No. 470-
35039)

Modo de
adquisicion:
compraventa.

explotacion econdémica de las
mismas sobre el lote de terreno
baldio. Ejerci6 el derecho a
formular propuesta de
compraventa al municipio y le fue
transferida la propiedad en 1992,
con base en el articulo 3 de la Ley
137 de 1959 y el Decreto 1943 de
1960.

° Concretamente, en la
escritura publica No. 506 del 2 de
diciembre de 1992 de la Notaria
Unica del Circulo de Monterrey,
el Alcalde municipal transfirié “a
titulo de venta real y efectiva” el
bien a favor del Vicariato
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Apostolico de Casanare, hoy
Diécesis de Yopal. // En la
clausula segunda se indicé que el
inmueble objeto de venta fue
adquirido por el municipio
vendedor por medio de la Ley 137
de 1959 (Nacion lo cedio al
municipio para que este lo
transfiera al propietario de
mejoras). / En la clausula tercera
se identificaron las mejoras que
para ese momento tenia el bien:
construccion concentracion
escolar Nuestra Sefiora de Manare
en Villanueva, comprendida por
aulas de estudio, aula multiple,
bateria de  bafios, canchas
deportivas y servicios de agua y
luz. // El precio pactado de
compraventa fue la suma de
$10.000, que corresponde al 10%
del avaluo comercial de la época.

o En escritura publica No.
2406 del 6 de noviembre de 2007,
otorgada en la Notaria Segunda de
Yopal, se protocolizaron mejoras
por parte e la Didcesis de Yopal,
las cuales indico que construyo.
Reportd 2177 m2 de construccion
en cuatro sectores donde funciona
el Colegio Nuestra Sefiora de Los
Dolores de Manare (aulas, aula
multiple, canchas, biblioteca,
cafeteria y edificio de dos pisos) y
320 m2 de encerramiento. El valor
senalado de tales mejoras fue la
suma de $872°554.285.

o En el folio de matricula
inmobiliaria No. 470-35039, se
observa en la anotacion 1 que el
municipio de Villanueva transfiri6
por compraventa el bien al
Vicariato Apostolico de Casanare
el 2 de diciembre de 1992.
Ademas, en la anotacion 3 se
reporta la protocolizacion de
mejoras como ‘“‘declaracion de
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construccion en suelo propio”.

Municipio de
Monterrey:
Cra. 6 No. 17-
42. El predio
tiene 6013 m2.
(Folio de
matricula
inmobiliaria
No. 470-
148912).
Modo de
adquisicion:
una parte del
bien mediante
cesion del
municipio y
otra franja
mediante
transferencia
de dominio de
bien fiscal por
enajenacion
directa.

IE
Superior

Normal

o Viene prestando el servicio
educativo en ese predio desde
1960.

o Mediante Acuerdo No. 3 de
1960 “por el cual se ceden los
derechos municipales que el
municipio de Monterrey tiene en
el edificio donde estd funcionando
la Escuela Normal de Casanare”,
el Concejo Municipal cedio a la
parroquia de Monterrey los
derechos que el municipio tenia
sobre el edificio y una parte del
lote de terreno. Luego de ello el
Alcalde municipal certifico que el

parroco del municipio de
Villanueva durante su
permanencia de 30 meses,

construyo la iglesia, la casa cural,
el edificio para el colegio y el
dispensario misional, pero que no
habia logrado terminar con los
dineros y auxilios por ¢l
conseguidos.

o En escritura publica No.
173 del 13 de febrero de 1961,
otorgada en la Notaria Primera de
Tunja, el Vicariato Apostolico de
Casanare, por medio del parroco
de Monterrey, protocolizd las
declaraciones de construccion del
edificio para el  Colegio
Parroquial y dispensario misional
del municipio de Monterrey. A
ello se anexaron  varias
declaraciones ante juez que dan
cuenta de las mejoras.

° Posteriormente, mediante
Acuerdo 011 del 30 de agosto de
2012, el Concejo Municipal de
Monterrey autorizd al Alcalde
para adjudicar unos predios
baldios, dentro de ellos, se le
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autoriz6 para celebrar el tramite
de escrituracion de este bien al
Vicariato Apostolico de Casanare,
al ser propietaria de mejoras y en
gjercicio de explotacion
econdmica.

o Mediante Resolucion No.
237 del 2 de marzo de 2022, la
Alcaldia de Monterrey realiz6 la
transferencia del dominio de
bienes fiscales a favor de la
Didcesis de Yopal, sobre un area
de 2.524 m2. Para ello se empled
la figura de cesion de bienes
fiscales, en tanto se identifico que
tenia “destinacion pastoral.” Para
ello tuvo que asumir el pago de
los derechos de cesion del bien
(enajenacion directa) y quedo la
anotacion reportada en el folio de
matricula inmobiliaria.

80. La Diocesis adujo que las mejoras o infraestructura educativa no fue
incluida en los negocios o actos traslaticios de dominio porque ya eran de
propiedad de la Diodcesis de Yopal, la cual tenia derecho a la adjudicacion de
terrenos baldios por medio de la Ley 137 de 1959 (Ley Tocaima) que
establecio la cesion de la propiedad de baldios de la Nacion a los municipios
con la condicion de transferirlos a los propietarios de mejoras. Y explicod que
hasta 1975 la Diocesis de Yopal (Vicariato) prestod directamente el servicio de
educacion en Casanare costeando el servicio educativo, porque luego de esa
fecha se implementd la educacion misional contratada y, posteriormente la
prestacion del servicio de educacion fue asumida por los departamentos.

81.  Alcaldia de Tamara. El alcalde inform6 que el municipio de Tamara,
mediante enajenacion, trasladd el dominio del inmueble a la Diodcesis de
Yopal, amparado en la autorizacion dada mediante Acuerdo Municipal del 30
de agosto de 2008, en la cual se permitid enajenar los terrenos urbanos a
nombre del municipio a quienes detenten mejoras sobre los mismos. Por ello,
el 18 de diciembre de 2008 se adjudicé por compraventa el predio a la
Dibcesis de Yopal por valor de $2°853.400 y el 24 de diciembre de 2008 fue
protocolizada la escritura publica No. 1395, con la enajenacion del bien a
favor de la Diocesis de Yopal.

82.  Alcaldia Paz de Ariporo. El Jefe de la Oficina de Ordenamiento
Territorial respondid que, con base en el inventario de bienes del municipio,
no figura Paz de Ariporo como propietaria de los bienes ni los ha transferido
en donacion o compraventa a la Diocesis de Yopal.
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83.  De las anteriores pruebas, se corrid traslado a las partes e intervinientes
y se recibid pronunciamiento Unicamente por parte de la magistrada de la
Seccion Tercera - Subseccion A del Consejo de Estado, Dra. Marta Nubia
Velasquez Rico, quien solicité que la valoracion de los defectos alegados en la
tutela tuviera en cuenta la realidad probatoria que obraba en el proceso de
reparacion directa y con base en la cual se profirid la sentencia cuestionada,
mas alla del recaudo probatorio adelantado en sede de revision de tutela, que
puede conllevar a un contexto adicional o diferente.

II. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL
a. Competencia

84.  La Sala Plena de la Corte Constitucional es competente para revisar las
sentencias proferidas dentro de la acciéon de tutela de la referencia, con
fundamento en el inciso 3° del articulo 86 y el numeral 9 del articulo 241 de la
Constitucion, en concordancia con los articulos 33 a 36 del Decreto 2591 de
1991 y 61 del Reglamento Interno de la Corte Constitucional.

b. La solicitud de amparo promovida por la Diocesis de Yopal contra
la Seccion Tercera - Subseccion A - del Consejo de Estado, cumple
con los requisitos generales de procedencia de la tutela contra
providencia judicial

85.  Siguiendo la jurisprudencia de esta Corporacidn, las providencias de los
jueces de la Republica, en ejercicio de la funcién jurisdiccional, pueden ser
excepcionalmente objetadas a través de la accion de amparo constitucional.*
Sin embargo, dado que las decisiones judiciales constituyen &mbitos
ordinarios de reconocimiento de los derechos y debido a los valores asociados
a la seguridad juridica, a la cosa juzgada y la independencia y autonomia
judicial, la Corte sistematizo en la Sentencia C-590 de 2015* un conjunto de
requisitos generales de procedencia que habilitan formalmente la tutela contra
providencias judiciales.

86. A continuacion se identifican esos requisitos generales: (i) que las
partes estén juridicamente legitimadas dentro de la accion de tutela; (ii) que el
debate planteado presente relevancia constitucional; (iii) que se hayan agotado
todos los medios ordinarios y extraordinarios de defensa, salvo que se trate de
evitar la consumacion de un perjuicio irremediable; (iv) que se cumpla con el
requisito de la inmediatez; (v) que de invocarse irregularidad procesal, ésta
tenga incidencia definitiva o determinante en la decisidon judicial que es
cuestionada; (vi) que la parte accionante identifique razonablemente los
hechos generadores de la vulneracion y los hubiere alegado en el proceso
judicial, siempre que sea posible; y (vii) que no corresponda a una tutela

4 Ello con el fin de garantizar los principios de supremacia constitucional, eficacia de los derechos fundamentales y el
derecho a disponer de un recurso judicial efectivo. Ver, sentencias SU-072 de 2018. M.P. José Fernando Reyes Cuartas y
SU-146 de 2020. M.P. Diana Fajardo Rivera.

4 M.P. Jaime Cordoba Trivifio.
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contra sentencia de tutela. Estos requisitos deben ser constatados de forma
previa a la valoracion o juzgamiento de fondo sobre la presunta afectacion de
derechos fundamentales.

87. En el presente caso, la Sala estima que se cumplen los requisitos
generales de procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales,
a saber: (i) se cumple la legitimacion en la causa por activa y pasiva, dado
que, por un lado, la Didcesis de Yopal, quien fue la demandante en el proceso
de reparacion directa, estd actuando por medio de apoderado judicial
debidamente acreditado® para solicitar la proteccion de sus derechos
fundamentales, los cuales estima fueron afectados con la decision proferida el
5 de marzo de 2021 por el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion A. De otro lado, el amparo esta
dirigido contra la mencionada autoridad que, como se dijo, emitid la decisién
que la actora considera violatoria sus garantias constitucionales. Ademads, en
su calidad de autoridad judicial es susceptible de ser sujeto pasivo de la

presente accion de tutela, de acuerdo con los articulos 5 y 13 del Decreto 2591
de 1991.

88.  También (ii) se advierte el ejercicio oportuno de la accidén de tutela
(inmediatez), por cuanto entre la fecha de la decision judicial atacada (5 de
marzo de 2021) y la interposicion de la tutela (28 de junio de 2021),
transcurrieron 3 meses y 23 dias, siendo un término razonable.*® Sobre este
punto, la Sala verifico que el acta individual de radicacion y reparto de la
accion de tutela data del 28 de junio de 2021, y no el 26 de marzo de 2021
como lo indica el Didcesis actora en algunos de sus escritos.

89.  Asi mismo, (iii) se satisface el requisito de subsidiariedad, pues la
accionante no dispone de otro medio de defensa judicial idoneo y eficaz para
controvertir la providencia de segunda instancia cuestionada. Sobre este punto,
podria pensarse que tenia a su disposicion el recurso extraordinario de revision
que contemplan los articulos 248 y siguientes del Codigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo - CPACA, pero lo cierto
es que en este caso los planteamientos y reparos formulados no son
susceptibles de ser superados mediante el ejercicio de ese recurso, pues no se
encuadran en ninguna de las causales de revision taxativas previstas en el
articulo 250 ibidem.*” Sumado a ello, tampoco contaba con medios adicionales

4 William Roman Salamanca Barrera, con tarjeta profesional No. 144.953 del Consejo Superior de la Judicatura,
haciendo uso del poder especial, amplio y suficiente otorgado por el sefior Edgar Aristizdbal Quintero, en calidad de
representante legal de la Didcesis de Yopal, para actuar en nombre y representacion de esta ultima.
0A35DE705C4587C225AB6DB4F372E01 DFE79B5F68FCBEOSE38B1705BS35EDDFD. Pag. 1.

46 En las Sentencias SU-108 de 2018. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado, y SU-103 de 2022. M.P. Alejandro Linares
Cantillo, esta Sala Plena ha realizado conteos del término para interponer el amparo que, incluso siendo mayores que el
actual, se han encontrado razonables.

47 De acuerdo con el articulo 250 de la Ley 1437 de 2011, “Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo”, son causales de revision las siguientes: “I. Haberse encontrado o
recobrado después de dictada la sentencia documentos decisivos, con los cuales se hubiera podido proferir una decision
diferente y que el recurrente no pudo aportarlos al proceso por fuerza mayor o caso fortuito o por obra de la parte
contraria. 2. Haberse dictado la sentencia con fundamento en documentos falsos o adulterados. 3. Haberse dictado la
sentencia con base en dictamen de peritos condenados penalmente por ilicitos cometidos en su expedicion. 4. Haberse
dictado sentencia penal que declare que hubo violencia o cohecho en el pronunciamiento de la sentencia. 5. Existir
nulidad originada en la sentencia que puso fin al proceso y contra la que no procede recurso de apelacion. 6. Aparecer,
después de dictada la sentencia a favor de una persona, otra con mejor derecho para reclamar. 7. No tener la persona en
cuyo favor se decreté una prestacion periodica, al tiempo del reconocimiento, la aptitud legal necesaria o perder esa
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para alegar la posible configuracion de la cosa juzgada judicial que hace
consistir en un auto que resolvid excepciones mixtas y no de una sentencia
judicial previa y ejecutoriada.

90.  En igual sentido, (iv) el asunto tiene relevancia constitucional habida
cuenta que de los argumentos que plantea la Didcesis actora en el expediente
de tutela se deriva un debate que involucra la posible violacion al debido
proceso y al acceso a la administracion de justicia, al efectuar la autoridad
accionada la interpretacion de la demanda de reparacion directa y adecuarla
oficiosamente al medio de control de controversias contractuales, para sefialar
posteriormente que el mismo caduco. De hecho, la actora expone el
desconocimiento de los principios de cosa juzgada, confianza legitima y buena
fe en tanto existia un pronunciamiento previo y definitivo en el cual se
descart6 la escogencia indebida del medio de control de reparacion directa y
se sefialod que la accion se ejercid en oportunidad. Igualmente, la tutela goza de
relevancia constitucional por cuanto esgrime que la sentencia cuestionada
incurrid6 en un presunto desconocimiento del precedente judicial y
constitucional, que en su criterio de la actora impide que el asunto se pudiera
reconducir a través del medio de control de controversias contractuales.

91.  En tal sentido, resulta claro que la tutela no se utiliza para discutir
asuntos de mera legalidad o de exclusivo contenido econdmico, sino de
raigambre constitucional. Particularmente, las posibles afectaciones al debido
proceso y al acceso a la administracion de justicia al readecuar al medio de
control de controversias contractuales y la implicacion de la caducidad
oficiosa por haberse superado el computo de dos (2) anos siguientes a la
liquidacion bilateral del contrato de arrendamiento estatal.

92.  Finalmente, también se acreditan los demas requisitos generales de
procedencia: (v) en el asunto bajo examen uno de los reparos que aduce la
actora se relaciona con una irregularidad procesal porque esboza que fue
desconocido el principio de la cosa juzgada judicial, en tanto los excepciones
previas de indebida adecuacion del medio de control y de caducidad ya habian
sido definidas con el pronunciamiento del Consejo de Estado y que el Tribunal
Administrativo del Casanare profirio el auto de obedézcase y cumplase con lo
cual quedé ejecutoriada esa etapa judicial, sin que fuera viable reabrirla
posteriormente. La Sala considera que ese argumento, de prosperar, tiene
incidencia definitiva en la decision cuestionada porque podria variar su
sentido.

93. Sumado a ello, los demas defectos invocados si bien no remiten a un
vicio de procedimiento en si mismo considerado, pues los cuestionamientos
propuestos por la accionante se centran en demostrar que el o6rgano judicial
demandado resolvid el asunto sometido a su juicio a partir de una
interpretacion que, segun entiende la Diocesis, se encuentra por fuera del
marco constitucional de la Carta de 1991, a la vez que incurrié en defecto

aptitud con posterioridad a la sentencia o sobrevenir alguna de las causales legales para su pérdida. 8. Ser la sentencia
contraria a otra anterior que constituya cosa juzgada entre las partes del proceso en que aquella fue dictada. Sin
embargo, no habra lugar a revision si en el segundo proceso se propuso la excepcion de cosa juzgada y fue rechazada.”
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sustantivo porque el articulo 141 del CPACA lo estima inaplicable al caso.
Ademas, incurrio en defecto por desconocimiento del precedente judicial del
Consejo de Estado a partir de las sentencias que identifico; por desatencion del
precedente constitucional fijado en las sentencias C-622 de 2007,*® C-522 de
2009% y C-100 de 2019;°° y en defecto por ausencia de motivacion en la
decision. En todo caso, la Sala Plena encuentra que tales reparos podrian
eventualmente tener una incidencia determinante y conducirian a que la
providencia cuestionada sea dejada sin efectos, al punto que podrian dar lugar
a emitir una nueva decision de segunda instancia en el medio de control de
reparacion directa, en caso de prosperar los argumentos.

94.  (vi) La Diocesis identificd con claridad los presupuestos facticos del
caso y explico razonablemente los motivos por los cuales considera que le han
sido vulnerados los derechos fundamentales. En efecto, en el escrito de tutela
sustentd uno a uno los defectos que adujo contra la sentencia de una alta Corte,
con el fin de demostrar la afectacion al debido proceso, a la igualdad, al
acceso a la administracion de justicia y a la propiedad privada, y los principios
de cosa juzgada, preclusion de las etapas procesales, confianza legitima y
buena fe.

95.  Puntualmente expuso que el 6rgano judicial accionado incurrié en: (a)
desconocimiento del principio procesal de la cosa juzgada, porque el analisis
de procedencia del medio de control de reparacion directa se definid en la
audiencia inicial y esa etapa procesal concluyd con firmeza; (b) defecto
sustantivo, porque el articulo 141 del CPACA es inaplicable al caso en tanto el
contrato de arrendamiento fue liquidado sin salvedades y en la demanda lo que
se reclamaba era la indemnizacién de los perjuicios ocasionados por la
ocupacion temporal de los inmuebles, teniendo presente que la perturbacion
de la propiedad no habia cesado.

96. (c) Desconocimiento del precedente judicial del Consejo de Estado, por
no tener en cuenta las sentencias puntuales de esa Corporacion en torno a que
(c.1) el contrato de arrendamiento se extingue al producirse la expiracion del
plazo y una vez liquidado el contrato por mutuo acuerdo, no se puede acudir
ante la Jurisdiccion Contencioso Administrativa mediante el medio de control
de controversias contractuales, a menos de que concurra un vicio del
consentimiento o se hayan consignado salvedades, hipdtesis que segun la
actora no se configuran en este caso;’! (c.ii) cuando finaliza una etapa procesal
y el procedimiento queda saneado, no es posible reabrir ese debate porque se
desconoce el principio de la cosa juzgada;>? y, (c.ii) la caducidad de la
reparacion directa por ocupacion temporal de inmuebles es de dos afios
contabilizados desde que ocurre el hecho dafioso, que se entiende consumado

48 M.P. Rodrigo Escobar Gil.

49 M.P. Nilson Pinilla Pinilla. AV. Nilson Pinilla Pinilla.

S0 M.P. Alberto Rojas Rios. AV. Luis Guillermo Guerrero Pérez. AV. Alejandro Linares Cantillo. AV. Antonio José
Lizarazo Ocampo.

ST Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 8 de marzo de 2007. C.P. Mauricio Fajardo Gémez, Radicado No.
40001-23-31-000-1993-03394-01 (15883); y, Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 20 de noviembre de
2003. C.P. Ricardo Hoyos Duque. Radicado No. 73001-23-31-000-1996-05175-01(15308).

52 Consejo de Estado. Seccion Quinta. Sentencia del 26 de septiembre de 2017. C.P. Rocio Araujo Ofiate. Radicado
25000-23-4100-000-2015-02491-01.
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cuando cesa dicha ocupacion, lo cual en el presente caso no ha sucedido por
ser continuada.>

97.  (d) Defecto por desconocimiento del precedente constitucional fijado
en las sentencias C-622 de 2007,°* C-522 de 2009 y C-100 de 2019,>® por
cuanto la cosa juzgada tiene una funcion negativa segin la cual los
funcionarios no pueden conocer, tramitar o fallar sobre lo ya resuelto.

98.  (e) Defecto por decision judicial sin motivacion, porque la providencia
censurada no expuso las razones por las que se apartd del precedente judicial
citado en la decision de primera instancia, ni justificd por qué no respeto la
decision sobre excepciones previas adoptada en la audiencia inicial, la cual
hizo transito a cosa juzgada desde dicho momento, asi como tampoco motivod
la procedencia del medio de control de controversias contractuales; y, (f)
defecto por violacion directa a la Constitucion al desconocer los derechos de
acceso a la administracion de justicia, tutela judicial efectiva y propiedad, al
despojar a la accionante del uso y goce de los bienes sin estar obligada
legalmente a soportar una carga publica y dejarla sin oportunidad de acudir a
la jurisdiccion contenciosa administrativa.

99.  Los planteamientos que aduce la actora en cada uno de los defectos
argliiddos presentan razonablemente la explicacion de la presunta afectacion
que invoca en sede tutela, con lo cual se advierte que este requisito de
procedencia general se encuentra satisfecho.

100. Y finalmente, (vii) la providencia cuestionada no es una decision
adoptada en el marco de otra accion de tutela.

101. Cumplidos los anteriores presupuestos de procedencia formal de la
accion de tutela, la Sala pasard a ocuparse del fondo del asunto.

c. Presentacion del caso, planteamiento de los problemas juridicos y
metodologia de la decision

102. La Diocesis de Yopal presentd demanda de reparacion directa en contra
del departamento de Casanare para que fuera declarado responsable
administrativa, extracontractual y patrimonialmente del dafio causado por la
ocupacion temporal de 5 inmuebles de propiedad de aquella en donde
funcionan instituciones de educacion publica bésica y media, el cual se
materializo el 1° de enero de 2012, persistia hasta la fecha de presentacion de
la demanda de reparacion directa el 5 de diciembre de 2014 y, de acuerdo con
la demandante, continuaba a la iniciacién de esta accion de tutela. Para ello
adujo una responsabilidad objetiva bajo la imputacién de dafio especial, en

33 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Auto de unificacion el 9 de febrero de 2011. C.P. Danilo Rojas Betancourt.
Radicado No. 54001-23-31-000-2008-00301-01(38271); y Sentencia del 8 -realmente es 1°- de junio de 2017. C.P. Stella
Conto Diaz del Castillo. Radicado No. 76001-23-33-000-2014-00839-01 (54799).

34 M.P. Rodrigo Escobar Gil.

55 ML.P. Nilson Pinilla Pinilla. AV. Nilson Pinilla Pinilla.

5 M.P. Alberto Rojas Rios. AV. Luis Guillermo Guerrero Pérez. AV. Alejandro Linares Cantillo. AV. Antonio José
Lizarazo Ocampo.
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tanto se presentd un desequilibrio de las cargas publicas ante la ocupaciéon de
hecho que afecta la propiedad privada sin que el duefio de los predios tenga el
deber legal de soportal tal actuar. A partir de lo anterior, la demandante derivo
la obligacion de indemnizar el dafio por parte de la entidad territorial
demandada y, pidio la restitucion de los bienes y/o hacer cesar la ocupacion
temporal para lograr restablecer la posesion y el derecho pleno de propiedad.

103. En los fundamentos de hecho de la demanda de reparacion directa
sefiald que suscribid un contrato de arrendamiento con el departamento de
Casanare sobre los cinco inmuebles,®’ el cual tuvo una duracion de 4 meses y
finalizé el 31 de diciembre de 2011. El contrato fue liquidado de forma
bilateral por las partes el 2 de marzo de 2012, sin dejar salvedad alguna. A
pesar de ello, el departamento de Casanare continué utilizando los inmuebles
donde funcionan instituciones de educacion puablica, ocupacién que
justamente motivo la presentacion de la demanda.

104. En el trdmite de la audiencia inicial adelantada por el Tribunal
Administrativo de Casanare, las excepciones previas de escogencia indebida
del medio de control y de caducidad de la accion de reparacion directa fueron
desestimadas y aunque se formuld recurso de apelacion por parte del
Ministerio Publico, fue rechazado por el Consejo de Estado por carecer de
justificacion desde la funcién que cumple la Procuraduria, situacion que
conllevd a que el asunto regresara al Tribunal de primera instancia y este
dictara el auto de obedézcase y cumplase a lo dispuesto por el superior, con lo
cual quedo6 finalizada esa etapa procesal y dio lugar a continuar con el
saneamiento y la fijacion del litigio.

105. El Tribunal Administrativo de Casanare profiri6 Sentencia de primera
instancia el 11 de octubre de 2018, en la cual declar6 la responsabilidad
patrimonial y administrativa del departamento de Casanare por los perjuicios
ocasionados con la ocupacién temporal de los inmuebles al encontrar
acreditado el dafio antijuridico, por lo que condend en abstracto al
departamento y ordend que, a titulo de indemnizacion por violacidon a bienes
constitucional y convencionalmente protegidos, en un término de dos afios se
restituyeran los inmuebles. Lo anterior con el fin de no generar traumatismos
en la prestacion del servicio de educacion que se cumple en las instalaciones
de los bienes de propiedad de la Didcesis de Yopal. Esta decision fue objeto
de apelacion por el departamento de Casanare arguyendo que el dafio alegado
era inexistente; subsidiariamente solicitd tener en cuenta que la ocupacion de
los bienes no era temporal sino permanente, por lo cual pidi6 aplicar el
articulo 191 del CPACA para fijar la indemnizacion en el valor de los bienes
ocupados y proceder en la sentencia a disponer el traslado del dominio.

106. La Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de Estado, en
Sentencia del 5 de marzo de 2021 revoco el fallo y declaro probada de oficio
la excepcion de caducidad del medio de control de controversias
contractuales, ademas de condenar a la parte demandante en costas procesales

57 Ubicados en el municipio de Tamara, Paz de Ariporo (2 inmuebles), Villanueva y Monterrey.
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y en agencias en derecho en ambas instancias. Fundé su decision en que la
interpretacion integral de la demanda permitia advertir que el debate se
suscribe al incumplimiento de la obligacion de restituir los bienes, propia del
contrato de arrendamiento suscrito entre las partes; por consiguiente, en
aplicacion del articulo 171 del CPACA decidi6 readecuar el procedimiento al
medio de control de controversias contractuales, desestimando la voluntad de
la demandante de formular su reclamo con base en el medio de control de
reparacion directa por ocupacion temporal de bienes inmuebles. Tal
readecuacion del tramite le impuso evaluar si el nuevo medio de control habia
sido presentado dentro del plazo maximo de 2 afios siguientes a la liquidacion
bilateral del contrato de arrendamiento, punto en el que concluyd que se
configur6 el fendémeno de la caducidad de la accion porque la conciliacion
extrajudicial y la demanda fueron presentadas superando el 2 de marzo de
2014.

