Sentencia T-103/06

DEBIDO PROCESO-Reglas son aplicables a toda clase de actuacién judicial y administrativa

ACTO ADMINISTRATIVO PARTICULAR QUE TERMINA ACTUACION ADMINISTRATIVA-Notificacion
personal

ACTO ADMINISTRATIVO PARTICULAR QUE TERMINA ACTUACION ADMINISTRATIVA-Finalidad de
notificacion personal

Sin una adecuada oportunidad de conocer el contenido de las decisiones administrativas, el
particular afectado con ellas no tendra una oportunidad real de utilizar los mecanismos
juridicos a su alcance para oponerse a ellas. Ademas, la notificacién determina con claridad
el momento a partir del cual comienzan a correr los términos preclusivos para ejercer tales
mecanismos juridicos, concretamente los plazos para el agotamiento de la via gubernativa o
para la interposicién de las acciones contenciosas a que haya lugar. Con lo anterior se
facilita la realizacién practica del principio de celeridad de la funcién publica.
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ACTUACION ADMINISTRATIVA-Etapa que antecede al acto

ACTUACION ADMINISTRATIVA-Formas de iniciarse que dan lugar a clases

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO-Modo de produccién de actos
administrativos/PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO-Objetivo principal

PROCESO JUDICIAL Y PROCESO ADMINISTRATIVO-Distincion/PROCESO JUDICIAL Y PROCESO
ADMINISTRATIVO-Estructuracidon como sistema de garantias de derechos

PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO-Concepto/PROCEDIMIENTO ADMINISTRATIVO-Garantias
que debe contemplar



DERECHO AL DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Naturaleza

(i) ElI derecho al debido proceso administrativo es de rango constitucional, ya que se
encuentra consagrado en el articulo 29 superior; (ii) este derecho involucra todas las
garantias propias del derecho al debido proceso en general, como son, entre otras, los
derechos de defensa, contradiccidn y controversia probatoria, el derecho de impugnacion, y
la garantia de publicidad de los actos de la Administracidn; (iii) por lo tanto, el derecho al
debido proceso administrativo no existe solamente para impugnar una decisién de la
Administracién, sino que se extiende durante toda la actuaciéon administrativa que se surte
para expedirla, y posteriormente en el momento de su comunicacién e impugnacién; (iv) el
debido proceso administrativo debe responder no sélo a las garantias estrictamente
procesales, sino también a la efectividad de los principios que informan el ejercicio de la
funcion publica, como los son los de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad; (v) la adecuada notificacién de los actos administrativos de
caracter particular tiene especial importancia para garantizar el derecho al debido proceso
administrativo, y los principios de publicidad y de celeridad de la funcién administrativa; (vi)
como regla general las actuaciones administrativas de caracter general o particular estan
reguladas por el Cddigo Contencioso Administrativo, pero existen “procedimientos
administrativos especiales” que, segun lo indica el articulo 1° del mismo Cédigo, se regulan
por leyes especiales; (vii) el derecho al debido proceso administrativo es ante todo un
derecho subjetivo, es decir, corresponde la facultad de las personas interesadas en una
decisidon administrativa, de exigir que la adopciéon de la misma se someta a un proceso
dentro del cual asegure la vigencia de los derechos constitucionales de contradiccién,
impugnacién y publicidad. Es, por tanto, un derecho que se ejerce durante la actuacion
administrativa que lleva a la adopcion final de una decision, y también durante la fase
posterior de comunicaciéon e impugnaciéon de la misma

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Garantias minimas en que se concreta

ALCALDE-Proteccién y acceso al espacio publico

ESPACIO PUBLICO-Elementos que integran el concepto

RESTITUCION DE BIENES DE USO PUBLICO Y AUTONOMIA LOCAL-Medida general para
proteger espacio publico municipal

CODIGO NACIONAL DE POLICIA-No regula procedimiento para determinar caracter de bien de
uso publico de zona que se pretende recuperar



Ante la inexistencia de normas que regulen de manera especial la actuaciéon administrativa
que debe surtirse previamente a la decisidn de restitucidn, actuacion tendiente a establecer
el caracter de uso publico de la zona o la via, debe concluirse que ella se rige por las normas
generales sobre actuaciones administrativas que regula el C.C.A., conforme lo prescribe el
segundo inciso del articulo 1° del Libro Primero de ese estatuto, segln el cual “(l)os
procedimientos administrativos regulados por leyes especiales se regiran por éstas; en lo no
previsto en ellas se aplicardn las normas de esta parte primera que sean compatibles.”. En
consecuencia, cuando un alcalde pretende ejercer la competencia que le atribuye el articulo
132 del Cddigo Nacional de Policia, debe adelantar una actuacidn tendiente a establecer el
caracter de uso publico del area cuya restitucion pretende decretar, actuacién cuyo inicio
debe ser comunicada a los terceros determinados que puedan resultar afectados con la
decision, quienes tendran el derecho a pedir y decretar pruebas, a allegar informaciones sin
requisitos ni términos especiales, asi como a expresar su opinién. Ademas, una vez producida
la decisidon administrativa relativa a la restituciéon de una bien de uso publico, la ley indica
que el tercero interesado tiene a su disposicidon el recurso de reposicion. Lo anterior, sin
duda, persigue asegurar la garantia constitucional del derecho al debido proceso
administrativo.

DEBIDO PROCESO JUDICIAL Y ADMINISTRATIVO-Notificacidn de tercero interesado

ACTUACION ADMINISTRATIVA-Tercero interesado es toda persona que directa o
indirectamente pueda resultar afectado por la administracion

RESTITUCION DE BIENES DE USO PUBLICO-Intervencion de tercero interesado

DEBIDO PROCESO EN ACTUACIONES ADMINISTRATIVAS-Oportunidad de interesados de
expresar opiniones

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO-Vulneracién cuando no se verifican actos y
procedimientos establecidos en la ley y el reglamento

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES-Improcedencia para entrar al fondo
del asunto litigioso
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La accion de tutela persigue proteger derechos fundamentales, cuando quiera que ellos
hayan sido vulnerados, caso en el cual es restitutoria, o cuando exista una amenaza de
vulneracién de los mismos, caso en cual es preventiva. Su naturaleza juridica no es la de ser
una accién declarativa ni indemnizatoria. Por estas razones, no es apropiada para definir
asuntos litigiosos, como verbi gratia el relativo a si sobre un terreno recae el derecho de
propiedad, o si, mas bien, dicho terreno debe considerarse espacio publico; tampoco resulta
adecuada para establecer la responsabilidad del Estado o de sus entidades, por razén, por
ejemplo, del dafio que se produce como consecuencia de sus decisiones ilegales, ni para
ordenar reparaciones o indemnizaciones por estos conceptos. Ademas, su caracter
“sumario”, que autoriza al juez para adoptar decisiones dentro de un tramite agil y rapido,
con base en pruebas que no han sido controvertidas, corrobora que la accién de tutela no se
adecua para los propdsitos antedichos, que exigen un pleno debate probatorio.

DEBIDO PROCESO ADMINISTRATIVO DE UNIVERSIDAD-Diligencia de recuperacion de espacio
publico sin haber sido resueltos recursos de ley

Referencia: expediente T-1209468

Peticionaria: Universidad Francisco de Paula Santander.

Procedencia: Juzgado Sexto Civil del Circuito de Cucuta.

Tema: Debido proceso administrativo

Magistrado Ponente:

Dr. MARCO GERARDO MONROQOY CABRA

Bogota, D.C. dieciséis (16) de febrero de dos mil seis (2006)



La Sala Sexta de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados Humberto Sierra
Porto, Alvaro Tafur Galvis y Marco Gerardo Monroy Cabra, quien la preside, en ejercicio de
sus competencias constitucionales y legales ha pronunciado la siguiente

SENTENCIA

En el proceso de revisidn de la Sentencia proferida por el Juzgado Sexto Civil del Circuito de
Clcuta, el veintinueve (29) de agosto de dos mil cinco (2005).

|. ANTECEDENTES

De acuerdo con lo dispuesto en los articulos 86 de la Constitucion Politica y 33 del Decreto
2591 de 1991, la Sala de Seleccién Nimero Once de la Corte Constitucional escogid, para
efectos de su revisién, la accion de tutela de la referencia.

De conformidad con el articulo 34 del Decreto 2591 de 1991, esta Sala de Revisidon procede a
dictar la sentencia correspondiente.

1. Solicitud

Obrando a través de su rector y representante legal, doctor Héctor Miguel Parra Lépez, la
Universidad Francisco de Paula Santander, ente auténomo de caracter oficial y del orden
Departamental, solicitd al juez de tutela la proteccion de su derecho fundamental al debido
proceso administrativo, presuntamente vulnerado por el Municipio de San José de Cucuta,
representado legalmente por el sefor alcalde, Ramiro Suarez Corzo, o por quien haga sus
veces.

Los hechos que, dice, constituyen el alegado desconocimiento de derechos son los
siguientes:



1. El Municipio de Clcuta, mediante dos escrituras publicas otorgadas el 5 de abril y el 25 de
septiembre de 1968, adquirid varios lotes de terreno con un area total de 176.866.49 M2.
Posteriormente, por medio escritura publica del 27 de septiembre del mismo afio, el mismo
Municipio cedié al Ministerio de Educacién Nacional parte de dichos terrenos, reservando en
su cabeza un area de 120.868.49 M2. Mas adelante, por medio de escritura publica corrida
en mayo de 1970, el Municipio cedié a la Universidad Francisco de Paula Santander un area
de 120.868.49 M2, es decir el excedente que se habia reservado en su cabeza. En este titulo
traslaticio de dominio, el Municipio no se reservé ninguna franja de terreno como de su
propiedad.

2. En los terrenos a que se referian las escrituras mencionadas anteriormente, la Universidad
Francisco de Paula Santander tiene su sede principal en la ciudad de Clcuta y ha ejercido
posesién regular con animo de sefior y duefio, legitimada por los titulos de propiedad de
dichos bienes.
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3. El dia 28 de agosto de 2003, el Jefe de la Oficina Asesora del Departamento Juridico,
mediante Resolucién N° 000077, resolvid, entre otras cosas, “Ordenar la restitucion y
preservacion del espacio publico del sector comprendido entre la calle 2 Norte entre avenida
11E y avenida Libertadores de la nomenclatura urbana de ésta ciudad”.

4. La anterior Resolucion fue notificada a la Universidad Francisco de Paula Santander el dia
23 de febrero de 2004.

5. El 1° de marzo de 2004, dentro del término de ley, la Universidad Francisco de Paula
Santander interpuso recurso de reposicién contra la citada Resolucién. A la fecha de
interposicion de la demanda de tutela, la Universidad no habia sido notificada en forma legal
de ningln acto administrativo que resolviera el anterior recurso.

