Sentencia C-831/07
DEMANDA DE INCONSTITUCIONALIDAD/PRINCIPIO PRO ACTIONE-Aplicacion

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-
Condiciones/CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE OMISION LEGISLATIVA RELATIVA-

Requisitos para la procedencia

Para el caso de las omisiones legislativas relativas, este instituto juridico parte de considerar
que, en ocasiones, el legislador puede proferir una disposicién que omite incluir en sus
efectos a determinados supuestos de hecho, pretermisién que involucra la afectacion de
normas de la Carta Politica, generalmente con consecuencia de una discriminacién
injustificada por parte de la norma acusada. En estos eventos, es admisible la interposicion
de la accidon publica, a efecto que se declare la existencia de la omision relativa y, en
consecuencia, se emita una sentencia integradora que incorpore el supuesto de hecho
excluido. La omision legislativa relativa supone de dos condiciones, a saber: i) El juicio de
inexequibilidad requiere la concurrencia de una norma frente a la cual se predique la
omision; y (ii) la misma debe excluir un ingrediente, condicién normativa o consecuencia
juridica que a partir de un analisis inicial o de una visién global de su contenido, permita
concluir que su consagracién normativa resulta esencial e indispensable para armonizar el

texto legal con los mandatos de la Carta Fundamental.

CONTROL DE CONSTITUCIONALIDAD DE OMISION LEGISLATIVA ABSOLUTA-Incompetencia de

la Corte Constitucional

La Corte se ha declarado incompetente para conocer acerca de demandas dirigidas en contra
de omisiones legislativas absolutas. Para ello se ha sustentado en considerar que (i) no es
metodoldgicamente posible el examen de constitucionalidad en estos casos por la carencia
de norma susceptible de control, (ii) es indispensable que la demanda de inconstitucionalidad
recaiga sobre un texto real y no simplemente deducido por el actor o implicito, (iii) la
declaracién de inexequibilidad total o parcial de una disposicion legislativa requiere
previamente definir si existe una oposicion definitiva y verificable entre lo que dispone el
precepto acusado y lo que manda la Constitucidn. Finalmente, la ausencia de regulacién de
una determinada materia no necesariamente puede ser objeto de reproche constitucional, ya

que los silencios del Legislador en determinados casos son expresiones de su voluntad.”



PARTICIPACION CIUDADANA-Redefinicién del concepto

La Constitucion no limita el ejercicio participativo al ambito electoral, sino que lo amplia a
todas las instancias del ejercicio del poder politico capacitadas para la definicion de asuntos
que interesan al ciudadano. Esta redefinicion del concepto de participaciéon involucra,
entonces, la construccidon de un nuevo tipo de ciudadania, que trasciende el ambito
meramente representativo e incorpora instrumentos novedosos de dialogo entre la sociedad
y el Estado, en los que se inscribe la participacién de los usuarios en las comisiones de

regulacion tarifaria.

PRINCIPIO DE RAZON SUFICIENTE-Exclusién de instancias de intervencién de organizaciones

de consumidores y usuarios en procesos de expropiacion y servidumbre

En criterio de la Corte, no existen razones de naturaleza constitucional para sostener que el
legislador estuviere obligado a incluir instancias de intervencién de las organizaciones de
consumidores y usuarios en los aludidos procesos judiciales. La participacién de los usuarios
se circunscribe a las instancias de definicion de las politicas relacionadas con la adecuada
prestacion de los servicios publicos, puesto que es precisamente ese ambito donde estan
involucrados sus intereses. La exclusién de la participacién como parte en dichos procesos de
las organizaciones de consumidores y usuarios no es incompatible con la posibilidad que esas
agrupaciones utilicen las herramientas que les ofrece la Constitucion y la ley para el ejercicio
de la veeduria ciudadana a los procesos de implementacion de la politica publica para la

prestacion de servicios publicos.

PROCESO DE EXPROPIACION Y CONSTITUCION DE SERVIDUMBRE-Campo de la politica publica

definida por los érganos encargados de su regulacion

Los procesos de expropiacién y constitucidon de servidumbres, que tienen por objeto afectar
la propiedad particular en aras de garantizar la construccion de la infraestructura necesaria
para la prestacion de los servicios publicos, pertenecen al campo de la implementacién de la
politica publica previamente definida. En otras palabras, la adquisiciéon por parte del Estado
de los inmuebles destinados a la instalacién de la obra publica y la imposicion de
gravamenes a la propiedad privada para los mismos fines son aspectos instrumentales a la
fijacién especifica de los planes relacionados con la adecuada prestacion de los servicios

publicos. Los procesos de expropiacién y constitucién de servidumbres son tramites judiciales



propios de la etapa de implementacién de la politica publica previamente definida por los

érganos encargados de la regulacion respectiva

PROCESO DE EXPROPIACION Y CONSTITUCION DE SERVIDUMBRE-Sujetos a quienes interesan

Los procesos de expropiacidon y constitucion de servidumbres interesan Unicamente a los
sujetos que pueden verse afectados en sus derechos por la imposicién de gravdmenes a la
propiedad, de manera particular (i) el propietario del bien inmueble, en tanto titular del
derecho de dominio, o el poseedor, quien ejerce el goce y tenencia del mismo; y (ii) el
Estado, quien es responsable de la solicitud de declaratoria de expropiacién o servidumbre y

del pago correlativo de las indemnizaciones a las que haya lugar.

CONSTITUCION DE SERVIDUMBRE PUBLICA DE CONDUCCION DE ENERGIA ELECTRICA-
Legitimidad para actuar/CONSTITUCION DE SERVIDUMBRE PUBLICA DE CONDUCCION DE
ENERGIA ELECTRICA-Reglas a que se somete

De acuerdo con el articulo 25 de la Ley 56/81, la legitimidad para actuar en estos procesos
corresponde a las entidades publicas que tienen a su cargo la construccién de centrales
generadoras, lineas de interconexién, transmisidn y prestaciéon del servicio publico de
energia eléctrica, entidades que adoptaran el respectivo proyecto, el cual contemplard el
trazado de la servidumbre correspondiente. La entidad de derecho publico que haya
adoptado el proyecto o haya ordenado su ejecucién deberd promover, en calidad de
demandante, el proceso para la constituciédn de la servidumbre, sometidos a las siguientes
reglas: (i) La demanda deberd adjuntar tanto el plano general en que figure el curso que
habra de sequir la linea objeto del proyecto con la demarcacién especifica del area, como el
inventario de los dafos que se causen y la estimacién de su valor realizada en forma clara y
discriminada por la entidad interesada. Este calculo se anexard al acta efectuada para el
efecto, junto con el certificado de libertad y tradiciéon del predio afectado. (ii) la entidad
interesada deberd, al momento de interponer la demanda, poner a disposicién del juzgado la
suma correspondiente al valor estimativo de la indemnizacién. (iii) El juzgado correrd
traslado al demandado por un término de tres dias. En caso que luego de dos dias de
proferido el auto que ordena el traslado no se hubiere podido notificar la demanda, se

procedera a emplazar a los demandados, segun lo dispuesto en el articulo 452 del Cédigo de



Procedimiento Civil. (iv) El demandado no podrd proponer excepciones, salvo las facultades
del juez para que, en los casos previstos en la ley, deba abstenerse de proferir sentencia de

fondo.
INTERES GENERAL-Proteccion

La Sala debe resaltar el especial caracter que revisten los procesos que imponen
gravamenes a la propiedad privada, a fin de permitir la ejecuciéon de obras o proyectos

relacionados con la proteccion del interés general.

DERECHOS PATRIMONIALES DEL POSEEDOR O PROPIETARIO DEL BIEN SIRVIENTE-Satisfaccion

La imposicién de servidumbres publicas de conduccién de energia eléctrica es un proceso
judicial interesado en la asuncién por parte del Estado de los dafios que se causen al
propietario o poseedor del predio sirviente, puesto que impone a la entidad demandada la
obligacion de pagar un estimativo de los perjuicios junto con la presentaciéon de la demanda y
a reajustar esa suma en caso que la sentencia declare un monto mayor. Adicionalmente, la
normatividad en comento faculta al propietario o poseedor del bien sirviente a que se oponga
a la liquidacién propuesta en la demanda, caso en el cual se ordenard su calculo por parte de

peritos nombrados para el efecto.
LIBERTAD DE CONFIGURACION LEGISLATIVA PARA FIJAR PROCEDIMIENTOS-Limites

Como lo ha sostenido este Tribunal de manera uniforme, el legislador cuenta con libertad de
configuracién normativa para fijar los procedimientos aplicables a los distintos procesos
judiciales, libertad que sélo esta limitada por los derechos y garantias constitucionales, en
especial por las clausulas propias del debido proceso, el derecho a la participacién y el
acceso a la administraciéon de justicia. La fijacién de un término breve de traslado al
demandado, materia estd contenida dentro del amplio margen de configuracién normativa
que tiene el legislador, responde a un fin constitucionalmente valioso, en tanto el proceso de
constitucién de servidumbre publica de conduccién de energia tiene entre sus principales
finalidades, como se ha insistido en esta sentencia, la proteccién del interés general,
representado en la pronta ejecucion de las obras necesarias para la adecuada prestacion del

servicio publico.



Referencia: expediente D-6769

Demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 16, 17, 18, 25, 27 (numerales 3y 5) y
28 de la Ley 56 de 1981.

Actor: Juliana Hoyos Flérez

Magistrado Ponente:

Dr. JAIME CORDOBA TRIVINO

Bogota D.C., diez (10) de octubre de dos mil siete (2007).

La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
en cumplimiento de los requisitos y trdmites establecidos en el Decreto 2067 de 1991, ha

proferido la presente Sentencia.
|. ANTECEDENTES

En ejercicio de la accién publica consagrada en el articulo 241 de la Constitucién, la
ciudadana Juliana Hoyos Flérez instauré demanda de inconstitucionalidad contra los articulos
16, 17, 18, 25, 27 (parcial) y 28 de la Ley 56 de 1981.

Cumplidos los tramites previstos en el articulo 242 de la Constitucion y en el Decreto 2067 de

1991, procede la Corte a resolver sobre la demanda de la referencia.
ll. NORMAS DEMANDADAS

A continuacién se transcriben las normas demandadas:

“LEY 56 DE 1981 1

(septiembre 19)

“Por la cual se dictan normas sobre obras publicas de generacidn eléctrica y acueductos,
sistemas de regadio y otras y se regulan las expropiaciones y servidumbres de los bienes

afectados por tales obras”



EL CONGRESO DE COLOMBIA,

TITULO II.

DE LAS EXPROPIACIONES Y SERVIDUMBRES

ARTICULO 16. Declarase de utilidad publica e interés social los planes, proyectos y ejecucion
de obras para la generacién, transmision, distribucién de energia eléctrica, acueductos,

riego, regulacién de rios y caudales, asi como las zonas a ellos afectadas.

ARTICULO 17. Corresponde al Ejecutivo aplicar esta calificaciéon, de manera particular y
concreta a los proyectos, obras y zonas definidos y sefalar la entidad propietaria que estd

facultada para expedir el acto a que se refiere el articulo 18.

PARAGRAFO. Contra la respectiva providencia no procedera recurso alguno por la via

gubernativa.
CAPITULO 1.
PROCEDIMIENTOS PARA EXPROPIACIONES

ARTICULO 18. Al igual que la Nacién, los Departamentos y los municipios, sus
establecimientos publicos, sus empresas industriales y comerciales y las sociedades de
economia mixta en las que la participacion del Estado sea o exceda del 90% del capital y a
las cuales esté asignada alguna o algunas de las actividades previstas en el articulo anterior,
estan facultadas para decretar la expropiaciéon de los bienes o derechos que sean

necesarios.

El acto administrativo mediante el cual se decreta la expropiacion procederad cuando los
titulares de tales bienes, o derechos se nieguen a enajenar o estan incapacitados para

hacerlo voluntariamente.

PARAGRAFO. Las entidades sefialadas en el presente articulo quedan facultadas para



adelantar los procesos judiciales a que haya lugar.

CAPITULO II.
PROCEDIMIENTO PARA SERVIDUMBRES

ARTICULO 25. La servidumbre publica de conduccién de energia eléctrica establecida por el
articulo 18 de la Ley 126 de 1938, supone para las entidades publicas que tienen a su cargo
la construccion de centrales generadoras, lineas de interconexidn, transmision y prestacion
del servicio publico de distribucidon de energia eléctrica, la facultad de pasar por los predios
afectados, por via aérea, subterrdnea o superficial, las lineas de transmision y distribucién
del fluido eléctrico, ocupar las zonas objeto de la servidumbre, transitar por los mismos,
adelantar las obras, ejercer la vigilancia, conservacién y mantenimiento y emplear los demas

medios necesarios para su ejercicio.

ARTICULO 27. Corresponde a la entidad de derecho publico que haya adoptado el respectivo
proyecto y ordenado su ejecucién, promover en calidad de demandante los procesos que
sean necesarios para hacer efectivo el gravamen de servidumbre de conduccién de energia
eléctrica.

Sin perjuicio de las reglas generales contenidas en los libros 1 y 2 del Cédigo de
Procedimiento Civil, que le seran aplicables en lo pertinente, el proceso de servidumbre de

conduccion de energia eléctrica se sujetara a las siguientes reglas:

3. Una vez, admitida la demanda, se correra traslado de ella al demandado por el término de
tres (3) dias.

5. Sin perjuicio del deber del juez de abstenerse de proferir sentencia de fondo en los casos

previstos por la Ley, en este proceso no pueden proponerse excepciones.



ARTICULO 28. El juez, dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la presentacion
de la demanda, practicard una inspeccidn judicial sobre el predio afectado y autorizard la
ejecucion de las obras, que de acuerdo con el proyecto sean necesarias para el goce efectivo
de la servidumbre.