107. La accion de tutela se dirige contra esta ultima decision judicial. La
Didcesis estima vulnerados sus derechos fundamentales al debido proceso, a
la igualdad, al acceso a la administracion de justicia y a la propiedad privada,
y los principios de cosa juzgada, preclusion de las etapas procesales, confianza
legitima y buena fe. Para ello alega los defectos de (i) desconocimiento del
principio procesal de la cosa juzgada, (ii) defecto sustantivo porque el articulo
141 del CPACA es inaplicable al caso; (iii) desconocimiento del precedente
judicial del Consejo de Estado; (iv) defecto por desconocimiento del
precedente constitucional establecido en las sentencias C-622 de 2007, C-
522 de 2009 y C-100 de 2019;%° (v) decision judicial sin motivacion; y, (vi)
violacion directa de la Constitucion al desconocer los derechos de acceso a la
administracion de justicia, tutela judicial efectiva y propiedad, al despojar a la
accionante del uso y goce de los bienes sin estar obligada legalmente a
soportar una carga publica y dejarla sin oportunidad de acudir a la Jurisdiccion
Contenciosa Administrativa.

108. Ahora bien, de forma previa, la Sala advierte que la Didcesis de Yopal
plantea un desconocimiento del principio procesal de la cosa juzgada judicial
por parte de la accionada, sin hacer referencia explicita a una causal genérica
de procedencia de la acciéon de tutela contra providencia judicial. No obstante,
a partir de la argumentacion clara que esboza la accionante, y en atencion del
principio iura novit curia,’! la Sala ubica y adecta®? ese reparo a la posible
estructuracion de un defecto procedimental absoluto por parte de la Seccion

38 M.P. Rodrigo Escobar Gil.

5 M.P. Nilson Pinilla Pinilla. AV. Nilson Pinilla Pinilla.

6 M.P. Alberto Rojas Rios. AV. Luis Guillermo Guerrero Pérez. AV. Alejandro Linares Cantillo. AV. Antonio José
Lizarazo Ocampo.

1 Al respecto se pueden consultar las sentencias T-577 de 2017. M.P. Diana Fajardo Rivera y SU-201 de 2021. M.P.
Diana Fajardo Rivera. SV. Antonio José Lizarazo Ocampo. AV. Alejandro Linares Cantillo. En ambas decisiones se
resaltd lo siguiente: la Corte ha sefialado, en sede de tutela contra providencia judicial, que “corresponde al juez la
aplicacion del derecho con prescindencia del invocado por las partes, constituyendo tal prerrogativa un deber para el
Jjuzgador, a quien incumbe la determinacion correcta del derecho, debiendo discernir los conflictos litigiosos y dirimirlos
segun el derecho vigente, calificando autonomamente la realidad del hecho y subsumiéndolo en las normas juridicas que
lo rigen.”

62 Esta Corporacion ha admitido excepcionalmente la readecuacion al defecto que corresponde, siempre y cuando los
argumentos planteados por el accionante sean claros y generen precision frente al reparo. Ejemplo de ello es la Sentencia
SU-201 de 2021. M.P. Diana Fajardo Rivera.
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Tercera A del Consejo de Estado, y con base en ello adelantard el
correspondiente analisis concreto en sede de revision.®

109. En este orden de ideas, la Sala Plena de la Corte Constitucional debe
ocuparse de los siguientes dos problemas juridicos:

(Vulnerd la Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de Estado los
derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a la administracion de
justicia que le asisten a la Diodcesis de Yopal, al incurrir en defectos
procedimental absoluto y de desconocimiento del precedente constitucional,
por violar el principio de la cosa juzgada judicial al readecuar oficiosamente el
tramite del medio de control de reparacion directa al de controversias
contractuales, y realizar el conteo de la caducidad a partir del acta de
liquidacion bilateral, a pesar de que en la audiencia inicial quedé ejecutoriado
el auto que negd la excepcion previa de inepta demanda por escogencia
indebida del medio de control?

(Incurrid la Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de Estado en los
defectos sustantivo y en su variante de desconocimiento del precedente
judicial, de violacion directa de la Constitucion y de decision sin motivacion,
y por esa via afecto los derechos constitucionales al debido proceso, de acceso
a la administracién de justicia y de propiedad de la accionante, al readecuar de
oficio el tramite del medio de control de reparacién directa por ocupacion
temporal de inmuebles al de controversias contractuales, aun cuando el
contrato de arrendamiento suscrito entre la Diocesis de Yopal y el
departamento de Casanare expird por vencimiento del término contractual y
fue liquidado sin salvedades por las partes?

110. Para abordar el estudio de estos problemas, la Sala (i) caracterizara
brevemente las causales especificas de procedencia de la tutela contra
providencia judicial que invoca la actora denominadas defecto procedimental
absoluto, defecto sustantivo, defecto por desconocimiento del precedente
judicial y constitucional, defecto por decision judicial sin motivacion y
defecto por violacion directa a la Constitucion; (ii) se referird al derecho de
acceso a la administracion de justicia, a partir de la tutela judicial efectiva y su
relacion con los principios de confianza legitima y de seguridad juridica; con
especial enfoque en la interpretacion de la demanda por parte del operador
judicial; (iii) abordara la cldusula de responsabilidad patrimonial del Estado,
para luego centrarse en la responsabilidad por ocupacion de bienes inmuebles
privados y el medio de control de reparacion directa; y luego (iv) hara
mencion al contrato de arrendamiento estatal y la obligacion de restitucion, asi
como a la liquidacion del contrato de arrendamiento estatal, sus efectos y el
medio de control de controversias contractuales. Finalmente, (vi) asumira el
analisis del caso concreto.

6 En virtud del principio iura novit curia, cuando el accionante ha presentado el fundamento factico de sus pretensiones,
corresponde al juez de tutela la interpretacion y adecuacion de los hechos a las institucionales juridicas que sean aplicables
a las situaciones planteadas por el actor. Por consiguiente, cuando se invoca el amparo constitucional en contra de una
providencia judicial -que es un escenario de mayor carga argumentativa-, el juez tiene la facultad de formular y el deber
de conducir el estudio del caso a través de las causales especificas que correspondan con la controversia iusfundamental
esbozada en el escrito tutelar.
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d. Breve caracterizacion desde la jurisprudencia constitucional de los
defectos que invoca la actora

111.  Caracterizacion del defecto procedimental absoluto. Este defecto halla
cimiento en los articulos 29 y 229 de la Constitucion Politica, en los cuales se
consagran los derechos al debido proceso, al acceso a la administracién de
justicia y a la prevalencia del derecho sustancial sobre el procesal.

112.  En la Sentencia SU-074 de 2022,%* esta Corporacion precisd que el
defecto procedimental absoluto se estructura cuando la autoridad judicial se
aparta de los procedimientos establecidos por el Legislador, tanto desde el
punto de vista sustantivo, como desde el punto de vista formal y procesal. Asi,
sefald que este defecto se produce por “un error en la aplicacion de las
normas que fijan el tramite a seguir para la resolucion de una controversia
judicial. Sin embargo, no se trata de cualquier defecto respecto de las formas
propias de cada juicio, sino uno que tenga la entidad suficiente para negar la
materializacion de los derechos fundamentales.”

113. A partir de alli, la jurisprudencia constitucional ha reconocido que, en
los siguientes escenarios, se estaria frente a un defecto procedimental absoluto:
“(i) cuando el funcionario judicial actua por fuera de los postulados
procesales aplicables al caso y, desconoce de manera evidente los supuestos
legales, teniendo como consecuencia una decision arbitraria lesiva de
derechos fundamentales®; (ii) cuando el funcionario judicial prefiere la
aplicacion irreflexiva y excesiva de las formalidades procesales sobre la
eficacia del derecho sustancial y, en consecuencia, sus actuaciones devienen
en una denegacion arbitraria de justicia®, (iii) cuando el funcionario judicial
pretermite etapas o fases sustanciales del procedimiento establecido, en
detrimento del derecho de defensa y contradiccion de una de las partes del
proceso®; (iv) cuando en el proceso se presenta una demora injustificada que
impide la adopcion de la decision judicial definitiva®; y (v) cuando la
vulneracion proviene del desconocimiento de “los derechos fundamentales al
debido proceso, al derecho de defensa y de contradiccion, y por
desconocimiento del principio de legalidad.’®””’

114. Adicionalmente, aclar6 la Sentencia SU-286 de 20217! que, en
cualquiera de los eventos -defecto procedimental absoluto y por exceso ritual

% M.P. Alejandro Linares Cantillo. AV. Antonio José Lizarazo Ocampo.

65 Sentencias SU-388 de 2021. M.P. Alejandro Linares Cantillo. SPV. Antonio José Lizarazo Ocampo. SV. Jorge Enrique
Ibafiez Najar. SV. Paola Andrea Meneses Mosquera. SV. Alberto Rojas Rios; y SU-108 de 2020. M.P. Carlos Bernal
Pulido. AV. Alejandro Linares Cantillo. AV. Antonio José Lizarazo Ocampo.

% Sentencias SU-455 de 2020. M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo. SV. (¢) Richard Ramirez Grisales; SU-143 de 2020.
M.P. Carlos Bernal Pulido. AV. Alberto Rojas Rios. AV. Alejandro Linares Cantillo; y SU-418 de 2018. M.P. Luis
Guillermo Guerrero Pérez. SV. Carlos Bernal Pulido; entre otras.

67 Sentencia SU-418 de 2020. M.P. Cristina Pardo Schlesinger.

8 Sentencia SU-061 de 2018. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez. AV. Alejandro Linares Cantillo. AV. Carlos Bernal
Pulido. AV. Gloria Stella Ortiz Delgado.

 Sentencias SU-108 de 2020. M.P. Carlos Bernal Pulido. AV. Alejandro Linares Cantillo. AV. Antonio José Lizarazo
Ocampo; SU-573 de 2017. M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo. SV. Luis Guillermo Guerrero Pérez. AV. Alejandro
Linares Cantillo. AV. Gloria Stella Ortiz Delgado.

0 Sentencia SU-074 de 2022. M.P. Alejandro Linares Cantillo. AV. Antonio José Lizarazo Ocampo.

"I M.P. Diana Fajardo Rivera.
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manifiesto-, “la procedencia de la accion de tutela en estos casos se sujeta a
la concurrencia de los siguientes elementos: (i) que no haya posibilidad de
corregir la irregularidad por ninguna otra via, de acuerdo con el caracter
subsidiario de la accion de tutela, salvo que se advierta la ocurrencia de un
perjuicio irremediable; (ii) que el defecto procesal sea manifiesto y tenga una
incidencia directa en el fallo que se acusa de ser vulneratorio de los derechos
fundamentales; (iii) que la irregularidad haya sido alegada en el proceso
ordinario, salvo que ello hubiera sido imposible, de acuerdo con las
especificidades del caso concreto; (iv) que la situacion irregular no sea
atribuible al afectado, y finalmente, (v) que, como consecuencia de lo anterior,
se presente una vulneracion a los derechos fundamentales.”

115. Caracterizacion del defecto sustantivo.”” Este defecto se encuentra
fundamento en el principio de igualdad, en los derechos de acceso a la
administracion de justicia y el debido proceso. Se presenta cuando la autoridad
judicial emplea una norma inaplicable al caso concreto, deja de aplicar la
norma adecuada o interpreta una disposicion relevante de forma contraria a la
razonabilidad juridica. Aunque las autoridades judiciales gozan de autonomia
e independencia para emitir sus pronunciamientos y definir cudl es la norma
que fundamenta la solucién del caso sometido a su consideracion, esa
prerrogativa no es absoluta, en tanto debe ajustarse al marco constitucional, de
tal forma que, cuando sea irrazonable, desproporcionada, arbitraria o
caprichosa el juez de tutela debe intervenir en procura de garantizar la
vigencia de los derechos fundamentales para que estos no se obstaculicen o
lesionen, sin que de ello se desprenda sefialar la interpretacion correcta o
conveniente aplicable al asunto especifico al punto de suplantar al juez
natural.”

116.  Caracterizacion del desconocimiento del precedente judicial como
variante del defecto sustantivo.” La relevancia que se predica de respetar las
decisiones que previamente han tomado las autoridades judiciales, se origina
en principios tales como la seguridad juridica, la confianza legitima y la
igualdad, en virtud del cual situaciones similares -en lo importante- deben
recibir idéntica respuesta y por razones de “disciplina judicial”, en la medida
en que es necesario un minimo de coherencia en el sistema de justicia.” El

2 Sentencias SU-556 de 2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa. SV. Alejandro Linares Cantillo y Luis Guillermo
Guerrero Pérez; SU-050 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva; SU-395 de 2017. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez.
SV. Carlos Bernal Pulido; SU-035 de 2018. M.P. José Fernando Reyes Cuartas; SU-041 de 2018. M.P. Gloria Stella Ortiz
Delgado. SV. Alejandro Linares Cantillo. SV. Luis Guillermo Guerrero Pérez; SU-050 de 2018. M.P. Cristina Pardo
Schlesinger; SU-055 de 2018. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez; SU-116 de 2018. M.P. José Fernando Reyes Cuartas.
AV. Diana Fajardo Rivera; T-008 de 2019. M.P. Cristina Pardo Schlesinger; T-016 de 2019. M.P. Cristina Pardo
Schlesinger; y T-191 de 2020. M.P. Alberto Rojas Rios. AV. Carlos Bernal Pulido.

3 Sentencias T-416 de 2018. M.P. Diana Fajardo Rivera y SU-238 de 2019. M.P. Diana Fajardo Rivera. SV. Carlos
Bernal Pulido.

4 En este acapite se seguira de cerca la jurisprudencia contenida en la Sentencia SU-405 de 2021. M.P. Diana Fajardo
Rivera. SV. Antonio José Lizarazo Ocampo. A su vez, esta ultima se sustent6 principalmente en las sentencias SU-149 de
2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. AV. Antonio José Lizarazo Ocampo. AV. José Fernando Reyes Cuartas. AV.
Alberto Rojas Rios; SU-027 de 2021. M.P. Cristina Pardo Schlesinger. AV. Diana Fajardo Rivera. AV. Alejandro Linares
Cantillo; SU-461 de 2020. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. SV. Antonio José Lizarazo Ocampo, Cristina Pardo
Schlesinger, José Fernando Reyes Cuartas y Alberto Rojas Rios.

7> Sentencias T-148 de 2021. M.P. Diana Fajardo Rivera y SU-317 de 2021. M.P. Diana Fajardo Rivera. En la Sentencia
SU-050 de 2017. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva, replicando lo sostenido en la providencia SU-556 de 2014. M.P. Luis
Guillermo Guerrero Pérez, se afirmé: “La vinculatoriedad del precedente jurisprudencial en las decisiones que adoptan
los jueces en sus providencias asegura la coherencia del sistema judicial pues “permite determinar de manera anticipada
y con plena certeza la solucion aplicada a un determinado problema juridico, de suerte que los sujetos estan llamados a
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principio de igualdad entendido, entonces, desde la necesidad de dar un trato
igual a situaciones o sujetos en condiciones semejantes y un trato diverso a
quienes se encuentran en diferentes circunstancias facticas. En Sentencia SU-
380 de 2021, la Corte indicé que “la igualdad, las semejanzas y las
diferencias deben evaluarse desde un punto de vista juridicamente relevante y,
generalmente, el juez se ve obligado a ponderar el “peso” de las igualdades y
las diferencias antes de concluir si esta determinado un trato igual, semejante
o diverso.”

117. Ahora bien, la jurisprudencia constitucional ha sefalado que una
variante del defecto sustantivo es el desconocimiento del precedente judicial,”’
el cual se configura cuando, sin justificacion alguna, “un funcionario judicial
se aparta de una regla de decision contenida en una o mds sentencias
anteriores a un caso determinado que, por su pertinencia y semejanza con los
problemas juridicos resueltos, en particular en sus supuestos facticos y
juridicos, debe aplicarse por las autoridades judiciales al momento de
proferir un fallo.”’8 El defecto resulta predicable frente a decisiones expedidas
por el Tribunal de mayor jerarquia en la respectiva jurisdiccion (precedente
vertical, que interesa al caso) y, en todo caso, por la Corte Constitucional. De
hecho, el respeto por el precedente judicial sirve como dispositivo de
preservacion de la confianza de la ciudadania en el ordenamiento juridico,
pues hace previsibles sus actos.

118. Para determinar cuando una o varias sentencias constituyen precedente
aplicable, la Corte Constitucional ha establecido los siguientes criterios: “a)
que en la ratio decidendi de la sentencia anterior se encuentre una regla
jurisprudencial aplicable al caso a resolver; b) que la ratio decidendi
resuelva un problema juridico semejante al propuesto en el nuevo caso y, c)
que los hechos del caso sean equiparables a los resueltos anteriormente.””
Con todo, el deber de aplicacion del precedente no es absoluto, por lo que el
funcionario judicial puede apartarse validamente de ¢l, pero debe cumplir unas
cargas de transparencia y de suficiencia en su argumentacion.’’

119. En suma, para la configuracién de un defecto sustantivo en su variante
de desconocimiento del precedente judicial, es preciso que el juez de tutela

ajustar su actuar a las normas y reglas que los regulan, en concordancia con la interpretacion que se ha determinado
acorde y compatible con el contenido de la Constitucion Politica.”

6 Sentencia SU-380 de 2021. M.P. Diana Fajardo Rivera. AV. Alejandro Linares Cantillo. AV. Gloria Stella Ortiz
Delgado.

77 Sentencias 449 de 2020. M.P. Alejandro Linares Cantillo. SV. Diana Fajardo Rivera. SV. Alberto Rojas Rios. SV.
Antonio Jos¢ Lizarazo Ocampo. SV. Cristina Pardo Schlesinger; y SU-462 de 2020. M.P. Cristina Pardo Schlesinger. SV.
Alejandro Linares Cantillo. SV. Antonio José Lizarazo Ocampo. SV. Richard Ramirez Grisales (e).

8 Sentencia SU-053 de 2015. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

7 Sentencia SU-149 de 2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. AV. Antonio José Lizarazo Ocampo. AV. José Fernando
Reyes Cuartas. AV. Alberto Rojas Rios.

80 Para apartarse, en la Sentencia SU-027 de 2021 (M.P. Cristina Pardo Schlesinger. AV. Diana Fajardo Rivera. AV.
Alejandro Linares Cantillo), la Corte resaltd que el juzgador debe: “(i) hacer referencia al precedente que abandona, lo
que significa que no puede omitirlo o simplemente pasarlo inadvertido como si nunca hubiera existido (principio de
transparencia), y (ii) ofrecer una carga argumentativa seria, mediante la cual explique de manera suficiente y razonada
los motivos por los cuales considera que es necesario apartarse de sus propias decisiones o de las adoptadas por un juez
de igual o superior jerarquia (principio de razon suficiente).” Sobre este ultimo requisito, no basta con esbozar
argumentos que sean contrarios a la posicion de la que se aparta, sino que debe “demostrar que la interpretacion
alternativa que se ofrece desarrolla y amplia, de mejor manera, el contenido de los derechos, principios y valores
constitucionales objeto de proteccion.” Sentencia SU-395 de 2017. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez. SV. Carlos
Bernal Pulido.
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verifique si la sentencia en relacion con la cual se pide la aplicacion
equivalente es en efecto un precedente para el caso que se analiza, en tanto
implica que la ratio decidendi de un caso es plenamente aplicable a otro futuro
que presente igualdad o similitud a partir de los patrones facticos y juridicos
invocados. Una vez constatado lo anterior, procedera a valorar si el juez se
apartd en forma motivada del mismo. Hecho esto puede concluirse si en
realidad existi6 el defecto en mencion.?!

120. Caracterizacion del defecto por desconocimiento del precedente
constitucional 3 La jurisprudencia constitucional ha sefialado cudles son los
precedentes de la Corte Constitucional que deben ser atendidos por las
autoridades judiciales. Asi, ha hecho referencia especifica a que tanto los
precedentes de constitucionalidad como los de revision de tutela son
vinculantes, aunque por razones distintas.

121.  En cuanto a los primeros, existe desconocimiento del precedente
vinculante cuando las autoridades judiciales no acatan la jurisprudencia que
esta Corte profiere en ejercicio del control abstracto de constitucionalidad.
Esto puede ser consecuencia de: (i) la aplicacion de disposiciones de orden
legal declaradas inexequibles, (7i) la aplicacion de disposiciones legales cuyo
contenido normativo ha sido encontrado contrario a la Constitucion y son
condicionadas, y, (iii) la resolucion de casos concretos, en contravia de
la ratio decidendi de las sentencias de constitucionalidad que expide la
Corte.®?

122.  Respecto de los segundos, esto es, los precedentes de las sentencias de
revision de tutela, esta Corte ha sefialado que se produce su desconocimiento
cuando las autoridades judiciales desatienden el alcance de los derechos
fundamentales fijado por la Corte Constitucional a través de la ratio decidendi
de sus sentencias de control concreto proferidas por la Sala Plena (SU) o por
las distintas Salas de Revision (T), siempre que no existan decisiones
contradictorias en la linea jurisprudencial .®*

123. En este orden de ideas, el desconocimiento del precedente
constitucional puede originarse en razén de la inaplicacion de las decisiones
emitidas por esta Corporacion en el marco del control abstracto de
constitucionalidad o concreto de revision de tutelas. Dichos fallos hacen
transito a cosa juzgada y tienen fuerza vinculante, tanto en su parte resolutiva
(erga ommes tratandose de los fallos de control de constitucionalidad e inter
partes para los fallos de tutela) y, en ambos casos, las ratios decidendi son
obligatorias para todas las autoridades publicas “en razon de la jerarquia del
sistema de fuentes formales de derecho y el principio de supremacia

81 Sentencia SU-461 de 2020. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. SV. Antonio José Lizarazo Ocampo. SV. Cristina Pardo
Schlesinger. SV. José¢ Fernando Reyes Cuartas. SV. Alberto Rojas Rios.

82 Para la construccion de este acapite se seguira de cerca la Sentencia SU-380 de 2021. M.P. Diana Fajardo Rivera. AV.
Alejandro Linares Cantillo. AV. Gloria Stella Ortiz. Delgado.

8 Sentencia SU-260 de 2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

8 Sobre el particular, ver, entre muchas otras, las sentencias T-1092 de 2007. M.P. Humberto Antonio Sierra Porto; T-597
de 2014. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez. AV. Gabriel Eduardo Mendoza Martelo; SU-113 de 2018. M.P. Luis
Guillermo Guerrero Pérez. AV. Alejandro Linares Cantillo: SU-312 de 2020. M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez. SV.
Alberto Rojas Rios y José Fernando Reyes Cuartas; y SU-380 de 2021. M.P. Diana Fajardo Rivera. AV. Alejandro
Linares Cantillo. AV. Gloria Stella Ortiz. Delgado.
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constitucional, que obligan a la aplicacion preferente de las disposiciones de
la Carta Politica y, en consecuencia, de los contenidos normativos
identificados por la jurisprudencia constitucional, en ejercicio de su labor de
intérprete autorizado del Texto Superior.”® Por consiguiente, la razon de la
decision en si misma considerada es lo que resulta vinculante para los
operadores judiciales.

124.  Caracterizacion del defecto por ausencia de motivacion de la decision.
En la Sentencia T-214 de 20128 se establecio que “/IJa motivacion de los
fallos judiciales es un deber de los jueces y un derecho fundamental de los
ciudadanos, como posicion juridica concreta derivada del debido proceso.
Desde el punto de vista del operador judicial, la motivacion consiste en un
ejercicio argumentativo por medio del cual el juez establece la interpretacion
de las disposiciones normativas, de una parte, y determina como, a partir de
los elementos de conviccion aportados al proceso y la hipotesis de hecho que
se construye con base en esos elementos, es posible subsumir el caso concreto
en el supuesto de hecho de una regla juridica aplicable al caso. (T-247/06, T-
302/08, T-868/09).”

125. La necesidad de que las determinaciones de los jueces estén plenamente
sustentadas en el marco juridico aplicable y en los supuestos facticos objeto de
estudio fue lo que condujo a que la ausencia de motivacion de la decision
judicial se convirtiera en una causal independiente de procedibilidad de la
tutela contra providencias. El juez en un ejercicio hermenéutico calificado
debe dar cuenta del ajuste entre su interpretacion y los mandatos superiores, y
mediante el despliegue de una argumentacidon razonable y racional tomar en
cuenta todos los factores relevantes para adoptar la decision que
corresponda.’” En otras palabras, los jueces tienen la carga de exponer
suficientemente la manera como su decision se deriva del derecho aplicable y
corresponde a una adecuada valoracion de los hechos sometidos a su
consideracion,®® con el fin que la decision judicial no sea arbitraria y permita
conocer las razones que la motivan como fuente de legitimacion democratica
y de control ciudadano.

126.  Ahora bien, la ausencia de motivacidén no se estructura ante cualquier
divergencia con el razonamiento del juez, sino, Unicamente, cuando su
argumentacion fue decididamente defectuosa, abiertamente insuficiente o
inexistente.®® Esto, porque el respeto del principio de autonomia

85 Sentencia SU-574 de 2019. M.P. Antonio José Lizarazo Ocampo. AV. Alejandro Linares Cantillo, siguiendo a la
Sentencia C-634 de 2011. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

8 M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.

8 Como se menciond expresamente en la Sentencia T-214 de 2012 (M.P. Luis Ernesto Vargas Silva): “La Corte
Constitucional ha efectuado importantes avances en determinar los estandares de racionalidad y razonabilidad que exige
la determinacion de los hechos del caso y ha explicado como el deber de motivacion no se agota en una exposicion sobre
la interpretacion de las normas juridicas, sino que involucra también la explicacion de ese paso entre pruebas y hechos, a
través de la sana critica, la aplicacion de reglas de inferencia plausibles, y los criterios de escogencia entre hipotesis de
hecho alternativas.”

8 Sentencia T-247 de 2006. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

8 Como se explicod en la Sentencia T-247 de 2006 (M.P. Rodrigo Escobar Gil): “Es claro, por otra parte, que no todo
déficit de motivacion abre la via para el amparo constitucional, porque decisiones escuetamente sustentadas, pueden, sin
embargo, remitir a la consideracion de elementos de hecho y de derecho que brinden suficiente soporte a la decision, sin
perjuicio de que pudiese ser deseable un mds amplio desarrollo argumentativo. Tampoco procederia el amparo cuando la
deficiencia en materia de motivacion de una sentencia no muestre que una consideracion objetiva del proceso habria
permitido, con un cierto grado de probabilidad, una decision distinta.”
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judicial impide que el juez de tutela se inmiscuya en meras controversias
interpretativas. Su competencia, ha dicho la Corte, “se activa unicamente en
los casos especificos en que la falta de argumentacion decisoria convierte la
providencia en un mero acto de voluntad del juez, es decir, en una
arbitrariedad.

