CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA - SUBSECCION A

Consejero ponente (e ) : HERNAN ANDRADE RINCON

Bogota D.C., veintinueve (29) de octubre de dos mil catorce (2014)

RADICACION: 29851

EXPEDIENTE: 25000232600020010147701

ACTOR: Galeria Cano S.A. y otros

DEMANDADO: Unidad Administrativa Especial de Aeronautica
Civil

REFERENCIA: Accion Contractual

Conoce la Sala los recursos de apelacion presentados por la parte demandante y
demandada, contra la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccion Tercera, Sala de Descongestion, el 18 de agosto de 2004, mediante la cual se

dispuso:

“PRIMERO: DECLARASE infundada la Excepcién de “TRAMITE DE UN PROCESO
DIFERENTE AL QUE CORRESPONDE”, propuesta por LA UNIDAD
ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL de acuerdo con lo expuesto
en la parte considerativa del presente proveido.

SEGUNDO: NIEGANSE las pretensiones principales de la demanda con relacion a la
prorroga de los contratos celebrados entre GALERIA CANO S.A., ASESORIAS
CONSTRUCIONES Y AGROCOMERCIALES ASEICO LIMITADA, BLAELMA Y
ARKAKAY LIMITADA, NARCISO NINO — INVERSIONES ALASKA LIMITADA, MARIA
MERCEDES JARAMILLO GORI, IMPORTACIONES EL DORADO S.A,
EXPORTACIONES EL DORADO LIMITADA, ARIZA ARGUELLES LIMITADA, H.
STERN JOYEROS S.A., CESAR AUGUSTO OSORIO SERNA, COMERCIALIZADORA
BACATA LTDA, GALERIA NIETO LIMITADA. GERMAN EMILIO AYUBI PIMIENTA,
METROPOLI LIMITADA, EL VIAJERO INTERNACIONAL LIMITADA, STERLING DE
COLOMBIA S.A., ALMACENES TISQUESUSA LIMITADA, BAR ESCOSES E
INVERSIONES LIMITADA, IN BOND DAVID’S S.A., IN BOND GEMA S.A., ALMACEN
ORIENT LIMITADA, FOTO INTERNACIONAL DE COLOMBIA LIMITADA, HECTOR
EDUARDO LAROTA CASTRO!, EL FORUM LIMITADA, AEROLIBRE LIMITADA,
GRANT STORE INTERNACIONAL LIMITADA, LA RIVIERA DUTY FREE LIMITADA,
WEITNAUER BOGOTA DUTY FREE AND RETAIL LIMITADA, CUEROS Y
ARTESANIAS LIMITADA y la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL por lo expuesto en la parte motiva de esta providencia.

TERCERO: Acogense las pretensiones subsidiarias y en consecuencia,
DECLARANSE renovados los contratos suscritos por GALERIA CANO S.A,

L El primer apellido escrito en forma correcta, de acuerdo con el poder otorgado y presentado por el
demandante personalmente ante notario, es LARROTA (folio 7, cuaderno 1.)



ASESORIAS CONSTRUCIONES Y AGROCOMERCIALES ASEICO LIMITADA,
BLAELMA Y ARKAKAY LIMITADA, NARCISO NINO — INVERSIONES ALASKA
LIMITADA, MARIA MERCEDES JARAMILLO GORI, IMPORTACIONES EL DORADO
S.A., EXPORTACIONES EL DORADO LIMITADA, ARIZA ARGUELLES LIMITADA, H.
STERN JOYEROS S.A., CESAR AUGUSTO OSORIO SERNA, COMERCIALIZADORA
BACATA LTDA, GALERIA NIETO LIMITADA. GERMAN EMILIO AYUBI PIMIENTA,
METROPOLI LIMITADA, EL VIAJERO INTERNACIONAL LIMITADA, STERLING DE
COLOMBIA S.A., ALMACENES TISQUESUSA LIMITADA, BAR ESCOSES E
INVERSIONES LIMITADA, IN BOND DAVID’S S.A., IN BOND GEMA S.A., ALMACEN
ORIENT LIMITADA, FOTO INTERNACIONAL DE COLOMBIA LIMITADA, HECTOR
EDUARDO LAROTA CASTRO? EL FORUM LIMITADA, AEROLIBRE LIMITADA,
GRANT STORE INTERNACIONAL LIMITADA, LA RIVIERA DUTY FREE LIMITADA,
WEITNAUER BOGOTA DUTY FREE AND RETAIL LIMITADA, CUEROS Y
ARTESANIAS LIMITADA con la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL, por el término de dos afios y con aumento gradual de los
canones a partir del vencimiento de los contratos primitivos, de conformidad con lo
expuesto en la parte motiva de este proveido.

CUARTO: Sin condena en costas.”

. ANTECEDENTES

1. La demanda.

Expediente No. 2001 -1246.

Mediante demanda presentada por la sociedad Blaelma y Arkakay Limitada y otros?, el 1° de
junio de 2001, reformada el 24 de octubre de 2001, los demandantes obrando en ejercicio de
la accidén contractual, solicitaron las siguientes declaraciones y condenas contra la Unidad

Administrativa Especial de Aeronautica Civil:

2 |bidem.

3 BLAELMA Y ARKAKAY LIMITADA, NARCISO NINO - INVERSIONES ALASKA LIMITADA, MARIA
MERCEDES JARAMILLO GORI, IMPORTACIONES EL DORADO S.A., EXPORTACIONES EL DORADO
LIMITADA, ARIZA ARGUELLES LIMITADA, H. STERN JOYEROS S.A,, CESAR AUGUSTO OSORIO SERNA,
COMERCIALIZADORA BACATA LTDA, GALERIA NIETO LIMITADA. GERMAN EMILIO AYUBI PIMIENTA,
METROPOLI LIMITADA, EL VIAJERO INTERNACIONAL LIMITADA, STERLING DE COLOMBIA S.A,,
ALMACENES TISQUESUSA LIMITADA, BAR ESCOSES E INVERSIONES LIMITADA, IN BOND DAVID’S S.A,,
IN BOND GEMA S.A,, ALMACEN ORIENT LIMITADA, FOTO INTERNACIONAL DE COLOMBIA LIMITADA,
HECTOR EDUARDO LAROTA CASTROS3, EL FORUM LIMITADA, AEROLIBRE LIMITADA, GRANT STORE
INTERNACIONAL LIMITADA, LA RIVIERA DUTY FREE LIMITADA, WEITNAUER BOGOTA DUTY FREE AND
RETAIL LIMITADA, CUEROS Y ARTESANIAS LIMITADA.

Mediante reforma a la demanda presentada en el proceso No. 2001 -1246, el apoderado solicitd la siguiente
correccion: i) no incluir en la misma a la sociedad BAR ESCOCES E INVERSIONES LIMITADA propietaria
del establecimiento de comercio BARRA INTERNACIONAL vy ii) sustituir a la sociedad BLAELMA Y ARKAKAY
LIMITADA por la sefiora ELVIA BEATRIZ MEJIA GIRALDO, a quien, segin afirmé le correspondio en la
liquidacion de la sociedad mencionada la propiedad del establecimiento de comercio ARTESANIAS ARKAKAY,
asunto que no se acredité en su oportunidad (folio 64, cuaderno 1).

GALERIA CANO S.A., Y ASESORIAS CONSTRUCCIONES Y AGROCOMERCIALES ASEINCO LIMITADA
iniciaron proceso radicado con el No. 2001 — 1447 al cual luego se acumul6 el proceso No. 2001 -1246, antes
citado.



“PRETENSIONES PRINCIPALES

Primera: Solicito que el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera,
declare que los contratos de arrendamiento suscritos por todos y cada uno de mis
mandantes enumerados en el hecho 5° de esta demanda se encuentran por
ministerio de la ley “prorrogados en las mismas condiciones y por el mismo término
del contrato inicial” (articulo 520 del Codigo de Comercio).

Segunda: Se condene a la demandada en costas y agencias en derecho.

Tercera®. Solicito se condene a la parte demandada, la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil, a respetar el derecho a la prérroga del contrato de
arrendamiento declarada en la pretension primera, dentro del area comercial del
futuro muelle internacional al ponerse en ejecucion el plan maestro de desarrollo del
Aeropuerto El Dorado, de tal manera que el ejecutar dicho plan maestro no sea una
forma de evadir los efectos de la sentencia que se pronuncie en este proceso,
alegando que las areas comerciales fueron entregadas a un concesionario, o fueron
objeto de remodelacion, o nueva construccion etc.

PRETENSIONES SUBSIDIARIAS:

Primera Subsidiaria: Que en caso de que el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca considere que los contratos de arrendamiento no se encuentren
prorrogados por ministerio de la ley, declare que mis mandantes tienen derecho a su
renovacion.

Segunda Subsidiaria: Que declare que los contratos renovados deben tener las
mismas condiciones de los contratos suscritos por mis mandantes.

Subsidiaria de la Anterior: Que en caso de que el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca considere que las condiciones de la renovacion no son exactamente
las mismas, defina los términos de las clausulas cuestionadas en esta demanda,
teniendo como limites de su competencia la minuta o propuesta de contrato hecha
por la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil y la posicion de mis
mandantes expresada en esta demanda.

Tercera Subsidiaria: Que declare que la sentencia tiene efectos hacia el futuro, por
lo cual la fecha de la renovacion del contrato sera la de la ejecutoria del fallo.

Cuarta Subsidiaria: Se condene a la demandada en costas y agencias en derecho.

Quinta Subsidiaria®>. Solicito se condene a la parte demandada, la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil, a respetar el derecho a la renovacion
del contrato de arrendamiento declarada en la pretension primera subsidiaria, dentro
del area comercial del futuro muelle internacional al ponerse en ejecucion el plan
maestro de desarrollo del Aeropuerto El Dorado, de tal manera que el ejecutar dicho
plan maestro no sea una forma de evadir los efectos de la sentencia que se
pronuncie en este proceso, alegando que las areas comerciales fueron entregadas a
un concesionario, o fueron objeto de remodelacion, o nueva construccion etc.”

Expediente No. 200 —-1477.

4 Pretension adicionada en la reforma a la demanda presentada el 24 de octubre de 2001.
5 Pretension adicionada en la reforma a la demanda presentada el 24 de octubre de 2001.



Mediante demanda presentada por las sociedades Galeria Cano S.A., y Asesorias Construcciones y
Agrocomerciales Aseinco Limitada, el 28 de junio de 2001 en ejercicio de la accién contractual, las
demandantes presentaron similares pretensiones a las ya transcritas, contra la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil.

2. Los hechos.

En los escritos de demanda, ahora acumulados, los demandantes narraron los siguientes

hechos:

2.1. Los demandantes, siendo todos ellos arrendatarios de locales comerciales ubicados
en el Aeropuerto El Dorado, mediante contratos con redaccion similar suscritos por cada uno
de ellos con la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, con plazo de cinco afios
gue vencia en el afio 2000, solicitaron en desarrollo de la clausula sexta de los respectivos

contratos, la renovacion o prérroga del correspondiente contrato.

2.2. La Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, les dio respuesta en una
primera carta, en el sentido de informarles que estaba solicitando los conceptos del caso vy,
en una segunda carta, con fecha posterior al vencimiento de los contratos, aceptd las
solicitudes de los arrendatarios bajo las siguientes condiciones: A. Se trata de una
renovacion, “entendida tal actuacién como la celebracion de un nuevo contrato”, B. En un
nuevo contrato se va a actualizar la “relacion existente desde el punto de vista juridico,
econoémico y técnico” y C. El canon de arrendamiento sera variado para lo cual la
arrendadora “solicitara a un perito en la materia la elaboracion del avalio de rentabilidad,

experticio que debera ser pagado por Usted.™

2.3. Las partes continuaron ejecutando los respectivos contratos, aceptando los canones

con los reajustes que correspondian al contrato prorrogado, otorgando las garantias, etc.

2.4. Segun se narr6 en las demandas, en reunion con el Director de la Unidad Especial de
la Aeronautica Civil los arrendatarios fueron informados de la intencion de celebrar contrato
de concesion sobre el Aeropuerto El Dorado, para lo cual la entidad estatal requeria terminar
los contratos de arrendamiento o continuar con cada uno de ellos debidamente modificados,

sin perjuicio de lo cual les manifesté a los arrendatarios que se les respetarian sus derechos.

2.5. En el mes de febrero de 2001, la Unidad Especial de la Aeronautica Civil les presentd

a los arrendatarios nuevos contratos para su firma, los cuales no fueron aceptados por ellos

6 Folio 35, cuaderno 2.



pues consideraron que se los despojaba de toda proteccién juridica, toda vez que, entre
otras razones, las clausulas incluidas en las minutas otorgaban a la entidad arrendadora el
derecho a provocar la terminacion del contrato, la cesacion de los efectos contractuales, la
restitucion del area, ademas de que en la minuta de los nuevos contratos el plazo se reducia
de cinco afios otorgado en la vigencia inicial, a dos afios, con lo cual, segun observaron los
demandantes, la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil desconocia el articulo
518 del Codigo de Comercio en cuanto al derecho irrenunciable a la renovacion del contrato

de arrendamiento.

2.6. Segun se narré en las demandas, con el propdsito de incrementar el canon respectivo
en relacion con el pactado en los anteriores contratos, la Unidad Especial de Aeronautica
Civil acudié a modificar las areas de los locales, basandose en los nuevos avallos, que
incluian las columnas, fachadas muros y las mejoras que habian sido realizadas por los
arrendatarios, todo ello como base del valor de la renta establecido en los citados avallos,
los cuales solo se habian autorizado por los arrendatarios para efectos de determinar la renta
y no para modificar las areas objeto del arrendamiento ni para dar pie a la renuncia al

derecho sobre las inversiones realizadas por los mencionados arrendatarios.

2.7. A juicio de la parte demandante, los contratos de arrendamiento se encuentran
renovados por el mismo término inicial de acuerdo con los articulos 518 y 520 del Cédigo de
Comercio, ademas de que en esos contratos se presentd en la vigencia inicial un desahucio
de hecho que impone la renovacion obligada de los contratos, al paso que las diferencias
acerca del contenido contractual deben ser definidas por el Juez en observancia del articulo
519 ibidem.

3. Actuacion procesal.

3.1. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera — Subseccion B, admitio la
demanda correspondiente al expediente No. 2001-1477 el 6 de agosto de 2001 y la correspondiente

al expediente No. 2001-1246, el 28 de agosto de 2001’.

3.2, En el expediente No. 2001-1477 se ordend la prdactica de pruebas mediante auto de 14 de

mayo de 20028,

’Folio 18, cuaderno 1, folio 61, cuaderno 2.

8 Folio 91, cuaderno 1.



3.3. El Tribunal a quo decreté la acumulacién del proceso radicado con el No. 2001-1246
(demandante: Blaelma y Arkakay Limitada y otros) al proceso radicado con el No. 2001-1477
(demandante: Galeria Cano S.A. y otra), mediante auto de junio 11 de 2002°, por lo cual ambas causas

se acumularon bajo el dltimo expediente citado.

3.4. Teniendo en cuenta la acumulacidn procesal decretada, el Tribunal a quo procedié a ordenar
las pruebas correspondientes al proceso acumulado No. 2001-1246, mediante auto de octubre 15 de

2002.

3.5. En los antedichos autos de pruebas se negd la inspeccion judicial solicitada y en su lugar se
ordend el dictamen pericial en relacion con los distintos inmuebles objeto de los respectivos

contratos de arrendamiento.

3.6. Contestacion de las demandas.

En la contestacion a las demandas la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil
aceptd los hechos referidos a la existencia de los contratos de arrendamiento, negd los
demas, se opuso a las pretensiones con fundamento en que no se traté de un evento de
desahucio, lo Unico que solicité fue la suscripcién de las minutas para la renovacion de los
contratos, es decir la firma de nuevos contratos, cuestion que advirtid la entidad demandada
como una circunstancia diferente a la prorroga pactada en los contratos iniciales, la cual en

su caso solo habria tenido lugar por una sola vez, por un lapso de seis (6) meses.

Precis6 que los contratos de arrendamiento que se encontraban suscritos no hicieron parte
de los bienes de los respectivos establecimientos de comercio, situacion que debe ser
comprendida dentro del marco del contrato de arrendamiento con una entidad estatal, frente
al cual en el evento de efectuar la venta del establecimiento de comercio el arrendatario debe
contar con la anuencia del arrendador, en este caso la Unidad Administrativa Especial de

Aeronautica Civil.

Aclar6é que de acuerdo con los referidos contratos de arrendamiento, las mejoras podian ser
retiradas a la terminacion del respectivo contrato siempre que el inmueble no sufriera

menoscabo alguno, en caso contrario quedaban de propiedad de la arrendadora, lo cual

9 Folio 102, cuaderno 1.



sucedi6. Por ello, considerd l6gico que la Administracion hubiera incorporado las mejoras
para efectos del avallo efectuado para determinar la renta.

La Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil presento6 la excepcidn de “tramite de
un proceso diferente al que corresponde”, la cual hizo consistir en que se entabldé un
procedimiento ordinario en lugar del procedimiento verbal, que a su juicio resultaba ser el
pertinente para dirimir las diferencias ocurridas en la renovacion del contrato de
arrendamiento de acuerdo con el articulo 519 del Cdédigo de Comercio, haciendo expresa

remision al articulo 427 del Cédigo de Procedimiento Civil.

3.7. Alegatos de conclusion y concepto del Ministerio Pablico.

En la primera instancia, ambas partes presentaron sus alegatos de conclusion y el Ministerio

Publico guardé silencio en su oportunidad.

La parte demandante observd que se encontraban probados los hechos que soportan sus
pretensiones, asi: i) todos los demandantes tienen contratos de arrendamiento suscritos con
la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil y todos ellos manifestaron la intencién
de continuar con la relacion negocial; ii) la Unidad Especial de Aeronautica Civil manifest6 su
voluntad de continuar con los contratos de arrendamiento; iii) las partes estan ejecutando los
contratos de arrendamiento; iv) los nuevos contratos propuestos por la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil modificaban sustancialmente las condiciones iniciales de los
contratos de arrendamiento, por lo que los arrendatarios se negaron a suscribirlos; v) las
modificaciones planteadas implicaban un desahucio contrario a derecho; vi) la practica
juridica y comercial indica que la renovacion del contrato debe hacerse en las mismas
condiciones del anterior, salvo en aquellos casos en los exista acuerdo contrario y, a falta de

acuerdo, prima el contrato inicial.

La entidad demandada alegd que la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil
propuso a los demandantes la renovacién de los contratos pero no en las mismas
condiciones puesto que indicd nuevos términos contractuales por cuanto las circunstancias

politicas, administrativas y juridicas habian variado.

En relacion con las pretensiones subsidiarias advirti6 que el nuevo canon no se puede
establecer desde la fecha de la sentencia judicial, sino, en tal caso, desde la fecha en que el

arrendatario tenia derecho a la renovacion del contrato.



Igualmente aleg6 lo siguiente: i) el principio constitucional de prevalencia del interés general
sobre el particular por razén de la funciones de la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil previstas en la Ley 105 de 1993, el cual fue desarrollado de conformidad
con el procedimiento interno de la entidad para efectos de las solicitudes de renovacion de
los contratos y con base en los avallos practicados de acuerdo con el Decreto 2150 de 1995,
ii) en relacion con la renovacion alegd la naturaleza estatal de los contratos de
arrendamiento de que trata el sub-lite, es decir que frente a la aplicacion del Codigo de
Comercio no se puede perder de vista el cumplimiento de los fines estatales y la prestacion
de los servicios publicos; iii) no tuvo lugar el desahucio por parte de la arrendadora puesto
que lo que no se pretendid fue la suscripcién de una minuta de renovacion del contrato; iv)
en relacion con las condiciones de las minutas de los nuevos contratos el fallador debe tener
en cuenta los avallos que sirvieron de soporte al Grupo de Administracion de Inmuebles de
la Aerondutica esto es los realizados el 28 de septiembre de 2000, segun se pudo corroborar
con los testimonios recabados en el proceso de acuerdo con los cuales en su oportunidad se
levantaron las areas respectivas por los profesionales de la Unidad Administrativa Especial

de Aeronautica Civil.

La entidad demandada se detuvo en el testimonio de la Jefe del Grupo de Inmuebles, para
destacar que la renovacién de los contratos de arrendamiento, en particular el plazo, tenia
qgue definirse de acuerdo con el Plan Maestro del Aeropuerto El Dorado que establecia las

obras de infraestructura y la concesion del aeropuerto, siguiendo las politicas estatales.

Finalmente, en cuanto a la normatividad aplicable en orden a establecer las condiciones de
los nuevos contratos, la Unidad Especial de Aeronautica Civil solicitdé tener en cuenta lo
ordenado por la Ley 80 de 1993, la obligatoriedad de contratar el arrendamiento con
fundamento en un avallo base realizado de acuerdo con el Decreto 2150 de 1995, la Ley
105 de 1993 acerca de la descentralizacion aeroportuaria, el Decreto 2724 de 1993 en
relacion con las funciones de la referida unidad administrativa en el marco del sector de

transporte y la Resolucién No. 4368, contentiva de la reglamentacién interna de la entidad.
3.8. Lasentenciaimpugnada.

El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccién Tercera, Sala de
Descongestion, profirid sentencia el 18 de agosto de 2004 mediante la cual

declaré renovados los contratos de arrendamiento por el término de dos afios,



con aumento gradual de los canones a partir del vencimiento de los contratos

primitivos.

El Tribunal a quo apoyod su decisiéon en las siguientes consideraciones:

“En esta forma, es la misma Ley quien le otorga la competencia a la Jurisdiccion
Contencioso Administrativa, para conocer de todas las controversias que se susciten
con ocasion del contrato Estatal.

Por esta razon la Sala declarara la improsperidad del medio exceptivo propuesto por la
parte demandada.

(..
DE LA RENOVACION Y PRORROGA DEL CONTRATO

(..

Se hace entonces necesario aclarar la diferencia que existe entre prérroga y
renovacion; la renovacion del contrato de arrendamiento se da cuando éste ha tenido
una duracién no inferior a dos afios; porque se considera que este tiempo es suficiente
para que se cumplan todas las etapas de organizacion de una empresa y para que el
empresario se dé a conocer y acredite su establecimiento, tiempo que es, por lo demas
suficiente para que el arrendatario demuestre las buenas condiciones de inquilino,
mediante un cumplimiento adecuado del contrato, (...) con la aclaracién de que no se
trata del derecho a una prérroga del contrato sino a una renovacion, esto es que
no es el primitivo contrato el que el que va a seguir rigiendo sino uno nuevo, que
puede acordarse o celebrarse con sujecion a las circunstancias, especialmente
en cuanto al precio y condiciones de utilizacién de la cosa arrendada.

Esta circunstancia de que se trata de un nuevo contrato tiene toda la importancia
de permitir reajustar las condiciones de la relacion entre arrendador y
arrendatario, para establecer un justo equilibrio de sus mutuos intereses.

La figura de la prérroga tiene una proyeccion sustancial diferente: mantener el contrato
existente con todas sus consecuencias y efectos, bajo las mismas condiciones de
tiempo y precio del contrato prorrogado. En la prérroga es el mismo contrato el que
regira las relaciones de los contratantes, por mandato de la Ley.

(..)

Al escudrifiar el material probatorio allegado al expediente, la Sala observa que el
procedimiento descrito en dicha clausula [sexta] se cumpli6 (...) por lo tanto la
Administracién no se encontraba obligada a prorrogar los contratos, en razén de
la respuesta en mencioén.

(...) por el contrario estaba facultada para declarar su renovacion, o en el peor de
los casos para darlo por terminado, situacién que nunca ocurrid, pues en ninguin
momento la Administracion quiso darlos por concluidos.

Ahora bien, las nuevas condiciones que se establecieron en la renovacion de los
contratos, tales como el término de duracién por dos afios y el aumento del canon de
arrendamiento con las que discrepa la parte actora, encuentran su razon de ser en que
la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE LA AERONAUTICA CIVIL, tiene la
libertad para establecer condiciones que le permitan al futuro realizar nuevas
negociaciones con los posibles concesionarios del Aeropuerto, en protecciéon de



los intereses generales de los administrados, pues es bien sabido que el interés
general prima sobre el particular.

(...)
DEL DESAHUCIO

(...) La Sala observa que en el presente asunto no se debate lo relacionado con
el desahucio, pues en ningun momento la Administracion manifesté a los
arrendatarios su intencion de poner fin a los contratos.

DICTAMEN PERICIAL

Los muros divisorios y estructuras embebidas, no podian ser tenidas en cuenta
para aumentar el canon de arrendamiento, en tanto son comunes. (...) es por
tal motivo que la Sala considera que los aumentos anuales de los cénones,
deben seguir acrecentdndose gradualmente como se venia haciendo en los contratos
iniciales, sin tener en cuenta tales areas. Aumentos que se haran a partir del
vencimiento de cada uno de los contratos primitivos.” (La negrilla no es del texto).

La apoderada de la Unidad Administrativa Especial de la Aeronautica Civil solicitd la

aclaracion de la sentencia, peticion que fue denegada por auto del 20 de octubre de 2004.

3.9. Losrecursos de apelacion.

Las dos partes impugnaron la sentencia de primera instancia, la parte demandante mediante
escrito presentado el 31 de agosto de 2004, aceptado el recurso el 17 de noviembre de 2004;
la parte demandada presento la apelacion en el escrito radicado el 6 de septiembre de 2004,
el recurso fue aceptado mediante auto de agosto 17 de 2005%° una vez el Consejo de Estado
advirtio la omision del trdmite respectivo y regresd el expediente al Tribunal a quo;
finalmente, mediante auto de 18 de abril de 2006, el Consejo de Estado habiendo recibido el
expediente acumulado, admitié los antedichos recursos de apelacion interpuestos por las

partes, demandante y demandada.

3.9.1. La sustentacion de los recursos.

La parte demandante sustentd el recurso de apelacion en los siguientes términos:

El plazo de dos afios que se acogio en la sentencia de primera instancia para la renovacion
de los contratos de arrendamiento sub-judice, corresponde al ofrecido por la Unidad Especial
de Aeronautica Civil en la minuta elaborada por esa entidad, mas no fue aceptado por los
arrendatarios, razon por la cual, de acuerdo con la doctrina nacional, a falta de pacto se

entiende que el contrato de arrendamiento debe ser renovado en idéntico periodo al

10 Folio 328, cuaderno principal.



inicialmente pactado, segun se desprende del articulo 518 del Cddigo de Comercio, en este

caso por un plazo de cinco afos.

