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Yopal, cuatro (4) de marzo de dos mil quince (2015).

Ref.: POPULAR. Fallo sustitutivo!. DERECHOS COLECTIVOS AL PATRIMONIO PUBLICO Y LA
MORALIDAD ADMINISTRATIVA. ANTIGUOS BALDIOS INCORPORADOS AREA URBANA (LEY
TOCAIMA). INMUEBLES PARA USO PUBLICO. VENTA IRREGULAR A ENTES PRIVADOS.
OMISION ADMINISTRATIVA. ORDEN DE RESTITUIR EL TERRENO OBJETO DE LITIGIO EN LA
PRIMERA INSTANCIA. PODERES Y DEBERES DEL JUEZ POPULAR: PROTECCION INTEGRAL
DEL PATRIMONIO PUBLICO. LIMITES EN VIRTUD DEL PRINCIPIO DE NO REFORMATIO IN
PEJUS2.

Accionante: KATTERIN VARGAS GARCIA
Accionados: MUNICIPIO DE YOPAL Y COMITE REGIONAL DE
GANADEROS DE YOPAL
Radicado: 850013333-001-2013-00084-01
Juzgado: 1° Administrativo de Yopal
Decision recurrida: 9 de diciembre de 2013.
Magistrado ponente: Néstor Trujillo Gonzalez
ASUNTO POR RESOLVER

Se decide la apelacion interpuesta por el apoderado del Comité Regional de
Ganaderos de Yopal contra la sentencia estimatoria que concedié el amparo
constitucional de los derechos colectivos al patrimonio publico y la moralidad
administrativa y le ordeno, entre otras cosas, hacer entrega material a Yopal de un
predio que habia sido cedido.

En cumplimiento de la orden impartida por el Consejo de Estado en su condicion de
juez constitucional, se emite fallo sustitutivo del que se declard sin efectos. Salvo las
particularidades relativas a la limitacion de los alcances de la segunda instancia en
virtud del principio que prohibe reformar en contrario, apartes que se identificaran
especificamente, en todo lo demas se reproduce exactamente la misma sentencia
anulada, acorde con los presupuestos facticos, probatorios y normativos que no
fueron invalidados por el superior.

1 Reemplaza la sentencia del 11 de marzo de 2014, dejada sin efectos por el Consejo de Estado, Seccién Segunda (B) en fallo
constitucional del 4 de septiembre de 2014, ponente Gerardo Arenas Monsalve.
2 Variable introducida en el fallo de tutela referenciado en precedencia. Rectifica posicion del Tribunal.
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1. HECHOS

Una ciudadana promovid accion popular orientada a obtener la proteccion de los
derechos colectivos de la comunidad, solicito que se ordenara al municipio de Yopal
realizar los tramites administrativos correspondientes para la recuperacion del
patrimonio publico y al Comité Regional de Ganaderos realizar la entrega real y
material del predio que habia sido objeto de cesion; como medida cautelar solicitd se
oficiara al Juzgado Segundo Civil del Circuito de Yopal para que se decretara la
suspension del proceso con radicado 2011-00015.

Indico que entre los afios 2001 y 2003, por Acuerdos 021 y 027 respectivamente,
expedidos por el Concejo Municipal de Yopal, se declard como suelo de expansion
urbana un area del municipio en donde se encontraba un lote del Comité de
Ganaderos que este habia adquirido por compraventa con area de 22 hectareas; dice
que dichos predios eran de propiedad del municipio.

Informa que por Acuerdo Municipal 024 del 7 de septiembre de 2001 se autoriz6 al
alcalde para enajenar el predio mayor y para recibir 4 hectareas; surtido el tramite
ante la Personeria Municipal se efectu6 la enajenacion del inmueble, acto que fue
protocolizado mediante escritura publica nimero 0632 del 12 de mayo de 2006 de la
Notaria Primera del Circulo de Yopal.

La clausula sexta de la mencionada escritura plblica cedio a titulo gratuito los
derechos de posesion y falsa tradicion sobre 4 hectareas del terreno, los cuales no
han sido entregados y que en la actualidad se encuentran en poder del Comité.
Menciona que el representante legal de dicha corporacion entabld accion civil
tendiente a lograr la nulidad de la escritura publica y con ello apropiarse de las 4
hectareas.