127.  Caracterizacion de la causal de violacion directa de la Constitucion
Politica. La Corte estableci6 en las sentencias SU-201 de 2021°' y SU-380 de
2021%% que, a partir del principio de supremacia constitucional, previsto en el
articulo 4 de la Constitucion, el “actual modelo de ordenamiento
constitucional “reconoce valor normativo superior a los preceptos
constitucionales, y ellos contienen mandatos y previsiones de aplicacion
directa por las distintas autoridades y, en determinados eventos, por los
particulares.” Es decir, las autoridades judiciales deben resolver los casos,
dando aplicacién directa a los preceptos constitucionales y a las normas
legales e infralegales, de acuerdo con sus principios y valores superiores. Asi,
si se presenta una incompatibilidad entre 1a Constitucion y la ley u otra norma
juridica, se deben aplicar las disposiciones constitucionales.”?

128. Justamente, el valor normativo que tienen los preceptos superiores ha
conllevado a que el defecto por violacion directa de la Constitucion adquiera
la connotacion de causal autdbnoma y especifica de procedencia de la tutela
contra decisiones judiciales.”* Sumado a ello, se ha establecido que puede
darse, entre otros, cuando (i) se ignora por completo principios o reglas
constitucionales; (7i) se le da un alcance insuficiente a determinada disposicion
de la Constitucion; vy, (iii) se omite aplicar la excepcion de
inconstitucionalidad, en aquellos eventos en los cuales ello sea procedente.”

e. El derecho de acceso a la administracion de justicia: la tutela
judicial efectiva y su relacion con los principios de confianza
legitima y de seguridad juridica. Interpretacion de la demanda por
parte del operador judicial

129. El articulo 229 de la Constitucion consagra el derecho fundamental de
acceso a la administracion de justicia, segun el cual, todas las personas deben
contar con mecanismos judiciales adecuados y efectivos para resolver las
controversias que se presenten, de forma que puedan solicitar y defender sus
derechos constitucionales. A partir de ese lineamiento, este derecho ha sido
definido como “la posibilidad reconocida a todas las personas residentes en
Colombia de poder acudir en condiciones de igualdad ante los jueces y
tribunales de justicia, para propugnar por la integridad del orden juridico y
por la debida proteccion o el restablecimiento de sus derechos e intereses
legitimos, con estricta sujecion a los procedimientos previamente establecidos

% Sentencia T-233 de 2007. M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

%1 M.P. Diana Fajardo Rivera. SV. Antonio José Lizarazo. AV. Alejandro Linares Cantillo.

2 M.P. Diana Fajardo Rivera. AV. Alejandro Linares Cantillo. AV. Gloria Stella Ortiz Delgado.

93 Sentencia SU-214 de 2022. M.P. Jorge Enrique Ibéfiez Najar.

% Sentencia SU-349 de 2022. M.P. Alejandro Linares Cantillo. AV. Paola Andrea Meneses. AV. Antonio José Lizarazo
Ocampo.

% Sentencia SU-216 de 2022. M.P. Alejandro Linares Cantillo.
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vy con plena observancia de las garantias sustanciales y procedimentales
previstas en las leyes” %

130. El derecho de acceso a la administracion de justicia tiene una
significacion multiple y compleja, en tanto (i) funge como pilar esencial del
Estado social de derecho;’’ (i) goza de la naturaleza de ser un derecho
fundamental de aplicacion inmediata®® que, a su vez, hace parte del nucleo
esencial del debido proceso por cuanto el proceso judicial es el medio para la
concrecion del derecho a la jurisdiccion;” (iii) esta directamente relacionado
con la justicia como valor fundamental'® de la Carta Politica, otorgando a los
individuos una garantia real y efectiva para asegurar su realizacién material; y,
(iv) contribuye activamente a la realizacion de los fines esenciales del Estado,
dentro de los que se destacan el garantizar el orden politico, econdémico y
social justo, promover la convivencia pacifica, velar por el respeto de la
legalidad y asegurar la proteccion a los asociados en su vida, honra, bienes,
creencias y demas derechos y libertades ptblicas.!?!

131.  Aunado a ello, la administracidon de justicia, al ser una funcion publica
dispuesta al servicio de las personas, tiene como firme propdsito hacer
efectivos los derechos, las obligaciones y las garantias consagradas en la
Constitucion y en la ley. Tal proteccion impone que el Estado garantice el
funcionamiento de los recursos jurisdiccionales de forma real y efectiva, y no
simplemente nominal.!®? Esto supone que, bajo los pardmetros de disefio que
establecio el Legislador para los mecanismos judiciales, todas las personas
puedan acceder a la administracién de justicia para lograr materializar sus
derechos.

132. Para atender a lo anterior, la jurisprudencia constitucional ha
desarrollado el derecho a la tutela judicial efectiva’® en procura de amparar
no solo el acceso formal al sistema jurisdiccional, sino que las decisiones
judiciales restablezcan efectivamente el orden juridico y protejan las garantias
personales que se estimen violadas. En ese sentido, preciso el alcance de la
tutela judicial efectiva como: (i) la posibilidad formal para activar el ejercicio
jurisdiccional, esto es, el derecho de accidn; (ii) la emision de un fallo que, de

% Sentencias C-426 de 2002. M.P. Rodrigo Escobar Gil y SU-282 de 2019. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. SV. Carlos
Bernal Pulido.

7 Desde sus inicios, la jurisprudencia constitucional ha precisado que el derecho al acceso a la administracion de justicia
es una columna esencial del Estado social de derecho. Al respecto se pueden consultar las sentencias C-059 de 1993. M.P.
Alejandro Martinez Caballero; C-544 de 1993. M.P. Antonio Barrera Carbonell; T-538 de 1994. M.P. Eduardo Cifuentes
Muiloz; C-037 de 1996. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa. SV. Jos¢ Gregorio Hernandez Galindo. SPV. José Gregorio
Hernandez Galindo y Vladimiro Naranjo Mesa. SPV. Alejandro Martinez Caballero. SPV. Hernando Herrera Vergara.
AV. Eduardo Cifuentes Muiloz, José Gregorio Hernandez Galindo y Hernando Herrera Vergara; C-215 de 1999. MP. (e)
Martha Victoria Sachica Méndez; C-163 de 1999. M.P. Alejandro Martinez Caballero; C-330 de 2000. M.P. Carlos
Gaviria Diaz, entre otras.

8 Sentencia C-037 de 1996. M.P. Vladimiro Naranjo Mesa. SV. José Gregorio Hernandez Galindo. SPV. José Gregorio
Hernandez Galindo y Vladimiro Naranjo Mesa. SPV. Alejandro Martinez Caballero. SPV. Hernando Herrera Vergara.
AV. Eduardo Cifuentes Mufioz, José Gregorio Hernandez Galindo y Hernando Herrera Vergara.

9 Sentencias C-1195 de 2001. M.P. Manuel José Cepeda Espinosa y Marco Gerardo Monroy Cabra; C-1177 de 2005.
M.P. Jaime Cérdoba Trivifio; y, T-550 de 2016. M.P. (e). Aquiles Arrieta Gomez, entre otras.

100 Sentencia C-416 de 1994. M.P. Antonio Barrera Carbonell.

101 Sentencias C-426 de 2002. MP. Rodrigo Escobar Gil y C-1177 de 2005. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio.

102 Sentencia C-135 de 2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. AV. Jorge Enrique Ibafiez Najar.

103 E1 fundamento del derecho a la tutela judicial efectiva se encuentra principalmente en los articulos 1, 2, 29 y 229 de la
Constitucion Politica, asi como también en los articulos 8 y 25 de la Convencién Americana Sobre Derechos Humanos, y
14 del Pacto Internacional de Derechos Civiles y Politicos.
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manera cierta, dirima el conflicto planteado; y (iii) el efectivo cumplimiento
de las sentencias judiciales en firme.!%

133.  Ahora bien, el acceso a la administracion de justicia y la garantia de la
tutela judicial efectiva tienen una relacion directa con los principios de buena
fe, confianza legitima y seguridad juridica. Al amparo del articulo 83 de la
Constitucion Politica, los particulares y las entidades publicas acuden a la
administracion de justicia con una expectativa legitima de que la pretension
que invocan va a ser resuelta -favorable o desfavorablemente- por los jueces
competentes, independientes y autébnomos, de acuerdo con los supuestos
facticos planteados, los procedimientos legalmente establecidos y las pruebas
evaluadas a la luz de los postulados de la sana critica.

134.  Del ejercicio del derecho de accién no se deriva la existencia de un
derecho adquirido porque justamente el debate juridico se somete al operador
judicial con miras a obtener una pronta y justa resolucidon. Sin embargo, si
apareja la confianza legitima para el administrado de que su asunto serd
decidido teniendo en cuenta la maximizacién de las garantias de acceso a la
administracion de justicia y al debido proceso, ultimo del cual se deriva que el
tramite responda a las finalidades y formas propias de cada juicio. De alli que,
quien acude a la administracion de justicia tiene la confianza legitima de que
su pretension no serd variada arbitrariamente y que sera resuelta por el cause
procesal correspondiente para dotar su caso de seguridad juridica. Es por ello
que el derecho de acceso a la administracion de justicia implica la garantia de
confianza legitima en la actividad del Estado como administrador de
justicia.!®

135. A partir del anterior marco constitucional sobre el derecho de acceso a
la administracion de justicia y la tutela judicial efectiva, es importante sefialar
que los operadores judiciales gozan de ciertos poderes oficiosos que la
normatividad procesal les otorga. Por ejemplo, en materia contencioso
administrativa, el articulo 171 del CPACA le asigna la competencia al juez
para que, junto con la admision de la demanda, adelante un control de la
legalidad sobre el contenido mismo de la demanda y proceda por esa via a dar
el tramite procesal que le corresponda, aunque el demandante haya indicado
una via procesal inadecuada. En esa situacion, el Legislador dot6 a la
autoridad judicial de la competencia para interpretar la demanda analizando
las pretensiones en su integralidad, pero sobre todo la causa petendi que
soporta tales pretensiones, y readecuar el tramite para enmarcarlo en las
acciones o medios de control correspondientes. %

104 Sentencia SU-129 de 2021. MP. Jorge Enrique Ibafiez Najar. Sobre el alcance del derecho de tutela judicial efectiva, la
Corte también ha sefialado que comprende: “(i) el acceso a un juez o tribunal imparcial; (ii) la posibilidad de utilizar los
instrumentos del proceso para plantear pretensiones a la jurisdiccion, (iii) el derecho a obtener la sentencia que resuelva
las pretensiones de conformidad con las normas vigentes; (iii) el derecho a que la sentencia se cumpla efectivamente; (iv)
la definicion de un conjunto amplio y suficiente de mecanismos para la solucion de las controversias; (v) la prevision de
medidas que faciliten el acceso de las personas de menores recursos al sistema judicial; y (vi) que la oferta de justicia se
extienda sobre el territorio nacional.” Sentencia C-1195 de 2001. MM.PP. Manuel José Cepeda Espinosa y Marco
Gerardo Monroy Cabra, reiterada en la Sentencia C-284 de 2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado. SPV. Antonio José
Lizarazo Ocampo. SPV. Alberto Rojas Rios. AV. Jorge Enrique Ibafiez Najar.

105 Esta Corporacion ha considerado que el principio de confianza legitima no se limita al especto de las relaciones entre
administracion y administrado, sino que irradia la administraciéon de justicia. Sobre el punto, por ejemplo, se puede
consultar la Sentencia C-1049 de 2004. M.P. Clara Inés Vargas Hernandez.

106 En la Sentencia de unificacion del 3 de septiembre de 2020 proferida por la Seccion Tercera del Consejo de Estado,
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136. Ese poder de readecuar el tramite procesal a partir de la interpretacion
del contenido de la demanda exige, desde un enfoque garante de la tutela
judicial efectiva, que el operador judicial fije un alcance razonable y no
restrictivo de la pretension y de los hechos con miras a proteger la confianza
legitima de quien acude a la administracion de justicia buscando la solucion de
un determinado conflicto, mas atn cuando ha pasado un tiempo considerable
en espera de que su tema se defina. Significa lo anterior que debe procurar en
mejor medida la efectivizacion del derecho a la tutela judicial efectiva
conforme a las exigencias procesales, por lo cual cualquier readecuacion al
ejercer el control de legalidad, debe responder a parametros de razonabilidad a
partir del contexto integral de la demanda en donde se privilegien los
principios pro homine y pro actione.

137.  Aunado a lo anterior, el derecho a la tutela judicial efectiva también
impone el cumplimiento de las decisiones judiciales y el respeto por la
seguridad juridica, esta ultima representada en el principio de cosa juzgada
judicial, que como institucion juridico procesal permite que las sentencias
ejecutoriadas y los autos que ponen fin atipico al proceso judicial gocen de las
caracteristicas de ser definitivos, inmutables e inmodificables,'”” de tal forma
que ante la identidad de partes, objeto y causa no sea posible adelantar un
nuevo pronunciamiento por la autoridad judicial (dimension negativa),
sumado a que la situacion juridica definida debe ser acatada por las partes para
dotar de seguridad a las relaciones y al ordenamiento juridico (dimension
positiva).!08

138. La finalidad de la cosa juzgada no es otra que aparejar un orden justo en
procura de establecer una seguridad juridica, de tal forma que se otorgue
seriedad a las determinaciones de los jueces de la Republica y se contribuya a
establecer la paz social, en tanto se termina definitivamente una controversia
judicial eliminado toda incertidumbre frente al litigio ya decidido por
sentencia ejecutoriada o por decision atipica que pone fin al debate. Esto
implica de suyo la imposibilidad de volver sobre asuntos ya juzgados, para
introducir en ellos variaciones o modificaciones mediante la adopcioén de una
nueva providencia.

Rad. 25000-23-26-000-2009-00131-01(42003), C.P. Alberto Montafia Plata, se indicdé que que el juez tiene el deber de
consultar las pretensiones y la causa petendi del asunto para readecuar el tramite al medio de control. Si bien en esa
oportunidad la unificacién se ocupd de los actos precontractuales celebrados por prestadores de servicios publicos
domiciliarios cuando no son actos administrativos, una de las reglas que establecio es la siguiente: “Como garantia del
derecho de acceso a la administracion de justicia, el juzgador de conocimiento de este tipo de controversias, en relacion
con las demandas presentadas antes de la notificacion de esta providencia, resolverd la controversia de fondo, aunque no
se haya empleado la accion (medio de control) que corresponda, en el marco del régimen juridico aplicable a este tipo de
actos.” Lo anterior obra como ejemplo de casos en los cuales se ha establecido el deber al juez de readecuar el medio de
control.

197 La jurisprudencia constitucional ha reconocido, a titulo dogmatico, que la cosa juzgada es una institucion juridico
procesal mediante la cual se otorga a las decisiones plasmadas en sentencias y en algunas otras providencias, el caracter de
inmutables, vinculantes y definitivas. Esos efectos se otorgan por disposicion expresa del ordenamiento juridico para
lograr la terminacion definitiva de controversias y alcanzar un estado de seguridad juridica. Sobre este punto tedrico se
puede consultar la Sentencia C-100 de 2019. M.P. Alberto Rojas Rios. AV. Luis Guillermo Guerrero Pérez. AV.
Alejandro Linares Cantillo. AV. Antonio Jos¢ Lizarazo Ocampo.

108 La doctrina especializada diferencia la cosa juzgada formal y material. La primera hace referencia al momento en el
cual la sentencia o el auto que pone fin atipico al proceso queda ejecutoriada, pero puede ser susceptible de otros recursos
extraordinarios. Por su parte, la segunda se configura cuando incluso esos recursos con los que se cuenta, también
precluyen en su oportunidad para invocarlos o son decididos mediante fallo en firme.
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139. Precisamente, desde el enfoque normativo, con notoria claridad el
articulo 303 del Codigo General del Proceso establece, como regla general,!*”
que la sentencia ejecutoriada proferida en un proceso contencioso tiene fuerza
de cosa juzgada siempre que el nuevo proceso o pronunciamiento verse sobre
el mismo objeto, se funde en la misma causa que el anterior y entre ambos
procesos haya identidad juridica de partes. Por su parte, el articulo 189 del
CPACA consagra también el principio de la cosa juzgada respecto de las
sentencias que se dictan y define los efectos segun la naturaleza del tramite
judicial. De hecho, esa disposicion establece que las sentencias proferidas en
procesos relativos a contratos, reparacion directa y cumplimiento producen los
efectos de cosa juzgada frente a otros procesos que tenga el mismo objeto y la
misma causa, siempre que haya identidad juridica de partes.

140. Notese que ambas codificaciones procesales consagran el principio
procesal de la cosa juzgada predicable respecto de sentencias ejecutoriadas,
por lo cual se trata de un fendmeno procesal que tiene por objeto que los
hechos y conductas que han sido resueltos poniendo punto final a la contienda
judicial, no vuelvan a ser debatidos en otro juicio posterior.'!'® De alli que
adquiera un caracter vinculante y obligatorio para las partes.

141. En tal sentido, conviene diferenciar el principio de la cosa juzgada de
las sentencias o autos que ponen fin al litigio, de aquellas actuaciones que al
estar en firme precluyen una etapa procesal sin que den por terminado el
proceso judicial.!''! En estas Gltimas se adquiere firmeza del acto procesal,
pero no es predicable el fendmeno de la cosa juzgada judicial que si otorga
fuerza de verdad legal dentro del dmbito individualizado de un litigio, para
dotarlo de seguridad juridica. De esta forma, la actividad jurisdiccional no
puede moverse eternamente en el terreno de lo provisional, en tanto el punto
final, después de agotados todos los momentos procesales, implica la
consolidacion real del criterio de justicia.!'?

142.  En este orden de ideas, el derecho a la tutela judicial efectiva es parte
estructural del derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia y,
a su vez, tiene relacion directa con los principios de buena fe, confianza
legitima y seguridad juridica. El ejercicio del derecho de accion y de
contradiccion, la emisiéon de un fallo que dirima el conflicto planteado y el

199 Como excepcion, el articulo 304 del CGP establece expresamente las sentencias que no constituyen cosa juzgada, al
igual que el ultimo inciso del articulo 303 ibidem contempla que la cosa juzgada no se opone al recurso extraordinario de
revision. Ahora bien, la regla general de sentencias también aplica respecto de los autos que ponen fin al proceso, en tanto
definen atipicamente el litigio.

110 En la Sentencia C-543 de 1992. M.P. José Gregorio Hernandez Galindo, la Sala Plena precis6 que “el fin primordial de
este principio [de la cosa juzgada] radica en impedir que la decision en firme sea objeto de nueva revision o debate, o de
instancias adicionales a las ya cumplidas, o que se reabra el caso judicial dilucidado mediante el fallo que reviste ese
cardcter, con total independencia de su sentido y alcances, dotando de estabilidad y certeza las relaciones juridicas y
dejando espacio libre para que nuevos asuntos pasen a ser ventilados en los estrados judiciales.”

1 Por ejemplo, la Seccion Tercera — Subseccion C del Consejo de Estado, en Auto 31 de agosto de 2014 -rad. 54001-23-
33-000-2012-00183-01(49.106)-, declard la nulidad de todo lo actuado en la audiencia inicial adelantada en el marco de
un medio de control de reparacion directa por ausencia de competencia funcional que tom¢é la decision de declarar
probada una excepcidn previa. En esa oportunidad sefiald que el Auto que declarar probada la excepcion previa pone fin al
litigio, pero que el Auto que niega tal excepcion previa no tiene la virtualidad de poner fin al proceso. Esa posicion
también fue planteada en el Auto del 25 de junio de 2014 de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo del Consejo
de Estado. C.P. Enrique Gil Botero. Rad. 25000-23-36-000-2012-00395-01(49299).

112 Sentencia C-543 de 1992. M.P. José Gregorio Hernandez Galindo.
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efectivo cumplimiento de las decisiones judiciales amparadas por el principio
procesal de la cosa juzgada, son estandartes del acceso a la administracion de
justicia como pilar del Estado social de derecho, de la justicia como valor
superior y de la realizacion de los fines esenciales del Estado. Es por ello que,
cuando el Legislador asigna a los jueces la potestad de interpretar la demanda
y readecuar el trdmite procesal, ello debe corresponder con un alcance
razonable y no arbitrario del analisis de las pretensiones y de los
fundamentos facticos que la soportan, en procura de materializar el acceso a la
administracion de justicia de acuerdo a los procedimientos judiciales definidos
por el Legislador.

f. La clausula de responsabilidad patrimonial del Estado. La
responsabilidad por ocupacion de bienes inmuebles privados y el
medio de control de reparacion directa

143. El articulo 90 de la Constitucién consagra la clausula general de
responsabilidad patrimonial del Estado, segun la cual, el Estado debe
responder por los dafos antijuridicos que le sean imputables cuando son
causados por la accidbn u omision de las autoridades publicas.!'!?
Adicionalmente, el mismo texto constitucional reconocid otros principios y
derechos constitucionales que apoyan la configuracion de la responsabilidad
patrimonial del Estado, destacandose los articulos 1, 2, 13 y 58 de la Carta
Politica, que refieren a la primacia de los derechos inalienables de las personas,
la efectividad del principio de solidaridad, la igualdad frente a las cargas
publicas y la obligacion de proteger el patrimonio de los asociados.

144. En la Sentencia SU-157 de 2022,''* esta Corporacion precisd las
caracteristicas de dicha responsabilidad patrimonial, las cuales se pueden
sintetizar de la siguiente manera: (i) incluye el principio segun el cual, el
Estado debe reparar todos los dafios antijuridicos que se causen por la accion u
omision de las autoridades estatales; (i7) consagra un mandato imperativo, de
tal forma que se protejan los derechos de los asociados y las garantias de
eventual indemnizacion; (iii) se extiende a todas las autoridades estatales; (iv)
la responsabilidad del Estado no se limita a un solo ambito, razon por la que el
dafio antijuridico es aplicable a temas contractuales, precontractuales y
extracontractuales e incluso respecto de actos administrativos; (v) la
posibilidad de imputar dafios antijuridicos al Estado es una garantia de los
administrados que esta estrechamente relacionada con el derecho de acceso a
la administracion de justicia; y (vi) existe la obligacion para el Estado de
repetir contra sus agentes, cuando la administracion publica haya resultado
condenada y se demuestre la culpa grave o el dolo de estos.

145. A partir de la doctrina constitucional y de la jurisprudencia contenciosa
administrativa, es posible afirmar que la declaratoria de responsabilidad

113 Esta clausula de responsabilidad patrimonial del Estado se integra por dos vias: (i) el deber de responder por el dafio
antijuridico que le sea imputable al Estado por la accion u omision de sus autoridades publicas; y, (ii) la responsabilidad
persona del agende del Estado. Para efectos de este capitulo, en tanto se relaciona con el caso concreto, se hara referencia
a la primera via en comento.

114 M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.
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patrimonial del Estado solo es viable cuando se encuentran acreditados los
elementos que la estructuran, a saber:

146. (1) El dasio antijuridico, que refiere a “aquel perjuicio que le es
generado a una persona y que no tiene el deber juridico de soportarlo, razon
por la cual, le corresponde una indemnizacion, como resultado de un
reconocimiento dirigido a lograr la adecuada reparacion a la victima”.'"?
Dicho dafio debe cumplir con los parametros de ser cierto y personal, asi como
antijuridico en tanto el sujeto que sufre el dafio “no tiene el deber juridico de
soportar el perjuicio que se le ha infringido, credndose asi una lesion
injusta”''® que debe ser indemnizada. Justamente, la antijuricidad del dafio
puede ocurrir porque no existe un titulo juridico valido que autorice o admita
el dafio causado, o cuando el dafio excede las cargas que normalmente un
individuo en la sociedad esta obligado a soportar.'!'” (ii) Imputable al Estado,
es decir, que exista un vinculo juridico entre el dafio y la actividad desplegada
por el Estado (causalidad juridica). (ii1) Causado por el Estado, esto es, la
existencia de un nexo causal a partir del cual el dafio antijuridico puede
generarse tanto por una actividad ilicita de los agentes estatales como por una
conducta legitima a cargo del Estado.''® En este ultimo supuesto, la
antijuridicidad del dafio se da porque el afectado no tiene la obligacion de
soportar esa carga.

147. De hecho, el articulo 140 del CPACA establece ¢l medio de control de
reparacion directa para aquellos casos en los cuales la persona interesada
pretenda demandar la reparacion del dafio antijuridico producido por la accion
u omisiéon de los agentes del Estado, asociada a una responsabilidad
extracontractual que tiene su origen en un hecho sin que medie un vinculo
contractual. Asi, el Legislador consagré que el Estado responde cuando la
causa del dafio es “un hecho, una omision, una operacion administrativa o la
ocupacion temporal y permanente de inmuebles por causa de trabajos
publicos o por cualquier otra causa imputable a una entidad publica, o aun
particular que haya obrado siguiendo una expresa instruccion de la misma.”
De configurarse alguna de esas situaciones, es viable obtener el
reconocimiento y pago de los perjuicios ocasionados extracontractualmente.!'!

148. En lo que tiene que ver con la ocupacion, la jurisprudencia del Consejo
de Estado ha precisado que su concepto no hace referencia exclusiva a la
ocupacion material, entendida como “aquella en la que la administracion
ingresa efectivamente a los predios de propiedad de los particulares y ejecuta
alli actos diversos” (forma tangible),'”® sino que incluye también la

115 Sentencia SU-157 de 2022. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

116 Sentencias C-333 de 1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero y C-892 de 2001. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

117 Sentencia C-333 de 1996. M.P. Alejandro Martinez Caballero.

18 Ibidem. Reiterada en la Sentencia SU-157 de 2022. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

19 Vale la pena precisar que el articulo 86 del Codigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 31 de la
Ley 446 de 1998, también hacia referencia a la accion de reparacion directa cuando la causa del dafio era un hecho, una
omision, una operacion administrativa o la ocupacion temporal y permanente de inmuebles por causa de trabajos publicos
o por cualquier otra causa imputable a una entidad publica. No incluia expresamente aquella hipdtesis cuando el particular
obra siguiendo una instruccion por parte de la Administracion.

120 E] Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A ha decantado que la ocupacion material “se produce de forma
tangible, bien por la disposicion de maquinarias, tropas, infraestructura u obras en el inmueble”. Sentencia 5 de febrero de
2021. C.P. Jos¢ Roberto Sachica Méndez. Exp. 48671.
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denominada ocupacion juridica (restriccion intangible)!?! que se relaciona con
“las limitaciones al ejercicio de las facultades propias de los derechos reales
v del menoscabo del derecho de posesion que se ejerce respecto del predio
ocupado.”'*? Por consiguiente, para establecer ¢l tipo de ocupacion que se
invoca es necesario revisar en detalle el pefitum de la demanda y las
especificaciones que se realicen en la causa petendi para lograr establecer de
qué forma se materializd la ocupacion y si se invoca solo una de sus
acepciones o las dos.