El segundo punto de inconformidad de la parte demandante con la sentencia impugnada
radicO en el hecho de la determinacion de la fecha de renovacién del contrato que se
establecio a partir del vencimiento inicial, puesto que a su juicio, ante la demora del proceso,
de aplicarse el fallo se habrian vencido los dos afios, en el afio 2002 y los cinco afios, en el
afio 2005, razon por la cual la parte demandante solicitd declarar que la renovacion de los

contratos deberé operar desde la ejecutoria de la sentencia que decida el recurso.

La entidad demandada, en la sustentacion del recurso de apelacién, observo la
incongruencia de la sentencia de primera instancia que, en su opinién, tuvo lugar al
reconocer en la parte motiva la diferencia entre la prorroga y la renovaciéon del contrato de
arrendamiento, mas no dar lugar a un pronunciamiento en la parte resolutiva acerca del
alcance de todas las condiciones contractuales que fueron requeridas en la renovacién de los
contratos, por lo cual solicitdé adicionar y/o reformar la sentencia con el propdsito de declarar
que la renovacion de los contratos debia incluir, también, las siguientes clausulas: segunda y
décima tercera en relacion con el derecho a la reubicacion de arrendatarios necesario por
razon de las gestiones atinentes a la entrega del aeropuerto en concesion; cuarta, en el
sentido de que el plazo de dos afios de renovacion del contrato iria hasta el 2002, para lo
cual se debia firmar un nuevo contrato; séptima en el sentido de que el nuevo canon se
debia fijar de acuerdo con el avallo realizado de conformidad con el Decreto 2150 de 1995 y
no con base en el incremento sobre el canon del contrato anterior; décima segunda en
relacion con las mejoras, acerca de los cual observé que habian transcurrido mas de 10 afios
y las mejoras pasaron a ser de propiedad de la Unidad Especial de Aeronautica Civil de

acuerdo con el contrato inicial.

Finalmente, la parte demandada estimo que la sentencia se debia pronunciar acerca de la clausula décima
octava de la minuta, toda vez que a su juicio era necesario introducir en la contratacidn un pacto para evitar
que la venta del establecimiento de comercio del arrendatario se efectle sin contar con la anuencia de la
Unidad Especial de Aerondutica CivilZ.

El Ministerio Publico guardé silencio en su oportunidad.
3.9.2. Alegatos en segunda instancia.

La parte demandante reiter0 en el alegato de conclusion la solicitud de confirmar la

sentencia apelada en cuanto declar6 renovados los contratos de arrendamiento, pero insistio

11 Folios 361 a 364, cuaderno principal.



en la revocacion de la decision acerca del plazo de dos afios puesto que en su opinion, se
debe declarar que el término de la renovacion del contrato es de cinco afos “desde la

ejecutoria de la sentencia que decida el recurso.”

La parte demandada concreté su alegato de conclusion en la solicitud de confirmar el
numeral segundo de la providencia, modificar el numeral tercero, en lo que hace referencia a
las clausulas de la minuta que no fueron materia de pronunciamiento especifico en la primera

instancia.

3.10. Otras actuaciones.

Mediante auto de 19 de marzo de 2009 se aceptd el desistimiento de la demanda respecto
de los siguientes demandantes: LA MAJA LTDA., IN BOND DAVID’S, IMPORTACIONES EL
DORADO LTDA., e IN BON GEMA?'2,

A través del auto de 4 de junio de 2009, se aceptd el desistimiento de la demanda
presentado por los siguientes demandantes: EL VIAJERO INTERNACIONAL LTDA.,
COMERCIALIZADORA BACATA LTDA., GRANT STORE INTERNATIONAL LTDA., EL
FORUM LTDA., SANTAFE DUTY FREE LTDA., LA RIVIERA DUTY FREE LTDA.13,

Mediante auto de 25 de febrero de 2010 se aceptd el desistimiento de la demanda
presentado por las sociedades ALMACEN ORIENT LTDA., y FOTO INTERNACIONAL
LTDA.14.

En providencia del 10 de abril de 2013, se negaron los desistimientos de la demanda
presentados por JOYARTE S.A. (antes H. STERN JOYEROS S.A.), STERLING DE
COLOMBIA S.A., ARIZA ARGUELLES LTDA., el sefior HECTOR EDUARDO LARROTA
CASTRO, la sefiora ELVIA BEATRIZ MEJIA GIRALDO vy, quien dijo ser el representante de
GALERIA CANO S.A., EN REESTRUCTURACION, decision que se apoyo6 en la falta de las
facultades y requisitos exigidos para el tramite del desistimiento de acuerdo con los articulos
343, 344 y 345 del Cédigo de Procedimiento Civil®.

12 Folio 599, cuaderno principal
13 Folio 615, cuaderno principal.
14 Folio 636, cuaderno principal.

15 Folios 656 a 659, cuaderno principal



Mediante auto de 18 de junio de 2013 se acepto el desistimiento de la demanda presentado
por la sociedad ARIZA ARGUELLES LTDA y se ordeno la condena en costas a la referida
demandante'®, para cuya liquidaciéon el Despacho procedié a fijar agencias en derecho a
favor de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil en proveido del 20 de agosto
de 2013*7, denegada la objecion que en su oportunidad presenté la mencionada sociedad, se
denegd la objecion a la fijacion de las costas mediante auto del 15 de noviembre de 2013,
por secretaria se liquidd el valor de las agencias en derecho, causadas con ocasion del
desistimiento, en la suma de $9'240.000, que fue aprobada en providencia de 14 de febrero
de 2014.

El 15 de mayo de 2014, la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, solicitd
adelantar proceso ejecutivo para el pago de la suma antes mencionada, el Despacho se

abstuvo de pronunciarse sobre esa pretension en auto de 9 de julio de 2014.

IL.CONSIDERACIONES

Para resolver la segunda instancia de la presente litis, se abordaran los siguientes temas: 1)
la competencia del Consejo de Estado; 2) las pruebas aportadas al proceso; 3)
improcedencia de la prérroga automatica y de la tacita reconduccién en el contrato estatal de
arrendamiento; 4) en el régimen de la contratacion estatal no hay lugar a la integracion
normativa del articulo 518 del Cddigo de Comercio; 5) las reglas de renovacion del
arrendamiento de locales comerciales en el derecho mercantil se predican en una categoria
de derechos individuales; 6) la clasificacion de los bienes de propiedad del Estado,
convergencia de diversos criterios; 7) recuento de la jurisprudencia acerca del contrato de
arrendamiento sobre bienes de uso publico, su prohibicion no puede predicarse en forma
general y abstracta; 8) arrendamiento de areas destinadas a locales comerciales en los

aeropuertos publicos; 9) el caso concreto; 10) costas.

1. Competencia del Consejo de Estado.

1.1. Precisa la Sala que le asiste competencia para conocer del presente proceso en
segunda instancia, toda vez que la pretension individual de cada demandante se estimo en la
suma de $111°750.720%8, valor que resulta superior a la suma equivalente a $26'390.000,

establecida con fundamento en el Decreto 597 de 1988, para que los procesos iniciados en

16 Folio 690, cuaderno principal.
17 Folios 710 a 721, cuaderno principal.

18 Folio 47, cuaderno 2.



ejercicio de la accién contractual en el afio 2001%°, se pudieran considerar de doble

instancia?°.

1.2. La Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo es competente para conocer del litigio
entablado en relacion con los contratos de arrendamiento celebrados por Unidad
Administrativa Especial de Aerondutica Civil?%, en virtud de lo dispuesto por el articulo 75 de
la Ley 80 de 1993,?% contentiva del Régimen de Contrataciéon Estatal, el cual dispuso las
reglas y principios de los contratos estatales y definié cuales se han de tener como entidades
estatales para efectos de la citada Ley, definicion en cuyo contenido se encuentra cobijada
por disposicion de la letra a) del numeral 1° del articulo 2 de la citada Ley?3, la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil, entidad descentralizada del orden nacional con
personeria juridica, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 54 de la Ley 105 de 1993, el
articulo 1° del Decreto 2724 de diciembre 31 de 1993 y el articulo 68 de la Ley 489 de
199824,

19 Afio en el que se presentaron las demandas, luego acumuladas en este proceso.

20 | 3 norma citada resulta aplicable, toda vez que para esa fecha se encontraban suspendidas las disposiciones que en este
aspecto se hallaron contenidas en la Ley 446 de 1998 por cuanto no habian entrado en funcionamiento los juzgados
administrativos. Igualmente, se tiene en cuenta que para la fecha en que se interpusieron los recursos de apelacién no se
habia expedido la Ley 954 promulgada el 28 de abril de 2005 a partir de la cual se modificaron las cuantias
correspondientes.

21 Para la época de los hechos, la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil se encontraba
establecida como una entidad especializada de caréacter técnico, adscrita al Ministerio de Transporte, con
personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio independiente, entidad que sustituyé al
Departamento Administrativo de Aeronautica Civil y al Fondo Aeronautico Nacional, organizada de conformidad
con el Decreto 2724 de 1993.

22 Articulo 75, Ley 80 de 1993. “Sin perjuicio de lo dispuesto en los articulos anteriores, el juez competente para conocer de
las controversias derivadas de los contratos estatales y de los procesos de ejecucion o cumplimiento serd el de la
jurisdiccion contencioso administrativa.”

23 Articulo 2°. “De la definicion de entidades, servidores y servicios publicos. Para los solos efectos de esta ley:

Se denominan entidades estatales:

Segun este articulo, son contratos estatales aquellos celebrados por las entidades descritas en el articulo 22 de la Ley 80
de 1993, el cual dispone:

“Para los solos efectos de esta ley:

“lo. Se denominan entidades estatales:

“a) La Nacién, las regiones, los departamentos, las provincias, el distrito capital y los distritos especiales, las
areas metropolitanas, las asociaciones de municipios, los territorios indigenas y los municipios; los
establecimientos publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades de economia
mixta en las que el Estado tenga participacion superior al cincuenta por ciento (50%), asi como las entidades
descentralizadas indirectas y las demas personas juridicas en las que exista dicha participacién publica
mayoritaria, cualquiera sea la denominacion que ellas adopten, en todos los 6rdenes y niveles.

24 La Ley 105 de diciembre 30 de 1993, dispuso un régimen especial para algunas contrataciones asi:



En el mismo sentido, el articulo 82 del Cddigo Contencioso Administrativo modificado por el
articulo 30 de ley 446 de 1998, vigente para el momento en que se presentaron las
respectivas demandas, establece que la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo esta
instituida para juzgar las controversias y litigios originados en la actividad de las entidades
publicas, con independencia del régimen legal de contratacion de la respectiva entidad.

1.3. El numeral 10 del articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo, en su letra d)

dispuso acerca del término de caducidad de la accion contractual:

“d) En los [contratos estatales] que requieran de liquidacién y ésta sea efectuada
unilateralmente por la administracion, a mas tardar dentro de los dos (2) afios,
contados desde la ejecutoria del acto que la apruebe. Si_la administracion no lo
liguidare durante los dos (2) meses siguientes al vencimiento del plazo convenido por
las partes 0, en su defecto del establecido por la ley, el interesado podra acudir a la

“Articulo 54°.- Contratacion administrativa. La Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil, tendra el
mismo régimen de contratacion administrativa establecido para las entidades estatales que presten el
servicio de Telecomunicaciones, conforme a lo previsto en el Ley 80 de 1993.

Este régimen especial de contratacion sera aplicable para obras civiles, adquisiciones, suministros y demas
contratos que se requiera realizar para garantizar la seguridad aérea y aeroportuaria.

Los gastos de funcionamiento e inversion de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil se
ejecutaran indistintamente con los recursos propios y los aportes del presupuesto Nacional.” (Negrilla y subraya
no son del texto).

El Decreto 2724 de 1993 establecié la siguiente naturaleza y régimen de contratacion:

“Articulo 1° NATURALEZA JURIDICA DE LA UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA
CIVIL. La Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, Aerocivil, es una entidad especializada, de
caracter técnico adscrita al Ministerio de Transporte, con personeria juridica, autonomia administrativa y
patrimonio independiente. Esta Unidad Administrativa Especial es el resultado de la fusion del Departamento
Administrativo de Aeronautica Civil y el Fondo Aeronautico Nacional, ordenada por el articulo 67 del Decreto
2171 de 1992.

La Aerocivil cuenta con regimenes especiales en materia de administracion de personal, nomenclatura, clasificacion,
carrera administrativa, salarios, prestaciones y régimen disciplinario, conforme a lo previsto en la Ley de 1993 y las normas
expedidas en desarrollo de la Ley 4a. de 1992. El régimen presupuestal y de contratacion es el previsto para los
establecimientos publicos, y en la Ley de 1993.” (Negrilla y subraya no son del texto)

Ley 489 de 1998.

Articulo 68%.- Entidades descentralizadas. Son entidades descentralizadas del orden nacional, los establecimientos
publicos, las empresas industriales y comerciales del Estado, las sociedades publicas y las sociedades de economia mixta,
las superintendencias y las unidades administrativas especiales con personeria juridica, las empresas sociales del Estado,
las empresas oficiales de servicios publicos y las demds entidades creadas por la ley o con su autorizacion, cuyo objeto
principal sea el ejercicio de funciones administrativas, la prestacion de servicios publicos o la realizacion de actividades
industriales o comerciales con personeria juridica, autonomia administrativa y patrimonio propio. Como drganos del
Estado aun cuando gozan de autonomia administrativa estdn sujetas al control politico y a la suprema direccion del érgano
de la administracion al cual estdn adscritas.” (La negrilla no es del texto).



jurisdiccion para obtener la liquidacién en sede judicial a mas tardar dentro de los dos
(2) afios siguientes al incumplimiento de la obligacién de liguidar,” (Se resalta).

A partir de la norma en cita, tal como fue modificada por el articulo 44 de la Ley 446 de 1998,
en relacion con el término de caducidad de la accion contractual, la Seccion Tercera del
Consejo de Estado ha establecido reiteradamente que en tratdndose de contratos sometidos
al procedimiento de liquidacion, el término de caducidad de la accion contractual se debe
computar a partir del acto de liquidacion del contrato estatal y si no hubiere tal acto, a partir
del vencimiento del término contractual o legalmente establecido para liquidar el respectivo

contrato estatal.

En el caso concreto que ahora ocupa la atencion de la Sala, se observa que los contratos de
arrendamiento eran de tracto sucesivo, en la medida en que las prestaciones pactadas se
debian cumplir a través del tiempo establecido para su duracion, siendo el plazo pactado de
cinco (5) afos y por lo tanto, los contratos se encontraban sujetos al deber de liquidacion, en
los términos del articulo 60 de la Ley 80 de 1993%° y del ya citado articulo 136 del Cédigo

Contencioso Administrativo.

Ahora bien, tal como observo el Tribunal a quo, el término de duracién de los contratos de
arrendamiento expiraba en todos los casos en el afio 2000 y las demandas se presentaron
en el afio 2001, por manera que se encontraron dentro del plazo de dos (2) afos establecido

en la citada letra d) del numeral 10 del articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo.

Por lo anterior, se reitera la competencia del Consejo de Estado para conocer de la apelacién

en el caso sub lite.

2. Las pruebas aportadas al proceso.

El siguiente cuadro relaciona los documentos contentivos de los contratos de arrendamiento

y las comunicaciones cruzadas entre las partes, que obran en el acervo probatorio:

Arrendatario - Fecha de Comunicacion del | Comunicacion de | Comunicacion de la
Establecimiento De contrato. Arrendatario en la Aeronautica en | Aeronautica en la cual
Comercio — Numero de la cual solicité la cual autorizé respondid inquietudes
Contrato — renovacion o renovacion acerca de la minuta.

25 Sustituido por el articulo 11 de la Ley 1150 de 2007, en concordancia con el articulo 136 del Cédigo Contencioso
Administrativo, por manera que el cobmputo de caducidad de la accién contractual, empieza a correr a partir del
vencimiento del término contractual o legalmente establecido para liquidar el contrato estatal, lo cual vino a confirmarse y
consolidarse con la norma legal que invocé explicitamente tales plazos para efectos de la oportunidad de ejercer la accidn,
aplicable para los procesos iniciados a partir del 2 de julio de 2012, cual es el articulo 164 de la Ley 1437 de 2011.



Documentos
aportados.

prorroga.

AEROLIBRE LTDA
Contrato No. 39-
107/9526
Minuta de nuevo
contrato

30/06/95

10/03/00

24.01.2053/00
Agosto 30 de
2000%

24.01.0590/01
Febrero 22 de 200128

ALMACENES
TISQUESUSA LTDA.
Contrato 167 -13/952°
Minuta de nuevo
contrato

21/06/95

05/09/0030

24.01.261/00
Octubre 18 de
200031

24.01.0909/01
Marzo 28/01

ASESORIAS
CONSTRUCCIONES Y
AGROMERCIALES

12/07/95

20.01.2034/00
Agosto 29 de
200033

24.01.0922/01
Marzo 28 de 200134,

ASEINCO LTDA. -
ARTESANIAS EL
DORADO
49-10/9532
Minuta de nuevo
contrato

4 BLAELMA'Y ARKAKAY Minuta3’ -
LTDA.-ARTESANIAS
ARKAKAY

Contrato No. 14-

009/953%

21/06/95 18/05/00%6

5 CESAR AUGUSTO 24.01.2067/00 -
OSORIO SERNA. Agosto 30 de
Contrato No. 31- 2000
047/9538 40

Minuta de nuevo
contrato

27/06/95 06/06/00%°

5 CUEROS Y ARTESANIAS 27/06/95 10/03/00%2 24.01.2038/00
LTDA. Agosto 29/00%3
Contrato 32-021/954
Minuta de nuevo
contrato

26 Folios 107 a 118, cuaderno 6, suscrito con Mufioz e hijos — Almacén Aeromodas, con documento de cesion
de derechos y obligaciones a favor de AEROLIBRE LTDA., suscrito el 21 de julio de 1997 por las partes
cedente y cesionario y la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil.

27 Folio 132, cuaderno 6.

28 Folios 135 y 135, cuaderno 6.

29 Folios 126 a 136, cuaderno No. 5.

%0 Folio 148, cuaderno 5.

81 Folio 150, cuaderno 5.

%2 Folios 53 a 57, cuaderno 1.

33 Folio 40, cuaderno 1.

34 Folios 41 y 42, cuaderno 1

35 Folios 198 a 206, cuaderno 3.

36 Folio 24, cuaderno 3, comunicacién en la cual se lee: “(...) expresarle mi deseo de continuar con el
area arrendada (...)”

37 Folios 12 a 27, cuaderno 3. No se aporto la carta de autorizacion a la renovacion, pero si el texto de la
minuta del nuevo contrato suscrita por la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, sin firma de
la arrendataria Blaelma & Arkakay Limitada, igualmente se aportd la carta de observaciones de 23 de
marzo de 2001, en la cual la sociedad citada indicé que el arrendatario en el nuevo contrato debia ser
Blanca Helena Giraldo Mazuera, gerente de Blaelma y Arkakay Limitada.

38 Folio 185 a 193, cuaderno 3.

%9 Folio 205, cuaderno 3.

40 Folio 207, cuaderno 3.

41 Folios 240 a 248, cuaderno 6.

42 Folio 261, cuaderno 6.

43 Folio 262, cuaderno 6.



7 EXPORTACIONES EL 06/95% 06/06/004 24.01.2036/00 -
DORADO LTDA. Agosto 29/00%
Contrato No. 36-049/95
Minuta de nuevo
contrato

8 GALERIA CANO S.A. EN 23/06/95 31/08/2004° 24.01.2070/0050 -
REESTRUCTURACION
Contrato 27-061/9547
Acta de entrega
13/07/9548

9 GALERIA NIETO LTDA 29/06/95 07/07/0052 24.01.2071/00Ag -
Contrato No.035/9551 osto 30 de 200033
Minuta de nuevo
contrato

10 GERMAN AYUBI 22/06/95 02/08/00%4 24.01.2068/00Ag -
PIMIENTA osto 30 de 200055
Contrato No. 19 -
107/95

11 H. STERN JOYEROS S.A. 27/06/95 23/12/9958 24.01.2088/005° 24.01.0765/01
Contrato No. 29 — 067 Marzo 12 de 200160
/95 56

Acta de entrega de
13/07/9557

Minuta de nuevo
contrato

12 HECTOR EDUARDO 22/06/95 29/03/0062 - -
LARROTA CASTRO 17/02/00%3
Contrato No. 17-
091/9561
Minuta de nuevo
contrato

13 METROPOLI LTDA. 11/07/95 05/09/006% 24.01.2613/000ct | 24.01.0642/01
Contrato 47-109/95%4 ubre 18 de 2000% | febrero 27 de 2001
Minuta de nuevo
contrato

14 NARCISO NINO. ACUNA, | 07/07/96 28/03/00%° 24.01.20.30/00 24.01.0641/01
ARMANDO NINO ROCA- Agosto 29 de Febrero 27 de 2001

44 Folio 108, cuaderno 3. El dia aparece ilegible.

45 Folio 121, cuaderno 3.

46 Folio 123, cuaderno 3.

47 Folios 44 a 52, cuaderno 1.

48 Folio 145, cuaderno 8.

49 Folio 179, cuaderno 8: la Secretaria General le solicité a Galeria Cano S.A. informar “si estan interesados en
la renovacion del contrato.

50 Folio 166, cuaderno 5.

51 Folio 3 a 9, cuaderno 5.

52 Folio 24, cuaderno 5.

53 Folio 25, cuaderno 5.

54 Folio 48, cuaderno 5: En la comunicacion se lee: “Manifestamos intencién de renovar”

55 Folio 49, cuaderno 5.

56 Folios 155 a 163, cuaderno 3.

57 Folio 164, cuaderno 3.

58 Folio 177, cuaderno 3.

59 Folio 179, cuaderno 3.

60 Folio 182, cuaderno 3.

61 Folio 63, cuaderno 6. Contrato suscrito con LARROTA CASTRO E HIJOS Y CIA LTDA CAFE COLOMBIANO.
62 Folio 83, cuaderno 6:”(...) me permito manifestarles mi deseo de continuar con el area arrendada (...)”

63 Folio 64, cuaderno 6: “(...) la empresa ha entrado en proceso de liquidacién// Por lo anterior, solicito a
Ustedes que el contrato de arrendamiento que esta pendiente de renovaciéon se haga a partir de la fecha a
nombre del sefior HECTOR EDUARDO LARROTA CASTRO(...)".

64 Folio 51 a 59, cuaderno 5.

65 Folio 71, cuaderno 5, en el cual se lee: “es nuestro deseo prorrogar el contrato”

66 Folio 73, cuaderno 5, en el cual se lee. “su peticién de renovacién es acogida favorablemente.



INVERSIONES ALASKA 200070
LTDA. —IN BOND
ANDINO

Contrato 44-975/9567
Acta de entrega
13/07/956%8

Minuta de nuevo
contrato

15 STERLING DE 30/06/95 05/09/0072 - 24.01.0598/0173
COLOMBIA S.A.
Contrato 41-183/957%

2.1. Los contratos de arrendamiento.

En el contenido de los contratos de arrendamiento que se relacionaron en el cuadro anterior,

se destacan las siguientes clausulas:

“CLAUSULA PRIMERA. OBJETO: EL ARRENDADOR entrega en
arrendamiento al ARRENDATARIO y este recibe al mismo titulo un inmueble,
correspondiente al grupo de servicios no aeronauticos ubicado en el
AEROPUERTO INTERNACIONAL EL DORADO DE SANTAFE DE BOGOTA
D.C.

CLAUSULA SEGUNDA. El érea total dada en arrendamiento es de (...) metros
cuadrados, la cual se encuentra determinada por los siguientes linderos: (...).
PARAGRAFO PRIMERO: El &rea objeto del arrendamiento es de propiedad
exclusiva del ARRENDADOR. Con el presente contrato, simplemente se esta
otorgando un éarea preferencial para el ARRENDATARIO, por lo cual la
cesacion del contrato y la entrega del area podrad ser requerida por la
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL en
cualquier momento. PARAGRAFO SEGUNDO: Los linderos trata la presente
clausula podran ser revisados por el ARRENDADOR cuando lo considere
necesario, comunicando al ARRENDATARIO las modificaciones que de los
misSmos se encontraren.

(..

CLAUSULA TERCERA. DESTINACION: El arrendatario destinara unica y
exclusivamente el inmueble objeto del presente contrato a: [Vgr.
COMERCIALIZACION ARTESANIAS, CUERO, JOYAS Y CAFE].

CLAUSULA CUARTA. PLAZO: El término del presente contrato es de cinco (5)
afios contados a partir del acta de entrega.

(--)

CLAUSULA SEXTA. RESTITUCION: A la terminacion del plazo del
arrendamiento, previsto en la clausula cuarta de este contrato, el
ARRENDATARIO restituird el inmueble al ARRENDADOR en el mismo estado en
gue le fue entregado, salvo el deterioro natural por el uso y goce legitimos. Para

69 Folio 51, cuaderno 3, “(...) respetuosamente solicito por escrito prorrogue el contrato de arrendamiento (...)"
67 Folios 29 a 37, cuaderno 3.

68 Folio 38, cuaderno 3.

70 Folio 53, cuaderno 3.

"1 Folios 100 a 108, cuaderno 5.

72 Folio 121, cuaderno 5. “(...) nos permitimos confirmar a usted que se proceda con la renovacién del Contrato
de Arriendo (...)”

73 Folios 125y 126, cuaderno 5.



tal efecto a mas tardar al dia siguiente de vencido el plazo suscribiran el Acta de
Recibo correspondiente el Gerente o Administrador del Aeropuerto y el
ARRENDATARIO. EI ARRENDATARIO presentara paz y salvo expedido por la
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL por todo
concepto de canon y servicios. PARAGRAFO PRIMERO.- Para los efectos de la
presente clausula y en el evento de que el ARRENDATARIO desee continuar con
el area arrendada, la solicitara por escrito al ARRENDADOR con una antelacion
no inferior a tres (3) meses al vencimiento del contrato; tiempo en el cual la
administracion debera manifestar su aceptaciéon o negativa, y en el caso de no
obtener respuesta dentro de los treinta (30) dias calendario siguientes a la
peticién se entenderd prorrogado por el término de seis (6) meses.