En la diligencia, el juez identificara el inmueble y hara un examen y reconocimiento de la

zona objeto del gravamen.”
lll. LA DEMANDA

La demandante solicita a la Corte que declare la inconstitucionalidad de los articulos 16, 17,
18, 25, 27 (numerales 3y 5) y 28 de la Ley 56 de 1981, que forman parte del procedimiento
de regulacion de las expropiaciones y servidumbres de los bienes afectados por obras
publicas de generacién eléctrica, acueductos, sistemas de regadio y otras, por considerar

que son contrarios a los articulos 2, 29, 78 y 229 de la Constitucion Politica.

Afirma que los articulos demandados desconocen parametros basicos del sistema normativo
adoptado con la Constitucién de 1991 y formula los cargos de inconstitucionalidad en
relacion con las normas superiores que consagran el derecho a la participacion ciudadana y

las que estipulan el derecho de defensa y de acceso a la justicia.

1. En primer lugar, afirma la demandante que los articulos 16, 17, 18, 25y 27 (numerales 3 y
5) de la Ley 56 de 1981, que contienen el procedimiento para la expropiacion de bienes y
para la imposicion de las servidumbres que se requieren para la realizaciéon de obras de
construccion y ampliacion de los servicios publicos, violan por omisién los articulos 2 y 78 de

la Constitucidn Politica.

lgualmente, resalta que dicho tramite impide por completo la participaciéon de las
organizaciones de consumidores y usuarios. En ese orden de ideas, la actora advierte que
“esta participacion no es posible ni siquiera en sede judicial pues las normas acusadas

practicamente impiden el pronunciamiento de la parte demandada.”

Para sustentar esta conclusion, sefiala que en relacién con este cargo la Corte ya ha
adoptado decisiones especificas, dirigidas a garantizar la participaciébn en asuntos

relacionados con la prestacidén de los servicios publicos cuando quiera que las normas



aplicables no contemplen estos escenarios. Sobre este particular, la actora hace referencia a
la sentencia C-150/03, la cual declaré exequibles condicionadamente algunas normas de la
Ley 142/94, en el entendido que determinados procedimientos administrativos propios de las
comisiones de regulacién y de la determinacién de regimenes tarifarios, contaran con

instancias de participaciéon de los usuarios del servicio.

2. En segundo lugar, sostiene la demandante que los numerales 3 y 5 del articulo 27, y el
articulo 28 de la Ley 56/81 establecen en los procesos de imposicién de servidumbres, cargas
procesales que son violatorias de los derechos al debido proceso y acceso a la justicia

consagrados en los articulos 29 y 229 C.P.

Hace consistir el cargo en que el numeral 3 del articulo 27 acusado permite un término de
traslado de tan sélo tres dias, mientras que el término general para los procesos abreviados

es de diez dias, de acuerdo con el articulo 409 del Cédigo de Procedimiento Civil.

Afirma la demandante que aunque la Constitucion no contiene una norma especifica sobre
términos judiciales y que incluso algunos, como la tutela, lo son de sélo tres dias en razén a
que se trata de un mecanismo de protecciéon de derechos fundamentales, en este caso, la
concesion de un término excepcionalmente corto carece de toda justificaciéon. Para la
ciudadana Hoyos Fldérez, “este término resulta por ello mismo caprichoso pues limita las

posibilidades de defensa de la parte demandada sin que exista razén o justificacién alguna.”

De otro lado, afirma que ante la prohibicion de proponer excepciones, establecida por el
numeral 5 del articulo 27, la parte demandada queda subordinada a una contraparte que
goza de prerrogativas manifiestas frente a las que no puede siquiera ejercer su derecho de
defensa. En este sentido, considera que el referido numeral viola la Constituciéon porque, en
términos practicos, excluye a la parte demandada del proceso, pues la inhabilita para
acceder a la instancia procesal de las excepciones, a efectos de pronunciarse sobre la
demanda (art. 29 C. P.). En esa medida, también la excluye del derecho de acceder en

términos practicos a la administracion de justicia (art. 29 de la C. P.).

3. En tercer lugar, afirma la demandante que el articulo 28 acusado, al disponer que el juez,
dentro de las cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la presentacién de la demanda,
practicara una inspeccion judicial sobre el predio afectado y autorizara la ejecucion de las

obras que de acuerdo con el proyecto sean necesarias para el goce efectivo de la



servidumbre, permite que en un proceso civil (y no penal) se practiquen pruebas antes de
que la parte demandada haya sido notificada. Por lo tanto, la norma prevé que la inspeccién
se practique sin que el demandado pueda pronunciarse ni controvertir las pruebas

practicadas.

En estas condiciones, la parte demandada queda por completo excluida de un proceso que le
es vinculante pero en el que no puede ejercer sus derechos de participar en la practica de
pruebas y controvertirlas. “Asi pues, las normas acusadas en esta parte de la demanda
violan los articulos 29 y 229 de la Constitucidn porque imponen unas condiciones procesales
en las que se concede un término caprichosamente corto para la contestacion de la
demanda; en las que la parte demandada ejerza su derecho de hacer parte efectivamente en
el proceso a través de la formulacién de excepciones; y en las que se permite la practica de

pruebas sin que la parte demandada haya sido siquiera notificada.”
IV. INTERVENCIONES
1. Intervencidn de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios2

El Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios, intervino en representacién de dicha entidad para oponerse a los cargos de
inconstitucionalidad formulados contra las normas demandadas, en tanto encuentran
sustento en los articulos 2, 58, 334, 336, 365, 366, 367, 368, 369 y 370 de la Constitucién

Politica.

El interviniente realiza la defensa de las normas acusadas en el orden de los cargos

formulados en la demanda, de acuerdo con los argumentos siguientes:

1.1. En relacién con el primer cargo, fundado en la violacién por omisién del derecho de
participacién ciudadana consagrado en los articulos 2 y 78 de la Constitucidn Politica, afirma
que debe desestimarse. Para ello, considera que las normas acusadas no infringen de
ninguna manera las disposiciones constitucionales sefialadas por la demandante “pues la
expropiacién de bienes inmuebles con el fin de ejecutar obras para la generacion,
transmisién, distribucién de energia eléctrica, acueductos, riego, regulacién de rios y
caudales, se realiza por las autoridades competentes y por mandato de la ley precisamente a

favor de una comunidad que resulta beneficiada con la ampliaciéon de coberturas y acceso a



dichos servicios por virtud de las obras a realizar.”

De la misma manera, considera que debe desestimarse el cargo porque las normas
demandadas encuentran sustento en el articulo 58 de la Constitucién Politica, el cual dispone
que cuando de la aplicacion de una ley expedida por motivos de utilidad publica o interés
social, resultaren en conflicto los derechos de los particulares con la necesidad por ella
reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o social e, igualmente, que la
propiedad tiene una funcién social que implica obligaciones. Adicionalmente la referida
norma constitucional sefiala que, por motivos de utilidad publica o interés social definidos por
el legislador, podra haber expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacién previa, la

cual se fijard consultando los intereses de la comunidad y del afectado.

Consecuentemente, el cargo carece de sustento en la medida que desconoce lo previsto en
el articulo 334 C.P., segun el cual el Estado puede intervenir en la economia a fin de
garantizar, entre otros objetivos, la racionalizaciéon de la misma en aras de obtener el
mejoramiento de la calidad de vida de los habitantes. Por ello, desde la misma perspectiva,
debe reconocerse que los servicios publicos también son parte integral del bienestar general
y del mejoramiento de la calidad de vida de la poblacién, que son otras de las finalidades del
Estado de acuerdo con lo previsto por el articulo 366 C.P. En consecuencia es fundamental
que, con el propdsito de asegurar este fin constitucional, el Estado permita que los agentes
prestadores de los servicios publicos domiciliarios adelanten las obras de infraestructura que
sean necesarias para obtener la mayor cobertura posible en beneficio de cada uno de los
usuarios, lo que en ocasiones conlleva necesariamente a la expropiacién de bienes

inmuebles o a la imposicién de servidumbres sobre éstos.3

A su juicio, la perspectiva de andlisis propuesta por la actora se muestra problematica. Ello
en tanto el hecho de “permitir participar a comunidades como las organizaciones de
consumidores y usuarios en el proceso de expropiacion de inmuebles o imposicion de
servidumbres con fines de expansion de la cobertura de los servicios publicos, puede llegar a
constituirse en un serio obstaculo para que la administraciéon pueda cumplir los cometidos
estatales de interés general que le corresponden segun los mandatos constitucionales
resefiados y es contraria a dichas disposiciones.” En su criterio, asi las cosas, “la
demandante perdié la perspectiva del marco constitucional y desconoce que la propiedad

privada cumple una funcién social que implica obligaciones, y que éste derecho sélo sera



reconocido en la medida en que no contrarie intereses colectivos, los cuales prevalecen

sobre los intereses particulares en caso de conflicto.”

1.2. La Superintendencia desestima, del mismo modo, el cargo fundado en la violacién del
derecho a la defensa como consecuencia del procedimiento establecido para la imposicion de
servidumbres. A su juicio “permitir la intervencién de terceros, ajenos a los intereses del
propietario del inmueble sobre el cual recaera el gravamen dentro del proceso especial,
constituye una indebida interferencia en la satisfaccidn de las necesidades basicas de la
poblacién, pues todo retraso en la ejecucién de las obras indispensables para la conduccion
de la energia eléctrica, impide el cumplimiento oportuno en la prestacion de este servicio
publico en clara oposicién a los mandatos constitucionales y legales que regulan la materia”.
En ese orden de ideas, sostiene que el principio constitucional de solidaridad, que obliga a
que los ciudadanos asuman ciertas cargas publicas, justifica el hecho que el legislador haya
establecido un procedimiento breve para la constitucidon de servidumbres destinadas a la
instalacion de redes eléctricas, actividad intrinsecamente relacionada con la consecucion del
bienestar general. “Adicionalmente es preciso tener en cuenta, que si bien es cierto que el
articulo 27 de la Ley 56 de 1981 demandado, fija las reglas especiales que deben aplicarse al
proceso que haga efectivo el gravamen de servidumbre de conduccién de energia eléctrica,
también lo es que todo ello se hara sin perjuicio de las reglas generales contenidas en los
libros 12y 22 del Cédigo de Procedimiento Civil, que le seran aplicables en lo pertinente.”
(Negrilla y subrayado del texto original).

Sobre el particular, la Superintendencia enfatiza que el procedimiento en comento fue
regulado por el Decreto Reglamentario 2580/85, norma que en su criterio otorga suficientes
herramientas procesales para garantizar los derechos de contradicciéon y defensa del
propietario del predio afectado. Acerca de este procedimiento, la entidad interviniente
destaca que “es asi como se aseguran los intereses que puedan tener las personas
indeterminadas, quienes una vez emplazadas en debida forma, podran ser representadas
por un curador ad litem para garantizar su derecho a la defensa. El principio de publicidad
de las decisiones adoptadas dentro del proceso, también estd ampliamente regulado,
impidiendo que se puedan presentar actuaciones ocultas dentro del proceso, como
equivocadamente se afirma en la demanda. Por ultimo, también los tenedores tienen a salvo
el derecho de acudir ante la justicia ordinaria en el evento de existir derechos frente al

propietario del inmueble. || De lo anterior se colige, sin esfuerzo alguno, que el proceso de



imposicion de la servidumbre publica de conduccién de energia eléctrica, goza de todas las

garantias fundamentales que comprenden el debido proceso.”
2. Intervencion del Ministerio de Minas y Energia4

A través de apoderado judicial, el Ministerio de Minas y Energia intervino en el presente
proceso con el fin de solicitar que la Corte declare la exequibilidad de las normas acusadas o,
de manera subsidiaria se inhiba de adoptar una decisién de fondo por ineptitud sustancial de

la demanda. Con este fin, expone las razones que a continuacidn se sintetizan.

2.1. En relacion con el cargo sobre la violacién del derecho de participacion ciudadana, el
interviniente parte de considerar que de acuerdo con el articulo 58 C.P., (i) la propiedad
privada, por motivos de utilidad publica o interés social definidos por el legislador, puede ser
expropiada por via judicial o administrativa, segin lo determine el propio legislador para
cada situacion especifica; (ii) la indemnizacién por expropiacién se fijara consultando los
intereses de la comunidad y del afectado y; (iii) la expropiacidn por via administrativa tiene
un control judicial posterior, lo que garantiza a los afectados con la medida el cumplimiento

del debido proceso y sus derechos de contradiccion y defensa.

Con base en estas premisas, el Ministerio sostiene que “la ley 56 de 1981 recurre a la
expropiacién administrativa de manera excepcional, restrictiva y como Gltima ratio al sefialar
en su articulo 18 que el acto administrativo mediante el cual se decreta la expropiacién
procederd cuando los titulares de tales bienes o derechos se nieguen a enajenar o estan
incapacitados para hacerlo voluntariamente. Se debe advertir que los articulos 8 al 15 de la
citada ley, y sus decretos reglamentarios 2024 de 1982 y 1324 de 1995, establecen como
etapas anteriores a la expropiacién: la oferta de compra del bien inmueble y la negociacién

directa o enajenacion voluntaria del predio a las entidades propietarias de los proyectos.”.