6. El dia 6 de julio de 2005, es decir el dia anterior al de interposicién de la presente accidn
de tutela, se hicieron presentes en la esquina de la Universidad la Inspectora Sexta Superior
Promiscua de Policia, su Secretario, el Secretario de Gobierno del Municipio, el Coordinador
operativo de espacio publico y otros funcionarios municipales, con el fin de penetrar a los
predios de la Universidad. El Rector y representante legal de la Institucion se hizo también
presente y entonces fue informado de que el objeto de la diligencia era llevar a cabo
“recuperacién del espacio publico (sic) prolongacion de la Calle 2N, segun por escrito
emanada (sic) por el sefior Alcalde de Cucuta”, tal y como se consignara en el Acta levantada
por la Inspeccidén de Policia.



7. Dentro de la diligencia se le manifesté a la Inspectora que estaba pendiente la resolucion
del recurso de reposicién interpuesto contra la Resolucion 000077 de 2003, y que por esa
razén los efectos de esa decision administrativa estaban suspendidos. Por tal razén se
solicitd la suspensién de la diligencia, hasta tanto se resolviera el recurso, solicitud que no
fue atendida por la Inspectora, argumentando que, en conversacién via celular sostenida con
el Director del Departamento Juridico de la Alcaldia, habia sido informada de que la decisidn
habia sido confirmada y estaba en firme. Por lo cual dio la orden de recuperar la via. Acto
seqguido, los obreros al servicio del contratista de la obra procedieron a derrumbar el muro y
las mallas que circundaban los predios de la Universidad, poniendo en riesgo la seguridad de
la Institucion.

8. Hasta la fecha de interposicién de la presente demanda de tutela, la decision del recurso
de reposicion interpuesto por la Universidad no habia sido notificada personalmente al
representante legal de la Institucién, ni éste habia sido citado mediante correo certificado
para comparecer a notificarse, como lo ordena el articulo 44 del Cddigo Contenciosos
Administrativo.

Como fundamentos de derecho de la demanda, el actor indica que el anterior
comportamiento de la Alcaldia, a la luz de la jurisprudencia de esta Corporacion, configura
una via de hecho. Estima que la Alcaldia expropid sin formula de juicio terrenos de la
Universidad, sin atender a lo preceptuado por el articulo 58 de la Carta, que contempla la
posibilidad de la expropiacion mediante sentencia judicial e indemnizacion previa, o la
expropiacion administrativa sujeta a posterior accién contenciosa, incluso respecto del
precio.

Dado que en el presente caso la Administracion municipal nunca ha notificado a la
Universidad acto administrativo alguno que disponga la expropiacion del lote de su
propiedad, y por el contrario de manera arbitraria invadié el inmueble, se configura una via
de hecho, pues la facultad de expropiacion esta reglada por la Ley 9 de 1989, modificada por
la Ley 388 de 1997, que establece el proceso a sequirse. Los actos y procedimientos que han
de cumplirse para producir un acto de expropiaciéon, y que alli se regulan, no fueron
cumplidos por la Alcaldia municipal de Cucuta, por lo cual su proceder es arbitrario, y
constituye una ostensible via de hecho. Apoya esta conclusién en la cita de prolifera
jurisprudencia de esta Corporacion, sentada en sede de tutela.

Por ultimo, sostiene el demandante que aunque en principio el juez de tutela no es el lamado
a resolver conflictos juridicos propios del resorte de otras jurisdicciones, ni tampoco le
corresponde evaluar los alcances de las decisiones que adopten los funcionarios
administrativos, en caso de que él advierta la violacion flagrante de los derechos
fundamentales de los interesados, es posible utilizar este mecanismo de proteccion de



derechos. Advierte entonces que en este caso la violacion al derecho al debido proceso es
flagrante, pues simplemente la Administracién municipal expropio el predio sin férmula de
juicio, impidiendo que el representante legal de la Universidad pudiera concertar el precio
haciendo la propuesta respectiva, dentro de los parametros que al respecto sefala la ley 9 de
1988, modificada por la ley 388 de 1997. Tampoco dio la oportunidad de interponer recursos
dentro de los términos establecidos en esa normatividad, y lo que es mas grave, “no expidid
acto alguno que dispusiera la expropiacién”.

Con fundamento en los anteriores hechos y argumentos de derecho, la Universidad
demandante solicita al juez de tutela que ampare el derecho constitucional al debido
proceso, “ordenando al sefior alcalde Municipal de San José de Clcuta, ... que de inmediato
cese toda actuacién que vulnere el derecho a la propiedad de la Universidad” y que “inicie el
PROCESOD E ADQUSISICON PO ENAJENACION VOLUNTARIA, en la forma como establece la
ley 9 de 1989, modificada por la ley 388 de 1997.”

2. Traslado y contestacion de la demanda.

2.1 El Juzgado Quinto Civil Municipal de Clcuta, a quien le correspondié en primera instancia
conocer de la presente accién, admitio la demanda y ordend correr traslado de la misma a la
Alcaldia Municipal de San José de Cucuta, legalmente representada por el sefior Alcalde de
esa ciudad, sefior Ramiro Suarez Orozco, a quien se le requiri6 ademas para que enviara lo
siguiente: (i) copia de toda la actuacion administrativa que culminé con la expedicion de la
Resolucién 000077 de 28 de agosto de 2003, mediante la cual se ordena la restitucién de un
terreno de espacio publico; (ii) copia de la Resolucién que resolvid el recurso de reposicion
interpuesto en contra de la anterior decisién; (iii) copia de la actuacién surtida por la
Inspeccién Sexta Superior Promiscua de Policia el dia 6 de julio de 2005; (iv) los antecedentes
administrativos relacionados con la enajenacion o expropiacién del terreno de la Universidad
Francisco José de Caldas al que se refiere la presente accion de tutela.

En el mismo auto admisorio se decretaron las pruebas de declaracién del Representante
Legal de la Universidad y de declaracion de la Jefe de la Oficina Asesora Juridica de la Alcaldia
de Clcuta.

2.2 La Alcaldia Municipal de San José de Cucuta, por intermedio de apoderado judicial -quien
a su vez se desempefa como Jefe de la Oficina Asesora Juridica del Municipio- contesto
oportunamente la demanda de tutela.



En su respuesta, la Alcaldia admite que el Municipio de Clcuta, mediante dos escrituras
pUblicas otorgadas el 5 de abril y el 25 de septiembre de 1968, adquirié varios lotes de
terreno con un area total de 176.866.49 M2., y que, posteriormente, por medio escritura
publica del 27 de septiembre del mismo afio, el mismo Municipio cedid al Ministerio de
Educaciéon Nacional parte de dichos terrenos; admite igualmente que mas adelante, por
medio de escritura publica corrida en mayo de 1970, el Municipio cedi6 a la Universidad
Francisco de Paula Santander un area de 120.868.49 M2, es decir el excedente que se habia
reservado en su cabeza.

Sin embargo, la Alcaldia no acepta la afirmacion hecha en la demanda segun la cual, en este
Gltimo titulo traslaticio de dominio, el Municipio no se reservé ninguna franja de terreno como
de su propiedad. Contradiciendo lo anterior, en la contestacién de la demanda la Alcaldia
indica que “tratdndose de una via publica que claramente se detalla en la escritura, al
determinar los linderos en su clausula SEXTA expresa “...Para los efectos de la presente
cesion, los linderos hoy determinados quedan de conformidad con el plano que se
protocoliza, y que son Por el NORTE, PARTIENDO DEL MOJON NUMERO 12 UBICADO EN LA
ESQUINA QUE CONFORMA LA CALLEJUELA QUE LIMITA CON LA FINCA “Quinta Pamplinita” y
sobre la calle 22 norte, para seguir e linea recta hacia el oriente pasando por el mojon 13
hasta el nUmero 14, que se encuentra sobre la misma calle 22 la Avenida 19E..."” lindero
sobre el cual claramente se define la Avenida 22 Norte hasta llegar a la hoy llamada Avenida
del Rio, por lo cual mal puede entrar el Municipio a reservar para si una via publica que
claramente delimitaba el predio, que nunca habia podido ser cedida ni menos transferida a la
universidad, por expreso mandato constitucional”.
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En cuanto a la afirmacién de la Universidad, hecha en la demanda, segln la cual dentro del
terreno que la Alcaldia pretende recuperar, la Universidad Francisco de Paula Santander ha
ejercido posesién regular con animo de sefior y duefio, legitimada por los titulos de propiedad
de dichos bienes, en la contestacidn de la demanda el Municipio sostiene que en lo que tiene
que ver con el area correspondiente a la via publica, no es posible ejercer tal posesién,
puesto que se trata de un bien de uso publico que goza de proteccién conforme a lo prescrito
por el articulo 63 de la Constitucién Politica.

Sefala también la Alcaldia en su respuesta a la demanda, que “se traté de dar tramite a la
accioén de restitucion de un bien de uso publico, que mediante Apoderada fue presentada por
el sefior contralor del Municipio”, ya que la Universidad “en forma irregular habia dispuesto
impedir que se continuara el desarrollo vial de la ciudad.” Agrega que dentro de esa
actuacion se produjo la Resoluciéon 000077 de 28 de agosto de 2003, contra la cual, como se
pude leer en su articulo quinto, no procedia recurso alguno. Sin embargo, en el momento de
disponer la diligencia de restitucidn, se ordend notificar tal Resolucion a la Universidad.



Admite la Alcaldia, que en contra la anterior Resolucién la Universidad interpuso un recurso
de reposicion, cuya decisién se habia ya producidol, pero no ésta habia sino notificada al
ente educativo para la fecha de la contestacién de la demanda, “debido a que la Universidad
se encuentra en periodo de vacaciones, segun constancia que dejd el citador.” No obstante,
sefala que ya se adelanto el procedimiento tendiente a que se produzca dicha notificacion.
Admite también que el Municipio traté de adelantar la diligencia de recuperacién de la via
publica de que habla la demanda, y que dentro de ella el representante legal de la
Universidad sostuvo que tal diligencia debia suspenderse, por estar pendiente la decisién del
recurso por ella interpuesto. No obstante, explica que “para la fecha de la diligencia habia
operado el silencio negativo y para la Administracidn resultaba claro que tratandose de la
ocupacioén de una via publica, la misma no podia ser objeto de propiedad ni de exigencia de
derechos sobre la misma y la decisién de confirmar la restitucion del espacio publico se habia
tomado por parte de la Oficina Asesora Juridica, y se encontraba surtiendo el tramite de
radicaciéon de la decisién.”

En cuanto a las afirmaciones de la Universidad, contenidas en la demanda, segun las cuales
la destruccion de la valla de la Universidad atenta contra la seguridad de la Institucidn, la
Alcaldia explica que se ha “mantenido vigilancia privada con el apoyo de la Policia Nacional y
se dispuso el cerramiento provisional y definitivo del area que corresponde a la Universidad,
actividades que se encuentran contempladas en el contrato de obra publica suscrito por el
Municipio para la apertura y continuidad de la via publica.”