CLAUSULA SEPTIMA.- VALOR Y FORMA DE PAGO. (...) el canon de
arrendamiento del inmueble objeto del presente contrato se causara desde el
momento en que se efectle la entrega del area, se pagard mensualmente y sera
la suma de (...) que se incrementara automaticamente cada doce (12) meses,
contados a partir de la fecha del Acta de Entrega del &rea, en la misma
proporcion en que el Gobierno Nacional incremente anualmente el salario minimo
mensual.

(--)

CLAUSULA DECIMA SEGUNDA. MEJORAS: Las mejoras o adaptaciones que
sean instaladas por el ARRENDATARIO deberdn ser autorizadas por el
ARRENDADOR a través de la Direccion de Infraestructura Aeroportuaria o de la
oficina correspondiente y podran ser retiradas al momento de la expiracién del
término de duracién pactado, siempre que con su retiro el inmueble no sufra
menoscabo o perjuicio alguno. En caso contrario quedaran de propiedad del
ARRENDADOR, sin que por ello se cause contraprestacion alguna.” (Las
negrillas no estan incorporadas en el texto original del contrato)’.

2.2. Comunicaciones de solicitud de renovacion.

Los demandantes acreditaron como prueba las cartas de solicitud de renovacion o prérroga,

segun se discrimind en el cuadro expuesto.

2.3. Comunicaciones de respuesta a las solicitudes de prérroga o renovacion.

El texto de las cartas suscritas por la jefe del Grupo de Administracion de Inmuebles de la
Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil en respuesta inicial a las solicitudes de

prérroga o renovaciéon de los contratos de arrendamiento, fue el siguiente:

“En respuesta a su escrito (...), por medio del cual solicita la renovacion del
contrato citado en la referencia, comedidamente me permito informarle que se
procedi6 a solicitar los conceptos del caso, por lo expresado, le comunico que tan
pronto se alleguen dichos conceptos se procedera a dar respuesta de fondo a su
solicitud.”

El texto correspondiente a la aceptacion de las solicitudes de prérroga o renovacion por parte
de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil fue el siguiente:

74 Texto tomado del contrato No. 27-061/95 suscrito con Galeria Cano Sociedad Anénima, folios 44 a 52,

cuaderno 1.-



“(...) su peticion de renovacidon es acogida favorablemente, entendida tal
actuaciéon como la celebracién de un nuevo contrato que actualice la relacion
existente desde el punto de vista juridico, econémico y técnico”.

Para determinar el canon de arrendamiento y dar cumplimiento a lo establecido
en el Decreto 266 de 20007, la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL, solicitara a un perito experto en la materia la elaboracion
del avalto de rentabilidad, experticio que debera ser pagado por usted, por lo
cual debera manifestar expresamente si acepta asumir dichos costos.”®

2.4. Respuestas alas inquietudes de los arrendatarios.

Las respuestas a las inquietudes de los arrendatarios se resumen en los siguientes

documentos aportados como prueba:

Oficio 24.01.641/01 de 27 de febrero de 2001, mediante el cual la Secretaria General de la

Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil manifest6’’:

“En respuesta al numeral uno de su escrito en lo relacionado con el plazo del
contrato es politica establecida por la unidad que la renovacién de la totalidad de
los contratos de arrendamiento sea por el término de dos (2) afios en razon de la
existencia del plan maestro del Aeropuerto El Dorado, cuya ejecucion esti
préxima a desarrollarse; cabe resaltar que esto no implica que al finalizar dicho
plazo el contrato se renueve, pues para esta fecha las partes podran estudiar la
posibilidad de celebrar nuevo contrato si asi lo acuerdan, conservando el derecho
de preferencia para la renovacion del contrato a que alude el articulo 518 del
Cdédigo de Comercio.

En cuanto al numeral 2 de su escrito considera que es ilegal imponer que el
arrendamiento no hace parte del establecimiento de comercio, le informo que
después de un concienzudo estudio juridico del precepto contenido en el articulo
516 del Codigo de Comercio se concluye que las partes contratantes en ejercicio
de la autonomia de la voluntad pueden libremente pactar que dicho contrato no
se integre a éste y es precisamente ésta Ultima politica la que implement6 la
Unidad como legitima propietaria de los bienes.

Lo anterior fue consultado y disefiado por una firma particular especializada en la
Administracion de inmuebles como lo es la firma FIDEL S. CUELLAR & CIA
LTDA., asesora de la Unidad en la materia quien emitié concepto que a la letra
dice: “CESION O CAMBIO DE TENENCIA (...) constituye causal de terminacion
del contrato, toda vez que el arrendatario se obliga expresamente a no ceder, a
no subarrendar el inmueble ni transferir su tenencia. Para efectos legales esta
estipulacion equivale a la oposicién a que se refiere el numeral 3 del articulo 528
del Cédigo de Comercio de tal suerte que la responsabilidad del arrendatario no
cesara con la enajenacion del establecimiento, ni con el aviso de la transferencia
ni aun con la inscripcion de la enajenacion en el Registro Mercantil.”

75 Declarado inexequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C-1316 de septiembre 26 de
2000.

76 Folio 263, cuaderno 3.

I Texto tomado de la respuesta a Inversiones Alaska S.A., folios 250 y 251, cuaderno 3.



Oficios No. 24.01.0642/01, dirigido a Metropoli Ltda., No. 24.01.0765/01 dirigido a H. Stern
Joyeros S.A., de acuerdo con las inquietudes planteadas en relacion con la minuta del nuevo
contrato de arrendamiento acerca de las cuales la Secretaria General de la Unidad Especial
de Aeronautica Civil se pronuncié sobre los siguientes aspectos, adicionales a los ya

transcritos en la comunicacién anteriormente citada:

“En cuanto a la no indemnizacion por parte del ARRENDADOR en las reubicaciones
de las areas al ARRENDATARIO, tal como quedd estipulado en la minuta del contrato
de arrendamiento, me permito manifestarle que el PLAN MAESTRO del Aeropuerto va
en beneficio de todos los usuarios de la Aviacion, por lo tanto el interés general prima
sobre el interés particular y si se llegase a presentar una reubicacién se mirard que en
lo posible que el &rea sea de similares caracteristicas a las que venia ocupando.

Respecto a las mejoras, segun lo estipulado en la CLAUSULA DECIMA SEGUNDA del
contrato de arrendamiento (...) se pacté que a la expiracion del término pactado éstas
podran ser retiradas siempre y cuando el inmueble no sufra menoscabo o perjuicio
alguno, en caso contrario pasaran a ser de propiedad del ARRENDADOR, por lo tanto
en el caso que nos ocupa al efectuarse el avalio de renta por parte de la firma LUIS
SOTO las mejoras fueron tenidas en cuenta para establecer el valor del metro
cuadrado.

En la destinacion principal del area objeto del contrato de arrendamiento, los locales
comerciales son considerados como servicios aeroportuarios, que se prestan a los
usuarios del terminal aéreo por esto se deja la anotacién en el contrato. En relacion
con la destinacion especifica del local en cuestion cabe resaltar que sigue siendo la
misma que tenia el contrato {(...).

Por lo anterior y en cuanto a sus peticiones, le informo que al encontrarse la minuta del
contrato de acuerdo con lo establecido en la ley no hay lugar a reconsideraciones al
respecto, razon por la cual dicha minuta no sera modificada en forma alguna y las
politicas implementadas se mantendran tal y como estan disenadas.”

2.5. Otras comunicaciones.

Oficio No. 24-01-1656 de 11 de junio de 200178, dirigido por la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil a Galeria Cano S.A., mediante la cual requiere a esa sociedad

para la firma del nuevo contrato.

2.6. Avalluos de rentarealizados en septiembre de 2000.

Se aportaron los siguientes avallios que fueron realizados con el objeto de determinar el

canon mensual de cada contrato:

Arrendatario — Avaluador 79Canon mensual seguin
Numero de Local. avaluo.

1 AEROLIBRE LTDA LUIS SOTO & CIA LTDA $1.887.0008°
LOCAL 2258

2 ASESORIAS CONSTRUCCIONES Y LUIS SOTO & CIA LTDA $3’176.00082

8 Folio 43, cuaderno 1.
79 Folio 240, cuaderno 8.
80 Folio 344, cuaderno 8.



AGROMERCIALES ASEINCO LTDA. —
ARTESANIAS EL DORADO
49-10/9581

Local 2270

BLAELMA'Y ALKAKAY LTDA.- ARTESANIAS
ARKAKY
LOCAL 2255

LUIS SOTO & CIA

$1°880.00083

CESAR AUGUSTO OSORIO SERNA —JOYERIA
EL BAGHETH
LOCAL 2253

LUIS SOTO & CIA

$3332.000

CUEROS Y ARTESANIAS LTDA.
LOCAL 2249

CAMACON LTDA

$1'786.190%84

EXPORTACIONES EL DORADO LTDA.
LOCAL 2239

CAMACON LTDA

$4'507.3708

GALERIA CANO S.A. EN REESTRUCTURACION
Contrato 27-061/9586

Acta de entrega 13/07/9587

Local 2235

CAMACON LTDA

$3'219.93088

GALERIA NIETO LTDA.
LOCAL 2243

CAMACON LTDA

$3'062.9908°

GERMAN AYUBI PIMIENTA- MOXAI
LOCAL 2250

CAMACON LTDA

$1'786.190%°

10

H. STERN JOYEROS S.A.
LOCAL 2252

LUIS SOTO & CIA

$3’200.000°!

11

HECTOR EDUARDO LARROTA CASTRO
LOCAL 2234

CAMACON LTDA

$1'889.930°2

12.

METROPOLI LTDA.
LOCAL 2256

LUIS SOTO & CIA. LTDA

$1'880.000%3

13.

NARCISO NINO INVERSIONES ALASKA LTDA. —
IN BOND ANDINO
LOCAL 2241

SIN AVALUO®*

14.

STERLING DE COLOMBIA S.A.
LOCAL 2268

LUIS SOTO & CIA. LTDA

$4’665.000%

2.7.
Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, por la cual se adopté el reglamento

sobre administracion de inmuebles y se creé el Comité de Administracion de Inmuebles de la

Resolucién No. 03584 de 13 de junio de 1995 expedida por el Director General de la

Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil®®,

2.8.

1998, el cual contiene el acapite de actividades comerciales reguladas en el punto 5.5.°%7

Manual de Operaciones Aeroportuarias, Aeropuerto Internacional ElI Dorado, Bogot4,

82 Folio 177, cuaderno 8.

81 Folios 53 a 57, cuaderno 1.
83 Folio 183, cuaderno 8.

84 Folio 379, cuaderno 8.

85 Folio 205, cuaderno 8.

86 Folios 44 a 52, cuaderno 1.
87 Folio 145, cuaderno 8.

88 Folio 180, cuaderno 8.

89 Folio 256, cuaderno 8.

% Folio 265, cuaderno 8.

91 Folio 234, cuaderno 8.

92 Folio 328, cuaderno 8.

93 Folio 273, cuaderno 8.

94 No obstante aparece relacionado en el dictamen, folio 49, cuaderno 4.
9 Folio 289, cuaderno 8.

% Folios 97 a 111, cuaderno 8.
97 Folios 55 y ss cuaderno 8.




2.9. Dictamen.

El dictamen pericial fue solicitado “con el fin de constatar las diferencias en las areas
inicialmente arrendadas, con las incluidas por las minutas propuestas por la Aeronautica
Civil” y se radico por los peritos el 26 de abril de 2003. En el dictamen los peritos presentaron
los cuadros correspondientes a: la evolucion de canon, valor del metro cuadrado “teniendo
en cuenta el valor del dltimo canon y el area nueva sugerida por la U.E.A.C.”, diferencias

entre el area establecida en los contratos suscritos en 1995 y el area nueva sugerida®®.

El dictamen fue objeto de aclaraciones en cuanto a las diferencias de area, mediante escrito
presentado por los peritos al Tribunal Administrativo de Cundinamarca el 26 de junio de

2003%, en el siguiente sentido:

“A. De esta comparacion surge la diferencia entre el area aportada por la
Aeronautica (area general arquitecténica) y la resultante del peritazgo (area util
comercial arrendable) // (...) al considerar que los muros divisorios y las
estructuras embebidas, no son materia de explotacién y deben considerarse
como elementos comunales.”

2.10. Testimonios.

El 21 de julio de 2003 se practico el testimonio de José Octavio Santamaria Carrero, de profesién
abogado, quien indicd tener mas de 20 afios de experiencia en el sector inmobiliario, manifesté que el
contrato de arrendamiento es ley para las partes y en materia de incremento del canon afirmé que si

el contrato no lo hubiere pactado, se deja al acuerdo de voluntades®.

Igualmente consta en el expediente el testimonio de Margarita Villareal Marquez, abogada,
empleada de la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil desde marzo de 1999,
quien manifesto que los locales se habian entregado inicialmente en obra negra y en algunos
casos sin planos; narr6 que para la renovacion se realizaron nuevos avalluos, explicé que la
propuesta de dos afios para la nueva vigencia de los contratos de arrendamiento obedecié a
las politicas de la administracion frente a la realizacion de obras de infraestructura que
tendrian lugar de acuerdo con el Plan Maestro del Aeropuerto ElI Dorado y la respectiva

entrega del mismo en concesion!o?,

98 Folio 18,19. cuaderno 4, dictamen pericial
9 Folio 110, cuaderno 4, dictamen pericial
100 Folio 158 y 159, cuaderno 9

101 Folio 160 y 161, cuaderno 8.



3. Improcedencia de la prérroga automatica y de la tacita reconduccién en el contrato
estatal de arrendamiento.

En primer lugar, la Sala reitera la jurisprudencia vigente en el sentido de que en el contrato
de arrendamiento estatal no tiene lugar la clausula de prorroga automatica, ni la renovacion

tacita prevista en el articulo 2014 del Codigo Civil.

En orden de mayor jerarquia, esta Subseccion ha advertido que las referidas disposiciones
no resultan aplicables en el contrato de arrendamiento estatal en la medida en que darian
lugar un derecho de permanencia indefinida de la relacion contractual, mas alla de lo que se
puede prever en esta clase de contratos estatales, en contravia de las exigencias de
igualdad, moralidad, eficiencia y economia en el ejercicio de la funcion administrativa
consagrada en el orden constitucional (articulo 209 C.P.) e igualmente, se ha llegado a dicha
conclusién teniendo en cuenta que este tipo de clausulas del derecho comun se apartan de
los principios y fines de la contratacion estatal, desarrollados en la Ley 80 expedida en 1993,

entre otros, el deber de planeacion, establecido en el referido régimen de contratacion.

En el mismo sentido, la jurisprudencia del Consejo de Estado ha advertido que la situacion
de hecho creada por la continuidad en la ejecucion del contrato de arrendamiento una vez
vencido el término, no tiene la idoneidad de configurar el contrato de arrendamiento estatal,
por razon de la carencia del documento escrito que se exige como formalidad esencial del

contrato estatal de acuerdo con el articulo 41 de la Ley 80 de 1993.

En atencion a la pertinencia que la aludida jurisprudencia tiene para el caso en cuestion, a
continuacion se cita en extenso el andlisis contenido en las sentencias de esta Subseccién!®?
con fundamento en el cual se concluyé de manera coincidente con las apreciaciones de la
Corte Constitucional y de la Sala de Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, acerca

de las clausulas de prérroga automatica y de la tacita reconduccion:

“Para fundar la conclusién anterior resulta pertinente la siguiente distincién entre la
prorroga automatica, la renovacién o modificacion del contrato y la renovacion técita o

102 consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccidn A, Consejero Ponente: Mauricio

Fajardo Gomez, sentencia de 29 de mayo de 2013, expediente No. 27.875, radicacién No. 250002326000200102337 01,
actor: Francia Armida Alegria Fernandez, demandado: Ministerio del Medio Ambiente. En el mismo sentido: Consejo de
Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera — Subseccion A, Consejero Ponente: Mauricio Fajardo
Gbémez, sentencia de 30 de octubre de 2013, radicacién: 250002326000200202470 01, expediente: 32815, actor: Empresa
Zuliana de Aviacién, demandado: Unidad Administrativa Especial de Aerondutica Civil, referencia: contractual —apelacién
sentencia.



tacita reconduccion del contrato de arrendamiento, que son tres figuras propias del
derecho privado®®:

i) La clausula de prérroga automética del contrato de arrendamiento consiste en el
acuerdo de voluntades en virtud del cual las partes convienen en que al vencimiento
del plazo inicialmente previsto, ante el silencio de las mismas partes, se extendera la
vigencia del contrato por el periodo previsto en la respectiva clausula -usualmente por
un periodo igual al inicial-, sin necesidad de manifestacion o formalidad adicional
alguna.

Se trata pues de un acuerdo que existe desde el inicio del contrato, que otorga un
efecto contractual al silencio de las partes y que extiende en el tiempo el mismo
contrato preexistente entre las partes.

i)  La renovacién del contrato de arrendamiento constituye una modificacion'®* del
contrato inicial en cuanto se trata de un nuevo vinculo contractual, esto es se configura
la celebracién de un nuevo contrato —aunque de ordinario con caracteristicas similares,
al menos en parte, al contrato anterior- puesto que precisamente la re-novaciéon
equivale a re-hacer, volver a hacer, o mejor volver a celebrar el contrato, cuestion que
puede tener lugar cuando mediante el acuerdo de voluntades y ante el vencimiento de
un contrato similar pre-existente, en ejercicio de su libertad negocial, las partes
convienen un nuevo vinculo en relacién con el cual puede mantenerse vigente la
regulacion béasica o genérica del contrato inicial.

iii)  Por su parte, la reconduccién a la cual hay lugar en el contrato de arrendamiento,
segun las previsiones del articulo 2014 del Cdédigo Civil, no obedece a ninguna
clausula contractual sino que se presenta como una extensién de la vigencia
contractual que ocurre por imperativo legal ante la conducta de las partes,
cuando -a pesar del vencimiento del plazo del contrato- contindan de hecho
ejecutando las prestaciones contractuales.

La mencionada renovacién tacita se desprende como efecto legal que consiste en
extender por periodos limitados a un maximo de 3 meses cada uno la vigencia del
contrato, como consecuencia de la conducta de las partes y opera en ausencia de
pacto contractual, cuando el arrendatario continGia en la tenencia del inmueble y realiza
el pago del canon con el beneplacito del arrendador.

De acuerdo con lo dispuesto en el Cadigo Civil la renovacion tacita en el contrato de
arrendamiento sobre inmuebles urbanos opera por periodos de tres (3) meses
consecutivos, segln se lee en la mencionada disposicion:

“ARTICULO 2014. Terminado el arrendamiento por desahucio, o de cualquier otro
modo, no se entendera en caso alguno que la aparente aquiescencia del arrendador a
la retencion de la cosa por el arrendatario, es una renovacion del contrato.

Si llegado el dia de la restitucion no se renueva expresamente el contrato, tendra
derecho el arrendador para exigirla cuando quiera.

103 Nota original de la sentencia. “Al igual que la renovacion automatica del contrato de arrendamiento sobre el
inmueble con un mismo establecimiento de comercio ocupado no menos de dos afios consecutivos, de acuerdo
con el articulo 518 del Cédigo de Comercio.”

104 En esta oportunidad puntualiza la Sala que la modificacién puede ser de tal naturaleza que constituya una
verdadera novacion del contrato inicial, esto es un contrato nuevo, respecto de la cual se exige, entonces, el
cumplimiento del procedimiento de contratacion aplicable, en los términos de la Ley 80 de 1993.



Con todo, si la cosa fuere raiz, y el arrendatario, con el beneplacito del arrendador,
hubiere pagado la renta de cualquier espacio de tiempo subsiguiente a la terminacion,
0 si ambas partes hubieren manifestado por cualquier hecho, igualmente inequivoco,
su intencién de perseverar en el arriendo, se entendera renovado el contrato bajo las
mismas condiciones que antes, pero no por mas tiempo que el de tres meses en los
predios urbanos y es necesario para utilizar las labores principiadas y coger los frutos
pendientes en los predios rasticos, sin perjuicio de que a la expiracion de este tiempo
vuelva a renovarse el arriendo de la misma manera.”

En realidad, tanto la clausula de prérroga automatica del contrato estatal de
arrendamiento de inmuebles, como la renovacién expresa del contrato se han
visto limitadas en la contratacion estatal, tanto en vigencia del Decreto 150 de
1976 como bajo el Decreto-ley 222 de 1983 y en la Ley 80 de 1993, en cuanto que
en los dos primeros estatutos contractuales se fijo un plazo maximo de vigencia
del contrato y en la Ley 80 de 1993 se fijé un valor maximo de la adicion, al paso
gue larenovacion tacita del contrato de arrendamiento no ha tenido cabida frente
al contrato estatal por razén de la formalidad escrita exigida para la existencia
del contrato y por lo tanto para sus modificaciones.

Para detallar el Gltimo aspecto comentado, se recuerda que en el derecho de la
contratacion entre particulares prima la consensualidad de formas, la cual
implica que como regla general las partes pueden expresar su voluntad de
cualquier manera, siendo ella la fuente directa de las obligaciones y en el mismo
sentido, la conducta de las partes puede ser constitutiva de un acuerdo
contractual o de su modificacion, cuestion que sufre algunas modificaciones
importantes en el campo de la contratacién estatal y en particular en cuanto
corresponde al contrato de arrendamiento estatal, cuya regla se ha ido
consolidando bajo la exigencia del contrato escrito!®®, de manera que ni la
conducta de las partes ni los pactos verbales resultan idoneos para generar un
contrato estatal y, bajo esta misma regla, tampoco se ha aceptado que el
contrato pueda ser modificado por otra via que la del escrito!%, al punto que en
la normativa vigente es claro que como regla general el contrato estatal no existe
Si no consta por escrito, tal como lo ha establecido reiteradamente el Consejo de
Estado:

“La Sala, en jurisprudencia'® que hoy reitera, ha determinado que la solemnidad del
escrito para instrumentar la relacion juridico-contractual de caracter estatal constituye

105 Decreto 150 de 1976: Articulo 134.- “De la forma de celebracion. El contrato de arrendamiento podra
celebrarse directamente o previa licitacion publica. Siempre constara por escrito.”

Decreto-ley 222 de 1983, Articulo 156.”De la forma de celebracion. El contrato de arrendamiento de inmuebles
podra celebrarse directamente. El de muebles requerira licitacion publica si su valor es superior a trescientos mil
pesos ($ 300.000.00). Para estos efectos se tendra como valor el previsto en el articulo 159. Siempre constara
por escrito. Para todos los efectos legales la celebracion del contrato de arrendamiento por entidades publicas,
no constituye acto de comercio.”

Ley 80 de 1993 “Articulo 41°.- Del Perfeccionamiento del Contrato. Los contratos del Estado se perfeccionan
cuando se logre acuerdo sobre el objeto y la contraprestacion y éste se eleve a escrito.”

106 Articulo 136 del decreto 150 de 1976 y articulo 157 del Decreto-ley 222 de 1983.

107 Nota original de la sentencia: “Al respecto ver las sentencias de 29 de noviembre de 2006, Exp. 16855, M.P.
Fredy lbarra Martinez y de 2 de mayo de 2007, Exp. 14464, actor: Sociedad Inversiones Luis Alfredo Garcia,
demandado: Ferrovial. Esta Gltima sentencia fue proferida frente a un contrato celebrado en vigencia del
Decreto-ley 222 de 1983 y aplica en lo pertinente frente a la Ley 80 de 1993, por cuanto el supuesto normativo
del contrato escrito se mantuvo en el nuevo estatuto contractual.”



requisito ad substantiam actus, lo cual imposibilita acreditar la existencia misma del
contrato con cualquier otro medio probatorio previsto en la ley procesal; en otras
palabras, para acreditar la existencia del contrato se requiere del documento escrito
debidamente suscrito por las partes, aportado en la forma prevista por la ley procesal,
para que el mismo preste mérito probatorio, aserto que encuentra solido apoyo en el
ordenamiento positivo segun lo evidencia el texto del articulo 187 de/ C. de P. C.”*®

Ahora bien, la Seccion Tercera del Consejo de Estado ha considerado que frente a la
exigencia del contrato estatal escrito no es viable la aplicacion del articulo 2014 del
Cadigo Civil, es decir la renovacion tacita del contrato de arrendamiento, como se lee
en la sentencia de 28 de febrero de 2011, (Expediente 28.281)'%° :

“Igualmente, tampoco puede ser de recibo la aplicacion del articulo 2014 del Coédigo
Civil, para entender que los contratos de arrendamiento fueron renovados al recibir con
beneplacito la Aeronautica Civil los valores correspondientes a los canones de
arrendamiento durante estos afios posteriores al vencimiento de los mismos, dado que
las normas del Cddigo Civil sélo resultan aplicables a los contratos de arrendamiento
celebrados por la Administracion en aquellos aspectos no regulados por el Decreto 222
de 1983. Asi, como la renovacion del contrato de arrendamiento implica uno nuevo, a
la luz de los articulos 156 y 157 del citado estatuto contractual, requiere para su
existencia de su celebracién por escrito en donde conste la manifestacion expresa de
las partes, lo cual en el caso concreto no ocurrié. Dicho de otro modo, en la
contratacion publica en vigencia del Decreto 222 de 1983 y por su caracter solemne,
en el que se requiere la formalidad escrituraria para la existencia y nacimiento de los
contratos de arrendamiento, no es posible la configuracion de la renovacion o tacita
reconduccion de estos negocios juridicos de que trata el articulo 2014 del Cédigo Civil.”

Igualmente, el Consejo de Estado se ocup6 de precisar que el contrato de
arrendamiento se extingue por el vencimiento del plazo pactado y su vigencia
no se extiende por el hecho de que el arrendatario continte con el uso del
inmueble arrendado0:

“El contrato de arrendamiento se extingue al producirse la expiracion del plazo,
momento mismo en el cual se hace exigible la obligacién del arrendatario (deudor),
consistente en restituir el bien y, en consecuencia, surge el derecho del arrendador
(acreedor) de adelantar las acciones pertinentes para obtener el cumplimiento de la
obligacién, si el arrendatario no satisface la prestacion de restitucién, accién que no
podia ejercer antes del vencimiento del plazo contractual por ser inexigible la
obligacion, toda vez que estaba sometida a la llegada de esa fecha (plazo suspensivo).
El no cumplimiento de la obligacién de restitucion del bien arrendado por parte de
arrendatario, al término del contrato, en manera alguna puede tener el efecto juridico
de extender el vinculo contractual indefinidamente, hasta el momento en que se de el
cumplimiento de la obligacién de restitucion, puesto que tal vinculo se extingue asi
subsistan algunas de las obligaciones que se originaron en él.”