149. Particularmente, en un reciente estudio que realizé la Sala Plena de esta
Corporacion sobre la jurisprudencia de la Seccion Tercera del Consejo de
Estado sobre la responsabilidad patrimonial del Estado por la ocupacion de
inmuebles privados,'? se explicod que:

“La responsabilidad patrimonial se puede ver comprometida cuando,
en virtud de alguno de los fines establecidos en el articulo 2° de la
Constitucion', como, por ejemplo, por causa de obras publicas o de
guerra'®, una autoridad estatal ocupa temporal o permanentemente
inmuebles de propiedad de particulares. Lo anterior, se fundamenta en
los articulos 58, 59 y 90 superiores, pues, aunque la propiedad privada
tiene una funcion social y se compatibiliza con los principios
constitucionales de respeto a la dignidad humana, prevalencia del
interés general, solidaridad e igualdad; también es un derecho
fundamental en su dimension individual'’®, que goza de especial

proteccion constitucional.”’”” (Negrillas del texto original).

121 Ibidem. PrecisO que la forma de expresion de la ocupacion denominada juridica o abstracta “tiene lugar, por virtud de
una restriccion intangible, de orden legal, que impide al titular de la cosa ejercer los derechos de dominio que le
corresponden conforme con las leyes civiles”. A titulo de ejemplo, en la misma decision se reitera la Sentencia del 9 de
mayo de 2014 (Exp. 24679), en la cual se indicd que en la ocupacion juridica “puede suceder que la entidad declare de
utilidad publica un inmueble pero no adelante el procedimiento sefialado en la ley para obtener su enajenacion
voluntaria ni tramite el proceso de expropiacion ni lo ocupe materialmente, pero se niegue a expedir las autorizaciones
administrativas necesarias para que el propietario pueda realizar construcciones sobre el mismo, reformarlo,
urbanizarlo, lotearlo, etc. Es decir, que se hubiera producido una ocupacion juridica, en tanto si bien no se despoja
materialmente del bien a su titular, si se le limita el ejercicio de las facultades propias de los derechos reales o de la
posesion que se ejerce respecto del predio.”.

122 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia de 10 de agosto de 2005. Exp. 15338. En el mismo sentido, ver de esa
Corporacion, Seccion Tercera-Sala Plena. Auto de unificacion de jurisprudencia de 9 de febrero de 2011. Exp. 38271.
C.P. Danilo Rojas Betancourth; y Seccion Tercera. Subseccion B. 29 de abril de 2015. Exp. 29175. C.P. Danilo Rojas
Betancourth. Adicionalmente, en la Sentencia del 5 de febrero de 2021 (C.P. José Roberto Sachica Méndez, exp. 48671),
la Subseccion A del Consejo de Estado explico que la ocupacion juridica proviene de la voluntad unilateral del Estado
expresada al menos en un acto administrativo, que se presume ajustado al ordenamiento juridico vigente, y que puede
llegar a afectar el derecho de dominio.

123 Sentencia SU-157 de 2022. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

124 “Son fines esenciales del Estado: servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la efectividad
de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones
que los afectan y en la vida economica, politica, administrativa y cultural de la Nacion; defender la independencia
nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia pacifica y la vigencia de un orden justo. Las
autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas residentes en Colombia, en su vida,
honra, bienes, creencias, y demads derechos y libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del
Estado y de los particulares”.

125 Articulo 59 constitucional.

126 Sentencia C-284 de 2021. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

127 En ese sentido, la Sentencia C-410 de 2015 (M.P. Alberto Rojas Rios) examiné una norma que determinaba el
saneamiento de los bienes adquiridos por el Estado, e impedia el ejercicio de las acciones indemnizatorias en contra de la
entidad publica adquirente. La Sala Plena considerd que, ademas de la transgresion de la clausula de responsabilidad de
Estado, la disposicion desconocid el articulo 58 superior “al establecer la imposibilidad de acceder a la administracion de
Jjusticia para obtener una indemnizacion por parte de la entidad publica en cuyo favor se reconoce el saneamiento
automatico de cualquier vicio relativo a la titulacion y tradicion de inmuebles adquiridos por ella. Lo anterior, en razon
de que esa proposicion juridica elimina excepcionalmente y sin justificacion constitucional, la garantia integral del
patrimonio de los ciudadanos que supone el ejercicio de las acciones indemnizatorias. Bajo este régimen, el afectado no
podria promover los respectivos medios de control para obtener una compensacion por la afectacion patrimonial que
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150. También precis6d que, si bien la ocupacioén puede darse por motivos de
interés general, en aras de garantizar el principio de legalidad y el derecho
fundamental al debido proceso, el Estado debe reparar el patrimonio del
individuo afectado por cuanto obtuvo tal ocupacion sin que mediara proceso
de enajenacion voluntaria o de expropiacion.

151.  De alli que actualmente se pueda afirmar que, las autoridades publicas
tienen el deber constitucional de respetar la propiedad privada sobre toda clase
de bienes, por lo cual, cuando requieran bienes inmuebles para cumplir los
fines del Estado no puede obtenerlos mediante su ocupacion por vias de hecho,
sino que debe procurar su adquisicion mediante los canales legales. Obrar en
contrario implica dar fundamento a la responsabilidad patrimonial que fija el
articulo 90 superior, con la consecuente obligacion de indemnizar al titular del
derecho de propiedad privada por el dafio antijuridico causado, que no tenia el
deber de soportar.!?

152.  Ahora bien, la Administracion puede resultar responsable por la
ocupacion ilegal de inmuebles privados por tres hipotesis: (i) cuando es
ejecutada directamente por sus agentes; (ii)) cuando es efectuada por
particulares autorizados por la Administracion; y (iii) cuando la ocupacion es
adelantada por particulares ajenos a la Administracion, pero en cuya
consolidacion se vean involucradas autoridades.!?

153.  En las dos primeras hip6tesis en mencion,'*® para los dafios ocasionados
al derecho a la propiedad el titulo de imputaciéon que aplica es el régimen
objetivo de responsabilidad por la ocurrencia de un dafio especial®' y la
victima debe acreditar los siguientes tres elementos: (i) la titularidad del
derecho de dominio sobre el bien invadido; (ii) la ocupacion total o parcial,
temporal o permanente el inmueble; y (iii) que la ocupacion sea atribuible a la
entidad publica demandada, ya sea porque fue ejecutada por alguno de sus
agentes, o por particulares autorizados por ella.

154.  Respecto de los anteriores elementos importa resaltar que la ocupacion
que alegue un demandante puede tener la connotacién de ser temporal!®? o
permanente,'** ademas de estar asociada a trabajos publicos o a cualquier otra

pueda acarrearle esta prevision juridica. Inclusive, su derecho de propiedad podria verse afectado sin que exista la
reparacion como opcion de restablecimiento por parte de la administracion publica.”

128 Ello encuentra respaldo en la Sentencia C-864 de 2004. M.P. Jaime Aratjo Renteria. Particularmente en esa sentencia
la Corte indicdé que “/c/uando el Estado ha ocupado de hecho los inmuebles, con fundamento en el Art. 90 de la
Constitucion, debe responder patrimonialmente e indemnizar en forma plena y completa al titular del derecho de
propiedad, por el dafio antijuridico causado, es decir, por el dario que no tenia el deber de soportar.”

129 De esa tercera hipotesis en especial se ocupa la Sentencia SU-157 de 2022. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

130 Que se encuentran rigiendo desde la Sentencia del 2 de noviembre de 1960 de Consejo de Estado. C.P. Carlos Gustavo
Arrieta. Expediente 298. Al respecto, ver Sentencia SU-157 de 2022. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

131 En la teorfa de la responsabilidad patrimonial del Estado en el campo extracontractual, la base de imputacion puede ser
la falla o falta de servicio, el riesgo creado y el dafio especial. Este ultimo es el predicable cuando se alega la
configuracion de una responsabilidad extracontractual del Estado por ocupacion de inmuebles.

132 Hace referencia a la privacion del uso y goce de un inmueble que tiene una duracion limitada y que se realiza por causa
de interés publico.

133 La ocupacién permanente o definitiva de un inmueble ha sido reconocida por la Seccién Tercera del Consejo de Estado
como un hecho dafioso que es fuente de indemnizacidn, en tanto la persona se ha visto afectada en sus derechos de
propiedad, posesion, uso, usufructo o habitacion. Se puede tratar de ocupacion por obras o de cualquier otra causa que
tenga la virtud suficiente para limitar las atribuciones del titular del derecho de dominio sobre el bien inmueble, y que
ademas tenga vocacion de permanencia en el tiempo aun cuando no se busque la realizacion de una obra por parte de la
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causa imputable a la Administracidn, caso en el cual, la diferenciacion apareja
consecuencias relevantes desde la optica del término de caducidad para ejercer
el medio de control de reparacion directa.

155. Como lo ha sefialado la jurisprudencia del Consejo de Estado, “el
legislador colombiano, con el fin de garantizar el derecho de acceso a la
administracion de justicia, la seguridad juridica y la prevalencia del interés
general instituyo la figura de la caducidad. Ello impone a las partes la carga
procesal de impulsar el litigio dentro del plazo fijado por la ley y, de no
hacerlo en tiempo, pierden la posibilidad de accionar ante la jurisdiccion
para hacer efectivos sus derechos'3*.’13> Esta figura no admite suspension,
salvo en aquellos casos en los cuales se presente la solicitud de conciliacion
extrajudicial, asi como tampoco admite renuncia, pero de encontrarse
configurada es de aquellas excepciones mixtas que deben ser declaradas de
oficio por el juez.

156. Particularmente en los casos en que la ocupacion de bienes inmuebles
1nici6 en vigencia del primer inciso del articulo 136.8 del Codigo Contencioso
Administrativo,'3¢ la accidn de reparacion directa caduca al vencimiento del
plazo de dos afios contados a partir del dia siguiente a que ocurrio la
ocupacion temporal o permanente del inmueble de propiedad ajena por causa
de trabajo publico o por cualquier otra causa. Significa que por regla general
coinciden el hecho generador del dafio y los eventos de ocupacion temporal o
permanente de inmuebles, con la cesacion de dicha ocupacién o con la
terminacion de la obra. Ello solo admite como excepcion aquellas situaciones
en las que “el conocimiento del hecho solo fue posible en un momento
posterior a la ocurrencia del mismo, siempre y cuando se acredite que el
interesado no pudo conocer el hecho danioso en un momento anterior. En
tales eventos, el término de caducidad se cuenta a partir de que el interesado
tuvo conocimiento del dario cuya indemnizacion pretende, o desde la cesacion
de este cuando el daiio es de tracto sucesivo o causacion continuada. '3’

157. Sobre el punto, la Sala Plena de la Seccion Tercera del Consejo de
Estado unifico su jurisprudencia a través del Auto del 9 de febrero de 2011,'38

administracion. Al respecto, se pueden consultar los Autos de la Seccion Tercera del Consejo de Estado del 9 de abril de
2008. C.P. Ramiro Saavedra Becerra. Exp. 03756; y 9 de febrero de 2011. C.P. Danilo Rojas Betancourth. Exp. 38271.

134 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 22 de noviembre de 2017. Exp. 36572. “(...) La
caducidad como instituto procesal debe examinarse en el marco de su fundamento constitucional, que no es otro que el
articulo 228 de la Constitucion en el que se apoya la ratio de los términos procesales, los cuales deben responder al
principio de diligencia de todos los sujetos que actian en el proceso. La caducidad se considera como un instituto que
permite garantizar el derecho de acceso a la administracion de justicia, representa una manifestacion clara del principio
de seguridad juridica y de la prevalencia del interés general y ofrece certeza juridica toda vez que evita la incertidumbre
respecto al deber de reparar un dario antijuridicoy ataca la accion por haber sido impetrada tardiamente.”

135 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 17 de septiembre de 2021. Exp. 50790. C.P. Jaime
Enrique Rodriguez Navas.

136 Articulo 136 del CCA. Caducidad de las acciones. (...) “8. La de reparacion directa caducard al vencimiento del
plazo de dos (2) arios, contados a partir del dia siguiente del acaecimiento del hecho, omision u operacion administrativa
o de ocurrida la ocupacion temporal o permanente del inmueble de propiedad ajena por causa de trabajo publico o por
cualquiera otra causa.”

137 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion C. Sentencia del 17 de septiembre de 2021. Exp. (50790). C.P. Jaime
Enrique Rodriguez Navas. En el Auto unificado del 9 de febrero de 2011 (Exp. 38271) se indicé que “la aplicacion de la
regla general se exceptua cuando el conocimiento del hecho sélo fue posible en un momento posterior a la ocurrencia del
mismo, siempre y cuando se observe que el interesado no pudo conocer el hecho dafioso en un momento anterior. // En
dichas situaciones el término de caducidad se cuenta a partir de que el interesado tiene conocimiento del dafio cuya
indemnizacion pretende

138 C.P. Danilo Rojas Betancourth. Exp. 38271. En esta oportunidad, la Seccion Tercera del Consejo de Estado resolvié un
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en el sentido de precisar dos supuestos en lo que tiene que ver con la
ocupacion temporal o permanente de inmuebles, a saber: (i) en los eventos en
que la ocupacion ocurre con ocasion de la realizacién de una obra publica con
vocacion de permanencia, el término de caducidad para ejercicio de la accion
de reparacion directa no puede quedar suspendido permanentemente, razén
por la cual este debe calcularse desde que la obra ha finalizado, o desde que el
actor conocid la finalizaciéon de la obra sin haberla podido conocer en un
momento anterior; y, (ii) cuando la ocupacion ocurre “por cualquier otra
causa”, el término de caducidad empieza a correr desde que ocurre el hecho
dafioso, que se entiende consumado cuando cesa la ocupacion del inmueble,
siempre que esta sea temporal, o en casos especiales, se computa desde
cuando el afectado ha tenido conocimiento de la ocupacion del bien en forma
posterior a la cesacidon de esta. De hecho, en cuanto al segundo supuesto en
comento, la misma Seccién Tercera ha dejado claro que el término para
accionar empieza a correr a partir del dia siguiente en que ces6 la ocupacion
temporal, porque en ese momento se consolida el perjuicio.!”

158. No obstante lo anterior, el maximo Tribunal de lo Contencioso
Administrativo aclardé en esa misma decision unificada, que el término de
caducidad opera por ministerio de la ley y no depende de la voluntad de los
interesados para ejercer las acciones sometidas a dicho término, razon por la
cual, “en los casos en que el conocimiento del hecho darnioso por parte del
interesado es posterior a su acaecimiento, debe revisarse en cada situacion
que el interesado tenga motivos razonables fundados para no haber conocido
el hecho en un momento anterior pues, si no existen tales motivos, no hay
lugar a aplicacion de los criterios que ha establecido la sala para el computo
del téermino de caducidad en casos especiales.”

159. Estos lineamientos generales son predicables también respecto del
articulo 164, numeral 2, literal j) del CPACA, en el cual el Legislador dio
mayores precisiones estableciendo que el interesado en ejercer la reparacion
directa debe presentar la demanda dentro del término de dos afos, contados a
partir del dia siguiente al de la ocurrencia de la accién u omision causante del
dafio, o de cuando el demandante tuvo conocimiento o debid tener
conocimiento del mismo si fue en fecha posterior y siempre que pruebe la
imposibilidad de haberlo conocido en la fecha de su ocurrencia.

160. Sumado a los temas asociados a la caducidad, la Sala identifica que el
que la ocupacién de un bien inmueble tenga la connotacion de ser permanente
adquiere relevancia porque el juez en el contenido de la sentencia debe dar
aplicacion al articulo 191 del CPACA,!*° condenando a la entidad publica o a
una entidad privada que cumpla funciones publicas, al pago de lo que valga la

recurso de apelacion que se interpuso contra el auto de un Tribunal Administrativo que rechazo por caducidad la accion de
reparacion directa, en la cual se alegaba la ocupacion de un inmueble por la construccion de unas torres de energia que
conllevd, segun el demandante, a la imposicion de una servidumbre de facto que aparejo una ocupaciéon permanente del
bien y un dafio de tracto sucesivo. En esa oportunidad se confirmé la decision por encontrar estructurada la caducidad para
ejercer la accion.

139 Asi lo concreté en providencia del 25 de agosto de 2005, Exp. 26721, reiterada por la Subseccion A en la Sentencia del
28 de enero de 2015. C.P. Carlos Alberto Zambrano Barrera. Exp. 34170.

140 Exactamente el mismo contenido normativo estaba dispuesto en el articulo 220 del CCA (Decreto 01 de 1984).
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parte ocupada. En tal caso, la sentencia protocolizada y registrada constituye
el titulo traslaticio de dominio.

161. En la Sentencia C-864 de 2004,'*! esta Corte precisé que la reparacion
directa es la via judicial para reconocer la responsabilidad patrimonial del
Estado cuando la causa sea un hecho, una omision, una operacién
administrativa o la ocupacion temporal o permanente de inmuebles por
trabajos publicos o por cualquier otra causa, en contraposicion a los casos en
que la causa sea un acto administrativo, en los cuales indic6 que procede la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, o en que la causa sea o se
derive de un contrato estatal, en los cuales procede la accién sobre
controversias contractuales.'*? Asi que la clave del asunto esta en determinar
la causa que dio origen al acto que se le imputa al Estado y del cual se deriva
su responsabilidad patrimonial, reiterando que la reparacion directa ubica el
asunto en el campo extracontractual.

162. En sintesis, la Sala Plena considera que (i) en virtud de la clausula
general de responsabilidad patrimonial que contempla el articulo 90 de la
Constitucion, el Estado debe responder por los dafios antijuridicos que le sean
imputables cuando son causados por sus agentes, o por particulares
autorizados por la Administracion o ajenos a la misma pero que involucran a
las autoridades estatales, situaciones en las cuales surge la obligacion de
reparar los perjuicios ocasionados; (ii) cuando se trata de la reparacion directa
por los dafios ocasionados al derecho de propiedad por ocupacion de bienes
inmuebles (responsabilidad extracontractual del Estado), el titulo de
imputacion que aplica es el régimen de responsabilidad objetiva por dafo
especial; (7ii) en tal caso, importa diferenciar si la ocupacion que se alega por
el demandante es material o juridica, a la vez de establecer si es temporal o
permanente, por cuanto de ello dependera no tan solo los perjuicios que se
puedan derivar, sino particularmente el computo del término de caducidad
para el ejercicio del medio de control de reparacion directa. Para ello, es
necesario revisar cada caso en concreto a partir del detalle de las pretensiones
de la demanda y de la causa petendi en procura de determinar con exactitud la
fuente o la causa de la cual se deriva la ocupacion y el hecho dafioso; y, (iv) si
la ocupacion, sea material o juridica, adquiere la connotacion de ser
permanente, el juez tiene el deber de condenar a la entidad publica a pagar el
valor del terreno ocupado y la sentencia protocolizada obra como titulo
traslaticio de dominio.

g. El contrato de arrendamiento estatal y la obligacion de restitucion.
La liquidacion del contrato de arrendamiento estatal, sus efectos y
el medio de control de controversias contractuales

41 En la Sentencia C-864 de 2004 (M.P. Jaime Araujo Renteria), esta Corporacioén estudié una accién publica de
inconstitucionalidad contra los articulos 86, 136 y 220 del Cédigo Contencioso Administrativo, que hacian referencia a la
accion de reparacion directa por ocupacion permanente por causa de trabajos publicos o por cualquier otra causa, al
término de su caducidad y a la transmision de la propiedad por dicha ocupacion permanente. En esa oportunidad, la Sala
Plena declar6 exequible las disposiciones censuradas al estimar que no violaban el derecho de propiedad (Art. 58, CP).

142 Asi lo indico la Sentencia C-864 de 2004 en comento, en el fj. 7, parrafo 6.
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163. El contrato de arrendamiento estatal y la obligacion de restitucion.
Como contexto es necesario sefalar que, en vigencia del Decreto Ley 222 de
1983,!% ¢l contrato de arrendamiento se consideraba como un contrato de
derecho privado de la administracion, por lo cual estaba sujeto a las normas
civiles y comerciales, al punto que los debates que se presentaban respecto a la
ejecucion del mismo y/o a la restitucion del inmueble arrendado, eran propios
de la jurisdiccién ordinaria civil si el contrato no incluia la clausula de
caducidad.!*

164. Esa situacion tuvo una variacion considerable con la expedicion de la
Ley 80 de 1993, que unificd los principios y las reglas que rigen los
contratos que celebran las entidades estatales. De conformidad con el articulo
32 de la Ley 80 de 1993, son contratos estatales todos los actos juridicos
generadores de obligaciones que celebren las entidades a que se refiere ese
mismo estatuto, previsto en el derecho privado o en disposiciones especiales,
o derivados del ejercicio de la autonomia de la voluntad. Igualmente, el
articulo 13 de esa misma Ley consagra que los contratos que celebren las
entidades publicas se regirdn por las disposiciones civiles y comerciales
pertinentes, salvo en las materias que son expresamente reguladas por ese
estatuto de contratacion estatal.

165. De alli que lo relevante para determinar la naturaleza estatal de un
contrato, deviene ya no de una division entre contratos administrativos o de
derecho privado de la administracion, ni del régimen al que esté sometido,
sino del criterio subjetivo asociado a que una de las partes suscriptoras sea una
entidad publica en los términos del articulo 2'%¢ de esa normatividad. Esto
opera como regla general en materia de contratacion estatal y permite sefialar
que el juez competente para conocer los litigios o las controversias derivadas
de tales contratos es la jurisdiccion de lo contencioso administrativo.'’

143 “Por el cual se expiden normas sobre contratos de la Nacion y sus entidades descentralizadas y se dictan otras
disposiciones”.

144 En vigencia del Decreto 222 de 1983, los contratos que podian celebrar algunas entidades publicas se dividian en
contratos administrativos y contratos de derecho privado de la administracion. Los primeros estaban taxativamente
identificados en el articulo 16 de esa normatividad, por lo cual, aquellos no referidos de forma expresa por el Legislador
extraordinario se ubicaban en la categoria de contratos de derecho privado de la administracion, que correspondian
conocer a la justicia ordinaria de acuerdo con el articulo 17 ibidem.

45 “Por la cual se expide el Estatuto General de Contratacion de la Administracion Piblica”.

146 Ley 80 de 1993. “Articulo 2°. DE LA DEFINICION DE ENTIDADES, SERVIDORES Y SERVICIOS PUBLICOS. Para
los solos efectos de esta ley: 1. Se denominan Entidades Estatales: // a) La Nacion, las regiones, los departamentos, las
provincias, el Distrito Capital y los distritos especiales, las dreas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los
territorios indigenas y los municipios, los establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado,
las sociedades de economia mixta en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%,), ast
como las entidades descentralizadas indirectas y las demas personas juridicas en las que exista dicha participacion
publica mayoritaria, cualquiera sea la denominacion que ellas adopten, en todos los ordenes y niveles. // b) El Senado de
la Republica, la Camara de Representantes, el Consejo Superior de la Judicatura, la Fiscalia General de la Nacion, la
Contraloria General de la Republica, las contralorias departamentales, distritales y municipales, la Procuraduria
General de la Nacion, la Registraduria Nacional del Estado Civil, los ministerios, los departamentos administrativos, las
superintendencias, las unidades administrativas especiales y, en general, los organismos o dependencias del Estado a los
que la ley otorgue capacidad para celebrar contratos. // 2. Se denominan servidores publicos: // a) Las personas
naturales que prestan sus servicios dependientes a los organismos y entidades de que trata este articulo, con excepcion de
las asociaciones y fundaciones de participacion mixta en las cuales dicha denominacion se predicara exclusivamente de
sus representantes legales y de los funcionarios de los niveles directivo, asesor o ejecutivo o sus equivalentes en quienes
se delegue la celebracion de contratos en representacion de aquéllas. // b) Los miembros de las corporaciones publicas
que tengan capacidad para celebrar contratos en representacion de éstas. // 3. Se denominan servicios publicos: // Los
que estan destinados a satisfacer necesidades colectivas en forma general, permanente y continua, bajo la direccion,
regulacion y control del Estado, asi como aquellos mediante los cuales el Estado busca preservar el orden y asegurar el
cumplimiento de sus fines.”

147 Asi lo contempla el articulo 75 de la Ley 80 de 1993. Sumado a ello, el entendimiento arménico del inciso 1° y del
numeral 2° del articulo 104 del CPACA, y del articulo 155.5 de esa codificacion, permiten concluir que la jurisdiccion de
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166. En cuanto al contrato de arrendamiento estatal, fluyen como rectoras
tanto las normas del estatuto general de contratacion de la administracion
publica, como las normas del Codigo Civil. Particularmente, el articulo 1973
del Codigo Civil establece que “/e/l arrendamiento es un contrato en que las
dos partes se obligan reciprocamente, la una a conceder el goce de una cosa
[arrendador], o a ejecutar una obra o prestar un servicio, y la otra a pagar
por este goce, obra o servicio con un precio definido [arrendatario]”. Es pues
un contrato (i) bilateral, porque se celebra entre dos sujetos de derecho; (i)
oneroso, por cuanto el precio fijado como canon de arrendamiento es uno de
sus elementos esenciales; (7ii) conmutativo, porque es fuente de obligaciones a
cargo de los dos sujetos contractuales y se miran como equivalentes; (iv) de
tracto sucesivo, en tanto su ejecucion no se cumple instantineamente, sino que
es periddica y continuada por un término definido generando, por ejemplo,
para el arrendatario la obligacion periodica de pagar el canon de
arrendamiento; y que (v) otorga al arrendatario la tenencia del bien inmueble,
de tal forma que detenta el uso y goce reconociendo la propiedad ajena.

167. A estas especiales caracteristicas se le suman tres particulares que son
propias de los contratos estatales, a saber: (vi) es solemne, por cuanto los
articulos 39 y 40 de la Ley 80 de 1993 consagra que los contratos que celebren
las entidades estatales deben constar por escrito para su perfeccionamiento;
(vii) no admiten la cldusula de prérroga automatica ni de renovacion tacita,'*®
toda vez que se deben acatar los principios de la funcion administrativa, al
igual que los principios y fines de la contratacion estatal, en especial, atender a
la planeacidn contractual, a la programacion presupuestal y se debe respetar el
principio de seleccion objetiva;!'*’ y (viii) la modalidad de seleccion mediante
contratacion directa es procedente para el arrendamiento de inmuebles.!>°

168. Adicional a lo anterior, importa precisar que por expresa disposicion de
los articulos 2005 a 2007 del Codigo Civil, al expirar el contrato de
arrendamiento,'®! el arrendatario esta obligado a restituir la cosa arrendada en
el estado en que le fue entregada, tomandose en consideracion el deterioro
ocasionado por el uso y goce legitimo del bien. En el caso particular de los
inmuebles, la restitucion del bien se verifica desocupandola enteramente y
poniéndola a disposicion del arrendador con la entrega de las llaves, sumado a

lo contencioso administrativo es la llamada dirimir las controversias de todo orden que se originen en una relacion
contractual (criterio objetivo), siempre y cuando el contrato haya sido celebrado por una entidad publica (criterio
subjetivo).