En cuanto a la acusacién de haber incurrido el Municipio en vias de hecho, responde la
Alcaldia que ello no se da en el presente caso, porque “el hecho de recuperar un espacio
publico mediante un proceso abreviado definido en el Cddigo Nacional de Policia, no puede
confundirse con la errénea interpretacion de via e hecho.” Agrega que no puede aducirse que
una via publica sea de propiedad privada, ni menos que respecto de ella deba operar la
enajenacion voluntaria o la expropiacidn por via administrativa.

También respondiendo a la acusacion sobre via de hecho en la actuacién administrativa, la
Alcaldia sostiene que a la Universidad se le ha dado oportunidad de debatir la actuacién de la
Administracion, “no obstante estar comprobada la calidad de espacio publico de la franja de
terreno que irregularmente encerré”.

A continuacién la Alcaldia menciona una larga serie de actos administrativos, documentos,
instrumentos publicos y planos, en los cuales la franja de terreno en discusidén aparece como
“via publica”; entre ellos cabe mencionar el “Acuerdo 00003 de 1962, por el cual se adopta
el plan vial e la ciudad de Cucuta”, la Escritura publica 1577 del 27 de septiembre de 1968,
mediante la cual el Municipio cedié al Ministerio de Educacién Nacional parte de los terrenos
que ocupa la Universidad, la Escritura Publica 1026 de mayo 29 de 1970, mediante la cual el



Municipio cedié a titulo gratuito a la Universidad Francisco de Paula Santander un lote de
terreno donde se determinan claramente los linderos, demostrando la existencia de la calle
22 norte como limite fisico sefialado en el plano protocolizado con esta escritura. Estos y
otros once documentos mas que enumera la Alcaldia en la contestacién de la demanda,
publicamente conocidos, harian claro que el area demarcada para la prolongacién de la calle
2N corresponde a un espacio publico, segun la definicidn que al respecto consagra el articulo
5° de la Ley 9 de 1989.

Agrega la Alcaldia demandada, que la Constitucion sefiala como prioritaria la recuperacion
del espacio publico por parte de las autoridades, y que para ello el Cdédigo Nacional de
Policia, concretamente su articulo 132, establece procedimientos administrativos especiales.
Y, dado que la Universidad venia ocupando el espacio que correspondia a la prolongacién de
calle 2N, se hacia necesaria su recuperacion.

Sobre la supuesta violacién al debido proceso, explica que la decisién de recuperar el espacio
publico provino de una orden impartida por funcionario competente y ejecutada por la
Inspeccidn de Policia.

Finalmente, la Alcaldia sostiene que la presente accidn de tutela es improcedente, pues lo
que pretende la Universidad es que cese la actuacién que vulnera el derecho a la propiedad y
que se inicie el proceso de adquisicion por enajenacién voluntaria en la forma establecida en
la Ley 388 de 1997, peticiones que no resultan procedentes, en cuanto la franja de terreno
en discusion es un bien de uso publico. Apoya esta opinidn en la cita de jurisprudencia del
Consejo de Estado relativa al concepto de bien de uso publico. Adicionalmente, opina que la
Universidad demandante cuenta con otros mecanismos de defensa judicial a su alcance,
como lo es el solicitar ante el Tribunal Contencioso Administrativo la nulidad de los actos
administrativos expedidos por la Administracidon Municipal, en los que se fundd el proceso de
recuperacion del espacio publico.

3. Pruebas obrantes dentro del expediente

a. Documentales aportadas con la demanda y la contestacion:

- Fotocopia de la escritura publica nimero 126 de mayo 29 de 1979.

- Fotocopia de la Resolucién N° 000077 del 28 de enero de 2003.



- Fotocopia del recurso de reposicién interpuesto por el representante legal de la Universidad
Francisco José de Caldas contra la Resolucion N° 000077 del 28 de enero de 2003.

- copia del certificado de tradicion y libertad de matricula inmobiliaria N° 260-170167

-Oficio del 21 de agosto de 2003, mediante el cual el Rector de la Universidad Francisco José
de Caldas remite al alcalde de Clcuta el concepto juridico relacionado con la prolongacion de
la Calle 2N y el concepto del asesor juridico externo de la Universidad.

- Copia del oficio N° 000848 del 24 de julio de 2003 remitido por el rector de la Universidad
Francisco José de Caldas al director de Planeacién Municipal.

-Fotocopia del Acta de la diligencia llevada a cabo por la Inspeccién Sexta superior Promiscua
de Policia.

- Copia de las actuaciones administrativas relacionadas con la expedicidn de la Resolucién N°
00077 del 28 de agosto de 2003.

Auto por el cual se resuelve el recurso de reposicién interpuesto por la Universidad Francisco
José de Caldas, comunicacidén de citacidon y remision por correo certificado.

- Copia de la actuacidn surtida por la inspectora Sexta Urbana de Policia, incluyendo la orden
impartida por el sefior Alcalde para restitucién de bien de uso publico, y auto de julio 5 de
2005, proferido por la Inspeccién Sexta Urbana de Policia.

b. Pruebas practicadas por la Juzgado Quinto Civil Municipal de Cucuta.

- Acta de la diligencia de recepcién de la declaracion rendida el doce de julio de 2005 por el
demandante, sefior Héctor Miguel parra Lépez, rector y representante legal de la Universidad
Francisco José de Caldas.

En esta diligencia el rector fue interrogado acerca de si conocia el contenido de la Resolucién
0058 de 2 de enero de 1998, emanada de Planeacién Municipal, que ordenaba a la
Universidad Francisco José de Caldas restituir el 7% del total del lote que hace parte de la
cesidn que le hiciera el Municipio a la Universidad. A esta pregunta el rector contesté que no
tenia conocimiento. También fue interrogado acerca de la forma en la cual se habia enterado
de la diligencia de restitucion de bien de uso publico. A esta pregunta respondié que el
mismo dia de tal diligencia se habia informado por noticia que le dio el vicerrector, relativa a
la presencia de la Inspectora de Policia y de equipos de trabajadores en la zona. Asi mismo al
rector se le pregunt6 si durante el curso de la diligencia se habia dado cumplimiento a lo
dispuesto por el articulo 132 del Cédigo de Nacional de Policia, a lo que el interrogado
respondid que estimaba que no se habia cumplido, por cuanto habia suplicado a la sefiora
inspectora que no llevara a cabo la diligencia, dado que habia interpuesto un recuso contra la



Resolucién 000077 de 28 de agosto de 2003, el cual estaba pendiente de ser resuelto, no
obstante lo cual el objeto de la diligencia habia sido cumplido. De otro lado, el Juzgado le
pregunté al deponente si la Universidad Francisco José de Caldas habia sido vinculada a la
actuacién administrativa que culminé con la expedicion de la Resolucion 000077 de 2003, a
lo que éste contestd que no. Entonces el Juzgado inquirid la razén por la cual la Universidad
habia enviado a la Alcaldia el oficio de 21 de agosto de 2003, relativo a la situacion juridica
de la franja de terreno en discusion, a lo cual el sefior rector respondié que lo habia enviado
por cuanto el sefior alcalde se habia hecho presente en una sesion del Consejo Superior de la
Universidad, durante la cual se habia tratado el tema; al respecto, dijo que el referido oficio
contenia el concepto juridico acogido por el Consejo Superior, conforme al cual la franja de
terreno en discusidn era de propiedad privada de la Universidad, y no un bien de uso
publico, por lo cual la Administracién Municipal debia dar inicio al proceso de enajenacion
voluntaria en los términos de la Ley 388 de 1997. Explicado lo anterior, el Juzgado pregunté
al sefor rector si la Alcaldia habia respondido el concepto de 21 de agosto de 2003, a lo cual
éste respondié que no. Inquirié por ultimo el Juzgado si la Universidad Francisco José de
Caldas habia intentado alguna accién en contra de la Resoluciéon 000070 de 2003, a lo cual
se le respondié que no, por cuanto a la fecha no habia sido notificada de la resolucion
mediante la cual se desataba el recurso de reposicidon que habia interpuesto contra ella.

- Acta de la diligencia de recepcidén de la declaracién rendida el catorce de julio de 2005 por
el representante legal de la Alcaldia Municipal de Clcuta, sefior Martin Eduardo Herrera Leon,
Jefe de la oficina Juridica del Municipio de San José de Culcuta.

En esta diligencia el representante de la Alcaldia fue interrogado acerca de la manera como
se habia iniciado la actuacién administrativa que culmind con la expedicién de la Resolucién
000077 de 2003, y a quiénes se habia vinculado a la misma. El deponente expresé que la
actuacion administrativa se habia iniciado por una querella presentada por el sefior contralor
municipal, tendiente a obtener la recuperacién del espacio publico, y que dentro de la misma
actuacion obraba la constancia de la notificacién que le hiciere la inspectora de policia al
representante legal de la Universidad Francisco de Paula Santander, “en fecha once de
febrero de 2004 y un acta de notificacidon de fecha febrero 24 de 2004”. El Juzgado entonces
afirmé que la Universidad sostenia que so6lo habia sido notificada de la actuacién
administrativa cuando la misma ya habia culminado, es decir mas de seis meses después de
la expedicidon de la Resolucién 000077 de 2003, y preguntd al declarante qué sabia al
respecto. Este respondié que no sabia el motivo por el cual la Universidad no habia sido
vinculada en fechas anteriores, y que probablemente se debia al cimulo de trabajo. Pregunté
entonces el Despacho si se habia dado cumplimiento a lo dispuesto por el articulo 132 del
Cddigo Nacional de Policia, es decir, si previamente a la diligencia de recuperacién del
espacio publico se habia establecido la condicién de bien de uso publico del area en cuestion,
y Si a ese tramite habia sido vinculada la Universidad. El representante legal de la Alcaldia
contestd informando que en el expediente sélo obraba la notificacion a la cual antes habia
hecho alusién. En cuanto al tramite del recurso de reposicién interpuesto por al Universidad
contra la Resolucién 0000777 de 2003, el Despacho judicial pregunté cdmo se habia surtido



tal tramite, a lo cual el representante de la Alcaldia informé que si bien el recurso no habia
sido resuelto dentro de los dos meses a que alude el Céddigo Contencioso Administrativo, para
la fecha de la practica de la diligencia ya habia operado el silencio administrativo negativo;
empero, aun asi la Administracidon habia decidido confirmar expresamente la decision; que la
decisién expresa del recurso se encontraba en proceso comunicacion, habiéndose ya
remitido por correo una citacién al representante legal de la Universidad, y que a la fecha de
ese dia (catorce de julio de 2005), se encontraba la Alcaldia a la espera de que se presentara
para notificarle, o de lo contrario se le notificaria por edicto. Finalmente el Juzgado pregunté
si se habia surtido alguna actuacion administrativa tendiente a una expropiacion
administrativa, a lo cual el declarante contesto que no, puesto que se trataba de un bien de
uso publico.