Con la expedicién de la Ley 80 de 1993 desaparecio la regulacion especifica para el
contrato de arrendamiento estatal y la normativa acerca de un plazo maximo para el

108 Consejo de Estado, Seccion Tercera, Sentencia de 30 de julio de 2008, Exp. 23.003.

109 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccién B, Consejera Ponente: Ruth
Stella Correa Palacio, 28 de febrero de 2011, radicaciéon nimero: 2500232600020030034901 (28.281), actor: Unidad
Administrativa Especial de Aerondutica Civil. demandado: Parking International Ltda., asunto: accién contractual -
restitucion de inmueble arrendado.

110 Consejo de Estado, Seccién Tercera, 8 de marzo de 2007, radicado 40001-23-31-000-1993-03394-01(15883), actor:
Roberto Chahn Nohora, demandado: Distrito de Santa Marta.



arrendamiento predeterminado en la Ley, al paso que este tipo de contratos quedé bajo
la regulacion general del contrato estatal'** sobre la cual se debe tener en cuenta que
el contrato debe constar por escrito y que la ley estableci6 como limite maximo a la
adicion del contrato el 50% de su valor inicial, de conformidad el péarrafo final del
articulo 40 de la Ley 80 de 1993 que a la letra dice:

“Los contratos no podréan adicionarse en mas del cincuenta por ciento (50%) de su
valor inicial, expresado éste en salarios minimos legales mensuales.”

El Estatuto de Contratacion Estatal, contenido en la Ley 80 de 1993, reconocié la
libertad negocial, siempre que los acuerdos se ajusten a las normas del propio estatuto
contractual, a las normas de derecho civil y comercial y acudio a la fijacion de los
limites contractuales por la via general de la aplicacion de la Constitucion, la Ley, el
Orden Publico, los Principios de la contratacion estatal y los de la buena
administracion, asi:

“Articulo 40°.- Del Contenido del Contrato Estatal. Las estipulaciones de los contratos
seran las que de acuerdo con las normas civiles, comerciales y las previstas en esta
Ley, correspondan a su esencia y naturaleza.

Las entidades podran celebrar los contratos y acuerdos que permitan la autonomia de
la voluntad y requieran el cumplimiento de los fines estatales.

En los contratos que celebren las entidades estatales podran incluirse las modalidades,
condiciones vy, en general, las clausulas o estipulaciones que las partes consideren
necesarias y convenientes, siempre que no sean contrarias a la Constitucion, la ley, el
orden publico y a los principios y finalidades de esta Ley y a los de la buena
administracion.”

En la exposicion de motivos de la Ley 80 de 1993 se presentd claramente el cambio en
la orientacion normativa consistente en la preminencia del postulado de la autonomia
de la voluntad pero necesariamente dentro de los principios que rigen la contratacion
estatal, segun se advierte a continuacion:

“De modo que el proyecto de ley trata de lograr que la relacion contractual descanse
sobre la autodeterminacién y autovinculaciéon de las partes, esto es, que el postulado
de la autonomia de la voluntad constituya la fuente principal de los efectos que regiran
la ejecucion del contrato dentro del respeto que impone la igualdad de oportunidades
gue se traduce en el acatamiento de las condiciones impuestas en los pliegos de
referencia o demas cuadernos de requisitos para la seleccion y sin perjuicio, claro esta,
de imperativos de ineludible cumplimiento que se apoyan en la necesidad de preservar
el interés colectivo que en materia de contratacion estatal resulta ser un valor de
importancia significativa.*?”

(..

111 Nota original de la sentencia. “En efecto, el contrato de arrendamiento sélo fue mencionado en las normas de la Ley 80
de 1993 para efectos de citarlo como uno de los contratos en los que se prescindird de cldusulas o estipulaciones
excepcionales, de conformidad con el pardgrafo del articulo 14, y para permitir la escogencia del contratista sin el requisito
de la licitacion de acuerdo con el articulo 24 de la referida Ley 80 de 1993.”

112 Exposicion de motivos, publicada en la Gaceta del Congreso, miércoles 23 de septiembre de 1993, aparte |,
punto 3: Autonomia de la Voluntad — Normativa del Acuerdo; cita tomada del texto publicado en el libro: Nuevo
Régimen de la Contratacion Estatal, Sandoval Rojas, Marleny, primera edicién 1994, Ediciones Doctrina y Ley,

pg. 25.



“En este orden de ideas, los principios de transparencia, economia y responsabilidad
gue explicamos a continuacion constituyen una especie de tabla de la ley que deben
asimilar los usuarios de la contratacién, y que a su vez estan concebidos como una
garantia, de tal manera que la contrataciéon se consolide como un eficaz instrumento
para el cumplimiento de los objetivos estatales.”™**

Ahora bien, el articulo 23 de la Ley 80 de 1993 establecié los principios de las
actuaciones contractuales de las entidades estatales, en la siguiente forma:

“La actuaciones de quienes intervengan en la contratacion estatal se desarrollaran con
arreglo a los principios de transparencia, economia, responsabilidad y de conformidad
con los postulados que rigen la funcidon administrativa. Igualmente se aplicaran las
mismas normas que regulan la conducta de los servidores publicos, las reglas de
interpretacion de la contratacién, los principios generales del derecho y los particulares
del derecho administrativo.”

Por su parte, el articulo 209 de la Constitucion Politica establecié los siguientes
principios como rectores de la funcién administrativa:

“La funcién administrativa esta al servicio de los intereses generales y se desarrolla
con fundamento en los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,
imparcialidad y publicidad, mediante la descentralizacién, la delegacién y la
desconcentracion de funciones.”

Frente a la aplicacion de los principios comentados, en los casos de modificaciéon y de
prérroga automatica de los contratos estatales, el Consejo de Estado ha precisado los
limites de los acuerdos de modificacién y la improcedencia de celebrar clausulas
contentivas de prérrogas automaticas, segun se puede observar en los conceptos
citados a continuacion:

i) El Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, mediante concepto del
13 de agosto de 2009, radicacion 1.952, C.P. Enrique José Arboleda Perdomo, se
ocup6 del mutuo acuerdo como forma de modificacion del contrato'**, asi:

“Es frecuente oir, que por el solo hecho de existir un comun acuerdo entre las partes
de un contrato estatal, es posible variarlo. Dado que de ser cierta ésta afirmacion
permitiria sin mas discusién la reforma del contrato de concesiéon del Aeropuerto El
Dorado, pasa la Sala a efectuar el analisis correspondiente:

(--)

Puede adicionarse una razén a las expuestas para justificar que la simple voluntad de
las partes no es causa de modificacion de los contratos estatales, la cual consiste en el
respeto por el principio de igualdad de los oferentes. Si se acepta que los contratos
pueden modificarse por el simple comin acuerdo, fdacilmente se podria licitar determinado
objeto con el fin de adjudicdrselo a cierta persona, a sabiendas de que se cambiardn las
obligaciones, una vez celebrado.

113 ibidem, aparte V: Principios que Rigen la Contratacion Estatal, pg. 40

114 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero Ponente: Enrique José Arboleda
Perdomo.13 de agosto de 2009, Radicacion No. 1.952 -11001-03-06-000-2009-00033-00, Referencia: El
contrato de concesién de servicio publico. Modificaciones. La Amigable Composicién. Contrato de concesién del
aeropuerto El Dorado.



De lo expuesto, y a manera de solucion al interrogante planteado, surgen estas dos ideas que
han servido de hilo conductor al andlisis que aqui se hace: el mutuo acuerdo es una forma de
modificacidn del contrato estatal, la mds usada en la prdctica y preferida por la legislacion
vigente; advirtiendo, y esta es la segunda idea, que toda modificacion debe tener una causa real
y cierta, contemplada en la ley, diferente de la mera voluntad de los contratantes.”

ii) En igual sentido, la Sala de Consulta y Servicio Civil, con ponencia del
Magistrado William Zambrano Cetina, se pronuncié el 19 de mayo de 2010, radicacion
namero: 11001-03-06-000-2010-00005-00(1984), actor: Ministerio de la Proteccién
Social, con referencia a la prorroga del contrato de concesién prevista en el articulo 60
de la ley 643 de 2001, asi:

“Las prorrogas automaticas no pueden pactarse en ningun contrato estatal. (...) las
clausulas de prorroga de los contratos estatales no confieren un derecho automatico a
un mayor plazo, sino que contienen solamente la posibilidad de que al terminarse el
plazo inicial, las partes acuerden su continuacién dentro de los limites que imponga la
ley al momento de prorrogar. Si se entendiera que plazo inicial y prérroga se integran
en uno solo, no habria necesidad de distinguir ambas figuras. En el caso particular de
las entidades estatales, la imposibilidad de pactar clausulas de prérroga automatica,
significa ademas que la Administracion conserva en todo caso la potestad de analizar
su conveniencia al momento de vencerse el plazo inicial y, por ende, de abstenerse de
extender el plazo del contrato si asi lo determina el interés general. Y mas audn, que la
Administracién no podra acceder a la prérroga si para el momento en que se vaya a
suscribir, existe una prohibicion legal para ello.”

La Corte Constitucional, por su parte, se fundamenté en los principios de igualdad de
los oferentes y de la planeacion contractual, inmersos en el articulo 209 de la
Constitucién Politica, para concluir acerca de la exequibilidad condicionada de la
prérroga del contrato de concesion, en su momento prevista en el articulo 28 de la Ley
1150 de 2007, asunto en el que la Corte citd el concepto de 2009 emitido por el
Consejo de Estado y considerd que la prérroga o adicion no puede ser pactada en
violacion del principio de igualdad de los oferentes, asi como se detuvo en el andlisis
del principio de planeacion, que exige evaluar adecuadamente el alcance y la duracién
de los contratos estatales desde la etapa precontractual*'®.” (Las negrillas no son del
texto).

4. En el régimen de la contratacion estatal no hay lugar a la integracion normativa
del articulo 518 del Codigo de Comercio.

En el régimen especial de la contratacion estatal, se tiene presente que la Ley 80 de 1993 en
su articulo 13 dispuso la integracion normativa de las reglas de derecho comercial y civil,

“salvo en aquellas materias reguladas en esta ley.”

En este sentido, las disposiciones del derecho comercial solo tienen lugar a ser aplicadas
como ley del contrato estatal, en la medida en que las reglas respectivas no se encuentren

en contraposicion al régimen de la contratacion estatal.

115 Sentencia C-300/12, abril 25 de 2012.



Por ejemplo, constituyen casos tipicos de excepcion a la integracidbn normativa del régimen
de contratacion, los procedimientos de formacion del contrato estatal y la formalidad escrita
del mismo, puesto que en esos asuntos existen reglas legales especificas de acuerdo con la
Ley 80 de 1993, contrarias a las disposiciones del derecho comercial en las que se pregona
como principio general la libertad de las formas de negociacion en la etapa precontractual y
el consenso de voluntades como fuente suficiente para dar lugar a la existencia de un

contrato mercantil.

Otro aspecto concreto del derecho de la contratacion estatal en el cual no tiene lugar la
aplicacion de las reglas del contrato de derecho privado, decantado por la jurisprudencia ya
transcrita en este proveido, se refiere precisamente a las clausulas de prorroga y a la
renovacion del contrato de arrendamiento que se rige por la Ley 80 de 1993, puesto que
dichas modalidades carecen de idoneidad legal para modificar el plazo del contrato estatal o

para dar lugar a la formacion de uno nuevo.

La jurisprudencia citada en el punto 3 anterior explica suficientemente las razones por las
cuales el articulo 518 del Cédigo de Comercio''® tampoco hace parte de la integracion
normativa del Codigo de Comercio al contrato de arrendamiento estatal celebrado bajo las
reglas de la Ley 80 de 1993.

En esta oportunidad la Sala agregara a la jurisprudencia mencionada algunos fundamentos
adicionales respecto de los bienes de propiedad del Estado, bajo los cuales se reitera como
improcedente el nacimiento del derecho a la renovacion del contrato de arrendamiento de un
local comercial, por cuanto esa prerrogativa del derecho comercial se opone a los principios
de planeacion de la Hacienda Publica, de la gestion de los bienes y recursos del Estado y en

Su caso, a los principios propios del servicio publico que se presta con determinados bienes.

116 “ARTICULO 518. El empresario que a titulo de arrendamiento haya ocupado no menos de dos afios consecutivos un
inmueble con un mismo establecimiento de comercio, tendrd derecho a la renovacion del contrato al vencimiento del
mismo, salvo en los siguientes casos:

1) Cuando el arrendatario haya incumplido el contrato;

2) Cuando el propietario necesite los inmuebles para su propia habitacion o para un establecimiento suyo destinado a una
empresa sustancialmente distinta de la que tuviere el arrendatario, y

3) Cuando el inmueble deba ser reconstruido, o reparado con obras necesarias que no puedan ejecutarse sin la entrega o
desocupacion, o demolido por su estado de ruina o para la construccion de una obra nueva.”



A continuacion se desarrollan las consideraciones en las cuales se funda la anterior

apreciacion:

i) La necesidad e importancia de determinar plazos de ejecucion en la contratacion estatal
sobre los bienes de propiedad del Estado se desprende del principio de la planificacion
estatal del Régimen Econdémico y de la Hacienda Publica consagrado en el titulo XIl de la
Constitucion Politica y en las leyes que lo desarrollan, toda vez que se establece la
obligacion constitucional de definir de planes y programas orientados de acuerdo con las
politicas publicas, en principio acotados a los periodos plurianuales de la Administracion
Publica ejecutora y a las vigencias fiscales predeterminadas en los presupuestos publicos!’.

Siendo que la contrataciébn estatal constituye una de las principales herramientas de
ejecucion del Plan Nacional de Desarrollo, no puede verse expuesta a situaciones indefinidas
ni inamovibles en la gestién de los bienes de propiedad del Estado, de lo cual se concluye
gue debe determinar plazos ciertos en forma tal que se puedan gestionar los bienes en orden
a cumplir con los Planes que establece la Constitucion Politica, los cuales a su vez tienen
gue ejecutarse con base en los respectivos presupuestos de ingresos y gastos dentro de las

vigencias predeterminadas.

Asi las cosas, descendiendo a los contratos de arrendamiento de locales comerciales de
propiedad del Estado, la entidad estatal no puede pactar, ni se le puede imponer, una
renovacion obligatoria, irrevocable e indefinida a favor del arrendatario particular, puesto que
ello configuraria una situacion legal de permanencia mas alla del término del contrato estatal,
gue se opone a la planeacién de la gestion publica sobre los bienes que constituyen un
recurso econdmico, a organizar, para lograr la ejecuciéon de los planes por principio definidos

en interés general.

ii) De acuerdo con el articulo 3 de la Ley 80 de 1993 el régimen de contratacién estatal

impone a los servidores publicos el deber de cumplir con los fines estatales de la

117 “Articulo 339 C.P. Habra un Plan Nacional de Desarrollo conformado por un aparte general y un Plan de
Inversiones de las entidades publicas del orden nacional (...). El Plan de Inversiones publicas contendra los
presupuestos plurianuales de los principales programas y proyectos de inversion publica nacional y la
especificacion de los recursos financieros requeridos para su ejecucion.”

“Articulo 346 C.P. “El Gobierno formulara anualmente el presupuesto de rentas y la ley de apropiaciones que
debera corresponder al Plan Nacional de Desarrollo.”

“Articulo 13 Estatuto Organico del Presupuesto. El presupuesto debera guardar concordancia con los
contenidos del Plan Nacional de Desarrollo, del Plan Nacional de Inversiones, del Plan Financiero y del Plan
Operativo Anual de Inversiones”



contratacion y a los particulares contratistas el deber de colaboracion con el logro de los fines
y la funcion social del contrato, sin perjuicio del derecho individual a obtener utilidades en la

ejecucion del mismo.

Esta disposicién pone de presente que en toda contratacién publica prima el interés general
sobre el individual y desde otra Optica, establece que las reglas de ejecucion del contrato

estatal no pueden definirse apartandose de los fines estatales.

En este sentido, el derecho individual a la celebracion -y en su caso a la renovacion del
contrato estatal- sélo puede tener lugar dentro de los fines de interés general que el Estado
define sobre la organizacion economica de los bienes que hacen parte de la Hacienda

Publica.

Se avanza en esta disertacion para puntualizar que tratandose de bienes afectos a un
servicio publico, la nocion del interés general se impone sobre el derecho individual, en este
caso el del empresario del comercio, por manera que ciertamente el contrato y la ley de
derecho privado no pueden ser llamadas en su aplicacion, en contravia de los fines del

servicio publico.

iii) en virtud del deber de seleccion objetiva consagrado en el articulo 29 de la Ley 80 de
1993, vigente para la época de los hechos, se establecid la exigencia de realizar el
procedimiento de escogencia del contratista de conformidad con los factores objetivos de
comparacion determinados previamente. De acuerdo con el texto de la norma citada la
ponderacion de los factores de seleccion se debia encontrar detallada en los pliegos de
condiciones, o antes de suscribir el contrato tratandose de la contratacion directa, regla que
excluye la seleccién de un contratista con base en el sélo criterio de su actividad empresarial
anterior, toda vez que, siguiendo las voces de la norma citada, el cumplimiento del anterior
del contratista no podia constituirse en el Unico factor de favorabilidad para definir su

seleccion, en los términos del referido articulo 29118,

118 Articulo 29°. Del Deber de Seleccion Obijetiva.
“La seleccion de contratistas sera objetiva.

Es objetiva la seleccion en la cual la escogencia se hace al ofrecimiento mas favorable a la entidad y a
los fines que ella busca, sin tener en consideracion factores de afecto o de interés y, en general, cualquier
clase de motivacion subjetiva.

Ofrecimiento méas favorable es aquel que, teniendo en cuenta los factores de escogencia, tales como
cumplimiento, experiencia, organizacion, equipos, plazo, precio y la ponderacién precisa, detallada y



En el mismo sentido, el cumplimiento del contrato de arrendamiento por el término de dos (2)
afios referido en el articulo 518 del Codigo de Comercio no tiene aplicacion en el
procedimiento de seleccién del contratista, toda vez que configuraria un factor obligado y exclusivo

para definir la contratacion estatal posterior, en oposicion a las reglas de la seleccidn objetiva.

iv) Por ultimo, en virtud de los principios constitucionales de la funcion administrativa, el
Estado debe garantizar la igualdad de acceso en la contratacién (articulo 209 C.P.) por
manera que no tiene lugar la configuracion de un derecho individual de acceso a la tenencia

indefinida de un bien de propiedad del Estado.

Asi las cosas, la Sala encuentra fundamento suficiente para reiterar que el articulo 518 del
Cdédigo de Comercio no aplica en el contrato de arrendamiento celebrado bajo el régimen de
la Ley 80 de 1993.

5. Las reglas del arrendamiento del local comercial en el derecho mercantil se
predican en una categoria de derechos individuales.

Con el proposito de ahondar en la conclusion anterior, la Sala analizara el mismo asunto
desde la oOptica de la jerarquia del articulo 518 del Cédigo de Comercio, el cual ciertamente
constituye una norma de orden publico en el derecho privado, mas no hace transito al

régimen de la contratacion estatal.

Se tiene en cuenta que el Cdodigo de Comercio expedido en el afio de 1971'° consagré el
derecho a la renovacion del contrato de arrendamiento en favor del comerciante que ha
ocupado un local comercial en la explotacion de un mismo establecimiento de comercio al

menos 2 afos. Esta prerrogativa hace parte de la regulacion del establecimiento de

concreta de los mismos, contenida en los pliegos de condiciones o términos de referencia o en el
andlisis previo a la suscripcién del contrato, si se trata de contratacion directa, resulta ser mas
ventajoso para la entidad, sin que la favorabilidad la constituyan factores diferentes a los contenidos
en dichos documentos, s6lo alguno de ellos, el mas bajo precio o el plazo ofrecido. Si el plazo ofrecido
es menor al previsto en los pliegos de condiciones o términos de referencia, no sera objeto de evaluacion.

El administrador efectuara las comparaciones del caso mediante el cotejo de los diferentes ofrecimientos
recibidos, la consulta de precios o condiciones del mercado y los estudios y deducciones de la entidad o
de los organismos consultores o asesores designados para ello.”. (La negrilla no es del texto).

119 Decreto-ley 410 de 1971.



comercio, bien juridico tipico del derecho comercial, definido como “un conjunto de bienes

organizados por el empresario para realizar los fines de la empresa”.

Con apoyo en la normatividad del Codigo de Comercio que se comentara a continuacion, se
precisa desde ahora que el concepto de establecimiento de comercio no equivale al de local
comercial, entendido este ultimo como el bien inmueble donde puede funcionar el
establecimiento de comercio — o una parte del mismo- y, mas aun, se advierte que el
establecimiento de comercio puede configurarse aun sin la existencia fisica de un local'?°. En
otras palabras, el local comercial y el contrato de arrendamiento no son elementos de la

esencia del establecimiento de comercio, ni siquiera en el marco del derecho mercantil.

El Codigo de Comercio también adoptd la definicion de la empresa mercantil, sobre la cual
estructur6 varios de los conceptos basicos de derecho mercantil colombiano!?!, expresada
en los siguientes términos: “Se entendera por empresa toda actividad econémica organizada
para la produccion, transformacion, circulacion, administracion custodia de bienes, o para la
prestacion de servicios”. A su vez, la ley mercantil consagré la conexidad entre la actividad
empresarial y la existencia del establecimiento de comercio, asi: “Dicha actividad se realizara

a través de uno o mas establecimientos de comercio. 122

Igualmente, la normativa del Codigo de Comercio se ocupé de definir los bienes que forman
parte del establecimiento de comercio, instituyé la proteccion de dicho bien juridico como una
unidad, contempl6 la viabilidad de las operaciones sobre establecimiento de comercio en
bloque o como unidad econdmica y la preservaciéon de dicha unidad juridica en los eventos

de enajenacion, liquidaciones y particiones.

120 Este concepto se desarrolld inicialmente en torno a los vendedores ambulantes que organizan su actividad
comercial sin contar con un local. A la luz de las formas empresariales modernas, es claro que la empresa
mercantil y el establecimiento de comercio pueden desarrollarse en torno al comercio electrénico, sin la
existencia de un local comercial. Se agrega que el articulo 516 del Cédigo de Comercio describe los bienes que
forman parte del establecimiento de comercio: “salvo estipulacion en contrario”, dando lugar a que la
enumeracion de los bienes que integran el establecimiento no es taxativa y tienen cabida los pactos
contractuales que permiten no integrar como bienes constitutivos del establecimiento de comercio, los contratos
de arrendamiento y los derechos de indemnizacién que tenga el arrendatario, entre otros de los citados en esa
disposicion.

121 | a teoria de la empresa mercantil, tomada del derecho italiano (Cédigo Civil de 1942), inspir6 el Cédigo de
Comercio para identificar los actos de comercio, la realizacidn profesional de los mismos en orden a delimitar la
calidad del comerciante e instituir un estatuto profesional del comerciante. Especialmente, el Cddigo de
Comercio utilizé el concepto de la empresa mercantil para soportar la figura juridica del establecimiento de
comercio regulado como un bien mercantil (Titulo | del Libro Tercero, C.Co) en torno al cual se instituyeron los
derechos y deberes de contenido econdémico que se implantaron en relacion con los contratos de arrendamiento
de los locales comerciales (articulos 518 a 524 C.Co.) y las operaciones sobre los establecimientos de comercio
(articulos 525 a 533 C.Co).

122 Articulo 25 del Codigo de Comercio-



Todo ello permite observar que en el derecho comercial el establecimiento de comercio de
propiedad del empresario constituye un bien intangible, diferente de los que individualmente
lo conforman, por cuanto se reconoce que bajo el concepto de actividad econdmica
organizada el establecimiento de comercio adquiere una identidad juridica y un valor
econdmico disimil al valor individual de los bienes que lo integran. Dentro de ese contexto
legal se explica que la ley comercial proteja la unidad econdémica organizada por el
comerciante y consagre el derecho a la renovacion del contrato de arrendamiento del local
en el cual el empresario haya desarrollado su actividad por 2 afios 0 mas con un mismo

establecimiento de comercio.

Ahora bien, debe hacerse notar que dentro del régimen legal de los bienes mercantiles, el
articulo 516 del Codigo de Comercio dispuso que los contratos de arrendamiento celebrados
por el empresario, hacen parte de los bienes que integran el establecimiento de comercio
“salvo estipulaciéon en contrario”, disposicion que lleva a concluir que no es un imperativo
legal que el derecho al arrendamiento constituya un elemento del establecimiento de

comercio.

Sin embargo, en términos de la legislacion mercantil, las normas acerca del derecho a la
renovacion del contrato de arrendamiento, la preferencia de anteriores arrendatarios y los
casos de indemnizacién, se consagran con caracter imperativo y contra ellas “no producira
efectos ninguna estipulacion de las partes”, siguiendo la disposicion del articulo 524 del
Caodigo de Comercio, perspectiva desde la cual en el marco del derecho privado, a partir de
los dos afios el arrendatario adquiere una prerrogativa legal a favor del establecimiento de
comercio, por lo tanto de caracter individual, la cual consiste en el derecho a permanecer
desarrollando idéntica actividad empresarial en el mismo inmueble que se consagra en
forma prevalente sobre el derecho, también individual, que tendria del propietario del bien

inmueble a recuperar la tenencia del mismo al término del contrato de arrendamiento.

En el supuesto que se viene comentando, el contrato de arrendamiento comercial que se rige
por el Codigo de Comercio impone una limitacion al derecho de propiedad del local
comercial, pues el propietario del inmueble no pierde el derecho a enajenar el local, pero la
renovacion del contrato de arrendamiento se le impone como obligatoria a los futuros
propietarios en las hipotesis del articulo 518 del Codigo de Comercio, salvo que los
adquirentes destinen el bien a la propia habitacion o a un establecimiento de comercio

esencialmente diferente (No. 2. Articulo 518 C.Co.).



Se concluye que la regla legal del derecho privado que se ha expuesto se encuentra
instituida en proteccion de la actividad empresarial del arrendatario, en el escenario de una
tensiébn entre dos derechos de igual orden (el derecho al trabajo del empresario
comerciante'?® vs el derecho de propiedad privada sobre el local comercial), circunstancia
gue no se predica respecto del contrato de arrendamiento de los bienes de propiedad del
Estado que se rige por la Ley 80 de 1993, cuya gestion se debe enmarcar en una categoria
prevalente derivada del contrato estatal por razon del fin publico de la contratacion, la funcién
publica de la propiedad estatal y, adicionalmente, por la naturaleza del bien derivada en
algunos casos del uso publico y en otros, de su afectacion al servicio publico.

