NEGOCIO JURIDICO - Nocion. Contrato estatal / CONTRATO ESTATAL - Es
una especie de los negocios juridicos

Es conocida la clasificacion tripartita entre hechos, actos y negocios juridicos, para
explicar la relevancia con que dota el ordenamiento juridico a los acontecimientos
con intervencion o no del hombre que generan consecuencias en el mundo del
derecho en el primer caso; ora la conducta valorada del hombre con efectos
juridicos en el segundo evento; o bien el acto de autonomia privada juridicamente
significativo en el que los sujetos de derecho autorregulan y hacen disposicion de
sus intereses, rectius, negocio juridico, clasificacion que es acogida por el mismo
ordenamiento a través de las normas que lo estructuran, las cuales recepcionan,
individualizan y describen en abstracto, en su supuesto factico, los hechos, actos y
negocios juridicos, para puntualizarles consecuencias y efectos de creacion,
extincion o modificacién de situaciones o relaciones juridicas. (...) en el negocio
juridico, y en particular su categoria mayuscula el contrato, la conducta es
valorada, interpretada y calificada por el ordenamiento juridico para asignarle los
efectos juridicos deseados por los sujetos que en el mismo intervienen, siempre
gue se observen los limites fijados a la actividad dispositiva, el contenido legal
dispuesto para el tipo negocial, la normatividad imperativa o de orden publico (ius
cogens) y las buenas costumbres. (...) el negocio juridico -y dentro de él su
modalidad por excelencia el contrato-, como fuente de obligaciones que importa al
ordenamiento, se mueve en extremos 0 situaciones en los que se predica su
existencia o inexistencia, su validez o invalidez y, en sentido general, su eficacia o
ineficacia, conceptos que, de suyo, difieren por sus particularidades y alcances en
el mundo de la causalidad juridica.

NEGOCIO JURIDICO - Eficacia e ineficacia / CONTRATACION ESTATAL -
Eficacia e ineficacia

La eficacia en sentido lato del contrato se refiere, entonces, a la plenitud de la
produccion de sus efectos juridicos, o sea a los derechos y obligaciones que de su
celebracion surgen para las partes y sus proyecciones respecto de terceros,
extrafos al interés dispuesto, pero afectos a su disposicion. En cambio, la
ineficacia del contrato es la no produccién de los efectos que debiera producir con
ocasion de su celebracion, bien sea porque: a) para el ordenamiento juridico el
negocio es inexistente, es decir no produce efecto alguno; b) o resulta invalido o
nulo, o sea, que nacido a la vida juridica, los efectos que de su existencia emanan
pueden ser anulados o aniquilados por presentar irregularidades o vicios frente a
la ley; c) o por disposicion legal o particular se difieren sus efectos, como cuando
se somete a condiciones por las partes o requiere de autorizaciones legales que lo
activen. (...) la ineficacia lato sensu de un negocio juridico se refiere a su carencia
de efectos, por motivos diferentes que versan sobre la carencia de los elementos
para su nacimiento -—inexistencia-; o por predicarse del mismo defectos,
distorsiones, vicios o irregularidades -invalidez-; o por circunstancias que le
inhiben relevancia -condiciones o situaciones subordinantes- segun se trate, que
emergen de un juicio negativo.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 1501 / CODIGO DE COMERCIO
- ARTICULO 897 / CODIGO DE COMERCIO - ARTICULO 898

NEGOCIO JURIDICO - Existencia/ CONTRATO ESTATAL - Existencia
El contrato existe y es perfecto cuando cumple con los requisitos esenciales

(essentialia negotti) de orden legal establecidos para que produzca efectos
juridicos la voluntad de los contratistas y la forma exigida; es decir, cuando recorre



su definicion legal, porque concurren sus elementos esenciales, esto es, sin los
cuales no existe (art. 1501 C.C. y 998 C. Co.) y las formas y demas condiciones
para la eficacia del acuerdo contractual, sin perjuicio de que puedan existir
condiciones o plazos que suspendan su ejecucion.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 1501 / CODIGO DE COMERCIO
- ARTICULO 998

CONTRATO ESTATAL - Elementos / ELEMENTOS DEL CONTRATO ESTATAL
- Clasificacioén

Son los mismos del contrato celebrado por la administracion publica, sea en su
generalidad (capacidad de las partes, consentimiento, objeto y causa, articulo
1502 del Codigo Civil), o en su especificidad en esenciales, naturales y
accidentales (articulo 1501 ejusdem), con la sola prevision de que el de la
administracion siempre debe cumplir con la solemnidad escrituraria (contrato
litteris), esto es, la formalidad del escrito que es ad substantiam actus (art. 26 y
156 Decreto Ley 222 de 1983, Ley 80 de 1993, arts. 39 y 41). Desde el punto de
vista especifico, esos elementos esenciales del contrato se refieren al contenido
minimo legal impuesto que resulta de los términos de la ley a proposito de la
definicion del negocio juridico en concreto, y contra los cuales nada puede la
autonomia negocial por el caracter imperativo de las normas que las previenen, so
pena de inexistencia o conversion, de acuerdo con los articulos 1501 del Codigo
Civil y 871 y 898 inciso 2 del Cdédigo de Comercio, antes transcritos; y se
diferencian de los elementos naturales (naturalia negotti), los cuales integran el
contenido del negocio sin que sea menester estipulacién de las partes, pues en su
silencio el vacio lo llena la ley, la costumbre o la equidad natural, es decir, que
operan y componen el negocio siempre que, por la naturaleza supletoria y
dispositiva de la norma que los establece, de manera expresa, en parte o en todo,
no los pacten en forma diversa (articulos 1603 y 1622 del Cadigo Civil y 871 del
Caodigo de Comercio); y de los elementos accidentales (accidentalia negotti), esto
es, los que con ocasién particular del negocio pactaron las partes mediante
clausulas expresas, que por ello, son mero accidente.

INEXISTENCIA DEL CONTRATO ESTATAL - Diferencias con la nulidad /
CONTRATO ESTATAL - Diferencia entre inexistencia y nulidad

La inexistencia es diferente de la invalidez o nulidad del negocio juridico. La
nulidad o invalidez se predica de un negocio existente, que reunio los elementos
establecidos en la ley para su relevancia, pero que el ordenamiento juridico
repudia por adolecer de un vicio que conlleva una drastica sancion, cual es, su
destruccion. El negocio inexistente de entrada no cuenta con efecto alguno; en
cambio, el negocio invalido alcanza a existir y surte efectos, pero ellos son
susceptibles de ser aniquilados por los motivos previamente establecidos en el
ordenamiento juridico.

NULIDAD DEL CONTRATO ESTATAL - Nocion / NULIDAD DEL CONTRATO
ESTATAL - Por vulnerar norma o requisito para su validez / CONTRATO
ESTATAL INVALIDO - Por vulnerar norma o requisito para su validez

El contrato que alcanza a nacer, porque recorrid con la definicion prevista por las
normas juridicas para su formacion, pero concluyé de manera irregular por
contrariar o vulnerar alguna norma o requisito que determina su validez (1502 y ss.
del Cddigo Civil), es invalido, o sea nulo por valoracién negativa posterior o
anulable bien por nulidad absoluta o por nulidad relativa, lo cual requiere de una



declaracion judicial que asi sefiale esta sancion legal (articulos 1740 y ss. del
Cddigo Civil, 899 y ss. del Cbédigo de Comercio., 44 de la Ley 80 de 1993). (...) la
nulidad es la sancion de invalidez del contrato que nacido a la vida juridica,
presenta irregularidades o vicios, por la omisién o incumplimiento de los requisitos
sefalados por la ley para el valor del acto o contrato, y esta instituida en defensa
del orden juridico, como quiera que a través de ella el ordenamiento reacciona
para reprimir los contratos ilegales, prohibidos o inmorales, en los términos
descritos.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 6 / CODIGO CIVIL - ARTICULO
1502 / CODIGO CIVIL - ARTICULO 1740 / CODIGO DE COMERCIO - ARTICULO
899 / LEY 80 DE 1993 - ARTICULO 44

CONTRATO ESTATAL - Efectos juridicos / NEGOCIOS JURIDICOS - Efectos
juridicos

La produccioén de los efectos del negocio juridico, se desprenden las posibilidades
a saber: i) el negocio puede ser inexistente, lo que ocurre cuando no reune los
elementos esenciales o de existencia o las formalidades ad substantiam actus, ii)
las normas legales tanto del derecho publico como del régimen privado pueden
expresar que un determinado acto o negocio juridico no produce efecto alguno o
gue es ineficaz de pleno derecho, sin necesidad de declaracion judicial; vy iii) el
negocio es nulo o anulable, o sea, que reuniendo los elementos esenciales de
existencia, esto es, nacido a la vida juridica, le falta uno o varios requisitos o
presupuestos para su validez. En los dos primeros casos, se priva totalmente y ab
initio los efectos del negocio; en el Ultimo, produce efectos hasta tanto sean
destruidos con ocasion de una sentencia judicial que declare la nulidad absoluta o
relativa del contrato o parte de él.

CONTRATO DE ARRENDAMIENTO EN CONTRATACION ESTATAL - Nocién /
CONTRATACION ESTATAL - Contrato de arrendamiento. Nocidn

En las voces del articulo 1973 del Cdédigo Civil “[el] arrendamiento es un contrato
en que las dos partes se obligan reciprocamente, la una a conceder el goce de
una cosa [arrendador], 0 a ejecutar una obra o prestar un servicio, y la otra a
pagar por este goce, obra o servicio un precio determinado [arrendatario]”.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 1973

NOTA DE RELATORIA: Al respecto ver sentencias: Corte Suprema de Justicia,
Sala de Casacioén Civil, sentencia de 30 de abril de 1970. Consejo de Estado, Sala
de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, fallos: 15 de marzo de 2001,
exp. 13352 y 16 de febrero de 2001, exp. 16596.

CONTRATO DE ARRENDAMIENTO EN CONTRATACION ESTATAL -
Ordenamiento aplicable. Transicién normativa / CONTRATACION ESTATAL -
Contrato de arrendamiento. Ley aplicable / CONTRATO DE
ARRENDAMIENTO - Régimen aplicable en vigencia del Decreto Ley 222 de
1983

En vigencia del Decreto ley 222 de 1983, el contrato de arrendamiento celebrado
por unas de las entidades publicas sujetas a su ambito de aplicacién -entre ellas
los establecimientos publicos, segun el articulo 1 ibidem- resultaba ser un contrato
de derecho privado de la administracion, por oposicibn a los de derecho
administrativo, en el entendido de que no estaba enlistado en el articulo 16 de



dicha normativa. (...) ha sostenido de antiguo esta Sala que la clasificacién de
administrativos correspondia a aquellos que taxativamente se relacionaron en el
citado articulo 16 y por ende, los que no figuraran en ese listado, entre ellos el de
arrendamiento, eran considerados como contratos de derecho privado de la
administracion, en los cuales podia pactarse la clausula de caducidad (articulos 17
y 60), excepto cuando se trataba de contratos de compraventa de bienes muebles
y de empréstito. (...) En cuanto al régimen juridico del contrato de arrendamiento,
es necesario integrar varias normas. De una parte, el inciso 2 del articulo 16
ejusdem dispone que los contratos de derecho privado de la administracion “...en
sus efectos estaran sujetos a las normas civiles, comerciales y laborales, segun la
naturaleza de los mismos, salvo en lo concerniente a la caducidad.” De otra,
segun el articulo 80 del mismo estatuto, los contratos que él regula -incluye el
arrendamiento- se rigen por ese estatuto; mientras que los demas se rigen por las
normas generales o especiales vigentes para los mismos. Y, por ultimo, el articulo
156 ibidem dispone que “[p]ara todos los efectos legales la celebracion del
contrato de arrendamiento por entidades publicas, no constituye acto de
comercio.” (...) en vigencia del Decreto Ley 222 de 1983, el contrato de
arrendamiento tenia un régimen especial, diferenciado de la materia comercial,
dado que sus articulos 80 y 156 son normas especiales que exceptian el régimen
general de este contrato. Es decir, que en materia de arrendamiento de bienes
inmuebles, el Codigo de Comercio no se aplicaba, por expresa prevision del
estatuto de contratacién vigente hasta el afio de 1993.

FUENTE FORMAL: DECRETO LEY 222 DE 1983 - ARTICULO 16 / DECRETO
LEY 222 DE 1983 - ARTICULO 17 / DECRETO LEY 222 DE 1983 - ARTICULO 60

NOTA DE RELATORIA: Con relacion a este tema, se puede consultar las
providencias: 23 de septiembre de 1996, exp. 10494 y 21 de julio de 2005, exp.
13920.

PLAZO - Su vencimiento no implica la inexistencia del contrato de
arrendamiento de bien inmueble / CONTRATO DE ARRENDAMIENTO DE
BIEN INMUEBLE - Vencimiento de plazo no implica inexistencia del contrato

El vencimiento del plazo, no significa inexistencia del contrato, como parece
entenderlo el demandante; al contrario, la existencia del contrato no se puede
remitir a duda y, de ella, hay prueba contundente en el proceso con el instrumento
gue lo contiene, tal y como se analizd. Lo que si ocurre, conforme a lo ha dicho la
jurisprudencia, es que expirado su plazo, surge para el arrendatario la obligacion
de restituir el inmueble arrendado, tal como se pactdé en las clausulas décima
primera y décima tercera y lo prescribe el articulo 2005 del Codigo Civil, y la del
arrendador de recibirlo, con el correlativo cese de las obligaciones a cargo de éste
de permitir el goce del inmueble dado en arrendamiento y librarlo de toda
turbacién o embarazo en la tenencia de la cosa arrendada, estando de todos
modos aquél en el deber de pagar la renta no solo durante la vigencia del contrato,
sino durante todo el tiempo en que mantenga la cosa en su poder y la ocupe y
hasta la efectiva restitucion al arrendador. En otros términos, las obligaciones
finales derivadas del contrato de arrendamiento solo se extinguen cuando el
arrendatario cumple la prestacion debida, hecho que se presenta, en lo que
respecta a la obligacion del restituir el inmueble, cuando se produce efectivamente
la devolucion del inmueble arrendado (...) a la luz de la teoria del negocio juridico
y con respaldo en las normas legales, es impropio solicitar al juez la declaratoria
de inexistencia del mismo por motivos como los esgrimidos por el actor para
derivar de ahi una indemnizacion de perjuicios, en el entendido de que es a partir
de un contrato con plenos efectos de donde surge la fuente de obligaciones (art.



1494 C.C.), esto es, el titulo o el amparo del derecho de crédito que permite
reclamar en sede de controversias contractuales una indemnizacion de perjuicios.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 1494

INDEBIDA ACUMULACION DE PRETENSIONES - |Improcedencia /
ACUMULIACION DE PRETENSIONES - Improcedencia por incompatibilidad.
Incompatibilidad entre la solicitud de inexistencia de contrato y la obligacion
de indemnizar

Las pretensiones asi planteadas son incompatibles en la medida en que la
eventual declaracion o prosperidad de la primera aniquila o veda las restantes, por
lo que resultan oscuras, confusas, excluyentes u opuestas, pues, se itera, la
inexistencia del contrato niega la obligacion y al no existir ésta no pueden
derivarse efectos juridicos como los créditos o derechos que reclama el
demandante en las otras suplicas.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el particular, ver: Consejo de Estado, Sala Plena
de lo Contencioso Administrativo, sentencias del 24 de agosto de 1990, exp. 5582
y 7 de octubre de 1999, exp. 4936, y auto del 28 de septiembre de 1999, exp. S-
846. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Quinta,
providencias: del 10 de agosto de 1995, exp. 4682, 4 de septiembre de 1995, exp.
4248 y 6 de julio de 2003, exp. C-6729.

CONTRATO DE ARRENDAMIENTO - Cesidén o sustitucion. Contrato de
ejecucion periodica o sucesiva o de ejecucion instantdnea / CESION DE
CONTRATO DE ARRENDAMIENTO. Noci6n

En los contratos de ejecucion perioddica o sucesiva o de ejecucion instantanea que
aun no hayan sido cumplidos en todo o en parte, cualquiera de los contratantes
podra hacerse sustituir por un tercero en la relacién derivada del contrato, quien
en adelante ocupara su posicién juridica (art. 887 C. Co.). La cesion puede ser
total o parcial; en la primera el cesionario asume la calidad de parte que
correspondia al cedente, y en la segunda, se agrega una nueva parte a la relacion
circunscrita al aspecto o porcién cedida, conservando el cedente su calidad de
parte sobre lo no cedido. (...) la cesion de un contrato implica la de las acciones,
privilegios y beneficios legales inherentes a la naturaleza y condiciones del
contrato, es decir, los derechos y obligaciones que emanan del contrato cedido;
pero no transfiere los que se funden en causas ajenas al mismo, o en la calidad o
estado de la persona de los contratantes (art. 895 C. Co.). (...) en virtud de la
cesion el tercero cesionario toma el contrato y la relacion juridica en el estado en
gue se encuentra al instante de la cesion, convirtiéendose a partir de ésta, en parte,
titular de los derechos y sujeto pasivo de las obligaciones en la misma situacion
existente entonces, sin producirse su alteracion, modificacién o extincién.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 887 / CODIGO DE COMERCIO
- ARTICULO 895/ CODIGO DE COMERCIO - ARTICULO 896

BIEN PUBLICO - Nocion / BIEN DE USO PUBLICO - Nocion

Los bienes de dominio publico de los cuales toda la comunidad debe servirse
segun sus necesidades, constituyen el conjunto de bienes destinados al desarrollo
o cumplimiento de las funciones publicas del Estado o estan afectados al uso
comun, tal como se desprende de los articulos 63, 82, 102 y 332 de la
Constitucion Politica. (...)los bienes de uso publico son aquellos bienes destinados



al uso, goce y disfrute de la colectividad y, por lo tanto, estan al servicio de todos
los habitantes en forma permanente, con las limitaciones que establece el
ordenamiento juridico y la autoridad competente que regula su utilizacién, como
calles, plazas, parques, puentes, caminos, carreteras, ejidos, etc.; de ahi que,
respecto de ellos el Estado cumple simplemente una funcién de proteccion,
administracion, mantenimiento y apoyo financiero. Es decir, frente a estos bienes
ninguna entidad publica tiene un dominio similar al de un particular respecto de un
bien de su propiedad, sino derechos de administracion y policia en interés general
para proteger su uso y goce comun.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 674
BIEN PUBLICO - Clasificacion / BIEN DE USO PUBLICO - Nocion

Los bienes de dominio publico se clasifican en bienes fiscales o patrimoniales y en
bienes de uso publico, distincion que permite establecer sus diferencias en punto a
su destinacion, utilizacion y la regulacién juridica que le es propia a cada uno, aun
cuando gozan de similar naturaleza en tanto se encuentran en cabeza o a cargo
del Estado.

BIEN FISCAL O PATRIMONIAL - Nocion / BIENES FISCALES O
PATRIMONIALES - Nocion

Los bienes fiscales o patrimoniales, son aquellos que pertenecen a sujetos de
derecho publico de cualquier naturaleza u orden y que, por lo general, estan
destinados al cumplimiento de las funciones publicas o servicios publicos, tales
como los terrenos, edificios, fincas, granjas, equipos, enseres, acciones, rentas y
bienes del presupuesto, etc., es decir, afectos al desarrollo de su mision y
utilizados para sus actividades, o pueden constituir una reserva patrimonial para
fines de utilidad comun. Su dominio corresponde a la Republica, pero su uso no
pertenece generalmente a los habitantes, de manera que el Estado los posee y los
administra en forma similar a como lo hacen los particulares con los bienes de su
propiedad. Los mismos a su vez se pueden subdividir en bienes fiscales
propiamente dichos y bienes fiscales adjudicables o baldios; estos ultimos
corresponden a los predios de la Nacion que pueden ser adjudicados a las
personas que reunan las condiciones y requisitos establecidos en la legislacion.

NOTA DE RELATORIA: En relacibn con los bienes baldios ver: Corte
Constitucional, sentencia T-566 de 23 de octubre de 1992.

BIEN FISCAL O PATRIMONIAL - Caracteristicas. Alienables, embargables e
imprescriptibles / BIENES FISCALES O PATRIMONIALES - Caracteristicas.
Alienables, embargables e imprescriptibles

Dentro de las caracteristicas de los bienes fiscales se encuentran: a) Alienables:
es decir, son enajenables y susceptibles de disposicion en virtud de actos juridicos
(vender, donar, arrendar, hipotecar etc.) en conformidad con las normas fiscales y
de contratacion publica aplicables. b) Embargables: por regla general pueden
constituir prenda general de los acreedores, con excepcion de los casos previstos
en la ley, como por ejemplo: i) los previstos en los numerales 2, 3, y 4 del articulo
684 del Cddigo de Procedimiento Civil, segun los cuales los bienes destinados a
un servicio publico s6lo podran embargarse en una tercera parte; o solo es
susceptible de esta medida respecto de las dos terceras partes de las rentas bruta
anual de las entidades territoriales; o respecto de aquellas sumas que constituyan
anticipo de obras publicas por ejecutar, salvo cuando los créditos sean laborales y



a favor de los trabajadores de la misma,; ii) las rentas incorporadas al presupuesto
general de la Nacion y demas entidades territoriales por virtud del articulo 18 del
Decreto 111 de 1996, Estatuto Organico del Presupuesto, o iii) las transferencias
recibidas de la Nacion por parte de las entidades territoriales de acuerdo con el
articulo 64 del Decreto 1221 de 1986. c) Imprescriptibles: el Cddigo de
Procedimiento Civil en el articulo 407, numeral 4°, modificado por el articulo 1°,
numeral 210 del decreto -ley 2282 de 1989, sustrae la posibilidad de adquirir por
prescripcion los bienes de propiedad de las entidades publicas, cuando indica: “La
declaracion de pertenencia no procede respecto de bienes imprescriptibles o de
propiedad de las entidades de derecho publico”.