Il. ACTUACION JUDICIAL

1. Sentencia proferida por el Juzgado Quinto Civil Municipal de Cldcuta, el 19 de julio de dos
mil cinco (2005).

Mediante Sentencia proferida el 19 de julio de dos mil cinco (2005), el Juzgado Quinto Civil
Municipal de Cucuta decidié denegar por improcedente la tutela instaurada por la
Universidad Francisco de Paula Santander contra la Alcaldia Municipal de Clcuta.

En sustento de esta decision considerd que aunque la Universidad no habia sido vinculada a
la actuacidn administrativa que culmind con la expedicion de la Resolucion 000077 de 2003,
era un hecho cierto que tal Resolucién le habia sido notificada personalmente y que en
ejercicio del derecho de defensa habia hecho uso de los recursos a su alcance, es decir habia
interpuesto el recurso de reposicién. También era un hecho cierto que dicho recurso no habia
sido resuelto en el término legal de dos meses fijado por el articulo 60 Cédigo Contencioso
Administrativo, por lo cual habia operado el silencio administrativo negativo. Ante lo cual, la
Universidad habia tenido la oportunidad de incoar las acciones contenciosas administrativas
pertinentes para defender sus derechos fundamentales. No obstante, no lo habia hecho, y
ahora pretendia subsanar su incuria a través de la accién de tutela.
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Agrega el fallo que la ocurrencia del silencio administrativo negativo es independiente de la
competencia de la Administracidn para resolver el recurso interpuesto, teniendo la entidad
un término indefinido para hacerlo, mientras la parte interesada no haya acudido a la
jurisdiccién. La figura, afade, tiene el doble propésito de sancionar a la Administracion
ineficiente, y de concederle la garantia a los particulares para acudir a la jurisdiccion, pues el



articulo 35 del C.C.A. prescribe que “(l)a demanda para que se declare la nulidad de un acto
particular, que ponga término a un proceso administrativo, y se restablezca el derecho del
actor, debe agotar previamente la via gubernativa mediante acto expreso o presunto por
silencio negativo”.

Profundizando en la anterior consideracion, el a quo explicé que esta figura administrativa se
convertia “en un instrumento para que un particular a quien no se le han resuelto los
recursos por la via gubernativa pueda dar inicio a un control jurisdiccional de los actos
administrativos”.

De otro lado, el fallo expone que la accidn de tutela no procede contra actos consumados, y
que en el presente caso la recuperacion del espacio publico que se llevé a cabo constituia tal
cosa. Adicionalmente, no podia hablarse de la procedencia de la accién por via de hecho,
pues ésta figura jurisprudencial estaba concebida para atacar actuaciones de los jueces, y
ciertamente la Resolucién proferida por la Oficina Juridica de la Alcaldia no era un acto
judicial, sino un acto administrativo atacable por las vias administrativas previstas para ello
por el Cédigo Contencioso Administrativo.2

2. Impugnacidn de la Sentencia de primera instancia

La anterior Sentencia fue oportunamente impugnada por el sefor rector de la Universidad
Francisco de Paula Santander, quien, en el escrito impugnatorio, inicialmente resalta que el
recurso de reposicion interpuesto en contra de la Resolucién 000077 de 2003 sélo fue
decidido expresamente por la Alcaldia el dia 7 de julio de 2005, es decir un dia después de la
practica de la diligencia de recuperacién del espacio publico llevada a cabo por la Inspeccion
Sexta Urbana de Policia. Asi las cosas, sostiene que habiéndose tomado una decisién
administrativa de fondo, no podia el juzgado aceptar que la decisidn habia sido negativa por
acto ficto o presunto, cuando la misma Administracién habia optado por resolver el recurso
interpuesto.

Pero aun frente a la hipotética presencia del silencio administrativo negativo, agrega el
impugnante que no podria la administracion ampararse en su ocurrencia, para abandonar la
obligacién de resolver los recursos que contra las decisiones administrativas se interponen.
Pues sobre el punto, dice, ha vertido prolija jurisprudencia esta Corporacion, que ensefa que
de ninguna manera puede tomarse esa figura como supletoria de la obligaciéon de resolver
que tiene a su cargo la autoridad, “y menos todavia entender que su ocurrencia excluye por
si misma el deber de garantizar el debido proceso. Adicionalmente, prosigue la impugnacién,
tal jurisprudencia ha sido enfatica en sefialar que la ocurrencia del silencio administrativo
negativo no hace improcedente la accién de tutela.3



Finalmente, la impugnacion dice apartarse de la conclusién a la que llega el Juzgado, segun
la cual la recuperacion del espacio publico era ya un hecho consumado, por lo cual tampoco
por este aspecto procederia la accién de tutela. Lo anterior, por cuanto la Universidad habia
presentado titulos de propiedad sobre el terreno, por lo cual no era posible afirmar que se
trataba de un “espacio publico” recuperado. Tampoco podia afirmarse que se tratara de una
conducta autorizada por el articulo 132 del Cédigo de Policia, por cuanto esta norma exige
que, antes de dictarse la resolucidn de restitucion, se estableciera el caracter de uso publico
de la zona en cuestion. En el caso presente, la sola manifestacién del Departamento
Administrativo de Planeacion Municipal no podia ser considerada como prueba del caracter
de uso publico de la zona discutida, pues frente a esta manifestacién obraban los titulos de
propiedad privada de la Universidad.

Dado que la firma contratista se encontraba ya trabajando en el sector, la Universidad afirma
que el supuesto “hecho consumado” de la recuperacion del “espacio publico”, no es otra
cosa que la consumacién de una expropiacion sin formula de juicio.

Por otro lado, el hecho de que la Administracidn hubiera penetrado a la fuerza en los
terrenos de la Universidad en forma alguna podia considerarse como una conducta legitima,
pues de conformidad con lo dispuesto por el articulo 62 del Cédigo Contencioso
Administrativo, los actos administrativos (en este caso la Resolucién 000077 de 2003) sélo
guedan en firme “cuando los recursos interpuestos de hayan decidido”, cosa que, para el
presente caso, no habia ocurrido el dia de la diligencia de recuperacion, y solo sucedié el dia
siguiente.

También la impugnaciéon discute la afirmacidn contenida en la Sentencia de primera
instancia, segin la cual no existe via de hecho administrativa, pues esta figura esta
reservada para atacar providencias judiciales. En sustento de su oposicidén a esta opinion, la
Universidad cita profusa jurisprudencia de esta Corporacidn, en particular la Sentencia T-770
de 2000.

Finalmente, la Universidad hace ver en su escrito impugnatorio que la Sentencia omite
pronunciarse a cerca de los argumentos basados en la Ley 92 de 1997 y en la Ley 388 de
1997, que regulan la enajenacién voluntaria y la expropiacion. Es decir, el argumento segun
el cual la Alcaldia tenia que haber acudido a estos procedimientos, y no al de recuperacion
del espacio publico, como de hecho lo hizo, pues era evidente que sobre el terreno recaia un
derecho d e propiedad en cabeza de la Universidad.



3. Sentencia proferida por el Juzgado Sexto Civil del Circuito de Clcuta, el 29 de agosto de
dos mil cinco (2005).

Mediante Sentencia proferida el 29 de agosto de dos mil cinco (2005), el Juzgado Sexto Civil
del Circuito de Cucuta decidié revocar el fallo de tutela de primera instancia, en cuanto habia
declarado improcedente la accion; en su lugar denegd la proteccién al derecho fundamental
al debido proceso administrativo de la Universidad, por considerar que la Resolucion 000077
de 2003 no constituia una via de hecho, pero concedid la tutela para la proteccién del
derecho de peticidn, ordenando a la Administracién Municipal que, si aun no lo habia hecho,
dentro de las cuarenta y ocho horas siguiente a la notificacion de la providencia, procediera a
resolver el recurso de reposicidn interpuesto por el demandante en contra de la aludida
Resolucién. De todas maneras, la Sentencia advirtié a la Alcaldia que no debia volver a
incurrir en omisiones como la que habia dado origen a la violacion del derecho de peticidn,
asi el hecho ya se hubiera superado, cosa que ignoraba el Despacho.

En sustento de la anterior determinacion, el ad quem estim6 que no existia duda acerca de la
competencia de la Alcaldia para recuperar los bienes de uso publico, competencia que debia
ejercerse de conformidad con lo prescrito por el articulo 132 del Cédigo Nacional de Policia.
En cuanto al caracter de via publica de la franja de terreno en discusién, considerd que
aunque refiia con la ldgica “pensar que una calle de la ciudad pueda formar parte del
patrimonio privado”, existia como medio de prueba fundamental el Acuerdo N° 00003 de
mayo de 1962, por el cual se adoptaba el Plan vial de la Ciudad de Cucuta, que describia y
definia la calle 2N incluyendo el terreno objeto de discusion, y que este Acuerdo era anterior
a la cesién de terrenos hecha a la Universidad. Agregd que en la escritura de cesion, la Calle
2N aparecia como limite o lindero del terreno cedido, y que en el plano protocolizado con
dicha escritura dicha calle aparecia claramente como el lindero norte del mencionado terreno
cedido.

Por lo anterior el Juzgado entendié que no era posible considerar que la Resolucion N°
000077 constituyera via de hecho, dado que habia sido dictada por autoridad competente,
por el procedimiento establecido en la ley, y previa comprobacién del caracter de via publica
de la calle 2N, el cual habia sido establecido desde 1962, en su extensién completa. Empero,
dijo, si la anterior conclusién no fuera acogida por el Universidad, esta tenia a su disposicion
las acciones correspondientes ante la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo.

Sin embargo, el Juzgado estimd que la actuacion irregular de la Administracion municipal
habia radicado en afirmar que contra la Resolucién 000077 de 2004 no cabia recurso alguno,
para luego aceptar el recurso de reposicién, pero no decidirlo en tiempo, aferrandose al
silencio administrativo negativo. Empero, habia “noticia de Ultima hora” de que el recurso de
reposicién habia sido expresamente resuelto, aunque en el expediente no obraba copia de



esa nueva resolucién. Esa omisidn de las autoridades en responder la peticién con la debida
prontitud, constituia, ella si, una vulneracion del derecho al debido proceso, “pues seria
inaudito que precisamente la comprobacién de su negligencia le sirviera de pretexto para
continuar violando el derecho.” Y al respecto recordé que esta Corporacién habia
manifestado reiteradamente que el silencio administrativo negativo era la principal prueba
de la violacién del derecho fundamental de peticidn.

Por lo anterior, el ad quem estimé que lo procedente era tutelar el derecho de peticion de la
Universidad, concediéndole a la Administracién municipal un plazo de cuarenta y ocho horas,
para que, si aun no lo hubiera hecho, procediera a resolver el recurso de reposicion
interpuesto por la demandante contra la resoluciéon 000077.