En efecto, la Corte Suprema de Justicia en la época en que fungié como maximo tribunal en
lo constitucional, mediante sentencia de 29 de noviembre de 1971 emanada de la Sala
Plena, declaré la exequibilidad del articulo 518 del Cédigo de Comercio, en esa oportunidad
evaluado frente al derecho de propiedad privada previsto en la Constitucion Politica de 1886, con

fundamento en el siguiente razonamiento:

[Se trata de] (...) “una regulacion diferente y especial del contrato de arrendamiento
gue contempla todas las situaciones y modalidades que le son propias para defender
unas veces la subsistencia de una fuente de riqueza, para proteger, y en otras, el
nucleo humano de trabajo, y para mantener en las restantes, una situacion de
equilibrio econémico razonable entre los contratantes que limita el tradicional
predominio, en estas materias, del interés individual. Y todo ello es precisamente
una expresion valedera del principio constitucional que se viene comentando. Es
ciertamente, ademas, un acto de intervencion estatal. Hecha por medios idoneos,
permitidos por el articulo 32 de la Carta (...)” (La negrilla no es del texto).

6. La clasificacién de los bienes de propiedad del Estado, convergencia de diversos
criterios sobre un mismo bien inmueble.

El topico de la categoria de los bienes de uso publico se trae a colacién, toda vez que la
jurisprudencia de la Seccién Tercera del Consejo de Estado ha desarrollado la clasificacién
legal de los bienes de dominio del Estado, con fundamento en la distincion entre bienes de

123 “F| derecho de renovacién que asiste al empresario — arrendatario, garantiza el statu quo de la tenencia,
puesto que ese es su haber dentro del marco de la relacion sustancial, porque, como se anoto, pero se repite,
dicho derecho protege la estabilidad del negocio, como salvaguardia de la propiedad comercial,
conformada, entre otros intangibles, por la clientela y la fama acumuladas en el lugar donde desde
antano se cumple la actividad mercantil.” Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, Magistrado
Ponente, José Fernando Ramirez Gomez, 24 de septiembre 2001, referencia: expediente No. 5876.



uso publico y bienes fiscales, definidos ellos en los términos del articulo 674 del Codigo Civil
124

Paralelamente se ha aplicado la legislaciéon del Cdédigo Civil, en convergencia con otros
criterios de clasificacion derivados de la Ley 9 de 1989 “[PJor la cual se dictan normas sobre
planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacion de bienes y se dictan otras
disposiciones”, que introdujo el concepto de “espacio publico” aplicable tanto a bienes de
dominio publico como a los privados, en torno al criterio de “uso o afectacion”,

independientemente de la calidad o condicion del propietario.

Se advierte con claridad que la clasificacion del Cédigo Civil entre bienes publicos y bienes

fiscales, no es equivalente a la que puede construirse entre bienes afectos al espacio publico

124 |a historia de la clasificacion de los bienes de dominio del Estado, entre bienes de uso publico y bienes
fiscales, se desarroll6 en torno al Cédigo Civil, adoptado por la Ley 57 de 1887, en el cual se dispuso una
diferenciacion por razén del uso, asi:

“Articulo 674. Bienes Publicos y de Uso Publico. Se llaman bienes de la Unién aquéllos cuyo dominio pertenece a la
Republica.

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

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

De conformidad con la norma citada, la diferencia entre los bienes de uso publico y los bienes fiscales en la
legislacion civil radic6 en la destinacion o forma de su utilizacién.

En ese ambito se consideraron bienes de uso publico aquellos que destinados al uso general de los habitantes
de un territorio. Los bienes fiscales por oposicién a lo anterior, son aquellos que pertenecen al Estado, pero no
estan al servicio libre de la comunidad, sino destinados al uso privado del Estado, para sus fines propios, que
en ocasiones pueden aparecer incompatibles con la utilizacién indiscriminada por el publico.

En 1940 la Corte Suprema de Justicia explicé asi esa clasificacion: “Los bienes del Estado son de uso publico o
fiscales. A estos Ultimos se les llama también patrimoniales. Una granja por ejemplo, es un bien de esta clase.
El Estado los posee y administra como un particular. Son fuentes de ingresos y como propiedad privada estan
sometidos al derecho comun. Los primeros, los de uso publico, son aquellos cuyo aprovechamiento pertenece a
todos los habitantes del pais, como los rios, las calles, los puentes, los caminos, etc. Los bienes de uso publico,
lo son por su naturaleza o por el destino juridico; se rigen por normales legales y juridicas especiales”

La Constitucion Politica de 1991, se refirid a los Bienes de Uso Publico, concediéndoles tres prerrogativas:
inalienables, imprescriptibles e inembargables, en la siguiente disposicién:

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

Articulo 102. "El territorio, con los bienes publicos que de él forman parte, pertenecen (sic) a la Nacion".



y bienes no afectados, o, si se quiere definir estos ultimos como bienes de uso privativo,
habida cuenta que de acuerdo con las definiciones legales no todo bien publico se constituye
en espacio publico y su vez los bienes privados pueden ser objeto de afectacién al espacio

publico.

Con fundamento en la descripcion de Ley 9 de 1989 puede advertirse la existencia de
categorias disimiles en los bienes afectos a un uso publico, pues cabe distinguir entre los
bienes de uso directo o inmediato por parte del publico, esto es bienes de acceso abierto o
indiscriminado y los bienes afectos a un servicio publico, cuya caracteristica tipica esta
impuesta por la necesidad o la conexidad del bien para el propésito de prestacion de un

servicio publico, con independencia de que el acceso del publico se encuentre restringido.

Se observa en consecuencia que la dispersion de la legislacion colombiana aunada a la
distribucion de competencias territoriales para reglamentar el asunto, no permite construir
categorias univocas entre el tipo de bien (parque, plaza, via), el régimen de propiedad y el de

usol?s,

En efecto, la La Ley 92 de 1989, en sus articulos 5, 6 y 7, establece un categoria amplia en
materia de espacio publico, dentro de la cual menciona diversas clases de bienes: areas,
franjas, parques, plazas, zonas y similares, ademas de referirse a las “necesarias” para los

servicios publicos, entre otros conceptos, asi:

"Articulo 5. Entiéndese por espacio publico el conjunto de inmuebles publicos y los
elementos arquitecténicos y naturales de los inmuebles privados destinados por su
naturaleza, por su uso o afectacion, a la satisfaccion de necesidades urbanas
colectivas que trascienden, por tanto, los limites de los intereses individuales de los
habitantes.

Asi, constituyen el espacio publico _de la ciudad las areas requeridas para la
circulacion, tanto peatonal, como vehicular, las areas para la recreacion publica, activa
0 pasiva, para la seguridad y tranquilidad ciudadana, las franjas de retiro de las
edificaciones sobre las vias, fuentes de agua, parques, plazas, zonas verdes y
similares, las necesarias para la instalacion y mantenimiento de los servicios publicos
basicos para la instalacion y uso de los elementos constitutivos del amoblamiento
urbano en todas sus expresiones, para la preservacion de las obras de interés publico
y de los elementos historicos, naturales, religiosos, recreativos y artisticos como para la
conservacion y preservacion del paisaje y los elementos naturales del entorno de la

125« ) ahora bien, las afectaciones que pesan sobre los bienes del dominio publico son bastante variadas y lo que puede

ser vdlido para los bienes afectos al uso publico, no aplica necesariamente a los bienes afectos al servicio publico. Esta idea
puede ser también aplicada al interior de la categoria colombiana de los bienes de uso publico donde es posible encontrar
bienes que, teniendo esta calificacion normativa o factual, no son objeto del uso libre por parte de los administrados; o
bien este uso comprende realmente limitaciones que hace que la excepcion — el uso limitado — se convierta en la regla.”
Pimiento Echeverri Julidn Andrés, Los Bienes Publicos, historia, clasificacién, régimen juridico, Bogota, 2014.



ciudad, los necesarios para la preservacion y conservacion de las playas marinas y
fluviales, los terrenos de bajamar, asi como de sus elementos vegetativos, arenas y
corales y, en general, por todas las zonas existentes o debidamente proyectadas en las
que el interés colectivo sea manifiesto y conveniente y que constituyen por
consiguiente zonas para el uso o el disfrute colectivo.

“Articulo 6. El destino de los bienes de uso publico incluidos en el espacio publico de
las areas urbanas y suburbanas no podra ser variado sino por los concejos, juntas
metropolitanas o por el consejo intendencial, por iniciativa del alcalde o intendente de
San Andrés y Providencia, siempre y cuando sean canjeados por otros de
caracteristicas equivalentes.

“Articulo 7. Los municipios y la Intendencia Especial de San Andrés y Providencia
podran crear de acuerdo con su organizacion legal, entidades que seran responsables
de administrar, desarrollar, mantener y apoyar financieramente el espacio publico, el
patrimonio_inmobiliario y las areas de cesién obligatoria para vias, zonas verdes y
servicios comunales. Asi _mismo, podran contratar con entidades privadas la
administracion, mantenimiento y aprovechamiento econémico de los bienes anteriores"
(subraya la Sala).

Segun se ha advertido por la jurisprudencia de esta Subseccion'?® el Decreto 1504 de 1998,
“[PJor el cual se reglamenta el manejo del espacio publico en los planes de ordenamiento
territorial”, reguld el conjunto normativo que recoge las previsiones relacionadas con la
naturaleza juridica, las caracteristicas y la atribucion de responsabilidades en el manejo de
los bienes de uso publico, como especies del género o elementos integrantes de la mas
amplia categoria conceptual que es la de espacio publico'?” destinado al uso comun, el cual
prevalece sobre el interés particular. Este cuerpo normativo se refiere a los bienes de uso

publico destinados al uso o disfrute colectivo y contempla la posibilidad de celebrar contratos

sobre dichos bienes, sin que impida a la ciudadania su uso, goce, disfrute visual y libre

transito.

Se citan, por ejemplo, las siguientes disposiciones del Decreto No. 1504 que se viene

comentando:

“Articulo 1°. Es deber del Estado velar por la proteccion de la integridad del espacio
publico y por su destinacion al uso coman, el cual prevalece sobre el interés particular.
En el cumplimiento de la funcién publica del urbanismo. Los municipios y distritos

126 Consejo de Estado, Sala de Lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera — Subseccién A, Consejero Ponente:
Mauricio Fajardo Gomez, sentencia de 14 de mayo de 2012, radicacion: 66001233100019990789 01, expediente: 22.112,
actor: Procurador Judicial 37, demandado: Municipio de Pereira y otro, referencia: accién de nulidad contractual —
apelacion sentencia.

127 En este contexto se refiere a los bienes publicos de uso abierto al publico, puesto que las categorias legales
de uso publico y espacio publico no son coincidentes, se observa por ejemplo, que algunos bienes que la
Constitucién Politica calific6 como bienes de uso publico -en cuanto su dominio corresponde a la Nacién- no
estan destinados al uso indiscriminado del publico, se encuentran afectos a un fin publico particularmente
definido, como es el caso de los resguardos indigenas.



deberan dar prelacién a la planeacién, construccién, mantenimiento y protecciéon del
espacio publico sobre los demas usos del suelo.

“Articulo 2°. El espacio publico es el conjunto de inmuebles puablicos y los elementos
arquitecténicos y naturales de los inmuebles privados destinados por naturaleza, usos
o afectacion a la satisfaccion de necesidades urbanas colectivas que transcienden los
limites de los intereses individuales de los habitantes.

“Articulo 3°.- El espacio publico comprende, entre otros, los siguientes aspectos:

Los bienes de uso publico, es decir aquellos inmuebles de dominio publico cuyo uso
pertenece a todos los habitantes del territorio nacional, destinados al uso o disfrute
colectivo;

Los elementos arquitectonicos, espaciales y naturales de los inmuebles de propiedad
privada que por su naturaleza, uso o afectacion satisfacen necesidades de uso publico;

Las areas requeridas para la conformacion del sistema de espacio publico en los
términos establecidos en este Decreto.

(--)

“Articulo 18°. Los municipios y distritos podran contratar con entidades privadas la
administracion, mantenimiento y el aprovechamiento econdmico para el municipio o
distrito del espacio publico,_sin que impida a la ciudadania su uso, goce, disfrute visual

y libre transito.

“Articulo 19°. En el caso de &reas publicas de uso activo 0 pasivo, en especial
parques, plazas y plazoletas, los municipios y distritos podran autorizar su _uso por
parte de entidades privadas para usos compatibles con la condicibn del espacio
mediante contratos. En ninglin _caso _estos contratos generaran derechos reales para
las entidades privadas y deberan dar estricto cumplimiento a la prevalencia del interés
general sobre el particular”. (Subraya la Sala).

Para agregar solo un criterio mas en el amplio concepto del espacio publico, se acude
igualmente a la Ley 388 de 1997, modificatoria de la Ley 9 de 1989, que se refirio la funcion

publica del urbanismo, reiter6é la competencia de las autoridades publicas en el ordenamiento

territorial, e introdujo nuevas clases de bienes, como por ejemplo los que cumplen con la

funcién de acceso a las infraestructuras de transporte'?® y demas espacios publicos:

“Articulo 3°. Funcién publica del urbanismo. El ordenamiento del territorio constituye
en su conjunto una funcién publica, para el cumplimiento de los siguientes fines:

1. Posibilitar a los habitantes el acceso a las vias publicas, infraestructuras de
transporte y demas espacios publicos, y su destinacion al uso comun, y hacer efectivos
los derechos constitucionales de la vivienda y los servicios publicos domiciliarios”.

La Corte Constitucional profirio la sentencia de unificacion SU 360 de 1999, en torno a los

derechos de los vendedores ambulantes en relacion con el concepto juridico del espacio

128 Categoria que tampoco es coincidente con la de bien de uso publico, entendido como aquel de acceso libre,
abierto e indiscriminado.



publico, advirtié la diferencia con el concepto de los bienes de uso publico, mencioné que la
proteccidn constitucional en relacion con estos ultimos los constituye como inapropiables, por
fuera de la aplicacion de las instituciones del derecho comun y de la celebracion de actos de

comercio sobre los mismos.

En igual sentido observé la Corte Constitucional la prevalencia del interés publico en los

contratos sobre estos bienes, en orden a los fines perseguidost?®:

“Es importante en primer lugar aclarar que algunos de los bienes mencionados en el
articulo 63, aunque son bienes de uso publico no son espacio publico (p. ej. las tierras
comunales, los resguardos);

(..

En ese orden de ideas, los bienes de uso publico son entendidos por la legislacion
colombiana como inalienables, imprescriptibles e inembargables (articulo 63 de la
C.P.), lo cual implica que en virtud de su esencia son inapropiables, pues estan
destinados al uso publico y cualquier acto de comercio podria vulnerar el fin para el
cual han sido concebidos. La inalienabilidad nacié en el siglo pasado y aparecié como
una regla de origen consuetudinario o jurisprudencial. Ella, junto con la
imprescriptibilidad, son medios juridicos a través de los cuales se tiende a hacer
efectiva la proteccion de los bienes de uso publico, a efectos de que ellos cumplan el
"fin" que motiva su afectacion (Marienhoff). Por las razones anteriores, ningun
particular puede considerar que tiene derechos adquiridos sobre los bienes de uso
publico y tampoco podria alegar una posible prescripcién adquisitiva de dominio sobre
ellos. En efecto, estos bienes estan fuera de todas las prerrogativas del derecho
privado. En el mismo sentido, la entrega en arrendamiento a personas naturales o
juridicas de caracter privado de instalaciones publicas, destinadas por ejemplo, a la
recreacion o deporte, no sustrae tales bienes de la calidad de "areas de espacio
publico, ni de los limites que por ese motivo les atribuye la ley. En consecuencia, y tal
como se ha dicho, "los derechos y los intereses privados, sea cual fuere su origen (la
ley, la concesion, el acto administrativo, etc.) si entran en conflicto con el interés
publico, deben subordinarse a éste."

En otro tépico —el de la tributacién- la Corte Constitucional en sentencia C- 183 de 200330
se refirio a la categoria de los bienes de dominio publico, en los cuales hay lugar a distinguir:
i) los que estan afectos al uso directo por parte de la comunidad en general, que la Sala pasa
a denominar, entonces, como bienes de uso publico propiamente dicho y ii) los que siendo
de propiedad del Estado permiten la configuracion de derechos de uso privado, denominados

bienes fiscales o patrimoniales, dentro de los cuales se refirid la Corte a los destinados a la

129 Para los propoésitos del contrato de arrendamiento, vale la pena puntualizar que la Corte Constitucional se
pronuncié en esa sentencia especificamente sobre la confianza legitima otorgada por razén de los contratos de
arrendamiento celebrados por el Distrito Capital con los vendedores ambulantes en el parque de San Victorino
en Bogoté:

130 Sentencia C-183/03.



prestacion de servicios publicos, segun expuso en el siguiente razonamiento, con ocasion de

la demanda contra el articulo 6° de la Ley 768 de 200213:

“3.1. La Constitucion Politica y la ley, reconocen dos clases de dominio sobre
los bienes: el dominio privado y el dominio publico.

El primero de ellos, esto es, el dominio privado puede ser: individual como lo
establece el articulo 58 superior, en el cual se garantiza la propiedad privada, la
cual concibe con una funcion social que implica obligaciones, “y los demas
derechos adquiridos” conforme a las leyes civiles, que no pueden ser
desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores ; y, la colectiva, a la que
hacen referencia los articulos 329 y 55 transitorio de la Carta, con las limitaciones
gue establecen los articulos citados en relacibn con su posibilidad de
enajenacion. Asi, el articulo 329 superior, dispone que ‘[lJos resguardos son de
propiedad colectiva y no enajenable’, y el articulo 55 transitorio idem, se ocupa
de los bienes baldios de las zonas rurales riberefias de las Cuencas del Pacifico,
y dispone que la propiedad reconocida sobre ellos a las comunidades negras
“sblo sera enajenable en los términos que sefiale la ley”. Este dominio privado, se
encuentra regulado por el régimen juridico que rige las relaciones entre
particulares.

El dominio publico, por el contrario, y sin entrar en las diferentes tesis que
origina la formulacién de un criterio para determinar lo que es el dominio publico,
asunto que ha sido esbozado en varias sentencias proferidas por esta
Corporacion®®®?, o constituye “el conjunto de bienes que la administracion
afecta al uso directo de la comunidad o que lo utiliza para servir a la
sociedad@®, En esta categoria se encuentran los bienes fiscales, definidos
en el articulo 674 del Codigo Civil como “[llos bienes de la Unién cuyo uso no
pertenece generalmente a los habitantes, se Ilaman bienes de la Union, o
bienes fiscales”, denominados también bienes patrimoniales del Estado o de las
entidades territoriales sobre los cuales se tiene una propiedad ordinaria sometida
a las normas generales del derecho comunt*®,

Los bienes fiscales o patrimoniales se encuentran destinados a la
prestacién de servicios publicos que la administracion utiliza de forma
inmediata, como por ejemplo los edificios en que funcionan las oficinas publicas.
Dentro de esta clase de bienes, también se encuentra lo que se denomina bienes
fiscales adjudicables, que son aquellos que la Nacion puede traspasar a los
particulares que cumplan con las exigencias establecidas en la ley, como es el
caso de los bienes baldios.

Ahora, los bienes de uso publico propiamente dicho, que pueden ser por
naturaleza o por el destino juridico®'®, se caracterizan por pertenecer al

131 | 3 Corte Constitucional declaré “EXEQUIBLE por los cargos formulados, el articulo 6°, numeral 3°, de la Ley 768 de 2002,
salvo la expresion “por cualquier razén” que se declara INEXEQUIBLE.” Dicha ley faculté a los Consejos Distritales para:”
Gravar con impuesto predial y complementarios las construcciones, edificaciones o cualquier tipo de mejora sobre bienes
de uso publico de la Nacidn, cuando [por cualquier razon] estén en manos de particulares.”

132 Nota original de la sentencia: “[1] T-508/92, T-566/92, T-292/93, T-081/93, T-150/95, T-617/95, entre otras. »
133 Nota original de la sentencia: 12 “T-150/95 M.P. Alejandro Martinez Caballero.”

134 Nota original de la sentencia: 2l Cfr. José J. Gmez- Bienes Primera Parte. Corte Suprema de Justicia Sent. 26 de
septiembre de 1940.

135 Nota original de la sentencia: 21 CSJ Sent. 26 de septiembre de 1940


http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003/C-183-03.htm#_ftn1
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003/C-183-03.htm#_ftn2
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003/C-183-03.htm#_ftn3
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003/C-183-03.htm#_ftn4
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003/C-183-03.htm#_ftnref2
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003/C-183-03.htm#_ftnref3
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2003/C-183-03.htm#_ftnref4

Estado o0 a otros entes estatales, estar destinados al uso comun de todos
los habitantes, y por encontrarse fuera del comercio, ser imprescriptibles e
inembargables. Estan definidos en la ley como aquellos que “su uso pertenece a
todos los habitantes de un Territorio, como el de calles, plazas, puentes y
caminos, se llaman bienes de la Union o de uso publico o bienes publicos del
Territorio” (art. 674 C.C.).” (La negrilla no es del texto).

Para finalizar este acépite la Sala advierte que en la actualidad resulta insuficiente como
parametro unico de juzgamiento del contrato de arrendamiento estatal la calificacion binaria
de los bienes contenida en el Cadigo Civil, acerca de lo cual puede aplicarse la reflexion de

la doctrina especializada en la materia:

“Es por ello que el derecho positivo colombiano nos lleva a considerar la
existencia de un sistema en capas que permita construir un régimen juridico, no
a partir de categorias genéricas, sino de las diferentes afectaciones que pueden
recaer sobre los bienes publicos. Esto quiere decir que la inalienabilidad, la
imprescriptibilidad y la inembargabilidad funcionan como instrumentos de
proteccion de los que dispone el legislador para proteger determinados bienes
publicos o privados en la medida en que recaiga sobre ellos un interés general
gue amerite dicha proteccién. Corolario de esta posicion es que de manera
general, las afectaciones son de mudltiples tipos y pueden aplicarse
simultaneamente sobre un mismo bien.

(...)

Asi, no existen, en el derecho colombiano, dos categorias contrapuestas, los
bienes de uso publico y los bienes fiscales, sino diferentes bienes publicos
afectados a finalidades de interés general de igual importancia, cuyo
régimen juridico se determina por el nivel de limitacién que el legislador
quiera dar al ejercicio del derecho de propiedad. La modulacién mas
fuerte es la que califica el bien como inalienable, inembargable e
imprescriptible, pero este régimen juridico no es exclusivo de los bienes
de uso publico como lo indica textualmente el articulo 63 de la
Constitucion.”® (La negrilla no es del texto).

7. Contrato de arrendamiento sobre bienes de uso publico, su prohibicion no puede
predicarse en forma general y abstracta. Recuento de la jurisprudencia del Consejo de
Estado.

En el &mbito contractual la jurisprudencia de la Seccion Tercera del Consejo de Estado ha
sido reiterada en declarar la nulidad de contratos arrendamiento sobre bienes de uso publico,
de acuerdo con la legislacion particular sobre el respectivo bien y el objeto del contrato sub

judice.

El reparo a la celebracion de contratos de arrendamiento sobre bienes de uso publico ha

inspirado las decisiones de nulidad absoluta de los respectivos acuerdos contractuales, en

136 pimiento Echeverry Julidn Andrés, Reflexiones en torno a la divisién de los bienes publicos en el Cédigo Civil, Revista de
Derecho Privado, N.2 21, Universidad Externado de Colombia, Bogota D.C: julio-diciembre de 2011, pp 207 a 232.



dos supuestos facticos diferenciados: i) el contenido obligacional del contrato se ubicd en
contravia de la regulacion de uso legalmente definida para el respectivo bien, casos en los
cuales se encontro la violacion a una norma especifica de afectacion del uso del bien, o ii) el
contrato sub judice realmente constituyd un contrato de concesion que como tal habria
requerido el procedimiento de licitacion publica para su adjudicacion, el cual no fue respetado

en la respectiva contratacion.

En ambos supuestos la tendencia que se observa en la jurisprudencia de la Seccidn Tercera
del Consejo de Estado se puede enunciar asi: el contrato de arrendamiento sobre el bien de
uso publico que se rige por la Ley 80 de 1993, tiene objeto ilicito en la medida en que se

evidencie la violacion del régimen legal del respectivo bien.

Sin embargo, es importante observar que la jurisprudencia del Consejo de Estado no permite
construir una subregla acerca del concepto Unico del bien de uso publico ni del contrato de
arrendamiento prohibido en razon del bien, puesto que los pronunciamientos se han referido
a diversas categorias en el concepto genérico y equivoco del bien de uso publico'®’, amén
de que las decisiones de la Seccion Tercera han variado de acuerdo con la regulacion legal
del bien, de conformidad con el derecho urbanistico o territorial que se probo en el respectivo

proceso o, en razon del contenido obligacional del contrato sub-judice.

En materia de contratos estatales suele suceder que cada acuerdo contractual acota un
marco legal diferente en lo especifico, semejante en sus notas esenciales a otros contratos
del mismo tipo en la medida que ellas se determinan dentro de las reglas generales de una

clase comun, mas no equivalente en todos los aspectos.

El contrato de arrendamiento estatal es un ejemplo tipico de la diversidad en la regulacion del
contrato estatal dentro de un mismo tipo contractual, toda vez que existen normas acerca de
la propiedad y el uso de los bienes publicos basadas en factores de origen disimil, el uso
publico propiamente dicho, el espacio publico, la funcidn urbanistica, el concepto de servicio
publico, la condicién de las partes. Se suma a lo anterior que el contenido obligacional del
contrato puede definirse dentro de la libertad de configuracion dando lugar a reglas propias

del acuerdo contractual que modulan alcances y diferencias aun sobre los requisitos

137 Desde la perspectiva de la hermenéutica juridica, se observa la dificultad de la construccion de una premisa
sobre la categoria del bien de uso publico referido en el articulo 63 de la Constitucion Politica, por razén de que
dicho término es ambiguo, no necesariamente equivalente ni relacionado en forma univoca con otros conceptos
desarrollados o simplemente referidos en la ley, como los siguientes; dominio publico, patrimonio publico,
espacio publico, fin publico, servicio publico.



esenciales del contrato, razén por la cual en el estado actual de la legislacion resulta
practicamente imposible unificar una regla general y abstracta para todos los contratos de

arrendamiento estatal sobre bienes de propiedad del Estado.

