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Asunto: Concepto - Expropiacién administrativa.

Radicado - 2023ER0120406.

En atencién a la solicitud del asunto, en la cual plantea interrogantes
relacionados con la expropiacion administrativa, al respecto se exponen algunas
consideraciones en relacion con sus inquietudes, no sin antes sefalar que esta
Oficina Asesora Juridica dentro de las funciones asignadas por el Decreto Ley
3571 de 2011, emite conceptos de caracter general dentro de la abstraccion que
le permiten sus competencias, sin pronunciarse sobre asuntos de caracter
particular y concreto. Dicha peticion sera atendida en la modalidad de consulta,
para lo cual se cuenta con el término de treinta (30) dias habiles, de conformidad
con lo establecido en el numeral 2° del articulo 14 del Cédigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo, sustituido mediante la Ley
1755 del 30 de junio de 2015.

CONSIDERACIONES:

Sea lo primero sefialar que los conceptos que el Ministerio de Vivienda, Ciudad
y Territorio emite en atencién a las consultas formuladas sobre las materias de
su competencia, tienen sentido general y abstracto, y en esa medida no tienen
caracter vinculante, ni comprometen la responsabilidad de la entidad como
tampoco pueden condicionar el ejercicio de sus competencias administrativas.

Igualmente, es pertinente sefialar que el Ministerio de Vivienda, Ciudad y
Territorio tiene como objetivo primordial lograr, en el marco de la ley y sus
competencias, formular, adoptar, dirigir, coordinar y ejecutar la politica publica,
planes y proyectos en materia del desarrollo territorial y urbano planificado del
pais, la consolidacion del sistema de ciudades, con patrones de uso eficiente y
sostenible del suelo, teniendo en cuenta las condiciones de acceso y financiacidn
de vivienda, y de prestacion de los servicios publicos de agua potable vy
saneamiento basico.?

1 “Articulo 1° del Decreto Ley 3571 del 27 de septiembre de 2011 “Por el cual se establecen los objetivos, estructura,
funciones del Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio y se integra el Sector Administrativo de Vivienda, Ciudad y
Territorio”.
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En este orden, la Oficina Asesora Juridica, esta facultada para resolver consultas
relacionadas con la aplicacién e interpretacion de normas relacionadas con temas
0 materias que son objeto de regulacion por esta cartera ministerial sin
pronunciarse sobre casos particulares y concretos, razén por la cual en lo
referente al tema se pronuncia de la siguiente manera:

CONSULTA 1:

"épuede un alcalde municipal dar inicio a un proceso de expropiacion -via administrativa-
sobre unos bienes inmuebles declarados como de utilidad publica para construir un
parque publico, sin que exista la demostracion previa de urgencia de que trata la Ley 9
de 1989 y la Ley 388 de 1997, para evitar la via judicial?”

Con respecto a la consulta realizada, se verifica que el marco legal de la expropiacién
administrativa, es la Ley 388 de 1997, la cual ha presentado multiples modificaciones.”

En primera medida y previo a abordar lo concerniente a la expropiacién
administrativa, es importante aclarar al consultante que existen varias
modalidades de expropiacién de acuerdo a normas especiales que establecen la
expropiacién administrativa en materias especificas y cuyo procedimiento
dependera de lo contemplado en la norma especial, de alli que en esta ocasion,
solo se abordara la expropiacién administrativa por motivos de utilidad publica
contemplada en la Ley 388 de 1997 y un breve referente con la expropiacién
judicial; preciando desde ya que el Ministerio no ejerce ningun tipo de control de
legalidad sobre los actos que las autoridades emitan en esta materia, siendo su
control eminentemente judicial.

1. LA FIGURA DE LA EXPROPIACION

La génesis de la figura de la expropiacién se encuentra en el articulo 58 de la
Constitucién Politica de Colombia, como una formula de la que goza el estado
para efectos de facilitar la ejecucién y materializacién de los diferentes
programas que benefician al interés general, como manifestacion del estado
social de derecho, y a su vez como reflejo de principios como el de solidaridad y
la utilizacion eficiente de los recursos en favor del interés general, el cual debe
prevalecer sobre el interés particular.