4. Escrito presentado por la Universidad Francisco de Paula Santander solicitando la seleccidn
de la presente tutela.

En escrito presentado ante esta Corporacidn, dirigido al doctor Alfredo Beltran, en el cual se
solicitd la seleccidn para revision del presente proceso, la Universidad hace un nuevo
recuento de los hechos que la llevaron a interponer la accion, informa nuevamente que el 7
de julio de 2005 (al dia siguiente de la diligencia de recuperaciéon de espacio publico) el Jefe
de la Oficina Asesora Juridica de la Administracién Municipal desaté el recurso interpuesto por
la Universidad en contra de la Resolucién 000077 de 2003, confirmando la mencionada
resolucién y ordenando la restitucién y preservacién del espacio publico, decisién
administrativa que sélo fue notificada a la Universidad el dia 25 de julio de 2005, es decir con
posterioridad a la interposicién de la presente accion.

[1l. CONSIDERACIONES DE LA SALA

1. Competencia

Esta Sala de la Corte Constitucional es competente para conocer de la revisidn de la
referencia, de conformidad con lo establecido en los articulos 86 inciso 2° y 241 numeral 9°
de la Constitucion Politica, en concordancia con los articulos 33, 34, 35 y 36 del Decreto 2591
de 1991. Ademas, se procede a la revisidn en virtud de la seleccién practicada por la Sala
correspondiente y del reparto verificado en la forma establecida por el reglamento de la
Corporacién.



2. El problema juridico que plantea la presente demanda.

2.1 Explica la Universidad Francisco de Paula Santander, que adquiri6é un lote de terreno con
un area de 120.868.49 M2 por cesién que del mismo le hiciera mediante escritura publica
corrida en 1970 el Municipio de Culcuta, que no se reservd en ese momento ninguna franja de
terreno para si. En este terreno, dice, tiene la Universidad su sede principal, y sobre él ha
ejercido posesion regular con animo de sefor y duefio, legitimada por los titulos de
propiedad. Empero, la Administracién municipal, mediante Resolucién N° 000077 de agosto
de 2003, decidié ordenar la restitucidén y preservacion del espacio publico respecto de una
parte de este lote, comprendida “entre la calle 2 Norte entre avenida 11E y avenida
Libertadores de la nomenclatura urbana de ésta ciudad”. Esta Resolucién, dice la
demandante, a pesar de haber sido expedida en agosto de 2003, sélo le fue notificada el 23
de febrero de 2004. Contra ella interpuso oportunamente la Universidad el recurso de
reposicion, a pesar de que en su parte resolutiva expresaba que contra ella no procedia
recurso alguno.

Dice también la Universidad, que nunca fue vinculada a la actuaciéon administrativa que
culminé con la expedicién de la mencionada Resolucidn, por lo cual no tuvo la oportunidad de
intervenir dentro del proceso que surtié la Administracién tendiente a establecer la calidad
de bien de uso publico del terreno en discusidn, proceso regulado por articulo 132 del Cédigo
Nacional de Policia. Ademas, denuncia que el dia 6 de julio de 2005, antes de decidir el
recurso de reposicion interpuesto en contra de la Resolucién N° 000077 de 2003, la
Administracion, por medio de la Inspeccion Sexta Superior Promiscua de Policia, adelanté la
diligencia de recuperacion del supuesto espacio publico, dentro de la cual se procedi6 a
derrumbar el muro y las mallas que circundaban los predios de la Universidad. Dice también
que a la fecha de interposicién de la presente demanda de tutela, el acto administrativo por
medio del cual se pudiera haber resuelto el recurso de reposicién interpuesto por la
Universidad, no le habia sido notificado personalmente al representante legal de la
Institucién.4

Agrega coOmo en su sentir todo lo anterior constituye una via de hecho, pues lo que la
Administracién ha debido hacer, dada la condiciéon de propiedad privada del terreno en
cuestion, era promover el proceso de enajenacién voluntaria o de expropiacién, segun lo
reqgulado por la Ley 9 de 1988, modificada por la ley 388 de 1997. Como no lo hizo, la
actuacién surtida equivale a una la expropiacion sin formula, de terrenos de la Universidad.

2.2 Por su parte, en su contestacion a la demanda la Alcaldia demandada no acepta que la
franja de terreno en discusion sea de propiedad de la Universidad, pues sostiene que la
Administracién municipal si la reservdé como bien de uso publico en la escritura publica
corrida en 1970, mediante la cual cedié una mayor area de 120.868.49 M2.
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La Alcaldia admite que no vinculé formalmente a la Universidad al proceso administrativo
que culmind con la expedicidén de la Resolucion 000077 de 2003, que sélo notificd este acto
administrativo el dia 23 de febrero de 2004, y que respecto del mismo la Universidad
interpuso un recurso de reposicién; reconoce también que la Administracién municipal
resolvid dicho recurso después de haber adelantado la diligencia de recuperacidn del espacio
publico, y que la notificaciéon de la resolucidon mediante la cual se desaté tal reposicion no
habia sido llevada a cabo para la fecha de tal diligencia.

Sin embargo, la Alcaldia estima que no ha vulnerado el derecho al debido proceso
administrativo de la Universidad, pues respecto del recurso interpuesto en contra de la
Resolucién 000077 de 2003 ya habia operado el silencio administrativo negativo; lo cual, sin
impedirle proferir una decisidn expresa sobre tal recurso, si hacia que el acto administrativo
impugnado se encontrara en firme para el momento de la diligencia de recuperacion del
espacio publico.

Agrega la entidad municipal, que no es posible discutir la calidad de bien de uso publico de la
franja objeto de la diligencia de recuperacion, toda vez que en los planes de ordenamiento
territorial del Municipio, aun en uno anterior a la escritura mediante la cual la Alcaldia cedié a
la Universidad la propiedad sobre el terreno que ocupa, la franja en discusién aparecia como
la prolongacién de una via publica. En tal virtud, sobre la misma no era posible alegar
propiedad ni posesion alguna, ni tampoco entenderla incluida en la mencionada cesién.

2.3 Asi las cosas, corresponderia a esta Sala de la Corte establecer lo siguiente: (i) si la
expedicion de la Resolucion 000077 de 2003 sin haber vinculado previamente a la
universidad al proceso administrativo que le antecedi6 se erige en una via de hecho de la
Administracién municipal; (ii) si el haber adelantado la diligencia de recuperacion del espacio
publico sin haber decidido el recurso de reposicion interpuesto en contra de la Resolucion
que ordend tal recuperacién, amparandose en la operancia del silencio administrativo
negativo, constituye una via de hecho de la misma entidad; (iii) si el haber decido dicho
recurso mediante Resolucién adoptada y notificada con posterioridad a la diligencia de
recuperacion del espacio publico, constituye asi mismo una via de hecho de la Alcaldia.

Ahora bien, si la Sala llegara a concluir que cualquiera de los tres asuntos anteriores
constituyd una via de hecho de la Alcaldia, que vulner6 el derecho al debido proceso de la
Universidad, seria menester establecer si, para la defensa de tal derecho, dicho ente
educativo tenia o tiene mecanismos de defensa judicial distintos a la accién de tutela, que
desplacen al juez constitucional; o si por no existir tales mecanismos alternos, la presente
accion esta llamada a prosperar.



3. El debido proceso administrativo.

Antes de entrar en el estudio de la posible presencia de vias de hecho en la actuacidn
administrativa descrita en los Antecedentes de la presente Sentencia, la Sala considera
oportuno referirse a las nociones de “debido proceso administrativo” y de “actuacién
administrativa”, asi como la necesidad de notificar en forma personal aquellos actos
administrativos de caracter particular que ponen fin a una actuacién administrativa.

3.1. Conforme lo prescribe el inciso primero del articulo 29 de la Constitucidn Politica, “el
debido proceso se aplicard a toda clase de actuaciones judiciales y administrativas”
(subrayas fuera del original). Tan clara afirmacién constitucional no deja duda acerca de la
operatividad en el Derecho Administrativo del conjunto de garantias que conforman la nocién
de debido proceso. Por ello, ha dicho la Corte5, los derechos de defensa, de contradiccion, de
controversia de las pruebas, de publicidad, entre otros, que forman parte del la nocién de
debido proceso, deben considerarse como garantias constitucionales que presiden toda
actividad de la Administracién.

Obsérvese que el aparte del articulo 29 superior que se transcribié anteriormente
explicitamente dice que el debido proceso se aplicara a toda actuacion administrativa; de
donde se deduce que ésta, en cualquiera de sus etapas, debe asegurar la efectividad de las
garantias que se derivan de dicho principio constitucional. En tal virtud, la Corte ha
entendido que los derechos de defensa, contradiccidén y controversia probatoria, asi como el
de publicidad de los actos de la Administracidn, tienen vigencia desde la iniciacion misma de
cualquier procedimiento administrativo, hasta la conclusion del proceso, y debe cobijar a
todas las personas que puedan resultar obligadas en virtud de lo resuelto por la
Administracion.

En este sentido, por ejemplo, la jurisprudencia ha explicado lo siguiente, refiriéndose a la
naturaleza del derecho al debido proceso administrativo:

“... la existencia de dicho derecho fundamental, se concreta, en cuanto a los mecanismos de
proteccién de los administrados, en dos garantias minimas, a saber: (i) En la obligacion de las
autoridades de informar al interesado acerca de cualquier medida que lo pueda afectar; y (ii)
en gque la adopcién de dichas decisiones, en todo caso, se sometan por lo menos a un
proceso sumario que asegure la vigencia de los derechos constitucionales de contradiccion e



impugnaciéon. De esta manera, el debido proceso administrativo se ha definido como la
regulacién juridica que de manera previa limita los poderes del Estado y establece las
garantias de proteccién a los derechos de los administrados, de modo que ninguna de las
actuaciones de las autoridades puUblicas dependa de su propio arbitrio, sino que se
encuentren sujetas siempre a los procedimientos sefialados en la ley. El debido proceso
administrativo consagrado como derecho fundamental en el articulo 29 de la Constitucién
Politica, se convierte en una manifestacion del principio de legalidad, conforme al cual toda
competencia ejercida por las autoridades publicas debe estar previamente sefialada en la
ley, como también las funciones que les corresponden y los tramites a seguir antes de
adoptar una determinada decision (C.P. arts. 4° y 122).”6

Y en similar orientacién ha dicho también la Corporacion:
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“El derecho de defensa en materia administrativa se traduce en la facultad que tiene el
administrado para conocer la actuacién o proceso administrativo que se le adelante e
impugnar o contradecir las pruebas y las providencias que le sean adversas a sus intereses.
La administracién debe garantizar al ciudadano interesado tal derecho y cualquier actuacién
que desconozca dicha garantia es contraria a la Constitucion. En efecto, si el administrado no
estd de acuerdo con una decisién de la administracién que le afecte sus intereses tiene
derecho a ejercer los recursos correspondientes con el fin de obtener que se revoque o
modifique.”7

3.2. Ahora bien, como se deduce de los criterios recogidos en la jurisprudencia brevemente
citada, el derecho al debido proceso administrativo es ante todo un derecho subjetivo, es
decir, corresponde la facultad de las personas interesadas en una decision administrativa, de
exigir que la adopcién de la misma se someta a un proceso dentro del cual asegure la
vigencia de los derechos constitucionales de contradiccidn, impugnacion y publicidad. Es, por
tanto, un derecho que se ejerce durante la actuacién administrativa que lleva a la adopcion
final de una decision, y también durante la fase posterior de comunicacién e impugnacién de
la misma. Ciertamente, como lo ha explicado la Corte, “las actuaciones administrativas
constituyen la etapa del procedimiento administrativo que antecede al acto administrativo.
Posteriormente a esta etapa viene la comunicacion, publicaciéon o notificacion de tal acto y
luego el tramite de los recursos, llamado también via gubernativa.”8

Sobre la necesidad de someter a la ley la actuacion administrativa anterior a la adopcion de



una decision de esta naturaleza, con miras a hacer efectivo el derecho al debido proceso
administrativo, ha vertido la Corte los siguientes conceptos:

“Las actuaciones administrativas vinieron a ser reguladas por primera vez en el C.C.A., ante
la necesidad sentida de establecer unas normas que se refirieran a la actividad de Ia
Administracion previa al acto administrativo. Esta etapa previa de formacién del acto
administrativo no habia sido hasta entonces objeto de regulacién especifica, pues las leyes
anteriores se limitaba a establecer las normas para impugnar tales actos mediante la
llamada via gubernativa.