Se agrega que la finalidad del contrato estatal no es ajena a su contenido obligacional, por
virtud de lo dispuesto por el articulo 3 de la Ley 80, circunstancia que genera la potencialidad
de crear especies diversas del contrato de arrendamiento estatal por razén de los usos
permitidos y, desde otra atalaya, se advierten multiples variantes posibles, tratandose del

servicio publico para el cual se destina el respectivo bien.

Resulta util puntualizar que un verdadero analisis de la jurisprudencia contractual requiere
acudir al contexto de la decision con relaciéon a la causa petendi que se ventil6 en el proceso
judicial y al acervo probatorio correspondiente, puesto que estos supuestos marcan
diferencias definitivas en el sentido de las decisiones judiciales especificas sobre un tipo de
contrato, en virtud del principio de la congruencia de la sentencia consagrado en el articulo
170 del Cédigo Contencioso Administrativo contenido en el Decreto 01 de 1984 -norma
vigente para el presente proceso- en la misma forma que posteriormente fue establecido en
el numeral 10 del articulo 18038 y el articulo 187 de la Ley 1437 de 2011 (CPACA).

Entonces, es importante observar que no existe jurisprudencia reiterada, mucho menos un
precedente jurisprudencial 139, en el sentido de que el arrendamiento del bien inmueble de
uso publico esté prohibido (si o si), por el sélo hecho de que se trata de un contrato que
otorga el uso y goce a favor del particular; la conclusion en cada caso debe ligarse al
contenido especifico del contrato, su aplicacién depende de los multiples factores de clasificacién
legal que entran a constituir premisas de analisis en relacion con el bien objeto del contrato y

con su finalidad40.

Se observa, también, que en algunas oportunidades la jurisprudencia de la Seccién Tercera
del Consejo de Estado sobre el contrato de arrendamiento ha sido expuesta “obiter dictum’,

138 Decreto de pruebas “necesarias para demostrar los hechos sobre los cuales exista la disconformidad”.

139 | os supuestos facticos y juridicos de los casos que ocupan la atencion de la Sala no son equivalentes, amén
de que no se han producido en sentencias de unificacién de jurisprudencia (articulo 10 de la Ley 1437 de 2011).

140 “E| razonamiento juridico parece no ser monétono en el sentido de que al afiadir nuevas premisas puede
hacer que retiremos la conclusion a la que previamente habiamos llegado.// La otra manera es construir una
I6gica alternativa o divergente de la logica deductiva estandar, en la que no funcione la monotonia (...) el
procedimiento técnico que se usa para ello es reducir el alcance de algunas de las reglas de la inferencia de la
légica deductiva estandar.”” Atienza Manuel, Curso de Argumentacion Juridica, Editorial Trotta, Madrid, 2013,
pp 174, 175.



toda vez que la consideracion del mismo tuvo lugar en casos en que se concluydé que
realmente el contrato en litigio debia ser apreciado bajo las reglas del contrato de concesion,
puesto que su contenido obligacional habria configurado un contrato de concesion del bien
inmueble destinado al servicio o uso publico, bajo la definicién del numeral 4, del articulo 32
de la Ley 80. En varios de esos pronunciamientos el Consejo de Estado dejé de puntualizar
el régimen legal del bien desde el punto de vista del espacio publico, el derecho urbanistico o
territorial o el servicio publico eventualmente comprometido teniendo en cuenta que la
declaracion de nulidad absoluta sobrevino oficiosamente como consecuencia del analisis de
los derechos y obligaciones del contrato respectivo, con fundamento en los cuales el
juzgador llegd a concluir acerca de la violacion del procedimiento de licitacién publica que se
imponia en la formacion del contrato de concesion de acuerdo con la Ley 80 de 1993. Por lo
tanto, la declaracién de nulidad absoluta del contrato de arrendamiento en algunos casos
desatados por la jurisprudencia del Consejo de Estado no fue una consecuencia de las
consideraciones generales acerca de la prohibicion de celebrar el contrato de arrendamiento
sobre un bien de uso publico, que —bueno es reiterarlo- constituye un concepto difuso, con
diversas acepciones legalmente posibles en el marco de la dispersa legislacion acerca de los

bienes publicos.

La siguiente relacion muestra un recuento de las variantes presentadas en sentencias
recientes acerca del arrendamiento de bienes inmuebles de propiedad estatal, con el
propésito de demostrar la diversidad de las premisas sometidas a analisis dentro de un

mismo tipo contractual, incluso sobre una misma clase tedrica de bien:

1. Expediente No. 5286,

La Seccién Primera del Consejo de Estado deneg6 la nulidad del inciso 2 del articulo 1o del
Decreto 2357 de 1993, “Por el cual se reglamenta el articulo 174 del Decreto-ley 1421 de
1993”. En esa norma se permitié al Distrito Capital la entrega en arrendamiento de los bienes

destinados a recreacion masiva.

“En consecuencia, al consagrar el decreto demandado que para los fines del
articulo 174 del Decreto 1421 de 1993 se pueden entregar en arrendamiento o
administracion bienes de su propiedad, refiriéndose al Distrito y a sus entidades
descentralizadas, no desborda el marco de la norma que reglamenta, pues los
bienes de su propiedad son, precisamente, los fiscales. Finalmente, la Sala
desea aclarar que lo que aqui se concluye es que con base en lo
dispuesto en el articulo 174 del Decreto 1421 de 1993 y en la norma
demandada, los bienes de uso publico no pueden ser dados en

141 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, Consejera Ponente: Olga Ines
Navarrete Barrero, sentencia de 11 de noviembre de 1999, radicacién numero 5286.



arrendamiento o administracion para la practica de la recreacién masiva o
el deporte, como asi lo entendié la norma reglamentaria, sin_que ello
descarte que, con fundamento en otras disposiciones legales, pueda ser
posible el arrendamiento de los mismos.” (La negrilla no es del texto).

2. Expediente 16596'4?. Parque Olaya Herrera.

La Seccién Tercera del Consejo de Estado declar6 la nulidad absoluta del contrato de
arrendamiento por violacion del articulo 63 de la C.P. aunado a la transgresion del articulo 6

de la Ley 9 de 1989, referido a la afectacion del uso del bien.

“Admitir la posibilidad de que los bienes de uso publico puedan ser
susceptibles de convertirse en objeto material de un contrato de
arrendamiento supondria soslayar el mandato contenido en el articulo 63
de la Carta, el cual determina que los bienes de uso publico son
inalienables, imprescriptibles e inembargables y si, como ya se dijo, tal
inalienabilidad comporta el que los aludidos bienes se encuentren
fuera del trafico civil y mercantil, resulta censurable la celebracion de
negocios juridicos en contravia de tal disposicion; tales negocios se
encuentran prohibidos y, en caso de ser celebrados, resultarian
violatorios de normas de orden publico, con lo cual quedarian afectados
de nulidad absoluta por objeto ilicito, en los términos de los articulos
1519 y 1523 del Cédigo Civil, ademés de que transgredirian lo
preceptuado por el articulo 6° de la Ley 92 de 1989143 en |la medida
en que conllevarian una desafectacion velada del respectivo bien de
uso publico, pretermitiendo asi los requisitos y el procedimiento
gue a tal efecto prevé la citada disposicion.” (La negrilla y subraya no
son del texto).

3. Expediente AP-01503'#4. Parque La Florida.

En el escenario de una accion popular, la Seccién Cuarta del Consejo de Estado negé la
pretensién de nulidad del contrato celebrado entre el Instituto Distrital para la Recreacion y el
Deporte (IDRD) y el Club Popular de Golf La Florida, en la medida en que no fue demostrada

una afectacion del uso del bien que le permitiera proscribir la figura del contrato de

142 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia de febrero 16 de
2001; radicacion: 16596, Consejero Ponente :Alier Eduardo Hernandez Enriquez, actor :Personeria de Santa Fe
de Bogota, D.C., demandados: Distrito Capital de Santa Fe de Bogotd, Instituto Distrital para la Recreacién y el
Deporte y Sociedad Hagamos Deportes y Eventos Ltda.

143 Seglin observé el demandante y se acogid en la providencia: "C. El bien a que nos referimos, segun puede constatarse
en la Escritura Publica No. 2184 del 3 de diciembre de 1936 otorgada en la Notaria tercera de este circulo notarial y, como
se puede examinar en el plano que reposa en el DEPARTAMENTO ADMINISTRATIVO DE PLANEACION DISTRITAL, amén de
lo manifestado por la PROCURADURIA DE BIENES DEL DISTRITO, en el oficio PRB-2067 calendado el 22 de junio de 1995
remitido a la Personeria Delegada para Asuntos Jurisdiccionales, segtn todo esto, repito, el predio dado en arrendamiento
es un BIEN DE USO PUBLICO.”

144 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Cuarta, Consejera ponente: Ligia Lopez Diaz,
sentencia de 20 de noviembre de 2003, radicacién nimero: 5000232400020020150301 (AP-01503), actor: Rafael Tomas
Osorio Garcia demandado: Instituto Distrital para la Recreacion y el Deporte, referencia: accién popular



arrendamiento, a pesar de observar en ese sub-lite que el bien estaba destinado al uso del

publico en general:

“Para la Sala, ninguna de las clausulas del contrato constituye una vulneracién
0 amenaza a los derechos colectivos invocados por el actor, pues en éste no se
varia el fin juridico del bien de uso publico objeto del contrato, porque
contrario a lo sefialado por el accionante, no hay normas que proscriban
figuras juridicas ni formas contractuales, como el arrendamiento sobre
este tipo de bienes, salvo las que impliquen enajenacién, pues lo que debe
protegerse es que no se desnaturalice la finalidad publica a la que estan
destinados. Si bien la Seccion Primera del Consejo de Estado consider6 que el
articulo 174 del Decreto 1421 de 1993 no autoriza el arrendamiento de los
bienes de uso publico, advirtié al mismo tiempo que ello no descarta, con
fundamento en otras disposiciones legales, que pueda ser posible el
arrendamiento de los mismos. “La negrilla no es del texto)

4. Expediente 16245, E| Campincito.

En esa oportunidad la Seccion Tercera del Consejo de Estado confirmé la sentencia de
primera instancia que declaré la ausencia de legitimacion en la causa pasiva del Distrito de
Bogotd Santafé de Bogota. En las consideraciones acudié a la clasificacion del bien del

Cadigo Civil y observo la calidad de bien fiscal del respectivo inmueble:

“EL CAMPINCITO’ hace parte del predio de mayor extensiéon que el sefior
Nemesio Camacho don6**® al Distrito Capital (...). Para la sala, si el bien es
fiscal, tal como fue certificado, la destinacion que se le dé al mismo no
implica la mutacién de su naturaleza por cuanto, como se explicd, se asignan
bienes fiscales a ciertas entidades estatales a efecto de que las mismas puedan
cumplir con las funciones que les fueron encomendadas.” (La negrilla y la
subraya no son del texto).

5. Expediente No. 12249'%’, Parque El Lago, lote arrendado con autorizacién para

construir un restaurante con acceso vehicular.

145 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Consejero Ponente: Ricardo Hoyos Duque,
sentencia de 22 de abril de 2004, radicacion nimero: 25000232600019951371-01 (16245), actor: Personeria de Santa Fe
Bogota D.C., demandado: Distrito Capital de Santa Fe Bogotd y otros, referencia: apelacion sentencia contratos.

146 En esa sentencia se invoco el articulo 174 del Decreto 1421 de 1993, que dispone:

“RECREACION Y DEPORTE. El Distrito y sus entidades descentralizadas podran constituir sociedades de
economia mixta u otras entidades asociativas que tengan por objeto construir y administrar escenarios que
brinden recreaciébn masiva y faciliten la practica de los deportes o establecimientos e instalaciones
complementarios de los anteriores. El aporte del Distrito y sus entidades descentralizadas para los efectos
aqui previstos podran ser los bienes fiscales de su propiedad, incluidos los que hubiere recibido a titulo
de donacidn o legado. Para estos mismos efectos, dichos bienes podran ser dados en arrendamiento.”
(La negrilla y subraya no son del texto).

147 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia de 6 de julio de 2005,
Consejero Ponente: Alier Eduardo Hernandez Enriquez; radicaciéon numero: 25000232600019910739201



La Seccion Tercera del Consejo de Estado deneg6 las pretensiones de nulidad del acto que
decreté la caducidad administrativa y declar6 oficiosamente la nulidad del contrato de

arrendamiento por razon de la condicién del bien de uso publico y su afectacion urbanistica:

“La sola circunstancia de que dicho inmueble haga parte del patrimonio del
Instituto Distrital para la Recreacién y el Deporte, no muta su naturaleza de bien
de uso publico a bien fiscal, pues tal inclusion simplemente traduce en que el
bien forma parte de los bienes distritales que compete administrar al citado
Instituto, Se advierte igualmente que su caracteristica fundamental, el uso
publico, sélo se excluye mediante la desafectacion*®”, (La negrilla no es del
texto).

6. Expediente No. 14291%%°, Terminal de Transportes de Pereira.

La Seccién Tercera del Consejo de Estado deneg6 las pretensiones de la demanda, en esa
oportunidad orientada al restablecimiento econémico alegado por el demandante en razén
del contrato de arrendamiento de una estacion de servicio ubicada en la Terminal de
Transportes de Pereira, el cual fue celebrado para la construccion de una estacion de

servicio.

No se suscitd un analisis de la naturaleza del bien desde el punto de vista del uso o servicio

publico toda vez que el contenido del contrato marcé la decision en el siguiente sentido:

“Asi las cosas, resulta evidente para esta Sala que el contrato celebrado no
correspondia a la descripcion tipica del arrendamiento, en cuanto su
objeto no era la concesién del goce del inmueble, sino la construccién
de una obra puablica, por el sistema de concesiéon.” (La negrilla no es del
texto).

7. Expediente N0.14390%%°. Coliseo Cubierto EI Campin.

(12249), demandante: Nicolas Eduardo Trejos Ossa, demandado Instituto Distrital para la Recreacion y el
Deporte.

148 Cita original de la sentencia: “?° La Ley 9° de 1989 -articulo 6°- permite la desafectacidn en relacién con el bien de uso
publico situado en dreas urbanas y suburbanas, bajo condiciones especiales. Sobre la desafectacion también puede
consultarse lo afirmado en sentencia 12859 del 22 de noviembre de 2001. proferida por esta seccion, en la que se advirtio
que "el fenémeno de la desafectacion del bien publico no opera frente a toda clase de bienes de uso publico, sélo puede
declararlo el legislador o el funcionario facultado expresamente por la ley y requiere de un medio idéneo y del lleno de
ciertos requisitos”

149 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Consejero Ponente: Alier Eduardo
Hernandez Enriquez, sentencia de 9 de junio de 2005., radicacidon nimero: 66001233100019950293001 (14291), actor:
Sociedad Terminal de Transportes Pereira S.A., demandado: José Ovidio Echeverri Gutiérrez.

150 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Consejero Ponente: Mauricio
Fajardo Gomez, sentencia de 18 de marzo de 2010, radicacion numero: 25000-23-26-000-1994-00071-
01(14390), actor: Sociedad Compafiia de Inversiones y Proyectos Coinverpro Ltda., demandado: Junta
Administradora Seccional de Deportes de Bogota D.C.



La sociedad arrendataria acudi6 a la accion contractual con el propésito de obtener la nulidad
de los actos administrativos mediante los cuales se decretd la terminacion del contrato de
arrendamiento del Coliseo Cubierto EI Campin. En esa oportunidad se encontro tipificado el
contrato de concesion y se declard oficiosamente la nulidad absoluta del contrato sub-judice,

no obstante lo cual se observé acerca del contrato de arrendamiento lo siguiente:

“De todas formas, no quiere la Sala pasar por alto que si bien es cierto que en
el presente proceso se encuentra plenamente probado y ampliamente
justificado que los elementos que permiten identificar la funcion econdémico-
social del contrato estatal numero 002 de 1994 celebrado entre la Junta
Administradora Seccional de Deportes de Bogotd y Coinverpro Ltda., esto es,
aquellos elementos —esenciales— sin los cuales el negocio celebrado no
produce efecto alguno o “degenera” en otro diferente —a voces de lo normado
por el articulo 1501 C.C.—, conducen indefectiblemente a concluir que el
referido vinculo negocial constituye un contrato de concesion y que, por
tanto, como se acaba de explicar es la omisién del procedimiento administrativo
de licitacion publica previa celebracion del negocio lo que da al traste con la
legalidad del mismo, no es menos cierto que asi se admitiese, en gracia de
discusion —que no se admite, por las razones ampliamente expuestas en
precedencia— que la naturaleza juridica del pluricitado negocio hubiera
sido la de un contrato de arrendamiento, éste igualmente se encontraria
viciado de nulidad, comoquiera que la condicién de bien de uso publico
que acompana al objeto material del convenio —es decir, al coliseo
cubierto “El Campin”— determina que éste no pueda validamente
someterse a las limitaciones que a su destino juridico impondrian las
prestaciones derivadas del arriendo, por manera que el vinculo negocial,
asi concebido, adoleceria de objeto ilicito y devendria en contrario a
Derecho.” (La negrilla no es del texto).

8. Expediente 2052351, Estadio Nemesio Camacho ElI Campin.

La Subseccion A de la Seccién Tercera del Consejo de Estado confirmé la nulidad absoluta
del contrato de arrendamiento del Estadio Nemesio Camacho El Campin, por pretermision de
las normas de la Ley 80 de 1993 acerca del procedimiento de seleccion objetiva, providencia
en la cual se soporté en la realidad del contrato celebrado, que era la un contrato de

concesion, con base en el siguiente razonamiento:

“En ese sentido, el contrato celebrado se diferencia de uno de arrendamiento en
la medida en que el objeto de aquél comprende, de una parte, la construccion la
adecuaciéon y la ampliacion de obras publicas y, de otra, la explotacion,
conservacion y mantenimiento del bien (incluyendo las obras) destinado al uso
publico tal como lo prevé el numeral 4 del articulo 32 de la Ley 80 de 1993, en
tanto el de arrendamiento, en los términos del articulo 1973 del Cédigo Civil, se

151 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccién A, Consejero Ponente: Carlos
Alberto Zambrano Barrera, sentencia de 21 de noviembre de 2012, radicacién: 250002326000199602240-01, expediente:
20523, demandante: Personeria de Bogota D.C., demandado: Instituto Distrital para la Recreacién y el Deporte y otro,
naturaleza: contratos-



reduce a la entrega del bien para el goce del arrendatario, a cambio de un

precio®®2.”

(..

“El contrato 253 fue celebrado entre el Instituto Distrital para la Recreacion y el
Deporte (arrendador) y ESTADIOS S.A. (arrendataria) el 28 de octubre de 1994
(ver copia auténtica a fls. 60 a 73, C. 3) y, en virtud del mismo, el arrendador se
obligo a entregar “a titulo de arrendamiento en forma exclusiva” a la
arrendataria “El Estadio Nemesio Camacho el Campin, con todas sus
anexidades” (clausula primera). Esta estipulaciéon contractual, que contraviene
las disposiciones juridicas aludidas™®, por las razones expuestas en
precedencia, da a entender que la intencion de las partes estuvo dirigida a
concretar un contrato de arrendamiento; no obstante, analizados
armonicamente y en conjunto los demas elementos caracteristicos del citado
contrato, la Sala concluye que, en realidad, el negocio juridico celebrado no
corresponde a la descripcion tipica del arrendamiento, sino a la del contrato de
concesion.”

9. Expediente No. 266434, Estadio de Futbol La Gaitana.

En esta providencia la Subseccion B de la Seccidn Tercera del Consejo de Estado decreto la
nulidad del contrato de arrendamiento con fundamento en la reiteracion de la jurisprudencia
anteriormente citada, aplicada al caso particular considerando que en este sub-lite el bien

objeto del contrato se encontraba ubicado en zona de cesion urbanistica:

“Vale agregar que de aceptarse que el I.D.R.D. y el Club Deportivo ‘LA
GAITANA” convinieron en un contrato de arrendamiento, el mismo devendria en
nulo de forma absoluta, en tanto habria recaido sobre un bien de uso publico,
pues esta Corporacidn respecto de la entrega de esta clase de bienes en
tenencia’®, sin desafectar previamente su uso, ha sostenido™®: (...).”

152 Nota original de la sentencia: “A este respecto, resulta pertinente anotar que la jurisprudencia de la Sala ha
sefialado que en el trafico juridico contemporéaneo la voz arrendamiento se circunscribe solamente a las cosas,
pues el régimen juridico de los servicios se ha independizado y ha abandonado la regulacion civilista, pues han
pasado a ser normados por disposiciones especiales y de orden publico, como ocurre con los contratos de obra
o de transporte, a los cuales cabe afiadir los de prestaciones de servicios y los contratos de trabajo, de modo
que un correcto entendimiento del articulo 1973 del C.C. se traduce en que, a través del contrato de
arrendamiento, se entrega el uso y goce de la cosa a cambio del pago de un precio” (Cfr. Consejo de Estado,
Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, sentencia del 10 de marzo de 2010, exp. 14.390).

153 E| articulo 174 del Decreto 1421, del 22 de julio de 1993. Igualmente se analiz6 en esa oportunidad el
Acuerdo Distrital No. 06 de 1990.

154 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B, Consejera
Ponente: Stella Conto Diaz Del Castillo, sentencia de 30 de enero de 2013, proceso numero: 25-000-23-26-000-
1996-11978-01 (26643), actor: Personeria de Bogota, demandados: Distrito Capital y otros, accion: controversias
contractuales.

155 “F| estadio “La Gaitana” se encuentra construido sobre la zona de cesion Tipo A de la Urbanizacion “La
Gaitana”, cedida por ésta gratuitamente al Distrito Capital, mediante escritura publica 10527 del 16 de diciembre
de 1985 de la Notaria 29 del Circulo de Bogota, segun la respuesta dada por la Procuradora de Bienes de la
Secretaria de Obras Publicas de la Alcaldia Mayor de Santafé de Bogota a la actora.” .(...) Asi las cosas, el
articulo 148 del Acuerdo 6 de 1990'%5, vigente para la época de la suscripcion del contrato, disponia que las
“[llas cesiones obligatorias gratuitas son formas de producir espacio publico a partir del desarrollo de terrenos,
ya sea por urbanizacién, ya por construccion” (fl. 141, c. 2).”



10. Expediente No. 00051 01 AP 7. Terrenos Hotel Hilton — Cartagena.

La sentencia que se cita en este punto permite advertir las diferencias en el uso del bien
publico en razén de su regulacion. En esta providencia, la Subseccion C de la Seccién
Tercera, obrando en sede de la accidén popular, distinguio la afectacion de distintos bienes
involucrados en el desarrollo de un complejo hotelero, declaré la violacién de los derechos
colectivos en la destinacion de los terrenos ubicados en zona de bajamar considerados como
de uso publico, mas no tomd igual determinacién en relacion con los lotes de terreno
originalmente de uso publico, cedidos y luego desafectados de acuerdo con las disposiciones

emanadas del Concejo Distrital que fueron respetadas en el sub-lite, asi:

“Si bien el Municipio de Cartagena recibié de la urbanizacién El Laguito por
virtud de la Escritura Publica No. 140 de 31 de enero de 1963, dos predios que
tenian la calidad de bienes de uso publico — lote 50 y predio distinguido con el
namero catastral 131094- los mismos fueron desafectados del uso comun por el
Concejo de Cartagena, mediante los Acuerdos 37 de 1971 y 3 de 1972, en
ejercicio de las atribuciones establecidas en el numeral 18 del articulo 169 del
Caodigo de Régimen Politico y Municipal y el articulo 4 de la Ley 97 de 1913. Al
no estar comprometidos bienes de uso publico municipal en la operacion de
constitucion de la Compafiia Hotelera Cartagena de Indias S.A., no encuentra la
Sala probada vulneracién alguna al derecho o interés colectivo dirigido a la
proteccion de bienes de uso publico y, en consecuencia, tampoco al derecho o
interés colectivo al patrimonio puablico, (...), lo que indica que frente a estos
bienes operd una subrogaciéon real, es decir, la sustitucion efectiva de unos
bienes inmuebles por unos muebles representados en acciones, que de igual
forma integraron el patrimonio del municipio de Cartagena en virtud de una
convencion validamente celebrada en los términos del articulo 812 del Cddigo
Civil.

(--)

En el caso de una barrera artificial, como un “espolén”, por ejemplo, que
produce una sedimentacion y una consecuente conversion de un terreno
himedo en seco, no podria entonces, de ninguna manera concebirse una
hipotesis de accesion (...). A mas de las dificultades de asimilar las tierras
aledafas a los rios y lagunas, de aquellas colindantes con el mar, la Sala no
puede soslayar, que las playas y los terrenos de bajamar, en tanto baldios
reservados (inadjudicables) y bienes de uso publico (inenajenables e
imprescriptibles) de la Nacion, carecen de vocacién para acceder a propiedad

1% Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 18 de marzo de 2010, exp. 14.390, M.P. Mauricio Fajardo
GoOmez.

157 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccidn C, Consejero Ponente: Enrique
Gil Botero, sentencia de 6 de marzo de 2013, radicacion nimero: 1300123310002001- 00051-01(Ap). actor: Norberto Gari
Garcia, demandado: Ministerio de Defensa Nacional — Armada Nacional y otros (Compaiiia Hotelera de Cartagena de
Indias S.A, Direccion General Maritima (DIMAR) y Distrito Turistico y Cultural de Cartagena de Indias).



privada en los términos previstos por el Codigo Civil; entre otras cosas, porque
aunque se trataran de bienes baldios adjudicables, su disposicién
corresponderia Unicamente al Estado con sujecidbn a normas especiales de
aplicacion preferente y restrictiva, que excluyen de tajo las normas contenidas
en el Cddigo Civil cuya aplicacién rige entre particulares, pero no entre éstos y
el Estado. En este orden de ideas, si se produjera una legitima recuperacién
de playas, como aduce la Compafiia Hotelera Cartagena de Indias S.A,
estos nuevos terrenos solidos, que antes fueron ocupados por el mar, de
ninguna manera, podrian concebirse como privados, toda vez, que mar y
playas son bienes de uso publico, y como tales, su dominio y/o
administracion corresponde a la Nacion.

(...