Al respecto el Consejo de Estado mediante sentencia de unificacion, menciona
lo siguiente con respecto a la figura de la expropiacion:

"“E| articulo 58 de la Constitucion Politica protege y garantiza el derecho a la
propiedad y los demdas derechos adquiridos “con arreglo a las leyes civiles”,
igualmente dispone su funcién ecoldgica y social, como se lee a continuacion:

"Se garantiza la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con arreglo a
las leyes civiles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes
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posteriores. Cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad
publica o interés social, resultare en conflicto los derechos de los particulares con la
necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o
social.

La propiedad es una funcién social que implica obligaciones. Como tal, le es
inherente una funcién ecoldgica”.

Se observa como el Constituyente decidié proteger el derecho a la propiedad en la
medida en que su adquisicion se haya ajustado a las prescripciones del
ordenamiento juridico, lo anterior bajo el entendido que ella cumpla la funcién social
y ecoldgica que por disposicion superior esta llamada a desempefar.

Se reconocié, asimismo, que en caso de conflicto entre el derecho a la
propiedad particular y el interés general, este ultimo primaria y que el
derecho de propiedad debia ceder en procura de la satisfaccion de aquel,
por lo que resulta claro que Ia propiedad privada no es un derecho absoluto
o Intangible!'/,

Si bien es cierto que se debe respetar la propiedad privada, también lo es que dicho
derecho puede ser limitado cuando no se acata lo reglado, es decir, cuando no
cumple la funcion social o ecoldgica, o cuando su adquisicion quebrante las normas
que la sustenta o, incluso, cuando entra en conflicto con el interés general. Lo
anterior es la razon por la cual el Constituyente y el legislador disefaron diferentes
instrumentos, en el marco de los cometidos constitucionales, dirigidos a “enervar”
ese derecho por la ocurrencia de alguno de los supuestos mencionados, como es el
caso de la figura de la expropiacion!?!,”

La expropiacion ha sido definida, entonces, como “una operacion de
derecho publico por la cual el Estado obliga a un particular a cumplir Ila
tradicion del dominio privado al dominio publico de un bien, en beneficio de
la comunidad y mediante una indemnizaciéon previa”31.”2 (Negrilla y
subrayado fuera del texto)

2. EXPROPIACION JUDICIAL

En términos generales, la expropiacién judicial, es la regla general para la
adquisicién de bienes inmuebles por motivos de utilidad publica, la cual se
adelanta a través de la jurisdiccion civil de acuerdo con lo establecido en el
Codigo General del Proceso, a diferencia de la administrativa cuyo tramite se
adelanta por la misma administracién, sobre lo cual se ahondara a continuacion.

3. ETAPA DE ENAJENACION VOLUNTARIA.

2 Apartes citados por el Consejo de Estado, sala de lo contencioso administrativo, seccién primera sentencia del 11 de
diciembre de 2015, EXP. 25000-23-24-000-2006-01002-01, C.P Dr. ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES.
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Para adelantar la expropiacion ya sea esta administrativa o judicial, debe
agotarse un procedimiento previo que consta de las siguientes etapas:

v' Expedicién de acto administrativo que declara la utilidad publica o de
interés social y la urgencia. (articulos 63 al 66 de la Ley 388 de 1997)
-la urgencia solo es requerida para la expropiacién administrativa-
Presentacion de oferta de compra. (articulos 66 de la Ley 388 de 1997)
La negociacion del precio.

La enajenacién voluntaria. (en caso de aceptacién de la oferta)

Pago del precio dentro de los 30 dias a la aceptacién de la oferta.

RN

4. EXPROPIACION ADMINISTRATIVA

Agotadas las etapas previas, es decir, I) la declaratoria de utilidad publica o de
interés social y la urgencia II) la presentacion de la oferta de compra III) y
cuando resulte fallida la misma, ya sea por no aceptacion de la oferta o por el
silencio del propietario del inmueble, se procedera al inicio del proceso de
expropiacién propiamente dicho.

Al respecto, el articulo 68 de la ley 388 de 1997, establece cada uno de los pasos
a seguir para adelantar la expropiacion administrativa en los siguientes
términos:

"ARTICULO 68. DECISION DE LA EXPROPIACION. Cuando habiéndose determinado
gue el procedimiento tiene el caracter de expropiacion por via administrativa, y
transcurran treinta (30) dias habiles contados a partir de la ejecutoria del acto
administrativo de que trata el articulo 66 de la presente ley, sin que se haya llegado
a un acuerdo formal para la enajenacion voluntaria contenido en un contrato de
promesa de compraventa, la autoridad competente dispondréa mediante acto
motivado la expropiacion administrativa del bien inmueble correspondiente, el cual
contendra lo siguiente:

1. La identificacion precisa del bien inmueble objeto de expropiacion.
2. El valor del precio indemnizatorio y la forma de pago.