“Al lado de las actuaciones administrativas de caracter general o particular que regula el
C.C.A. existen procedimientos administrativos especiales que, segun lo indica el articulo 1°
del mismo Cddigo, se regulan por leyes especiales. Respecto de ellos las normas del C.C.A
tienen tan solo un caracter supletivo, es decir sélo se aplican en lo no previsto por los
procedimientos especiales y en cuanto sean compatibles.9 De este caracter especial son por
ejemplo los procedimientos para la adjudicacion de baldios, los procedimientos que regula el
Cddigo de Minas, los referentes al reconocimiento de marcas y patentes, los procedimientos
sancionatorios, los disciplinarios, etc., y también algunos estatutos especificos sobre
registros publicos que se regulan por normas especiales.

“8. A partir de una nocion de “procedimiento” que sobrepasa el ambito de lo estrictamente
judicial, el procedimiento administrativo ha sido entendido por la doctrina contemporanea
como el modo de produccién de los actos administrativos10. Su objeto principal es la
satisfaccidn del interés general mediante la adopcién de decisiones por parte de quienes
ejercen funciones administrativas. La Constitucidn Politica reconoce la existencia de este tipo
de procesos en el mundo juridico, cuando en el articulo 29 prescribe su sujecién a las
garantias que conforman la nocién de debido proceso.

“Entre el proceso judicial y el administrativo existen diferencias importantes que se derivan
de la distinta finalidad que persigue cada uno. Mientras el primero busca la resolucién de
conflictos de orden juridico, o la defensa de la supremacia constitucional o del principio de



legalidad, el segundo tiene por objeto el cumplimiento de la funcién administrativa en
beneficio del interés general. Esta dualidad de fines hace que el procedimiento
administrativo sea, en general, mas agil, rapido y flexible que el judicial, habida cuenta de la
necesaria intervencién de la Administracion en diversas esferas de la vida social que
requieren de una eficaz y oportuna prestacion de la funcidon publica. No obstante,
paralelamente a esta finalidad particular que persigue cada uno de los procedimientos,
ambos deben estructurarse como un sistema de garantias de los derechos de los
administrados, particularmente de las garantias que conforman el debido proceso.

“Asi, a partir de una concepcion del procedimiento administrativo que lo entiende con un
conjunto de actos independientes pero concatenados con miras a la obtencién de un
resultado final que es la decisidon administrativa definitiva, cada acto, ya sea el que
desencadena la actuacién, los instrumentales o intermedios, el que le pone fin, el que
comunica este Ultimo y los destinados a resolver los recursos procedentes por la via
gubernativa, deben responder al principio del debido proceso. Pero como mediante el
procedimiento administrativo se logra el cumplimiento de la funcién administrativa, el
mismo, adicionalmente a las garantias estrictamente procesales que debe contemplar, debe
estar presidido por los principios constitucionales que gobiernan la funcién publica y que
enuncia el canon 209 superior. Estos principios son los de igualdad, moralidad, eficacia,
economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.

“De esta manera hay una doble categoria de principios rectores de rango constitucional que
el legislador debe tener en cuenta a la hora de disefar los procedimientos administrativos:
de un lado el principio del debido proceso con todas las garantias que de él se derivan y de
otro los que se refieren al recto ejercicio de la funcién publica. 11”12 (Negrillas fuera del
original)

3.3 Aspecto especialmente importante del derecho al debido proceso administrativo es el
concerniente a la debida notificacién de los actos administrativos de caracter particular que
ponen fin a una actuacién administrativa. Ciertamente, “la notificaciéon, entendida como la
diligencia mediante el cual se pone en conocimiento de los interesados el contenido de los
actos que en ellas se produzcan, tiene como finalidad garantizar los derechos de defensa y
de contradiccion como nociones integrantes del concepto de debido proceso a que se refiere
el articulo 29 de la Constitucién Politica.”13 Sin una adecuada oportunidad de conocer el
contenido de las decisiones administrativas, el particular afectado con ellas no tendra una
oportunidad real de utilizar los mecanismos juridicos a su alcance para oponerse a ellas.
Ademas, la notificacién determina con claridad el momento a partir del cual comienzan a
correr los términos preclusivos para ejercer tales mecanismos juridicos, concretamente los
plazos para el agotamiento de la via gubernativa o para la interposicién de las acciones
contenciosas a que haya lugar. Con lo anterior se facilita la realizacién practica del principio



de celeridad de la funcién publica. Por todo lo anterior, con la razén la jurisprudencia ha
sefialado que “la notificacién cumple dentro de cualquier actuacién administrativa un doble
propdsito: de un lado, garantiza el debido proceso permitiendo la posibilidad de ejercer los
derechos de defensa y de contradiccidn, y de otro, asegura los principios superiores de
celeridad y eficacia de la funcién publica al establecer el momento en que empiezan a correr
los términos de los recursos y acciones que procedan en cada caso. También la notificacion
da cumplimiento al principio de publicidad de la funcién publica.”14

3.4 De lo dicho y de la jurisprudencia trascrita hasta ahora, quiere la Sala destacar las
siguientes conclusiones: (i) el derecho al debido proceso administrativo es de rango
constitucional, ya que se encuentra consagrado en el articulo 29 superior; (ii) este derecho
involucra todas las garantias propias del derecho al debido proceso en general, como son,
entre otras, los derechos de defensa, contradiccion y controversia probatoria, el derecho de
impugnacion, y la garantia de publicidad de los actos de la Administracidn; (iii) por lo tanto,
el derecho al debido proceso administrativo no existe solamente para impugnar una decisién
de la Administracion, sino que se extiende durante toda la actuacién administrativa que se
surte para expedirla, y posteriormente en el momento de su comunicacién e impugnacion;
(iv) el debido proceso administrativo debe responder no sélo a las garantias estrictamente
procesales, sino también a la efectividad de los principios que informan el ejercicio de la
funcién publica, como los son los de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad; (v) la adecuada notificacion de los actos administrativos de
caracter particular tiene especial importancia para garantizar el derecho al debido proceso
administrativo, y los principios de publicidad y de celeridad de la funcién administrativa; (vi)
como regla general las actuaciones administrativas de caracter general o particular estan
reguladas por el Cddigo Contencioso Administrativo, pero existen “procedimientos
administrativos especiales” que, segun lo indica el articulo 1° del mismo Cédigo, se regulan
por leyes especiales.

Con fundamento en las premisas anteriores, resolvera la Sala el problema juridico que
plantea la presente demanda.

4. El procedimiento administrativo a que se refiere el articulo 132 del Cédigo Nacional de
Policia.

4.1 Segun lo establece el articulo 82 de la Constitucion Politica, “(e)s deber del Estado velar
por la proteccion de la integridad del espacio publico y por su destinacion al uso comun, el
cual prevalece sobre el interés particular”.

Desarrollando la anterior norma superior, el articulo 132 del Cédigo Nacional de Policia



(Decreto 1355 de 1970) prescribe que “cuando se trate de restitucién de bienes de uso
publico, como vias publicas urbanas o rurales o zona para el caso de trenes, los alcaldes, una
vez establecido, por los medios que estén a su alcance, el caracter de uso publico de la zona
0 via ocupada, procederan a dictar la correspondiente resolucién de restitucién que deberd
cumplirse en un plazo no mayor de treinta dias. Contra esta resolucidn procede recurso de
reposicion.” 15 (Subrayas fuera el original)

Comentando la anterior disposicion legal, en la Sentencia C-643 de 1999 la Corte hizo ver
que ella facultaba al alcalde para recuperar bienes de uso publico, y que debia ser
interpretada armdnicamente con aquellas otras definiciones legales que servian para
precisar su alcance, como por ejemplo los articulos 5° y 9° de la Ley 92 de 1989, que
establecen que los bienes del Estado destinados al uso publico hacen parte del concepto
general de “espacio publico”, y sefialan que esta Ultima nocidn corresponde al “conjunto de
inmuebles publicos y los elementos arquitecténicos y naturales de los inmuebles privados,
destinados por su naturaleza y por su uso o afectacién, a la satisfaccién de necesidades
urbanas colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los intereses individuales de los
habitantes”. Recordd también la Sentencia en comento, que la Corte habia reconocido como
elementos que integraban el concepto de espacio publico, los siguientes: vias publicas, como
por ejemplo las calles, plaza, puentes y caminos; parques y zonas verdes; andenes o demas
espacios peatonales; las fuentes agua, y las vias fluviales que no son objeto de dominio
privado; las areas necesarias para la instalacion y mantenimiento de los servicios publicos
basicos o para la instalacién y uso de los elementos constitutivos del amoblamiento urbano
en todas sus expresiones; las areas para la preservacion de las obras de interés publico y de
los elementos histdricos, culturales, religiosos, recreativos y artisticos, para la conservacion y
preservacion del paisaje; los elementos naturales del entorno de la ciudad; los necesarios
para la preservacion y conservacion de las playas marinas y fluviales, los terrenos de
bajamar, asi como la de sus elementos vegetativos, arenas y corales; en general, todas las
zonas existentes o debidamente proyectadas en las que el interés colectivo sea manifiesto y
conveniente y que constituyen por consiguiente zonas para el uso o el disfrute colectivo.16

Conforme a lo anterior, el articulo 132 del Cddigo de Policia autoriza al alcalde a restituir al
uso publico esos bienes, como una medida general para proteger el espacio publico
municipal. Los Alcaldes, como primera autoridad de policia en el municipio o distrito
correspondiente, son entonces responsables de cumplir y hacer cumplir las normas
constitucionales, legales y municipales o distritales, relacionadas con el concepto de espacio
publico.