Al permitirse y en efecto concretarse, la recuperacion de unos bienes de uso
publico (mar y playas) para el dominio privado de una compafiia comercial, se
atent6 de manera indiscutible contra unos bienes juridicos de titularidad
colectiva, consistentes en la posibilidad de usar y disfrutar estos bienes, y
contar con una gestion estatal, en este caso de la Nacién, consecuente con su
funciéon de manejo y preservaciéon de los mismos. Es flagrante la violacion a los
bienes juridicos comprometidos con los derechos o intereses colectivos a la
defensa de los bienes de uso publico y al patrimonio publico en el caso
concreto, por cuanto con la conducta de los demandados no solo no se
defendié la integridad de estos, sino que se propicié el dominio privado de unos
bienes cuyo uso corresponde a toda la comunidad.”

11. Expediente No. 269398, Matadero del Municipio de Ubaté.

La Subseccion A de la Seccidén Tercera del Consejo de Estado declard la nulidad del
contrato de arrendamiento de las instalaciones, equipos y edificaciones del bien destinado al
matadero municipal, teniendo en cuenta que el verdadero tipo contractual fue el del contrato
de concesidon y que en ese caso se evidencid la violacion del respectivo procedimiento de

contratacion. En esa oportunidad observé:

“Ahora bien, mas alla de la denominacion que las partes le dieron al contrato, la
cual deviene intrascendente cuando no se corresponde con las previsiones
incluidas en el clausulado del mismo, lo que interesa a efectos de identificar el
tipo contractual celebrado es la presencia de los elementos sin los cuales el
negocio no produce efecto alguno o degenera en otro diferente y para la Sala
los elementos del contrato celebrado entre el municipio de Ubaté y la sociedad
Productora de Carnes Ubaté Ltda., son los propios de un contrato de
concesion.”

Todo lo anterior lleva a concluir que la jurisprudencia sobre el contrato de arrendamiento de
los bienes inmuebles denominados de uso publico es difusa, como lo son el referido

concepto y la clasificacién del Cadigo Civil. La jurisprudencia del Consejo de Estado en esta

158 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccién A, sentencia de 27 de marzo de
2014, Expediente: 250002326000199802814 01 (26939), actor, Productora de Carnes Ubaté PCU Ltda., demandado
municipio de Ubaté, accion: contractual.



materia se encuentra orientada por variantes que se desprenden de regulaciones legales de
diverso orden, entre otras territoriales y urbanisticas y los contenidos obligacionales de cada
contrato, por manera que no resulta pertinente la transicion automatica del discurso en torno
a un contrato de arrendamiento de bienes de uso publico con el proposito de aplicarlo a otro
acuerdo contractual. En cada caso y lugar procede adentrarse en las particularidades legales
que determinan el uso, afectacion y destinacion del bien, los aspectos concretos sobre las
partes del contrato y el contenido obligacional del mismo.

Asi las cosas, la Sala formulard el problema juridico en este proceso, partiendo de la
regulacion especifica de la entidad contratante, las disposiciones sobre el bien y el contenido
obligacional del contrato, con el proposito de evitar la utilizacion de premisas genéricas

eventualmente no aplicables.

8. Arrendamiento de areas destinadas a locales comerciales en los aeropuertos
publicos.

El problema juridico que se formula en este proceso, en forma previa a la cuestién de los
derechos en la renovacion del contrato de arrendamiento, es el siguiente: El contrato de
arrendamiento de las areas destinadas a locales comerciales en un aeropuerto publico esta

permitido de acuerdo con la ley?.

La antedicha formulaciébn se impone antes de entrar a estudiar el caso concreto, habida
cuenta que en el escenario de la accion contractual se debe desechar la eventual nulidad
absoluta del contrato por objeto ilicito, en forma previa al pronunciamiento sobre el alcance

de las obligaciones surgidas por razon del mismo contrato.

Para resolver lo anterior, la Sala hara un recorrido sobre las normas pertinentes con el fin de

concluir sobre la validez del contrato de arrendamiento en el caso sub- judice.

En torno a la navegacion aérea, el Codigo de Comercio expedido en 1971 definio la
“aeronautica civil”, como el “conjunto de actividades vinculadas al empleo de aeronaves
civiles” normativa dentro de la cual también delimito el concepto de la ‘infraestructura

aeronautica” en el articulo 1808, asi:

“Articulo 1808 Definicion. “La infraestructura aeronautica es el conjunto de
instalaciones y servicios destinados a facilitar y hacer posible la navegacion
aérea, tales como aerddromos, sefialamientos, iluminacion, ayudas a la
navegacion, informaciones aeronauticas, telecomunicaciones, meteorologia,
aprovisionamiento y reparacion de aeronaves.”



La misma normatividad se refirié a los aer6dromos publicos, calificados por razén de su

destinacion, en la siguiente forma:

Articulo 1811 Aerédromos Publicos y Privados. “Son aerédromos publicos los que,
aun siendo de propiedad privada, estan destinados al uso publico; los demas son
privados.

Se presumen publicos los que sean utilizados para la operacion de aeronaves
destinadas a prestar servicios remunerados a personas distintas del propietario.”

Articulo 1812 Utilizacion de Aerédromos Publicos. “Salvo las limitaciones
establecidas la autoridad aeronautica, los aerédromos publicos podran ser utilizados
por cualquier aeronave, la cual, ademas, tendra derecho a los servicios que alli se
presten.”

Resulta importante advertir que la Ley 105 de 1993, por la cual se dictaron las disposiciones
basicas del sector de transporte contemplé la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica

como entidad parte del mismo, la faculté para la entrega a cualquier titulo de los aeropuertos

a favor de las entidades territoriales e, igualmente, le permiti6 celebrar contrato de
administracion, concesion o similares, con entidades especializadas o con asociaciones
regionales, norma en la cual instituyé el derecho a la “revocacién” en cualquier tiempo en

caso de mal manejo o deficiencia administrativa de los servicios, de la siguiente manera:

Articulo 48°.- “Descentralizacién Aeroportuaria. “Para efectos de la
descentralizacién aeroportuaria, la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil, podra entregar a cualquier titulo los aeropuertos de su
propiedad a Entidades Departamentales, Municipales o asociaciones de las
anteriores, para que éstas los administren en forma directa o indirecta. De igual
forma podré celebrar contratos de administracién, concesién o similares
sobre los aeropuertos de propiedad del Fondo Aeronautico Nacional, con
entidades especializadas o con asociaciones regionales, en las cuales la
participacién estatal no podra ser superior al cincuenta por ciento (50%). Los
contratos que se celebren con las entidades territoriales, sus asociaciones o con
las sociedades regionales podran ser revocados unilateralmente, sin lugar a
indemnizacién, cuando a criterio de la Aeronautica Civil exista mal manejo en el
uso, mantenimiento y operacién de los bienes e instalaciones entregados; o
cuando exista deficiencia administrativa en la prestacion de los servicios
aeroportuarios.” (La negrilla no es del texto.)

Por su parte, el Decreto 2724 de 1993, vigente para la época de la celebracion de los
contratos referidos en el sub-lite, establecié la competencia de la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil para disponer la administracién directa o indirecta de los

aeropuertos de su propiedad, asi:



Articulo 2° Jurisdiccion y Competencia. “La Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil es la autoridad en materia aeronautica en todo el territorio
nacional y le compete regular, administrar, vigilar y controlar el uso del espacio
aéreo colombiano por parte de la aviacion civil, y coordinar las relaciones de ésta
con la aviacion de Estado; formulando y desarrollando los planes, estrategias,
politicas, normas y procedimientos sobre la materia.”

Le corresponde también la prestacién de servicios aeronauticos y, con caracter
exclusivo, desarrollar y operar la infraestructura requerida para que la havegacion
en el espacio aéreo colombiano se efectle con seguridad.

Asi mismo, le corresponde reglamentar y supervisar la infraestructura
aeroportuaria del pais, y administrar directa o indirectamente los aeropuertos
de su propiedad o los de propiedad de la Nacion. Igualmente autorizara y
vigilara la construccion de aer6dromos, actividad ésta que continuardn
desarrollando las entidades territoriales, las asociaciones de éstas o el sector
privado.

Con ello buscara garantizar el desarrollo ordenado de la aviacion civil, la
utilizacion segura y adecuada del espacio aéreo, y contribuir al mantenimiento de
la seguridad y soberania nacional.” (La negrilla no es del texto).

En el mismo sentido, el Decreto citado indic6 que constituyen ingresos de la Unidad
Administrativa Especial de Aeronautica Civil, los que se reciban por la enajenacion, o

arrendamiento de cualquiera de los bienes de su propiedad:

“Articulo 4° INGRESOS Y PATRIMONIO. Constituyen ingresos y patrimonio de la
Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil:

(--)

5. Las sumas, valores o bienes que la Unidad reciba por la enajenacién o
arrendamiento de cualquiera de los bienes de su propiedad o de los que administre en
nombre de la Nacién.” (Subraya la Sala)

Por su parte, la Ley 336 de 1996 mediante la cual se adoptd el estatuto nacional de
transporte, calificd los servicios de los aeropuertos como conexos al servicio publico de

transporte, en el marco de las siguientes disposiciones:

“Articulo 4°-“El transporte gozara de la especial proteccién estatal y estara sometido a
las condiciones y beneficios establecidos por las disposiciones reguladoras de la
materia, las que se incluirdn en el plan nacional de desarrollo, y como servicio publico
continuara bajo la direccion, regulacion y control del Estado, sin perjuicio de que su
prestacion pueda serle encomendada a los particulares.”

Articulo 5°-“El caracter de servicio publico esencial bajo la regulacién del Estado que
la ley le otorga a la operacién de las empresas de transporte publico, implicara la
prelacion del interés general sobre el particular, especialmente, en cuanto a la garantia
de la prestacion del servicio y a la proteccién de los usuarios, conforme a los derechos
y obligaciones que sefiale el reglamento para cada modo.”

(--)



Servicios conexos al de transporte

Articulo 27.-“Se consideran como servicios conexos al de transporte publico los que
se prestan en las terminales, puertos secos, aeropuertos, puertos o nodos y
estaciones, segun el modo de transporte correspondiente.”

En tratandose de los “aeropuertos y demas bienes que forman parte de la infraestructura
aeronautica de propiedad de la Nacion” el Consejo de Estado se pronuncié distinguiendo los

bienes que la integran, de acuerdo con su uso o destinacion:

En el concepto No. 1469 de 2002, se determind que la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil estaba excluida de la contribuciéon de valorizacion, en la medida que
consideré que la Nacién no es sujeto del impuesto sobre los bienes de uso publico'®®, no
obstante lo cual se advirtié la posibilidad de que los bienes “destinados al funcionamiento de
actividades comerciales paralelas a la actividad misma del servicio de transporte aéreo” se
encuentren en manos de particulares?®®, caso en el cual podrian ser gravados, segun el

concepto del Consejo de Estado:

159 En relacion con el impuesto predial, la Seccién Cuarta del Consejo de Estado en sentencia de 19 de abril de
2007, radicacion numero: 88001-23-31-000-2002-00158-01(14226), actor: Unidad Administrativa Especial de
Aerondautica Civil — Aerocivil, demandado: Secretaria de Hacienda del Departamento Archipiélago de San
Andres, Providencia y Santa Catalina, estim6 que la referida Unidad no era sujeto del impuesto predial, por
razon del articulo 61 de la Ley 155 de 1985. En esa oportunidad se refirid tangencialmente a la posibilidad de
bienes fiscales dentro del aeropuerto publico:

No obstante, los aeropuertos, en general, son bienes de uso publico, que no se encuentran gravados con el impuesto
predial, puesto que su uso pertenece a todos los habitantes del territorio (articulo 674 del Codigo Civil). Lo anterior, porque
los aerédromos publicos, que son las superficies destinadas a la llegada y salida de aeronaves (articulo 1809 del Codigo de
Comercio), son para uso publico (articulo 1811 ibidem). Ademds, el transporte aéreo es un servicio publico esencial
(articulo 68 de la Ley 336 de 1996). Los bienes de uso publico son aquellos de propiedad publica, administrados por el

sujeto publico titular del derecho de dominio para el uso y goce de la comunidad. / / De otra parte, el aeropuerto en
mencidn no es bien fiscal, como lo sostuvo la parte demandada y lo pretendié acreditar con el oficio del Agustin Codazzi,
aportado irregularmente en la segunda instancia, porque no encuadra dentro ninguno de los eventos del articulo 214 del
Cédigo Contencioso Administrativo. Por lo demds, aun en el caso de que en el aeropuerto publico existan dreas que son
bienes fiscales, la actora, en su cardcter de unidad administrativa especial, no es sujeto pasivo del impuesto predial, puesto
que, se repite, sélo son sujetos pasivos de dicho tributo los establecimientos publicos, las empresas industriales y
comerciales del Estado y las sociedades de economia mixta del orden nacional, conforme a lo previsto en el articulo 61 de
la Ley 55 de 1985.” (La negrilla no es del texto).

Igualmente en materia del impuesto de industria y comercio la Seccion Cuarta del Consejo de Estado, en sentencia de 6 de
agosto de 2009, radicacion 76001233100020020094201, nimero interno 176728, demandante Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil, demandado Municipio de Palmira, concluyd que la prestaciéon de los servicios aeronauticos y
aeroportuarios por parte de la referida Unidad Administrativa de Aeronautica Civil, corresponde al ejercicio de funciones
publicas, razén por la cual no se encuentran dentro de los supuestos de la Ley 14 de 1983 y en este sentido no generaban
impuesto de industria y comercio.

160 En la misma forma que la Corte Constitucional declardé exequible la referencia a los bienes publicos en
manos de particulares, contenida en parte final del articulo 6 de la Ley 782 de 2002.



“Asi las cosas, la Sala estima que siendo los aeropuertos y los bienes inmuebles
gue forman parte de la infraestructura aerondutica, bienes de uso publico por
destinacion, se encuentran por disposicion expresa “excluidos” de la contribucion
de valorizacion. No sucede lo mismo respecto de bienes inmuebles que también
forman parte del patrimonio de la Unidad Administrativa Especial, destinados al
funcionamiento de actividades comerciales paralelas a la actividad misma
del servicio de transporte aéreo como tampoco con los bienes que no
obstante, se adquirieron con la finalidad o vocacion de ampliar la infraestructura
aeronautica no han sido aun incorporados a la misma."

()

Los aeropuertos y demas bienes que forman parte de la infraestructura
aeronautica de propiedad de la Nacion, Unidad Administrativa Especial de
Aerondutica Civil, en tanto por su destinacion son bienes de uso publico se
encuentran excluidos de la contribucion de valorizacion y del pago de impuesto
predial unificado. En consecuencia, la Nacién - UAEAC - no es sujeto pasivo de
los citados tributo y contribucion respecto de los bienes de uso publico de su
propiedad, a menos que dichas bienes se encuentren en manos de
particulares y que el respectivo concejo municipal o distrital los haya
gravado en forma expresa.

Sobre los bienes fiscales poseidos por el Estado y administrados por la
UAEAC en las mismas condiciones que lo harian los particulares, si esta
obligada a pagar el impuesto predial y la contribucién de valorizacién. En
consecuencia y para tal fin, deberd determinar el area que constituye bien fiscal
explotable asi como su avallo, separandolo de los bienes de uso publico, y asi
sobre ellos liquidar el impuesto y contribucion correspondientes.” ** (La negrilla
no es del texto).

Con apoyo en la cita del concepto anterior, la Sala de Consulta y Servicio Civil se refiri6 a los
‘locales comerciales en los cuales se prestan servicios conexos con el transporte

publico”, los cuales identific6 como bienes fiscales, asi:

Recientemente la Seccion Cuarta del Consejo de Estado en sentencia de 29 de mayo de 2014, referencia:
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, radicacion: 23001-23-31-000-2009-00173-01 (19561),
demandante: Universidad de Cérdoba, demandado: Municipio de Monteria, realizé una precision jurisprudencial
en relacién con el impuesto predial, utilizando en la consideraciones el concepto de los bienes publicos
explotados econémicamente por particulares, con base en las disposiciones de las ultimas reformas tributarias:

“Actualmente, la Seccién, con fundamento en una interpretacion amplia del articulo 61 de la Ley 55 de 1985, (...), ha
optado por sostener que las propiedades publicas de naturaleza fiscal y aquellos bienes de uso publico explotados
economicamente por particulares, son sujetos pasivos del impuesto predial, dada la intencion del legislador de 1985 y la
nueva estructura del Estado.// La regla general hoy, es que estdn gravados con el impuesto predial los siguientes bienes:

a) Los inmuebles de los particulares.

b) Los inmuebles de naturaleza fiscal, incluidos los de las entidades enumeradas en el articulo 61 de la Ley 55 de 1985 {(...).
c) Los bienes de uso publico que sean explotados econdmicamente, se encuentren en concesion y/o
estén ocupados por establecimientos mercantiles, en los términos del articulo 54 de la Ley 1430 de 2010,
modificado por la Ley 1607 de 2012, ya que sobre ellos se ejerce una actividad con animo de lucro.” (Se
destaca la negrilla para el propésito de este andlisis).

161 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero Ponente: Susana Montes de Echeverri, diciembre 5 de
2002, radicacion numero: 1469, actor: Ministro del Interior, referencia: bienes de uso publico. infraestructura
aeroportuaria: contribucién de valorizacion e impuesto predial.



“En este orden de ideas, las bodegas que se utilizan para almacenar la carga o el

equipaje de los pasajeros que son utilizadas por las empresas de transporte, y las

zonas de talleres que se explotan comercialmente, los inmuebles que se destinan a

la prestacion de servicios comerciales conexos con el transporte en las

estaciones férreas -de restaurante, tiendas, etc., locales-, no participan de las

mismas caracteristicas que tienen los corredores férreos, los que por su

destinacion y naturaleza son bienes fiscales con un tratamiento impositivo distinto,

al de los de uso publico, como se explicara mas adelante®®.” (La negrilla no es del

texto).
En providencia reciente, también en relacion con los corredores férreos, la Seccion Primera
del Consejo de Estado cit6 los conceptos No. 1649 de 2002 No. 1640 de 2005 proferidos por
la Sala de Consulta y Servicio Civil y reiteré la naturaleza de bienes de uso publico de los
inmuebles que se hallen vinculados al servicio publico de transporte, mediante la cita referida
a los bienes destinados a los servicios comerciales conexos. En dicha sentencia se confirmé
la nulidad de los actos mediante los cuales se declard la expropiacion por via administrativa
de los inmuebles ubicados en el corredor férreo de propiedad de Ferrocarriles Nacionales en
Liguidacion (Ferrocarriles de Colombia) por razon de la regla general del uso publico que
afecta a dichos bienes, sin dejar de advertir que en cada caso se debe determinar la

naturaleza y destinacién del bien, para efectos de establecer la proteccion sobre el mismo:

“Asi pues, los bienes inmuebles que conforman el corredor férreo, sus zonas anexas,
contiguas o de seguridad, se clasifican como bienes de uso publico mientras se hallen
vinculados al servicio publico del transporte ferroviario y, por ende, resultan ser
inembargables, inenajenables e imprescriptibles.

No obstante y como bien se precisd, para determinar si un bien es 0 no de uso
publico afectado a la infraestructura férrea, se debera determinar en cada caso
de acuerdo con la naturaleza y destinacion del mismo (...)"*®. (La negrilla no es del
texto).

De acuerdo con la legislacion y la jurisprudencia expuesta, se concluye que el Aeropuerto El
Dorado no se encasilla en el concepto de bien de uso publico propiamente dicho, entendido
bajo la concepcion tradicional del Codigo Civil en la cual se clasifican como tales los bienes
de acceso libre, abierto, indiscriminado al publico. Por el contrario, se integra por bienes de

diversa indole como por ejemplo: infraestructura aeronautica, infraestructura de transporte,

162 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Consejero Ponente: Flavio Augusto Rodriguez Arce, sentencia de
abril 19 de 2005, radicaciéon numero: 1640, actor: Ministro de Transporte, referencia: Infraestructura Férrea: naturaleza
juridica de los bienes que la integran. contribucién de valorizacién e impuesto predial. bienes de uso publico.

163 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, Consejero Ponente: Marco Antonio Velilla Moreno,
sentencia de 12 de junio de 2014, radicacién No. 660012331000 20030067801, recurso de apelacién contra la sentencia de
26 de abril de 2007, proferida por el Tribunal Administrativo de Risaralda, actor: Procurador Judicial en Asuntos
Administrativos No. 37.



espacio publico, bienes necesarios para el servicio publico de transporte, bienes conexos a
dicho servicio, bienes no afectos a ninguno de los anteriores, todo lo cual lleva a observar
que constituye un bien complejo, con régimen legal y usos permitidos disimiles. Desde el
punto de vista de la regulacion del uso, se advierte la posibilidad de un uso mixto, o
complejo, no exclusivamente publico en el sentido de la clasificacion binaria de nuestra

legislacion civil.

Por otra parte, desde el angulo factico que aporta el presente litigio, hay lugar a observar que
dentro del mismo complejo aeroportuario los servicios que brindaba el aeropuerto no se
restringian a los “necesarios” para el servicio publico de transporte aéreo, algunos de ellos se
podian clasificar como servicios “conexos a la infraestructura de transporte”, en los términos

en esa época definidos bajo la Ley 336 de 1996.

Para agregar un aspecto a la concepcion compleja del bien, se menciona la regulacién
aduanera respecto de los depdsitos francos que en su momento debian operar precisamente

dentro de las instalaciones del aeropuerto!®4.

164 | a legislacion aduanera regulé los depésitos de “provisiones de a bordo para llevar” y posteriormente los
“depositos francos” y las ventas permitidas a los mismos:

Decreto 2666 de 1984

“Articulo 76. Definicién. “Son aquellos lugares autorizados por el Director General de Aduanas donde se permite
el almacenamiento de mercancias en transito bajo el régimen establecido en este Capitulo”.

“Articulo 84. Obligacion de mantener mercancias nacionales. Los depdésitos de provisiones de a bordo para
llevar, estaran obligados a mantener para la venta articulos de produccién nacional por el valor y la cantidad
minimos que fije el Gobierno.”

Decreto 685 de 1999.

Articulo 63. Depésitos Francos.

“Son aquellos lugares habilitados por la Direccion de Impuestos y Aduanas Nacionales para el almacenamiento,
exhibicion y venta a viajeros al exterior de mercancias en los términos establecidos en el presente Decreto.

La habilitacion de estos Depdsitos solo podra realizarse dentro de las instalaciones de los aeropuertos y de los
puertos maritimos con operacion internacional.

En dichos depdsitos s6lo se podran almacenar las mercancias que segun lo previsto en este Decreto y en las
normas que lo reglamenten, puedan ser objeto de este tratamiento.

Las instalaciones y el area de almacenamiento deberan cumplir con las especificaciones técnicas y de
seguridad que la autoridad aduanera determine para el adecuado almacenamiento de las mercancias.”



De acuerdo con lo anterior, la Sala regresa a lo ya expuesto en este proveido con el
propésito de observar que el asunto sub-judice no se puede desatar aplicando
transitivamente algunas consideraciones de la jurisprudencia de la Seccion Tercera del
Consejo de Estado acerca de la prohibicién del contrato de arrendamiento sobre bienes de

uso publico.

En efecto, la misma Seccion Tercera ha resuelto controversias judiciales relacionadas con
contratos de arrendamiento celebrados sobre bienes ubicados dentro del complejo
aeroportuario, sin imputar ilegalidad del respectivo contrato de arrendamiento, por ejemplo en
el caso del contrato de arrendamiento del local ubicado en el Aeropuerto Alfonso Lopez de
Valledupar®5, igualmente en el litigio sobre los contratos de arrendamiento de los bienes
pertenecientes “al grupo de servicios no aeronauticos” localizados en el Aeropuerto el

Dorado de la ciudad de Bogota, destinados al parqueadero de vehiculos6®.

Ahora bien, toda vez que la Ley 105 de 1993 y sus normas reglamentarias facultaron la
celebracion de los contratos de administracion de los aeropuertos de propiedad de la Unidad
Especial de Aeronautica Civil, la Sala concluye acerca de la viabilidad legal del contrato de
arrendamiento sobre dichos bienes en relacion con los locales comerciales, sin perjuicio de la
eventual aplicacion de las reglas especiales de denominada revocatoria unilateral en materia
del servicio publico de acuerdo con la norma citada y la inaplicacion de algunas de las
clausulas del derecho comun que se oponen a las reglas de la contratacion estatal por razén
de la aplicacion de la Ley 80 de 1993, segun ha sido expuesto en esta providencia.

Por otra parte, es importante puntualizar que sin necesidad de acudir a las diferentes
concepciones de los bienes de uso publico que se han mencionado en esta providencia, los
locales comerciales ubicados en los aeropuertos de propiedad de la Aeronautica Civil se

consideran bienes de caracter fiscal por razén de su destinacion, de acuerdo con la

165 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Consejero Ponente: Alier Eduardo
Herndndez Enriquez, sentencia de noviembre 30 de 2006, expediente: 25.096 (R- 00569), actor: Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil, demandado: Héctor Camargo Nicholson. Decision: declaré terminado el contrato por mora
en el pago de los canones.

166 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera (Subseccién B), Consejera Ponente: Ruth
Stella Correa Palacio, 28 de febrero de 2011, radicacion: 2500232600020030034901 (28.281), actor: Unidad
Administrativa Especial de Aerondutica Civil, demandado: Parking International Ltda., asunto: accién contractual -
restitucion de inmueble arrendado En ese proceso el Consejo de Estado declaré terminados los contratos de
arrendamiento celebrados en junio de 1989 y septiembre de 1990 entre el Fondo Aeronautico Nacional y la empresa
administradora de los parqueaderos (...), respecto de los inmuebles administrados por el grupo de servicios no
aeronduticos, ubicados en el Aeropuerto el Dorado. Igualmente ordend la restitucién de los bienes.



jurisprudencia del Consejo de Estado que se ha expuesto en el presente punto, de manera
que con base en dichos pronunciamientos!®’, aun en el supuesto aplicar en forma simple la
clasificacion del Cdédigo Civil, se predica la posibilidad de celebrar el contrato de
arrendamiento sobre los referidos locales comerciales toda vez que —también — siguiendo los
conceptos de la Sala de Consulta y Servicio Civil se encuentran excluidos de las

restricciones impuestas a los denominados bienes de uso publico.

Asi las cosas, la Sala resuelve afirmativamente el problema genérico previamente planteado,
es decir que el contrato de arrendamiento de las areas destinadas a locales comerciales en
un aeropuerto publico estd en principio permitido de acuerdo con la ley. En consecuencia,

procedera el estudio de cada caso concreto.