BIEN PUBLICO - Caracteristicas. Inalienables, inembargables e
imprescriptibles / BIEN DE USO PUBLICO - Caracteristicas. Inalienables,
inembargables e imprescriptibles

El titular del derecho de dominio de acuerdo con la Constitucion Politica es el
Estado (“Articulo 102. El territorio, con los bienes publicos que de él forman parte,
pertenecen a la Nacion.”), y se distinguen por su afectacion a una finalidad
publica, por cuanto su uso y goce pertenecen a la comunidad por motivos de
interés general, determinados por la misma Constitucion o la ley, razén por la que
se encuentran sujetos a un régimen juridico en virtud del cual gozan de privilegios
como la inalienabilidad, inembargabilidad e imprescriptibilidad, que los ubica fuera
del comercio. (...) En efecto, las regulaciones civil y constitucional son armonicas
en prever un régimen singular para los bienes de uso publico, en razén de su
titularidad colectiva, pues lo que los distingue fundamentalmente es que
pertenecen a todos los habitantes del territorio nacional y, por ende, deben estar a
su permanente disposicion. De modo que la especialidad de este régimen juridico
deriva de su afectacion a una utilidad publica al estar vinculados a un fin de interés
publico. Y esa destinacion al uso comun, por la que debe velar el Estado,
encuentra en el caracter inalienable, imprescriptible e inembargable que los
caracteriza, y que de paso los coloca fuera del comercio, garantia de su utilizacion
a la destinacion colectiva, en tanto bienes usados por la comunidad, tal como asi
dispone el articulo 63 de la Constitucion Politica.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA - ARTICULO 63/
CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA - 102

NOTA DE RELATORIA: En lo referente a las caracteristicas de los bienes de uso
publico, ver: Corte Constitucional, sentencia T-566 de 23 de octubre de 1992.
Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera,
sentencia de 16 de febrero de 2001, exp. 16596.

ESPACIO PUBLICO - Nocién / BIEN DE USO PUBLICO - Nocion

el articulo 5 de la Ley 92 de 1989, por la cual se dictan normas sobre planes de
desarrollo municipal, compraventa y expropiacion de bienes y se dictan otras
disposiciones, define el espacio publico en los siguientes términos: “Articulo 5°.
Entiéndese por espacio publico el conjunto de inmuebles publicos y los elementos
arquitectonicos y naturales de los inmuebles privados destinados por su
naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfacciéon de necesidades urbanas
colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los intereses individuales de
los habitantes (...)". (...) tanto en el nivel constitucional como en el legal, el
elemento distintivo del espacio publico, como bien de uso publico, es su
destinacion colectiva, o lo que es igual, al uso por todos los miembros de la
comunidad.



NOTA DE RELATORIA: Con relacion al concepto de espacio publico, y el
desarrollo de su concepto, el cual no se limita exclusivamente al ambito del suelo
fisicamente, sino que, también se refiere al espacio aéreo y a la superficie del mar
territorial, ver el fallo de 18 de marzo de 2004, exp. 52001-23-31-000-2002-01750-
01(AP).

ESPACIO PUBLICO - Caracteristicas. Inalienable, inembargable e
imprescriptible / BIEN DE USO PUBLICO - Caracteristicas. Inalienable,
inembargable e imprescriptible

Ese cardacter inalienable, imprescriptible e inembargable del espacio publico,
implica que su destinacion esta regulada por fuera de los cauces normativos
propios del derecho privado y se ubica en los predios del derecho publico.
Inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad que se constituyen en los
medios juridicos a través de los cuales se tiende a hacer efectiva la proteccion de
los bienes de uso publico, a efectos de que ellos cumplan el ‘fin’ que motiva su
afectaciéon como figura medular o pieza clave del dominio publico.

FUENTE FORMAL: CODIGO CIVIL - ARTICULO 2519
ESPACIO PUBLICO - Bien de uso publico. Deber estatal de proteccion.

Dentro de esos bienes de uso publico, el espacio publico goza, a su vez, de
especial proteccion, que se revela en particular en el articulo 82 superior que
subraya su naturaleza afectada al interés general (art. 1 C.P.). (...) la Constitucion
y la ley le imponen al Estado el deber de velar por la integridad de los bienes de
uso publico y el espacio publico y su afectacibn a una finalidad publica,
comoquiera que su uso y goce pertenecen a la comunidad, por motivos de interés
general, no soélo limita su disposicion en términos de enajenabilidad, sino que al
mismo tiempo impide la presencia de discriminaciones negativas en su acceso y
goce comun (exclusién en el acceso) o discriminaciones positivas a favor de
determinados particulares (privilegios), en tanto lo que esta en juego es el interés
general (arts. 1y 82 C.P.) anejo a su destinacién al uso comun general.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA - ARTICULO 1/
CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA - ARTICULO 82 / LEY 9 DE 1989 -
ARTICULO 5

BIEN PUBLICO - Celebracion de contratos / BIEN PUBLICO - Potestad
excepcional de las autoridades administrativas para afectar su uso / BIEN DE
USO PUBLICO - Celebracion de contratos / BIEN DE USO PUBLICO -
Potestad excepcional de las autoridades administrativas para afectar su uso

Los bienes de uso publico y su expresion del espacio publico, al tener las
caracteristicas de inalienables, imprescriptibles e inembargables, no pueden
entregarse por lo mismo a ningun titulo a los particulares si con ello se vulnera la
destinacion al uso comun que a ellas corresponde por mandato superior; de modo
gue, solo excepcionalmente las autoridades administrativas estan habilitadas para
la celebracién de algunos contratos cuando quiera que con ellos justamente se
esté garantizando la destinacion de dichos bienes al uso comun. (...) dependiendo
de la naturaleza juridica del inmueble objeto del contrato materia de este proceso,
se predica respecto del mismo unas caracteristicas que inciden en la posibilidad
de negociacién o entrega a cualquier titulo en el tréfico juridico; si es un bien de
uso publico, no es juridicamente viable que sea entregado para el uso y goce



exclusivo de un particular, so pena de transgredir el orden juridico imperativo al
transferir u otorgar derechos con esa proyeccion y connotacién sobre un bien de
disfrute colectivo; en cambio, si su naturaleza es fiscal es posible sobre el mismo
un acto de disposicion juridica con el aludido alcance (vender, arrendar, permutar,
etc.), siempre y cuando se cumplan las normas legales que regulan esa actividad.
(...) el inmueble que constituye el objeto del arrendamiento, en el caso concreto,
es un bien de uso publico, toda vez que, por tratarse de una porcion de terreno
afectado a un parque publico, esto el Simén Bolivar, esta definido como tal en la
normatividad vigente; su uso y goce, por consiguiente, pertenecen a la comunidad
en general y estd sometido a reglas constitucionales, legales y reglamentarias
para su uso y administracion. (...) Se precisa que la sola circunstancia de que
dicho inmueble hubiese sido cedido por la Nacién al Distrito Capital de Bogota no
cambia su naturaleza de bien de uso publico a bien fiscal ni lo incorpora en el
comercio de los bienes y por el contrario ratifica su naturaleza, como quiera que
dicha operacion realizada al ser liqguidado el Fondo de Inmuebles Nacionales se
hizo con la finalidad exclusiva de cumplir con la destinacién para la cual fue
afectado, esto es para el Parque Simon Bolivar, como tampoco muta ese caracter
porque hubiese sido objeto de un negocio juridico (...) esta viciado de objeto ilicito
el contrato que se celebra contraviniendo el derecho publico, como sucede cuando
se celebra un contrato de arrendamiento de un bien de uso publico mediante el
cual se obliga a entregarlo a un particular para su uso y goce exclusivo, con
desconocimiento del derecho constitucional y legal que le asiste a toda la
comunidad, de conformidad con lo previsto en los articulos 63 de la Constitucion
Politica, 674 del Cadigo Civil y 5 de la ley 9 de 1989.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA DE COLOMBIA - ARTICULO 63/
CODIGO CIVIL - ARTICULO 674 / LEY 9 DE 1989 - ARTICULO 5

NOTA DE RELATORIA: Con relacion a este tema, consultar la sentencia de 6 de
julio de 2005, exp. 12249.

NULIDAD DE CONTRATO ESTATAL - Efectos. Impide el andlisis de
responsabilidad por incumplimiento contractual

Es evidente que el contrato de arrendamiento 0427 de 1989, se suscribidé con
violacién de normas imperativas relativas al régimen de los bienes de uso publico,
lo que configura la causal de nulidad absoluta del contrato por objeto ilicito,
prevista en los referidos articulos 78 letra b. del Decreto ley 222 de 1983 y 1521
del C. C.(...) dicho contrato fue pactado infringiendo el articulo 157 del Decreto —
Ley 222 de 1983, que, como se sefiald, prohibia el contrato de arrendamiento de
bienes inmuebles por mas de cinco afios y por lo tanto se configura también la
causal de nulidad absoluta por objeto ilicito de que trata los articulos 78 del
Decreto Ley 222 de 1983 letra c. y 1523 del C.C. (...) la Sala decretara de oficio la
nulidad absoluta del contrato de arrendamiento 0427 de 1989, aun (sic) cuando no
existe peticion expresa de parte, pues el juez no solo tiene la facultad sino el deber
de declarar la nulidad absoluta de un contrato o parte de él, segun el caso, de
conformidad con el articulo 1742 del Codigo Civil, subrogado por el articulo 2 de la
Ley 50 de 1936, (...) como la ejecucion de las prestaciones que se discuten
encuentran su causa justificativa en las clausulas y estipulaciones que se
declararan nulas, se tiene que las pretensiones no pueden prosperar, en la medida
en que, como se advirtio, la invalidez del negocio juridico o de la clausula fuente
de una reclamacion impide el analisis sobre la responsabilidad por el
incumplimiento del mismo, por cuanto el caracter vinculante y obligatorio del
contrato o de la estipulacion, segun el caso, es presupuesto para realizarlo.



NULIDAD DE CONTRATO ESTATAL - Efectos. Imposibilidad de ordenar
restituciones mutuas / NULIDAD DE CONTRATO ESTATAL DE EJECUCION
SUCESIVA - Efectos. Imposibilidad de ordenar restituciones mutuas

La Sala bajo el prisma de la equidad que debe gobernar la actuacion judicial en
estas circunstancias (articulo 238 C.P.), y por tratarse de un contrato de ejecucion
sucesiva en el que existen hechos o situaciones consumadas y de imposible
restitucion, determina que no hay lugar a ordenar restituciones mutuas.

NOTA DE RELATORIA: Sobre este tema, se puede consultar las sentencias: 7 de
junio de 2007, exp. 16020 y sentencia de 8 de julio de 2009, exp. 15004.

COSTAS - No condena
Teniendo en cuenta que el articulo 55 de la Ley 446 de 1998 indica que solo hay
lugar a la imposicion de costas cuando alguna de las partes hubiere actuado
temerariamente y, en el sub lite, ninguna actu6 de esa forma, en el presente
asunto no habré lugar a imponerlas.
FUENTE FORMAL: LEY 446 DE 1998 - ARTICULO 55 / CODIGO
CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO - ARTICULO 171

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
SUBSECCION B

Consejera ponente: RUTH STELLA CORREA PALACIO
Bogota D.C., treinta (30) de abril de dos mil doce (2012)
Radicacién numero: 25000-23-26-000-1995-00704-01(21699)
Actor: FELIPE ANTONIO PARRA ALVARADO

Demandado: MINISTERIO DE OBRAS PUBLICAS - FONDO DE INMUEBLES
NACIONALES

Referencia: ACCION DE CONTROVERSIAS CONTRACTUALES (APELACION
SENTENCIA)

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra
la sentencia 14 de agosto de 2001, proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion B, en la que se denegaron las
suplicas de la demanda.

La sentencia apelada, previo el estudio correspondiente, sera modificada, por los
motivos que se expondran en la parte considerativa.



I. ANTECEDENTES
1. Las pretensiones

El 27 de febrero de 1995, por intermedio de apoderado judicial, y en ejercicio de la
accion de controversias contractuales prevista en el articulo 87 del Cadigo
Contencioso Administrativo, el sefior Felipe Antonio Parra Alvarado formulo
demanda contra el Distrito Capital de Bogota-Alcaldia Mayor de Bogota, con las
siguientes pretensiones:

“PRIMERA.- Declarar la inexistencia del contrato de arrendamiento No. 0427
de 1.989, suscrito entre el Fondo de Inmuebles Nacionales del Ministerio de
Obras Publicas y mi mandante FELIPE ANTONIO PARRA ALVARADO con
relacion al siguiente bien inmueble: TERRENO UBICADO EN LA
INTERSECCION DE LA AVENIDA 63 CON TRANSVERSAL 48 de la ciudad
de Bogota, con un area de 2.781,57 M2 y el cual se encuentra delimitado en
los siguientes linderos: Por el Norte, con una extension de 47.50 metros con
la Avenida 63; Por el Occidente, en una extensién de 55.75 metros con la
Transversal 48; Por el Sur, en una extension de 43.70 metros con terrenos
de propiedad de la Nacién; Por el Oriente, en una extension de 49.00 metros
con predios de propiedad de la Nacién.

SEGUNDO.- Como consecuencia de la anterior declaracion condenar a la
Alcaldia Mayor de Santafé de Bogota D.C. al pago de los perjuicios
ocasionados al sefior FELIPE ANTONIO PARRA ALVARADO al persistir en
la vigencia del contrato de arrendamiento No. 0427 de 1.989 suscrito entre el
Fondo de Inmuebles Nacionales del Ministerio de Obras Publicas y mi
mandante, aplazando la legalizacibn solemne del nuevo contrato,
manteniendo en interinidad e incertidumbre al arrendatario.

TERCERO.- Que se precise en la sentencia el valor de los perjuicios
materiales y morales sufridos por el sefior FELIPE ANTONIO PARRA
ALVARADO, que la demandada esté obligada a indemnizar, comprendiendo
dicha valoracion, como dafio emergente y lucro cesante, la suma de CIEN
MILLONES DE PESOS MCTE ($100.000.000.00) mas los rendimientos que
dichos dineros deben producir (...).

CUARTA.- Condenar a la parte demandada al pago de las mejoras que el
sefior FELIPE ANTONIO PARRA ALVARADO ha realizado en el inmueble
determinado en la pretension primera, los (sic) cuales se evaluaran mediante
justa tasacion pericial.”

2. Los fundamentos de hecho
Los hechos narrados en la demanda son, en resumen, los siguientes:

2.1. El sefior Felipe Antonio Parra Alvarado, celebré con la Nacién-Ministerio de
Obras Publicas y Transporte el contrato de arrendamiento n.° 469 de 29 de
noviembre de 1985, sobre el predio enunciado en las pretensiones, el cual fue
reemplazado por el contrato n.° 0427 de 1989, cuyo plazo inicial fue de 36 meses
contados a partir del 24 de agosto de ese afio, canon mensual de $60.000 por el
primer periodo e incremento del 25% para las prérrogas sobrevinientes.



2.2. El inmueble objeto de arrendamiento fue destinado al funcionamiento del
establecimiento de comercio de propiedad del arrendatario denominado “Asadero
el Motorista”.

2.3. Mediante minuta técnica n.° 083 de 26 de octubre de 1992, se amplio el area
arrendada y se fijé un nuevo plazo de 60 meses y canon mensual de $280.000.00,
pero este documento no pudo ser solemnizado y perfeccionado.

2.4. El 19 de octubre de 1993, la Nacion Ministerio de Obras Publicas y Transporte
cedio el contrato de arrendamiento n.° 0427 de 1989 al Distrito Capital de Bogota,
la cual fue aceptada por el sefior Felipe Antonio Parra Alvarado; sin embargo, no
se hizo mencion del nuevo contrato contenido en la minuta técnica n.° 083 de 26
de octubre de 1992.

2.5. El demandante tuvo conocimiento de que desde noviembre de 1993, el
Alcalde Mayor del Distrito Capital, sin justificacion alguna, ordend no recibir los
canones mensuales, razén por la cual debié acudir a la consignacion de los
mismos a través del Banco Popular.

2.6. El 19 de septiembre de 1994, el contratista recibié una carta de la Secretaria
de Obras Publicas en la que se le solicitaba la restitucion del inmueble arrendado.

2.7. Desde 1994, el demandante arrendatario se ha visto afectado en el uso y
goce del bien debido a que, de un lado, el Presidente del Club Los Millonarios le
informo6 que el predio habia sido cedido a esa institucion por lo que le exigia su
desocupacion, y de otro lado, personas inescrupulosas pretenden adquirir los
predios de la Nacidon mediante prescripcion extraordinaria (dentro de sendos
procesos de pertenencia que cursan en los Juzgados 6 y 13 Civil del Circuito de
Bogota), lo cual ha afectado su situacion econémica y la tranquilidad necesaria
para administrar debidamente sus negocios, debiendo asumir incluso la carga de
contratar abogados que defendieran sus intereses.

3. Fundamentos de derecho

Fundamento el actor su demanda en lo dispuesto por los articulos 1982 numeral
3°y 1987 del Cédigo Civil; 157 y 26 del Decreto - Ley 222 de 1983; 13 y 40 de la
Ley 80 de 1993.

A juicio del actor, el contrato n.° 427 de 1989 es un contrato administrativo,
reglado por los articulos 157 y 158 del Decreto Ley 222 de 1983, siendo elemento
de la esencia del mismo y de su prérroga la solemnidad; por tanto, “[e]n el caso
materia de controversia el Contrato 427 de 1.989 dej6 de existir en el escenario
juridico administrativo el dia 24 de noviembre de 1994”, sin que pueda argtiir la
administracion que el contrato fue celebrado de manera verbal.

Concluyé que el Distrito Capital fue negligente, siendo responsable por los
perjuicios ocasionados por su omision, al haber mantenido intencionalmente al
sefior Felipe Antonio Parra bajo contrato verbal y en la creencia de estar
tramitdndose el nuevo contrato con el cumplimiento de las solemnidades y de
conformidad con lo establecido en la ley.

4. Tramite de la admision y traslado de la demanda

En auto de 13 de marzo de 1995 el Tribunal a quo admitié la demanda y ordend
las notificaciones personales al Agente del Ministerio Publico y al demandado.



5. La oposicion de la demandada

Previa notificacién personal el 6 de abril de 1995, la parte demandada presenté
escrito en el que se opuso a las pretensiones de la demanda; acepté algunos
hechos y manifestdé no constarle algunos de ellos y atenerse a lo que resultara
probado en el proceso. Como razones de defensa, sefald que:

5.1. El contrato n.° 0427 de 1989, fue suscrito debidamente por las partes en
forma libre y espontdnea, sometiéndose a la normatividad vigente, razén por la
cual resulta contradictorio y no es posible que el demandante ahora formule su
inexistencia cuando participé en su creacion.

5.2. También aparece probado en el plenario que el demandante el 10 de
diciembre de 1993, acepté expresamente la cesion del contrato que se realizo
entre el Ministerio de Obras Publicas y el Distrito Capital de Bogota.

5.3. El actor no especificd las causales que podrian generar la inexistencia del
contrato y debe analizarse si a falta de pronunciamiento expreso de las partes,
sobre todo de la parte arrendataria, no se da la prérroga automatica del contrato.

5.4. No falta ningan requisito esencial que dé lugar a la inexistencia del contrato,
por cuanto el demandante ha consentido en todos los actos que se han celebrado
en relacién con el mismo, motivo por el cual deben negarse las suplicas de la
demanda.

6. Actuacién procesal en primera instancia
6.1. Por auto de 30 de mayo de 1995 se decretaron las pruebas.

6.2. Mediante providencia de 22 de agosto de 2000, se corrid traslado a las partes
para alegar de conclusion y al Ministerio Publico para que rindiera concepto si a
bien lo tenia, pero ninguno de ellos se manifestd en esta etapa.

7. La sentencia impugnada

Afirmo el Tribunal a quo en la sentencia impugnada que las pretensiones no tenian
vocacion para prosperar, toda vez que el demandante no demostré la perturbacion
en el uso y goce de la cosa arrendada por parte del arrendador, pues del acervo
probatorio (testimonios de Carid Parra Cordobés y Luis Alberto Solana, diligencia
de restitucion practicada por la Inspeccion 13 de Policia por orden del Juzgado 6
Civil del Circuito y el dictamen pericial en el que se identific6 el inmueble y se
evaluaron mejoras de la parte de parqueo en la suma de $57.837.400) no se
infiere que hubiese sido interferido en ese goce del bien dado en tenencia; por el
contrario, se comprobé que la Unica diligencia judicial practicada dentro del
inmueble fue la entrega de éste a la entidad arrendadora; ademas, las otras
pruebas decretadas a instancia del demandante no fueron evacuadas debido al
desinterés de esa parte.

Por ultimo, en cuanto hace relacion a la pretension de inexistencia del contrato,
precisd que de conformidad con el articulo 87 del C.C.A. la accién contractual solo
procede para la declaratoria de existencia del contrato y no para su inexistencia,
dado que nuestro derecho positivo no la relaciona como causal de invalidez de los
acuerdos contractuales; pero, ademas, no procede porque el contrato se celebro
con todos los requisitos propios para la validez de este tipo de actos y la prérroga



se presento en forma tacita, toda vez que el arrendatario siguié ocupando el predio
y la otra sigui6 recibiendo los cAnones mensuales.

8. El recurso de apelacion

El demandante present6 el 21 de agosto de 2001 recurso de apelacién contra la
sentencia del a quo, con el fin de que fuera revocada y acogidas sus pretensiones.
En escrito de 23 de noviembre de 2001, sustentd el recurso en los siguientes
términos:

En primer lugar, advirti6 que, contrario a lo manifestado por el juez a quo, los
hechos de la demanda encuentran respaldo probatorio, dado que en el plenario se
encuentran los contratos, la cesion, la minuta técnica, la solicitud de entrega del
predio y los testimonios de las personas a quienes les consta los actos
perturbatorios, asi como el monto de los perjuicios por las mejoras por valor de
$57.837.400.

En segundo lugar, resaltdé que el contrato n.° 0427 de 1989, tuvo una duracién
inicial de 36 meses, venciendo el término el 24 de noviembre de 1994; la minuta
técnica 083 no se solemnizé por falta de precision de los linderos, razén por la
cual el mencionado contrato se prorrogd tacitamente como lo establecio el
Tribunal a quo, pero sucede que adolece del elemento solemne que determina la
existencia juridica del mismo conforme a la normatividad de contratacion
administrativa.

En tercer lugar, sostuvo que de las pruebas se establece que el sefior Antonio
Felipe Parra Alvarado realizdé todas las gestiones y procedié con la diligencia
requerida para la tramitacion del nuevo contrato de arrendamiento conforme a la
Ley 80 de 1993, sin embargo, la demandada fue negligente y con la omision causo6
perjuicios toda vez que el inmueble ya fue restituido.

9. Actuacién en segunda instancia

9.1. El recurso fue admitido por esta Corporacion en auto de 6 de diciembre de
2001.

9.2. Mediante auto de 15 de febrero de 2002 se dio traslado a las partes para
alegar y al Ministerio Publico para que rindiera concepto. En esta etapa
Gnicamente intervino el demandante quien reiterd los argumentos expuestos en el
recurso de apelacion.

[I. CONSIDERACIONES DE LA SALA

Esta Sala es competente para conocer el recurso de apelacion interpuesto por la
parte demandante, en proceso con vocacion de segunda instancia ante esta
Corporacion, dado que la cuantia de la demanda supera aquella exigida para el
efecto en vigencia del Decreto 597 de 1988, esto es, antes de la vigencia de las
cuantias establecidas en la Ley 446 de 1998%.