De manera general, el interviniente sostiene que la expropiacion a la que hacen referencia
las normas acusadas esta precedida de un procedimiento ajustado a los postulados del
debido proceso. Ello en tanto dicho tramite dispone de distintas herramientas dirigidas a
garantizar que el propietario del bien afectado ejerza sus derechos de contradiccién y
defensa. Asi, el Ministerio resalta que, en primer término, debe emitirse “una resolucién
ejecutiva que declare de utilidad publica la zona de un proyecto, correspondiendo, a la

entidad que en ella se sefiale como propietaria, la primera opcién de compra de todos los



inmuebles comprendidos en tal zona (Articulo 9 de la ley 56 de 1981 y Articulo 18 del decreto
reglamentario 2024 de 1982). || Posteriormente en el evento en que los propietarios de los
predios no lleguen a un acuerdo con la entidad duena del proyecto con respecto del valor del
bien objeto de negociacidn, se entra a una nueva etapa con la conformacién de una comisién
tripartita integrada por un representante de la entidad propietaria del proyecto, un
representante del Instituto Geografico Agustin Codazzi, y un representante de los
propietarios de los predios afectados, que tendran por funcién elaborar un manual con los
valores unitarios que sirvan de base para liquidar los inventarios de los bienes que habran de
afectarse con la obra; determinar el avallo comercial de los predios, dirimir los conflictos que
se presenten en la determinacioén de inventarios y las areas (Articulo 10 de la ley 56 de 1981,
y los articulos 18 (Paragrafo) y 19 del Decreto Reglamentario 2024 de 1982)|| Finalmente, si
el propietario del predio exige un valor superior a los aprobados en el manual de los valores
unitarios elaborado por la Comisién Tripartita, o superior al avallo comercial de Instituto
Geografico Agustin Codazzi, si falta dicho manual, se entenderd que hay una negativa para
enajenar el bien y se procede como Ultimo recurso a la declaratoria de expropiacion a través

de acto administrativo.”

Las instancias del tramite descrito son, a juicio del interviniente, prueba que dentro del
proceso de negociacion directa que establece la Ley 56/81 y sus decretos reglamentarios se
garantiza la participacion del Estado, de las entidades duefias del proyecto y de los
propietarios de los bienes inmuebles declarados como utilidad publica y/o de interés social, al
permitir que se suscite una etapa de negociacién frente a la oferta de compra presentada por
las entidades. Estas condiciones dan cumplimiento al articulo 2 C.P., en tanto dentro del
proceso se concede la participacion a los afectados con la declaratoria de utilidad publica e

interés social de los inmuebles.

De otro lado, el interviniente resalta que la citada declaratoria afecta especificamente los
derechos de propiedad de los duefios de los predios, quienes deben ceder sus intereses
particulares por los intereses sociales y de utilidad publica en beneficio de la comunidad en
general. En consecuencia, la declaratoria de utilidad publica o interés social de un bien vy la
declaratoria de expropiacién son disposiciones que conciernen a las personas que ostentan el
derecho de dominio o tienen la posesidn sobre el bien inmueble. Asi, no hacen parte de la
érbita de los consumidores y usuarios de bienes y servicios, en tanto no afectan de manera

directa sus derechos. Por el contrario, los citados mecanismos de negociacién y expropiacion,



permiten garantizar la ejecuciéon de obras que redundan en beneficio de dichos usuarios y

consumidores.

2.2. En lo que tiene que ver con la solicitud supletoria de inhibicién ante la ineptitud
sustantiva de la demanda, el Ministerio considera que el cargo propuesto no contiene
razones claras y especificas sobre la necesidad que el procedimiento de expropiaciéon contara
con la participacién de las organizaciones de consumidores y usuarios, en los términos del
articulo 78 C.P. Al respecto, el interviniente agrega que “el actor en su demanda no hace
una interpretacién sistematica de la ley 56 de 1981 en su conjunto. El actor desconoce que la
declaracion de expropiacién de los bienes o derechos contenidos en el articulo 18 de la
citada ley, sélo procede cuando se agota previamente la etapa de oferta de compra del bien
y la etapa de negociacién del mismo, sin que el propietario del bien llegue a un acuerdo en el
valor del precio ofrecido o establecido en el manual de valores unitarios o en el avallo
comercial del bien inmueble, a falta del citado manual. De forma, ninguna de las entidades
puede emitir declaraciones de expropiacion sin gue medie la resolucion ejecutiva que declare
los bienes de utilidad publica o interés social y que se produzca la respectiva negociacion
entre los duefios de los predios y las entidades para la enajenacién de los bienes. Por otro
lado, el demandante tampoco define de forma clara las razones por las cuales considera que
en el proceso de negociacion y/o expropiacion es pertinente permitir la participacion de las
organizaciones de consumidores y usuarios, como tampoco establece la manera como ésta
participacion deberia llevarse a cabo dentro del proceso que establece el legislador en la ley
56 de 1981.".

El Ministerio agrega, sobre el mismo tépico, que la demanda no cumple con los requisitos
minimos establecidos en el articulo 2 del Decreto 2067 de 1991, especificamente con el
numeral tercero, referente a las razones que deben exponerse para establecer que el texto
demandado es violatorio de la Constitucién. Para sustentar esta conclusién sefiala que “los
argumentos expuestos por la demandante son vagos y confusos, y no permiten inferir cual es
el concepto de violacién del ordenamiento superior ni demuestra cémo el precepto acusado
infringe las normas superiores invocadas. En otras palabras la demandante no determina el
motivo de trasgresion en sentido formal para cada una de las normas acusadas sin indicar
especificamente cémo los articulos 16, 17, 18, 25, 27 parcial y 28 de la ley 56 de 1981
individualmente considerados vulneran los articulos 2 y 78 de la constitucién politica y por el

contrario el actor se limita a hacer una manifestacién general y vaga de que el régimen es



por completo violatorio del derecho constitucional contenido en los articulos 2 y 78 de la

constitucion politica (...) sin especificar las razones para cada una de las normas acusadas.”

2.3. En relacion con el cargo sobre violacién al debido proceso y acceso a la justicia, el
Ministerio considera que debe desestimarse, pues la delimitacién por parte del legislador de
términos breves para el tramite del proceso no es caprichosa, sino que responde a los
intereses sociales y de utilidad publica que subyacen a la imposicién de servidumbres para

los fines antes descritos.

Destaca que respecto al cargo formulado por la demandante, consistente en que el numeral
5 del articulo 27 de la Ley 56 de 1981 impide el derecho de defensa al no permitir la
presentacién de excepciones, no configura un tratamiento procesal contrario al derecho al
debido proceso. En contrario, tal prohibicion obedece al principio constitucional de primacia
del interés general sobre el particular y a la necesidad de satisfacer los requerimientos del

servicio eléctrico y de acueducto de la comunidad, que son servicios publicos esenciales

En lo referente al articulo 28 de la Ley 56 de 1981, que permite al juez practicar dentro de las
cuarenta y ocho horas siguientes a la presentacién de la demanda una inspeccion judicial
sobre el predio afectado y autoriza la ejecucién de obras y que la demandante considera
violatoria del derecho de defensa por la posibilidad de practicar pruebas antes de la
notificacion de la demanda, el interviniente controvierte esta conclusiéon. A su juicio, los
derechos de contradiccion y defensa resultan protegidos, puesto que el afectado tiene la
posibilidad de presentar sus argumentos dentro del término de contestacion de la demanda,

término en el cual ya se encuentra enterado de la practica de la diligencia de inspeccién.
3. Intervencién de la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario5

El Decano de la Facultad de Jurisprudencia de la Universidad del Rosario interviene para
solicitar que las disposiciones demandadas se declaren ajustadas a las previsiones

constitucionales que regulan la expropiacion y el derecho al debido proceso.

El interviniente realiza algunas consideraciones acerca del derecho de propiedad y sus
limitaciones dentro del Estado Social de Derecho. Fundado en ellas, concluyé que la
tradicion demoliberal de defensa a ultranza de la propiedad habia sido transformada en el

constitucionalismo contemporaneo por una tesis que atribuye a la propiedad una funcién



social que implica obligaciones, y mas recientemente, una funcién ecolégica. Resalta, en ese
orden de ideas, que para “el caso colombiano, el articulo 58 de la Constitucién, como lo hacia
el 30 de la Carta Politica de 1886, reformado en 1936, consagra, al lado de la garantia del
derecho de propiedad y de los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, la
funcion social de ellos -hoy adicionada con la ecoldgica-, la prevalencia del interés general

sobre el individual y las distintas formas de expropiacién.”

En desarrollo de los postulados expuestos, sostiene el interviniente que el legislador, en
ejercicio de las competencias que le son propias, ha determinado las particularidades que en
el proceso judicial para la imposicion de las servidumbres derivadas de los proyectos cuya
construccién implica un interés publico. A su juicio, de ese procedimiento no se infiere que el
demandado carezca de medios de defensa y cuya menor duracion en el tiempo se justifica en

razon del interés superior involucrado, que demanda mayor celeridad en la actuacién judicial.

V. CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION6

El Procurador General de la Nacidn rindid el concepto previsto en los articulos 242-2 y 278-5
de la Constitucion, en el que solicita a la Corte la declaratoria de exequibilidad de las normas
acusadas, en relacién con la omisidn legislativa relativa, pues considera que no hay violacién

de los articulos 2 y 78 de la Constitucion.

1. En primer lugar, frente al cargo de la demanda relativo a la omisién legislativa por falta de
regulacién del derecho a la participacién en los procesos de expropiacién e imposicion de
servidumbres, de los que tratan las disposiciones demandadas, el Ministerio PUblico sostiene
que la demanda no cumple con los requisitos previstos por la jurisprudencia para la
construcciéon de un cargo fundado en dicha omisién. A su juicio, a) La acusacién no se deriva
de manera evidente de la disposicién sino de la valoracién subjetiva de la demandante y de
la falta de interpretacién sistematica de las disposiciones; b) La disposicién no vulnera el
derecho a la igualdad pues no excluye casos que deberia contemplar; ¢) No se omite incluir
un ingrediente o condicién exigida por la Constitucién, por cuanto no hay disposicién superior
que regule el proceso de expropiacion y servidumbre ni que obligue a incluir mecanismos de
participacién en estos procesos; por tanto, no hay incumplimiento de un deber constitucional

y; ¢) Las medidas no carecen de un principio de razén suficiente, por el contrario, son la



concrecion de facultades constitucionales otorgadas para el cumplimiento de los deberes y
fines del Estado.” En ese sentido, solicita a la Corte que desestime esa censura, puesto que
la norma se mostraria exequible, en tanto constituye una expresion legitima de la potestad

legislativa.

2. Respecto a la presunta vulneracién del principio de participacion por parte de las normas
citadas, la Vista Fiscal considera que ese principio no puede entenderse de forma aislada, sin
que deba armonizarse con los demas fines del Estado. Asi, aunque se parte reconocer que
“es obligacion del Estado promover y en algunos casos, garantizar la participacion en la toma
de decisiones, esto no implica que la Unica forma de participacion sean los espacios directos
de toma de decisiones, ni tampoco, que el Estado esté obligado a incluirla en cada una de
sus actuaciones. El principio de participaciéon debe armonizarse con los demads fines del
Estado como son: servir a la comunidad, promover la prosperidad general y garantizar la
efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la Constitucidn. Asi mismo,
debe entenderse como una contribucion a la obligacién de las autoridades de la Republica de
asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los particulares y debe
interpretarse teniendo en cuenta la prevalencia del interés general consagrado en el articulo
19 de la Carta.”.

Con base en estas consideraciones, se tiene que los procedimientos de constitucién de
servidumbres y expropiacion de bienes con destino a la prestacién de servicios publicos, es
un asunto en el que concurren los intereses del Estado, en tanto garante del bienestar
general y el propietario del bien afectado con la medida. Este didlogo excluye, en criterio del
Ministerio PUblico, a otras personas, en tanto no tienen un interés directo en los objetivos del
citado tramite. Por ende, las normas acusadas no estaban obligadas a incluir instancias de
participacién a sujetos que no se verian afectados con la imposicién de la servidumbre. Para
el Procurador, aun “en un modelo ideal de democracia directa, existirian decisiones que
deberian ser tomadas sin la aprobacién directa de los ciudadanos, por un grupo de
legisladores o por la administracidon pues asi lo exige la buena marcha de una organizacion
social. Con mayor razén en las complejas sociedades contemporaneas, no puede someterse
toda decisién a la discusién de la ciudadania. Por ello, la ausencia de mecanismos de

participacién en un procedimiento administrativo no lo hace per se inconstitucional.”

Trasladados estos argumentos al ambito de la participacidon de las organizaciones de



consumidores y usuarios, a la que hace referencia el articulo 78 C.P., la Vista Fiscal estima
que el cargo es improcedente, habida cuenta que la demandante hace una interpretacién
errada de la disposicién constitucional. Ello en razén a que de dicho precepto no es factible
colegir que los usuarios y consumidores deban participar en todas las decisiones que debe
tomar el legislador, la administraciéon y las autoridades judiciales, para satisfacer las
necesidades en materia de servicios publicos. Esos derechos de participacion no comprenden
la intervencidn en los procesos de expropiacién y servidumbres que adelanten las empresas
de servicios publicos, puesto que estos procedimientos no entran en la érbita de los intereses

de los usuarios y consumidores.

Sobre este particular, el Procurador hace énfasis en que la aplicacion de las reglas fijadas por
la Corte en la sentencia C-150/03, propuesta por la demandante, es improcedente. En
efecto, anota que en dicha decisidon se debatia el derecho de participacion de los
consumidores y usuarios en la definicion o modificacién de las férmulas tarifarias y su
derecho a iniciar el proceso para el cambio de estas férmulas y a estar informados sobre los
criterios que emplean las comisiones de regulacion para determinar dichas férmulas. Por lo
tanto, se advierte facilmente que el argumento en que se apoya la demandante resulta

equivocado porque hace referencia a una situacién completamente diferente.

En el presente caso se trata de decisiones técnicas relacionadas con la ampliacién o
mejoramiento del servicio que no afectan directamente a los usuarios. Para el Ministerio
Publico debe advertirse que, como lo ha sefialado la jurisprudencia constitucional, la
participacién en la prestacién de los servicios publicos que tiene cardcter obligatorio, es
aquella que incide en la toma de decisiones relativas a la adopcién de regulaciones sobre el
acceso, consumo, facturaciéon, reclamaciones, control y fiscalizacién, etc., dirigidos a
garantizar la adecuada calidad, eficiencia y cobertura de los mismos y en general los
derechos de los usuarios (Sentencias C-041/03 y C-741/03) y no para todas las decisiones
que deban tomar el legislador y la administraciéon en relacién con la prestacién de estos

servicios.