Para el ejercicio de esta funcidn, el articulo 132 del Cédigo Nacional de Policia se limita a
decir que el alcalde, “una vez establecido, por los medios que estén a su alcance, el caracter
de uso publico de la zona o via ocupada” dictara la correspondiente Resolucién ordenando la
restitucién, resolucidon que debe cumplirse en un plazo de treinta dias.



Como puede verse, la norma en comento no regula la actuacién administrativa que debe
seqguirse para determinar el caracter de bien de uso publico de la zona o via que se pretende
recuperar. No obstante, si prescribe con toda claridad que antes de proceder a expedir la
Resolucién ordenando la restitucion, debe adelantarse una actuaciéon tendiente a determinar
el caracter del area en cuestion.

Asi las cosas, ante la inexistencia de normas que regulen de manera especial la actuacion
administrativa que debe surtirse previamente a la decisidn de restitucion, actuacion
tendiente a establecer el caracter de uso publico de la zona o la via, debe concluirse que ella
se rige por las normas generales sobre actuaciones administrativas que regula el C.C.A,,
conforme lo prescribe el sequndo inciso del articulo 1° del Libro Primero de ese estatuto,
segun el cual “(I)os procedimientos administrativos regulados por leyes especiales se regiran
por éstas; en lo no previsto en ellas se aplicaran las normas de esta parte primera que sean
compatibles.”

4.2 El libro Primero del Codigo Contencioso Administrativo se refiere a “Los Procedimientos
Administrativos” y, dentro de él, el Titulo Primero regula las “Actuaciones Administrativas.”
Estas, segun lo sefala el articulo 4°, pueden iniciarse de cuatro formas diferentes que dan
lugar a cuatro clases de tales actuaciones que son las siguientes: i) las que se inician en
ejercicio del derecho de peticidn en interés general; ii) las que se inician en ejercicio del
derecho de peticidn en interés particular; iii) las actuaciones o procedimiento iniciados en
cumplimiento de un deber legal, como por ejemplo la presentacién de una declaracién por un
particular; y, iv) las que se inician de oficio por las autoridades.

Dentro de este Libro Primero, el articulo 14, relativo a las actuaciones administrativas
iniciadas en el ejercicio del derecho de peticién, ordena que “(c)uando de la misma peticién o
de los registros que lleve la autoridad, resulte que hay terceros determinados que pueden
estar directamente interesados en las resultas de la decisidn, se les citara para que puedan
hacerse parte y hacer valer sus derechos. La citacidn se hara por correo a la direccién que se
conozca si no hay otro medio mas eficaz”. (Negrillas fuera del original) Por su parte, el
articulo 27 prescribe que esta misma citacidn se hara a los terceros interesados, en el caso
de las actuaciones administrativas iniciadas en cumplimiento de un deber legal. Y en el
mismo sentido, el articulo 28 siguiente, referente a las actuaciones administrativas iniciadas
de oficio por las autoridades, obliga a notificar el inicio de la actuacién a aquellas personas
que puedan resultar afectadas con la decisidn.

En cuanto a lo que ha de entenderse por “terceros interesados” en una decisidn
administrativa, esta Corporacién ha explicado que “(e)n su primera parte, que regula los



procedimientos y las actuaciones administrativas, el Cddigo Contencioso Administrativo, de
manera general, se refiere a los administrados, como destinatarios de la actuacién
administrativa y mas especificamente a los interesados, expresién que remite a la
consideracion de aquellos sujetos que se vean afectados por una determinada actuacion
administrativa. Se trata, en todo caso, de un concepto abierto, no limitado por
consideraciones formales, y que comprende a todas aquellas personas que, directa o
indirectamente puedan resultar afectadas por la actuacion de la Administracion.”17
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Del anterior repaso somero y rapido de las normas del Cédigo Contencioso Administrativo
gue regulan de manera general las actuaciones administrativas, concluye la Sala que cuando
un alcalde pretende ejercer la competencia que le atribuye el articulo 132 del Cddigo
Nacional de Policia, debe adelantar una actuacion tendiente a establecer el caracter de uso
publico del area cuya restitucion pretende decretar, actuaciéon cuyo inicio debe ser
comunicada a los terceros determinados que puedan resultar afectados con la decisién,
quienes tendran el derecho a pedir y decretar pruebas, a allegar informaciones sin requisitos
ni términos especiales, asi como a expresar su opinion. Ademas, una vez producida la
decision administrativa relativa a la restitucién de una bien de uso publico, la ley indica que
el tercero interesado tiene a su disposicidon el recurso de reposicion. Lo anterior, sin duda,
persigue asegurar la garantia constitucional del derecho al debido proceso administrativo.

Ciertamente, esta Corporacion ha expresado, que “... el debido proceso administrativo como
derecho fundamental se manifiesta a través de un conjunto complejo de principios, reglas y
mandatos que la ley le impone a la Administracion para su ordenado funcionamiento (entre
otros, se destacan las disposiciones previstas en el articulo 209 de la Constitucion y en el
capitulo | del Titulo | del C.C.A., referente a los principios generales de las actuaciones
administrativas), por virtud de los cuales, es necesario notificar a los administrados de las
actuaciones que repercutan en sus derechos, otorgarles la oportunidad de expresar sus
opiniones, y de presentar y solicitar las pruebas que demuestren sus derechos. Actuaciones
gue, en todos los casos, deben ajustarse a la observancia plena de las disposiciones, los
términos y etapas procesales descritas en la ley.”18

5. El desconocimiento del derecho fundamental al debido proceso en el caso concreto.

De la informacién que reposa en el expediente resulta claro para la Sala que los hechos que
motivaron la presente accion de tutela tienen que ver con el ejercicio de la competencia a
que se refiere el articulo 132 del Cédigo Nacional de Policia por parte del sefior alcalde de
Clcuta, en relacion con una franja de terreno ocupada por la Universidad Francisco José de



Caldas de esa ciudad; en efecto, como la misma Alcaldia lo sefiala en sus intervenciones
dentro del presente proceso, “se traté de dar tramite a la accién de restituciéon de un bien de
uso publico, que mediante Apoderada fue presentada por el sefior contralor del Municipio”,
ya que la Universidad “en forma irregular habia dispuesto impedir que se continuara el
desarrollo vial de la ciudad.” Agrega que dentro de esa actuacién administrativa se produjo la
Resolucion 000077 de 28 de agosto de 2003.

Asi pues, la actuacién administrativa fue iniciada por solicitud de una autoridad, la
Contraloria municipal, y proseguida luego por la Alcaldia, que por publico conocimiento sabia
que la decision de restitucion afectaba a la Universidad. No obstante, como lo reconocié en
declaracion de parte el mismo Jefe de la Oficina Juridica del Municipio de San José de Cucuta,
dentro de la actuacion administrativa que culminé con la expedicién de la Resolucién 000077
de 2003 que ordend la restitucidn del espacio publico, el ente territorial omitié comunicar el
inicio de la actuacion a la Universidad demandante, por lo cual ella no tuvo la oportunidad de
expresar su opinién, aportar pruebas o rendir informes tendiente a demostrar que, como lo
alega, la franja de terreno era de su propiedad y no de uso publico.

Adicionalmente, la Resoluciéon 00007 de 28 de agosto de 2003, contrariando claramente lo
preceptuado por el articulo 132 del Cédigo Nacional de Policia, en el numeral quinto de su
parte resolutiva sefiala: “contra la presente decisidon no procede recurso alguno”.19 Dicha
Resolucidn, por otra parte, fue notificada al ente universitario el dia 23 de febrero de 2004,
es decir casi seis meses después de su expedicidon, contraviniendo lo prescrito por el articulo
44 del Cédigo Contencioso Administrativo.20

Como si lo anterior no fuera bastante, una vez notificada la referida Resolucién, e interpuesto
por la Universidad el recurso de reposicién (a pesar de que en la parte resolutiva del acto
administrativo impugnado se indicaba ilegalmente que tal recurso no procedia), la Alcaldia,
tras haber decidido resolverlo expresamente en forma negativa, sin haber esperado a
proferir la Resolucién respectiva, ni haberla comunicado a la Universidad, procedié a llevar a
cabo la diligencia de recuperacién material del espacio publico, lo que sucedié el dia 6 de
julio de 2005.

Ahora bien, al intentar la Universidad oponerse a la diligencia, por estar pendiente de
resolverse el recurso de reposicidon interpuesto contra la Resolucién 000077 de 2003, y
solicitar la suspensidn de tal diligencia por ese motivo, la respuesta que obtuvo de la
Inspectora comisionada fue que en conversacién via celular sostenida con el Director del
Departamento Juridico de la Alcaldia, habia sido informada de que la Resolucién 000077 de
2003 habia sido confirmada expresamente y estaba en firme. No obstante, como se dijo, la
decision expresa del recurso de reposicién sélo se produjo al dia siguiente, 7 de julio de
2005, y no se notifico a la Universidad sino hasta el 25 del mismo mes y afio.



En estas circunstancias, la Administracién municipal colocé a la Universidad en una situacién
de indefensién juridica, pues le impidi6 oponerse a la diligencia, sin darle tampoco
oportunidad para acudir ante el contencioso administrativo, al no haber proferido
previamente a esta actuacion material la Resolucion que resolvia expresamente el recurso, ni
habérsela notificado oportunamente al ente universitario.

Por tal razoén, el dia 7 de julio de 2005 la Universidad recurrié a la accién de tutela, como
Unica posibilidad de oponerse a la diligencia de recuperacién material que, sin adecuado
fundamento juridico, llevé a cabo la Administracién municipal.

Ahora bien, la justificacién de su actuacion aducida por la Alcaldia, fincada en la verificacion
del silencio administrativo negativo respecto de la decisidon del recurso de reposicién
impetrado, no puede ser de recibo. Ella equivale a justificar la omisidon en que incurrié al
proceder a la recuperacion material del terreno antes de expedir la Resolucién que
expresamente decidia el recurso de reposicién, fundandose en otra omisiéon en el
cumplimiento de sus deberes, es decir en la falta de respuesta oportuna al recurso de
reposicion, y la subsiguiente ocurrencia del silencio administrativo negativo. En otras
palabras, la justificacion de la arbitraria recuperacion material del supuesto espacio publico
se hace radicar en otra violaciéon de derechos, en este caso el derecho de peticién de la
Universidad, desconocido por la falta de respuesta oportuna al recurso. Ciertamente,
reiterada jurisprudencia de esta Corporacién ha establecido que la falta de resolucién
oportuna de los recursos de la via gubernativa constituye una violacién del derecho de
peticion, y que la ocurrencia del silencio administrativo negativo no satisface dicho derecho
fundamental.

En este sentido la Sala encuentra que le asiste razén al ad quem cuando refiriéndose a la
Alcaldia afirma que “seria inaudito que precisamente la comprobacién de su negligencia le
sirviera de pretexto para continuar violando el derecho” (se refiere al de peticion, pero la
afirmacién es extensible al derecho al debido proceso).