! De acuerdo con el Decreto 597 de 1988, la cuantia para que un proceso iniciado en ejercicio de la accion de
controversias contractuales tuviera vocacion de segunda instancia ante esta Corporacion era de $9.610.000 y
la mayor de las pretensiones de la demanda con la cual se inicié este proceso ascendia a la suma de
$100.000,000,00.



La Sala modificara la sentencia del a quo, para lo cual estudiara los siguientes
aspectos: 1) objeto de la accion y el motivo de la apelacién; 2) lo demostrado en el
proceso; 3) generalidades sobre la eficacia de los negocios juridicos; 4) el régimen
de derecho de los contratos de arrendamiento celebrados por las partes; 5) la
existencia del contrato de arrendamiento numero 0427 de 1989; 6) la validez del
contrato de arrendamiento niumero 0427 de 1989, 6.1. Los bienes de dominio
publico y sus caracteristicas, 6.2. La naturaleza juridica del inmueble objeto del
contrato de arrendamiento n.° 0427 de 1989, 6.3. La improcedencia del
arrendamiento de un bien de uso publico, 6.4. La transgresion a la prohibicion
establecida en el articulo 157 del Decreto Ley 222 de 1983; 7) la causal de nulidad
gue afecta el contrato de arrendamiento n.° 0427 de 1989 y su declaratoria de
oficio; 8) las restituciones mutuas; y 9) costas.

1. Objeto de la accidon y el motivo de la apelacién

Pretende el demandante que se declare la inexistencia del contrato de
arrendamiento n.° 427 de 1989 y en consecuencia que se condene a la
demandada al pago de los perjuicios materiales y morales causados al
arrendatario.

La apelacion en los términos del numeral 9 del acapite anterior, plantea los
siguientes problemas juridicos: a).- Si el contrato de arrendamiento n.° 427 de
1989 es inexistente en el sentido propuesto por el actor; b).- Si el arrendatario fue
perturbado sin justificacién atendible en el uso y goce de la cosa arrendada o dada
en tenencia; c).- Si como consecuencia se le causaron los perjuicios reclamados, y
en particular, por aplazar la legalizacién solemne de un nuevo contrato y persistir
en el anterior.

2. Lo demostrado en el proceso

De acuerdo con las pruebas que obran en el proceso quedaron debidamente
acreditadas las siguientes circunstancias particulares y relevantes del caso sub
iudice:

2.1. Que entre el Fondo de Inmuebles Nacionales del Ministerio de Obras Publicas
y Transporte -en calidad de arrendador- y el sefior Felipe Antonio Parra Alvarado -
en calidad de arrendatario-, se celebro el contrato de arrendamiento n.° 469 de 29
de noviembre de 1985, sobre un bien inmueble, lote de terreno de propiedad de la
Nacién adquirido con escritura publica nimero 22 de 25 de julio de 1980, otorgada
en la Notaria 23 de Bogotda, y ubicado en la interseccion de la avenida 63 con
transversal 48 de la ciudad de Bogota, con un area de 2.781,57 M2, el cual se
encuentra delimitado en los siguientes linderos: Por el Norte, con una extension de
47.50 metros con la Avenida 63; Por el Occidente, en una extension de 55.75
metros con la Transversal 48; Por el Sur, en una extensién de 43.70 metros con
terrenos de propiedad de la Nacién; Por el Oriente, en una extension de 49.00
metros con predios de propiedad de la Nacion (copia auténtica a fls. 4 a 6 cd. 2).
El término de duracién se pacté en 36 meses (clausula cuarta) y un canon
mensual de $10.000 por el primer periodo e incremento del 10% para los periodos
posteriores (clausula tercera).

2.2. Que el 24 de agosto de 1989, se celebrdé un nuevo contrato de arrendamiento
bajo el n.° 0427 entre las mismas partes y sobre el mismo bien inmueble (copia
auténtica afls. 1 a 3 cd. 2).



El término de duracién se pacté en 36 meses (clausula cuarta) y un canon
mensual de $60.000 por el primer periodo e incremento del 25% para los periodos
posteriores (clausula tercera).

Se estipuld en el contrato que la destinacion del inmueble seria para el
funcionamiento de un asadero (clausula sexta) y en cuanto a las mejoras que
realizara el arrendatario se indicO que podian ser retiradas a la expiracion del
término siempre y cuando el inmueble no sufriera menoscabo alguno y, en caso
contrario, quedarian de propiedad de la Nacién sin que por este concepto se
cause contraprestacion alguna (clausula sexta). A la terminacion del contrato el
arrendatario debia restituir el inmueble arrendado en el mismo estado en el que le
fue entregado, salvo el deterioro normal o goce legitimo (clausula décima primera).

Dentro de las obligaciones del arrendador se pactaron las de entregar el bien
arrendado y librar al arrendador de la turbacion o embarazo en el uso o goce del
inmueble arrendado (clausula décima segunda); y dentro de las del arrendatario,
ademas de la conservacion del bien y pago del canon de arrendamiento, la de
restituir el inmueble por cualquier causa de terminacion del contrato y en especial
por el requerimiento que para tal efecto le hiciera el Ministerio de Obras Publicas y
Transporte, que se reservOo el derecho de solicitar el lote dando aviso al
arrendatario con quince dias de anticipacion, una vez se iniciaran en el sector las
obras de construccion del parque Simén Bolivar (clausula décima tercera, numeral
4).

Asi mismo, se pactaron las clausulas de caducidad administrativa, multas, penal
pecuniaria, y las de interpretacion, terminacién y modificacion unilaterales
(clausula décima a décima octava).

Segun minuta técnica n.° 006 (copia auténtica a fl. 6 cd.2), se deduce que este
contrato reemplazé al contrato nimero 469 de 1985, pues versa sobre el mismo
lote de terreno de propiedad de la Nacion y fue suscrito por las mismas partes.

2.3. Que el 26 de octubre de 1992, se elaboré la minuta técnica n.° 083, que lleva
anicamente la firma del Director de Inmuebles Nacionales y contiene las bases
(objeto, partes, propiedad, linderos, valor, canon mensual, plazo, clausulas
especiales, observaciones) sobre las cuales presuntamente se haria un nuevo
contrato que reemplazaria al n.° 427 de 1989 (copia auténtica fl. 18 cd. 2), pero del
gue no existe prueba de su elaboracion ni celebracién.

2.4. Que la Nacién Ministerio de Obras Publicas y Transporte y el Fondo de
Inmuebles Nacionales cedieron el 19 de octubre de 1993, el contrato de
arrendamiento n.° 0427 de 1989 al Distrito Capital de Bogota junto con el predio
objeto del mismo, segun acta suscrita por el representante de ese ministerio, el
liquidador del fondo, el Alcalde Mayor de Bogota y la Procuradora de Bienes del
Distrito (copia auténtica fl. 7 cd. 2), la cual fue debidamente notificada el 29 de
noviembre de 1993 al sefior Felipe Antonio Parra Alvarado (copia auténtica fl. 9
idem), por el liquidador del fondo y en los siguientes términos:

“[M]e permito informarle que el Fondo de Inmuebles Nacionales se encuentra en
proceso de liquidacion y para dar cumplimiento al mandato contenido en el
Decreto 2171 del 30 de diciembre de 1992 y su decreto reglamentario No. 1166
del 23 de junio de 1993, se hizo entrega del Pargue Simén Bolivar al Distrito
Capital, el pasado 19 de octubre del afio en curso. Para efectos del pago del
canon de arrendamiento correspondiente y para todo lo relativo a los derechos y
obligaciones emanados del contrato de arrendamiento No. 427 de 1989, debe




dirigirse a la Procuraduria de Bienes del Distrito Capital” (resaltado por fuera del
texto original).

2.5 Que mediante acta suscrita el 10 de diciembre de 1993 por la Procuradora de
Bienes del Distrito Capital y el sefior Felipe Antonio Alvarado Parra, este ultimo
aceptd expresamente la cesién del contrato de arrendamiento (copias auténticas
fl. 8 idem).

2.6. Que mediante oficio nimero 115-140-NI de 19 de septiembre de 1994, el
Secretario de Obras Publicas del Distrito Capital de Bogotd, solicitd la entrega del
predio arrendado donde funcionaba el Asadero el Motorista al sefior Felipe
Antonio Parra Alvarado, en el término de 15 dias a su recibo, en cumplimiento de
la clausula cuarta del contrato n.° 0427 de 1989, relativa al plazo del contrato
(copia afl. 12 cd. 2).

2.7. Que con fecha 2 de junio de 1994, se practicé diligencia de entrega por la
Inspeccion 13 de Policia, en desarrollo de la comisién ordenada por el Juez Sexto
Civil del Circuito de Bogota, dentro del proceso de pertenencia promovido por
Guillermina Angarita de Montafiez contra la Nacion, donde se ordend la entrega
real y material del predio ubicado en la Avenida 63 entre Carreras 46 y 50 a la
apoderada del Distrito Capital (copias a fl. 43 y vto. cd. 2).

En dicha diligencia al momento de alinderar e identificar el predio materia de la
restitucion se dejé constancia de que se encontraba incluido el lote de terreno
donde funciona el Asadero el Motorista y que durante la misma fueron atendidos
por el sefior Luis Felipe Parra, hijo del demandante, quien manifestdé que su padre
lo detentaba en virtud de un contrato de arrendamiento celebrado con el Fondo de
Inmuebles Nacionales. Aunque la entrega se decretd, el funcionario concedio un
plazo de 30 dias para que se desocupara el bien inmueble y “al presunto
arrendatario” le dej6 copia de la diligencia para que ejerciera sus derechos en ese
caso de conformidad con el articulo 338 del C. de P. Civil.

2.8. Que el predio fue restituido segun se desprende de la diligencia anterior, la
afirmacién que en tal sentido realiz6 el actor en el recurso de apelacion en el
presente proceso (fl. 86 cd. ppal.) y la complementacién al dictamen pericial
rendido el 24 de mayo de 2000 en donde dan cuenta del traslado de la sede del
establecimiento de comercio (Asadero el Motorista) que funcionaba en el mismo a
la Carrera 662 n°.68-56 de esta ciudad (fl. 65 cd. 2).

Por otra parte, rindieron testimonio:

.- El sefor Carid Lozano Bernal, empleado del demandante en el Asadero el
Motorista, quien afirmé que se le encargd en tres o cuatro ocasiones realizar el
pago del canon de arrendamiento mediante consignacion en el Banco Popular,
ademas mencion6 que conocia del contrato de arrendamiento, de los problemas
con la Alcaldia Mayor para desalojarlos en mas o menos diez diligencias y de las
mejoras que se efectuaron, tales como cerramientos, bodegas, bafios y pintura
(fls. 51 a 52 cd. 2).

.- El sefior Luis Alberto Solano Gil, ingeniero quien realizé por encargo del
demandante un levantamiento topografico del terreno en donde funcionaba el
establecimiento de comercio Asadero el Motorista, y que conocid por informacion
del mismo actor que la arrendadora le perturbaba en su posesion pues le exigia la
desocupacion del inmueble (fl. 52 a 53 cd. 2).



.-El sefior Jesus Hernando Latorre Marin, conductor al servicio del demandante,
sostuvo que lo acompafiaba a pagar los canones de arrendamiento, que le
constan las mejoras realizadas consistentes en 3 salones, los bafios, las cercas,
los pisos y las entradas, pues él participaba de los arreglos y, asi mismo,
manifestd que conocié los requerimientos de la Alcaldia Mayor y del Club
Deportivo los Millonarios que le decian al actor que debia desocupar (fls. 53 y 54
cd. 2).

Igualmente, se practico dictamen pericial (18 de agosto de 1998) con el fin de
identificar el inmueble objeto del arrendamiento y establecer el valor de los
perjuicios que, segun el actor, pudieron causarsele; en ejecucion de su trabajo, los
auxiliares de la justicia lograron identificar el predio y en cuanto a los perjuicios
concluyen que no existen, pues las mejoras existentes se construyeron
exclusivamente para el uso del asadero y, las partes cubiertas podian ser
desmanteladas sin ninguna dificultad quedando solo la zona de parqueo a la que
le dieron un valor de $57.837.400,00 (fl. 53 a 54 cd. 2), pero que en todo caso se
construy6 para el funcionamiento del asadero, dado que ese es el servicio al que
estaba destinado, es decir, no es una mejora necesaria para la conservacion y
mantenimiento del terreno en las condiciones y estado en que lo recibié.

De otra parte, si bien el actor no demostré la consignacion de los canones de
arrendamiento en el Banco Popular y a favor del Fondo de Inmuebles Nacionales
por concepto de arrendamiento del predio de la Avenida 63 con Transversal 48 de
esta ciudad, desde enero de 1994 hasta abril 30 de 1996, segun certificacion del
Departamento de Depésitos Judiciales de dicho banco (fls. 31, 44 y 45 cd. 2), no
es menos cierto que se infiere que tal cancelacién, por lo menos en lo que
corresponde al periodo comprendido entre el 10 de diciembre de 1993, fecha de
aceptacion de la cesiéon del contrato, a 15 de mayo de 1995, se hizo a favor del
Distrito Capital de Bogota, dado que éste en el escrito de contestacion de la
demanda presentado en la Ultima fecha aludida manifest6 que era cierto este
hecho (fl. 41 cd.ppal®) y, ademas, pidi6é tener como pruebas las aportadas por la
actora (fls. 14 a 20 cd. ppal), entre ellas, las fotocopias de algunas
consignaciones realizadas en el afilo de 1994, que aun cuando estaban
desprovistas de la autenticacién exigida en el articulo 254 del C. de P. Civil, su
veracidad se entiende corroborada por la accionada con tal solicitud.

Finalmente, cabe anotar que aunque existi6 una minuta técnica elaborada por la
Direccion de Inmuebles Nacionales, la cual no llegd a concretarse en un contrato,
no se observa en el plenario que existan probanzas relacionadas con gestiones de
la parte demandante posteriores a la cesion del contrato al Distrito Capital de
Bogota tendientes a la tramitacién de nuevo contrato de arrendamiento.

3. Generalidades sobre la eficacia de los negocios juridicos

Es conocida la clasificacion tripartita entre hechos, actos y negocios juridicos, para
explicar la relevancia con que dota el ordenamiento juridico a los acontecimientos
con intervencion o no del hombre que generan consecuencias en el mundo del
derecho en el primer caso; ora la conducta valorada del hombre con efectos
juridicos en el segundo evento; o bien el acto de autonomia privada juridicamente
significativo en el que los sujetos de derecho autorregulan y hacen disposicion de
sus intereses, rectius, negocio juridico, clasificacion que es acogida por el mismo
ordenamiento a través de las normas que lo estructuran, las cuales recepcionan,
individualizan y describen en abstracto, en su supuesto factico, los hechos, actos y

2 Asi dijo: “es cierto en cuanto el actor consigno el canon de arrendamiento en el Banco Popular”



negocios juridicos, para puntualizarles consecuencias y efectos de creacion,
extincion o modificacion de situaciones o relaciones juridicas®.

En esta linea, todo comportamiento humano que reporte utilidad, y en particular la
actividad que gira en torno al contrato, como especie del negocio juridico que sirve
de instrumento para el intercambio, provision y satisfaccion de bienes y servicios
en el trafico juridico (funcion practico social), asi como los derechos y obligaciones
gue de él emanan, en procura de su tutela y defensa debida, conlleva la
expedicion de normas juridicas que recogen las diferentes conductas para crear
tipos negociales, asignar efectos de tolerancia o reproche y consagrar legalmente
restricciones para encauzar la conducta dispositiva de intereses de las partes que
a través de él se vinculan por precisas razones éticas (buenas costumbres), o
politicas (orden publico), o las que surjan como derivado de la funcion y dinamica
particular del acto (limitacion légica funcional) 4

De tal suerte que, en el negocio juridico, y en particular su categoria mayuscula el
contrato, la conducta es valorada, interpretada y calificada por el ordenamiento
juridico para asignarle los efectos juridicos deseados por los sujetos que en el
mismo intervienen, siempre que se observen los limites fijados a la actividad
dispositiva, el contenido legal dispuesto para el tipo negocial, la normatividad
imperativa o de orden publico (ius cogens) y las buenas costumbres. Luego de tal
evaluacion, la ley sitia la conducta dispositiva y convergente de las partes del
negocio juridico en el tipo que mejor corresponda, para darle la trascendencia que
le merezca en el mundo del derecho (arts. 1501, 1602, 1603, 1618 del Cddigo
Civil), es decir, la norma recepciona la conducta de los sujetos, verifica que su
contenido se ajuste a sus determinaciones y le asigna sus efectos, o en caso
contrario le resta la relevancia pretendida.

Por lo tanto, el negocio juridico -y dentro de él su modalidad por excelencia el
contrato-, como fuente de obligaciones que importa al ordenamiento, se mueve en
extremos o situaciones en los que se predica su existencia o inexistencia, su
validez o invalidez y, en sentido general, su eficacia o ineficacia, conceptos que,
de suyo, difieren por sus particularidades y alcances en el mundo de la causalidad
juridica.

La eficacia en sentido lato del contrato se refiere, entonces, a la plenitud de la
produccion de sus efectos juridicos, 0 sea a los derechos y obligaciones que de su
celebracion surgen para las partes y sus proyecciones respecto de terceros,
extrafos al interés dispuesto, pero afectos a su disposicion. En cambio, la
ineficacia del contrato es la no produccién de los efectos que debiera producir con
ocasion de su celebracion, bien sea porque: a) para el ordenamiento juridico el
negocio es inexistente, es decir no produce efecto alguno; b) o resulta invalido o
nulo, o sea, que nacido a la vida juridica, los efectos que de su existencia emanan
pueden ser anulados o aniquilados por presentar irregularidades o vicios frente a
la ley; c) o por disposicion legal o particular se difieren sus efectos, como cuando
se somete a condiciones por las partes o requiere de autorizaciones legales que lo
activen.

En suma, la ineficacia lato sensu de un negocio juridico se refiere a su carencia de
efectos, por motivos diferentes que versan sobre la carencia de los elementos

3 Ver al respecto: HINESTROSA, Fernando. Tratado de las Obligaciones, Bogota, Universidad Externado de
Colombia, 2002. pags. 41 y ss.; BETTI, Emilio, Teoria General del Negocio Juridico, Editorial Comanares,
2000.

4 fdem.



para su nacimiento —inexistencia-; o por predicarse del mismo defectos,
distorsiones, vicios o irregularidades -invalidez-; o por circunstancias que le
inhiben relevancia -condiciones o situaciones subordinantes- segun se trate, que
emergen de un juicio negativo.

De ahi que, para que un contrato sea patrocinado por el ordenamiento juridico y
en consecuencia produzca los efectos perseguidos por las partes con su
celebracion, tiene que cumplir con los elementos, requisitos y las formalidades
constitutivas que prevén las normas juridicas en orden a su formacion o
nacimiento, asi como aquellos necesarios para su regularidad, de suerte que de
verificarse la totalidad de los mismos, se reputa su existencia y validez, que le
permite satisfacer la funcion préctico social que esta llamado a cumplir.

Contrario sensu, en el evento de carecer o no reunir todos los elementos o
requisitos esenciales previstos por el orden juridico, el contrato puede ser
inexistente o resultar invalido por ser valorado negativamente, segun el caso, y no
esta llamado a producir ninguno de los efectos de los deseados de acuerdo con el
primer calificativo o éstos pueden ser truncados segun el segundo, dependiendo
de la indole del mismo asi:

i. El contrato al que le falta un elemento o requisito esencial es inexistente, o sea
gue se le resta cualquier eficacia juridica, porque es inexistente y por ende,
ineficaz de pleno derecho, sin necesidad de declaracion judicial, tal y como se
puede colegir de los articulos 1501 del Codigo Civil, 897 y 898 del Cddigo de
Comercio, que rezan:

“ART. 1501.[de C.C.] Se distinguen en cada contrato las cosas que son de su
esencia, las que son de su naturaleza, y las puramente accidentales. Son de la
esencia de un contrato aquellas cosas, sin las cuales, 0 no produce efecto alguno,
0 degeneran en otro contrato diferente; son de la naturaleza de un contrato las que
no siendo esenciales en él, se entienden pertenecerle, sin necesidad de una
clausula especial; y son accidentales a un contrato aquellas que ni esencial ni
naturalmente le pertenecen, y que se le agregan por medio de clausulas
especiales.”

“ART. 897. [del C.Co].- Cuando en este cbdigo se exprese que un acto no produce
efectos, se entendera que es ineficaz de pleno derecho, sin necesidad de
declaracion judicial.

“ART. 898. [del C. Co].- La ratificacién expresa de las partes dando cumplimiento a
las solemnidades pertinentes perfeccionara el acto inexistente en la fecha de tal
ratificacion, sin perjuicio de terceros de buena fe exenta de culpa. Sera inexistente
el negocio juridico cuando se haya celebrado sin las solemnidades sustanciales
gue la ley exija para su formacion, en razén del acto o contrato y cuando falte
alguno de sus elementos esenciales.”

Es decir, el contrato existe y es perfecto cuando cumple con los requisitos
esenciales (essentialia negotti) de orden legal establecidos para que produzca
efectos juridicos la voluntad de los contratistas y la forma exigida; es decir, cuando
recorre su definicién legal, porque concurren sus elementos esenciales, esto es,
sin los cuales no existe (art. 1501 C.C. y 998 C. Co.) y las formas y demas
condiciones para la eficacia del acuerdo contractual, sin perjuicio de que puedan
existir condiciones o plazos que suspendan su ejecucion.



Ahora, no hay oposicion alguna en cuanto a que la clasificacién de los elementos
gue estructuran los contratos del derecho comun, son los mismos del contrato
celebrado por la administracion publica, sea en su generalidad (capacidad de las
partes, consentimiento, objeto y causa, articulo 1502 del Cédigo Civil), o en su
especificidad en esenciales, naturales y accidentales (articulo 1501 ejusdem), con
la sola prevision de que el de la administracion siempre debe cumplir con la
solemnidad escrituraria (contrato litteris), esto es, la formalidad del escrito que es
ad substantiam actus (art. 26 y 156 Decreto Ley 222 de 1983, Ley 80 de 1993,
arts. 39y 41).