Por otra parte, afirma el Ministerio Publico que las disposiciones acusadas son desarrollo de
la potestad y el deber del Estado de regular la economia y en particular los servicios publicos
como lo ordena el articulo 334 de la Constitucidn, “con el fin de conseguir el mejoramiento

de la calidad de vida de los habitantes, la distribucion equitativa de las oportunidades y los



beneficios del desarrollo y la preservacién de un ambiente sano.”

Finalmente, estima que en relacién con el punto que nos ocupa debe recordarse que el
constituyente (Art. 369 C.P.) remitid al legislador la determinaciéon de “los deberes y los
derechos de los usuarios, el régimen de su proteccién y sus formas de participacion en la
gestién, fiscalizacion...,” de las empresas prestadoras de estos servicios. En consecuencia, el
Congreso no incumplié ningln deber constitucional, sino que por el contrario, mediante las
disposiciones acusadas busca cumplir con las obligaciones contenidas en la Carta Politica y

actla en ejercicio de las facultades constitucionales de intervencién y regulacion.

Por Ultimo, la Vista Fiscal advierte que no hay disposicién constitucional que ordene la
participacién de los usuarios en los procesos de expropiacién de las empresas de servicios
publicos. Considera, en ese sentido, que la demandante no tiene en cuenta la naturaleza
particular de los procesos de expropiacién y servidumbre como herramientas excepcionales
del Estado para garantizar la prestacion de los servicios a su cargo y con ello la prevalencia

del interés general.

En conclusién, para la Procuraduria General, las disposiciones acusadas no desconocen los
articulos 2 y 78 de la Constitucion, por lo que solicita a la Corte declarar la exequibilidad de
los articulos 16, 17, 18, 27 (numerales 3y 5) y 28 de la Ley 56 de 1981, respecto del cargo

de omision legislativa planteado por la demandante.

3. En relacién con el segundo cargo contenido en la demanda de inconstitucionalidad,
referente a la presunta vulneracién de los derechos a la participacién, debido proceso y
acceso a la justicia de los afectados en los procesos de expropiaciéon e imposicién de
servidumbres, sefiala la Vista Fiscal que para analizar la participacién de los afectados en
éstos procesos es necesario recordar que la expropiacion es el ultimo recurso que utiliza el
Estado para la adquisicion de los bienes. Por ende, siempre estd precedido de un proceso de
enajenacion voluntaria, dentro del trdmite de expropiacién judicial, o de negociacién directa,
en la expropiacién por via administrativa. “En cada una de estas actuaciones del legislador,
la administracién y las autoridades judiciales se debe garantizar el principio de publicidad, el
cual estd estrechamente ligado con el derecho de participaciéon y de defensa, pues asegura
que los interesados puedan conocer y controvertir tales decisiones. || “De otra parte, en

cuanto a la relacién con los afectados, ésta comienza en el momento en que se les notifica la



resolucién que declara la calidad de bienes de utilidad publica, la cual debe ser inscrita en la
oficina de registro de instrumentos publicos en aplicacién del principio de publicidad vy la
administracién hace la consecuente oferta de compra. Recuérdese que la etapa de
enajenacién voluntaria (expropiacion judicial) o de negociacion directa (expropiacion por via
administrativa) tiene por objeto llegar a un acuerdo de compra con el propietario del bien
inmueble.”

Sobre este preciso particular, la Procuraduria General sefiala que la Ley 56 de 1981 establece
claramente en su articulo 10 la forma de participacién de los afectados desde la primera
etapa del proceso. La norma referida contempla el procedimiento para determinar los valores
qgue han de pagarse a los propietarios de los predios y de las mejoras, que se requieran para
el desarrollo de proyectos. En el desarrollo de dicho procedimiento, debe integrarse una
comisidn conformada por un representante de los propietarios de los predios afectados, un
representante de la empresa propietaria del proyecto y un representante del Instituto
Geografico Agustin Codazzi.

Sefala la Procuraduria General que “Si se llega a un acuerdo, se firmard el contrato de
compraventa y no serd necesario pasar al proceso de expropiacién. Por el contrario, si no es
posible llegar a un acuerdo y teniendo en cuenta que el interés general prima, en estos
casos, sobre el interés particular, es decir, que de la realizacidon de esas obras depende el
cumplimiento de las obligaciones a cargo del Estado a que se refiere el articulo 29 de la
Constitucién y en particular la prestacién de los servicios publicos, se pasa a la etapa de
expropiacién, en la cual también debe garantizarse la participacion de los afectados, a través
de la aplicacién de los principios de publicidad y la debida ejecucién de las notificaciones y

comunicaciones pertinentes”

Agrega el Procurador que “el procedimiento de expropiacidon debe seguir ademas de la Ley
56 de 1981, las disposiciones establecidas en el Cédigo de Procedimiento Civil, en primer
lugar, tenemos el articulo 451 que sefiala los requisitos de la demanda de expropiacidon entre
los que se encuentra la resolucidén que decreta la expropiacion, el certificado de la oficina de
instrumentos publicos para determinar los titulares de derechos reales sobre el inmueble, los
tenedores, los acreedores hipotecarios y prendarios, segun el certificado de propiedad y
tradiciéon. A todos ellos debe notificarseles las actuaciones del proceso. Asi mismo,

recuérdese que quien no haya sido integrado al proceso puede presentar los incidentes



correspondientes en el momento de realizar las diligencias propias del mismo.” || Finalmente,
como lo sefala el propio articulo 58 de la Constitucién, aun en los casos en que el legislador
autorice realizar la expropiacién por via administrativa, ésta puede ser objeto de posterior
accién contenciosa- administrativa, incluso respecto del precio. Es decir, que el afectado
tiene siempre la posibilidad de discutir los diferentes aspectos del proceso ante las instancias

judiciales.”

4. En ultimo término, respecto de los cargos formulados por la demandante en el sentido de
que las cargas procesales consagradas en los articulos 27 y 28, se muestran contrarias al
derecho al debido proceso y el acceso a la justicia, el Ministerio Publico afirma que no se
observan tales vulneraciones. Lo anterior por cuanto las disposiciones acusadas establecen
las condiciones de tiempo, modo y lugar del proceso expropiatorio y del establecimiento de
las servidumbres, las cuales deben ser interpretadas sistematicamente con las demas
disposiciones que regulan la materia. Asi, normas como la que sefala el término de tres dias
para el traslado de la demanda encuentran fundamento en la amplia libertad de
configuracién que tiene el legislador en materia procesal, siempre y cuando garantice los
derechos constitucionales propios del debido proceso. De otro parte, la apreciacion de la
demandante sobre la inconveniencia del término para el traslado de la demanda, no permite
realizar una evaluacion de constitucionalidad, por cuanto no existe disposicidn superior que
establezca parametros en esta materia. Por lo tanto, la presunta vulneracidén del articulo 29

no esta debidamente sustentada en disposicidén constitucional alguna.
VI. CONSIDERACIONES Y FUNDAMENTOS
Competencia

1. De conformidad con lo dispuesto en el numeral 4 del articulo 241 de la Constitucion,
corresponde a esta Corporacion conocer de la presente demanda, por dirigirse contra un

aparte de una disposicién que forma parte de una Ley.
Problema juridico y metodologia de la decision

2. A partir de la demanda presentada por la ciudadana Hoyos Flérez es posible identificar dos
cargos definidos. En primer término, la actora considera que las normas acusadas presentan

una omisién legislativa relativa, en tanto no incluye instancia procesal alguna, destinada a



que los usuarios y consumidores de los servicios publicos participen en los tramites propios
de la expropiacion e imposicién de servidumbres de los bienes afectados por obras de
generacién eléctrica, acueductos, sistemas de regadio y otras obras andlogas. En su criterio,
esta omisién vulnera el articulo 78 C.P., norma que impone al Estado el deber de garantizar
la participacién de los consumidores y usuarios en el estudio de las disposiciones que
conciernen. Esta disposicién, a su vez, se enmarca dentro del fin esencial del Estado de
facilitar la participacion de todos en las decisiones que nos afectan y en la vida econdmica,

politica, administrativa y cultural de la Nacién (Art. 2 C.P.).

En segundo lugar, la demandante advierte que algunas previsiones de caracter procesal,
para el caso especifico del tramite de constitucién de servidumbres publicas de conduccion
de energia eléctrica, contenidas en las disposiciones demandadas son contrarias a los
derechos constitucionales al debido proceso (Art. 29 C.P.) y al acceso a la administracion de
justicia (Art. 229 C.P.). A su juicio, las normas acusadas que (i) confieren un término de sélo
tres dias para oponerse la demanda de constitucion de servidumbre; (ii) niegan la posibilidad
de proponer excepciones en esta clase de procesos, sin perjuicio del deber del juez de
abstenerse de proferir sentencia de fondo en los casos previstos por la Ley; y (iii) facultan a
la autoridad judicial para practicar dentro las cuarenta y ocho horas siguientes a la
presentacion de la demanda, inspeccién judicial en que podra autorizar la ejecucién de las
obras necesarias para el goce efectivo de la servidumbre; imponen cargas
desproporcionadas al propietario del bien, que impiden la eficacia material de los derechos

constitucionales citados.

Para sustentar esta afirmacion, la actora sefiala que las dos primeras restricciones hacen
nugatorio, en la practica, el ejercicio del derecho de contradiccién y defensa. Igualmente, la
posibilidad de efectuar la citada inspeccién en la primera etapa del proceso judicial, impide
que la parte demandada controvierta las pruebas alli recaudadas, en tanto no ha sido

notificada.

Ante estas censuras, los intervinientes en el proceso, al igual que el Ministerio Publico,
defienden unanimemente la exequibilidad de las normas acusadas. Respecto del cargo por
violacion del derecho a la participacion de las asociaciones y usuarios, consideran que no es
procedente, en tanto los procesos de expropiaciéon y constitucion de servidumbres son

asuntos en los que el interés legitimo corresponde a la administracion y al propietario del



inmueble afectado. Por lo tanto, no es posible predicar la afectacién de los derechos de la
comunidad, en tanto los procedimientos anotados no hacen parte de los asuntos que la
afecten, en los términos de los articulos 29 y 78 de la Constitucién Politica. En contrario, la
utilizaciéon de predios particulares para la construccién de infraestructura en servicios
publicos es una expresion de la prevalencia del interés general de esa comunidad, sin que
pueda de los mismos derivarse consecuencias lesivas para sus intereses. De igual modo, la
afectacion de los bienes particulares en los términos previstos tiene una justificacion
constitucional clara, al tenor de lo previsto en el articulo 58 C.P., que prescribe la
preeminencia del interés publico en caso que entre en conflicto con los derechos
particulares. Desde esa perspectiva, es evidente que la materia regulada por las normas
demandadas es expresién valida de las facultades de intervencién del Estado en la

economia, segun lo dispuesto en el articulo 334 C.P.

En segundo término, los intervinientes y el Procurador General desestiman del mismo modo
el segundo cargo propuesto en la demanda, relacionado con la incompatibilidad entre el
derecho al debido proceso y los tramites de expropiacion y constitucién de servidumbres. En
lineas generales, consideran que el procedimiento previsto en la Ley 56/81 se aviene a los
postulados constitucionales, puesto que la interpretaciéon sistematica de las normas
demandadas con las demas que conforman la citada ley, permite concluir que, en relacién
con la expropiacién (i) esta precedida de un procedimiento que privilegia el acuerdo previo
entre la administracidn y el propietario del bien afectado; (ii) las disposiciones dejan intacta
la posibilidad de controversia judicial de lo resuelto en el procedimiento administrativo; (iii)
distintas previsiones de la Ley 56/81 confieren al propietario del bien sujeto a expropiacion

instancias suficientes para el ejercicio del derecho de defensa.

En lo atinente al tramite para la constitucién de servidumbres de conduccién de energia
eléctrica, sostienen que la brevedad del término para oponerse a la demanda y la
imposibilidad de proponer excepciones estan justificadas en la necesidad de proteger el
interés general, representado en la ejecucién de las obras para la prestacién del servicio
publico. Del mismo modo, las facultades que se otorgan al juez para fijar las servidumbres
de manera cautelar, en el marco de la inspeccidn judicial prevista en el articulo 28 de la Ley
56/81, son compatibles con el derecho de defensa, pues el propietario del bien sirviente
puede participar en la diligencia y, por ende, controvertir las pruebas que sean practicadas

durante la misma. En todo caso, la fijacién de los procedimientos para la imposiciéon de



servidumbres recae en el amplio margen de configuracién legislativa, sin que pueda
identificarse para el caso de las disposiciones acusadas estipulacién alguna que se muestre

incompatible con la vigencia del derecho fundamental al debido proceso.

3. Segun los anteriores razonamientos, corresponde a la Corte solucionar los dos problemas
juridicos propuestos en el libelo. Asi, habra que determinarse si el Congreso incurrié en una
omision legislativa relativa al no prever instancias de participacion de las organizaciones y
usuarios de los servicios publicos, dentro de los procedimientos de expropiacion y
constitucion de servidumbres que se requieren para la realizaciéon de obras de construccién y

ampliacién de los mismos servicios.

Seguidamente, la Sala decidira si el procedimiento contenido en la Ley 56/81 para la
constitucién de servidumbres de conduccién de energia eléctrica vulnera el derecho al
debido proceso del propietario del bien afectado, en tanto le impide ejercer adecuadamente
su defensa dentro de dicho tramite. Sobre este sequndo problema juridico constitucional es
importante aclarar que, aunque los intervinientes y el Ministerio Publico expusieron distintas
razones para justificar la compatibilidad entre el tramite de expropiacién y el derecho al
debido proceso, el cargo propuesto por la ciudadana Hoyos Flérez se circunscribe a la
presunta violacion de los articulos 29 y 228 C.P. por parte de las normas que regulan el
procedimiento de la constitucién de servidumbres publicas de conduccién de energia
eléctrica. En consecuencia, habida cuenta la naturaleza de la accién publica de
inconstitucionalidad, que exige que la Corte restrinja su estudio a los cargos efectivamente

propuestos, la Sala circunscribird su estudio a los términos expresados en el libelo.