148 E] derecho a la renovacion del contrato de arrendamiento establecido en el articulo 518 del Codigo de Comercio no
tiene cabida en los contratos de arrendamiento estatal.

149 E] Consejo de Estado ha sido enfético en sefialar la improcedencia de la clausula automatica y de la renovacion tactica
del contrato estatal. Al respecto ha sefialado “un derecho de permanencia indefinida de la relacion contractual, mas alla
de lo que se puede prever en esta clase de contratos estatales, en contravia de las exigencias de igualdad, moralidad,
eficiencia y economia en el ejercicio de la funcion administrativa consagrada en el orden constitucional (articulo 209
C.P.) (...) teniendo en cuenta que este tipo de clausulas del derecho comun se apartan de los principios y fines de la
contratacion estatal, desarrollados en la Ley 80 expedida en 1993, entre otros, el deber de planeacion, establecido en el
referido régimen de contratacion.” Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera,
Subseccion A, C.P. Hernan Andrade Rincén (E), sentencia del 29 de octubre de 2014, expediente No. 29851, radicacion
No. 250002326000200101477 01, actor: Galeria Cano S.A. y otros, demandado: Unidad Administrativa Especial de
Aerondutica Civil.

150 Ley 1150 de 2007. Articulo 2, numeral 4, literal i).

151 E1 articulo 2008 del Cédigo Civil consagra que el contrato de arrendamiento expira por (i) destruccion total de la cosa
arrendada; (ii) por la expiracion del tiempo estipulado para la duracion del arrendamiento; (ii7) por la extincion del
derecho del arrendado; y, (iv) por sentencia de juez en los casos previstos por la ley.
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que es viable que mediante requerimiento el arrendador constituya en mora al
arrendatario frente a su obligacion de restituir la cosa arrendada, porque en
caso tal de no mediar tal restitucion, sera condenado al pleno resarcimiento de
todos los perjuicios de la mora y de su injusta condicion de tenedor.

169. La obligacion de restituir el inmueble arrendado tiene una naturaleza
poscontractual, habida cuenta que su exigibilidad surge una vez ha expirado el
contrato de arrendamiento por algunas de las causales legales, dentro de las
cuales se encuentra la de expiracion del plazo pactado para la vigencia del
contrato de arrendamiento. Notese que se trata de una obligacién que, alin
cuando esté plenamente establecida en el clausulado contractual o incluso
provenga de la ley dada la naturaleza misma del contrato, no opera durante el
tiempo de ejecucion contractual en el cual se permite al arrendatario el uso y
goce de la cosa arrendada en calidad de tenedor de la misma, sino que su
exigibilidad deviene de forma posterior a la extincion del plazo acordado, es
decir, que solo hasta ese momento se determinarda si la obligacion de
restitucion del bien se cumple o incumple por el arrendatario, sin que de ello
se derive extender el plazo contractual.!>?

170.  Sobre el punto, tres temas resultan relevantes: (i) el deber de restitucion
del bien arrendado de forma posterior a la finalizacion del contrato de
arrendamiento estatal, no extiende el plazo contractual ante la imposibilidad
de prorroga automatica del mismo; (ii) el arrendatario contintia en tenencia del
bien después de vencido el contrato de arrendamiento, sin que sea dable
predicar que al dia siguiente ejerce la calidad de ocupante de hecho en tanto
existe un contrato previo que es fuente de la obligacidon de restitucidn, y que
ademds goza del respaldo legal por tratarse de una obligacion propia de la
naturaleza de ese contrato; y, (iii) cuando media un incumplimiento en la
obligacion de restituir el inmueble arrendado, el medio de control de
controversias contractuales es la accidbn idonea para declarar tal
incumplimiento, solicitar el pago de perjuicios y pedir la consecuente
restitucion del inmueble arrendado mediante la aplicacion de las normas del
régimen procesal civil en lo pertinente.!>* Estos tres asuntos han sido objeto de
andlisis y definicion por parte de la Seccion Tercera del Consejo de Estado en
diferentes providencias judiciales, de las cuales se traen a colacion las
siguientes.

152 E] Consejo de Estado, Seccion Tercera, en Sentencia del 8 de marzo de 2017 (C.P. Mauricio Fajardo Goémez), rad.
40001-23-31-000-1993-03394-01(15883), precisé que “/d]e conformidad con las normas antes citadas, 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, que 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 terminacion de la relacion contractual, ocurrido lo cual dichas obligaciones de
restitucion y recibo se hacen exigibles y deben ser cumplidas. // Se trata de aquellas obligaciones que tienen origen en el
contrato pero que estan llamadas a ser cumplidas con posterioridad a su vigencia o extincion”. Asi mismo, indicé que el
contrato de arrendamiento se extingue al producirse la expiracion del plazo, momento a partir del cual es exigible la
obligacion de restitucion del bien que debe cumplir el arrendatario, sin que su incumplimiento tenga el efecto juridico de
extender indefinidamente el vinculo contractual que se entiende finalizado por el plazo acordado. Por ello, el vinculo
contractual se extingue, asi subsistan algunas obligaciones que se originaron en €l.

153 Bien sea mediante las normas que regian el Cddigo de Procedimiento Civil en tanto estuvo vigente o las actuales
disposiciones aplicables del Codigo General del Proceso que entrd a regir gradualmente en Colombia, estando incluido en
la ultima fase el departamento de Casanare (diciembre de 2015). De hecho, desde el 1° de enero de 2016 esa nueva
normatividad procesal civil rige en todo el territorio nacional.
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171.  En primer lugar, sin ser un caso exactamente igual al presente, en
Sentencia del 8 de marzo de 2007 (Rad. 15883),!>* la Seccion Tercera del
Consejo de Estado resolvid un recurso de apelacion en el marco de una accion
de nulidad y restablecimiento del derecho que formuld un particular contra el
Distrito del Santa Marta, en la cual se solicité la nulidad de unos actos
administrativos que ordenaron desocupar un local comercial que habia sido
dado en arrendamiento por ese Distrito al particular que obraba como
arrendatario y que materializaron el desalojo del inmueble.'> En esa
oportunidad, el Tribunal Administrativo del Magdalena, como juez de primera
instancia, negd las pretensiones de la demanda al estimar que, aunque la
accion presentada debid ser la contractual y fue a la cual le dio tramite por
prevalencia del derecho sustancial y de acceso a la administracion de justicia,
el contrato de arrendamiento habia vencido y al no existir relacion contractual
vigente el Distrito de Santa Marta podia ordenar que el inmueble fuese
desocupado.

172.  Por su parte, en el tramite de la segunda instancia, el Consejo de Estado
revocd esa decision y accedido a las pretensiones de nulidad de los actos
administrativos cuestionados, para lo cual indico, entre otros puntos, los
siguientes:

(i) La accion procedente era la contractual toda vez que los actos
acusados provenian de la celebraciéon de un contrato y fueron
suscritos por una entidad publica.

(i1)) A la terminacién del contrato de arrendamiento por vencimiento del
plazo, el arrendatario continué ejerciendo la tenencia del bien'>® y no
fue probado el requerimiento al arrendatario para constituirlo en
mora.

(i11) El contrato de arrendamiento se extingue al producirse la expiracion
del plazo, momento mismo en el cual se hace exigible la obligacion
de restituciéon en cabeza del arrendatario y el arrendador debe
adelantar las acciones para obtener el cumplimiento de la obligacion.
El incumplimiento de la obligacién de restituciébn no extiende la
vigencia del contrato de arrendamiento.'>’

154 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 8 de marzo de 2017. C.P. Mauricio Fajardo Gémez. Rad. 40001-23-
31-000-1993-03394-01(15883).

155 Se suscribieron 4 contratos de arrendamiento: el 5 de febrero de 1965, el 11 de mayo de 1971, el 1° de diciembre de
1973 y el 1° de agosto de 1986. Este ultimo contrato estuvo vigente hasta el 30 de julio de 1990.

156 Esto se afirma en tres momentos en esa sentencia: “/njo obstante haberse producido la terminacién del contrato de
arrendamiento, por vencimiento del plazo celebrado entre las partes de la controversia, el arrendatario continué
ejerciendo la tenencia del bien”; “[d]e lo anterior se evidencia que, contrariamente a lo afirmado en la parte motiva de
los actos administrativos acusados, la permanencia del arrendatario en el inmueble de propiedad de la entidad territorial
no tuvo origen en una ocupacion de hecho, sino en un contrato de arrendamiento validamente celebrado, situacion que
corrobora la propia entidad publica en la contestacion de la demanda, en la cual admitio que existio un contrato entre el
demandante y el Distrito de Santa Marta, pero que el mismo habia vencido con ocasion o por causa de la expiracion de
su plazo extintivo”; y “es pertinente destacar, de una parte, que dicho inmueble no habia sido objeto de una ocupacion
de hecho sino que su entrega al particular tenia origen en un contrato de arrendamiento como quedo demostrado
anteriormente.” Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 8 de marzo de 2017. C.P. Mauricio Fajardo Gomez.
Rad. 40001-23-31-000-1993-03394-01(15883).

157 Sobre este punto adujo lo siguiente: “El contrato de arrendamiento se extingue al producirse la expiracién del plazo,
momento mismo en el cual se hace exigible la obligacion del arrendatario (deudor), consistente en restituir el bien y, en
consecuencia, surge el derecho del arrendador (acreedor) de adelantar las acciones pertinentes para obtener el
cumplimiento de la obligacion, si el arrendatario no satisface la prestacion de restitucion, accion que no podia ejercer
antes del vencimiento del plazo contractual por ser inexigible la obligacion, toda vez que estaba sometida a la llegada de
esa fecha (plazo suspensivo). El no cumplimiento de la obligacion de restitucion del bien arrendado por parte del
arrendatario, al término del contrato, en manera alguna puede tener el efecto juridico de extender el vinculo contractual
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(iv) A la pregunta respecto de ;qué sucede cuando el arrendatario se
niega a cumplir con la obligacién de desocupar y restituir el bien
entregado, a titulo de arrendamiento, al vencimiento del contrato
celebrado con la administracion?, la respuesta que dio la Seccidon
Tercera se centrd en sefialar que la entidad publica no quedaba
facultada para ordenar la desocupacion y restitucion del inmueble
mediante acto administrativo, ya que para ello debia intervenir la
autoridad judicial mediante el tramite del proceso de restitucion de
inmueble arrendado. En tanto en ese momento se encontraban
vigentes tanto el Coédigo Contencioso Administrativo como el
Codigo de Procedimiento Civil, indicé que el juez contencioso
administrativo debia dar aplicacion al articulo 267'°® del CCA, para
seguir el procedimiento de restitucion de inmueble arrendado que
establece el estatuto procesal civil.!>®

(v)  De esta forma, senal6 que la Administracion Distrital afectada por el
incumplimiento del arrendatario respecto de su obligacion de
restitucion del bien al finalizar el contrato, no estaba facultada para
resolver la controversia suscitada mediante acto administrativo ya
que era propio del juez del contrato, y por ello declar6 la nulidad de
las resoluciones demandadas.

173. En segundo lugar, en Sentencia del 25 de febrero de 2009 (Rad.
16493),'%0 Ja misma Seccion Tercera del Consejo de Estado se ocupd de una
accion de controversias contractuales en la cual se alego la terminacion del
contrato de arrendamiento estatal y la consecuente restitucion del inmueble
arrendado. En esa oportunidad neg6 la pretension de terminacion del contrato
al sefalar que el mismo habia expirado por vencimiento del plazo; no obstante,
como el arrendatario continudé ejerciendo la tenencia del inmueble
incumpliendo la obligacion de restitucion y se entendid constituido
judicialmente en mora con la presentacion de la demanda, la Sala dispuso la
consecuente restitucion del inmueble al municipio arrendador. Ello en el
marco de la accion de controversias contractuales que contemplaba el articulo
87 del CCA. Alli también se reiter6 que, una vez finalizado el término
contractual, surge la obligacion del arrendatario de restituir el predio sin que
por ello se extienda el plazo contractual.

174.  En tercer lugar, en Sentencia del 28 de febrero de 2011 (Rad. 28281),'%!
la Seccion Tercera - Subseccién B - conocié de una accion contractual -
restitucion de inmueble arrendado, mediante la cual la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil demandé a Parking Internacional Ltda.,

indefinidamente, hasta el momento en que se dé el cumplimiento de la obligacion de restitucion, puesto que tal vinculo se
extingue asi subsistan algunas de las obligaciones que se originaron en él”. Consejo de Estado. Seccion Tercera.
Sentencia del 8 de marzo de 2017. C.P. Mauricio Fajardo Gémez. Rad. 40001-23-31-000-1993-03394-01(15883).

158 “4YRTICULO 267. ASPECTOS NO REGULADOS. En los aspectos no contemplados en este Cédigo se seguird el
Codigo de Procedimiento Civil en lo que sea compatible con la naturaleza de los procesos y actuaciones que
correspondan a la jurisdiccion en lo Contencioso Administrativo.”

159 Particularmente indicé que “es este tramite [restitucion de inmueble arrendado] que debe adelantarse para aquellos
casos en los cuales el arrendatario se niegue al cumplimiento de la obligacion de restitucion del bien, al término del
contrato.”

160 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 25 de febrero de 2009. Rad. 73001-23-31-000-1997-05889-
01(16493). C.P. Mauricio Fajardo Gémez.

161 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion B. Sentencia del 28 de febrero de 2011. Rad.
2500232600020030034901 (28.281). C.P. Ruth Stella Correa Palacio.
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pretendiendo dar por terminados por vencimiento del plazo contractual dos
contratos de arrendamiento suscritos sobre dos bienes inmuebles de propiedad
de aquella Unidad Administrativa, ademdas de solicitar la restitucion de los
bienes siendo desocupados y entregados a la demandante. Particularmente en
la demanda se indicd que el arrendatario habia incumplido la obligacion de
hacer entrega de los inmuebles al vencimiento del contrato, en tanto el vinculo
contractual dejé de subsistir porque su plazo era improrrogable. Por su parte,
la demandada alegd que los contratos de arrendamiento eran de naturaleza
comercial y por ello se habian prorrogado automaticamente, sin que estuviera
obligado a restituir los predios.

175.  El Tribunal contencioso de primera instancia accedid a las pretensiones
de la demanda al estimar que la causal de terminacion del contrato que fue
invocada es la de expiracion del plazo pactado, y que el plazo pactado en cada
uno de los contratos se venci6 sin que el arrendatario procediera a restituir los
inmuebles arrendados como era su obligacion. Esa decision fue objeto de
apelacion ante el Consejo de Estado, quien la confirm6 integramente. Como
fundamento de su decision, precisé lo siguiente:

(i)  Los contratos celebrados por las partes tenian la naturaleza de ser
contratos privados de la administracion, pero sometidos a cldusula
de caducidad (Decreto 222 de 1983), lo que habilitaba la
competencia de la Jurisdiccion Contencioso Administrativa
mediante la accion contractual.

(i1)) Permanecer en el uso y goce de la cosa no significa que, por la
continuidad, el contrato se haya renovado y extendido. No se dio un
contrato nuevo porque no medio por escrito (solemnidad) ni obro la
voluntad de las partes. El contrato de arrendamiento termina por la
expiracion del plazo estipulado.

(i11) La realidad probatoria la llevé a colegir que la sociedad demandada
habia incumplido su obligacion de restituir los inmuebles sobre los
que versan los contratos, “en tanto continud ejerciendo la tenencia
de los bienes inmuebles arrendados, sin que a la fecha haya
realizado su entrega material.” Al respecto resaltd que el
arrendatario habia renunciado expresamente a los requerimientos.

(iv) Reitero la Sentencia del 8 de marzo de 2007 -ya mencionada-, para
resaltar que el contrato de arrendamiento es la fuente de la
obligacion de restitucion y de recibido que se hacen exigibles
después de expirado el plazo, pero “el no cumplimiento de la
obligacion de restitucion del bien arrendado, al término del contrato,
en manera alguna puede tener el efecto juridico de extender el
vinculo contractual indefinidamente, hasta el momento en que se de
el cumplimiento de la obligacion de restitucion, puesto que tal
vinculo se extingue asi subsistan algunas de las obligaciones
originadas en él.”

(v) De esta forma concluyé que estaba demostrada la causal de
vencimiento del plazo contractual y que era procedente la restitucion
de los bienes arrendados.
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176.  En cuarto lugar, en Sentencia del 1° de julio de 2015 (Rad. 34290), la
Seccidon Tercera -Subseccion C- del Consejo de Estado,'®® conocié de una
accion de nulidad y restablecimiento del derecho en la cual se solicitaba la
nulidad de un oficio en el que una empresa publica negd el pago de los
canones de arrendamiento y adujo que el inmueble en cuestion era de
propiedad de esa empresa. Dentro de las pretensiones de la demanda que
solicitaron los particulares demandantes, a titulo de restablecimiento del
derecho, pidieron que les fuese reintegrado el inmueble o se les reconociera la
indemnizacion previa para su expropiacion, a la vez que se les reconociera el
pago de todos los frutos civiles dejados de percibir en tanto indicaron que
medié un contrato verbal de arrendamiento. En aquella oportunidad, la
primera instancia judicial culminé con una decision inhibitoria al estimar que
el medio adecuado para ventilar las pretensiones era la accion de controversias
contractuales.

177. Al resolver el recurso de apelacion, la Subseccion C revoco la decision
del Tribunal y neg6 las pretensiones de la demanda. Para ello sefial6 que, a
partir de la interpretaciéon de la demanda en su petitum y causa petendi, lo
procedente era invocar la accion contractual puesto que lo pretendido era el
pago de céanones de arrendamiento, lograr el resarcimiento de los dafos
causados a los demandantes y la restituciéon del bien inmueble dado en
arriendo. Sin embargo, como los demandantes no lograron demostrar la
existencia del contrato de arrendamiento, y la presunta ocupacion de hecho sin
contrato como responsabilidad extracontractual del Estado solo se alegd en el
escrito de apelacion, no era viable acceder a lo solicitado porque tampoco se
trataba de una accion de reparacion directa. Alli se dejo claro que para los
debates sobre la existencia y/o los incumplimientos del contrato de
arrendamiento con la consecuente restitucion del bien inmueble, el mecanismo
judicial idoneo era la accion contractual.

178. En quinto lugar, en Sentencia del 6 de julio de 2020 (Rad. 53214),'% la
Seccion Tercera - Subseccion A - del Consejo de Estado estudio una accion de
controversias contractuales en contra de una entidad publica que, al finalizar el
contrato de arrendamiento estatal de unos equipos de computo e impresoras,
no los devolvio y continud con el uso, goce y disposicion de los equipos sin
cancelar ningun valor. El demandante alegd que se habia configurado un
incumplimiento por parte de la entidad publica consistente en la omision de
devolver los bienes al vencimiento del término contractual, lo que le causé un
perjuicio equivalente al valor mensual dejado de pagar por cada equipo.

179. En ese caso, a partir de una lectura integral de la demanda, se concluy6
que el medio de controversias contractuales era el idoneo para solicitar el
incumplimiento del contrato de arrendamiento con la consecuencia devolucion
de los bienes. Por ello, se condend a la entidad publica que obrdé como
arrendataria a pagar el valor equivalente al arriendo en los equipos por fuera

162 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion C. Sentencia del 1° de julio de 2015. Rad. 73001-23-31-000-2004-
01345-01(34290). C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa.

163 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion A. Sentencia del 6 de julio de 2020. C.P. Alberto Montafia Plata.
Radicado No. 25000-23-26-000-2012-00003-01(53214).
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de la ejecucion contractual, sin disponer la devolucion de los bienes en tanto
no hall6 probadas las cantidades y condiciones de entrega de los equipos.
Noétese que, en este caso, tanto el incumplimiento contractual como la
devolucion de los equipos se validdé mediante el medio de control de
controversias contractuales.

180. Del anterior recuento jurisprudencial, la Sala Plena advierte que, en
efecto, (i) al expirar el plazo del contrato de arrendamiento estatal surge la
obligacion para el arrendatario de restituir la cosa arrendada, para lo cual el
arrendador debe emprender las acciones legales y judiciales para hacerlo; (ii)
el que el arrendatario continie con la mera tenencia del inmueble arrendado
no extiende el plazo contractual, ni lo convierte en ocupante de hecho en tanto
la fuente que lo habilitd persiste mediante una obligacion poscontractual que
se debe cumplir; (7ii) la anterior accién contractual (Art. 87, CCA), hoy dia
instituida como el medio de control de controversias contractuales (Art. 141,
CPACA), es la via iddnea para solicitar el incumplimiento del contrato, los
perjuicios y la consecuente restitucion del bien inmueble,'®* caso en el cual es
viable aplicar las disposiciones del proceso de restitucion de inmueble
arrendado que contempla el régimen procesal civil en lo pertinente. Esto sobre
todo aplica cuando el arrendador solicita que del incumplimiento se derive el
pago de perjuicios; y, (iv) también es viable acudir al juez a solicitar que se
declare la terminacion del contrato por la expiracion del plazo y la restitucion
del inmueble arrendado, sin pedir perjuicios ni derivar incumplimientos, en
tanto la obligacion de restitucion persista.

181. Al respecto, importa finalizar indicando que, si las pretensiones y la
causa petendi estan ligadas a una controversia contractual que surja del
contrato de arrendamiento estatal, necesariamente el asunto debe vincularse al
ejercicio del medio de control de controversias contractuales.'®

164 Ello encuentra refuerzo en que la Sala Plena de la Corte Constitucional, desde el Auto 312 de 2021 (M.P. Antonio José
Lizarazo Ocampo), establecid que “/lJa competencia judicial para conocer de litigios que pretendan la declaratoria de
incumplimiento de un contrato de arrendamiento celebrado por una entidad publica y, como consecuencia de ello, la
restitucion del inmueble dado en arriendo, corresponde a la jurisdiccion contencioso administrativa, de acuerdo con el
numeral 2° del articulo 104 de la Ley 1437 de 2011.” Decant6d que (i) en la regulacion de la jurisdiccion contencioso
administrativo existen disposiciones que de manera expresa asignan competencia a los jueces administrativos para
resolver asuntos relacionados con litigios que se originen en el incumplimiento de un contrato, en el que una de las partes
sea una entidad publica (Arts. 104 y 155.5 del CPACA y Art. 75 de la Ley 80 de 1993); (ii) el articulo 384 del CGP no
faculta a los jueces civiles para pronunciarse acerca del incumplimiento de un contrato estatal. Los asuntos que dicha
norma prevé se contraen a aquellas situaciones en las que el arrendador demande para que el arrendatario le restituya el
inmueble. A diferencia de lo anterior, la regulacion de la jurisdiccién contencioso administrativo si permite a sus jueces
pronunciarse sobre contratos estatales y, en particular, sobre su incumplimiento. En tal sentido, ese Auto indicoé que debia
hacerse “a través del medio de control de controversias contractuales regulado en el articulo 141 de la Ley 1437 de
2011, que establece que sus jueces pueden (i) declarar el incumplimiento de contratos, (ii) condenar al responsable a
indemnizar los perjuicios, y (iii) hacer las declaraciones y condenas que considere, siendo posible que una de ellas sea la
restitucion del inmueble arrendado.” Esta posicion ha sido reiterada en los autos A-679 de 2021. M.P. Diana Fajardo
Rivera; A-480 de 2021. M.P. Jos¢ Fernando Reyes Cuartas; A-481 de 2021. M.P. José Fernando Reyes Cuartas; A-880 de
2021. M.P. Cristina Pardo Schlesinger; A-296 de 2022. M.P. Diana Fajardo Rivera y A-1568 de 2022. M.P. Natalia Angel
Cabo, entre otros.

165 Esta precision y diferenciacion se realiza porque en la Sentencia T-679 de 2017 (M.P. Alejandro Linares Cantillo. SV.
Gloria Stella Ortiz Delgado). La Sala Tercera de Revision considerd, entre otros temas, que a una ciudadana que tenia un
contrato de arrendamiento de un local en la plaza de mercado de un municipio, el cual habia expirado por el vencimiento
del plazo sin que ella hiciera entrega del cubiculo arrendado, no le fue vulnerado su derecho al debido proceso al disponer
mediante acciones de policia provisionales la restitucion del bien arrendado tras la terminacion de dicho contrato (proceso
verbal abreviado de la Ley 1801 de 2016) porque “la accionante se encontraba obligada a restituir el inmueble
arrendado, pues carecia del titulo para continuar ocupando el mismo.” Con todo, sefiald que el cumplimiento de la
obligacion de restitucion puede exigirse de manera definitiva mediante el proceso de restitucion de inmueble arrendado
que regula el articulo 384 del CGP. En este caso la restitucion que solicitdé la administracion no estaba ligada a una
controversia sobre el incumplimiento contractual.
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182. La liquidacion del contrato de arrendamiento estatal, sus efectos y el
medio de control de controversias contractuales. Es diferente el régimen de
expiraciéon de los contratos, del régimen de liquidacion de los mismos.
Particularmente, en el caso del contrato de arrendamiento estatal, el que sea de
tracto sucesivo implica que debe ser objeto de liquidacion como lo sefiala el
articulo 60 de la Ley 80 de 1993, modificado por el articulo 217 del Decreto
19 de 2012.

183. La liquidacion de los contratos puede darse de tres formas:'*® (i)
bilateral mediante mutuo acuerdo suscrito entre las partes dentro del término
fijado contractualmente para ello. En caso de no haberse pactado un término
especifico, la ley suple el vacio sefialando que la liquidacion por mutuo
acuerdo se debe realizar dentro de los cuatro (4) meses siguientes a la
expiracion del término previsto para la ejecucion del contrato o a la
expedicion del acto administrativo que ordene la terminacion; (ii) unilateral,
que corresponde a la facultad que tiene la administracién para hacerlo cuando
el contratista no se presente a la liquidacién, previa notificacion o
convocatoria que le hagan, o cuando las partes no lleguen a un acuerdo sobre
su contenido, caso en el cual expide un acto administrativo dentro de los dos
(2) meses siguientes al vencimiento del término para que mediara la
liquidacion por mutuo acuerdo; vy, (iii) judicial, 1o que implica acudir al juez
para que sea el encargado de realizar la liquidacion del contrato estatal,
posibilidad que se debe ejercer por cualquiera de las partes dentro de los
veinticuatro (24) meses siguientes a que finaliza el término para que sea
posible efectuar la liquidacion unilateral. En todo caso, durante esos mismos
veinticuatro meses en comento, de mutuo acuerdo o unilateralmente, se puede
realizar la liquidacion extemporanea del contrato.