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

4. La orden de inscripcién del acto administrativo, una vez ejecutoriado, en la
correspondiente Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, para los efectos de
qgue se inscriba la transferencia del derecho de dominio de su titular a la entidad que
haya dispuesto la expropiacion.
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5. La orden de notificacién a los titulares de derecho del dominio u otros derechos
reales sobre el bien expropiado, con indicacion de los recursos que legalmente
procedan en via gubernativa.”

5. CAUSALES PARA LA DECLARATORIA DE UTILIDAD PUBLICA O
INTERES SOCIAL y URGENCIA.

Ahora bien y con respecto a las inquietudes sobre las causales para declarar la
utilidad publica y la urgencia, el ordenamiento juridico ha instituido en los
articulos 58 y 63 de la Ley 388 de 1997, las causales para declarar la utilidad
publica en los siguientes términos:

"Para efectos de decretar su expropiacion y ademas de los motivos determinados en

otras leyes vigentes se declara de utilidad publica o interés socjal la adquisicion

de inmuebles para destinarlos a los siguientes fines:

a) Eiecucion de proyectos de construccion de infraestructura social en los

sectores de la salud, educacion, recreacién, centrales de abasto y seguridad
ciudadana;

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

c) Ejecucion de programas y proyectos de renovacién urbana y provisiéon de
espacijos publicos urbanos;

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

e) Ejecucion de programas y proyectos de infraestructura vial y de sistemas de
transporte masivo;

f) Ejecucion de proyectos de ornato, turismo y deportes;

g) Funcionamiento de las sedes administrativas de las entidades publicas, con
excepcion de las empresas industriales y comerciales del Estado y las de las
sociedades de economia mixta, siempre y cuando su localizacion y la consideracion
de utilidad publica estén claramente determinados en los planes de ordenamiento o
en los instrumentos que los desarrollen;

h) Preservacion del patrimonio cultural y natural de interés nacional, regional y local,
incluidos el paisajistico, ambiental, histérico y arquitecténico;
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i) Constitucion de zonas de reserva para la expansion futura de las ciudades;

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

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

1) Ejecucién de proyectos de urbanizacion, redesarrollo y renovacién urbana a través
de la modalidad de unidades de actuacién, mediante los instrumentos de reajuste
de tierras, integracion inmobiliaria, cooperacion o los demas sistemas previstos en
esta ley;

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

Por su parte, en la misma norma se expresa lo siguiente:

"ARTICULO 63. MOTIVOS DE UTILIDAD PUBLICA. Se considera que existen motivos
de utilidad publica o de interés social para expropiar por via administrativa el
derecho de propiedad y los demas derechos reales sobre terrenos e inmuebles,

cuando, conforme a las reglas sefialadas por la presente ley, la respectiva

sefialadas en las letras a). b). c). d). e), h), i) k). I) v m) del articulo 58 de

s_uhas_ta, de los terrenos e /nmueb/es objeto del proced/m/ento previsto en e/
capitulo VI de la presente ley.”

Por su parte y con respecto a las condiciones de urgencia, establecio lo siguiente:

"ARTICULO 64. CONDICIONES DE URGENCIA. Las condiciones de urgencia que
autorizan la expropiacion por via administrativa seran declaradas por la instancia o
autoridad competente, segun lo determine el concejo municipal o distrital. o Ia
iunta metropolitana, segun sea el caso. mediante acuerdo. Esta instancia

tendra la competencia general para todos los eventos.

ARTICULO 65. CRITERIOS PARA LA DECLARATORIA DE URGENCIA. De
acuerdo con la naturaleza de los motivos de utilidad publica o interés social de que
se trate, las condiciones de urgencia se referirdn exclusivamente a:
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1. Precaver la elevacion excesiva de los precios de los inmuebles, segun las
directrices y parametros que para el efecto establezca el reglamento que expida el
Gobierno Nacional.

2. El caracter inaplazable de las soluciones que se deben ofrecer con ayuda el
instrumento expropiatorio.

3. Las consecuencias lesivas para la comunidad que se producirian por la excesiva
dilacién en las actividades de ejecucidén del plan, programa, proyecto u obra.

4. La prioridad otorgada a las actividades que requieren la utilizacion del sistema
expropiatorio en los planes y programas de la respectiva entidad territorial o
metropolitana, segun sea el caso.”