Desde el punto de vista especifico, esos elementos esenciales del contrato se
refieren al contenido minimo legal impuesto que resulta de los términos de la ley a
proposito de la definicion del negocio juridico en concreto, y contra los cuales nada
puede la autonomia negocial por el caracter imperativo de las normas que las
previenen, so pena de inexistencia o conversion, de acuerdo con los articulos
1501 del Codigo Civil y 871 y 898 inciso 2 del Cédigo de Comercio, antes
transcritos; y se diferencian de los elementos naturales (naturalia negotti), los
cuales integran el contenido del negocio sin que sea menester estipulacion de las
partes, pues en su silencio el vacio lo llena la ley, la costumbre o la equidad
natural, es decir, que operan y componen el negocio siempre que, por la
naturaleza supletoria y dispositiva de la norma que los establece, de manera
expresa, en parte o en todo, no los pacten en forma diversa (articulos 1603 y 1622
del Cddigo Civil y 871 del Cddigo de Comercio); y de los elementos accidentales
(accidentalia negotti), esto es, los que con ocasién particular del negocio pactaron
las partes mediante clausulas expresas, que por ello, son mero accidente.®

ii. El contrato que alcanza a nacer, porque recorrio con la definicion prevista por
las normas juridicas para su formacion, pero concluyé de manera irregular por
contrariar o vulnerar alguna norma o requisito que determina su validez (1502% y
ss. del Cddigo Civil), es invalido, o sea nulo por valoracion negativa posterior o
anulable bien por nulidad absoluta o por nulidad relativa, lo cual requiere de una
declaracion judicial que asi sefale esta sancion legal (articulos 1740 y ss. del
Cadigo Civil, 899 y ss. del Cédigo de Comercio., 44 de la Ley 80 de 1993)’.

En efecto, los articulos 6 y 1740 del Cédigo Civil, establecen:

° Paralelo a los elementos del contrato se predica del administrativo su contenido, que puede ser natural,
implicito o eventual, el cual comparado con sus elementos, le vienen parecidos, como quiera que “el
contenido natural es aquel que es propio y especifico del contrato de que se trate y que lo distingue de los
demads contratos administrativos”, de existencia imprescindible, ya que de otro modo se estaria frente a otro
tipo de negocio juridico. El contenido implicito “es aquel que sin estar expresamente mencionado en el
contrato igual lo integra, por resultar de las normas del derecho vigente que lo rigen” y el eventual el “que
puede incluirse o no en el contrato, segun lo resuelvan las partes en cada caso”. Cfr. Escola, Héctor Jorge,
Tratado Integral de los Contratos Administrativos. Vol. I., 1977, pag. 171.

& De conformidad con el Cédigo Civil los requisitos o presupuestos para que un acto sea valido son: “ART.
1502.- Para que una persona se obligue a otra por un acto o declaracion de voluntad, es necesario: 1. que
sea legalmente capaz; 2. que consienta en dicho acto o declaracion y su consentimiento no adolezca de vicio;
3. que recaiga sobre un objeto licito; 4. que tenga una causa licita. La capacidad legal de una persona
consiste en poderse obligar por si misma, y sin el ministerio o la autorizacion de otra.” Ademas, de ciertas
formalidades ad solemnitatem impuestas por el legislador por la naturaleza misma del contrato o por la
calidad o estado de las personas que lo celebran (art. 1500 C.C.), pero de las que no se derive su existencia, es
decir con exclusién de las ad substantiam actus.

" Los articulos 1741 y 1742 del Cdédigo Civil en materia de contratos administrativos se acogieron en el
Decreto Ley 222 de 1983 en sus articulos 78 y 79, en la Ley 80 de 1993 en sus articulos 44 y ss. y en la Ley
446 de 1998 en su articulo 32. EI C.C.A., en su articulo 87, subrogado por el Decreto ley 2304 de 1989,
articulo 17, y luego modificado por el articulo 32 de la Ley 446 de 1998), se refiere a las controversias
contractuales y a sus nulidades.



“Articulo 6.- La sancion legal no es solo la pena sino también la recompensa; es el
bien o el mal que se deriva como consecuencia del cumplimiento de sus mandatos
o de la transgresion de sus prohibiciones.

“En materia civil son nulos los actos ejecutados contra expresa prohibicion de la
ley, si en ella misma no se dispone otra cosa. Esa nulidad, asi como la validez y
firmeza de los que se arreglan a la ley, constituyen suficientes penas y
recompensas, aparte de las que se estipulan en los contratos”.

“Articulo 1740.- Es nulo todo acto o contrato a que falta alguno de los requisitos
gue la ley prescribe para el valor del mismo acto o contrato segun su especie y la
calidad o estado de las partes.

La nulidad puede ser absoluta o relativa.”

El articulo 1502 del Cédigo Civil, concordante con la legislaciébn comercial y el
estatuto general de contratacion, sefiala que es nulo el contrato cuando no cumpla
con los siguientes presupuestos: a) capacidad de las partes contratantes®, b)
licitud del objeto; c) licitud de la causa. d) consentimiento exento de vicios; y, €)
algunas formalidades, ad solemnitatem, prescritas por el legislador por la
naturaleza misma del contrato o por la calidad de las personas que lo celebran
(articulo 1500 del Cédigo Civil), pero de las que no se derive su existencia, es
decir con exclusion de las solemnidades ad substantiam actus.

La nulidad en nuestro medio admite dos categorias: absoluta o relativa segun la
trascendencia de la norma vulnerada y dependiendo si ella estd consagrada en
interés general, en el primer caso; o0 en interés particular de las personas, para el
segundo, como se puede deducir del texto legal previsto en el articulo 1741 del
Caddigo Civil®. Asi la incapacidad absoluta de cualquiera de los contratantes, la
ilicitud del objeto y de la causa y la omision de una formalidad impuesta por la
naturaleza misma del contrato, constituyen nulidad absoluta, y los demas vicios
nulidad relativa, tales como la incapacidad relativa de alguna de las partes y los
vicios del consentimiento (error, fuerza y dolo).

En tal virtud, la nulidad es la sancion de invalidez del contrato que nacido a la vida
juridica, presenta irregularidades o vicios, por la omision o incumplimiento de los
requisitos sefialados por la ley para el valor del acto o contrato, y esta instituida en
defensa del orden juridico, como quiera que a través de ella el ordenamiento
reacciona para reprimir los contratos ilegales, prohibidos o inmorales, en los
términos descritos. Es, pues, la respuesta del ordenamiento a conductas
dispositivas irregulares y que se contraponen a él, pues hace desaparecer del
mundo juridico la relaciéon que nacié viciada, o la clausula pactada cuando el vicio
recae Unicamente sobre alguna de las estipulaciones del contrato, es decir,
aniquila, suprime y borra sus efectos juridicos, con el fin de que las cosas vuelvan
al estado en que se encontraban antes de la celebracion del contrato.

8En los contratos estatales también es menester verificar la competencia legal de las autoridades para celebrar
el respectivo negocio juridico.

9 “Articulo 1741. La nulidad producida por un objeto o causa ilicita, y la nulidad producida por la omision de
algin requisito o formalidad que las leyes prescriben para el valor de ciertos actos o contratos en
consideracion a la naturaleza de ellos, y no a la calidad o estado de las personas que los ejecutan o acuerdan,
son nulidades absolutas. /Hay asi mismo nulidad absoluta en los actos y contratos de personas absolutamente
incapaces. /Cualquiera otra especie de vicio produce nulidad relativa, y da derecho a la rescision del acto o
contrato.”



En suma, la ineficacia del negocio juridico comporta que éste no produce efectos,
0 que por el motivo que fuere deja de producir los efectos que le son propios,
distinguiéndose, varias figuras dentro de esta nocioén con significacion diversa, tal
y como se explica en el siguiente pasaje doctrinal:

“[L]a ineficacia tiene varios significados: uno amplio, equivalente a la falta de
efectos; comprensivo de distintas eventualidades: inexistencia, invalidez
(nulidades, anulabilidad) e ineficacia en sentido estricto, y uno restringido:
supresion o atenuacion de sus efectos finales, que presupone un comportamiento
relevante, y, ademas, valido”.

(...)

“[E]l negocio juridico es inexistente como tal cuando no recorrié a plenitud su
definicion legal o social y, por lo tanto, queda reducida al plano puramente social,
desprovisto de juridicidad o, en otros términos, la conducta dispositiva de intereses
es irrelevante cuando en la préactica el supuesto de hecho es incompleto o resulta
contradictorio y esa falta de plenitud o antinomia no puede conducir mas que a la
nada en el campo negocial...”

(...)

Por ello, en principio no hay una accion declarativa de la inexistencia, aun cuando
en _un momento dado sea menester un pronunciamiento de acertamiento
(constatacién) que elimine toda duda al respecto vy se requiera el ejercicio de las
acciones pertinentes para eliminar las alteraciones ocurridas en el entretanto
(vuelta las cosas al status quo ante, articulo 1746 del Codigo Civil).

La invalidez significa un juicio de desvalor, comparado el comportamiento
realizado con los intereses y valores sefialados en el sistema y tutelados por él, se
encuentra en una contraposicion, que impone un juicio negativo. La invalidez,
comprensiva de las nulidades absoluta y relativa (ésta, rectius, anulabilidad),
obedece a una ausencia o defectuosidad de ciertos requisitos considerados por la
ley, éstos como fundamentales y aquélla como merecedora de tamafa reaccion, lo
cual exige tener en cuenta, a la vez, la prevision normativa en materia de
requisitos (...) y de sanciones (...). La invalidez presupone relevancia (...) [Y] es
una reaccion sancionatoria del ordenamiento ante quebrantos graves a sus
dictados o desatenciones, similarmente graves de su orientacion ético politica.”

La nulidad es la privacion al negocio de todos los efectos que estd llamado a
producir, mirando tanto el futuro como el pasado...”*° (subraya la Sala).

La nocién de inexistencia es una de aquellas que ha dado lugar a profundos
debates en la doctrinal!; se dice que ella se identifica con la ausencia de un
elemento esencial del negocio juridico, que implica desde el inicio su negacion y
gue esta por fuera de cualquier calificacion juridica, de manera que se constituye
por una circunstancia que le resta efectos, sin necesidad de que medie una accion
judicial declarativa para que se presente; mientras que, tratdndose de la invalidez
y dentro de ésta la denominada nulidad, se requiere de una valoracion normativa
del negocio para determinar la disconformidad de éste con el ordenamiento
juridico, lo cual significa que si se presenta el vicio establecido en el ordenamiento,
se niega la relevancia ordinaria del contrato por ser contrario a alguna norma que

10 Hinestrosa, Fernando, Derecho Comercial Colombiano, Eficacia e Ineficacia del Negocio Juridico, Pags.
191a212.

11 Scongnamiglio, Renato, Teoria General del Contrato, Universidad Externado de Colombia, 1982, Péags. 299
y ss. 305, 307 y ss.



lo disciplina, constituyéndose en una sancién, que debe ser declarada
judicialmente.

Coligese de lo dicho que la inexistencia es diferente de la invalidez o nulidad del
negocio juridico. La nulidad o invalidez se predica de un negocio existente, que
reunié los elementos establecidos en la ley para su relevancia, pero que el
ordenamiento juridico repudia por adolecer de un vicio que conlleva una drastica
sancién, cual es, su destruccién. El negocio inexistente de entrada no cuenta con
efecto alguno; en cambio, el negocio invalido alcanza a existir y surte efectos, pero
ellos son susceptibles de ser aniquilados por los motivos previamente establecidos
en el ordenamiento juridico.

A manera de conclusion, a propdsito de la produccion de los efectos del negocio
juridico, se desprenden las posibilidades a saber: i) el negocio puede ser
inexistente, lo que ocurre cuando no reune los elementos esenciales o de
existencia o las formalidades ad substantiam actus, ii) las normas legales tanto del
derecho publico como del régimen privado pueden expresar que un determinado
acto o negocio juridico no produce efecto alguno o que es ineficaz de pleno
derecho, sin necesidad de declaracion judicial; y iii) el negocio es nulo o anulable,
0 sea, que reuniendo los elementos esenciales de existencia, esto es, nacido a la
vida juridica, le falta uno o varios requisitos o presupuestos para su validez. En los
dos primeros casos, se priva totalmente y ab initio los efectos del negocio; en el
ultimo, produce efectos hasta tanto sean destruidos con ocasion de una sentencia
judicial que declare la nulidad absoluta o relativa del contrato o parte de él.

4. El régimen de derecho de los contratos de arrendamiento celebrados por
las partes

Muestra el acervo probatorio recaudado y valorado por la Sala que el Ministro de
Obras Publicas y Transporte, obrando en nombre y representacién del extinto
Fondo de Inmuebles Nacionales, establecimiento publico'?, suscribié dos contratos
de arrendamiento de bien inmueble (n.° 469 de 29 de noviembre de 1985 y n.°
0427 de 24 de agosto de 1989), sobre un lote de terreno ubicado en la
interseccion de la avenida 63 con transversal 48 de la ciudad de Bogotéa, con el
sefor Felipe Antonio Parra Alvarado, fechas para las cuales se encontraba vigente
el Decreto - Ley 222 de 1983 y por lo tanto, este estatuto les es aplicable a los
mismos (art. 1), pues la ley del contrato es aquella que rige al momento de su
celebraciéon, de conformidad con lo dispuesto por el articulo 38 de la Ley 153 de
1887.

Asi las cosas, en vigencia del Decreto ley 222 de 1983, el contrato de
arrendamiento celebrado por unas de las entidades publicas sujetas a su ambito
de aplicacion -entre ellas los establecimientos publicos, segun el articulo 1 ibidem-
resultaba ser un contrato de derecho privado de la administracion, por oposicion a
los de derecho administrativo, en el entendido de que no estaba enlistado en el
articulo 16 de dicha normativa.

En efecto, ha sostenido de antiguo esta Sala que la clasificacion de
administrativos correspondia a aquellos que taxativamente se relacionaron en el

2 El Fondo de Inmuebles Nacionales, era un establecimiento pdblico del orden nacional, adscrito al
Ministerio de Obras Publicas y Transporte, creado por la Ley 47 de 1971, modificado por la Ley 51 de 1982 y
reglamentado por los Decretos 369 de 1972 y 879 de 1979, cuya supresion y liquidacion fue ordenada
mediante Decreto 2171 de 30 de diciembre de 1992, por el cual se reestructura el Ministerio de Obras
Publicas y Transporte como Ministerio de Transporte, liquidacién que fue reglamentada mediante el Decreto
1166 de 1993.



citado articulo 16 y por ende, los que no figuraran en ese listado, entre ellos el de
arrendamiento, eran considerados como contratos de derecho privado de la
administracion, en los cuales podia pactarse la clausula de caducidad (articulos 17
y 60), excepto cuando se trataba de contratos de compraventa de bienes muebles
y de empréstito.

Precis6 también la jurisprudencia que la inclusion de la clausula de caducidad en
los contratos celebrados por la administracion, diferentes a los enlistados en el
articulo 16 del Decreto Ley 222 de 1983, no cambiaba la naturaleza juridica del
contrato, seguian siendo de derecho privado y les eran aplicables las normas de
derecho civil, comercial o laboral, segun el caso; las Unicas consecuencias de
incluir la clausula de caducidad, eran el juzgamiento, por parte de la Jurisdiccion
de lo Contencioso Administrativo, de las controversias que de él surgieran
(paragrafo del articulo 17) y la obligacion de incluir la facultad de la Administraciéon
de terminar, modificar e interpretar unilateralmente el contrato*s.

Ahora bien, en sentencia de 10 de noviembre de 2005 (exp. 13.920)%, a propdsito
del contrato de arrendamiento celebrado por la Administracién en los tiempos en
gue rigio el Decreto 222 de 1983, la Sala preciso:

a) Se trata de un contrato de derecho privado de la administracion, pues, por no
haber sido calificado por la propia ley como contrato administrativo, se enmarca en
la regla general dispuesta por el inciso 2, del articulo 16 del Decreto Ley 222 de
1983.

b) Admite el pacto de la clausula exorbitante de caducidad, lo cual se deduce del
paragrafo del art. 17 y del art. 60 ibidem.

c) En cuanto al régimen juridico del contrato de arrendamiento, es necesario
integrar varias normas. De una parte, el inciso 2 del articulo 16 ejusdem dispone
gue los contratos de derecho privado de la administracion “...en sus efectos
estaran sujetos a las normas civiles, comerciales y laborales, segun la naturaleza
de los mismos, salvo en lo concerniente a la caducidad.” De otra, segun el articulo
80 del mismo estatuto, los contratos que él regula -incluye el arrendamiento- se
rigen por ese estatuto; mientras que los demas se rigen por las normas generales
0 especiales vigentes para los mismos. Y, por ultimo, el articulo 156 ibidem
dispone que “[p]ara todos los efectos legales la celebracion del contrato de
arrendamiento por entidades publicas, no constituye acto de comercio.”

Por consiguiente, en vigencia del Decreto Ley 222 de 1983, el contrato de
arrendamiento tenia un régimen especial, diferenciado de la materia comercial,
dado que sus articulos 80 y 156 son normas especiales que exceptlan el régimen
general de este contrato. Es decir, que en materia de arrendamiento de bienes
inmuebles, el Cdodigo de Comercio no se aplicaba, por expresa prevision del
estatuto de contratacion vigente hasta el afio de 1993.

d) En cuanto al plazo de los contratos de arrendamiento, disponia el articulo 157
del Decreto Ley 222 de 1983, norma especial que prevalece frente a las normas
del derecho privado, que no podra exceder de cinco (5) afos, tratandose de

13 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, sentencia de 12 de septiembre
de 1996, exp. 10494, C.P. Daniel Suarez Hernandez.

14 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 21 de julio de
2005, exp. 13920, Alier E. Herndndez Enriquez.



bienes inmuebles®®, plazo al final del cual, los contratos se deben dar por
terminados, en virtud de esta causal legal.

En el caso concreto, el Fondo de Inmuebles Nacionales, establecimiento publico
adscrito al Ministerio de Obras Publicas y Transporte y un particular celebraron un
contrato de arrendamiento con clausula de caducidad, en vigencia del Decreto ley
222 de 1983, razon por la cual quedd sometido: i) a las disposiciones de este
estatuto, particularmente, en lo que respecta a los efectos del contrato, las
responsabilidades y la caducidad del mismo; y ii) a las normas del derecho privado
que regulan el contrato de arrendamiento, con las restricciones ya sefialadas.

Conocido el régimen de derecho del contrato del sub lite, de acuerdo con el mismo
pasara la Sala a estudiar si éste nacio a la vida juridica o, por el contrario resulta
inexistente, en el sentido expuesto por el actor por el hecho de que no fue
prorrogado al 24 de noviembre de 1994, fecha en la cual segun afirmé se terminé.

5. La existencia del contrato de arrendamiento niumero 0427 de 1989

En las voces del articulo 1973 del Cddigo Civil “[el] arrendamiento es un contrato
en que las dos partes se obligan reciprocamente, la una a conceder el goce de
una cosa [arrendador], 0 a ejecutar una obra o prestar un servicio, y la otra a
pagar por este goce, obra o servicio un precio determinado [arrendatario]”.

De esta definicidn legal, la jurisprudencia ha sefialado los siguientes elementos
esenciales y caracteristicas del contrato de arrendamiento:

“-. La concesion del goce o uso de un bien -. El precio que se paga por el uso o
goce del bien.-El consentimiento de las partes.[*¢] Del contrato de arrendamiento
surge para el arrendador la obligacion de entregar el bien y permitir el uso y goce
del mismo al arrendatario; para éste surge la obligacion de pagar el precio
correspondiente al canon por la tenencia del bien, conservarlo conforme al destino
del mismo y restituirlo en la oportunidad convenida. Son caracteristicas del
contrato de arrendamiento ser un negocio juridico bilateral, porque se celebra
entre dos sujetos de derecho; oneroso, porque el precio es uno de sus elementos
esenciales en cuya ausencia el contrato se torna en comodato; conmutativo,
porque es fuente de obligaciones a cargo los dos sujetos contractuales, y de tracto
sucesivo, porque es de ejecucion perioddica, continuada, distribuida en el tiempo
“en el cual las fases individuales de las prestaciones se pueden realizar con
vencimiento fijo"...""

Para la doctrina “...el arrendamiento es el contrato en virtud del cual una de las
partes se obliga a proporcionarle a la otra el uso y goce de una cosa, durante
cierto tiempo, y ésta a pagar, como contraprestacién, un precio determinado...”8-

15 prescribe a este respecto el articulo 157 que “[e]l término del contrato se pactara expresamente. Cuando se
den bienes en arrendamiento dicho término no podra exceder de dos (2) afios para muebles y de cinco (5)
para inmuebles, sin que haya lugar a prorrogas...”

16 Se trata mas bien de un requisito general, predicable de todo contrato, segin el art. 1502 del C.C.
17 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 15 de marzo de
2001, exp. 13352. En sentido similar, sentencia de febrero 16 de 2001, exp. 16596. Corte Suprema de Justicia,

Sala de Casacion Civil, sentencia de abril 30 de 1970.

18 Bonivento Fernandez, José Alejandro, Los principales contratos civiles y su paralelo con los comerciales,
Ediciones el Profesional, décima sexta edicion, 2004, pag.421.



Subraya la Sala-, figura en la cual se tipifican, sin duda, los contratos que se
analizan, segun se desprende del clausulado relacionado con el objeto y las
obligaciones que fueron arriba expuestas.

De ahi que es obligacion del arrendador entregar el bien al arrendatario,
mantenerlo en estado de servir para el fin a que ha sido arrendado y librarlo de
toda turbacion o embarazo en el goce de la cosa arrendada (art. 1982 del C.C.); y
dentro de las obligaciones que emanan del contrato para el arrendatario, se
encuentran las de usar la cosa segun los términos o el espiritu del contrato (art.
1996 del C.C.); velar por la conservacion de la cosa arrendada (art. art. 1997
ibidem); realizar las reparaciones locativas (art. 1998 ejusdem); pagar el precio o
renta convenido (arts. 2000 y ss. idem); y restituir la cosa a la terminacion del
contrato (art. 2005y ss. C.C.).

Por manera que la nocion de arrendamiento comprende el acuerdo por cuya virtud
dos partes se obligan reciprocamente, una de ellas a conceder el goce de una
cosa —arrendador- y la otra —arrendatario- a pagar por dicho goce un precio
determinado, siendo, por supuesto, susceptibles de arrendamiento todas las
cosas, corporales o incorporales, que puedan usarse sin consumirse, excepto
aquellas que la ley prohibe arrendar -articulo 1974 C.C.-.

En sintesis, los elementos que permiten identificar el tipo contractual del
arrendamiento son los siguientes: (i) la entrega que de un bien efectia el
arrendador al arrendatario, para el goce o uso exclusivo por parte de éste, con la
consecuente obligacion para aquél de asegurar dicho uso o goce en cabeza del
arrendatario, manteniendo la cosa en estado de servir a su destinacion natural y
libre de perturbaciones originadas en el arrendador mismo o en terceros, de un
lado y, de otro, (ii) el pago de un precio por el uso o goce del bien arrendado.