184. En cuanto a la liquidacion bilateral, tanto la jurisprudencia
constitucional'®” como la del Consejo de Estado!®® han explicado que se trata
de un negocio juridico pleno y valido en la cual las partes hacen un corte de
cuentas sobre la ejecucion del contrato, realizan un balance economico final
del mismo y sefialan respecto de qué condiciones quedan a paz y salvo por
tales conceptos.'® De hecho, el acta de liquidacion bilateral apareja un
“negocio juridico mediante el cual las partes de comun acuerdo definen las
prestaciones, derechos y obligaciones que aun persisten a su favor o a su
cargo y a partir de alli realizan un balance final de cuentas para de esta

166 Articulo 11 de la ley 1150 de 2007.

167 Sentencia C-967 de 2012. M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

168 Al respecto se pueden consultar las siguientes providencias: Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 10 de
abril de 1997. Exp. 10608. C.P. Daniel Suarez Hernandez; Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion C. Sentencia
del 20 de octubre de 2014. Exp. 27777. C.P. Enrique Gil Botero; Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion C.
Sentencia del 18 de mayo de 2017. C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa; Consejo de Estado. Seccion Tercera — Sala
Plena. Sentencia del 1° de agosto de 2019. C.P. Jaime Enrique Rodriguez Navas, entre otras.

199 “La liquidacion final del contrato tiene como objetivo principal, que las partes definan sus cuentas, que decidan en
qué estado quedan después de cumplida la ejecucion de aquel; que alli se decidan todas las reclamaciones a que ha dado
lugar la ejecucion del contrato, y por esa razon es ese el momento en que se pueden formular las reclamaciones que se
consideren pertinentes. La liquidacion finiquita la relacion entre las partes del negocio juridico, por ende, no puede con
posterioridad demandarse reclamaciones que no hicieron en ese momento”. Consejo de Estado. Seccion Tercera.
Subseccion C. Sentencia del 10 de abril de 1997. Exp. 10608. C.P. Daniel Suarez Hernandez. Reiterado en las Sentencias
del 9 de marzo de 1998. Exp. 11101. C.P. Ricardo Hoyos Duque; del 22 de abril de 2009. Exp. 15598; y del 18 de febrero
de 2010. Exp. 15596. C.P. Mauricio Fajardo Gémez.
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forma extinguir de manera definitiva todas las relaciones juridicas que
surgieron del contrato estatal precedentemente celebrado.”’’’ Su principal
finalidad es culminar el vinculo contractual y en especial “extinguir
definitivamente las relaciones juridicas de contenido economico que aun
pudieran subsistir a la terminacion de la relacion contractual
precedentemente celebrada”,’’! para dotar de certeza y seguridad juridica la
situacion entre las partes. De alli que en tal acta deben constar los acuerdos,
conciliaciones y transacciones a que llegaran las partes para poner fin a las
divergencias presentadas, de tal forma que las correspondientes salvedades
manifestadas con claridad y precision habilitan la posterior reclamacion
judicial, aunque se pueden presentar hechos posteriores que al no haber sido
conocidos en oportunidad también permiten enjuiciar la controversia
contractual.

185. Por regla general, el acta de liquidacion del contrato por mutuo acuerdo
y sin salvedades cierra el camino a la via judicial cuando con ella se pretenden
revivir controversias propias de la ejecucion del contrato estatal liquidado, el
pago de prestaciones surgidas durante el contrato o la indemnizacién por los
perjuicios sufridos en vigencia del mismo. No obstante, la jurisprudencia
contenciosa!’?> ha admitido escenarios excepcionales en los cuales es viable
cuestionar el acta de liquidacion del contrato estatal cuando se invoque algun
vicio que afecte la validez como son los del consentimiento (error, fuerza o
dolo) o cuando dicha liquidacion se haya suscrito con salvedades o reparos por
alguna de las partes en el momento de su firma.

186. Ahora bien, como se advierte, el corte de cuentas que hacen las partes
en la liquidacion bilateral se relaciona con la ejecucion del contrato estatal. No
obstante, en tanto la obligacion de restitucion del inmueble arrendado es una
obligacion poscontractual que solo resulta exigible luego de que ha expirado
el plazo pactado en el contrato, cabe preguntarse si al momento de realizar la
liquidacion bilateral el arrendador debe reportarla como pendiente de
cumplimiento en aquellos eventos en que no haya mediado la devolucion del
bien por parte del arrendatario. Inicialmente la respuesta es si, en tanto permite
dar claridad sobre las condiciones y salvedades que se reportan sobre el estado
del contrato.

187.  Sin embargo, dado que se trata de una obligacion subsiguiente a la
ejecucion del contrato estatal que se debe cumplir a partir del principio de la
buena fe contractual y que no se relaciona directamente con el balance
financiero durante la ejecucion del contrato, es importante sefialar que si al
momento de la liquidacion bilateral no se adujo que tal restitucion del bien
arrendado estaba pendiente, es decir, no fue explicito el consentimiento al
respecto, la omision en indicarlo o el silencio que se deriva de tal situacion no
puede ir en detrimento del derecho de propiedad que el arrendador ejerce

170 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion C. Sentencia del 18 de mayo de 2017. C.P. Jaime Orlando Santofimio

Gamboa.

71 Ibidem.

172 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia de 10 de abril de 1997. Exp. 10608. C.P. Daniel Suarez Hernandez.
También se puede consultar: Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 18 de febrero de 2010. Exp. 15596. C.P.
Mauricio Fajardo Gomez.
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sobre la cosa arrendada en procura de lograr mediante acciones judiciales el
regreso de la tenencia del bien, que ademas se constituye no solo como una
obligacion contractual sino también de indole legal dada la naturaleza del
contrato de arrendamiento. Lo anterior apareja que ante dicho silencio no se
puede senalar que se actia en contra del acto propio que representa la
liquidacion bilateral, por cuanto el arrendador no puede quedar sin acciones
contractuales para ventilar posteriormente el incumplimiento de esa especial
obligacion de restitucion y los consecuentes perjuicios, maxime cuando existe
una confianza legitima de que esa obligacion serd honrada.

188. En tal sentido, la Sala considera que incluso en aquellos casos en que
medid la liquidacion bilateral del contrato estatal y no se adujo como salvedad
expresa que se encontraba pendiente de cumplir la obligacion de restitucion
del inmueble arrendado, es viable el litigio para (i) reclamar el incumplimiento
del contrato respecto de ese compromiso, demandar el pago de perjuicios y
solicitar consecuentemente la devolucion o restitucion de la cosa arrendada, o
también se podria (ii) unicamente pretender la restitucion del bien sin que
mediara la declaratoria de un incumplimiento y/o el reconocimiento de
perjuicios. En la primera posibilidad planteada, en tanto se debate el
incumplimiento de una obligacién cuya exigibilidad es poscontractual (la
fuente es el contrato), el término de caducidad para ejercer el medio de control
de controversias contractuales no puede quedar al arbitrio de alguna de las
partes,!” por lo cual si el contrato de arrendamiento fue liquidado es valido
tener en cuenta como parametro objetivo la fecha en que efectuo tal
liquidacidn para iniciar el computo del término procesal.

189. De hecho, de forma pacifica y reiterada la jurisprudencia de la Seccion
Tercera del Consejo de Estado ha definido que tanto la anterior accion
contractual que contemplaba el articulo 87 de la CCA (Decreto 01 de 1984),
como el actual medio de controversias contractuales que consagra el articulo
141 del CPACA, son vias procesales de contenido pluripretensional en tanto
cobijan una variedad de situaciones que se pueden presentar en el ambito de
las relaciones contractuales. La jurisdiccion de lo contencioso administrativo
estd instituida para conocer sobre las controversias y litigios provenientes de
los contratos sujetos al derecho administrativo, lo que habilita su competencia
para resolver debates asociados a la existencia, nulidad, revision e
incumplimiento contractuales, asi como también conoce de la responsabilidad
capaz de generar la indemnizacion de perjuicios y de otras declaraciones y
condenas que a titulo general puedan surgir asociadas a los contratos estatales.

173 La jurisprudencia contenciosa ha reconocido que “fI]a caducidad de la accién como fendémeno juridico implica la
imposibilidad de formular ante la jurisdiccion unas determinadas pretensiones habida cuenta de que ha transcurrido el
término que perentoriamente ha serialado la ley para ejercitar la correspondiente accion. La seguridad juridica y la paz
social son las razones que fundamentalmente justifican el que el legislador limite desde el punto de vista temporal la
posibilidad de aducir ante el juez unas concretas pretensiones y por ello se dice que la caducidad protege intereses de
orden general. Los términos para que opere la caducidad estan siempre sefialados en la ley y las normas que los
contienen son de orden publico, razones por las cuales son taxativos y las partes no pueden crear término alguno de
caducidad. La caducidad opera de pleno derecho, es decir que se estructura con el solo hecho de transcurrir el tiempo
prefijado para ello, y por lo tanto el juez puede y debe decretarla aun de oficio cuando aparezca que ella ha operado.”
Dado lo anterior, fijo como regla relevante que el término de caducidad para ejercer una accién contenciosa no puede
quedar al arbitrio de alguna de las partes. Consejo de Estado. Seccion Tercera. Subseccion C. Sentencia del 18 de mayo de
2017. C.P. Jaime Orlando Santofimio Gamboa, entre otras.
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190. En este marco, por expresa disposicion del Legislador, el término de
caducidad para ejercer estas acciones cuando el contrato requiere liquidacion y
esta se efectué de comun acuerdo por las partes, es de dos (2) afios contados
desde la firma del acta. Ello en atencion a lo dispuesto por los articulos 136.10
literal ¢)!7* del CCA y 164.2 literal j) numeral iii)!”> del CPACA.

191. A partir de lo antes expuesto, la Sala Plena se ocupara del analisis del
caso concreto.

h. Caso concreto: la Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo
de Estado no incurrié en ningunos de los defectos que le endilga la
Didcesis de Yopal y por ello no afecté los derechos fundamentales
invocados por la accionante

192.  En esta ocasion, la Didcesis de Yopal interpuso accion de tutela contra
la decision de segunda instancia del 5 de marzo de 2021 que profirio el
Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, mediante la cual declaro
probada de oficio la excepcion de caducidad del medio de control de
controversias contractuales.

193. Para la Sala Plena de la Corte Constitucional, la providencia judicial
accionada no incurrié en los defectos procedimental absoluto, sustantivo, de
desconocimiento del precedente constitucional y judicial, falta de motivacion
de la decision judicial y violacion directa a la Constitucion pues, tal como se
explicard enseguida, (i) el principio procesal de la cosa juzgada judicial no es
predicable a autos que declaran no probadas las excepciones y la Subseccion
A accionada no habia emitido decision previa de fondo sobre la procedencia
del medio de control escogido por la demandante; (ii) las sentencias de
constitucionalidad que indic6 la accionante como desconocidas, no
constituyen un precedente obligatorio para el caso en tanto las disposiciones
que alli se demandaron y la regla de decision fijada no inciden en el analisis
de la cosa juzgada judicial; (iii)) el medio de control de controversias
contractuales previsto en el articulo 141 del CPACA si era aplicable al caso a
partir de la interpretacion razonable de la demanda que hizo la accionada; (iv)
las sentencias del Consejo de Estado que la actora invoca como desconocidas,
no constituyen un precedente judicial aplicable al caso; (vi) la decision judicial
que se cuestiona en tutela fue debidamente motivada; y, (vii) la accionante no
tan solo desaprovechd acciones relevantes, sino que cuenta aun con la
oportunidad de acudir a la jurisdiccion para posibilitar el restablecimiento
pleno del derecho de propiedad que detenta sobre los inmuebles.

h.1. La Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de Estado no
incurrio en defecto procedimental absoluto ni en desconocimiento del
precedente constitucional al readecuar oficiosamente el tramite del
medio de control de reparacion directa al de controversias

174 Articulo 136.10 del CCA. Literal ¢). “En los que requieran de liquidacion y ésta sea efectuada de comiin acuerdo por
las partes, a mas tardar dentro de los dos (2) arios, contados desde la firma del acta.”

175 Articulo 164.2 literal j) numeral iii) del CPACA: “En los que requieran de liquidacidn y esta sea efectuada de comiin
acuerdo por las partes, desde el dia siguiente al de la firma del acta.”
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contractuales, por cuanto no era aplicable el principio de la cosa
juzgada judicial

194. La Diocesis actora indico que la sentencia cuestionada vulner6 el
principio de la cosa juzgada judicial porque el andlisis de procedencia del
medio de control de reparacion directa se defini6 en la audiencia inicial y esa
etapa procesal concluyd con firmeza. Indico6 que quedd ejecutoriada con la
decision del Consejo de Estado de rechazar la apelacion respecto de los autos
que negaron las excepciones de caducidad e indebida escogencia del medio de
control. Por consiguiente, la decision sobre excepciones previas fue definitiva,
inmutable e inmodificable, por lo que la Seccion Tercera no podia pronunciar
sobre algo que ya estaba resuelto dentro del mismo proceso de reparacion
directa. Sumado a ello, en cuanto al principio de la cosa juzgada, alegd que se
presentaba un desconocimiento del precedente constitucional fijado en las
sentencias C-622 de 2007,'76 C-522 de 200977 y C-100 de 2009.!78

195. Al respecto, la Sala Plena observa lo siguiente, a partir de las pruebas
que obran en el plenario:

(i)  La Didcesis actora ejercio el medio de control de reparacion directa
por ocupacion temporal de cinco predios de su propiedad en los
municipios de Tamara,'” Paz de Ariporo,'®® Villanueva'®!' y
Monterrey,'®? del departamento de Casanare, en los cuales funcionan
instituciones educativas publicas.

(1)  El departamento de Casanare, dentro de las excepciones que formuld,
present6 la de inepta demanda por escogencia indebida del medio de
control y la de caducidad de la accion de reparacion directa.
Respecto de la primera, plante6 que la demandante erré en la
eleccidon del medio de control, ya que lo procedente era la restitucion
de inmueble arrendado para obtener el pago de los céanones
adeudados y la devolucion de los predios. Y en cuanto a la segunda,
adujo que el medio de control de reparacion directa ya habia
caducado porque la Didcesis actora indicod tener conocimiento de la
presunta ocupacion desde el 1° de enero de 2012, esto es, al dia
siguiente en que finalizo el contrato de arrendamiento, por lo cual,

176 M..P. Rodrigo Escobar Gil.

177 M.P. Nilson Pinilla Pinilla. AV. Nilson Pinilla Pinilla.

178 M.P. Alberto Rojas Rios. AV. Luis Guillermo Guerrero Pérez. AV. Alejandro Linares Cantillo. AV. Antonio José
Lizarazo Ocampo.

17 Inmueble ubicado en la carrera 12 No. 4-31 del municipio de Tamara, identificado con el folio de matricula
inmobiliaria No. 475-18401 y adquirido mediante escritura publica No. 1395 del 24 de diciembre de 2008 de la Notaria
Unica de Paz de Ariporo. Su extension es de 4.729 mts2, con un area construida de 4.166,60 mts>.

180 En este municipio se ubican dos inmuebles: (i) en la calle 9* No. 5-36 y calle 10 No. 5-25 del municipio de Paz de
Ariporo, identificado con la matricula inmobiliaria No. 475-16366 (luego de la division material) y adquirido en mayor
extension en la escritura piblica No. 141 del 17 de julio de 1990. Su area es de 6.418 mts2; y, (ii) en la calle 10 No. 5-42
del municipio de Paz de Ariporo, identificado con la matricula inmobiliaria No. 475-16367 (luego de la division material)
y adquirido también en mayor extension en la escritura publica No. 141 del 17 de julio de 1990. Su extension es de 6.630
mts?,

181 Inmueble ubicado en la carrera 10 No. 6-40 y carrera 9* No. 6-49 del municipio de Villanueva, identificado con la
matricula inmobiliaria No. 470-35039 y adquirido mediante escritura publica No. 506 del 2 de noviembre de 1992 de la
Notaria de Monterrey. Su extension es de 6.400 mts2 y tiene un area construida de 2.177 mts?.

182 Inmueble ubicado en la carrera 6* No. 17-42 y calle 18 No. 5-27 del municipio de Monterrey, identificado con la
cédula catastral No- 01-00-008-0001-000 y adquirido por escritura publica No. 173 del 13 de febrero de 1961 de la
Notaria Primera de Tunja. Su extension es 6.350 mts2 y su area construida es de 3.582 mts?.
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cuando present6 la solicitud de conciliaciéon el 16 de septiembre de
2014, ya habia caducado esa accion.

(i11) En la audiencia inicial que llevé a cabo el 19 de agosto de 2015 el
Tribunal Administrativo de Casanare, se declar6 no probada la
excepcion de inepta demanda por escogencia del medio de control,
porque no existia un vinculo contractual que amparara la ocupacion
ya que el contrato de arrendamiento se extinguidé cuando venci6 el
plazo y no se present6 otro acuerdo de voluntades entre las partes,
por lo cual estimé6 que el medio de reparacion directa era el
adecuado para reclamar la indemnizacion extracontractual por
ocupacion temporal de hecho. Asi mismo, se declardé no probada la
excepcion de caducidad de la accion de reparacion directa,
arguyendo que, al presentarse la ocupacion temporal de la
administracion, el término de caducidad solo empieza a
contabilizarse a partir de la fecha en que cese la ocupacion, lo cual
no habia sucedido.

(iv) Contra esa decision, el agente del Ministerio Publico presento
recurso de apelacion por considerar que estaba configurada la
caducidad del medio de control de reparacion directa y porque
advirtio que la fuente de las obligaciones contraidas era el contrato
de arrendamiento y el debate sobre el incumplimiento de la
obligacion de restitucion correspondia al medio de control de
controversias contractuales. Durante el traslado del recurso, el
departamento de Casanare indicd que esos dos argumentos estaban
llamados a prosperar, a lo cual se opuso la Didcesis de Yopal.

(v)  Por medio de Auto del 8 de junio de 2016,'3* la Subseccion A de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado rechazo de plano el recurso
de apelacion por falta de interés para recurrir por parte del
agente del Ministerio Publico, habida cuenta que no justificd sus
planteamientos desde su mision en la proteccion del principio de
legalidad, del patrimonio publico y/o de un derecho fundamental.

(vi) Dicho auto regresé al Tribunal Administrativo de Casanare, quien
profirio el 21 de julio de 2016 el auto de obedézcase y ciimplase lo
dispuesto por el superior.

(vii) Posteriormente, en la sentencia de primera instancia del 11 de
octubre de 2018, el Tribunal Administrativo de Casanare hizo
referencia a que el departamento demandado invoco la excepcion de
indebida escogencia del medio de control porque el dafio que se
alegaba tenia su fuente en el contrato de arrendamiento que fue
suscrito entre las partes y no por una ocupacion de hecho. Sobre el
punto, el Tribunal adujo que respecto de esa excepcion ya se habia
pronunciado el magistrado que fue director del proceso, quien la

183 07. AutoRechazaRecurso. CO1-Principal. Tomo01. 01850012333000201400224500. En este auto es C.P. Marta Nubia
Velasquez Rico.
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negod, por lo cual, “la decision quedo debidamente ejecutoriada,
siendo, por ende, inmodificable”, sumado a que en la audiencia
inicial el litigio quedo fijado saneando cualquier irregularidad. Asi,
termind afirmando que “la Sala realizara un estudio del presente
asunto de conformidad con lo resuelto en la audiencia inicial, sin
entrar a cuestionar la procedencia de otro medio de control, en aras
de seguridad juridica y del derecho de defensa que le asiste a las

partes” 1%

(viii) En la sentencia que se cuestiona por tutela, la Subseccion A de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado, indicd que la primera tarea
de los jueces es analizar la procedencia del medio de control que se
ejerce y, en tal sentido, de conformidad con el articulo 171 del
CPACA, indicar la via procesal correspondiente ain cuando se
hubiese sefialado por el demandante una inadecuada. Con base en
ello, y luego de realizar varios analisis que serdn materia de estudio
mas adelante, concluyd que era necesario readecuar el tramite al
medio de control de controversias contractuales porque la fuente del
dafio tenia su origen en el contrato de arrendamiento suscrito entre
las partes, lo que conllevo a estudiar de oficio la oportunidad en el
ejercicio de la accion, concluyendo que estaba caduca.

196. Teniendo en cuenta el anterior recuento probatorio, la Sala Plena
considera que respecto de los autos que declararon no probadas las
excepciones de inepta demanda por escogencia del medio de control y de
caducidad del medio de control de reparacion directa, y que rechazo el recurso
de apelacion contra esa decision porque el Ministerio Publico carecia del
interés para recurrir, no es predicable el principio procesal de la cosa juzgada
judicial que fijan los articulos 189 del CPACA y 303 del CGP, en tanto son
providencias judiciales que estan lejos de constituir una sentencia ejecutoriada
o un auto ejecutoriado que pone fin al proceso de forma atipica. Solo respecto
de estas categorias de providencias judiciales es que opera la cosa juzgada
judicial bajo las caracteristicas de ser definitiva, inmutable e inmodificable.

197. Sobre el punto, la Sala estima que la decision de declarar no probadas
las excepciones que present6 el departamento de Casanare no era vinculante ni
obligatoria para la Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de Estado,
por al menos tres razones. Primero, es diferente que un acto procesal adquiera
firmeza, a que respecto de mismo se predique el principio de la cosa juzgada
procesal. En el presente caso lo que existid fue una decision judicial que
quedo en firme luego de haberse proferido el auto de obedézcase y cumplase.
Segundo, esa Subseccion al momento de conocer el recurso de apelacion
contra ese auto no emitié un pronunciamiento de fondo sobre la escogencia
del medio de control, es decir, jamas defini6 de manera previa el tema y por
ello no desconoci6 los estandares propios de la seguridad juridica. Tercero,
como supremos directores del proceso, los jueces de la Republica deben
adelantar un control de legalidad sobre el tramite que tienen a cargo con miras

134 Sentencia de primera instancia dentro del proceso de reparacion directa. C02-SegundalnstanciaOrdinario.
02FalloPrimera.pdf.

70



Expediente T-8.590.904
M.P. Diana Fajardo Rivera

a garantizar que los procedimientos fijados por el Legislador sean acogidos y
correctamente aplicados segun las pretensiones y la causa petendi que
proponga la parte actora. De alli que detenten las facultades de saneamiento y
gocen de la potestad de adecuar el tramite procesal de acuerdo con contenido
real que refleje la demanda, sumado a que los magistrados y jueces de la
jurisdiccion contenciosa administrativa cuentan con la potestad oficiosa de
declarar la ocurrencia del fendmeno de la caducidad del medio de control por
el cual se debe conducir el tramite judicial.'®> Esto justifica que la Subseccion
A accionada si estaba habilitada para pronunciarse sobre la idoneidad de
reconducir el asunto del medio de control de reparacion directa que adujo la
demandante, al de controversias contractuales.

198. Ante estas realidades, la Sala no advierte configurado el defecto
procedimental absoluto que esboza la Diodcesis accionante, ni observa un
menoscabo a las garantias de debido proceso y de acceso a la administracion
de justicia con enfoque de seguridad juridica que le asisten a la actora.

199. La Sala tampoco advierte configurado el defecto por desconocimiento
del precedente constitucional porque las tres sentencias que considerd
aplicables a su caso, no tienen identidad factica ni juridica con este asunto, asi
como tampoco la regla de decision fijada en cada caso. En la mayoria de esas
sentencias se hace referencia al principio de la cosa juzgada y lo que el actor
pretende invocar son apartes de la teoria juridica general que alli se desarrolla.
No obstante, como ya se explico, el principio de la cosa juzgada judicial se
predica respecto de sentencias judiciales ejecutoriadas y de autos
ejecutoriados que ponen fin al proceso de manera atipica.

200. Para mejor ilustracidon, a continuacion, se presenta un cuadro sintético
indicando la norma acusada, los principales argumentos expuestos en cada
sentencia y la decision:

Sentencia C-100 de 2019. M.P. Alberto Rojas Rios. AV. Luis Guillermo
Guerrero Pérez. AV. Alejandro Linares Cantillo. AV. Antonio José Lizarazo
Ocampo.

Accion de 1. La cosa juzgada opera cuando | Estarse a lo
inconstitucionalidad [se declara exequible una disposicion | resuelto  en
contra el numeral 2 normativa, por lo que no es posible | sentencia C-
del articulo 77 del [pronunciarse nuevamente sobre la|028 de 2019,
Codigo Sustantivo materia resuelta previamente, ya que | que  declar6

del Trabajo (“en el [pueden generarse decisiones | inexequible la
contrato de trabajo |contradictorias. norma
de los servidores 2. De manera excepcional, es |acusada por la

135 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Sala Especial de Decision 16. Exp. 11001-03-15-000-2012-
02124-00. Sentencia del 27 de enero de 2023. C.P. César Palomino Cortés. En esa decision se indicé que “[l]a caducidad
es un fenomeno juridico de orden publico, por lo tanto, se debe declarar de oficio cuando se encuentre probada; y por su
cardcter de orden publico no es susceptible de renuncia o disposicion por las partes y solo puede ser suspendida o
interrumpida por disposicion legal expresa.” Posteriormente, en esa misma decision, el Consejo de Estado iterdé que
“[s]obre la facultad oficiosa del juez para declarar la caducidad de la accion, la jurisprudencia de la Corporacion ha
sido pacifica al sefialar que ‘Por ser de orden publico, la caducidad es indisponible, irrenunciable y el juez, cuando
encuentre probados los respectivos supuestos facticos, puede declararla de oficio, aun en contra de la voluntad de las
partes.”
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domésticos se
presume como
periodo de prueba
los primeros quince
(15) dias de
servicio”).

posible pronunciarse sobre normas
declaradas exequibles, por ejemplo,
cuando el analisis parte de un marco o
perspectiva distinta, para precisar
valores y principios constitucionales y
aclarar o complementar el alcance de
una institucion juridica.

3. Para que la Corte
Constitucional vuelva a examinar una
disposicion los cargos deben ser

distintos a los que fueron objeto de
pronunciamiento previo.

demandante.
La Corte
encuentra
configurada la
cosa juzgada
formal y
absoluta, pues
en la
mencionada
sentencia
abordo si
presuncion
del periodo de
prueba
aplicable
unicamente a
los

se
la

trabajadores
domésticos
vulneraba el
derecho a la
igualdad.
Sentencia C-622 de 2007. M.P. Rodrigo Escobar Gil
Accion publica de 1. Las sentencias que ponen fin a | Declarar
inconstitucionalidad [la accién popular tienen efectos erga | exequible la
contra el articulo 35 |omnes, es decir, un alcance de cosa | norma.

de la Ley 472 de
1998, “por la cual

se desarrolla el
articulo 88 de la
Constitucion

Politica en relacion
con el ejercicio de
las acciones
populares 'y de
grupo y se dictan
otras
disposiciones”.

juzgada general o absoluta.