Por Gltimo y con respecto a la procedencia de la expropiacidon administrativa para
la realizacion de un parque en particular, como se manifestdé antes, debe
verificarse si este cumple con alguno de los presupuestos para la declaratoria de
utilidad publica o interés social, y debera también verificarse si cumple con los
criterios de urgencia dispuestos por las normas antes mencionadas, que debera
evaluar el Concejo Municipal, lo cual dependera de circunstancias facticas que
resultan imposible de evaluar en esta instancia, tales como la importancia del
programa que se pretende adelantar, la necesidad que se pretende satisfacer,
entre otras situaciones.

CONCLUSION

A modo de conclusion de todo lo expuesto hasta aqui y de cara a la pregunta,
esta oficina asesora juridica colige lo siguiente:

> La expropiacién judicial es la regla general para lograr el traslado del
dominio en caso de fracasar la enajenacién voluntaria, es decir, se debe
acudir en todos los casos en que se cumplan con los requisitos
mencionados en el articulo 58 de la Ley 388 de 1997 y cuando quiera que
no se cumplan con los presupuestos contemplados para la urgencia, pues
este ultimo requisito es el que fundamenta el tramite excepcional para
acudir a la expropiacién administrativa.

> Que la expropiacion administrativa es la excepcién a la regla, y por

tanto, para efectos de acudir a este mecanismo, se requiere verificar el
cumplimiento de tres condiciones: I) Que la finalidad del bien objeto de
expropiacién se utilice para uno cualquiera de las condiciones establecidas
en los literales a), b), c), d), €), h), j), k), 1) y m) del articulo 58 de la Ley
388 de 1997 II) Que se cumplan con los presupuestos para la urgencia
descritos en los articulos 64 y 65 de la Ley 388 de 1997. III) que el
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propietario del inmueble no haya aceptado la enajenacidon voluntaria o
este haya guardado silencio lo cual significa la negativa de la aceptacion.3

» Que la urgencia es un presupuesto y por tanto hace parte del
procedimiento para efectos de acceder a la expropiaciéon administrativa y
se encuentra determinada en el articulo 64 y 64 de la Ley 388 de 1997.

En los anteriores términos se da respuesta a las inquietudes planteadas en el
radicado 2023ER0120406, siendo oportuno reiterar que, en atencion al
derecho de peticion en la modalidad de consulta, la Oficina Juridica del Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio con fundamento en los articulos 14 y 284 de la
Ley 1437 de 2011, sustituidos por el articulo 1° de la Ley 1755 de 2015, emite
un concepto de caracter general sobre las materias a su cargo, que no se dirige
a resolver situaciones de orden particular ni constituye asesoria encaminada a
solucionar controversias.

Cordialmente,

Nelson Alirio Muioz Leguizamén
Jefe Oficina Asesora Juridica

3 Consejo de estado, sala de lo contencioso administrativo, seccion quinta de descongestion, sentencia del 9 de
febrero de 2012 dentro del proceso nimero 25000 2324 000 2001 01262 01, C.P Dra. Claudia Rojas Lasso. “De
lo anterior, se tiene que la expropiacién administrativa también se presenta luego de fracasada la negociacion
entre la Administracion y el propietario, pero que es excepcional en la medida en que es necesario que se
configure una emergencia imprevista, en cuyo caso la ley autoriza la declaraciéon de urgencia para
adquirir el predio, es decir, sélo procede cuando la destinacion del bien expropiado sea para alguno de
los fines previstos expresamente en la ley (articulo 63 Ley 388 de 1997), previa declaratoria de urgencia,
cuyas causales también estan expresamente delimitadas en la misma normativa (articulo 65, ibidem).
Ademas, de conformidad con lo previsto en el articulo 64 idem, que la declaracion de las condiciones de urgencia
que autorizan la expropiacion, sea realizada por la instancia o autoridad competente, segin lo determine el
concejo municipal o distrital, o la junta metropolitana, segin sea el caso, mediante Acuerdo.”3

4“ARTICULO 28. ALCANCE DE LOS CONCEPTOS. <Articulo modificado por el articulo 1 de la Ley 1755 de 2015. El nuevo
texto es el siguiente:> Salvo disposicién legal en contrario, los conceptos emitidos por las autoridades como respuestas a
peticiones realizadas en ejercicio del derecho a formular consultas no seran de obligatorio cumplimiento o ejecucion.
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