Por consiguiente, conforme a la tipologia que en el Decreto ley 222 de 1983 se
establecio y a las normas aplicables del régimen civil respecto de los elementos
esenciales que permiten identificar la naturaleza juridica del contrato (uso o goce
del bien por determinado tiempo y el precio que se paga como contraprestacion,
elevado a escrito cumpliendo el requisito ad substantiam actus de acuerdo con el
articulo 156 del Decreto ley 222 de 1983), es menester concluir que el negocio
juridico de arrendamiento del sub lite alcanz6 a nacer®, como contrato de derecho
privado de la administracion con clausula de caducidad, que encontraba su
regulacion especial en los articulos 80 y 156 a 162 de aquel Estatuto y en las
normas civiles anotadas.

En este orden de ideas, en relacion con la pretension del actor segun la cual se
debe declarar la inexistencia del contrato de arrendamiento n.° 0427 de 1989, tal y
como lo anoto el juez a quo resulta improcedente porque si en gracia de discusion
fuera posible formular en sede judicial tal pretension en los términos del articulo 87
del C.C.A. -que no lo es-, la realidad probatoria es incontrastable al indicar que el
contrato existié6 conforme fue la voluntad de las partes, dado que se celebr6 y
reunio los requisitos y elementos esenciales necesarios para su nacimiento, de
manera que produjo los efectos juridicos deseados durante el término de duracién
del mismo.

1% Los anteriores elementos permiten excluir que el contrato sea de concesion, por cuanto no median los
elementos esenciales de este contrato, verbigracia carece de la reversion de los bienes del particular al Estado,
que, por lo demas, aparece expresamente excluida, como quiera que el arrendatario se obligo a devolver el
inmueble en el mismo estado en que lo recibia (clausula sexta, letra h). Sobre la reversion, como elemento
esencial del contrato de concesion ver sentencia C-250 de 1996 de la Corte Constitucional.



Ahora, el vencimiento del plazo, no significa inexistencia del contrato, como parece
entenderlo el demandante; al contrario, la existencia del contrato no se puede
remitir a duda y, de ella, hay prueba contundente en el proceso con el instrumento
gue lo contiene, tal y como se analiz6. Lo que si ocurre, conforme a lo ha dicho la
jurisprudencia, es que expirado su plazo®®, surge para el arrendatario la obligacion
de restituir el inmueble arrendado, tal como se pactdé en las clausulas décima
primera y décima tercera y lo prescribe el articulo 2005 del Cdodigo Civil, y la del
arrendador de recibirlo, con el correlativo cese de las obligaciones a cargo de éste
de permitir el goce del inmueble dado en arrendamiento y librarlo de toda
turbacion o embarazo en la tenencia de la cosa arrendada, estando de todos
modos aquél en el deber de pagar la renta no solo durante la vigencia del contrato,
sino durante todo el tiempo en que mantenga la cosa en su poder y la ocupe?! y
hasta la efectiva restitucion al arrendador. En otros términos, las obligaciones
finales derivadas del contrato de arrendamiento solo se extinguen cuando el
arrendatario cumple la prestaciéon debida, hecho que se presenta, en lo que
respecta a la obligacion del restituir el inmueble, cuando se produce efectivamente
la devolucién del inmueble arrendado?.

Pero en este Ultimo evento, esto es, por el hecho de que se mantenga la tenencia
del bien por el arrendatario o porque éste continle cancelando los
correspondientes canones de arrendamiento con posterioridad a la terminacion del
plazo contractual, no puede entenderse prorrogado o renovado el contrato, por
cuanto, como se dijo, en vigencia del Decreto Ley 222 de 1983 no se aplican las
prorrogas automaticas (art. 58 y 157 ibidem) ni las normas del Cédigo de
Comercio (arts. 518 y ss. C. Co.) ni procede la figura de la tacita reconduccién del
Cadigo Civil (art. 2014 C.C.)%.

Por lo expuesto, advierte la Sala que en este evento en particular la pretension de
inexistencia del contrato de arrendamiento n.° 0427 de 1989 no estaba adecuada
ni técnicamente formulada o planteada, toda vez que, como arriba se explico, a la
luz de la teoria del negocio juridico y con respaldo en las normas legales, es
impropio solicitar al juez la declaratoria de inexistencia del mismo por motivos
como los esgrimidos por el actor para derivar de ahi una indemnizacion de
perjuicios, en el entendido de que es a partir de un contrato con plenos efectos de
donde surge la fuente de obligaciones (art. 1494 C.C.), esto es, el titulo o el
amparo del derecho de crédito que permite reclamar en sede de controversias
contractuales una indemnizacion de perjuicios.

A este respecto, recuerda la Sala que el articulo 82 del Cdédigo de Procedimiento
Civil, modificado por el articulo 1, numeral 34 del Decreto 2282 de 1989, aplicable
por disposicion del articulo 267 del Cdédigo Contencioso Administrativo, dispone

20 “Articulo 2008. El arrendamiento de cosas expira de los mismos modos que los otros contratos vy,
especialmente:“(..)” 2°) Por la expiracién del tiempo estipulado para la duracion del arriendo”;

2L Premisa que resulta congruente con lo previsto en el numeral 5 del articulo 434 del Codigo de
Procedimiento Civil, segun el cual en el proceso de restitucion de inmueble arrendado, el arrendatario no seré
oido sino consigna a ordenes del juzgado, en la cuenta de depdsitos judiciales los cdnones que se causen
durante el proceso, en ambas instancias.

22 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidon Tercera, sentencias de 9 de julio de
1998, exp. 14614, de 15 de marzo de 2001, exp. 13.352 y de 4 de septiembre de 2003, exp. 17.100.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera (Subseccion B), sentencia de
28 de febrero de 2011, exp. 28.281.



gue el demandante podra acumular en una misma demanda varias pretensiones
contra el demandado, aunque no sean conexas, siempre que concurran los
siguientes requisitos:

“l. Que el juez sea competente para conocer de todas; sin embargo, podran
acumularse pretensiones de menor cuantia a otras de mayor cuantia.

2. Que las pretensiones no se excluyan entre si, salvo que se propongan como
principales y subsidiarias.

3. Que todas puedan tramitarse por el mismo procedimiento.

En la demanda sobre prestaciones periddicas, podra pedirse que se condene al
demandado a las que se llegaren a causar entre la presentacién de aquella y la
sentencia de cada una de las instancias.

También podran formularse en una demanda pretensiones de varios demandantes
0 contra varios demandados, siempre que aquellas provengan de la misma causa,
o versen sobre el mismo objeto, o se hallen entre si en relacion de dependencia, o
deban servirse especificamente de unas mismas pruebas, aunque sea diferente el
interés de unos y otros.

En las demandas ejecutivas podran acumularse las pretensiones de varias
personas que persigan, total o parcialmente, unos mismos bienes del demandado,
con la limitacion del numeral 1° del articulo 157.

Cuando se presente una indebida acumulacion que no cumpla con los requisitos
previstos en los dos incisos anteriores, pero si con los tres numerales del inciso
primero, se considerara subsanado el defecto cuando no se proponga
oportunamente la respectiva excepcion previa.”

Como puede apreciarse, es posible que un demandante acumule mas de una
pretension contra un mismo demandado (acumulacion objetiva), o que se
acumulen en una misma demanda pretensiones de varios demandantes o contra
varios demandados (acumulacion subjetiva).

Para que sea viable la acumulacion objetiva de pretensiones se requiere que el
funcionario sea competente para conocer de todas, que éstas no se excluyan
entre si y que puedan tramitarse por el mismo procedimiento. Y para que proceda
la acumulacién subjetiva de pretensiones es necesario que cuando éstas se
formulan por varios demandantes o contra varios demandados, versen sobre la
misma causa o el mismo objeto, o se hallen entre si en relacion de dependencia o
deban servirse especificamente de las mismas pruebas.

En el caso sub lite, la presentacion simultanea de las pretensiones (todas
principales y concurrentes), por un lado, la que pide declarar la inexistencia del
contrato de arrendamiento n.° 0427 de 1989 (pretension primera) y, por otro lado,
como consecuencia de la anterior declaracion, condenar a la Alcaldia Mayor de
Bogota D.C. al pago de los perjuicios ocasionados por aplazar la legalizacion
solemne del nuevo contrato, manteniendo en interinidad e incertidumbre al
arrendatario fundada en el los articulos 1982 numeral 3 y 1987%* del Cdadigo Civil,
relacionados con la obligacién del arrendador de no perturbar la tenencia y el uso

2 “ARTICULO 1987. <INDEMNIZACION POR PERTURBACION>. Si fuera de los casos previstos en el
articulo precedente, el arrendatario es turbado en su goce por el arrendador o por cualquiera persona a quien
éste pueda vedarlo, tendra derecho a indemnizacidn de perjuicios.”



de la cosa arrendada, y al pago de las mejoras realizadas en el inmueble
arrendado (pretensiones segunda, tercera y cuarta), suponen una acumulacion
indebida por cuanto las mismas se excluyen entre si y son incongruentes, de
suerte que un pronunciamiento de las mismas devendria en una decisidon
contradictoria; aun mas, la falta de claridad y logica del petitum, por cuya
inteligencia se solicita declarar la inexistencia del contrato, esto es, que la
conducta dispositiva de intereses entre las partes fue irrelevante para el derecho,
se opone a la solicitud de perjuicios derivados de la relacién contractual y esa
antinomia impide un pronunciamiento simultaneo de las mismas.

Es decir, las pretensiones asi planteadas son incompatibles en la medida en que
la eventual declaracién o prosperidad de la primera aniquila o veda las restantes,
por lo que resultan oscuras, confusas, excluyentes u opuestas, pues, se itera, la
inexistencia del contrato niega la obligacion y al no existir ésta no pueden
derivarse efectos juridicos como los créditos o derechos que reclama el
demandante en las otras suplicas.

Asi las cosas, la Sub Seccion considera que las pretensiones propuestas en la
demanda, son excluyentes y si bien tienen autonomia propia no podian
acumularse en la demanda, razon por la cual prima facie la demanda devendria en
inepta y por lo tanto, en principio, seria menester inhibirse para emitir un
pronunciamiento de fondo.

Sin embargo, a juicio de la Sala aun si se presentara la indebida acumulacién de
pretensiones, no es posible soslayar el mandato constitucional del articulo 228, de
conformidad con el cual se debe garantizar el derecho de acceso a la justicia y
evitar las decisiones inhibitorias, debiéndose, por el contrario, hacer prevalecer el
derecho sustancial. Este principio ha permitido que jurisprudencialmente se tenga
sefialado por el Consejo de Estado que si en el momento de dictar sentencia se
advierte la indebida acumulacién de pretensiones, el juez debe fallar de fondo
respecto de las pretensiones sobre las cuales tenga competencia e inhibirse en
relacion con aquellas en las que no la tenga?®.

De acuerdo con el criterio anterior, la Sala entrara a estudiar las pretensiones
restantes, para lo cual analizara, previamente, la relacion sustancial que existe
entre el demandante y la demandada y la validez del vinculo contractual materia
de este proceso, por cuanto sobre esto Ultimo es menester puntualizar que se
encuentran liminarmente sujetas a su validez, como quiera que “...es presupuesto
indispensable para abordar el juicio de valor que tienda a configurar el acto de
cumplimiento, de incumplimiento o de no cumplimiento y, sin dicho presupuesto de
eficacia, inutil predicar el juicio de incumplimiento, toda vez que, ante la existencia
de la causal de invalidez, no podria sostenerse consistente y fundadamente que el
deudor se ha separado del contenido prestacional del negocio, pues
precisamente, dicho contenido -total o parcialmente- al estar afectado de un vicio
congénito de invalidez, produce la ineficacia entre las partes y resultaria un
contrasentido, segun lo dicho, sostener que una [sic] de los contratantes se separ6
del débito prestacional, pues este no desplegaria efectos vinculantes y finales, se
repite, por la existencia de la patologia de ineficacia...”®

3 Consejo de Estado, entre otras providencias, sentencias de la Sala Plena de lo Contencioso Administrativo
de la Corporacion de fechas 24 de agosto de 1990, expediente nimero 5582; 7 de octubre de 1999, expediente
4936, y auto del 28 de septiembre de 1999, expediente S-846. Seccidén Segunda, sentencia de 15 de julio de
1983, expediente 3024; sentencias de la Seccidn Quinta del 10 de agosto de 1995, expediente 4628; 4 de
septiembre de 1995, expediente 4248; 6 de julio de 2003, expediente C-6729.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 28 de junio de
1999, exp. 12085, C.P. Daniel Suarez Hernandez.



Ademas, en las controversias contractuales es obligacion del juez velar por la
legalidad del contrato fuente del conflicto que se somete a su consideracion, toda
vez que la exigibilidad de los derechos y obligaciones que se pretenden
desprender de él, supone que sea ajustado a derecho, valido, es decir, que el
contrato esté exento, por lo menos, de vicios de nulidad absoluta (declarables de
oficio). En esta tarea el juez, como guardian de la legalidad y autoridad ante quien
se ventila la respectiva accion, debe realizar las valoraciones correspondientes
gue le permitan concluir de manera antelada a la verificacion de las obligaciones
gque se acusan omitidas o incumplidas, al reconocimiento de los derechos que se
reclaman por infraccion al acuerdo y a la imposicion de las condenas que se
pretendan, que el contrato se ajusta a la ley, al orden publico y a las buenas
costumbres, mediante un estudio juridico comprensivo de los requisitos o
condiciones de validez del negocio juridico.

5. La cesioén del contrato de arrendamiento numero 0427 de 1989

La cesion o asuncion de contrato es el ingreso sustitutivo de un tercero a una
relacion contractual de prestaciones correlativas. Sobre este negocio juridico, la
doctrina ha sefalado:

“[Cluando lo que se cede (0 asume) es un contrato, el punto de partida es la
presencia de uno o varios créditos y otras tantas obligaciones, entrelazadas en
términos de correlatividad y consideradas, tratadas y dispuestas como una unidad,
0 sea: el objeto de la operacién es el traspaso simultdneo de unos créditos y de
las obligaciones reciprocas, surgidos a una de un mismo contrato, por parte de
uno de los contratantes a un tercero, esto es, en ultimas, la transferencia de una
posicion o relacion contractual, cuyo resultado es la sustituciéon de una de las
partes (acreedora - deudora). O dicho mas escuetamente, la cesién o asuncion de
contrato es el ingreso sustitutivo de un tercero a una relacion contractual de
prestaciones correlativas. Con una precision importante: que no es lo mismo
indicar que en virtud de ella el cesionario adquiere las pretensiones crediticias, a la
vez que asume las obligaciones del cedente, que agregar a ello que el cedente
sale de la relacion y queda liberado de obligaciones y responsabilidad para con el
contratante cedido."?®

Ni el Decreto Ley 222 de 1983 (como tampoco lo hizo Ley 80 de 1993 que solo
hizo mencién para autorizarla en el art. 41), ni el Cddigo Civil, regularon la cesion
del contrato -en este Ultimo lo que se consagra es la cesion de créditos o derechos
(arts. 1959 y ss.)-. En cambio, los articulos 887 a 896 del Codigo de Comercio
definen la cesién del contrato.

De conformidad con lo anterior, en los contratos de ejecucién periddica o sucesiva
0 de ejecucion instantanea que aun no hayan sido cumplidos en todo o en parte,
cualquiera de los contratantes podra hacerse sustituir por un tercero en la relacion
derivada del contrato, quien en adelante ocupara su posicion juridica (art. 887 C.
Co.).

La cesion puede ser total o parcial; en la primera el cesionario asume la calidad de
parte que correspondia al cedente, y en la segunda, se agrega una nueva parte a

% Hinestrosa, Fernando, Tratado de las obligaciones”, Ed. Universidad Externado de Colombia, Bogot,
Tomo |, 2002, pag. 522.



la relacion circunscrita al aspecto o porcion cedida, conservando el cedente su
calidad de parte sobre lo no cedido.

La sustitucion podra hacerse por escrito o verbalmente, segin que el contrato
conste 0 no por escrito -como ocurrié en el sub lite- y en este ultimo caso dando
cumplimiento a las formalidades legales exigidas para el contrato cedido (art. 894
C. Co.). La cesion de un contrato produce efectos entre cedente y cesionario
desde el momento en que aquella se celebre; pero respecto del contratante cedido
y de terceros, s6lo produce efectos desde la notificacion o aceptacion, salvo lo
previsto para documentos escritos con clausula “a la orden” u otra equivalente, en
el que solo bastara el endoso del documento (art. 894 e inc. 3 art. 888 C. Co.).

Por lo demas, la cesion de un contrato implica la de las acciones, privilegios y
beneficios legales inherentes a la naturaleza y condiciones del contrato, es decir,
los derechos y obligaciones que emanan del contrato cedido; pero no transfiere los
gque se funden en causas ajenas al mismo, o en la calidad o estado de la persona
de los contratantes (art. 895 C. Co.).

El contratante cedido, podra oponer al cesionario todas las excepciones que se
deriven del contrato, y aquellas que se funden sobre otras relaciones con el
cedente, respecto de las cuales haya hecho expresa reserva al momento de
aceptar la cesién, de acuerdo con el articulo 896 del C.Co.

El Estatuto mercantil consagra la responsabilidad del cedente y cesionario, que
permite estipulacién expresa en contrario, y la eventual reserva que puede hacer
el contratante cedido de no liberar al cedente al autorizar la cesion, y exigir al
mismo el cumplimiento de las obligaciones derivadas del contrato cuando el
cesionario no las cumpla, previo requerimiento al cedente, de acuerdo con el
articulo 893 del C.Co.

De lo expuesto, importa resaltar que en virtud de la cesion el tercero cesionario
toma el contrato y la relacion juridica en el estado en que se encuentra al instante
de la cesion, convirtiéendose a partir de ésta, en parte, titular de los derechos y
sujeto pasivo de las obligaciones en la misma situacion existente entonces, sin
producirse su alteracion, modificacion o extincidon; por eso, como sefiala la
jurisprudencia “los derechos ejercidos y las prestaciones ya cumplidas no podran
ejercerse ni exigirse nuevamente, los pendientes se regularan por la ley y el
contrato cedido y, las consecuencias nocivas de los incumplimientos tanto
respecto del contratante cedente cuanto del contratante cedido proyectan plenos
efectos frente al tercero cesionario, quien segun el caso, podra ejercer los
derechos, acciones y pretensiones que correspondian al cedente frente al
incumplimiento del contratante cedido y queda expuesto a las acciones de éste en
el caso de incumplimiento del cedente, todo sin perjuicio, de lo que expresamente
acuerden al momento de la cesién, de las reservas pertinentes al de la notificacion
0 aceptacion y de la conducta negocial asumida por las partes, incluso,
concluyente...”?’

Trayendo las anteriores reflexiones al sub examine, es menester sefialar que
gued6 demostrado que el contrato de arrendamiento niumero 0427 de 1989 fue
cedido totalmente por la Nacion Ministerio de Obras Publicas y Transporte y el
Fondo de Inmuebles Nacionales en Liquidacion al Distrito Capital de Bogota D.C.
el 19 de octubre de 1993, junto con el predio materia del mismo, mediante actas

27 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia de 19 de octubre de 2011, Referencia: 11001-
3103-032-2001-00847-01, M.P. William Namén Vargas.



suscrita en esa fecha entre el Ministro de Obras Publicas y Transporte, el Alcalde
Mayor de Bogota D.C. y la Procuradora de Bienes del Distrito Capital, negocio
juridico que fue aceptado expresamente por el demandante segun consta en
documento del 10 de diciembre del mismo afo.

Es de observar que esta cesion se hizo en cumplimiento del Decreto Ley 2171 de
1992 y su decreto reglamentario 1166 de 199328, en cuyo articulo 129 se ordend la
liquidacion del Fondo de Inmuebles Nacionales, establecimiento publico del orden
nacional, adscrito al Ministerio de Obras Publicas y Transporte, creado por la ley
47 de 1971, modificado por la ley 51 de 1982 y los articulos 131 y 134 del mismo
decreto que ordenaron ceder los contratos y los parques bajo su administracion a
los municipios o distritos en los cuales se encontraran ubicados.

De manera que es valido concluir que en virtud de la cesion dispuesta por la ley, la
entidad territorial recibio la titularidad de los terrenos para la construccion del
Parque Simén Bolivar y asumid la posicion juridica de parte del contrato de
arrendamiento n.° 427 de 1989 y, por ende, en su calidad de cesionario podia
ejercer frente al contratante cedido los derechos, acciones y pretensiones
correspondientes al contratante cedente, quien podia a su vez oponer las mismas
excepciones y ejercer los mismos derechos, acciones y pretensiones que tenia
frente a éste ultimo, salvo las inherentes a la calidad o estado personal de las
partes 0 a causas ajenas al contrato.

De esta suerte, el Distrito Capital de Bogotad al contar con las prerrogativas,
derechos y obligaciones que emanaban de dicho contrato de arrendamiento, en el
estado en que se encontraran al momento de la cesion, podia reclamar la
restitucion del inmueble arrendado al término de su vencimiento, 0 de manera
anticipada de acuerdo con la facultad prevista en la clausula décima tercera -con
por lo menos quince dias-, una vez se iniciara en el sector las obras de
construccion del parque Simoén Bolivar.

6. La validez del contrato de arrendamiento niumero 0427 de 1989

Como se sefald, previo al estudio de las pretensiones indemnizatorias, la Sala
analizara la validez del contrato en consideracion a la naturaleza del bien
arrendado y a los requisitos legales que debia cumplir en su formacion.

6.1. Los bienes de dominio publico y sus caracteristicas

Como quiera que el contrato de arrendamiento objeto del sub lite tiene por objeto
la disposicion de un bien inmueble del que primeramente fue titular la Nacion y
luego por cesion el Distrito Capital de Bogota, importa conocer dentro del marco
de los bienes publicos?® y su clasificacion en cudl de ellos se ubica a fin de

28 “ARTICULO 4o. EI Liquidador del Fondo de Inmuebles Nacionales ejercera las siguientes funciones: (...)
5. Transferir por medio de acta suscrita por las partes, todos los bienes y derechos existentes al momento de
terminar el proceso de liquidacion, al Instituto Nacional de Vias, conforme a lo ordenado por el Decreto 2171
de 1992. (...) ARTICULO 7o. El Fondo de Inmuebles Nacionales en liquidacion, entregara los parques que
estén bajo su administracion, junto con los inmuebles por destinacion dedicados a su mantenimiento, al
Distrito Capital o a los municipios donde se encuentren ubicados, segun el caso, en cumplimiento a lo
ordenado por el articulo 134 del Decreto 2171 de 1992”.