2. Desde una perspectiva

constitucional, es posible plantear un
nuevo proceso sobre una causa
decidida  previamente  por la

importancia de los derechos e intereses
en juego, siempre que se trate de una
sentencia  desestimatoria 'y  con
posterioridad surjan nuevos elementos
de prueba, con entidad suficiente para
modificar la decision anterior.

3. Las sentencias que resuelven
los procesos de accion popular hacen
transito a cosa juzgada respecto de las
partes y del publico en general, salvo
cuando surjan con posterioridad a la
sentencia  desestimatoria,  nuevas
pruebas trascendentales que pudieran
variar la decision anterior.

Sentencia C-522 de
Pinilla.

2009. M.P. Nilson Pinilla Pinilla. AV. Nilson Pinilla

Accion de
inconstitucionalidad

1. Para que se configure una
omision legislativa relativa debe (1)

Declarar

exequible la
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contra el articulo
333 del Codigo de
Procedimiento
Civil, alegando
situaciones que
encuadrarian en una
posible omision
legislativa. El
mencionado
articulo no
contempla que no
pueden hacer
transito a  cosa
juzgada ni quedar
cobijadas con la
intangibilidad que
este efecto confiere
las sentencias
judiciales que, de
cualquier manera,
violen derechos
fundamentales.

existir una norma sobre la que se
predique el cargo; (i1) alegarse una
omision en la norma de un caso,
ingrediente o condicion que resulte
esencial para armonizar el texto legal
con la Constitucion; (iii) evidenciarse
que la exclusion carece de un principio
de razon suficiente; (iv) configurarse
una desigualdad negativa entre los
casos amparados por las consecuencias
de la norma y los que no lo estan; (v)
tenerse la omision como el resultado
del incumplimiento de un deber
especifico impuesto por el
constituyente al Legislador.

2. La existencia de la cosa juzgada
implica la imposibilidad de promover
un nuevo proceso en el que se debata
el mismo tema ya decidido, siempre
que se configure la identidad de partes,
objeto y causa.

3. La cosa juzgada formal implica
la imposibilidad de reabrir el mismo
proceso concluido, pero no la de
iniciar uno nuevo. La materia impide
de manera absoluta la iniciacién de un
nuevo tramite que, respecto del
concluido, presente las ya
mencionadas tres identidades.

4. La cosa juzgada se atribuye a
las sentencias que deciden sobre las
pretensiones de la demanda o a las
excepciones que no tengan el caracter
de previas, cualquier sea la instancia
en que se pronuncien, y no a los autos.
Ademas, el efecto se configura una vez
ejecutoriadas, es decir, acaecidos los 3
dias después de su notificacion, cuando
(1) contra estas no proceda ninglin
recurso, (i1) los términos para su
interposicion  hayan vencido  sin
haberse presentado los recursos, o (ii1)
se hayan decidido de fondo aquellos
recursos que se hubiesen interpuesto.
Finalmente, la cosa juzgada se predica
de aquellas sentencias proferidas en un
proceso contencioso, donde dos o més
intereses estan contrapuestos.

norma, porque
no se
configuran los

elementos
para la
existencia de
una omision
legislativa
relativa. Si

bien la norma
no contiene la
afirmacion
expresada por
la
demandante,
ello  resulta
plenamente
justificado 'y
razonable,
pues la cosa
juzgada no es
un obstaculo
para la
vigencia  de
los derechos
fundamentales
y no impide la
interposicion
de la accion
de tutela.
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201. En este orden de ideas, la Sala Plena concluye que las sentencias
relacionadas en el cuadro no son precedentes para este caso y, por lo tanto, no
se desconocio el principio de cosa juzgada constitucional. No eran un
precedente con efectos erga omnes que obligatoriamente tuviera que seguir o
aplicar el fallo cuestionado, por lo que se descarta la ocurrencia del defecto
por desconocimiento del precedente constitucional.

h.2. La Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de Estado no
incurrio en los defectos sustantivo -ni en su variante de desconocimiento
del precedente judicial-, violacion directa de la Constitucion y decision
sin motivacion, al interpretar la demanda y readecuar de oficio el
tramite del medio de control de reparacion directa por ocupacion
temporal de inmuebles al de controversias contractuales, con la
consecuente declaratoria de caducidad

202. Previo a asumir este punto de analisis, la Sala Plena comienza
sefalando, a partir de las pruebas recaudadas, que la Didcesis de Yopal es
propietaria sobre los 5 predios que indicd en su demanda, de los cuales dos
bienes fueron declarados de utilidad publica y adjudicados de forma gratuita
mediante donacion definitiva en el afio 1990 por el municipio de Paz de
Ariporo, con el fin de destinarlos a la construccion de colegios que fueran
administrados por esa comunidad religiosa;'®® dos inmuebles fueron
adquiridos mediante compraventa a los municipios de Tamara vy
Villanueva;'®” y uno mas adquirido mediante cesion y enajenacion directa que
hizo el municipio de Monterrey.!®® Esos modos de adquisicion del dominio
tuvieron respaldo en que la Didcesis de Yopal, antiguo Vicariato Apostolico
de Casanare, era propietaria de las mejoras -algunas eran infraestructura
educativa- que se habian construido en esos bienes, lo que le facilitdo la
transferencia de la propiedad con base en el articulo 3 de la Ley 137 de
1959'% y el Decreto 1943 de 1960.!°

186 Particularmente son los predios ubicados en la Calle 9 No. 5-36 y en la Calle 10 No. 5-42 del municipio de Paz de
Ariporo, identificados con los folios de matriculas inmobiliarias No. 475-16-366 y 475-16367, respectivamente.

87 En el municipio de Tamara, el bien ubicado en la Calle 12 No. 4-31 e identificado con el folio de matricula
inmobiliaria No. 475-18401; y en el municipio de Villanueva, el bien ubicado en la Cra. 10 No. 6-40 y/o Cra. 9 No. 6-49 ¢
identificado con el folio de matricula inmobiliaria No. 470-35039.

138 E] bien se ubica en el Cra. 6 No. 17-42 del municipio de Villanueva.

189 “Poy la cual se ceden derechos de la Nacién al Municipio de Tocaima, y se dictan otras disposiciones”. Art. 3: Cédese
a favor del Municipio de Tocaima la propiedad de los terrenos a que se refiere el ARTICULO 1°, a condicién de que éste
proceda a transferir a los propietarios de mejoras el dominio de los respectivos solares a titulo de compraventa, de
acuerdo con lo dispuesto en la presente Ley. Vale precisar que esta Ley, conocida como Ley Tocaima, establecié como
presuncion que el Estado es propietario de los bienes en las zonas urbanas de los municipios, respecto de los cuales no se
acredite propiedad privada. Con base en ello, el Legislador autorizé a la Nacion a ceder a favor de los municipios esos
predios, con la condicion de proceder a transferirlos a los propietarios de mejoras. Esta facultad fue establecida para todos
los municipios del pais en el articulo 7, en el cual se dispuso lo siguiente: “/c/édense a los respectivos Municipios los
terrenos urbanos, de cualquier poblacion del pais que se encuentren en idéntica situacion juridica a los de Tocaima, y
para su adquisicion por los particulares se les aplicara el mismo tratamiento de la presente Ley. ” Mediante Decreto 3313
de 1965, se dispuso que los Concejos Municipales debian proceder a delimitar los terrenos urbanos que se encontraran en
la situacion descrita en la Ley Tocaima, para identificar los bienes baldios que no serian adjudicados por el Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, sino que se someterian a lo dispuesto en la Ley 137 de 1959 para legalizar la
propiedad de quien detenta mejoras sobre el bien.

190 “Por el cual se reglamenta la Ley 137 de 1959”. En este decreto se sefiald que la transferencia del dominio a titulo de
venta seria ejecutada por los municipios, de preferencia a los duefios de mejoras establecidos en los solares y lotes
respectivos.
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203. En esos cinco bienes inmuebles desde hace varios afos'®! se viene

prestando el servicio educativo. En principio, el Vicariato Apostolico de
Casanare atendio el servicio de educacion en algunos municipios de Casanare
costeando directamente el servicio educativo, pero luego, en el ano 1975, se
implement6 el convenio de educacion misional contratada con lo cual la
Diodcesis de Yopal administraba en el departamento de Casanare el personal
docente, directivo y administrativo, al igual que ejercia la utilizacion de las
plantas fisicas, recibiendo para ello recursos publicos. Posteriormente, el
departamento de Casanare asumi6 directamente el servicio educativo publico
en los municipios de su competencia, haciendo uso de la infraestructura
educativa existente, mientras adelanta la ejecucion de obras para construir
colegios publicos en otros inmuebles. Justamente, lo anterior ha motivado la
suscripcidon de contratos de arrendamiento estatal, dentro de ellos del contrato
No. 0695 que estuvo vigente entre el 28 de junio de 2011 al 31 de diciembre
del mismo afio, con lo cual la Didcesis de Yopal ha usufructuado tales bienes.
Actualmente en 4 de esos 5 inmuebles funcionan instituciones de educacion
publica con una cobertura importante de nifios, nifias y adolescentes de los
municipios de Tamara, Paz de Ariporo y Villanueva (Casanare).

204. Defecto sustantivo. Establecido el anterior contexto, la Sala Plena se
ocupa del defecto sustantivo que endilga la accionante a la sentencia
censurada. Al respecto, plantea que el articulo 141 del CPACA que consagra
el medio de control de controversias contractuales no es aplicable al caso, en
tanto el dafio antijuridico alegado tiene su fuente en la ocupacion temporal de
los bienes inmuebles a partir del dia siguiente a la terminacion del contrato de
arrendamiento estatal No. 0695 de 2011. Sostiene que ese contrato de
arrendamiento estatal expird por el plazo y fue objeto de liquidacion sin
salvedades por las partes, por lo cual el medio de control de reparacion directa
era la via idonea para reclamar la indemnizacidn de los perjuicios ocasionados.
Agregd que la caducidad de la reparacion directa no habia operado a la
presentacion de la demanda porque la ocupacion no habia ni ha cesado por
parte de la Administracion. Con base en ello, estim6 arbitraria la
interpretacion de la demanda y la readecuacion al medio de control de
controversias contractuales.

205. La Sala Plena considera que el defecto sustantivo no se encuentra
configurado por las siguientes razones.

206. En primer lugar, importa sefialar que el contrato de arrendamiento
estatal que fue celebrado en el afio 2011 entre la Didcesis de Yopal y el
departamento de Casanare, como titulo juridico, le confirié el uso y goce de la
tenencia de los bienes inmuebles a la entidad territorial, en su calidad de
arrendataria. Si bien el plazo pactado en ese contrato expir6 el 31 de diciembre
de 2011, solo a partir del dia siguiente era exigible la obligacion
poscontractual de restituir los inmuebles arrendados, sin que fuese dable
extender el plazo por cuanto en los contratos estatales de arrendamiento no
opera la prorroga automatica y estan sometidos a la solemnidad de obrar por

191 En el de Tamara desde 1965, en los dos bienes ubicados en Paz de Ariporo desde 1963, en el predio ubicado en
Villanueva desde 1985 y en el inmueble ubicado en Monterrey desde el ailo 1960.
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escrito. Siendo ello asi, el departamento de Casanare continud ejerciendo la
calidad de tenedor habida cuenta que la expiracion del plazo contractual no
apareja per se que mute su calidad a la de ocupante temporal de hecho porque
existe una fuente contractual anterior.

207. En segundo lugar, aunque el contrato de arrendamiento estatal fue
liquidado de mutuo acuerdo por las partes sin salvedades, al revisar el acta de
liquidacion del 2 de marzo de 2011, la Sala Plena observa que en ella se hizo
referencia al cumplimiento de las obligaciones derivadas de la ejecucion del
contrato y se hizo un balance financiero indicando el paz y salvo econdémico
entre las partes por el pago de canones de arrendamiento. Sin embargo, no se
hizo mencion alguna a la obligacién poscontractual de restitucion de los
inmuebles arrendados, maxime cuando tal punto resultaba relevante por
cuanto en las instalaciones de esos predios se presta el servicio de educacioén
publica para cientos de nifios, nifias y adolescentes de la region, es decir, se
presta un servicio de interés general.

208. A partir de ello, se advierte que la omision o el silencio sobre ese punto
de especial relevancia no tan solo desde la Optica contractual sino legal, dado
que es una obligacion relevante en estos negocios juridicos, no impedia ejercer
el reclamo para que la restitucion de los bienes inmuebles se hiciera o se
adoptaran formas pertinentes para otorgar un marco de legalidad vigente a esa
situacion. Lo anterior halla refuerzo si se tiene en cuenta que incluso el
representante legal de la Didcesis de Yopal, aun después de liquidado el
contrato, en cuatro escritos de fechas 28 de noviembre de 2012, 5 de
diciembre de 2012, 25 de julio de 2013 y 8 de agosto de 2013 solicito legalizar
la continuacién del uso de las plantas fisicas o, en su defecto, pidié dar inicio
al procedimiento para la restitucion de los bienes inmuebles, sin materializarlo
a través de alguna accidon de policia o judicial en la cual se evaluaran las
condiciones de interés publico que revela el caso.

209. De hecho, como lo explico la Sala [supra 187 y ss], tal silencio en la
liquidacion bilateral del contrato tampoco impedia acudir al medio de
controversias contractuales (Art. 141, CPACA) para que fuese declarado el
incumplimiento de esa obligacion poscontractual, con el consecuente
reconocimiento de los perjuicios y la restitucion de los bienes arrendados. Asi
las cosas, a pesar de la expiracion del plazo contractual y la liquidacion que se
hizo del mismo, subsistid6 una obligaciébn con exigibilidad posterior al
vencimiento del plazo contractual que era necesario tener en cuenta en los
mecanismos judiciales empleados.

210.  En tercer lugar, a partir de una lectura detallada de las pretensiones de la
demanda y de la causa petendi que en ella se planteo, la Sala Plena estima que
la fuente del dafio antijuridico que adujo la actora tuvo su verdadero origen en
el contrato de arrendamiento estatal cuyo plazo habia finalizado sin obtener la
posterior restitucion de los bienes arrendados.

211.  En efecto, aunque en el escrito de demanda se indic6 que se acudia al
medio de control de reparacion directa por ocupacion temporal de inmuebles
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(Art. 140, CPACA), la declaratoria de responsabilidad extracontractual se
solicito desde el dia siguiente a que finalizo6 el plazo del contrato de
arrendamiento estatal, y con ello las pretensiones de condena se orientaron al
pago, a titulo de indemnizacion en la modalidad de lucro cesante, del valor
equivalente a los meses que por concepto de canones de arrendamiento debio
recibir la Didcesis arrendadora, lo cual estimo en la suma de $1.184°000.0000.
Asi mismo, se pidid6 como condena que se ordenara al departamento de
Casanare a restituir los bienes y/o hacer cesar la ocupacion temporal de hecho
sobre los inmuebles.

Mas adelante, en la causa petendi, la demanda se centrd en indicar que las
partes suscribieron un contrato de arrendamiento estatal, a partir del cual la
Didcesis de Yopal entregd los bienes en arriendo al departamento de Casanare
-es decir, en tenencia-, y que aunque dicho contrato expird en su plazo y fue
liquidado, el mencionado departamento siguié ocupando los inmuebles para el
objeto y la destinacion inicialmente contratada sin que su uso y disfrute hasta
el momento hubiese cesado. Noétese entonces que los fundamentos facticos
que soportan el petitum parten por reconocer que el departamento de Casanare
tenia un contrato de arrendamiento previo, es decir, se dio entre las partes un
negocio juridico causal del cual se desprendi6 que se continuard con el uso de
los bienes inmuebles. No correspondia a un mero hecho de la Administracion
que generara la presunta ocupacion temporal, sobre todo porque, se insiste, el
que el arrendatario continue con la mera tenencia del inmueble arrendado no
lo convierte de forma inmediata en ocupante de hecho en tanto la fuente que lo
habilit6 persiste mediante una obligacion poscontractual que se debe cumplir
con base en la buena fe contractual. Asi, resulta claro que existi6 de manera
previa un vinculo juridico de arrendamiento que habilité al departamento de
Casanare como mero tenedor.

212.  De esa forma, la Sala considera que ademas de que era viable acudir al
medio de control de controversias contractuales que consagra el articulo 141
del CPACA, la interpretacion de la demanda que hizo la Subseccion A de la
Seccion Tercera del Consejo de Estado es razonable y no denota arbitrariedad
porque se baso en la verdadera fuente que gener6 el presunto dafio antijuridico.
El juez de segunda instancia hizo un control de legalidad sobre la procedencia
del medio de control que invocd la Didcesis demandante y en ejercicio de la
facultad que contempla el articulo 171 del CPACA, lo readecud al que
correspondia desde una Optica sustantiva y procedimental. No tan solo se
estaba solicitando la restitucion de los inmuebles, sino particularmente el
reconocimiento de los perjuicios ocasionados ante el incumplimiento en
retornar los bienes a su propietario de lo cual adujo en manera errada una
ocupacion temporal de hecho por la entidad territorial alli demandada.

213.  En cuarto lugar, el analisis oficioso sobre la oportunidad para ejercer el
medio de control de controversias contractuales y el haber declarado su
caducidad, no fue caprichoso en tanto respondi6 al criterio legal que fijaba el
articulo 136.10 literal c¢)!*> del CCA, que era la normatividad vigente al

192 Articulo 136.10 del CCA. Literal ¢). “En los que requieran de liquidacion y ésta sea efectuada de comun acuerdo por
las partes, a mas tardar dentro de los dos (2) arios, contados desde la firma del acta.”
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momento en que se suscribid el acta de liquidacion bilateral del contrato de
arrendamiento estatal. Por consiguiente, a partir del 2 de marzo de 2012 debia
contarse el término de 2 afios siguientes para ejercer el medio de control de
controversias contractuales, el cual estuvo habilitado hasta el 2 de marzo de
2014. No obstante, como la solicitud de conciliacion prejudicial se present6 el
16 de septiembre de 2014, siendo declarada fallida el 10 de noviembre de
2014, y posteriormente la demanda se incod el 5 de diciembre de 2014, ya la
caducidad estaba configurada.

214.  Defecto sustantivo en su variante de desconocimiento del precedente
judicial del Consejo de Estado. La Diocesis accionante también alegd la
configuracion de un este defecto al considerar que la decision atacada
desconoci6 varios pronunciamientos dictados por el Consejo de Estado, sin
justificar adecuadamente la razon para haberse apartado del precedente
judicial. Sobre el punto, la Sala Plena estima que ninguna de las sentencias
indicadas constituye un precedente judicial vinculante que generara la
obligacion de ilustrar las razones para separarse de esa linea horizontal. Para
justificar lo anterior presenta las siguientes consideraciones.

215. (i) Sostuvo que no se tuvo en cuenta que la Seccion Tercera del Consejo
de Estado, en la Sentencia del 8 de marzo de 2007, Radicado No. 40001-23-
31-000-1993-03394-01 (15883), establecido que “el no cumplimiento de la
obligacion de restitucion del 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
de el cumplimiento de la obligacion de restitucion, puesto que tal vinculo se
extingue asi subsistan algunas de las obligaciones que se originaron en él”.

216. Al respecto, contrario a lo que afirma la accionante, la Sala Plena
observa que, aunque la sentencia que se indica no es en estricto sentido un
precedente judicial vinculante porque presenta importantes diferencias facticas
y juridicas con el presente caso, lo cierto es que parte de su enfoque, junto a
otros pronunciamiento del Consejo de Estado, sirvieron para que la
Subseccion accionada adujera que la tenencia de los bienes por parte del
departamento de Casanare al expirar el contrato de arrendamiento, no suponia
la configuracion de una ocupacion porque mediaba un negocio juridico previo,
que al finalizar, tornaba exigible la obligacion del arrendatario de restituir los
inmuebles arrendados. Para ilustrar las diferencias, se presenta el siguiente
cuadro, resaltando que en esa oportunidad se ejerci6 la accidon de nulidad y
restablecimiento del derecho para cuestionar unos actos administrativos de
desalojo que habian sido expedidos por la Administracion, en su calidad de
arrendadora.

Hechos | Reglas | Decision

Sentencia del 8 de marzo de 2007 de la Seccion Tercera del Consejo de
Estado. C.P. Mauricio Fajardo Gomez.

Accion de nulidad 1. El contrato de arrendamiento se | Declarar  la
y restablecimiento |extingue cuando expira el plazo. nulidad de las
del derecho contra 2. Cuando expira el plazo se hace | resoluciones
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Hechos Reglas Decision
las resoluciones de |exigible la obligacion del arrendatario | expedidas sin
la Alcaldia de |de restituir el bien y surge el derecho | competencia
Santa Marta, que |del arrendador de adelantar las | por la
ordenaron acciones para obtener el cumplimiento. | Alcaldia  de
desocupar un local [El vinculo contractual se extingue asi| Santa Marta.
comercial y |subsistan algunas obligaciones que se
materializaron la |originaron en el contrato.
diligencia de 3. La no restituciéon del bien no
lanzamiento, por |extiende el vinculo contractual
el presunto (indefinidamente hasta que se restituya.
incumplimiento en 4. La Administracion no se

la entrega del bien
arrendado una vez
expirado el
contrato de
arrendamiento.

encuentra facultada para ordenar que se
desocupen y restituyan los bienes
arrendados, porque en ello debe
intervenir el juez del contrato mediante
la restitucion de inmueble arrendado

ante el incumplimiento de esa
obligacion. Lo anterior porque la
permanencia del arrendatario en el
inmueble de propiedad de la entidad
territorial no tuvo su origen en una
ocupacion de hecho, sino en un
contrato de arrendamiento validamente
celebrado.

5. La Administracion no podia
“motu proprio” ordenar la restitucion
del bien entregado en arrendamiento
porque excedi® su competencia,
situacion que conllevé a la nulidad de
los actos administrativos acusados.

217.  (ii) La Diocesis accionante adujo que la Sentencia del 20 de noviembre
de 2003. C.P. Ricardo Hoyos Duque. Radicado No. 73001-23-31-000-1996-
05175-01(15308), era un precedente relevante porque definié que, una vez
liquidado el contrato de arrendamiento de mutuo acuerdo, no se puede acudir
ante la Jurisdiccion Contenciosa Administrativa, a menos de que concurra un
vicio del consentimiento.

218. Sobre este punto, nuevamente la Sala advierte que esta decision no
constituye en sentido estricto un precedente judicial vinculante para el caso,
que tuviera que tener en cuenta plenamente la Subseccion accionada para
resolver la demanda que present6 la Didcesis de Yopal, pues como se vera,
presenta patrones facticos y juridicos diferentes, maxime cuando en el
presente analisis es determinante la exigibilidad de wuna obligacion
poscontractual que de buena fe debe cumplir el arrendatario, lo que conlleva a
que el enfoque sea diferente. Con todo, vale resaltar que el fallo cuestionado
parti6 por afirmar que el asunto discutido era de naturaleza contractual y que,
en tanto el contrato de arrendamiento estatal habia expirado y fue objeto de
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liquidacion estando pendiente la restitucion de los bienes arrendados, el
término de caducidad del medio de control de controversias contractuales
debia contarse a partir del dia siguiente a que fue suscrita el acta de
liquidacion.

Hechos | Reglas | Decision

Sentencia del 20 de noviembre de 2003 de la Seccion Tercera del Consejo
de Estado. C.P. Ricardo Hoyos Duque.

Accién contractual
de un consorcio
contra la
Gobernacién  del
Tolima, por el
presunto
incumplimiento de
unos contratos,
cuya finalidad era
la  construccion,
explanacion, obras
de drenaje, base y
pavimento de una
via. El
incumplimiento
radico en el
cambio de obras,
pagos  parciales,
obras adicionales.

1. La liquidacion del contrato es el
balance entre lo que debe dar el
contratista y lo que ha recibido o debe
recibir, con el fin de determinar quién
debe a quien.

2. En la liquidaciéon  deben
acordarse los ajustes, revisiones,
reconocimientos, acuerdos,
transacciones y conciliaciones entre las
partes para poner fin a las diferencias.

3. Después de liquidado el
contrato por mutuo acuerdo, este no es
susceptible de enjuiciarse ante los
jueces, salvo que se haya configurado
algin vicio del consentimiento (error,
fuerza o dolo) o cuando dicha
liquidacion se haya suscrito con
salvedades o reparos por alguna de
ellas en el mismo momento de su

Las
pretensiones
del
demandante
no estan
llamadas a
prosperar. En
la liquidacion
del contrato,
realizado por
mutuo
acuerdo, no se
realizaron
salvedades
expresas
sobre cambios
de obra, pagos
pendientes u
obras

firma. En tales casos, el término de | adicionales.
caducidad para el ejercicio de la accion
contractual debe computarse desde la

firma del acta de liquidacién bilateral.

219. (iii) En criterio de la accionante, el fallo cuestionado desconocio lo
dicho por la Seccién Quinta del Consejo de Estado, en cuanto a que, una vez
terminada una etapa procesal, por ejemplo, las excepciones previas en la
audiencia inicial, el procedimiento queda saneado y no es posible reabrir la
discusion para reiterarlas en oportunidades posteriores. Ello fue planteado en
la Sentencia del 26 de septiembre de 2017. C.P. Rocio Araujo Oate.
Expediente 25000-23-4100-000-2015-02491-01. En cuanto a este tema, la
Sala Plena presenta el siguiente cuadro del cual se desprende que esta
sentencia, tanto en los fundamentos de hecho y derecho que lo cimientan,
como la regla de decision trazada, nada tiene que ver con el asunto que se
cuestiona en sede constitucional. La mencién que hizo a la cosa juzgada no
hace parte de la ratio decidendi alli establecida.

Hechos | Reglas | Decision

Sentencia del 26 de septiembre de 2017 de la Seccioén Tercera del Consejo
de Estado. C.P. Rocio Araujo Oiate.

80



Expediente T-8.590.904
M.P. Diana Fajardo Rivera

Hechos

Reglas

Decision

Accién de nulidad
contra el acto de
declaratoria de
eleccion de un
concejal de
Bogota.

1. Los servidores publicos pueden
ser elegidos concejales, salvo que
ejerzan jurisdiccion administrativa,
civil, politica o militar o que hayan
intervenido como ordenadores del
gasto en la ejecucion de recursos o
celebracion de contratos que se
ejecuten en el respectivo municipio.

2. Los  trabajadores  oficiales
pueden participar en contiendas
electorales para resultar elegidos como
concejales. En consecuencia, dicha
condicion no es causal de inhabilidad o
inelegibilidad que impacte la validez
del acto electoral.

Negar las
pretensiones
porque el
demandando,
quien  habia
sido un
trabajador
oficial, podia
participar
como
candidato en
la  contienda
electoral y
resultar electo
como

concejal.

220.