Con el fin de proferir la presente decision, la Corte adoptara la siguiente metodologia: En
primer término, recopilara las reglas fijadas por la jurisprudencia constitucional sobre los
presupuestos que deben reunirse para la comprobaciéon de una omisidn legislativa relativa.
Luego, determinara el precedente aplicable al contenido y alcance del derecho a la
participacién de los usuarios y consumidores, en especial para el caso de los servicios
publicos domiciliarios. Ello con el fin de establecer si el dmbito de ese derecho es afectado
con la presunta omision legislativa identificada por la demandante. Por Gltimo, con base en
los argumentos que se deriven de este analisis, resolvera el primer problema juridico

planteado.



En segundo lugar, la Corte identificard los lineamientos fijados por su doctrina sobre Ila
prevalencia del interés general cuando entra en tension con el derecho a la propiedad
privada, en aras de determinar el contenido de la pretensién del afectado con la constitucién
de servidumbres publicas. Luego, hard algunas consideraciones generales sobre la libertad
de configuracién normativa respecto de la fijacion de los procedimientos judiciales v,
finalmente, identificard si las normas procesales acusadas incorporan limitaciones
irrazonables a las posibilidades de defensa del propietario o poseedor del bien sirviente. A
partir de esta valoracidn, la Sala dard respuesta al segundo problema juridico identificado en

el asunto de la referencia.
Asunto preliminar. La existencia de cargo de inconstitucionalidad

4. Algunos de los intervinientes en el presente proceso y el Procurador General solicitan a la
Corte que se declare inhibida para adoptar una decisiéon de fondo, en razén a la ineptitud
sustantiva de la demanda. Por ende, la Sala debe pronunciarse preliminarmente sobre la

existencia en el asunto de la referencia de un cargo de inconstitucionalidad.

Sobre este respecto, se observa que aunque los argumentos planteados por la actora pueden
ser objeto de discusion, es evidente que se esta ante un razonamiento lo suficientemente
discernible. Ello al punto que las entidades intervinientes y el Ministerio Publico presentan
extensos argumentos que, fundados en las censuras contenidas en la demanda, propugnan
por la exequibilidad de los preceptos acusados. Estas controversias, a su vez, permitieron a
la Corte identificar con claridad los dos problemas juridicos materia de analisis, como se

expuso en el apartado anterior.

Asi, al comprobarse la existencia de elementos de juicio que configuran un cargo de
inconstitucionalidad y en consideracién de la vigencia del principio pro actione, que gobierna
esta accién publica, la Sala procede a resolver de fondo los cargos expuestos por la

ciudadana Hoyos Flérez.
Requisitos de la omisidn legislativa relativa

5. Uno de los presupuestos minimos para la procedencia de la acciéon publica de
constitucionalidad es la existencia de una disposicién juridica susceptible de control por parte

de la Corte. A partir de este requisito, la jurisprudencia de esta Corporacién ha fijado el



requisito de certeza del cargo de inconstitucionalidad, segun el cual la demanda debe
dirigirse en contra de un contenido normativo verificable; excluyéndose por ende aquellos
implicitos, no sefialados expresamente en la demanda o que parten exclusivamente del

entendimiento subjetivo que el actor hace de las normas acusadas.?

Sin embargo, esta regla general encuentra excepciones para el caso de las omisiones
legislativas relativas. Este instituto juridico parte de considerar que, en ocasiones, el
legislador puede proferir una disposiciéon que omite incluir en sus efectos a determinados
supuestos de hecho, pretermision que involucra la afectacién de normas de la Carta Politica,
generalmente con consecuencia de una discriminacién injustificada por parte de la norma
acusada. En estos eventos, es admisible la interposicidn de la accién publica, a efecto que se
declare la existencia de la omisidn relativa y, en consecuencia, se emita una sentencia

integradora que incorpore el supuesto de hecho excluido.

Desde esa perspectiva, la Corte se ha declarado incompetente para conocer acerca de
demandas dirigidas en contra de omisiones legislativas absolutas. Para ello se ha sustentado
en considerar que “(i) no es metodolégicamente posible el examen de constitucionalidad en
estos casos por la carencia de norma susceptible de control8, (ii) es indispensable que la
demanda de inconstitucionalidad recaiga sobre un texto real y no simplemente deducido por
el actor o implicito, (iii) la declaracién de inexequibilidad total o parcial de una disposicién
legislativa requiere previamente definir si existe una oposicidn definitiva y verificable entre lo
que dispone el precepto acusado y lo que manda la Constitucién 9. Finalmente, la ausencia
de regulacién de una determinada materia no necesariamente puede ser objeto de reproche
constitucional, ya que los silencios del Legislador en determinados casos son expresiones de

su voluntad.”10

La jurisprudencia constitucional resalta, igualmente, que la declaratoria de omisidn
legislativa relativa estd precedida de requisitos definidos, que responden a la necesidad de
preservar el principio democratico, el cual sustenta la libertad de configuraciéon normativa de
que es titular el legislador. En ese sentido, ha previsto que la omision legislativa relativa
supone de dos condiciones, a saber: “i) El juicio de inexequibilidad requiere la concurrencia
de una norma frente a la cual se predique la omisidn; y (ii) la misma debe excluir un
ingrediente, condicién normativa o consecuencia juridica que a partir de un analisis inicial o

de una visién global de su contenido, permita concluir que su consagracién normativa resulta



esencial e indispensable para armonizar el texto legal con los mandatos de la Carta
Fundamentalll.”12

Del mismo modo, el precedente en comento ha sistematizado los requisitos de indole
normativa que deben concurrir para que se declare la inconstitucionalidad de un precepto en
razén de la omisidn legislativa relativa. Asi, es necesario que, “(i) que exista una norma
sobre la cual se predique necesariamente el cargo; (ii) que la misma excluya de sus
consecuencias juridicas aquellos casos que, por ser asimilables, tenian que estar contenidos
en el texto normativo cuestionado, o que el precepto omita incluir un ingrediente o condicion
que, de acuerdo con la Constitucidn, resulta esencial para armonizar el texto legal con los
mandatos de la Carta; (iii) que la exclusién de los casos o ingredientes carezca de un
principio de razén suficiente; (iv) que la falta de justificacion y objetividad genere para los
casos excluidos de la regulacién legal una desigualdad negativa frente a los que se
encuentran amparados por las consecuencias de la norma; y (v) que la omisién sea el
resultado del incumplimiento de un deber especifico impuesto por el constituyente al

legislador” 13

6. Para el caso objeto de andlisis, la demandante considera que las normas demandadas, que
describen el trdmite para la expropiacién y la constitucién de servidumbres en los bienes
afectados por obras de generacién eléctrica, acueductos, sistemas de regadio y otras obras
analogas, incurren en una omision legislativa relativa. Ello debido a que prevén instancias de
participacién en cada procedimiento a la entidad publica responsable del proyecto
correspondiente y al propietario de los bienes afectados, excluyéndose a las organizaciones y
usuarios y consumidores de los servicios publicos, lo que impide que en el caso concreto
sean garantizados los derechos de participacion que a dichas agrupaciones confiere el

articulo 78 C.P., en concordancia con el articulo 22 C.P.

De acuerdo con esta argumentacién, resultan acreditados los dos primeros requisitos para la
configuracion de la omisién legislativa relativa. En efecto, la actora identifica a las
disposiciones que regulan el procedimiento para la expropiacion y la constitucién de
servidumbres y extrana en ellas que el legislador no haya previsto una instancia de
participacién de los usuarios y consumidores de los servicios publicos. Igualmente, otorga
razones de naturaleza constitucional, fundadas en lo previsto en el articulo 78 C.P., a fin de

sostener que existe un deber estatal de incluir dichas instancias de participacion en los



tramites que conciernen a esos consumidores y usuarios. A juicio de la demandante, este
interés resulta acreditado si se tiene en cuenta que procesos de expropiacién y constitucion
de servidumbres regulados por la Ley 56/81 estan relacionados con la prestacién de los
servicios publicos, razén por la cual puede sostenerse que son materias pertenecientes al

ambito de interés de las organizaciones mencionadas.

Segun el precedente constitucional expuesto, el siguiente requisito que deberd acreditarse
para la declaratoria de omisidn legislativa relativa tiene que ver con la comprobacién acerca
de la inexistencia de un principio de razén suficiente, que permitiera al legislador excluir a las
organizaciones identificadas por la actora de la participacion en los procesos judiciales antes
citados. La Corte advierte que la respuesta a este cuestionamiento depende de determinar
si el alcance del derecho de participacién de los consumidores y usuarios de los servicios
publicos incorpora la necesidad de tenerlos como parte en los procesos de expropiacién y
constitucion de servidumbres. Por lo tanto, se hace imprescindible identificar las reglas que
sobre el contenido del derecho en comento ha previsto la jurisprudencia constitucional, labor

gue se asume en el apartado siguiente.

Alcance del derecho a la participacién de las organizaciones de consumidores y usuarios de
servicios publicos. Existencia de un principio de razén suficiente para excluir a estas
agrupaciones de la intervencién en los procesos judiciales de expropiacién y constitucién de

servidumbres

7. El Estado constitucional consagrado por la Carta Politica estd fundado en el principio de la
democracia pluralista y participativa. A partir de esta definicién, la jurisprudencia de la Corte
ha identificado un aumento cuantitativo y una recomposicién cualitativa de los modos de
participaciéon de la ciudadania en las distintas esferas de decisién al interior del Estado.14 Lo
primero, debido a que la Constitucidn no limita el ejercicio participativo al ambito electoral,
sino que lo amplia a todas las instancias del ejercicio del poder politico capacitadas para la
definicion de asuntos que interesan al ciudadano. Lo segundo, en tanto la Carta estd
interesada en un debate vigoroso como parte de los procesos de definiciéon e implementacion
de las politicas publicas. Para ello, impone el deber al Estado de optimizar los canales
necesarios para que los asociados puedan hacer parte de la discusion y toma de decisiones

gue afecten sus intereses.



Esta redefinicién del concepto de participacidn involucra, entonces, la construccién de un
nuevo tipo de ciudadania, que trasciende el ambito meramente representativo e incorpora
instrumentos novedosos de didlogo entre la sociedad y el Estado. Asi, los procesos de
formulacién de las politicas dejan de ser instancias limitadas a la deliberacién de los
funcionarios elegidos, puesto que incorporan instrumentos de comunicacién para que los
receptores de esas politicas, interesados por excelencia en su contenido y definicién, puedan

expresar sus puntos de vista y, por ende, hacer parte de la construccién de lo publico.

La participacidén ciudadana, desde esta perspectiva, esta ligada al caracter expansivo de la
democracia. Ello en tanto extiende la intervencién de los asociados de la simple eleccion de
sus representantes a la expresién de sus intereses en las instancias en que se definen las
politicas del Estado. Como lo ha sefalado la Corte, “La participacidon ciudadana en
escenarios distintos del electoral alimenta la preocupacion y el interés de la ciudadania por
los problemas colectivos; contribuye a la formacién de unos ciudadanos capaces de
interesarse de manera sostenida en los procesos gubernamentales y, adicionalmente, hace
mas viable la realizacién del ideal de que cada ciudadano tenga iguales oportunidades para
lograr el desarrollo personal al cual aspira y tiene derecho. || En la democracia participativa
el pueblo no sélo elige sus representantes, por medio del voto, sino que tiene la posibilidad
de intervenir directamente en la toma de ciertas decisiones, asi como la de dejar sin efecto o
modificar las que sus representantes en las corporaciones publicas hayan adoptado, ya sea
por convocatoria o por su propia iniciativa, y la de revocarle el mandato a quienes ha

elegido.”15

8. Uno de los ambitos en que se materializa dicha reconceptualizacién de la participacién
ciudadana es el de la expresién de los intereses de los usuarios y consumidores de los
servicios publicos, tépico que ha sido objeto de debate por parte de la jurisprudencia
constitucional. Al respecto resultan pertinentes las consideraciones realizadas por la Corte
en la sentencia C-150/03, la cual estudié la exequibilidad de algunas disposiciones de la Ley
142/94, entre ellas las relacionadas con la participacion de los usuarios en las comisiones de
regulacion tarifaria de los servicios publicos domiciliarios. En esta decisidn, conforme a los
presupuestos anteriormente analizados, se advirtié como la participacién de los usuarios en
las comisiones de regulacién tarifaria se inscribia claramente en los nuevos modos de didlogo

entre el Estado y los asociados, a los que se hizo referencia anteriormente.



Bajo esta perspectiva de andlisis, la sentencia identificd las previsiones constitucionales que
otorgan sustento a una participaciéon ampliada de los usuarios en la definicion de tales
politicas tarifarias. De tal modo, considerd que “la participaciéon directa de los usuarios en el
proceso de toma de decisiones de las comisiones de regulacién es un derecho que encuentra
fundamento en los principios constitucionales. Asi pues, el articulo 1° de la Constituciéon
sefiala que Colombia es un Estado democratico y participativo; el articulo 2° indica que es un
fin esencial del Estado facilitar la participacién de todos en las decisiones que los afectan y
en la vida econdmica y administrativa de la Nacidn; el articulo 78 dispone que “[e]l Estado
garantizard la participacion de las organizaciones de consumidores y usuarios en el estudio
de las disposiciones que les conciernen. Para gozar de este derecho las organizaciones deben
ser representativas y observar procedimientos democraticos internos”; por ultimo, el articulo
369 de la Carta, establece que “[I]a ley determinara los deberes y derechos de los usuarios,
el régimen de su proteccién y sus formas de participacidn en la gestién y fiscalizacién de las

empresas estatales que presten el servicio.”