2 En la Constitucion Politica y en la legislacion civil, se pueden distinguir dos tipos de bienes sujetos a
regimenes juridicos diferentes: i) los colectivos o publicos y ii.) los individuales o particulares que son del
dominio privado. La Corte Constitucional, en Sentencia T-566 de 1992 (M.P. Alejandro Martinez Caballero,
realiz6 las siguientes consideraciones respecto de estas clases de bienes y su titularidad:



determinar su regulacion juridica y la libertad o restricciones que esta imponga o
no en relaciéon con su uso y los actos de disposicién sobre los mismos.

Siguiendo la jurisprudencia de la Sala®®, es menester sefialar que los bienes de
dominio publico de los cuales toda la comunidad debe servirse segun sus
necesidades®!, constituyen el conjunto de bienes destinados al desarrollo o
cumplimiento de las funciones publicas del Estado o estan afectados al uso
comun, tal como se desprende de los articulos 63, 82, 102 y 332 de la
Constitucion Politica. Los define asi el Codigo Civil:

“Articulo 674.- Se llaman bienes de la Unidn aquellos cuyo dominio pertenece a la
republica.

1. Propiedad Privada: que bien puede ser Individual (art.58) o Colectiva (arts.329, 58 inciso 3°, 55y 64).

2. Propiedad Estatal (art. 332) Son del Estado: i) el subsuelo y los recursos naturales no renovables de
conformidad con el articulo 332 de la Constitucion Politica; ii) el mar territorial, iii) la zona contigua, iv) la
plataforma continental, v) la zona econémica exclusiva; vi) el espacio aéreo, vii) el segmento de la érbita
geoestacionaria, viii) el espectro electromagnético (CP art. 102); ix) asi como los bienes que posee como
propiedad privada, en iguales condiciones que los particulares (CP art. 58).

3. Dominio Pdblico (arts. 63, 82, 102): Se distingue no por su titularidad sino por su afectacién al dominio
publico, por motivos de interés general (CP art. 1°), relacionadas con: a) la riqueza cultural nacional, b) el uso
publico y c) el espacio publico. Los bienes que deben comprenderse en el dominio puablico se determinan por
las leyes que califican una cosa o un bien como de dominio publico y por la concurrencia del elemento del
destino o de la afectacion del bien a una finalidad publica. La teoria de la afectacion de los bienes de dominio
publico fue introducida por el legislador colombiano en el articulo 148 del Decreto 222 de 1983. (i) Bienes
afectados al fomento de la riqueza nacional. Esta clase de bienes de dominio publico estd formada por los
bienes que estan afectos al fomento de la riqueza nacional. Por ejemplo: el patrimonio cultural, arqueolégico e
histérico. En este grupo se ubican los bienes de dominio privado o estatal destinados al uso publico, como el
caso de las fachadas de los inmuebles que poseen un valor historico o arquitecténico, en los que el dominio es
exclusivo de una persona, pero no pueden ser alterados por el valor que representan para la sociedad (articulo
9° de la Ley 9a de 1989). (ii) Bienes afectados al uso publico. Esta categoria la integran en primer lugar, los
bienes de dominio publico por naturaleza, definidos en la ley como aquellos que retinen determinadas
condiciones fisicas, como los rios, torrentes, playas maritimas y fluviales, radas, entre otros y también los que
siendo obra del hombre, estan afectados al uso publico en forma directa como los caminos, canales, puertos,
puentes y demas obras publicas de aprovechamiento o utilizacidn generales cuya conservacion y cuidado sean
de competencia de las autoridades locales. La enumeracién que antecede no debe entenderse cerrada, sino
ejemplificativa y abierta, dado que en la Ley 9 de 1989 y en el Codigo Civil se refieren a otros bienes
analogos de aprovechamiento y utilizacion generales. Los bienes de uso publico del Estado, tienen como
caracteristica ser inalienables, imprescriptibles e inembargables (articulo 63 de la Constitucion Politica). (iii)
Bienes afectados al espacio publico. La definicion de los bienes del Estado destinados al uso publico se
encuentra en el articulo 9° de la Ley 9a de 1.989 que determina que los bienes de uso publico hacen parte del
concepto general de espacio publico. Pero este concepto no es exclusivo de estos bienes, sino que abarca
ademas bienes particulares que por su naturaleza, su uso o afectacion estan destinados a la satisfaccion de
necesidades urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los intereses individuales de los
habitantes. Luego el espacio publico es el género y el uso publico, la especie. Aquél concepto subsume a éste.
Este articulo reitera el concepto que ya se encontraba contenido en el articulo 166 del Decreto Ley 2324 de
1984, que dice que las playas, los terrenos de bajamar y las aguas maritimas, son bienes de uso publico, por
tanto intransferibles a cualquier titulo a los particulares, quiénes sdlo podran obtener concesiones, permisos o
licencias para su uso y goce de acuerdo a la ley y las disposiciones del presente decreto, que no confieren
titulo alguno sobre el suelo ni el subsuelo”. Asi pues, tanto la playa como la franja de bajamar son bienes de
uso publico y, por lo tanto forman, parte del espacio publico.

30 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencias de 16 de febrero de
2001, 16.596, y de 6 de julio de 2005, exp. 12249 C.P. Alier E. Hernandez Enriquez; sentencia de 18 de
marzo de 2004, exp. AP 52001233100020021750-01, C.P. German Rodriguez Villamizar. En la primera
sentencia la Sala confirm6 la declaratoria de nulidad absoluta de un contrato de arrendamiento celebrado entre
el Instituto Distrital para la Recreacidn y el Deporte y la Sociedad Hagamos Deportes y Eventos Ltda. sobre el
inmueble denominado Parque Olaya Herrera.

31 Naranjo Mesa, Vladimiro. “Teoria Constitucional e Instituciones Politicas”. Séptima Edicion. Editorial
Temis.1997. Bogota D.C. Pag. 144.



Si ademas su uso pertenece a todos los habitantes de un territorio, como el de
calles, plazas, puentes y caminos, se llaman bienes de la Union de uso publico o
bienes publicos del territorio.

Los bienes de la Unidn cuyo uso no pertenece generalmente a los habitantes, se
llaman bienes de la Unién o bienes fiscales.”

De acuerdo con este articulo 674 del Codigo Civil, los bienes de dominio publico
se clasifican en bienes fiscales o patrimoniales y en bienes de uso publico,
distincion que permite establecer sus diferencias en punto a su destinacion,
utilizacién y la regulacion juridica que le es propia a cada uno, aun cuando gozan
de similar naturaleza en tanto se encuentran en cabeza o a cargo del Estado.

Los bienes fiscales o patrimoniales, son aquellos que pertenecen a sujetos de
derecho publico de cualquier naturaleza u orden y que, por lo general, estan
destinados al cumplimiento de las funciones publicas o servicios publicos, tales
como los terrenos, edificios, fincas, granjas, equipos, enseres, acciones, rentas y
bienes del presupuesto, etc., es decir, afectos al desarrollo de su mision y
utilizados para sus actividades, o pueden constituir una reserva patrimonial para
fines de utilidad comun. Su dominio corresponde a la Republica, pero su uso no
pertenece generalmente a los habitantes, de manera que el Estado los posee y los
administra en forma similar a como lo hacen los particulares con los bienes de su
propiedad. Los mismos a su vez se pueden subdividir en bienes fiscales
propiamente dichos y bienes fiscales adjudicables o baldios®’; estos Ultimos
corresponden a los predios de la Nacién que pueden ser adjudicados a las
personas que reunan las condiciones y requisitos establecidos en la legislacion.

Dentro de las caracteristicas de los bienes fiscales se encuentran:

a) Alienables: es decir, son enajenables y susceptibles de disposicion en virtud de
actos juridicos (vender, donar, arrendar, hipotecar etc.) en conformidad con las
normas fiscales y de contratacion publica aplicables.

b) Embargables: por regla general pueden constituir prenda general de los
acreedores, con excepcion de los casos previstos en la ley, como por ejemplo: i)
los previstos en los numerales 2, 3, y 4 del articulo 684 del Codigo de
Procedimiento Civil, segun los cuales los bienes destinados a un servicio publico
s6lo podran embargarse en una tercera parte; o solo es susceptible de esta
medida respecto de las dos terceras partes de las rentas bruta anual de las
entidades territoriales; o respecto de aquellas sumas que constituyan anticipo de
obras publicas por ejecutar, salvo cuando los créditos sean laborales y a favor de
los trabajadores de la misma,; ii) las rentas incorporadas al presupuesto general de
la Nacion y demas entidades territoriales por virtud del articulo 18 del Decreto 111
de 1996, Estatuto Organico del Presupuesto, o iii) las transferencias recibidas de
la Nacion por parte de las entidades territoriales de acuerdo con el articulo 64 del
Decreto 1221 de 1986.

c¢) Imprescriptibles: el Cédigo de Procedimiento Civil en el articulo 407, numeral 4°,
modificado por el articulo 1°, numeral 210 del decreto -ley 2282 de 1989, sustrae
la posibilidad de adquirir por prescripcion los bienes de propiedad de las entidades

32 Un bien baldio es aquel terreno urbano o rural sin edificar o cultivar que forma parte de los bienes del
Estado, porque se encuentra dentro de los limites territoriales y carece de otro duefio. Corte Constitucional,
Sentencia T-566 de 1992.



publicas, cuando indica: “La declaracién de pertenencia no procede respecto de
bienes imprescriptibles o de propiedad de las entidades de derecho publico”.

Por su parte, los bienes de uso publico son aquellos bienes destinados al uso,
goce y disfrute de la colectividad y, por lo tanto, estan al servicio de todos los
habitantes en forma permanente, con las limitaciones que establece el
ordenamiento juridico y la autoridad competente que regula su utilizacién, como
calles, plazas, parques, puentes, caminos, carreteras, ejidos, etc.; de ahi que,
respecto de ellos el Estado cumple simplemente una funcién de proteccion,
administracion, mantenimiento y apoyo financiero. Es decir, frente a estos bienes
ninguna entidad publica tiene un dominio similar al de un particular respecto de un
bien de su propiedad, sino derechos de administracion y policia en interés general
para proteger su uso y goce comun.

En relacion con las caracteristicas de los bienes publicos la Sala precisé en la
jurisprudencia vigente en la materia®® que el titular del derecho de dominio de
acuerdo con la Constitucion Politica es el Estado (“Articulo 102. El territorio, con
los bienes publicos que de él forman parte, pertenecen a la Nacion.”), y se
distinguen por su afectacion a una finalidad publica, por cuanto su uso y goce
pertenecen a la comunidad por motivos de interés general, determinados por la
misma Constitucion o la ley, razén por la que se encuentran sujetos a un régimen
juridico en virtud del cual gozan de privilegios como la inalienabilidad,
inembargabilidad e imprescriptibilidad, que los ubica fuera del comercio.

La Corte Constitucional, se pronunci6 a propésito del significado de las anteriores
caracteristicas, asi:

“a) Inalienables: significa que no se pueden negociar, esto es, vender, donar,
permutar, etc.

“b) Inembargables: esta caracteristica se desprende de la anterior, pues los bienes
de las entidades administrativas no pueden ser objeto de gravamenes
hipotecarios, embargos o apremios.

“c) Imprescriptibles: la defensa de la integridad del dominio publico frente a
usurpaciones de los particulares, que, aplicandoles el régimen comun, terminarian
por imponerse por el transcurso del tiempo, se ha intentado encontrar, en todas
las épocas, con la formulacion del dogma de la imprescriptibilidad de tales
bienes®*. Es contrario a la l6gica que bienes que estan destinados al uso publico
de los habitantes puedan ser asiento de derechos privados, es decir, que al lado
del uso publico pueda prosperar la propiedad particular de alguno o algunos de los
asociados.”®

En efecto, las regulaciones civil y constitucional son arménicas en prever un
régimen singular para los bienes de uso publico, en razén de su titularidad

33 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencias de 16 de febrero de
2001, exp. 16.596, C.P. Alier E. Hernandez Enriquez.

34 Cfr. Garrido Falla, Fernando. Tratado de Derecho Administrativo. Volumen 11. Novena edicion. Editorial
Tecnos. Madrid.1989, pag. 405 y ss.

3 Corte Constitucional, sentencia T-566 de octubre 23 de 1992, M.P: Alejandro Martinez Caballero.



colectiva, pues lo que los distingue fundamentalmente es que pertenecen a todos
los habitantes del territorio nacional y, por ende, deben estar a su permanente
disposicion. De modo que la especialidad de este régimen juridico deriva de su
afectacion a una utilidad publica al estar vinculados a un fin de interés publico.3¢ Y
esa destinacion al uso comun, por la que debe velar el Estado, encuentra en el
caracter inalienable, imprescriptible e inembargable que los caracteriza, y que de
paso los coloca fuera del comercio, garantia de su utilizacién a la destinacion
colectiva, en tanto bienes usados por la comunidad, tal como asi dispone el
articulo 63 de la Constitucion Politica:

"Articulo 63. Los bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras
comunales de grupos étnicos, las tierras de resguardo, el patrimonio arqueoldgico
de la Nacion y los demas bienes que determine la ley, son inalienables,
imprescriptibles e inembargables” (Subraya la Sala).

En consonancia con este mandato constitucional, dentro de esos bienes de uso
publico, el espacio publico goza, a su vez, de especial proteccion, que se revela
en particular en el articulo 82 superior que subraya su naturaleza afectada al
interés general (art. 1 C.P.), asi:

"Articulo 82. Es deber del Estado velar por la proteccién de la integridad del
espacio publico y por su destinaciéon al uso comun, el cual prevalece sobre el
interés particular.” (Se destaca)

En este mismo sentido el articulo 5 de la Ley 92 de 1989, por la cual se dictan
normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacion de
bienes y se dictan otras disposiciones, define el espacio publico en los siguientes
términos:

“Articulo 5°. Entiéndese por espacio publico el conjunto de inmuebles publicos y
los elementos arquitectdnicos y naturales de los inmuebles privados destinados
por su naturaleza, por su uso o afectacién, a la satisfaccién de necesidades
urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los intereses
individuales de los habitantes.

“Asi, constituyen el espacio publico de la ciudad las areas requeridas para la
circulacion, tanto peatonal, como vehicular, las areas para la recreacion publica,
activa o pasiva, para la seguridad y tranquilidad ciudadana, las franjas de retiro de
las edificaciones sobre las vias, fuentes de agua, parques, plazas, zonas verdes y
similares, las necesarias para la instalacibn y mantenimiento de los servicios
publicos basicos para la instalacion y uso de los elementos constitutivos del
amoblamiento urbano en todas sus expresiones, para la preservacion de las obras
de interés publico y de los elementos historicos, naturales, religiosos, recreativos y
artisticos como para la conservacion y preservacion del paisaje y los elementos
naturales del entorno de la ciudad, los necesarios para la preservacion y
conservacion de las playas marinas y fluviales, los terrenos de bajamar, asi como
de sus elementos vegetativos, arenas y corales y, en general, por todas las zonas
existentes o debidamente proyectadas en las que el interés colectivo sea
manifiesto y conveniente y que constituyen por consiguiente zonas para el uso o el
disfrute colectivo” (Subraya la Sala).3’

% Cfr. Parejo Alfonso, Luciano et al. Manual de Derecho Administrativo, Volumen 2, Ariel Derecho,
Barcelona, 52 edicidn, 1998, p. 39.

37 El concepto de espacio publico tiene actualmente un caracter amplio, en tanto no se limita exclusivamente
al ambito del suelo fisicamente considerado, sino que, también se refiere al espacio aéreo y a la superficie del



Notese que tanto en el nivel constitucional como en el legal, el elemento distintivo
del espacio publico, como bien de uso publico, es su destinacion colectiva, o lo
que es igual, al uso por todos los miembros de la comunidad.

Ademas, ese caracter inalienable, imprescriptible3® e inembargable del espacio
publico, implica que su destinacion esta regulada por fuera de los cauces
normativos propios del derecho privado y se ubica en los predios del derecho
publico. Inalienabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad que se constituyen
en los medios juridicos a través de los cuales se tiende a hacer efectiva la
proteccion de los bienes de uso publico, a efectos de que ellos cumplan el ‘fin” que
motiva su afectacién como figura medular o pieza clave del dominio publico, tal y
como ensefian Marienhoff®?, De Laubadére*® y Garrido Falla*!.

Por manera que cuando la Constitucion y la ley le imponen al Estado el deber de
velar por la integridad de los bienes de uso publico y el espacio publico y su
afectacion a una finalidad publica, comoquiera que su uso y goce pertenecen a la
comunidad, por motivos de interés general, no solo limita su disposicion en
términos de enajenabilidad, sino que al mismo tiempo impide la presencia de
discriminaciones negativas en su acceso y goce comun (exclusién en el acceso) o
discriminaciones positivas a favor de determinados particulares (privilegios), en
tanto lo que esta en juego es el interés general (arts. 1 y 82 C.P.) anejo a su
destinacion al uso comun general*.

mar territorial. Sentencia de 18 de marzo de 2004, Exp. AP 52001233100020021750-01, C.P. German
Rodriguez Villamizar.

38 El caracter imprescriptible también lo establece en el articulo 2519 del Cédigo Civil. Sobre el tema ver
Garcia De Enterria, Eduardo, Sobre la imprescriptibilidad del dominio publico, en Revista de Administracion
Publica, Afio V, No. 13, enero-abril 1954, Instituto de estudios politicos, Madrid, p. 11y ss.

3% Marienhoff, Miguel S., Tratado de Derecho Administrativo, Tomo V “Dominio Pablico”, Buenos Aires,
Argentina, Editorial Abeledo Perrot, 1988, p. 38 y ss

40 “El dominio publico es inalienable y en consecuencia es imprescriptible. “Para algunos, esta regla
exorbitante es la que hace inadmisible la idea de propiedad; pero se ha alegado que la inalienabilidad
confirma, por el contrario, la propiedad, puesto que constituye una interdiccién de vender, que seria inutil
promulgar frente a un no propietario (BONNARD, Précis de droit administratif, 4e éd., p. 549). “La finalidad
de la inalienabilidad del dominio publico consiste en proteger la afectacién del bien y en garantizar que se
utilizard conforme a su destino; no existe entonces sino en la medida en que ella es necesaria para garantizar
la afectacion (Citado por GUSTAVO PENAGQOS, en Los bienes de uso pablico. Santafé de Bogota: Ediciones
Doctrinay Ley Ltda., 1998, p. 21.)

4 Garrido Falla, Fernando, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo Il, Décima edicién, Ed. Tecnos,
Madrid, 1992, p. 409 y ss. En el mismo sentido: Parejo, Luciano, Dominio publico: un ensayo de
reconstruccion de su teoria general, RAP, nims.. 110-112, 1983; Garcia De Enterria, Eduardo, Sobre la...op.
Cit.; Bermejo Ver, José, Derecho Administrativo parte especial, Ed. Civitas, Madrid, Cuarta edicion, 1999, p.
343.

42 “La utilizacion colectiva, 0 uso comun, es la que tiene lugar por el pablico en general y, por tanto,
indiscriminadamente, en forma anénima, sin necesidad de titulo alguno. Este es el tipo de utilizacion que
corresponde a las vias publicas terrestres (carreteras, calles, plazas, paseos) (...) Normalmente, la utilizacion
de los particulares se traducird en una actividad de circulacidn o en una situacién de breve estacionamiento,
pudiendo, en ocasiones, llegar a aprovecharse de los frutos o productos de la dependencia demanial (pesca,
caza).

El uso comun general, o régimen normal de las utilizaciones colectivas, se rige por los principios de libertad,
igualdad y gratuidad, principios que deben respetar los actos administrativos o disposiciones que se dicten
sobre la utilizacion de estos bienes” Parada, Ramén, Derecho Administrativo, Ill, Bienes publicos-derecho
urbanistico, Marcial Pons, Madrid, 2002, novena edicion, p. 76.



De ahi que los concejos como autoridades que reglamentan los usos del suelo
deben respetar y asegurar el acceso de todos los administrados al uso comun de
dichos bienes.

Ahora, si bien es cierto existe alguna similitud entre los bienes de uso publico y los
fiscales o patrimoniales, dado que hacen parte de los bienes publicos y su
afectacion propende por el desarrollo de los principios y fines del Estado, es claro,
gue se diferencian fundamentalmente por los derechos que se detentan sobre los
mismos y por la posicion de la comunidad frente a ellos, tal y como lo explica la
jurisprudencia asi:

“Respecto de lo primero, o sea de los derechos que comprenden, debe tenerse en
cuenta que los bienes de uso publico son de propiedad del Estado, quien los
administra, protege y reglamenta su uso, sin que puedan ser objeto de actos o
negocios juridicos que impliquen la limitacibn de su uso y disfrute por los
ciudadanos. En tanto que, por este aspecto, los bienes fiscales se caracterizan
porque el Estado es titular del derecho de dominio similar al que se ostenta
respecto de los bienes particulares, que implican su uso, goce y disposicion.

En cuanto a la situacion de la comunidad frente a los bienes publicos, los de uso
publico estan destinados principalmente al disfrute de todas las personas, sin
perjuicio de los limites que su naturaleza imponga; en tanto que los bienes fiscales
tendran un uso restringido, puesto que estan destinados, fundamentalmente, al
funcionamiento del Estado y a la prestacion de los servicios publicos a su cargo.”*3

En consecuencia, los bienes de uso publico y su expresion del espacio publico, al
tener las caracteristicas de inalienables, imprescriptibles e inembargables, no
pueden entregarse por lo mismo a ningun titulo a los particulares si con ello se
vulnera la destinacion al uso comun que a ellas corresponde por mandato
superior; de modo que, soOlo excepcionalmente las autoridades administrativas
estan habilitadas para la celebraciéon de algunos contratos cuando quiera que con
ellos justamente se esté garantizando la destinacion de dichos bienes al uso
comun.

Asi lo ha entendido la jurisprudencia constitucional cuando ha permitido ciertas
afectaciones al dominio publico que tienden justamente a hacer realidad esa
destinacion al uso comun, asi, por ejemplo, la Corte Constitucional ha encontrado
gue la destinacion de troncales para el uso exclusivo de sistemas de transporte
masivo de pasajeros no solamente no atenta contra la Constitucién, sino que
desarrolla el mandato**. Por su parte el Consejo de Estado encontré ajustado a la
Constitucion el cobro del espacio publico para la realizacién de actos culturales,
deportivos o recreacionales siempre y cuando se le permita a la comunidad en
general, la realizacion o la participaciéon en las actividades mencionadas, sin
establecer discriminacion alguna, de modo que antes que atentar contra el interés
general, se encaminan hacia él,*° lo mismo que no advirti6 ilegalidad en la

43 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 6 de julio de
2005, exp. 12.249, C.P. Alier E. Hernandez, Actor: Nicolas Eduardo Trejos Ossa, Demandado: Instituto
Distrital para la Recreacion y el Deporte, en esta sentencia de declar6 la nulidad de un contrato de arriendo
sobre predios que hacian parte del parque “El Lago” en Bogota.