9. El caso concreto.

La parte demandante pretendid, en forma principal, que se declaren prorrogados los
contratos de arrendamiento de los locales comerciales y, de manera subsidiaria, que se
declaren renovados, en cualquiera de los dos casos, solicito que se le reconozcan las
mismas condiciones de plazo e incremento de canon de los contratos iniciales. La parte
demandada contestd que tuvo lugar una renovacion bajo nuevos contratos de arrendamiento,
en los términos que esa entidad definié dentro de las respectivas minutas. El Tribunal a quo,
denegd la pretension de prérroga y declar6 renovados los contratos de arrendamiento,
entendidos por el a quo como nuevos contratos, con el término de duraciéon previsto en las

referidas minutas. Ambas partes apelaron la sentencia de primera instancia.

De conformidad con la jurisprudencia que se ha expuesto en este proveido y que ahora se
reitera, en los contratos de arrendamiento que se rigen por la ley 80 de 1993 son inaplicables
las disposiciones del derecho civil y comercial que consagran la prorroga tacita y la
renovacion automatica, por ello, la Sala advierte desde ahora que los contratos en el sub-lite

no se pueden declarar ni prorrogados ni renovados, al amparo de tales figuras.

En el caso concreto, segun se expondra adelante, en contrato alguno tuvo lugar la ocurrencia
de la clausula contractual de prorroga determinada, alli prevista por el término Unico de 6

meses, ni se perfeccion6 un nuevo contrato de arrendamiento.

167 La Sala destaca que no se aparta de la jurisprudencia vigente en el sentido de considerar como bienes
fiscales los locales comerciales ubicados en los aeropuertos publicos, de acuerdo con los conceptos de la Sala
de Consulta y Servicio Civil y las sentencias de las distintas secciones del Consejo de Estado.



9.1. Contenido de los contratos de arrendamiento aportados al proceso.

En el contenido de los contratos de arrendamiento que se relacionaron en el acapite de

pruebas, se destacan las siguientes clausulas:

“‘CLAUSULA PRIMERA. OBJETO: EL ARRENDADOR entrega en
arrendamiento al ARRENDATARIO y este recibe al mismo titulo un inmueble,
correspondiente al grupo de servicios no aeronauticos ubicado en el
AEROPUERTO INTERNACIONAL EL DORADO DE SANTAFE DE BOGOTA
D.C.

CLAUSULA SEGUNDA. El érea total dada en arrendamiento es de (...) metros
cuadrados, la cual se encuentra determinada por los siguientes linderos (...)
PARAGRAFO PRIMERO: El &rea objeto del arrendamiento es de propiedad
exclusiva del ARRENDADOR. Con el presente contrato, simplemente se esta
otorgando un éarea preferencial para el ARRENDATARIO, por lo cual la
cesacion del contrato y la entrega del area podra ser requerida por la
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL en
cualquier momento. PARAGRAFO SEGUNDO: Los linderos trata la presente
clausula podran ser revisados por el ARRENDADOR cuando lo considere
necesario, comunicando al ARRENDATARIO las modificaciones que de los
mismos se encontraren.

(..

CLAUSULA TERCERA. DESTINACION: El arrendatario destinarda Gnica y
exclusivamente el inmueble objeto del presente contrato a: [Vgr.
COMERCIALIZACION ARTESANIAS, CUERO, JOYAS Y CAFE].

CLAUSULA CUARTA. PLAZO: El término del presente contrato es de cinco (5)
afios contados a partir del acta de entrega.

(--)

CLAUSULA SEPTIMA.- VALOR Y FORMA DE PAGO. (...) el canon de
arrendamiento del inmueble objeto del presente contrato se causard desde el
momento en que se efectle la entrega del area, se pagara mensualmente y sera
la suma de (...) que se incrementard automaticamente cada doce (12) meses,
contados a partir de la fecha del Acta de Entrega del &rea, en la misma
proporcion en que el Gobierno Nacional incremente anualmente el salario minimo
mensual.

(..)

CLAUSULA DECIMA SEGUNDA. MEJORAS: Las mejoras o adaptaciones que
sean instaladas por el ARRENDATARIO deberan ser autorizadas por el
ARRENDADOR a través de la Direccion de Infraestructura Aeroportuaria o de la
oficina correspondiente y podran ser retiradas al momento de la expiraciéon del
término de duracién pactado, siempre que con su retiro el inmueble no sufra
menoscabo o perjuicio alguno. En caso contrario quedaran de propiedad del
ARRENDADOR, sin que por ello se cause contraprestacion alguna. (Las negrillas
no estan incorporadas en el texto original del contrato).



De acuerdo con el texto transcrito, la Sala observa que la relacion contractual fue sin lugar a
dudas un contrato de arrendamiento por cuanto se presentan los elementos tipicos del
referido contrato, siguiendo la definicion del Cédigo Civil'®, siendo ademas un contrato de

caracter estatal, regido por la Ley 80 de 1993, por razon de la entidad contratante.

En relacion con el objeto de los contratos se tiene probado que la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil entreg6 un area de su propiedad a favor del arrendatario, quien
fue autorizado a desarrollar alli una actividad comercial especificamente identificada en el

contrato y se obligd a pagar un canon mensual.

La naturaleza del bien en el cual se situé la zona objeto de arrendamiento se puede
establecer con base en la identificacion realizada en el contrato, en referencia a los servicios
no aeronduticos, cuestion que coincide con el contenido de los avallos y las minutas acerca
de que las areas objeto de arrendamiento estaban destinadas a servicios aeroportuarios en
zona de comercializacién en el muelle internacional*®®, algunos de los cuales se identifican
especificamente bajo la alusion a la zona “in bond”. Esta apreciacion permite concluir que los
bienes arrendados se encontraban en zona calificada como de servicios conexos al servicio
publico de transporte aéreo, en los términos de la Ley 336 de 1996, elemento que marca el
presente analisis acerca de la viabilidad del contrato de arrendamiento por parte de la Unidad
Especial de Aeronautica Civil de acuerdo con la Ley 105 de 1993 y el Decreto 2724 de 1993
en relaciéon con las funciones de la referida unidad administrativa, facultada para celebrar

contratos de arrendamiento y administrar los bienes de la infraestructura aeroportuaria.

La anterior conclusion se sostiene, igualmente, acudiendo a la jurisprudencia del Consejo de
Estado en el sentido en que los locales comerciales ubicados en el Aeropuerto ElI Dorado
han sido considerados como bienes fiscales, por lo tanto susceptibles de contrato de

arrendamiento, segulin se expuso en las consideraciones generales de esta providencia.

Por otra parte, no tiene ningun sentido util incursionar en la posibilidad de que la relacion
contractual hubiera sido de la naturaleza de un contrato de concesion, toda vez que la

voluntad de las partes y el texto del contrato no presentan discusion al respecto.

168 Articulo 1973. Definicién de arrendamiento. “El arrendamiento es un contrato en que las dos partes se
obligan reciprocamente, la una a conceder el goce de una cosa, 0 a ejecutar una obra o prestar un servicio, y la
otra a pagar por este goce, obra o servicio un precio determinado.”

169 Contratos y minutas obrantes en el cuaderno 3.



Ademas, no se tuvo noticia de limitacion de origen legal o reglamentario alguno en relacion
con el uso publico del bien objeto del contrato!’?, entendido como aquel que se predica de un
bien de propiedad estatal cuyo uso debe ser abierto al publico de manera indiscriminada por
razon de la calificacion derivada del articulo 674 del Cédigo Civil, supuesto no predicable en

este proceso.

Tampoco hay lugar a abrir un debate para definir si el area objeto del contrato de
arrendamiento estaba comprendida dentro de la calificacion de bien de uso publico desde el
angulo de la definicién de la infraestructura del aerédromo publico contenida en el Cédigo de
Comercio, pues resulta ajena a los bienes materia del contrato por la potisima razén de que
el area arrendada no era de aquella necesaria para la navegacion aérea referida en el

articulo 1808 del Cédigo de Comercio.

Por otra parte, se aprecia que la actividad objeto de la explotacién econémica realizada por el
arrendatario era la venta bajo el régimen permitido al depodsito franco en la zona
aeroportuaria, la cual debia operar bajo el sistema de licenciamiento o autorizacion otorgado
por parte de la entidad aduanera competente, situacion juridica que hace improcedente el
analisis de un posible contrato de concesion con el objeto de permitir la misma explotacion
econdémica materia de licenciamiento, ademas de que la Unidad Especial de Aeronautica
Civil no tenia facultades para conceder dicha autorizacion en cuanto a esa actividad se

refiere.

Todo lo antedicho ha sido expuesto para concluir en forma especifica acerca de la existencia
de los contratos de arrendamiento estatal con base en los documentos aportados y advertir

gue respecto de su objeto no se observa causa legal de nulidad absoluta en los mismos.

9.2. Precision sobre el alcance de las pretensiones.

Con fundamento en la regulacion aduanera sobre las ventas en zona aeroportuaria que ha
sido citada en los considerandos de esta providencia, se infiere que los arrendatarios en los
contratos sub-judice debian contar con autorizacion para desarrollar la actividad comercial
bajo el régimen aduanero especial de los depdsitos francos ubicados en el mismo aeropuerto

y en consecuencia, se advierte que su organizacion empresarial en la zonas arrendadas

170 | os avallos partieron de la base de los usos comerciales establecidos.



estaba condicionada por el alcance de la autorizacion de la entidad competente y las
modalidades de venta posibles en el respectivo régimen.

Sin embargo, los contratos de arrendamiento en el sub-lite y el acervo probatorio no aportan
elementos de juicio para determinar la identidad y extension de la autorizacion referida, la
configuracion de los establecimientos de comercio en torno a esos derechos!’ y la
conexidad del contrato de arrendamiento con las zonas de depésito franco que requerian

para operar las ventas bajo el licenciamiento estatal.

Para puntualizar este aspecto se hace notar que en este litigio se invocaron las normas del
Caddigo de Comercio establecidas para proteger la unidad del establecimiento de comercio en
relacion con el contrato de arrendamiento y subsidiariamente, con apoyo en las mismas
disposiciones, se solicitd un pronunciamiento en relacién con los derechos que tendrian los
titulares de los establecimientos de comercio frente a los desarrollos posteriores del
denominado Plan Maestro del Aeropuerto El Dorado, empero la prueba se contrajo a las
reglas atinentes a unos contratos de arrendamiento especificos, por manera que no es
posible realizar pronunciamientos sobre contrataciones posteriores a la presentacién de la
demanda, menos aun basadas en la configuracion de un establecimiento de comercio sobre
el cual se habrian integrado unos derechos a la continuidad en el nuevo complejo
aeroportuario, asunto que escapa de esta litis, por dos razones basicas: i) el derecho a la
renovacion del contrato de arrendamiento contenido en el articulo 518 del Cddigo de
Comercio no aplicaba en los contratos sub-judice y ii) no hubo lugar al conocimiento del Plan

Maestro del Aeropuerto EI Dorado en el presente proceso.

Finalmente, advierte la Sala que la parte demandante pretendié extender la declaracion de
renovacion del contrato de arrendamiento a un derecho de permanencia de su actividad
como empresario en el aeropuerto que seria administrado bajo el contrato de concesién, a
partir de la sentencia, cuestion que se refiere a hechos que, por supuesto, exceden la

contratacion sometida al litigio y la causa petendi planteada en torno a la misma.

En este sentido, por virtud del principio de congruencia de la decision judicial, consagrado en
el articulo 170 del Cdédigo Contencioso Administrativo no es posible realizar un

pronunciamiento extra-petita, como seria el relacionado con los derechos de continuidad de

171 Se recuerda que la nocion de establecimiento de comercio no es equivalente a la de local comercial, varios
inmuebles (vgr: la bodega y el punto de venta) pueden hacer parte de un mismo establecimiento de comercio.



la actividad empresarial a partir de la fecha de la sentencia, ni en el escenario del Plan
Maestro del Aeropuerto El Dorado.

9.3. Terminacién de los contratos de arrendamiento.

En los contratos de arrendamiento se pactd la siguiente clausula:

“CLAUSULA SEXTA. RESTITUCION: A la terminacion del plazo del
arrendamiento, previsto en la clausula cuarta de este contrato, el
ARRENDATARIO restituira el inmueble al ARRENDADOR en el mismo estado en
gue le fue entregado, salvo el deterioro natural por el uso y goce legitimos. Para
tal efecto a mas tardar al dia siguiente de vencido el plazo suscribiran el Acta de
Recibo correspondiente el Gerente o Administrador del Aeropuerto y el
ARRENDATARIO. EI ARRENDATARIO presentard paz y salvo expedido por la
UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE AERONAUTICA CIVIL por todo
concepto de canon y servicios. PARAGRAFO PRIMERO.- Para los efectos de la
presente clausulay en el evento de que el ARRENDATARIO desee continuar con
el area arrendada, la solicitara por escrito al ARRENDADOR con una antelacion
no inferior a tres (3) meses al vencimiento del contrato; tiempo en el cual la
administracién debera manifestar su aceptacién o negativa, y en el caso de no
obtener respuesta dentro de los treinta (30) dias calendario siguientes a la
peticiébn se entendera prorrogado por el término de seis (6) meses.” (La
negrilla estaba incorporada en el texto contractual de la clausula sexta).

En el recurso de apelacion se pretende que el Consejo de Estado declare la renovacion

como un nuevo contrato y a la vez defina el plazo, la fecha a partir de la cual entré a operar

el nuevo canon, la base para determinar su valor, el contenido de las clausulas de

terminaciéon y de renovacion futura.

Para resolver acerca de lo anterior se tiene en cuenta lo siguiente:

i) En los contratos iniciales no hubo estipulacion de renovacién automatica por razén de la
explotacion del establecimiento de comercio en los términos del articulo 518 del Codigo de
Comercio, ni habria sido procedente una clausula en ese sentido por tratarse de un pacto
contrario a los principios de la contratacion estatal, segun se estableci6 en las

consideraciones generales de esta sentencia.

Mas aun, los contratos iniciales contemplaron la precariedad del area arrendada en el sentido
de que era posible el requerimiento de restitucion en cualquier tiempo, amén de que el
derecho a permanecer en la actividad realizada a través del establecimiento de comercio no
se derivaba de la renovacion del contrato de arrendamiento en los términos del articulo 518
del Cddigo de Comercio, toda vez que de acuerdo con las referencias probatorias a las

actividades comerciales en la zona objeto de arrendamiento, en este plenario se concluye



que eran de aquellas sometidas a los términos y plazos de una autorizacién o licenciamiento

de la autoridad aduanera.

Por otra parte, el supuesto del articulo 518 del Cédigo de Comercio no aplicaba frente a la
Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, teniendo en cuenta que el éarea
inicialmente arrendada estaba afectada por los requerimientos de la prestacién del servicio
publico conexo de acuerdo con la Ley 105 de 1993 y la Ley 336 de 1996, sentido en el cual
se advierte la logica de la Unidad Especial de Aeronautica Civil acerca de que el interés
general primaba sobre el particular del empresario, se hacia necesario terminar los contratos
en cada caso por vencimiento del término y definir nuevas contrataciones que se ajustaran a

los requerimientos del futuro Plan Maestro del Aeropuerto El Dorado.

i) En caso alguno llego a formalizarse por escrito un nuevo contrato de arrendamiento o una
renovacion del inicial, habida cuenta que las minutas propuestas por la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil no fueron firmadas por los arrendatarios, en cuanto se

opusieron a diversos aspectos del texto preliminar.

Si de las comunicaciones cruzadas entre las partes a partir del vencimiento del término de
los contratos aportados, se puede inferir que habian llegado a la intencion de celebrar un

nuevo contrato de arrendamiento estatal, lo cierto es que no llegaron a formalizarlo.

Asi las cosas, es evidente que frente a la normativa que rige el contrato estatal las partes
entraron en una situacién de hecho que se opone a la formacion del contrato bajo el régimen
de contratacion de las entidades del Estado, el cual, en los términos del articulo 41 de la Ley
80 de 1993, establece que el contrato se perfecciona cuando se logra el acuerdo de

voluntades sobre el objeto y la contraprestacion y “éste se eleve por escrito”.

De conformidad con las pruebas, en los contratos sub judice la Unidad Administrativa
Especial de Aeronautica Civil se pronuncié acerca de las solicitudes de prorroga en el sentido
inicial de someterlas a estudio y posteriormente indicO que habria de formalizarse una
renovacion bajo nuevas condiciones, con lo cual se encontré probado que la entidad estatal
no aceptd la prorroga de los referidos contratos, amén de que dicho evento contractual, en
es0s casos solo habria sido posible con el objeto de formalizar una prorroga por el término

de seis meses de acuerdo con el articulo sexto de los respectivos acuerdos contractuales.



Igualmente se tiene probado que la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil
propuso la renovacion del contrato con la intencion manifiesta de que daria lugar a un
contrato nuevo, en los términos y condiciones sobre los cuales, a la postre, las partes

tuvieron diferencias.

En efecto, el texto correspondiente a las respuestas dadas a las distintas solicitudes de
prérroga o renovacion, suscrito por la Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil fue

el siguiente:

“(...) su peticion de renovacion es acogida favorablemente, entendida tal
actuacién como la celebracién de un nuevo contrato que actualice la
relaciéon existente desde el punto de vista juridico, econémico y técnico”.

Para determinar el canon de arrendamiento y dar cumplimiento a lo establecido
en el Decreto 266 de 2000'"2, la UNIDAD ADMINISTRATIVA ESPECIAL DE
AERONAUTICA CIVIL, solicitard a un perito experto en la materia la elaboracion
del avalto de rentabilidad, experticio que debera ser pagado por usted, por lo
cual deberd manifestar expresamente si acepta asumir dichos costos.””™ (La
negrilla no es del texto).

La Sala advierte que las pruebas corroboran la inexistencia de un nuevo contrato de
arrendamiento por razon de la falta de acuerdo de voluntades acerca de un elemento basico
del contrato de arrendamiento, definido las voces del articulo 1973 del Cédigo Civilt"4, cudl
era la contraprestacion. En efecto, segun la opinién de la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil el canon debia ser determinado sobre la nueva base de un avallto de renta,
cuyo valor debia ser pagado por cada arrendatario interesado en la firma del nuevo contrato,
cuestion que no logré el consenso, como se observo en las pretensiones de la demanda y en
las diferencias del area identificadas en el dictamen. En consecuencia, ni siquiera se logré un
acuerdo de voluntades en torno al canon de cada nuevo contrato, siendo éste un elemento

esencial para la existencia del contrato de arrendamiento.

Tampoco se presentd acuerdo de voluntades en relacion con otras clausulas del nuevo texto
contractual, como por ejemplo las referidas al plazo de la nueva contratacion, segun se

observé igualmente en las pruebas aportadas del proceso.

172 Declarado inexequible en sentencia C - 1316 de 26 de septiembre de 2000.

173 Folio 263, cuaderno 3.

174 Articulo 1973. Definicién de Arrendamiento. “El arrendamiento es un contrato en que las dos partes se
obligan reciprocamente, la una a conceder el goce de una cosa, 0 a ejecutar una obra o prestar un servicio, y la
otra a pagar por este goce, obra o servicio un precio determinado.”



En consecuencia, se impone concluir que respecto del nuevo contrato estatal, las partes no

pasaron de las tratativas, segun se probo en este litigio.

Resulta de la mayor importancia evidenciar que la Unidad Administrativa Especial de
Aeronautica Civil pretendio adelantar un procedimiento de contratacion mediante la adhesion
a la minuta planteada, en lo cual se apartd de las normas generales de la Ley 80 de 1993,
puesto que definid unilateralmente las condiciones a cada arrendatario sin lugar al
conocimiento previo de los eventuales interesados, propio de la contratacion estatal, etapa
en la cual debi6 realizar estudios previos y definir las reglas claras completas y objetivas
antes de ponerlas en conocimiento de los proponentes, aunque estuviera operando bajo la
€gida de la contratacion directa, en la medida en que se trataba de la celebracién de nuevos

contratos de arrendamiento (articulo 25, numeral 7, Ley 80 de 1993).

Se observa que la debida aplicacién del Decreto 2150 de 1995 en materia de los avalluos

requeridos por las entidades estatales no se demostré en el plenario, puesto que de acuerdo
con la reglamentacion citada, en caso de utilizar esa opcién de avallo, la entidad
avaluadora debia ser autorizada por la Lonja de Propiedad Raiz y no por las

partes.

En efecto la norma pertinente disponia:

“Articulo 27°.- Avalto de bienes inmuebles. Los avallos de bienes inmuebles
gue deban realizar las entidades publicas 0 que se realicen en actuaciones
administrativas, podran ser adelantados por el Instituto Geografico Agustin
Codazzi o por cualquier persona natural o juridica de caracter privado, que se
encuentre registrada y autorizada por la Lonja de Propiedad Raiz del lugar
donde esté ubicado el bien para adelantar dichos avaluos.

Paragrafo.- Si la entidad publica escoge la opcién privada, correspondera a la
Lonja determinar, en cada caso, la persona natural o juridica que adelante el
avalio de bienes inmuebles.” ">

Algunos de los demandantes mencionaron el derecho a las mejoras desarrolladas en las

areas arrendadas, las cuales no identificaron ni valoraron en el debate probatorio, amén de

175 La norma no fue modificada por el Decreto 266 de 2000 citado inicialmente en las comunicaciones referidas
a la renovacion de los contratos (expedido para suprimir y reformar tramites), en la medida en dicho decreto no
disponia sobre el procedimiento de contratacion del avaluador, ademas de que fue declarado inexequible por
sentencia de la Corte Constitucional C-1316 de 26 de septiembre de 2000, con fecha anterior a la de los
avallos de 28 de septiembre de 2000 que solicitd tener en cuenta la parte demandada.



que la pretension acerca de las mejoras no se orientd a su pago sino a la definicion del
canon dentro de la formacidon un nuevo contrato que se pretendid adelantar bajo un

procedimiento apartado de la Ley 80 de 1993, el cual no lleg6 a formalizarse.

La Sala observa que el procedimiento ajustado a la ley de contratacién estatal era el de
liquidar el contrato de arrendamiento finalizado por vencimiento del término contractual,
siguiendo las voces de los articulos 60 y 61 de la Ley 80 de 1993, etapa en el cual
eventualmente habria sido procedente plantear el aspecto de las mejoras y por otra parte,
resultaba mandatorio surtir el procedimiento de contratacion que fijaba la Ley 80 de 1993,

para efectos del nuevo contrato.

Lo cierto es que los contratos aportados en el sub-lite no fueron renovados ni modificados en
legal forma, en la medida que no se perfecciond el respectivo acuerdo escrito, requisito
esencial del contrato estatal de acuerdo con el articulo 41 de la Ley 80 de 1993, el cual

dispone:

“Los contratos del Estado se perfeccionaran cuando se de acuerdo sobre el
objeto y la contraprestacion y éste se eleve por escrito”

En el escenario contractual que se acaba de describir la Sala reitera la jurisprudencia que
expuso en anterior oportunidad en el sentido de que el contrato de arrendamiento estatal
termina por vencimiento del término y no tiene lugar la prérroga tacita basada en la

circunstancia factica de haber continuado las partes en la ejecucion del arrendamiento.

Se cita a continuacién la consideracion de la jurisprudencia en un caso similar, oportunidad
en la cual frente al evento de un contrato de arrendamiento celebrado sobre el area de
atencién al publico y una oficina ocupada por aerolinea en el mismo Aeropuerto El Dorado,
ésta Subseccién observo:

“Ahora bien, del contenido del acuerdo contractual no se evidencia que las partes hubieran
pactado expresamente una cldusula de prérroga automdtica del contrato, que de haberse
convenido un pacto de esa naturaleza habria sido nulo por contrariar abiertamente una
disposicion legal de imperativo cumplimiento.

Por el contrario, de la lectura armdnica de varias de las cldusulas contractuales se infiere que
las partes rechazaron la posibilidad de prérroga automadtica. {(...)

En el panorama expuesto y atendiendo a que con posteridad a la celebracién del
contrato de arrendamiento objeto de controversia las partes no suscribieron un nuevo
negocio juridico, por lo menos no que se encuentre acreditado o asi haya sido alegado
por los extremos del debate, para la Sala resulta palmario que el contrato No. 433 AR



terminé cuando vencié el plazo para su ejecucion, esto es a los dos afios y seis meses

contados a partir del acta de entrega del inmueble'’®.

En consecuencia, no procede declarar renovados los contratos de arrendamiento estatal,
menos aun corresponde al fallador dentro del marco que le impone la presente litis, definir el
canon de un nuevo contrato de arrendamiento, la areas objeto del mismo, el plazo
contractual y las demds clausulas que la parte demandante pretendié establecer por la via

del presente proceso judicial.

Por lo anterior, la Sala revocara el punto tercero de la sentencia de primera instancia relativo
a la decision de acceder a las pretensiones subsidiarias y decretar la renovacion de los
contratos de arrendamiento, en su lugar se negaran todas las pretensiones de la demanda.

10. Costas

Habida cuenta que de acuerdo con las normas aplicables a este proceso, el articulo 55 de la
Ley 446 de 1998 indic6 que solo hay lugar a la imposicidon de costas cuando alguna de las
partes hubiere actuado temerariamente y, en el sub lite, ninguna actu6 de esa forma, en el

presente asunto no habré lugar a imponerlas.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Tercera, Subseccion A, administrando justicia en nombre de la Republica de

Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA

PRIMERO.- MODIFICAR la sentencia proferida por el Tribunal Administrativo de
Cundinamarca, Seccién Tercera, Sala de Descongestion, el 18 de agosto de 2004, en el

punto tercero y en su lugar se dispone:

NEGAR las pretensiones de renovacion de los contratos de arrendamiento, por las razones

expuestas en la parte motiva de la presente decision.

176 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera — Subseccién A, Consejero Ponente:
Mauricio Fajardo Gémez, sentencia de 30 de octubre de 2013, radicacion: 250002326000200202470 01, expediente:
32815, actor: Empresa Zuliana de Aviacién, demandado: Unidad Administrativa Especial de Aeronautica Civil, referencia:
contractual — apelacion sentencia.



SEGUNDO.- CONFIRMAR las demés decisiones de la sentencia de primera instancia.

TERCERO.- Sin condena en costas.

CUARTO: En firme esta providencia, devuélvase el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

HERNAN ANDRADE RINCON

CARLOS ALBERTO ZAMBRANO BARRERA