Existe, con base en estas disposiciones, una garantia constitucional de participacion de los
usuarios de los servicios publicos en las decisiones que los afectan, facultad que esta
justificada desde la perspectiva constitucional en tanto el acceso a los servicios publicos es
un requisito material para el goce efectivo de los derechos constitucionales. El ambito de
accion de esta garantia concierne a la definicion de las politicas concretas y especificas sobre
la prestacion del servicio, entre ellas, las estipulaciones sobre el contenido de los servicios
ofrecidos, la cobertura de los mismos, el impacto ambiental de las obras destinadas al
suministro, el régimen de tarifas y en general, todos los aspectos particulares de la politica
publica relacionados con la adecuada prestacién de los servicios publicos. No obstante, estas
posibilidades de participacién han sido cualificadas por el Constituyente, en el sentido que las
organizaciones de usuarios y consumidores convocadas a las instancias de decisiéon deben

cumplir con condiciones de representatividad y democracia en sus procedimientos internos.

9. En suma, la Constitucién Politica garantiza a las agrupaciones de usuarios y consumidores
de los servicios publicos, organizados de conformidad con las condiciones fijadas en el
articulo 78 C.P., el derecho a participar en los procesos de definiciéon de las politicas publicas
especificas del sector, a través de los canales institucionales que disponga el legislador. Las
materias susceptibles de intervencién ciudadana estan relacionadas, en todos los casos, con

aquellos aspectos que tengan que ver con la definicién de las politicas publicas destinadas a



la adecuada prestacion de los servicios publicos y que recaigan dentro de la competencia de
las empresas prestadoras y los 6rganos de regulaciéon. Ello debido a que la Constitucion
reconoce que el acceso equitativo a los bienes que ellos proveen es un presupuesto material

imprescindible para el goce efectivo de los derechos constitucionales.

10. El cargo propuesto por la demandante se funda en considerar que los procesos de
expropiacién y constitucion de servidumbres, destinados a garantizar la construccién de
obras publicas de generacidn eléctrica, acueductos y sistemas de regadio, deben contar con
mecanismos que garanticen la participacién de las organizaciones de usuarios y
consumidores, en los términos del articulo 78 Superior. Por ende, el Congreso incurrié en
una omisién legislativa relativa, en tanto no previo tales instancias de participacion al
momento de proferir las instancias acusadas. Asi, de conformidad con la metodologia
propuesta, corresponde a la Corte determinar si el legislador contaba con un principio de

razon suficiente para excluir el supuesto de hecho identificado por la actora.

En criterio de la Corte, no existen razones de naturaleza constitucional para sostener que el
legislador estuviere obligado a incluir instancias de intervencién de las organizaciones de
consumidores y usuarios en los aludidos procesos judiciales. Como se tuvo oportunidad de
indicar en apartado anterior de esta providencia, la participaciéon de los usuarios se
circunscribe a las instancias de definicion de las politicas relacionadas con la adecuada
prestacién de los servicios publicos, puesto que es precisamente ese ambito donde estan
involucrados sus intereses. Los procesos de expropiacién y constitucién de servidumbres,
que tienen por objeto afectar la propiedad particular en aras de garantizar la construccion de
la infraestructura necesaria para la prestacion de los servicios publicos, pertenecen al campo
de la implementacién de la politica publica previamente definida. En otras palabras, la
adquisicién por parte del Estado de los inmuebles destinados a la instalacién de la obra
publica y la imposicion de gravamenes a la propiedad privada para los mismos fines son
aspectos instrumentales a la fijacién especifica de los planes relacionados con la adecuada

prestacion de los servicios publicos

Conforme a lo anterior, la Corte advierte que el ejercicio del derecho a la participacion de los
usuarios se circunscribe al ambito de formulaciéon de la politica correspondiente,
precisamente porque es en esa instancia en que los intereses de los consumidores podrian

verse comprometidos (Art. 22 C.P.). Los procesos judiciales mencionados, en contrario,



interesan Unicamente a los sujetos que pueden verse afectados en sus derechos por la
imposicién de gravdmenes a la propiedad, de manera particular (i) el propietario del bien
inmueble, en tanto titular del derecho de dominio, o el poseedor, quien ejerce el goce y
tenencia del mismo; v (ii) el Estado, quien es responsable de la solicitud de declaratoria de
expropiacion o servidumbre y del pago correlativo de las indemnizaciones a las que haya

lugar.

Debe insistirse en que los procesos de expropiacidén y constitucion de servidumbres carecen
de alcance alguno para modificar los planes destinados a la prestacién de los servicios
publicos domiciliarios. Esto debido a que, como se ha reiterado en esta sentencia, son
tramites judiciales propios de la etapa de implementacion de la politica publica previamente
definida por los érganos encargados de la regulacién respectiva. Asi, no es
constitucionalmente valido adscribir al legislador la responsabilidad de prever instancias de
participacion a favor de las agrupaciones de usuarios y consumidores en los procesos
judiciales de expropiacion y constitucidon de servidumbres, cuando dichos tramites no tienen
la virtualidad de afectar los intereses de dichas agrupaciones sino que, en contrario, son
acciones estrechamente relacionadas con la consecucion de condiciones materiales para la

adecuada prestacion de los servicios publicos.

Lo anterior, por supuesto, actla sin perjuicio que el Ministerio Publico, en tanto garante del
orden juridico, el patrimonio publico y los derechos fundamentales, pueda intervenir en los
procedimientos judiciales de expropiacion y constitucion de servidumbre, de conformidad con
las competencias que para el efecto le confiere el articulo 277-7 de la Carta Politica. Del
mismo modo, la exclusién de la participacién como parte en dichos procesos de las
organizaciones de consumidores y usuarios no es incompatible con la posibilidad que esas
agrupaciones utilicen las herramientas que les ofrece la Constitucién y la ley para el ejercicio
de la veeduria ciudadana a los procesos de implementacién de la politica publica para la

prestacion de servicios publicos.

11. Por lo tanto, la Sala infiere que en el caso propuesto existe un principio de razén
suficiente para que el legislador hubiere excluido a las organizaciones de consumidores y
usuarios de la participacion en los procesos de expropiacidn y constitucién de servidumbres,
consistente en que estos tramites no afectan la definicion de los planes dirigidos a la

adecuada prestacion del servicio publico. En consecuencia, la Corte concluye que el cargo de



inconstitucionalidad por omisién legislativa relativa es infundado, por lo que declarara la

exequibilidad de las normas acusadas con base en dicha censura.

El proceso de constitucion de servidumbre publica de conduccion de energia eléctrica.
Proteccidon del interés general y satisfaccién de los derechos patrimoniales del poseedor o

propietario del bien sirviente

12. El capitulo Il del titulo Il de la Ley 56/81 regula el procedimiento para la constitucién de
servidumbres publicas de conduccién de energia eléctrica. De acuerdo con el articulo 25 de
la Ley, la legitimidad para actuar en estos procesos corresponde a las entidades publicas que
tienen a su cargo la construccién de centrales generadoras, lineas de interconexidn,
transmisién y prestacion del servicio publico de energia eléctrica, entidades que adoptaran el
respectivo proyecto, el cual contemplard el trazado de la servidumbre correspondiente. (Art.
26).

La entidad de derecho publico que haya adoptado el proyecto o haya ordenado su ejecucion
debera promover, en calidad de demandante, el proceso para la constitucion de la
servidumbre. (Art. 27). En estos procesos estan sometidos a las siguientes reglas: (i) La
demanda deberd adjuntar tanto el plano general en que figure el curso que habra de sequir
la linea objeto del proyecto con la demarcacidn especifica del area, como el inventario de los
dafos que se causen y la estimacion de su valor realizada en forma clara y discriminada por
la entidad interesada. Este calculo se anexara al acta efectuada para el efecto, junto con el
certificado de libertad y tradicién del predio afectado. (ii) la entidad interesada debera, al
momento de interponer la demanda, poner a disposicion del juzgado la suma
correspondiente al valor estimativo de la indemnizacidn. (iii) El juzgado correra traslado al
demandado por un término de tres dias. En caso que luego de dos dias de proferido el auto
que ordena el traslado no se hubiere podido notificar la demanda, se procederad a emplazar a
los demandados, segun lo dispuesto en el articulo 452 del Cédigo de Procedimiento Civil. (iv)
El demandado no podra proponer excepciones, salvo las facultades del juez para que, en los

casos previstos en la ley, deba abstenerse de proferir sentencia de fondo.

Este procedimiento, igualmente, prevé que el juez, dentro de las cuarenta y ocho horas
siguientes a la presentacion de la demanda, practique una inspeccidn judicial sobre el predio

afectado y autorice la ejecucién de las obras, que de acuerdo con el proyecto sean



necesarias para el goce efectivo de la servidumbre. En la misma diligencia, el funcionario
judicial identificard el inmueble y hard un reconocimiento de la zona objeto de gravamen.
(Art. 28).

La normatividad objeto de estudio establece, del mismo modo, mecanismos para que el
afectado con la constitucion de la servidumbre controvierta el estimativo de los perjuicios
base de la indemnizacién. Asi, en caso que el demandado no estuviere conforme con dicho
calculo, podra pedir dentro de los cinco dias siguientes a la notificaciéon del auto admisorio de
la demanda, que por peritos designados por el juez se practique avallos de los dafios que se
causen y tasen la indemnizacién a que haya lugar por la imposicién de la servidumbre. (Art.
29).

Con base en los estimativos, avallos, inventarios o pruebas que obren en el proceso, el juez
dictard sentencia, sefialara el monto de la indemnizacién y ordenara su pago. En el caso que
la decision judicial disponga un pago mayor al entregado por la entidad demandante al
momento de presentacién de la demanda, ésta deberd consignar el remanente a favor del
poseedor o propietario del bien. De igual modo, la entidad debera reconocer intereses al
demandado, equivalentes al interés bancario vigente al momento en que profirié sentencia,
calculados desde la fecha en que se recibié la zona objeto de servidumbre y hasta el

momento en que se deposite el saldo. (Art. 31).

Por Gltimo, el capitulo en mencidn establece dos previsiones adicionales. En primer lugar,
estipula la prohibicion para el poseedor o tenedor del bien sirviente de efectuar actos que
perturben, alteren, disminuyan o hagan incémodo o peligroso el ejercicio de la servidumbre
de conduccion de energia eléctrica, tal como se haya previsto en los planos del proyecto.
Esta prohibicion se extiende a los casos en que ante la presencia de nuevas circunstancias
fuere necesario introducir variaciones en el modo de ejercer la servidumbre. Ello sin perjuicio
del derecho del poseedor o propietario de exigir la indemnizacién por los dafos que causen
tales modificaciones (Art. 30). En segundo término, la Ley 56/81 dispone como norma
procesal supletoria la contenida en el Titulo XXII del Libro 22 del Cédigo de Procedimiento

Civil, esto es, las reglas del proceso abreviado. (Art. 32).

13. El anadlisis de las disposiciones que regulan el procedimiento para la imposicién de

servidumbres publicas de conduccién de energia eléctrica permite afirmar que se trata de un



procedimiento expedito, destinado a garantizar que en el menor tiempo posible se ejecuten
las obras destinadas a la prestacién del servicio publico, al punto que faculta al juez del
conocimiento para que ordene preliminarmente la imposicién del gravamen al inmueble. Del
mismo modo, es un proceso judicial interesado en la asuncién por parte del Estado de los
dafnos que se causen al propietario o poseedor del predio sirviente, puesto que impone a la
entidad demandada la obligacién de pagar un estimativo de los perjuicios junto con la
presentacion de la demanda y a reajustar esa suma en caso que la sentencia declare un
monto mayor. Adicionalmente, la normatividad en comento faculta al propietario o poseedor
del bien sirviente a que se oponga a la liquidacién propuesta en la demanda, caso en el cual

se ordenara su calculo por parte de peritos nombrados para el efecto.

Empero, la actora considera que las estipulaciones dirigidas a (i) limitar el término de
traslado al demandado a tres dias; (ii) permitir que a través de inspeccidn judicial el juez
ordene las obras destinadas a la servidumbre publica; y (iii) impedir que el demandado
presente excepciones dentro del tramite, vulneran los derechos constitucionales al debido

proceso y el acceso a la administracién de justicia.

14. Para resolver este cuestionamiento la Sala debe resaltar el especial caracter que revisten
los procesos que imponen gravamenes a la propiedad privada, a fin de permitir la ejecucién
de obras o proyectos relacionados con la proteccién del interés general. En efecto, la
imposicion de servidumbres publicas de conducciéon de energia eléctrica encuadra
claramente dentro de la funcidn social de la propiedad, en los términos del articulo 58 C.P.
Asi, es claro que las limitaciones derivadas de la constitucién de servidumbres tienen un
objetivo definido: permitir la adecuada prestacién del servicio publico de distribucién de
energia eléctrica, de acuerdo con los proyectos que con ese propoésito disefien las entidades
encargadas de la construccién de centrales generadoras, lineas de interconexion,

transmisién y prestacion de dicho servicio.

15. Los contenidos normativos inferidos del texto del articulo 58 C.P. contraen, en criterio de
la Corte, consecuencias juridicas con efectos concretos en el proceso judicial de imposicién
de servidumbres publicas. En primer lugar, los conflictos entre el interés publico,
representado en este caso en la necesidad de garantizar la adecuada prestacidn del servicio
pUblico de transmisidon de energia eléctrica, y los intereses particulares del propietario o

poseedor del predio, deben resolverse a favor de aquel, merced del caracter de utilidad



pUblica que el legislador le ha conferido a los planes, proyectos y ejecucion de obras
destinadas a dicha transmision (Ley 56/81, art. 16 y Ley 142/94, art. 56). De otro lado, una
vez definida la necesidad de satisfacer ese interés social, los derechos de los particulares
seran resarcidos a través de indemnizacion, la cual se fijard consultando los intereses de la

comunidad y el afectado.