(iv) Finalmente, la Diocesis de Yopal arguye que el fallo censurado no

aplicé lo dispuesto por el Consejo de Estado sobre el conteo de la caducidad
en asuntos de ocupaciones de inmuebles. Para ello hizo referencia al Auto de
unificacion el 9 de febrero de 2011 proferido por la Seccién Tercera del
Consejo de Estado, C.P. Danilo Rojas Betancourt, radicado No. 54001-23-31-
000-2008-00301-01(38271), y a la Sentencia del 8 -realmente es 1°- de junio
de 2017. C.P. Stella Conto Diaz del Castillo. Expediente No. 76001-23-33-
000-2014-00839-01 (54799). Indica que en esta tltima decision se explico que
la caducidad para el ejercicio del medio de control de reparacion directa no
opera cuando el dafio es continuado y siga produciendo efectos. En el
siguiente cuadro se resumen esas decisiones.

Hechos

| Reglas

| Decision

Auto del 9 de febrero de 2011 de la Seccion Tercera del Consejo de Estado.
C.P. Danilo Rojas Betancourt. SV. Stella Conto Diaz.

Accion de 1. La accion de reparacion directa | Confirmar el
reparacion directa [caduca al vencimiento del plazo de 2 | auto que
de ciudadanos |afios, los cuales se cuentan a partir del | rechaz6 la
contra las |dia siguiente de ocurrida la ocupacion | demanda por
empresas temporal o permanente del inmueble de | caducidad de
proveedores de [propiedad ajena por causa de trabajo | la accion.
servicio de [publico o por cualquier otra causa. Esto, pues Ia
electricidad. La 2. Cuando el afectado tuvo |caducidad de
accion fue [conocimiento del dano de forma |la accion
interpuesta  para |posterior a su ocurrencia, el término de | operd, si se
buscar la |caducidad se cuenta a partir de que el | tiene en
indemnizacion de |interesado tiene conocimiento del dafo | cuenta que la
los dafios sufridos |cuya indemnizacién pretende, o desde | ocupacion
por los |la cesacion del mismo cuando el dafio | permanente
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Hechos Reglas Decision
demandantes, es de tracto sucesivo o causacion | del inmueble
cuyo predio fue |continuada. fue en enero
ocupado con la 3. La ocupacion permanente de un | de 1998 y Ia
construccion  de [inmueble implica un dafio de ejecucion | demanda  se
unas torres sin [instantdnea, que se produce en un |presentd en
autorizacion, unico momento del tiempo, y que | mayo de
destinadas a la |establece un punto de referencia para | 2008, es
conduccion de [computar el término de caducidad de la | decir, por
energia eléctrica, [accion de reparacion directa. fuera del
lo que término  de
supuestamente dos afos.
implico para ellos
un desmedro
patrimonial.

Sentencia del 1° de junio de 2017. C.P. Stella Conto Diaz

Expediente

del Castillo.

No. 76001-23-33-000-2014-00839-01 (54799)

Accién de
reparacion directa
de un particular
contra la
subdirecciéon  de
catastro de un

municipio.
Primera instancia
readecuo la

demanda a nulidad
y restablecimiento
del derecho vy

rechazé la
demanda porque
se configur6 la
caducidad.

1.  La responsabilidad del Estado
para la reparacion de un dafio por
accion u omision de agentes estatales,
el término de dos afios para acceder a
la justicia se cuenta desde el dia
siguiente del insuceso, a partir de su
ocurrencia o desde que el demandante
tuvo o debid tener conocimiento de la
misma.

2. La limitacion temporal del
derecho a acceder a la administracion
de justicia fijada por el Legislador
tiene fundamento en el principio de la
seguridad juridica, pues busca impedir
que asuntos susceptibles de litigio
permanezcan en el tiempo sin ser
definidos judicialmente.

3. Se tiene que cuando se trata de
un dano continuado, es decir
extendido en el tiempo, el conteo del
término de los dos afios comienza
desde la cesacion, sin perjuicio de que
acuda a la justicia estando en vigor la
vulneracion. Asi, el término de
caducidad no se agota mientras los
dafios se estén produciendo.

Confirmo
decision al
advertir la
especial

naturaleza de
los actos de
catastro

demandados.

221. En cuanto a estas dos sentencias, la Sala Plena luego de revisar su
contenido especifico considera que tampoco resultan ser un precedente
judicial directo para el caso, en tanto el debate se ubico en que la fuente del
dafio tenia su origen en un contrato estatal y por ello, con base en una
interpretacion razonable de la demanda, se readecuo el medio de control al de
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controversias contractuales. Notese entonces que tal readecuacion conllevd a
que no fuese necesario hacer el estudio sobre la caducidad del medio de
control de reparacion directa, por consiguiente, la regla jurisprudencial fijada
en los casos que indica la actora -que tampoco son similares al cuestionado-
no era determinante para definir el asunto.

222. En este orden de ideas, a partir del anterior analisis, la Sala Plena
concluye que el defecto sustantivo en su variante de desconocimiento del
precedente judicial no esta llamado a prosperar, toda vez que las providencias
judiciales que indicé la Diocesis de Yopal como referente vinculante que
debia aplicar la Subseccion accionada, no guardan identidad factica ni juridica
con el caso en debate, sumado a que las reglas de decision establecidas
tampoco eran determinantes para decidir dado la readecuacion al medio de
control de controversias contractuales.

223.  Defecto por ausencia de motivacion en la decision. La Dibdcesis actora
argumento que la providencia cuestionada no expuso las razones por las que
se apartd del precedente judicial citado en la decisién de primera instancia, ni
justifico por qué no respeto la decision sobre excepciones previas adoptada en
la audiencia inicial, la cual hizo transito a cosa juzgada judicial desde dicho
momento. A su parecer, tampoco estuvo debidamente motivada la razon por la
que procedia el medio de control de controversias contractuales y no la
reparacion directa.

224. La Sala Plena comenzara sefialando que por disposicion del articulo 183
del CPACA, la sentencia proferida por los jueces contenciosos administrativos
debe ser motivada. En el caso del fallo censurado, como lo ha explicado a lo
largo de estas consideraciones, la Sala Plena estima que la Subseccion
accionada si realizo una fundamentacion suficiente sobre el uso de la potestad
legal que tiene para readecuar el tramite y evaluar de oficio la caducidad.
También explicoé con suficiencia por qué el debate se centra en uno de
responsabilidad contractual y no extracontractual del Estado, lo que le
permiti6 diferenciar que no habia lugar a predicar la ocupacion de hecho de
los inmuebles, como pretendia invocarlo la parte actora mediante el ejercicio
del medio de control de reparacion directa por ocupacion temporal de bienes.
Ese camino lo justificé con la jurisprudencia pertinente y realizé el analisis
probatorio necesario, que permite concluir que su decisién gozd de motivacion.
Cuestion diferente es que la Didcesis actora genera reparos frente a la misma.
Por consiguiente, este defecto no se estructura en el fallo cuestionado.

225. Violacion directa a la Constitucion. La accionante expuso que la
providencia atacada desconocid los derechos de acceso a la administracion de
justicia, tutela judicial efectiva y de propiedad, al despojarla del uso, goce y
disposicion de los bienes de los cuales es propietaria, sin estar obligada
legalmente a soportar la carga publica de una ocupacion que persiste y dejarla
sin oportunidad de acudir a la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.
Sumado a ello, arguy6 la vulneracion de los derechos al debido proceso y a la
igualdad por cuanto la providencia atacada resolvid las excepciones previas
que ya habian sido analizadas.
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226. Al respecto, la Sala Plena estima que no se configura un menoscabo a
los derechos de acceso a la administracion de justicia, tutela judicial efectiva y
derecho a la propiedad de la Diocesis de Yopal, por las siguientes razones.

227.  En primer lugar, contrario a lo que afirm6 la accionante a lo largo del
tramite contencioso administrativo e incluso fue mencionado en sede tutelar,
desde el inicio tuvo diversas vias habilitadas para reclamar y recuperar la
tenencia continuada de los bienes inmuebles. Por ejemplo, el apoderado
judicial de la actora indic6 que la restitucion de los inmuebles arrendados no
fue posible adelantarla porque el articulo 44 de la Ley 1395 de 2010 lo derogo.

228. La Sala observa que esa afirmacion no corresponde a la realidad. Para el
afio 2012 se encontraba vigente el Codigo de Procedimiento Civil (CPC), el
cual en el articulo 424 establecia el procedimiento especial para llevar a cabo
la restitucion de inmueble arrendado. Si bien la Ley 1395 de 2010 elimind la
referencia al proceso abreviado -Arts. 23 y 44-, lo cierto es que las
disposiciones que correspondian a los tramites especiales que de adelantaban
por ese proceso, es decir, los articulos 415 a 426 del CPC, fueron incorporadas
al tramite especial de los procesos declarativos -Art. 24-, nueva via procesal
para darle tramite a la restitucion de inmueble arrendado. Por tal razén, ese
proceso judicial de restitucion de inmueble arrendado de naturaleza civil que
se tramita ante la jurisdiccion ordinaria civil, siempre estuvo habilitado para
reclamar la restitucion de inmueble arrendado, en caso de haberse querido
accionar por tal cauce. Es mads, con la posterior vigencia del Cédigo General
del Proceso, este tramite también se encuentra garantizado en el articulo 384,
que como se explicd en las consideraciones centrales de esta decision, es la
norma supletoria que emplean los jueces contenciosos administrativos cuando
se pretende la accion restitutoria. Notese que incluso esta via estaria habilitada,
sobre todo porque de las pruebas que fueron allegadas en sede de revision se
observa que entre la Didcesis de Yopal y el departamento de Casanare se
perfecciono otro vinculo mediante contrato de arrendamiento estatal que ubica
a la entidad territorial como tenedora de los inmuebles.!”* Asi que esta via
procesal goza de plena validez y es posible acudir a ella, dado el andlisis en
conjunto de la situacion factica anterior y presente.

229. Por consiguiente, de lo anterior se deriva que la Didcesis accionante
tuvo y tiene a su alcance el proceso civil de restitucion de inmueble arrendado
cuya demanda puede presentar ante la jurisdiccion ordinaria civil, o también
puede acudir al tramite ante los jueces contenciosos administrativos porque
estas autoridades judiciales supletoriamente pueden acudir a las disposiciones
sobre la materia de restitucion de bienes arrendados que regula el Codigo
General del Proceso. Ello demuestra con total nitidez que ha contado con
garantias plenas para el acceso a la administracion de justicia.

230. En segundo lugar, la Sala Plena considera que la Didcesis de Yopal,

193 Al parecer se han presentado diferentes contratos de arrendamiento entre las partes, pero la Sala -aunque lo requirio- no
cuenta con la informaciéon precisa. De lo que si tiene claridad probatoria es del contrato de arrendamiento estatal que fue
suscrito en el afio 2021, el cual obra en el plenario en sede de revision.
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quien ha contado con defensa técnica, ha desaprovechado el ejercicio
oportuno de varias acciones. Notese que, por ejemplo, en el acta bilateral de
liquidacion del contrato pudo haber dejado de forma expresa la salvedad sobre
la restitucion de los inmuebles. También llama la atencion que el primer
escrito en el cual solicitd que se suscribiera un nuevo contrato de
arrendamiento estatal o se procediera a la restitucion de los inmuebles, fue
presentado casi un afio después de haber expirado el vinculo contractual No.
0695 de 2011. Asi mismo, cont6d con la posibilidad de acudir a la accion de
controversias contractuales para reclamar el incumplimiento, los perjuicios
ocasionados y la consecuente restitucion de los predios, cuestion diferente es
que dejo avanzar el tiempo sin hace uso de esa via judicial que disponia para
ello. En tal caso, esa omision en su actuar diligente impide derivar una
afectacion a los derechos fundamentales al debido proceso y de acceso a la
administracidn de justicia.

231.  En tercer lugar, si desde la fecha en que se configur6 la caducidad del
medio de control de controversias contractuales (2 de marzo de 2014) o que se
declard (5 de marzo de 2021) se llegaré a considerar que el departamento de
Yopal varié su calidad de tenedor (intervenciéon del titulo), la Diocesis de
Yopal como propietario del derecho de dominio inscrito sobre los bienes
inmuebles podia ejercer la accion reivindicatoria que consagra el articulo 946
del Cdédigo Civil, en la cual es viable solicitar la devolucion de los predios y el
reconocimiento de los frutos dejados de percibir por el propietario. De esta
forma, el derecho de propiedad que consagra el articulo 58 constitucional
encuentra una accion efectiva para lograr la proteccion, lo que permite
garantizar no tan solo el acceso a la administracion de justicia, sino la tutela
judicial efectiva. Vale la pena recordar que el propietario inscrito del derecho
de dominio puede ejercer la accion reivindicatoria en cualquier momento,
pero que frente a su derecho un tercero puede alegar la prescripcion
adquisitiva del dominio si se reunen las condiciones legales y
jurisprudenciales para ello.

232.  De lo anterior se desprende que, la accionante no tan solo desaprovechd
acciones relevantes, sino que cuenta aun con la oportunidad de acudir a la
jurisdiccion para posibilitar el restablecimiento pleno del derecho de
propiedad que detenta sobre los inmuebles.

233.  En sintesis, la Sala Plena de la Corte Constitucional estima que ninguno
de los defectos que adujo la Diocesis de Yopal se encuentra configurado; por
consiguiente, no demostré la afectacion a los derechos fundamentales al
debido proceso, a la igualdad, al acceso a la administracion de justicia y a la
propiedad privada, como tampoco el desconocimiento al principio procesal de
la cosa juzgada judicial. En tal sentido, se impone confirmar la decision de
segunda instancia tutelar proferida el 21 de octubre de 2021 por la Seccion
Cuarta de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado,
que a su vez confirmé la denegatoria de amparo que dict6 el 29 de junio de
2021 la Seccion Segunda Subseccion A de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, dentro de la accién de tutela que
promovi6 la Didcesis de Yopal contra la Seccion Tercera Subseccion A de la
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Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado.
Sintesis de la decision

234. La Sala Plena de la Corte Constitucional reviso la accion de tutela que
la Didcesis de Yopal interpuso contra la decision que adopto el 5 de marzo de
2021 el Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, en la cual
readecuo el medio de control de reparacion directa por ocupacion temporal de
inmuebles al de controversias contractuales, respecto del cual declar6 probada
de oficio la excepcion de caducidad. La Didcesis actora considerd que la
mencionada autoridad judicial vulneré sus derechos fundamentales al debido
proceso, a la igualdad, al acceso a la administracion de justicia y a la
propiedad privada, y los principios de cosa juzgada, preclusion de las etapas
procesales, confianza legitima y buena fe.

235. En criterio de la accionante, el Consejo de Estado incurrié en los
siguientes defectos: (i) desconocimiento del principio procesal de la cosa
juzgada (la Sala Plena lo readecu6 al defecto procedimental absoluto) porque
el analisis de procedencia del medio de control de reparacion directa se definid
en la audiencia inicial y esa etapa procesal concluy6 con firmeza; (ii) defecto
sustantivo, porque el articulo 141 del CPACA es inaplicable al caso en tanto el
contrato de arrendamiento fue liquidado sin salvedades y en la demanda lo que
se reclamaba era la indemnizacién de los perjuicios ocasionados por la
ocupacion temporal de los inmuebles, teniendo presente que la perturbacion
de la propiedad no habia cesado.

236. (iii) Desconocimiento del precedente judicial del Consejo de Estado,
por desconocer diferentes sentencias de esa corporacion en torno a que (a) el
contrato de arrendamiento se extingue al producirse la expiracion del plazo y
una vez liquidado el contrato por mutuo acuerdo, no se puede acudir ante la
jurisdiccion contencioso administrativa mediante el medio de control de
controversias contractuales, a menos de que concurra un vicio del
consentimiento o se hayan consignado salvedades, hipdtesis que segun la
actora no se configuran en este caso; (b) cuando finaliza una etapa procesal y
el procedimiento queda saneado, no es posible reabrir ese debate porque se
desconoce el principio de la cosa juzgada; y, (¢) la caducidad de la reparacion
directa por ocupacion temporal de inmuebles es de dos afios contabilizados
desde que ocurre el hecho dafioso, que se entiende consumado cuando cesa
dicha ocupacion, lo cual en el presente caso no ha sucedido por ser continuada;
(iv) defecto por desconocimiento del precedente constitucional fijado en la
sentencias C-622 de 2007, C-522 de 2009 y C-100 de 2019, por cuanto la cosa
juzgada tiene una funcidn negativa segliin la cual los funcionarios no pueden
conocer, tramitar o fallar sobre lo ya resuelto.

237.  (v) Defecto por ausencia de motivacion en la decision, porque la
providencia censurada no expuso las razones por las que se apartd del
precedente judicial citado en la decision de primera instancia, ni justifico por
qué no respeto la decision sobre excepciones previas adoptada en la audiencia
inicial, la cual hizo transito a cosa juzgada desde dicho momento, asi como
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tampoco motivé la procedencia del medio de control de controversias
contractuales; y, (vi) defecto por violacion directa a la Constitucion al
desconocer los derechos de acceso a la administraciéon de justicia, tutela
judicial efectiva y propiedad, al despojar a la accionante del uso y goce de los
bienes sin estar obligada legalmente a soportar una carga publica y dejarla sin
oportunidad de acudir a la Jurisdiccién Contenciosa Administrativa.

238. Luego de encontrar acreditados los presupuestos formales de la accion
de tutela contra providencias judiciales, para abordar el analisis de fondo, la
Sala Plena planteo los siguientes problemas juridicos:

(Vulnerd la Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de Estado los
derechos fundamentales al debido proceso y al acceso a la administracion de
justicia que le asisten a la Didcesis de Yopal, al incurrir en defectos
procedimental absoluto y desconocimiento del precedente constitucional, por
violar el principio de la cosa juzgada judicial al readecuar oficiosamente el
trdmite del medio de control de reparacion directa al de controversias
contractuales, y realizar el conteo de la caducidad a partir del acta de
liquidacion bilateral, a pesar de que en la audiencia inicial quedo ejecutoriado
el auto que negd la excepcion previa de inepta demanda por escogencia
indebida del medio de control?

(Incurri6 la Subseccion A de la Seccion Tercera del Consejo de Estado en los
defectos sustantivo y en su variante de desconocimiento del precedente
judicial, violacién directa a la Constitucién y decision sin motivacidn, y por
esa via afectd los derechos constitucionales al debido proceso, al acceso a la
administracion de justicia y de propiedad de la accionante, al readecuar de
oficio el tramite del medio de control de reparacién directa por ocupacion
temporal de inmuebles al de controversias contractuales, aun cuando el
contrato de arrendamiento suscrito entre la Diocesis de Yopal y el
departamento de Casanare expird por vencimiento del término contractual y
fue liquidado sin salvedades por las partes?

239. En procura de resolver el primer problema juridico, la Sala Plena
concluyd que los defectos procedimental absoluto y desconocimiento del
precedente constitucional no se configuraron en la decision cuestionada, por
cuanto (i) el principio procesal de la cosa juzgada judicial no es predicable de
autos que declaran no probadas las excepciones y la Subseccion A accionada
no habia emitido decision previa de fondo sobre la procedencia del medio de
control escogido por la demandante; y, (ii) las sentencias de constitucionalidad
que indicd la accionante como desconocidas, no constituyen un precedente
obligatorio para el caso en tanto las disposiciones que alli se demandaron y la
regla de decision fijada no inciden en el anélisis de la cosa juzgada judicial.

240. En cuanto al segundo problema juridico esbozado, la Sala Plena
considerd la decision censurada no incurrié en los defectos sustantivo y en la
variante de desconocimiento del precedente judicial, decision sin motivaciéon y
violacion directa a la Constitucion, porque (i) el medio de control de
controversias contractuales previsto en el articulo 141 del CPACA si era
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aplicable al caso a partir de la interpretacion razonable de la demanda que hizo
la accionada; (ii) las sentencias del Consejo de Estado que la actora invocod
como desconocidas, no constituyen un precedente judicial aplicable al caso;
(iii) la decision judicial que se cuestiona en tutela fue debidamente motivada;
y, (iv) la accionante no tan solo desaprovech6 acciones relevantes, sino que
cuenta ain con la oportunidad de acudir a la jurisdiccidon para posibilitar el
restablecimiento pleno del derecho de propiedad que detenta sobre los
inmuebles.

241. En vista de lo anterior, la Sala Plena de la Corte Constitucional estimo
que ninguno de los defectos que adujo la Diocesis de Yopal se configurd en la
decision cuestionada; por consiguiente, no demostré la afectacion a los
derechos fundamentales al debido proceso, a la igualdad, al acceso a la
administracion de justicia y a la propiedad privada, como tampoco el
desconocimiento al principio procesal de la cosa juzgada judicial. En tal
sentido, decidi6 confirmar el fallo de segunda instancia tutelar proferido el 21
de octubre de 2021 por la Secciéon Cuarta de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado, que a su vez confirm6 la denegatoria
de amparo que dicto el 29 de junio de 2021 la Seccion Segunda Subseccion A
de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, dentro de
la accion de tutela que promovid la Diodcesis de Yopal contra la Seccion
Tercera Subseccion A de la Sala de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado.

III. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Plena de la Corte Constitucional,
administrando justicia en nombre del Pueblo y por mandato de la Constitucion,

RESUELVE:

PRIMERO. LEVANTAR el término de suspension en el expediente de la
referencia.

SEGUNDQO. CONFIRMAR la Sentencia de segunda instancia tutelar
proferida el 21 de octubre de 2021 por la Seccion Cuarta de la Sala de lo
Contencioso Administrativo del Consejo de Estado, que a su vez confirm¢ la
denegatoria de amparo que dict6 el 29 de junio de 2021 la Seccion Segunda
Subseccion A de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado, dentro de la accién de tutela que promovid la Didcesis de Yopal
contra la Seccidn Tercera Subseccion A de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado.

TERCERO. LIBRENSE las comunicaciones de que trata el articulo 36 del
Decreto 2591 de 1991 para los efectos alli contemplados.

Notifiquese, comuniquese y camplase.
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Secretaria General

ACLARACION DE VOTO DEL MAGISTRADO
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
A LA SENTENCIA SU.335/23

Expediente: T-8.590.904

Solicitud de tutela presentada por la
Diocesis de Yopal en contra de la
Subseccion A de la Seccion Tercera de la
Sala de lo Contencioso Administrativo del
Consejo de Estado.

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la mayoria, presento las
razones de mi aclaracion de voto a la Sentencia SU-335 de 2023, en la que la
Sala Plena confirm¢ la sentencia de tutela de segunda instancia proferida por

la Seccion Cuarta de la Sala de 1o Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado que, a su vez, confirmo la negacion del amparo por parte de la Seccion
Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo de la misma corporacion,
dentro de la solicitud de tutela que presento la Didcesis de Yopal en contra de
la Subseccion A de la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso
Administrativo del Consejo de Estado'**.

Me permito aclarar que acompaii¢ la sentencia debido a los limites en la
competencia de revision de tutelas contra de las decisiones judiciales de las
altas cortes. Sin embargo, eso no supone que comparta la valoracion particular
que realizo la autoridad accionada en relacion con la readecuacion oficiosa del
medio de control porque no se adelantd con el rigor que requiere esa actuacion.

En efecto, en controversias como la valorada por la Sala Plena en esta ocasion,
no siempre resulta clara la eleccion del medio de control para reclamar
servicios, suministros o perjuicios, cuando previamente ha existido un
contrato estatal liquidado, por cuanto en principio no es posible la reclamacion
de tales pretensiones bajo el amparo del contrato. Entonces, en ese escenario,

19 La solicitud de tutela pretendia el amparo de los derechos fundamentales al debido proceso, al acceso a la
administracion de justicia, a la igualdad, a la propiedad privada y los principios de cosa juzgada, preclusion de las etapas
procesales, confianza legitima y buena fe, presuntamente vulnerados con la decision que la autoridad judicial atacada
adoptd de readecuar de oficio el medio de control de reparacion directa, que fue elegido por la Didcesis de Yopal, al
medio de control de controversias contractuales y, como consecuencia de esa variacion, declarar de oficio la caducidad.
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la jurisprudencia contencioso administrativa ha recurrido a la figura de la
accion in rem verso para ese tipo de reclamaciones!®.

Sin embargo, al margen de esa posibilidad, considero que la readecuacion
oficiosa del medio de control impone que el juez contencioso administrativo
sea particularmente riguroso en la evaluacion del caso concreto a efectos de
determinar si el medio de control elegido por el demandante corresponde con
el tipo de pretensiones formuladas y, en caso contrario, proceder a readecuar
oficiosamente el tramite, lo que no ocurrid en el presente asunto, quedando un
cierto exceso en el rito procesal.

Esto, porque ante la existencia de un acta de liquidacion total del contrato, que
fue adoptada sin objeciones por ambas partes, se evidenciaba un elemento
probatorio que, en principio, descartaba que el vinculo contractual siguiera
generando efectos y, por el contrario, se aceptaba su finalizacion. Asi, ante ese
escenario, al juez contencioso administrativo le correspondia desplegar un
estudio mas estricto de las pruebas de modo que hiciera evidente que, a pesar
de esa realidad, la controversia propuesta guardaba un nexo con el contrato
estatal liquidado. Situacion que era necesaria para readecuar oficiosamente el
medio de control de reparacion directa elegido por el demandante al de
controversias contractuales y que, en todo caso, no fue acreditada por la
autoridad judicial accionada.

ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Magistrado

195 De conformidad con la Sentencia de Unificacion del 19 de noviembre de 2012 de la Sala Plena de la Seccion Tercera
de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado (exp. 24.897), uno de los casos en los que procede la
accion in rem verso corresponde con aquellas situaciones en las que se acredite de manera fehaciente y evidente que fue
exclusivamente la entidad ptiblica, sin participacion y sin culpa del particular afectado, la que por virtud de su supremacia
o autoridad, constrifid o impuso al particular la ejecucion de prestaciones o el suministro de bienes o servicios a su
beneficio, por fuera del marco de un contrato estatal o con prescindencia de este. Ademas, seglin la Sentencia del 26 de
abril de 2017 de la Subseccion C de la Seccion Tercera de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de
Estado (exp. 52.375), la accidon in rem verso procede, por regla general, cuando exista un enriquecimiento que fue
producido sin causa que lo justifique. Esto, porque ante la ausencia de una causa justificante de la actuacion de la
administracion, se carece de una accidn para valorar si existio 0 no una justa causa en la actuacion de la entidad publica.
Asi las cosas, en el caso concreto estudiado por la Sala Plena de esta corporacion, ante la finalizacion del contrato estatal y
su liquidacion total por las partes, la entidad estatal atacada se enriquecio con los bienes de la Didcesis, sin que mediara,
en principio, una causa que lo justificara. Lo anterior, porque ante la ausencia del contrato estatal por su liquidacion total,
no existia una acciéon que valorara si existid o no una justa causa en la actuacion de la entidad estatal y, por tanto, era
procedente acudir a la accion in rem verso.
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