#corte constitucional, sentencia C 568 de 2003, M.P. Alvaro Tafur Galvis.

45 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de 18 de agosto de
1995, exp. 3237, C.P. Nubia Gonzélez Cerdn.



reglamentacion del parqueo en zonas azules,*® ni en la contratacion con agentes
privados para la administracién, mantenimiento y aprovechamiento econémico de
las vias (arts. 82 C.P. y 7 Ley 9 de 1989) en especial para el cobro por
aparcamiento en las vias publicas, toda vez que no impiden el uso del espacio
publico ni atentan contra los bienes de uso publico ni impiden u obstaculizan su
utilizacion, sino que, por el contrario, a la vez que implican la racionalizacién en el
uso de las vias publicas, permiten al municipio la obtencion de unos recursos
adicionales?®’.

También la Sala ha considerado que “...el cobro por el uso del espacio publico
cuando quiera que configura una barrera de acceso al destino comun por parte de
la comunidad configura una violacidon del régimen constitucional y legal antes
sefialado, en tanto atenta contra la naturaleza, integridad y finalidad del mismo,
por cuanto el objeto de esta medida no es la realizacion de los fines constitucional
y legalmente asignados a esta categoria de bienes sino que, por el contrario,
impide el uso y disfrute que sin discriminaciobn alguna corresponde a la
comunidad...”.48

6.2. La naturaleza juridica del inmueble objeto del contrato de arrendamiento
0427 de 1989

Como puede apreciarse, dependiendo de la naturaleza juridica del inmueble
objeto del contrato materia de este proceso, se predica respecto del mismo unas
caracteristicas que inciden en la posibilidad de negociacion o entrega a cualquier
titulo en el trafico juridico; si es un bien de uso publico, no es juridicamente viable
que sea entregado para el uso y goce exclusivo de un particular, so pena de
transgredir el orden juridico imperativo al transferir u otorgar derechos con esa
proyeccién y connotacion sobre un bien de disfrute colectivo; en cambio, si su
naturaleza es fiscal es posible sobre el mismo un acto de disposicion juridica con
el aludido alcance (vender, arrendar, permutar, etc.), siempre y cuando se
cumplan las normas legales que regulan esa actividad.

La Sala concluye que el inmueble que constituye el objeto del arrendamiento, en el
caso concreto, es un bien de uso publico, toda vez que, por tratarse de una
porcion de terreno afectado a un parque publico, esto el Simon Bolivar, esta
definido como tal en la normatividad vigente; su uso y goce, por consiguiente,
pertenecen a la comunidad en general y estd sometido a reglas constitucionales,
legales y reglamentarias para su uso y administracion.

En efecto:

.- La Ley 31 de 1979 (art. 5), ordend la construcciéon de un parque popular en
terrenos o zona de “El Salitre” en Bogota, para conmemorar el bicentenario del

46 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 9 de julio de
1998, Radicacion nimero: 3940, Actor: Personero de Santa Fe de Bogota, Demandado: Secretario de Transito
y Transporte de Santa fe de Bogota, C. P. Libardo Rodriguez Rodriguez.

47 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de 18 de enero de
2.001, Radicacién numero: AP-162, Actor: Jorge Alfonso Quiroz Arango, Demandado: Municipio de
Medellin, C. P. German Rodriguez Villamizar; en el mismo sentido Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccién Segunda - Subseccion “A”, sentencia de 14 de febrero de 2002,
Radicacion nimero: 23001-23-31-000-1999-1668-01(AP-320), Actor: Edgardo Hyram de Santis Caballero,
C. P. Ana Margarita Olaya Forero.

48 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, AP- 08001-23-31-000-2002-
02214-01, sentencia de 6 de octubre de 2005, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.



Natalicio del Libertador Simén Bolivar, por conducto del Ministerio de Obras
Publicas y Transporte, y con la colaboracién del Distrito Especial de Bogota.

.- Mediante el Acuerdo 7 de 1979 del Concejo Distrital, “Por el cual se define el
Plan General de Desarrollo integrado y se adoptan politicas y normas sobre el uso
de la tierra en el Distrito Especial de Bogota”, declar6 Zona Verde Metropolitana
parte de los terrenos sin desarrollar de la antigua Hacienda El Salitre con el objeto
de conformar un parque central a escala metropolitana en la Ciudad de Bogota
(norma vigente en esta materia al momento de la celebracion del contrato que se
encuentra en el origen de la controversia que mediante el presente
pronunciamiento se dirime)*°.

.- ElI Gobierno Nacional mediante los Decretos 3207 de 26 de diciembre de 1979 y
248 de febrero 8 de 1980, cred el comité para impulsar la realizacion de la obra,
conjuntamente con el Distrito Capital, y uno de los miembros era el Ministerio de
Obras Publicas y Transporte. Luego mediante Decreto Ley 2229 del 30 de
diciembre de 1982, se integro dicho comité.

.- Mediante Decreto 1656 de 1982, el Alcalde Mayor de Bogota adopt6 el Plan
Maestro del Parque Simén Bolivar (luego modificado por los Decretos Distritales
616 de 1993, 1022 de 1998, 727 de 1999, 300 de 2003, 254 de 1994, 360 de
2010, entre otros), delimitado asi:

“Por el Norte: Costado Sur de la Calle 64, entre la Avenida Ciudad de Quito, y la
Avenida Carrera 68; costado Sur de la Avenida 63 entre la Avenida Carrera 68 y la
Avenida de La Constitucion.

Por el Sur: Por el costado Norte de la Avenida 63, entre la avenida Ciudad de
Quito y la Carrera 60; por el costado Norte de la Avenida Eldorado, entre el
costado Occidental de la Carrera 60 y la Carrera 55; por la Calle 53 (trazado
actual) entre la Carrera 55 y la interseccion Sur-Occidental de nuevo trazado de la
Calle 53 con la Avenida Carrera 68; lindero Sur del predio de propiedad del
Distrito, localizado al Sur de la futura interseccion y el eje peatonal del Parque
Simén Bolivar - Terminal de Transporte y costado Sur de los predios del Jardin
Botanico entre la prolongacion del eje peatonal antes citado y la Avenida de La
Constitucion.

Por el Oriente: Costado Occidental de la Avenida Ciudad de Quito entre la Calle
64 y la Avenida 63; costado Occidental de la Carrera 60 (nuevo trazado), entre la
Avenida 63 y la Avenida Eldorado.

Por el Occidente: Costado Oriental de la Avenida Carrera 68 entre la Calle 64 y la
Avenida 63; costado Oriental de la Avenida de la Constitucion entre la Avenida 63
y el costado Sur del predio el Jardin Botanico y lindero Sur del predio de propiedad
del Distrito al Sur de la Calle 53; Carrera 55 entre la Calle 53 y la Avenida
Eldorado, excluyendo los predios del costado Oriental de la Carrera 55,
pertenecientes a la Urbanizacion El Salitre, | Sector.”

49 Este acuerdo fue derogado en el Distrito Capital por el Acuerdo No. 6 de 1990, “[P]Jor medio del cual se
adopta el Estatuto para el Ordenamiento Fisico del Distrito Especial de Bogota, y se dictan otras
disposiciones”. Igualmente, las actividades de recreacion activa y pasiva estan hoy definidas en el Decreto
Distrital nimero 619 de 2000, mediante el cual se adopt6 el Plan de Ordenamiento Territorial de la capital de
la Republica.



Paragrafo.- Se excluyen los terrenos con Tratamiento de Redesarrollo definidos
por el Acuerdo 7 de 1979, correspondiente al sector de El Rosario, los cuales
serian motivo de concertacion para su desarrollo futuro.” %°

En este sentido, al comparar los linderos del bien inmueble arrendado (2.781,57
M2 en la interseccién de la avenida 63 con transversal 48 de la ciudad de Bogota
establecidos en la clausula primera) y la afectacion realizada en la Ley 31 de
1979, el Acuerdo 7 de 1979 del Concejo Distrital que declar6 Zona Verde
Metropolitana parte de los terrenos sin desarrollar de la antigua Hacienda El
Salitre con el objeto de conformar un parque central a escala metropolitana en la
Ciudad de Bogota y el Plan Maestro del Parque Simén Bolivar adoptado en el
Decreto distrital 1656 de 1982°! (surcado por las avenidas Transversal 48, Carrera
68 de oriente a occidente y las calles 63 y 53), y en vista de lo consagrado en el
articulo 5 de la Ley 9 de 1989, se observa la calidad que tiene de bien de uso
publico.

Esta afectacion al uso publico y calidad del bien inmueble arrendado eran
conocidas desde el inicio por las partes contratantes, como claramente se puede
colegir de la clausula décima tercera, numeral 4 del contrato, en la que pactaron
su devolucion o restitucion anticipada mediante requerimiento que el arrendador le
hiciera al arrendatario dado con quince dias de anticipacién, “una vez se iniciaran
en el sector las obras de construccion del parque Simon Bolivar”.

Se precisa que la sola circunstancia de que dicho inmueble hubiese sido cedido
por la Nacion al Distrito Capital de Bogota no cambia su naturaleza de bien de uso
publico a bien fiscal ni lo incorpora en el comercio de los bienes y por el contrario
ratifica su naturaleza, como quiera que dicha operacion realizada al ser liquidado
el Fondo de Inmuebles Nacionales se hizo con la finalidad exclusiva de cumplir
con la destinacion para la cual fue afectado, esto es para el Parque Simoén Bolivar,

50 Seguin el Articulo 2° El area a que se refiere ese Decreto, esta conformada: “por terrenos sin desarrollar del
sector de El Salitre y los desarrollados con uso Recreativo o Institucional, los cuales son de propiedad de
diversas entidades publicas y privadas, tal como indica en el Plano 1, "Plano de Propiedades y Canjes", que es
parte integrante de esta reglamentacion, asi: a. Ministerio de Obras Publicas y Transportes propietario de la
mayor parte de los terrenos, dos de ellos administrados por terceros: "El Lago" por el Instituto Distrital de
Recreacion y Deporte y el Club de empleados Oficiales por el Departamento Administrativo del Servicio
Civil, (Lotes 1, 2, 3y 4). b. Ferrocarriles Nacionales de una franja de 3.2 Has., aproximadamente en terrenos
del Parque, (Lote 5). c. Beneficencia de Cundinamarca, tiene una extension de 26.53 Han., que han sido
declaradas Zona Verde Metropolitana por el Honorable Concejo Distrital segln el Acuerdo 7 de 1979, (Lotes
6A y 6B). d. Curia Metropolitana del area del Templete Eucaristico y del area anexa, (Lote 7). e. Distrito
Especial de Bogota del terreno restante, incluyendo la parte deportiva que es administrada por Coldeportes,
(Lotes 8, 9, 10 y 11). f. Cualquier otro predio incluido dentro del area del proyecto, tales como el predio 12 de
propiedad privada, quedan ratificados en su uso de Zona Verde Metropolitana tal como orden6 el Acuerdo 7
de 1979.”

5L Si bien no se allegé al expediente copia auténtica de los actos administrativos generales de alcance distrital
a los cuales se acaba de hacer alusién, en los términos previstos en los articulos 188 del C. de P.C. y 141 del
C.C.A,, los referidos conjuntos normativos pueden ser consultados libremente en la pagina web de la Alcaldia
Mayor de Bogota en http:/www.alcaldiabogota.gov.co/sisjur/normas/norma, razon por la cual deben ser
tenidos en consideracion por el Juez al momento de fallar, comoquiera que los avances de las nuevas
Tecnologias de la Informacién y las Telecomunicaciones ponen a disposicion del operador juridico diversos
elementos y herramientas de publicidad que permiten verificar el contenido de tales normas de caracter
territorial, con alcance de autenticidad y para todos los efectos legales, segln se expuso en Sentencia de 15 de
agosto de 2007, Exp: AP-19001-23-31-000-2005-00993-01, Actor: Luis Alejandro Burbano Idrobo,
Demandado: Departamento Del Cauca y Otro, C.P. Ruth Stella Correa Palacio, con fundamento en los
articulos 6, 7 y 8 de la Ley 962 de 2005, interpretados armonica y sistematicamente con los articulos 95 de la
Ley 270 de 1996, 6 y 10 de la Ley 527 de 1999.



como tampoco muta ese caracter porque hubiese sido objeto de un negocio
juridico®2.

6.3. Laimprocedencia del arrendamiento de un bien de uso puablico

De acuerdo con las normas relativas a los elementos esenciales del contrato de
arrendamiento, se desprende la improcedencia del arrendamiento de un bien de
uso publico, como asi lo ha sefialado reiteradamente esta Corporacion®. En
efecto, dado que una de las caracteristicas fundamentales de los bienes de uso
publico, es la de que su goce y disfrute sea de toda la comunidad, resulta ilegal el
arrendamiento de un bien de uso publico, toda vez que este tipo contractual, como
atrds se anoto, confiere la utilizacién exclusiva del bien al arrendatario.

Con esta perspectiva, la Sala no ha dudado en decretar la nulidad absoluta por
objeto ilicito de un contrato de arrendamiento de bienes de uso publico, en tanto
esta modalidad contractual afecta su destinacion al uso comun:

“Estas premisas sirven de fundamento a la Sala para concluir que los bienes de
uso publico no son susceptibles de ser arrendados por las razones siguientes:

“Por disposicion constitucional dichos bienes son inembargables, imprescriptibles
e inalienables, vale decir, se encuentran fuera del comercio®, y se caracterizan
por su afectacion a una finalidad publica, esto es, estan destinados a ser usados y
disfrutados por la comunidad, sin _ninguna discriminacion, en forma directa, libre,
impersonal, individual o colectivamente y, en general, gratuita®®.

“Si bien el contrato de arrendamiento conlleva actos de administracion y no de
disposicion, por cuanto quien arrienda no transfiere el dominio del bien, dicho
acuerdo se caracteriza porque confiere al arrendatario el derecho de uso y goce
exclusivo, el cual se encuentra amparado por la ley frente a cualquier clase de
perturbacion o impedimento, de conformidad con los arts. 1988, 1989 y 1990 del
Cddigo Civil. De manera que no es posible conferir a una persona el uso y goce
exclusivo de un bien de uso publico, porque es contrario a su propia naturaleza y
finalidad, toda vez que por disposiciones constitucionales y legales, los derechos a
SuU Uso Yy goce pertenecen a toda la comunidad. (...)

“En consecuencia, el denominado “contrato de arrendamiento” por la Corte
Constitucional, debe garantizar en forma efectiva el cumplimiento de las
finalidades publicas a las cuales esta destinado un bien de uso publico, esto es su
incorporacion al uso y goce de la comunidad, finalidades que, sin duda, resultan
contrariadas al entregar el bien en arrendamiento, puesto que es de la esencia de
dicho contrato la entrega de la cosa para el uso y goce del arrendatario durante el
tiempo que dure el convenio, sin ninguna perturbacion o interferencia; de alli que

52 Vid. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, sentencia de 6 de julio de
2005, exp. 12.249, C.P. Alier E. Hernandez.

53 Entre muchas otras sentencias las proferidas el 22 de abril de 2004, expediente 16245, el 16 de febrero de
2001, expediente 16596, el 24 de mayo de 2001, expediente 12247 y el 22 de noviembre de 2001, expediente
12859.

54 Segln el profesor José J. Gémez “los bienes de uso publico se caracterizan por hallarse fuera del comercio,
lo que quiere decir que no puede celebrarse sobre ellos acto juridico alguno.” Cf. Bienes. Bogota: Universidad
Externado de Colombia, 1981, p. 98.

55 Quedan a salvo las facultades legales de cobro de derechos de uso, tal como precisé la Seccion Primera en
la sentencia de agosto 18 de 1995, Exp. 3237, antes referida.



algunos doctrinantes sostienen que el contrato de arrendamiento “no es a la postre
nada distinto a la venta temporal del uso de un bien”. %6

“La posibilidad de garantizar la destinacion del bien a su uso comun, podria
realizarse a través de acuerdos celebrados entre el Estado y los particulares
(como por el ejemplo el contrato de mandato o representacion y administracion),
siempre y cuando no atenten contra la naturaleza e integridad de los bienes de
uso publico, sino que por el contrario su objeto sea la realizacion de los fines
constitucional y legalmente asignados a dichos bienes.”’

También reitera la Sala que lo expuesto no implica el desconocimiento de la
potestad que tienen las entidades para convenir la administracion o
aprovechamiento de los bienes de uso publico con los particulares, mediante la
utilizaciéon de figuras regladas, sino que insiste en que tales finalidades no pueden
lograrse por medio del contrato de arrendamiento por las razones ampliamente
explicadas en la citada sentencia®®.

6.4. La transgresion a la prohibicion establecida en el articulo 157 del
Decreto Ley 222 de 1983

Como se dijo, el articulo 157 del Decreto Ley 222 de 1983, sefialé que “cuando se
den bienes en arrendamiento dicho término no podra exceder de dos (2) afios
para muebles y de cinco (5) para inmuebles, sin que haya lugar a prorrogas...”

Es decir limitd la duracion de los contratos de arrendamiento que celebraran las
entidades sujetas a dicho estatuto. Significa lo anterior que los contratantes estan
impedidos para convenir un plazo superior al consagrado en la ley y a prorrogarlo
o renovarlo si se ha llegado a ese limite, pues otra interpretacién conduciria a
permitir que la administracion diera bienes en arrendamiento por un término
superior al plazo anotado, incurriendo en una prohibicion y por ende en violacién al
articulo 157 del Decreto Ley 222 de 1983 que la establece, dando lugar a una
nulidad absoluta del contrato (articulo 78 letras b. y c. del Decreto Ley 222 de
1983)°°.

% Gomez Estrada, Cesar. De los principales contratos civiles. Santafe de Bogota: Editorial Temis, 1996, pag.
183.

57 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Sentencia de febrero 16 de
2001, Radicaciéon nimero: 16596, Actor: Personeria de Santafe de Bogota, D.C, C.P. Alier Eduardo
Hernandez Enriquez. En el mismo sentido Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccidn Primera, Sentencia de noviembre 11 de 1999, Exp. 5286, C.P. Olga Inés Navarrete Barrero, en esta
providencia se deja en claro que los bienes que pueden ser susceptibles de arrendamiento son Unicamente los
bienes fiscales.

% En la sentencia citada, con apoy6é en Marienhoff, la Corporacion aclara: “...luego de sefialar que la
inalienabilidad de los bienes del dominio publico no traduce en que “estén absoluta y totalmente sustraidos del
comercio juridico”, porque ‘en principio s6lo es incompatible el comercio juridico de derecho privado, pero
en modo alguno el de derecho publico, pues éste, también en principio, no menoscaba la afectacion de los
bienes....1a inalienabilidad, pues, no constituye un principio absoluto, cerrado, de aplicacion mecanica’.
Precis6 que tales bienes no pueden ser objeto del contrato de arrendamiento: [jJuzgo que esa forma de
conferir el uso de los bienes publicos, de locacién o arrendamiento, solo tiene el nombre. En realidad, en
todos los supuestos, se trata de verdaderos permisos o concesiones de uso segun los casos, que son las formas
propias de conferir el uso de esos bienes (...) De modo que, por mas que la ‘inalienabilidad’ no sea un dogma
inmutable, ni un principio absoluto, la locacién o el arrendamiento — figuras tipicas del derecho privado — no
son formas juridicas adecuadas para atribuir y regular el uso de las dependencias del dominio publico.”

59 Ver entre otras providencias, Seccidn Tercera, Auto de 12 de julio de 2001, C.P. Maria Elena Giraldo, Exp.
19870; Sentencia de 24 de mayo de 2001, Exp. 12247, C.P. German Rodriguez Villamizar; Sentencia de 15
de marzo de 2001, 13352, C.P. Ricardo Hoyos Duque.



Por eso, llama la atencion el hecho de que entre las mismas partes y sobre el
mismo bien inmueble se hubiesen celebrado dos contratos de arrendamiento en
forma consecutiva: primero, el contrato de arrendamiento n°. 469 de 1985 con un
plazo de 36 meses, esto es, por 3 afos; y segundo, el contrato de arrendamiento
n.° 0427 de 1989, que aceptan las partes de este proceso que lo reemplazd,
también por un plazo de 36 meses, que sumados, arrojan un total de 6 afos
continuos, término que excede el limite temporal de 5 afios previsto en el articulo
157 del Decreto Ley 222 de 1983 para dar en arriendo un inmueble, norma ésta
imperativa y de orden publico que indiscutiblemente hace parte del derecho
publico de la Nacion, no siendo susceptible de disposicion, inaplicacion o
derogacion de sus efectos en virtud de la autonomia negocial de las partes (art. 16
C.C.)%,

En consecuencia, ademas del vicio de ilegalidad en que recayé el contrato 0427
de 1989 al tener por objeto el arrendamiento de un bien de uso publico, la Sala
encuentra también que con este segundo negocio juridico sobre el mismo predio
se soslayé, eludid y burlé la norma del articulo 157 del Decreto —Ley 222 de 1983.

7. La causal de nulidad que afecta el contrato de arrendamiento 0427 de 1989
y su declaratoria de oficio

El articulo 78 del Decreto ley 222 de 1983, norma aplicable por ser la que regia al
tiempo de la celebracion del contrato del sub iudice, establecia que ademas de los
casos previstos en las disposiciones vigentes, los contratos a que se referia dicho
estatuto, son absolutamente nulos y sin posibilidad de sanearlos por ratificacién de
las partes, cuando “b. Cuando contravengan normas de derecho publico” y “c.
Cuando se celebren contra expresa prohibicién constitucional o legal”.

El Cadigo Civil, por su parte, en los articulos 1502, 1740 y 1741, estructura, entre
otras, la nulidad absoluta del contrato producida por objeto ilicito y en particular
ensefa en el articulo 1519 que “[h]ay objeto ilicito en todo lo que contraviene al
derecho publico de la nacion...” y en el articulo 1523 del mismo cdodigo establece
gue “Hay asi mismo objeto ilicito en todo contrato prohibido por las leyes.”

Entonces, al unisono los articulos 78 letras b. y c. del Decreto 222 de 1983 y 1519
del Cédigo Civil establecen que esta viciado de nulidad absoluta el contrato que se
celebre cuando contravenga normas de derecho publico, o se celebre contra
expresa prohibicidon constitucional o legal, infraccibn que constituye un objeto
ilicito, vicio este que afecta, precisamente, el contrato del caso concreto.