Las reglas dispuestas por el articulo 58 Superior, bajo esta perspectiva, restringen las
pretensiones del propietario o poseedor del bien sirviente a la obtenciéon de una
indemnizacién justa23 por los dafios que se causen como consecuencia de la imposicién de
la servidumbre publica, monto que deberd compensar los perjuicios relacionados tanto con la
limitacion fisica de la propiedad como con la restriccidn a la explotacién econdmica del
predio, en los casos que tal desmejora se acredite. Asi, ante la declaratoria de utilidad
publica del proyecto de transmision de energia eléctrica, los propietarios o poseedores de los
inmuebles afectados sélo podran exigir a la administracién que reconozca el valor de los

intereses susceptibles de indemnizacién.

16. Esta restriccidon al interés constitucionalmente protegido del propietario o poseedor del
bien sirviente resulta Util, desde el punto de vista metodoldgico, para resolver el segundo de
los cargos propuestos, dirigidos a cuestionar la constitucionalidad de los articulos 27
(numerales 32y 59) y 28 de la Ley 56/81.

En efecto, como lo ha sostenido este Tribunal de manera uniforme, el legislador cuenta con
libertad de configuracion normativa para fijar los procedimientos aplicables a los distintos
procesos judiciales. Esta libertad sélo estd limitada por los derechos y garantias
constitucionales, en especial por las clausulas propias del debido proceso, el derecho a la
participacion y el acceso a la administracién de justicia. Por lo tanto, como lo ha expresado
la jurisprudencia, “estos derechos y garantias confluyen en un asunto fundamental, cual es
que el legislador en el ejercicio de su atribuciéon constitucional de hacer las leyes, ha de
propender por la efectiva realizacidon del derecho sustancial de quienes acuden a la
jurisdiccién en procura de la solucién pacifica de sus conflictos. Asi, el derecho de defensa de
las partes logra su maximo desarrollo cuando la ley garantiza en forma plena el derecho de
contradiccion respecto de los argumentos esbozados por la parte a la que se controvierte, asi
como de las decisiones adoptadas por el juez, derecho este del cual son titulares todas las

partes del proceso, de donde surge entonces el principio de igualdad tan caro para el Estado



Social de Derecho que nos rige. || En ejercicio de esa facultad constitucional de hacer las
leyes (CP. art. 150), puede el legislador establecer los tramites a los cuales se sujetan las
partes de un litigio, fijar los términos que han de ser observados en el curso de una
controversia juridica, asi como establecer los diversos recursos que proceden contra los
autos y sentencias que profiera el juez. Con excepciéon de la impugnacién de la sentencia
condenatoria en asuntos penales y la accién de tutela, el legislador puede establecer los
distintos recursos que proceden contra las providencias judiciales, dentro de limites
razonables y en todo caso, sin que las excepciones a que se refiere el articulo 31 de Ila

Constituciéon en relacién con las sentencias, se convierta en la regla general.”24

El precedente expuesto demuestra que el legislador esta facultado para establecer el disefio
especifico de los procedimientos judiciales, a condicidon que estos se muestren eficaces para
la resolucién de los conflictos sometidos a la jurisdiccién. Este objetivo se cumple cuando, a
través de instancias de controversia equitativa entre las partes y que se muestren
respetuosas del derecho al debido proceso, el juez obtiene los elementos de juicio para
adoptar un fallo conforme a la Constitucién y la ley. Asi, dentro de ese margen de
configuracidén, el Congreso puede establecer modulaciones a los instrumentos de defensa,
siempre y cuando (i) estas limitaciones sean compatibles con las garantias previstas en la
Carta Politica; y (ii) no se desvirtle la consecucién de la paz social y la resolucién de los

conflictos entre los individuos, en tanto fines Gltimos de la administracién de justicia.

17. Como se expuso en el fundamento juridico 13 de esta decision, el proceso de constitucién
de servidumbre publica de conduccién de energia eléctrica tiene como propdsitos esenciales
facilitar la implementacién expedita de las obras necesarias para la adecuada prestacion del
servicio publico y garantizar que el propietario o poseedor del inmueble sirviente sea
compensado con una indemnizacién justa. En criterio de la Corte, estas finalidades son
plenamente compatibles con el concepto constitucional de la propiedad privada previsto por
el articulo 58 C.P., el cual propugna por la satisfacciéon preferente del interés general, a
través de la facultad estatal para imponer gravamenes a la propiedad, adscribiéndole el
deber correlativo de asumir la compensacién econdémica correspondiente a favor del

afectado.

La prerrogativa a favor del interés general prefigura, en ese sentido, el interés

constitucionalmente protegido, al interior del proceso judicial, del propietario o poseedor del



bien sometido a servidumbre. En ese orden de ideas, sus derechos constitucionales al
debido proceso y a la administracién de justicia se veran afectados en aquellos eventos en
que las normas de procedimiento impidan que acceda materialmente a la indemnizacién a la
que tiene derecho, en los términos del articulo 58 C.P. Entonces, es a partir de esta premisa
que debe analizarse la exequibilidad de los articulos 27 (numerales 3y 5) y 28 de la Ley
56/81.

18. De manera preliminar, la Corte advierte que las disposiciones acusadas en modo alguno
interfieren con las facultades que tiene el propietario o poseedor del bien afectado para
oponerse al estimativo de perjuicios propuesto por la entidad demandante, previstas en el
articulo 29 de la Ley 56/81. Esta precisién es importante, puesto que en esta decision se ha
insistido en que el interés constitucional protegido del propietario o poseedor se circunscribe
a la obtencién de una indemnizacion justa, que compense el dafio producido debido al
predio por la imposicién de la servidumbre. Por lo tanto, la inconstitucionalidad del
procedimiento para la constituciéon de ese gravamen a la propiedad sélo podra predicarse,
desde la perspectiva del afectado con la medida, cuando el tramite judicial impida el acceso
a la mencionada indemnizacién, escenario que no concurre para el caso de las normas

censuradas.

No obstante esta consideracién previa, que por si sola justifica la exequibilidad de los
articulos 27 (numerales 3y 5) y 28 de la Ley 56/81, la Sala considera pertinente realizar
algunas argumentaciones particulares sobre cada uno de los apartados normativos acusados,
dirigidas a concluir la falta de prosperidad del segundo cargo propuesto por la demandante

Hoyos Flérez.

19. El limite temporal del término de traslado al demandado dentro del proceso imposicién
de servidumbre publica (Art. 27-3) no presenta dificultad constitucional alguna. En efecto, no
existe una norma superior que imponga un plazo minimo para que el demandado se oponga
a las pretensiones de la entidad actora, razon por la cual la materia esta contenida dentro del
amplio margen de configuraciéon normativa que tiene el legislador para definir los procesos
judiciales. Adicionalmente, la fijacion de un término breve de traslado al demandado
responde a un fin constitucionalmente valioso, en tanto el proceso de constitucion de
servidumbre publica de conduccién de energia tiene entre sus principales finalidades, como

se ha insistido en esta sentencia, la proteccién del interés general, representado en la pronta



ejecucion de las obras necesarias para la adecuada prestacion del servicio publico.

20. Similares argumentos son predicables para el caso de la prohibicidn de excepciones
dentro del proceso de constitucion de servidumbre publica (Art. 27-5). Si se parte de afirmar
que el interés del demandado se circunscribe a la obtencién de una indemnizacion justa y las
normas acusadas otorgan una instancia para discutir ese aspecto en especifico, la prohibicion
de excepciones no configura una decision legislativa irrazonable, en tanto responde a la
limitacién que la Carta Politica impone al derecho a la propiedad privada, afectada con
gravamenes derivados de la proteccién del interés general de los usuarios del servicio
publico de energia eléctrica. En ese sentido, el derecho de contradiccidn del propietario o
poseedor del bien sirviente se circunscribe a la discusidon acerca del monto de la
compensacién econdmica, excluyéndose otros asuntos. Por lo tanto, la prohibiciéon en
comento no sélo es compatible con la Constitucién, sino que es un desarrollo de los
mandatos superiores que imponen la funcién social de la propiedad y la adecuada prestacion

de los servicios publicos para todos los asociados.

Del mismo modo, debe tenerse en cuenta que la legislacion en comento establece
mecanismos concretos para que el juez del conocimiento pueda y deba ejercer, a través de
las reglas fijadas por el Cédigo Procedimiento Civil, norma supletoria para el proceso de
constitucién de servidumbres publicas de energia eléctrica, los controles procesales
correspondientes. Estas medidas estarian dirigidas a acreditar las condiciones para proferir
sentencia de fondo, entre ellas, la titularidad de la jurisdiccidn, la capacidad de las partes en
el proceso y, en general, las demas causales constitutivas de excepciones previas dentro del

procedimiento civil ordinario.

21. Finalmente, la competencia del juez para que durante la inspeccidn judicial al predio
sirviente, autorice la ejecucién de las obras que de acuerdo con el proyecto sean necesarias
para el goce efectivo de la servidumbre, responde al caracter expedito que define a ese
proceso judicial. De este modo, la imposicién de la servidumbre, antes del fallo definitivo,
tiene por objeto garantizar que el interés general representado en la adecuada prestacion del
servicio publico sea garantizado de manera oportuna. Ademas, este tramite en nada
compromete la posibilidad que luego de autorizadas las obras, el actor pueda oponerse al
monto del estimativo de perjuicios, a través del procedimiento previsto en el articulo 29 de la

Ley acusada. Asi, en el entendido que la pretension del propietario o poseedor se restringe a



los efectos patrimoniales generados por la imposicién del gravamen, no hay lugar a que,
como lo sostiene la actora, el demandado adelante un debate probatorio dentro de la
diligencia de inspeccién judicial, precisamente porque ese procedimiento no tiene relacién

alguna con la determinacion del perjuicio susceptible de indemnizacién.
Conclusiones

23. La funcidn social de la propiedad y la necesidad de proteger el interés general
relacionado con la adecuada prestacion de los servicios publicos, implican que la pretensién
del propietario o poseedor de un bien sometido al gravamen de servidumbre publica de
conduccidn de energia eléctrica esté restringida a obtener una indemnizacién justa. Por lo
tanto, el legislador estd facultado para que, en ejercicio de la amplia libertad de
configuracién normativa en materia de definicién de los procedimientos judiciales, establezca
todas las medidas tendientes a garantizar la proteccién del interés general en los procesos
de constitucion de servidumbre publica, a condicidon que proteja el derecho que tiene el
poseedor o propietario de obtener la compensacién econdémica por el perjuicio generado por
ese gravamen. Las normas demandadas por la actora no impiden la materializaciéon de ese
derecho sino que, antes bien, responden a la necesidad de otorgar una respuesta expedita a
los intereses de los usuarios del servicio publico de energia eléctrica. Por ende, se avienen a

los postulados de la Constitucion.
VII. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Corte Constitucional administrando justicia en nombre del

Pueblo y por mandato de la Constitucion,
RESUELVE:

Declarar EXEQUIBLES por los cargos analizados en esta sentencia, los articulos 16, 17, 18,
25, 27 (numerales 3y 5) y 28 de la Ley 56 de 1981, “por la cual se dictan normas sobre
obras publicas de generacién eléctrica y acueductos, sistemas de regadio y otras y se

regulan las expropiaciones y servidumbres de los bienes afectados por tales obras”.

Notifiquese, comuniquese, publiquese, insértese en la Gaceta de la Corte Constitucional,

cumplase y archivese el expediente.
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Secretaria General

2 Folios 23 a 37.

3 Como argumento adicional, la Superintendencia realiza una recopilacion de la normatividad
aplicable a la materia, con el fin de concluir que el grado de intervencién del Estado en el
tema de los servicios publicos ha sido una constante en la regulacién legal. Para este efecto,
sefala que “Aunque se trata del examen de normas legales expedidas con anterioridad a la
Constitucién Politica de 1991, es necesario resaltar que bajo la vigencia de la nueva Carta
Politica y especialmente en acatamiento a lo previsto en sus articulos 365 a 370, se expidio
la Ley de Servicios Publicos Domiciliarios 142 de 1994 en cuyo capitulo Ill, articulo[s] 116 a
120 se encuentra regulado todo lo relativo a las expropiaciones y servidumbres que junto a
las disposiciones contenidas en la Ley 56 de 1981, conforman el marco legal que garantiza
los derechos de los sujetos que intervienen en estos procedimientos. || Asi mismo se expidi6
la Ley 143 de 1994, por la cual se establece el régimen para la generacién, interconexion,
transmisién, distribucidn y comercializacidon de electricidad en el territorio nacional, actividad
gue tiene entre sus diferentes principios, atinentes al presente caso, el de “asegurar la
proteccién de los derechos de los usuarios y el cumplimiento de sus deberes asi como
alcanzar una cobertura en los servicios de electricidad a las diferentes regiones y sectores
del pais, que garantice la satisfaccién de las necesidades basicas de los usuarios de los
estratos I, Il y Il y los de menores recursos del area rural, a través de los agentes publicos y
privados que presten el servicio” (articulo 3¢ literales d y f ib.)|| Segun el articulo 52 de la
citada Ley 143 “la generacidn, interconexion, transmision, distribucidon y comercializacion de
electricidad estan destinadas a satisfacer necesidades colectivas primordiales en forma
permanente; por esta razon, son consideradas servicios publicos de caracter esencial,
obligatorio y solidario y de utilidad publica”. (Subraya fuera de texto)||Finalmente en el
capitulo Ill sobre la planeacion de la expansién , sefiala que los planes del sistema
interconectado se deben realizar a corto y largo plazo, que sen lo suficientemente flexibles
para que se adapten a los cambios que determinen las condiciones técnicas, econdmicas,
financieras y ambientales.|| Este contexto normativo concluye con la intervencion de la
Comisién de Regulacidén de Energia a través de la expedicién de la Resolucién CREG No. 25

de 1995, que fija las condiciones técnicas para efectos de imponer una servidumbre de



conduccién de energia, de la que se desprende claramente el rigor que se aplica de acuerdo
con las diversas variantes que se enfrentan a los planes de expansion de este servicio

publico.”