Todo lo anterior, a juicio de la Sala, es evidencia suficiente sobre el desconocimiento del
derecho al debido proceso administrativo de la Universidad por parte de la Alcaldia Municipal
de Clcuta, durante la actuacién administrativa que culminé con la expedicién de la aludida
resolucién. Al omitir la comunicacién a que aluden los articulos 14, 27 y 28 del Cédigo
Contencioso Administrativo, proseguir la actuacion sin la comparecencia de la Universidad
como tercera determinada e interesada, proferir la Resoluciéon negando la posibilidad de
recurrirla, y notificarla extemporaneamente, desconocié el principio de publicidad de las
actuaciones administrativas y los derechos de defensa, contradiccidon probatoria e



impugnacion de la Universidad, viciando también toda la actuacion posterior a la expedicidn
del acto administrativo que ordend la restitucion, incluida la diligencia de recuperacién
material del espacio publico. Ademas dejo al ente universitario sin mecanismos de defensa
judicial a su alcance para oponerse a la diligencia de recuperacion del espacio publico,
justificando la interposicion de la presente accion de tutela.

Ciertamente, como lo ha hecho ver esta Corporacién, “(e)n lo que se refiere a las actuaciones
administrativas, éstas deben ser el resultado de un proceso donde quien haga parte del
mismo, tenga oportunidad de expresar sus opiniones e igualmente de presentar y solicitar las
pruebas que demuestren sus derechos, con la plena observancia de las disposiciones que
regulan la materia, respetando en todo caso los términos y etapas procesales descritas.

Sobre el particular, el articulo 35 del Cédigo Contencioso Administrativo sefiala lo siguiente:
“Habiéndose dado oportunidad a los interesados para expresar sus opiniones, y con base en
las pruebas e informes disponibles, se tomara la decisidn que sera motivada al menos en
forma sumaria si afecta a particulares” (...). Asi, el debido proceso se vulnera cuando no se
verifican los actos y procedimientos establecidos en la ley y los reglamentos.”21
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6. La orden a impartir.

Ahora bien, en este punto la Sala debe explicar que carece de competencia para resolver la
discusion acerca de la naturaleza juridica del drea sobre la que recayd la decisién
administrativa de recuperacion de espacio publico, es decir para establecer el caracter de
uso publico o de propiedad privada de dicha area, ni la subsiguiente consecuencia relativa a
si lo que procedia era la actuacién administrativa de recuperacion del espacio publico o el
procedimiento de enajenacién voluntaria o de expropiacion de propiedad privada.

Ciertamente, la accion de tutela persigue proteger derechos fundamentales, cuando quiera
gue ellos hayan sido vulnerados, caso en el cual es restitutoria, o cuando exista una amenaza
de vulneracién de los mismos, caso en cual es preventiva. Su naturaleza juridica no es la de
ser una accién declarativa ni indemnizatoria. Por estas razones, no es apropiada para definir
asuntos litigiosos, como verbi gratia el relativo a si sobre un terreno recae el derecho de
propiedad, o si, mas bien, dicho terreno debe considerarse espacio publico; tampoco resulta
adecuada para establecer la responsabilidad del Estado o de sus entidades, por razén, por
ejemplo, del dafio que se produce como consecuencia de sus decisiones ilegales, ni para
ordenar reparaciones o indemnizaciones por estos conceptos. Ademas, su caracter
“sumario”, que autoriza al juez para adoptar decisiones dentro de un tramite agil y rapido,



con base en pruebas que no han sido controvertidas, corrobora que la accién de tutela no se
adecua para los propdsitos antedichos, que exigen un pleno debate probatorio.

Por lo anterior, ante la comprobacién de la vulneracion del derecho al debido proceso de la
Universidad, la Sala se limitara a adoptar una medida que permita reestablecerlo, sin entrar
a decidir sobre los demas asuntos litigiosos, sobre los cuales, como se acaba de explicar,
carece de competencia.

En tal virtud, en la parte resolutiva de la presente decisién la Sala ordenara a la Alcaldia
Municipal de Clcuta declarar la nulidad de la Resolucién 000077 de 2003, y toda la actuacidén
administrativa posterior llevada a cabo con fundamento en ella, incluia la diligencia de
recuperacion del espacio publico practicada el dia 6 de julio de 2005. Una vez hecho lo
anterior, la Alcaldia debe proceder a abrir nuevamente la actuacion administrativa a que se
refiere el articulo 132 del Cédigo Nacional de Policia, observando las normas del Cédigo
Contencioso Administrativo que de manera general regulan este tipo de actuaciones, a fin de
garantizar a la Universidad Francisco de Paula Santander en el ejercicio pleno de su derecho
al debido proceso, y el respeto a su derecho de peticidon. En tal virtud, en la nueva actuacion,
la Universidad, como tercero interesado, debe ser citada desde el inicio, debe tener
oportunidad de aportar pruebas, expresar opiniones, y presentar el recurso de reposicion
frente a la decision que finalmente se adopte. Ademas, tal actuacién administrativa debe
cumplirse respetando los principios de celeridad y eficacia de la funcién publica.

IV. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Sexta de Revisidn de la Corte Constitucional, administrando
justicia en nombre del pueblo, y por mandato de la Constitucién Politica,

RESUELVE

Primero: Revocar la Sentencia proferida por el Juzgado Sexto Civil del Circuito de Clcuta el
29 de agosto de dos mil cinco (2005).



Segundo: Conceder la tutela para la protecciéon del derecho al debido proceso de la
Universidad Francisco de Paula Santander.

Tercero: En consecuencia, ordenar que, en el término de las cuarenta y ocho horas siguientes
a la notificacion de la presente Sentencia, la Alcaldia Municipal de Clcuta declare la nulidad
de la Resolucion 000077 de 2003, y toda la actuacién administrativa posterior llevada a cabo
con fundamento en ella, incluia la diligencia de recuperacién del espacio publico practicada
el dia 6 de julio de 2005. Una vez hecho lo anterior, la Alcaldia debe proceder a abrir
nuevamente la actuacion administrativa a que se refiere el articulo 132 del Cédigo Nacional
de Policia, observando adecuadamente las normas del Cédigo Contencioso Administrativo
gue de manera general regulan este tipo de actuaciones.

Cépiese, notifiquese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y
cumplase.

MARCO GERARDO MONROY CABRA

Magistrado
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HUMBERTO SIERRA PORTO

Magistrado

ALVARO TAFUR GALVIS

Magistrado



MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

1 Se produjo al dia siguiente de la diligencia de recuperacion del espacio publico.

2 En apoyo de esta opinion cita la Sentencia de 26 de febrero de 2004, proferida por la
Seccién Cuarta del H. Consejo de Estado.

3 El impugnante cita las sentencias T-481 de 1992, y T-304 de 1994.

4 Como se relatd en el acapite de antecedente, dicho acto administrativo le fue notificado a
la Universidad el dia 25 de julio de 2005, mientras que la presente accidn de tutela se
interpuso el dia 7 dl mismo mes y afio.

5 Véase, entre otras, la Sentencia C- 1231 de 2003, M.P Marco Gerardo Monroy Cabra.
6 Sentencia T-982 de 2004, M.P. Rodrigo Escobar Gil.

7 Sentencia T-1021 de 2002, M.P Jaime Cordoba Trivifio.

8 Sentencia C-602 de 2002, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.

9 El inciso segundo del articulo 1° del C.C.A. es del siguiente tenor: “Los procedimientos
administrativos regulados por leyes especiales se regiran por éstas; en lo no previsto en ellas
se aplicaran las normas de esta primera parte que sean compatibles.”

10 Cf. Garcia de Entrerria Eduardo y Ferndndez Tomas Ramoén. CURSO DE DERECHO
ADMINISTRATIVO. Ed. Civitas S.A. Madrid 1992. Pag. 420

11 A manera de ejemplo, cabe mencionar como normas especiales sobre registros publicos
las siguientes: el Decreto 1250 de 1970 sobre registro de instrumentos publicos, el Decreto
1260 de 1970 sobre registro del estado civil de las personas, los articulos pertinentes del
Cddigo de Comercio que regulan el registro mercantil, en materia de contratacién publica las
normas de la Ley 80 de 1993 relativas a registros de proponentes, etc.

12 Sentencia C-602 de 2002, M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra.
13 Ibidem.
14 Ibidem.

15 El texto original de la disposicién era el siguiente, dentro del cual se subraya y reslata el



aparte declarado inexequible por esta Corporacidon, mediante la Sentencia C- 643 de 1999,
M.P Alejandro Martinez Caballero:

“ARTICULO 132. Cuando se trate de restitucién de bienes de uso publico, como vias publicas
urbanas o rurales o zona para el caso de trenes, los alcaldes, una vez establecido, por los
medios que estén a su alcance, el caracter de uso publico de la zona o via ocupada,
procederan a dictar la correspondiente resolucidn de restitucion que debera cumplirse en un
plazo no mayor de treinta dias. Contra esta resolucion procede recurso de reposicién y
también de apelacién para ante el respectivo gobernador.”

16 Véase, Sentencia SU-360 de 1999. M. P. Alejandro Martinez caballero
17 Sentencia T-803 de 2005, M.P Rodrigo Escobar Gil.
18 Sentencia T-061 de 2002, M.P. Rodrigo Escobar Gil

19 El texto del articulo 132 del Cddigo Nacional de Policia es el siguiente:

“Cuando se trate de restitucién de bienes de uso puUblico, como vias publicas urbanas o
rurales o zona para el caso de trenes, los alcaldes, una vez establecido, por los medios que
estén a su alcance, el caracter de uso publico de la zona o via ocupada, procederan a dictar
la correspondiente resolucion de restitucion que deberd cumplirse en un plazo no mayor de
treinta dias. Contra esta resolucion procede recurso de reposicion.”

20 Articulo 44. Las demas decisiones (el articulo anterior se refiere a la publicacién de los
actos administrativos de caracter general) que pongan término a una actuacién
administrativa se notificaran personalmente al interesado, o0 a su representante o apoderado.

Si la actuacién se inicid por peticion verbal, la notificacién personal podrd hacerse de la
misma manera.

Si no hay otro medio mas eficaz de informar al interesado, para hacer la notificacién personal
se le enviara por correo certificado una citacién a la direccién que aquél haya anotado al
intervenir por primera vez en la actuacidén, o en la nueva que figure en comunicacion hecha
especialmente para tal propdsito. La constancia del envio se anexara al expediente. El envio
se hara dentro de los cinco (5) dias siguientes a la expedicion del acto.

No obstante lo dispuesto en este articulo, los actos de inscripcidn realizados por las
entidades encargadas de llevar los registros publicos se entenderan notificados el dia en que
se efectle la correspondiente anotacion.



Al hacer la notificacion personal se entregara al notificado copia integra, auténtica y gratuita
de la decisidn, si ésta es escrita.

En la misma forma se haran las demas notificaciones previstas en la parte primera de este
codigo. (Paréntesis y negrillas fuera del original)

21 Sentencia T-467, M.P. Vladimiro Naranjo Mesa