En efecto, esta viciado de objeto ilicito el contrato que se celebra contraviniendo el
derecho publico, como sucede cuando se celebra un contrato de arrendamiento de
un bien de uso publico mediante el cual se obliga a entregarlo a un particular para
Su uso y goce exclusivo, con desconocimiento del derecho constitucional y legal
gue le asiste a toda la comunidad, de conformidad con lo previsto en los articulos
63 de la Constitucion Politica, 674 del Codigo Civil y 5 de la ley 9 de 1989.

Por consiguiente, para la Sala es evidente que el contrato de arrendamiento 0427
de 1989, se suscribié con violacion de normas imperativas relativas al régimen de
los bienes de uso publico, lo que configura la causal de nulidad absoluta del

80 C.C.: “ARTICULO 16. No podran derogarse por convenios particulares las leyes en cuya observancia estan
interesados el orden y las buenas costumbres.”



contrato por objeto ilicito, prevista en los referidos articulos 78 letra b. del Decreto
ley 222 de 1983 y 1521 del C. C.

Igualmente, es palmario que dicho contrato fue pactado infringiendo el articulo 157
del Decreto —Ley 222 de 1983, que, como se sefiald, prohibia el contrato de
arrendamiento de bienes inmuebles por mas de cinco afios y por lo tanto se
configura también la causal de nulidad absoluta por objeto ilicito de que trata los
articulos 78 del Decreto Ley 222 de 1983 letra c. y 1523 del C.C.

De acuerdo con lo expuesto, la Sala decretara de oficio la nulidad absoluta del
contrato de arrendamiento 0427 de 1989, aun (sic) cuando no existe peticion
expresa de parte, pues el juez no sélo tiene la facultad sino el deber de declarar la
nulidad absoluta de un contrato o parte de él, segun el caso, de conformidad con
el articulo 1742 del Cédigo Civil, subrogado por el articulo 2 de la Ley 50 de 1936,
gue asi lo establece en los siguientes términos:

“Articulo 1742.- Subrogado. L. 50/36, art. 2°. La nulidad absoluta puede y debe ser
declarada por el juez, aun sin peticién de parte, cuando aparezca de manifiesto en
el acto o contrato; puede alegarse por todo el que tenga interés en ello; puede asi
mismo pedirse su declaraciéon por el Ministerio Publico en el interés de la moral o
de la ley. Cuando no es generada por objeto o causa ilicitos, puede sanearse por
la ratificacion de las partes y en todo caso por prescripcion extraordinaria.”

Asi mismo, la declaracion oficiosa de la nulidad absoluta, es un mandato
establecido en el paragrafo del articulo 78 del Decreto ley 222 de 1983, a cuyo
tenor: “Las causales aqui previstas pueden alegarse por el Ministerio Publico en
interés del orden juridico o ser declaradas oficiosamente, cuando estén
plenamente comprobadas. No se sanean por ratificacién de las partes.”

En concordancia con las normas anteriores, de conformidad con el inciso 3° del
articulo 87 del Cddigo Contencioso Administrativo®?, el Juez Administrativo se
encuentra facultado para declarar de oficio la nulidad absoluta del contrato cuando
esté plenamente demostrada en el proceso y siempre que en el mismo
intervengan las partes contratantes o sus causahabientes.

La jurisprudencia de la Sala ha puntualizado que esta facultad puede ejercerla al
dictar el fallo “en cualquiera de las dos instancias, y asi la controversia judicial no
haya girado en torno a dicha nulidad, mientras en el proceso intervengan las
partes contratantes, porque de lo contrario se violaria la garantia constitucional del
debido proceso”®?.

En el caso concreto son partes en este proceso, en calidad de demandante y
demandado, las personas que, a su vez, ostentan la calidad de partes
contratantes en el contrato de arrendamiento 0427 de 1989 fuente de los derechos
y obligaciones que se discuten en el presente proceso, esto es, el arrendatario
Felipe Antonio Parra Alvarado y el arrendador Distrito Capital de Bogota®®, y los

51 En su version del articulo 17 del Decreto 2304 de 1989, pues luego modificada por el articulo 32 de la Ley
446 de 1998.

52 Sobre el tema pueden consultarse las sentencias de 7 de octubre de 1999, exp. 12387, de 1° de agosto de
2002, exp. 21.041 y de 6 de julio de 2005, exp. 12249. Ver: Betancur Jaramillo, Carlos Derecho Procesal
Administrativo, Sefial Editora, sexta edicion, 2002, pag. 563

83 Cabe anotar que si bien el contrato en este evento fue celebrado por el Fondo de Inmuebles Nacionales, lo
cierto es que en virtud de la cesién total que en cumplimiento de la ley se le hizo al Distrito Capital de
Bogota, ésta asumié la calidad de parte y tomd la relacion juridica en el estado en que se encontraba al



vicios que ameritan declarar oficiosamente la nulidad absoluta se encuentran
demostrados y determinados, segln se analizé en precedencia, motivos por los
cuales resulta procedente la citada declaratoria de nulidad, tal y como asi lo
dispondréa la Sala en la parte resolutiva de esta providencia®*.

Con fundamento en todo lo anterior la Sala declarard oficiosamente la nulidad
absoluta del contrato y definira las restituciones mutuas a que haya lugar.

En las anteriores circunstancias, como la ejecucion de las prestaciones que se
discuten encuentran su causa justificativa en las clausulas y estipulaciones que se
declararan nulas, se tiene que las pretensiones no pueden prosperar, en la medida
en que, como se advirtid, la invalidez del negocio juridico o de la clausula fuente
de una reclamacion impide el andlisis sobre la responsabilidad por el
incumplimiento del mismo, por cuanto el caracter vinculante y obligatorio del
contrato o de la estipulacion, segun el caso, es presupuesto para realizarlo.

8. Las restituciones mutuas

En cuanto a las consecuencias de las decisiones enunciadas, cabe precisar que la
declaratoria de nulidad de un acto o contrato o de una de sus clausulas implica su
aniquilamiento, esto es, desaparece del mundo juridico como si nunca hubiera
existido y, por lo mismo, entendiendo que no ha producido efectos entre las partes
y retrotrayendo las cosas al estado en que se hallaban con antelacién al momento
de la expedicion del acto o la celebracion del contrato, segun se trate; es decir,
vuelve la situacién al estado en que se encontraba antes del otorgamiento del
contrato o la estipulacion contractual nula, o sea, que tiene efectos retroactivos o
ex tunc, sin perjuicio de lo establecido para objeto y causa ilicitas.

momento, convirtiéndose a partir de ésta, en parte del contrato, esto es, titular de los derechos y sujeto pasivo
de las obligaciones que emanan del mismo; ademas los motivos que dan lugar a la nulidad absoluta del
contrato son de caracter objetivo, es decir, no atafien a circunstancias personales de los contrayentes y ademas
el mencionado fondo desaparecié de la vida juridica pues fue liquidado de manera que tampoco podria haber
sido traido al proceso, sino que comparecié al mismo, como debia ser, su causahabiente —Distrito Capital de
Bogota- en este negocio juridico en particular por virtud de la cesion aceptada por el contratista.

5 Es importante sefialar, como lo ha dicho la jurisprudencia, que “...esa facultad oficiosa del juez para
declarar la nulidad absoluta del contrato, no esta sometida al término de caducidad de la accion, porque el
gjercicio de una potestad difiere sustancialmente del ejercicio del derecho de accion, por virtud del cual se
acude a la jurisdiccion para pedir la declaracién judicial en el sentido que propone el actor. No obstante, tal
poder esta limitado en los términos del referido articulo 1742 del C.C., que prevé el saneamiento de la nulidad
por prescripcién extraordinaria de 20 afios, aln cuando la misma se haya generado por objeto o causa ilicitos;
norma esta que resulta aplicable si se tiene en cuenta que el decreto ley 222 de 1983 nada dijo al respecto y
que el Codigo Contencioso Administrativo se limité a regular lo relativo a la imprescriptibilidad e
inenajenabilidad de los bienes del Estado. Cabe tener en cuenta también, conforme lo ha advertido esta
Corporacidn, que tal saneamiento de la nulidad absoluta no opera cuando el vicio de invalidez se produce en
consideracion a la caracteristicas de los bienes de uso publico, bajo el entendido de que tales eventos estan
amparados por la imprescriptibilidad, segun lo dispuesto en el articulo 63 de la Constitucion y en el paragrafo
1 del articulo 136 del C.C.A, modificado por el art. 44 de la ley 446 de 1998. Lo anterior ha conducido a
considerar que no opera la caducidad de la accion ejercitada con el objeto de que se anule un contrato que
recay6 sobre un bien de uso publico, conforme lo indicd la Sala en sentencia proferida el 16 de febrero de
2001, expediente 16.596, actor: Personeria Distrital de Bogota. En esta oportunidad reiterd lo afirmado por la
Sala Plena de la Corporacion en la sentencia que resolvio la demanda de nulidad de los actos administrativos
que autorizaron la transferencia del dominio de la propiedad del subsuelo de los terrenos conocidos con el
nombre de Santiago de las Atalayas y Pueblo Viejo de Cusiana [Sentencia de septiembre 13 de 1999, Exp.
6976. El legislador acogi6 esta tesis jurisprudencial en el art. 44 de la ley 446 de 1998, que modificé el art.
136 del C.C.A, que prescribe: “Paragrafo 1°. Cuando el objeto del litigio lo constituyan bienes estatales
imprescriptibles e inenajenables la accién no caducard”]. Cfr. Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 6 de julio de 2005, exp. 12.249, C.P. Alier E. Hernandez.



Es asi como, el articulo 1746 del Codigo Civil establece que, por regla general, la
declaracion judicial de la nulidad, tiene fuerza de cosa juzgada y da a las partes el
derecho para ser restituidas al mismo estado en que se hallarian si no hubiese
existido el acto o contrato nulo®®; es decir, la respectiva sentencia que contenga tal
declaracion produce efectos retroactivos, conforme a los cuales, en el caso de los
contratos, a cada parte surge el deber de restituir o repetir a la otra lo que ha
recibido como prestacion del contrato anulado, excepto cuando éstas han tenido
por fuente un objeto o causa ilicitos a sabiendas, en conformidad con lo dispuesto
por el inciso primero de aquél y el articulo 1525 ibidem, en cuya virtud en este
caso no podra repetirse lo que se haya dado o pagado®®.

En relacion con esta expresion, la Corte Suprema de Justicia ha precisado:

“5. Por mandato legal y como principio de orden general, la nulidad cualquiera que
sea su especie -absoluta o relativa-, una vez declarada, consagra en pro de las
partes contratantes el derecho de ser restituidas al mismo estado en que se hallarian
si no hubiere existido el acto o contrato nulo, cumpliéndose este objetivo a través de
las restituciones mutuas. Sin embargo se registran algunos casos en que no hay
lugar a tales prestaciones, como ocurre cuando la nulidad se ha originado en objeto
0 causa ilicita, habiendo actuado las partes o una de ellas a sabiendas de la ilicitud
(art. 1525 C.C.).

“6. Esta excepcion es de un gran contenido ético, pues tiene por fuente el clasico
principio in pari causa turpintudinem cessat repetitio.

“Es perfectamente explicable que si una persona a plena conciencia interviene en un
acto contrario al ordenamiento juridico, se le niegue toda accion y derecho, porque la
ley no puede utilizarse para obtener ventajas que tienen como soporte la ilicitud. Sin
embargo, como la sancién es grave en cuanto impide la restitucion de lo entregado
en razon del contrato nulo, el legislador sélo reprime al contratante que actia ‘a
sabiendas’ de la ilicitud.

“Ahora, ¢qué se entiende por ‘a sabiendas’? Cuando no se trata de palabras
técnicas referentes a una ciencia o arte o palabras definidas por la ley, estas han de
entenderse en su sentido natural y obvio, segun el uso general de las mismas,
ensefa una regla de interpretacion (arts. 28 y 29 del C.C.). Sentido natural y obvio es
el que a las palabras da el diccionario de la Academia Espafiola.

“En ese orden de ideas, el adverbio ‘a sabiendas’, segun el Diccionario de la Real
Academia de la Lengua, significa ‘de modo cierto’, ‘a ciencia segura’, o, con otras
palabras, a plena conciencia, a pleno conocimiento, con conocimiento inequivoco.
Esto indica que se requiere un conocimiento objetivo o conocimiento-realidad frente
a determinado hecho. Y, a esta categoria de conocimiento se refiere el articulo 1525

8 "Articulo 1746.- La nulidad pronunciada en sentencia que tiene fuerza de cosa juzgada, da a las partes
derecho para ser restituidas al mismo estado en que se hallarian sino hubiese existido el acto o contrato nulo;
sin perjuicio de lo prevenido sobre el objeto o causa ilicita.”

8" Articulo 1525.- No podra repetirse lo que se haya dado o pagado por un objeto o causa ilicita a sabiendas".
Aungue no aplique en el presente asunto por ser una norma posterior, cabe observar que el articulo 48 de la
Ley 80 de 1993, a proposito de los efectos de la declaracién de nulidad de los contratos estatales de ejecucion
sucesiva determina que no impedira el reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas hasta el
momento de la declaratoria; y agrega que habra lugar al reconocimiento y pago de las prestaciones ejecutadas
del contrato nulo por objeto o causa ilicita, cuando se probare que la entidad estatal se ha beneficiado y
Unicamente hasta el monto del beneficio que ésta hubiere obtenido, entendiéndose que la entidad estatal se ha
beneficiado en cuanto las prestaciones cumplidas le hubieren servido para satisfacer un interés publico.



del Cadigo Civil cuando utiliza la locucion ‘a sabiendas’, expresion ésta empleada en
otros articulos del Cédigo Civil (477, 737, 955, 1029, 1480, 1675 No.1, 1870, 1992 y
2017)"%7

Sin embargo, existen situaciones en las cuales en forma excepcional y teniendo
en cuenta que la invalidez del negocio no ha impedido que las partes hayan
ejecutado prestaciones reciprocas y Uutiles para las mismas, se reconoce la
existencia efimera de las mismas, en aras de la proteccién de intereses por la
realizacion de hechos consumados que imposibilitan volver al estado inicial; se
refiere la Sala, por ejemplo, a aquellos contratos de ejecucion sucesiva en los
cuales no es posible retrotraer integra y totalmente el estado anterior, lo que
genera que ciertos efectos pese a la declaracién permanezcan y que la ineficacia
rija hacia el futuro (ex nunc).

Sobre este tema se ha ocupado la jurisprudencia de la Seccién Tercera®® en los
siguientes términos:

“Y en cuanto a la posibilidad de volver las cosas al estado en que se hallaban
antes del acto o contrato declarado nulo, se observa que ello se produce a traves
de la restituciones que surgen a partir de la declaratoria de nulidad, y que resultan
admisibles sin ningun cuestionamiento en aquellos eventos en los que las
obligaciones fueron de ejecucion instantanea, como las de dar, en contratos de
compraventa, permuta, etc., puesto que podran restituirse las cosas recibidas, por
un lado, y los dineros pagados, por el otro, sin perjuicio de lo que corresponda por
concepto de frutos, mejoras, correccion monetaria, etc., segun el caso; pero es
evidente que existen eventos en los cuales ello no es posible, no se pueden
volver las cosas al estado anterior, como sucede por ejemplo, cuando no se
puede deshacer lo ejecutado por una de las partes, que es el caso de los
contratos de tracto sucesivo, tales como los de suministro de bienes de
consumo, prestacion de servicios, obra publica, concesion, etc. etc., en los cuales
las prestaciones se han cumplido y no pueden restituirse(...)” (Resaltado por fuera
del texto original).

No obstante, el principio de equidad debe privilegiarse en este analisis, de manera
gue los hechos consumados por los contratantes y de imposible restitucion no
generen un desequilibrio o detrimento patrimonial para uno de los contratantes. De
ahi que, resulta una pieza importante en esta labor, lo dispuesto en el inciso
segundo del citado articulo 1746, segun el cual en las restituciones mutuas que
deban realizarse los contratantes por la declaratoria de la nulidad, sera cada cual
responsable de la pérdida de las especies o de su deterioro, de los intereses y
frutos, y del abono de las mejoras necesarias, utiles y voluptuarias, tomandose en
consideracion los casos fortuitos, y la posesion de buena o mala fe de las partes,
todo ello segun las reglas generales de estas situaciones.

En otras oportunidades, esta Sala ha precisado que:

“...ante el vacio de la ley sobre el particular, y en aras de consultar la realidad
juridica y social que impone el comportamiento antijuridico derivado de un contrato
nulo, [opta por]que se analicen y confronten, de manera distinta, los efectos
cuando versa la relacién negocial en un contrato de ejecucién instantanea, que

67 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia de 22 de enero de 1971, En G.J. Nos. 2340 a
2345, pags. 42 a 52.

8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, sentencia de 16 de febrero de 2006, exp. 13414
(R-7186), M.P. Ramiro Saavedra Becerra.



como tal, permite volver las cosas al estado en que se encontraba antes de su
formacion, a los que giran alrededor de un contrato de tracto sucesivo, en los que
no siempre se podran imponer esos alcances, puesto que las prestaciones
causadas, las mas de las veces, impediran el restablecimiento al estado anterior al
aniquilamiento del negocio, por los factores facticos que se pueden apreciar. Asi,
por ejemplo, las prestaciones efectuadas y no restituidas, el disfrute y uso de las
cosas, los servicios prestados han de remunerarse. Se debe entender, pues, que
ante la realidad de hechos consumados, se ha de reconocer la existencia pasajera
o efimera del contrato de ejecucion periodica, para, de ese modo, hacerle producir
efectos cuando fuere posible, en esa etapa, con las obvias consecuencias
econdomicas o de valoracion, de tal manera que para determinada situacion, han
de consultarse las realidades facticas con las previsiones normativas, para
encontrar, en cada caso, la solucién en equidad, de tal suerte que no se alteren
las condiciones naturales de las partes...” 6

Siguiendo la orientacion juridica expuesta, a propésito de las restituciones mutuas
que deban hacerse en virtud del pronunciamiento de nulidad, la Sala advierte que
no esta demostrado que las partes hayan celebrado el acuerdo que se anulara,
con pleno conocimiento y conciencia de que se infringia la ley, lo cual impide
concluir que hubieran actuado conjuntamente a ciencia cierta, con conocimiento
real o de mala fe, es decir, “a sabiendas” de la ilicitud.

Sin embargo, aunque tedricamente es procedente disponer lo necesario para que
la situacion quede igual a como estaba antes de la asuncion de las obligaciones
previstas en las estipulaciones invalidas, en este caso concreto no habra lugar a
decretar restitucion alguna entre las partes, pues la Sala advierte que, por una
parte, la entidad publica demandada ya logré la restitucion del bien inmueble
objeto del contrato demandado y, por otra parte, el demandante pagoé los canones
de arrendamiento por el derecho al disfrute y tenencia del bien mientras dur6 el
contrato, prestacion esta ultima que resulta un imposible fisico devolver in natura a
aquélla para volver las cosas al estado primigenio y, por ende, dichos valores
habran de entenderse como el equivalente a esta prestacion ejecutada.

En otras palabras, aun cuando el contrato n°. 427 de 1989 se encuentre afectado
de nulidad absoluta, en manera alguna procederian las restituciones mutuas, pues
materialmente no se puede retrotraer el contrato a tal punto que el contratista
pueda deshacer o devolver el uso y disfrute del bien, para que, a su vez, la entidad
estatal restituyera los valores recibidos por canones de arrendamiento.

De otra parte, como quedo establecido en el dictamen pericial y en su aclaracion,
las mejoras que se construyeron fueron exclusivamente para el uso del asadero y
las partes cubiertas fueron retiradas sin ninguna dificultad para ser trasladadas a
la nueva sede del establecimiento de comercio en donde continué su
funcionamiento, quedando sélo la zona de parqueo construida para el
funcionamiento del asadero (servicio al que estaba destinado) y no como mejora
necesaria del terreno; es decir, el parqueadero no es una mejora necesaria, esto
es, una obra realizada para la conservacion y mantenimiento del terreno en las
condiciones y estado en que lo recibi6é el contratista (art. 1993 C.C.), ni tampoco
podria ser considerada una mejora util cuyo valor fuere reembolsable (art. 996
C.C.) puesto que no esta demostrada en el proceso el aumento del valor venal del
terreno por la misma ni alguna autorizacibn o consentimiento expreso de la

8 Consejo de Estado, Sala Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 21 de junio de 1984,
exp. 3071, C.P. José Alejandro Bonivento Fernandez.



entidad demandada (o de la cedente) para su construccion (art. 1994 C.C.). Por
tales motivos no procede una restitucién por este concepto.

En sintesis, la Sala bajo el prisma de la equidad que debe gobernar la actuacion
judicial en estas circunstancias (articulo 238 C.P.), y por tratarse de un contrato de
ejecucion sucesiva en el que existen hechos o situaciones consumadas y de
imposible restitucion, determina que no hay lugar a ordenar restituciones mutuas’®.

De conformidad con lo anterior, la Sala declarara oficiosamente la nulidad absoluta

del contrato, no ordenara restituciones mutuas y negara las pretensiones de la
demanda.

9. Costas
Teniendo en cuenta que el articulo 55 de la Ley 446 de 1998 indica que solo hay
lugar a la imposicion de costas cuando alguna de las partes hubiere actuado

temerariamente y, en el sub lite, ninguna actu6 de esa forma, en el presente
asunto no habré lugar a imponerlas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion B, administrando justicia en nombre
de la Republica y por autoridad de la ley,

FALLA
MODIFICASE la sentencia apelada, esto es, aquella proferida por Tribunal
Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Subseccion B, el 14 de agosto
de 2001, cuya parte resolutiva quedara asi:
PRIMERO: DECLARASE de oficio la nulidad absoluta del contrato de
arrendamiento n° 0427 de 24 de agosto de 1989, de conformidad con lo expuesto
en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: SIN LUGAR a restituciones mutuas entre las partes contratantes, por
las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

TERCERO: DENIEGANSE las pretensiones de la demanda.
CUARTO: ABSTIENESE de condenar en costas.
QUINTO: DEVUELVASE el expediente al tribunal de origen, una vez ejecutoriada

esta providencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE y CUMPLASE

DANILO ROJAS BETANCOURTH STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO

0 Vid. Decisiones similares Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, en
las sentencias de 7 de junio de 2007, exp. 16.020, C.P. Ruth Stella Correa Palacio, y sentencia de 8 de julio de
2009, exp. 15.004, C.P. Mauricio Fajardo G6mez.
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