4 Folios 35 a 52.

5 Folios 58 a 63.

6 Folios 65 a 88.

7 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-1052/01.

8 En la sentencia C-543 de 1996 sostuvo este Tribunal: “Lo que se pretende mediante la
accion de inconstitucionalidad es evaluar si el legislador al actuar ha vulnerado o no los
distintos canones que conforman la Constitucidén. Por esta razén hay que excluir de esta
forma de control el que se dirige a evaluar las omisiones legislativas absolutas: si no hay
actuacion no hay acto que comparar con las normas superiores; si no hay actuacién, no hay
acto que pueda ser sujeto de control. La Corte carece de competencia para conocer de

demandas de inconstitucionalidad por omision legislativa absoluta”.

9 Sentencia C-504 de 1995. En el mismo sentido sostuvo en la sentencia C-146 de 1998: “(...)
son inconstitucionales por omisiédn aquellas normas legales que por no comprender todo el
universo de las hipétesis de hecho idénticas a la regulada, resultan ser contrarias al principio
de igualdad. Pero la omisidn legislativa pura o total, no es objeto del debate en el proceso de
inexequibilidad, puesto que este consiste, esencialmente, en un juicio de comparacién entre
dos normas de distinto rango para derivar su conformidad o discrepancia. Luego el vacio
legislativo absoluto no puede ser enjuiciado en razén de la carencia de objeto en uno de uno

de los extremos de comparacion.”
10 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-038/06, fundamento juridico 6.

11 Véase, sentencias C-543 de 1996, C-427 de 2000, C-1549 de 2000, C-185 de 2002, C-311
de 2003 y C-875 de 2005.

12 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-644/06.



13 Sentencia C-1009 de 2005 de la Corte Constitucional
14 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-180/94.
15 Ibidem.

16 Ver entre otras las sentencias, C-595 de 1999, MP: Carlos Gaviria Diaz, en donde la Corte
declar6 la inexequibilidad de la expresion “arbitrariamente” contenida en el articulo 669 del
Cdodigo Civil, que define el contenido del derecho de dominio. Dijo entonces la Corte: “La
Corte ha afirmado, en multiples ocasiones, que la propiedad, en tanto que derecho individual,
tiene el caracter de fundamental, bajo las particulares condiciones que ella misma ha
sefialado. (...) Justamente los atributos de goce y disposicidon constituyen el nlicleo esencial
de ese derecho, que en modo alguno se afecta por las limitaciones originadas en la ley y el
derecho ajeno pues, contrario sensu, ellas corroboran las posibilidades de restringirlo,
derivadas de su misma naturaleza, pues todo derecho tiene que armonizarse con las demas
que con él coexisten, o del derecho objetivo que tiene en la Constitucién su instancia
suprema”. Ver también la sentencia C-428 de 1994, MP: Antonio Barrera Carbonell, en donde
la Corte analiza la constitucionalidad de los articulos 128 y 133 de la Ley 104 de 1994, que
convirtieron en legislacion permanente ciertas regulaciones sobre expropiaciéon por via
administrativa, adoptadas durante estados de excepcién. Por otra parte, la Corte ha
sostenido que el derecho de propiedad no es en principio susceptible de ser protegido
directamente mediante accion de tutela, dado el caracter subsidiario de la misma y la
existencia de mecanismos judiciales apropiados para su proteccion. Varias sentencias de
tutela indican que la propiedad sélo puede establecerse como derecho tutelable en cada
caso concreto. Inclusive, en sus primeros fallos la Corte sostiene que el derecho de propiedad
sélo podia ser tutelado en los casos en que exista conexidad con derechos fundamentales.
Por ejemplo, en la Sentencia T-506 de 1992. M.P. Ciro Angarita Bardn, dijo la Corte: “Sélo en
el evento en que ocurra una violacion del derecho a la propiedad que conlleve para su titular
un desconocimiento evidente de los principios y valores constitucionales que consagran el
derecho a la vida, a la dignidad y a la igualdad, la propiedad adquiere naturaleza de derecho
fundamental y, en consecuencia, procede la accién de tutela. Dicho en otros términos, la
propiedad debe ser considerada como un derecho fundamental, siempre que ella se
encuentre vinculada de tal manera al mantenimiento de unas condiciones materiales de

existencia, que su desconocimiento afecte el derecho a la igualdad y a llevar una vida



digna...” (subrayado fuera de texto). En igual sentido se pueden consultar las sentencias
T-483 de 1994, MP: Carlos Gaviria Diaz, T-440 de 1995, MP: Antonio Barrera Carbonell; T-554
de 1998, MP: Fabio Mordn Diaz. T-284 de 1994, MP: Vladimiro Naranjo Mesa; T-087 de 1996,
MP Vladimiro Naranjo Mesa; T-259 de 1996; MP: Julio César Ortiz. Otras sentencias de
constitucionalidad han analizado los efectos del derecho de propiedad en ambitos diferentes
a su tutelabilidad. Por ejemplo, ver las sentencias C-295 de 1993, MP: Carlos Gaviria Diaz,
donde la Corte niega que la propiedad sea uno de los derechos sefialados en el articulo 93
constitucional cuya limitacién se prohibe durante estados de excepcién; C-374 de 1997, MP:
José Gregorio Hernandez Galindo, donde la Corte analiza el tramite legislativo de la Ley 333
del996 “Por la cual se establecen las normas de extincién de dominio sobre los bienes
adquiridos en forma ilicita”, y concluye que no requeria tramite de ley estatutaria; y C-409 de
1997, MP: José Gregorio Hernandez Galindo, donde se analiza materialmente la misma Ley
333 de 1996.

17 Entre otros articulos constitucionales, se destacan: El Articulo 2. que define como fin
esencial del Estado “promover la prosperidad general”; (...); el Articulo 34, que prohibe la

pena de confiscacién, y autoriza la extincién “del dominio sobre los bienes adquiridos
mediante enriquecimiento ilicito, en perjuicio del Tesoro PUblico o con grave deterioro de la
moral social”; el Articulo 42. inciso 2.(...), que protege “el patrimonio familiar inalienable e
inembargable”; el Articulo 58, que garantiza la propiedad privada y los derechos adquiridos,
establece la prevalencia del interés general sobre el particular, la funcién social y ecoldgica
de la propiedad, la proteccién de las formas asociativas y solidarias de propiedad y la
posibilidad de expropiacién; el Articulo 59 que autoriza la expropiacion y la ocupacion de
bienes inmuebles sin indemnizacioén previa en caso de guerra; el Articulo 60, que establece la
promocion del acceso a la propiedad; el Articulo 61 que protege la propiedad intelectual; el
Articulo 64, que sefiala el deber del Estado de promover el acceso progresivo a la propiedad
de la tierra de los trabajadores agrarios; el Articulo 336, inciso 2 (...) que exige para el
establecimiento de un monopolio la indemnizacién plena de los individuos que, en virtud de
la ley que establece el monopolio, deban quedar privados del ejercicio de una actividad
econdmica licita; y el articulo 365, inciso 2. (...), que establece que el Estado, por razones de
soberania o de interés social, puede reservarse determinadas actividades estratégicas o
servicios publicos, siempre que indemnice “previa y plenamente a las personas que en virtud

de dicha ley, queden privadas del ejercicio de una actividad licita”.



18 Corte Constitucional, Sentencia C-147 de 1997, MP: Antonio Barrera Carbonell, en donde
la Corte declaré la exequibilidad de una norma que modificaba los derechos de los
arrendatarios derivados de contratos celebrados con anterioridad a la vigencia de la ley 56
de 1985. C-058 de 2002, MP: MP: Alvaro Tafur Galvis, donde la Corte examind el concepto de
derechos adquiridos en materia tributaria; C-453 de 2002, MP: Alvaro Tafur Galvis, donde la

Corte diferencia los derechos adquiridos de las simples expectativas.

19 Corte Constitucional, Sentencia C-589 de 1995. MP: Fabio Morén Diaz. Dijo entonces la
Corte: “La funcidn social de la propiedad presenta diversas y matizadas caracterizaciones, las
cuales estan determinadas por la naturaleza de los bienes, su clase, y la entidad que es
titular de los derechos que de ella emanan, asi como también por la posicién econémica de
las personas que la poseen. La funcion social tiene, por una parte, el significado de moderar y
restringir el alcance del derecho de propiedad, mientras que por otra parte, le corresponde el

de implicar una mayor afirmacion de ciertas clases de propiedad.”

20 Corte Constitucional, C-006 de 1993, MP: Eduardo Cifuentes Mufioz, en donde la Corte
resalta que si bien el derecho de propiedad es un derecho fundamental, éste no tiene un
caracter absoluto sino que esta sujeto a distintas limitaciones, una de las cuales es la
posibilidad de ser expropiado. Reconoce también la Corte que no todas las limitaciones a que
pueda estar sometida la propiedad, dan lugar a indemnizacién, pues sélo aquellas que “de
manera no singularizada”, impongan “sacrificios especiales excesivos en relacién con otros
sujetos colocados en la misma situacion” hay lugar a indemnizacién previa, pues de lo

contrario “degenerarian en expropiacion.”

21 Ver entre otras, las sentencias C-428 de 1994, MP: Antonio Barrera Carbonell, en donde la
Corte analiza la constitucionalidad de los articulos 128 y 133 de la Ley 104 de 1994, que
convirtieron en legislacion permanente ciertas regulaciones sobre expropiaciéon por via
administrativa, adoptadas durante estados de excepcion; C-531 de 1996, MP: José Gregorio
Hernandez, en donde la Corte analizé la constitucionalidad del articulo 16 (parcial) de la Ley
12 de 1991, por el cual se declaraba de interés publico la adquisicion de los predios de
propiedad privada necesarios para establecer puertos; C-431 de 1994. M.P. José Gregorio

Herndndez Galindo.

22 Corte Constitucional, C-216 de 1993, MP: José Gregorio Herndndez Galindo, en donde la



Corte examina la competencia del legislador para definir los motivos de utilidad publica e
interés social. En dicha sentencia, la Corte declara la constitucionalidad del articulo 128 del
Decreto 2655 de 1988, por el cual se expide Cédigo de Minas, que habia sido cuestionado
porque segun el demandante, la facultad para establecer los motivos de utilidad publica e
interés social era del legislador ordinario. C-295 de 1993, MP: Carlos Gaviria Diaz, donde la
Corte dijo lo siguiente: “La propiedad, en tanto que funcién social, puede ser limitada por el
legislador, siempre y cuando tal limitacién se cumpla en interés publico o beneficio general
de la comunidad, como, por ejemplo, por razones de salubridad, urbanismo, conservacién
ambiental, seguridad etc.; el interés individual del propietario debe ceder, en estos casos,

ante el interés social.”

23 El concepto indemnizacidn justa ha sido objeto de debate por la jurisprudencia
constitucional. Asi, la sentencia C-1074/02, antes resefiada, expuso las siguientes
consideraciones sobre el topico, que apuntan a ese caracter cualificado de la indemnizacion

por afectacion del derecho a la propiedad particular:

:Quiere decir lo anterior, que bajo los actuales parametros constitucionales, la disminucién
del valor de la indemnizacién que se reconozca al particular expropiado, en aras de consultar
los intereses de la comunidad, puede llegar a ser de tal magnitud que finalmente no se le
reconozca ningun valor como indemnizacion? || La Corte considera que ello no es posible,
pues luego de derogada la posibilidad de expropiacién sin indemnizacién por el Acto
Legislativo No. 1 de 1999, es claro que la limitaciéon a la indemnizacién en caso de
expropiacion no puede llegar hasta el punto de no reconocer ningun valor al particular
afectado. Indemnizaciones simbdlicas o irrisorias no serian justas. || La referencia a los
intereses de la comunidad y del particular afectado también resalta un cambio fundamental
introducido por el Constituyente en 1991: la fijacién del valor de la indemnizacién
dificilmente puede hacerse de manera abstracta y general, sin tener en cuenta el contexto
de cada caso, sino que requiere la ponderaciéon de los intereses concretos presentes en cada
situacién, para que el valor de la indemnizacién corresponda en realidad a lo que es justo.
Esta caracteristica puede llevar a que el juez, luego de ponderar los intereses, en cada caso,
establezca una indemnizacién inferior al total de los dafos ocasionados por la expropiacién,
pero sin que pueda, dado que el Acto Legislativo No. 1 de 1999 excluyé la posibilidad de
expropiacién sin indemnizacion, llegar a la conclusién de que no hay lugar a indemnizacién

adecuada, como ya se dijo. || La ponderacién de los intereses enfrentados en cada caso la



hace el juez. Se trata de un requisito que también impide que el monto de la indemnizacion
finalmente fijado, y las condiciones de su pago, sean arbitrarios, por violar los pardmetros
legales, por obedecer a prejuicios 0 a un animus discriminatorio, por carecer de razonabilidad
en las circunstancias en que colisionaron el interés del afectado y el interés de la comunidad,

0 por ser evidentemente desproporcionados.

24 Cfr. Corte Constitucional, sentencia C-032/06. En esta decision, la Sala declaré la
constitucionalidad de las disposiciones del Cddigo de Procedimiento Civil que prescribian
determinadas restricciones al ejercicio de instrumentos de defensa judicial en los procesos
ejecutivos y verbal sumario. En criterio de la Corte, estas limitaciones no resultaban
irrazonables, en tanto preservaban la posibilidad de ejercer el derecho de defensa en
instancias procesales distintas a las limitadas por el legislador, previstas dentro de los

mismos tramites judiciales.