2. SENTENCIA RECURRIDA

El juez primero administrativo de Yopal, en fallo del 9 de diciembre de 2013 (. 107 - 113
c. pral), €NcONtrd configurada infraccion a multiples derechos e intereses colectivos,
entre ellos: al patrimonio publico y moralidad administrativa de la comunidad del
municipio de Yopal, conforme a los literales e) y b), del articulo 4° de la Ley 472 de
1998, e imparti6 diversas ordenes para que la administracion municipal ejecutara
actos tendientes a la recuperacion y aprovechamiento del predio cedido (4 hectareas)
para el cumplimiento de los fines del Estado mediante la aplicacion de planes y
programas que requieran espacios para su desarrollo asi:
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Orden Destinatario Plazo

Realizar la entrega material al
municipio de Yopal, del predio
identificado con matricula
inmobiliaria N° 470-76583. El
area (4 hectareas) y linderos | Comité Regional de Ganaderos |  Diez (10) dias a partir de la
se encuentran descritos en |a de Yopal. ejecutoria de la sentencia.
escritura pablica N° 634 del
12 de mayo de 2006 de la
Notaria Primera del Circulo de
Yopal.

Recibir el predio arriba
sefalado y de forma
inmediata disponga lo Municipio de Yopal Inmediato.
pertinente para ejercer actos
de sefior y duefio.

Programar la destinacion
especifica en el desarrollo de
planes y programas en pro de Tres (3) meses a partir del
la comunidad de conformidad recibo del predio.

con el POT y las normas
urbanisticas y de presupuesto

Para arribar a esas conclusiones identifico tres grupos teméticos de problemas
juridicos, a saber: i) la vulneracion de los derechos colectivos al patrimonio pablico y
moralidad administrativa de la comunidad debido a la omision del municipio por la falta
de destinacion del lote de terreno; ii) prejudicialidad por el proceso ordinario
adelantado por el Comité en donde busca la anulacion de la escritura publicas y el
plazo del convenio interadministrativo para la creacion de un complejo agroindustrial
suscrito entre Casanare, Camara de Comercio de Casanare, Comité Regional de
Ganaderos de Yopal y el municipio de Yopal; y iii) el municipio como propietario
legitimo del inmueble y la omisién administrativa para ejecutar los actos tendientes a
la recuperacion y aprovechamiento del mismo.

2.1 De la prejudicialidad: hizo referencia al proceso judicial incoado por el
representante legal del Comité ante el juez segundo civil del circuito en el que se
busca la anulacion parcial de la escritura publica nimero 0632 del 12 de mayo de
2006 de la Notaria Primera del Circulo de Yopal, concluye que independientemente de
lo que resulte dentro del proceso ordinario el derecho de dominio o propiedad sobre €l
terreno se encuentra acreditado y sin limitacién alguna por parte del ente territorial.
Transcribio un aparte de una jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia, Sala
Civil, para determinar que la prueba de la transferencia de dominio la constituye la
copita auténtica de las escrituras publicas y se complementa con el certificado de
tradicion en el que conste la inscripcion del acto documentado en la escritura.

3 Escritura publica nimero 0632 del 12 de mayo de 2006 de la Notaria Primera del Circulo de Yopal.
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Adujo que no se cumple la disposicion del art. 170 del C. de P. C.4 y por ello debe
pronunciarse de fondo en el asunto; argument6 que lo cedido por el Comité al
municipio fueron los derechos de posesion y de falsa tradiciéon de la porcion del
terreno y no la propiedad o dominio del mismo la cual siempre ha sido del municipio y
que, por lo tanto, si se anula dicha escritura las cosas volverian a su “estatu cuo” (sic),
es decir, la totalidad del predio seria del municipio.

2.2 Del convenio interadministrativo: manifestd que se acreditd la existencia de un
convenio suscrito entre el departamento de Casanare, Camara de Comercio de
Casanare, Comité Regional de Ganaderos de Yopal y el municipio de Yopal - este altimo
no cumplié segiin afirma el demandado -, para la creacidén de un complejo agroindustrial;
acorde con las clausulas tercera, cuarta y quinta del mencionado convenio, al
municipio le correspondia aportar dinero y cuatro hectareas para construir el complejo
y al Comité de Ganaderos aportar los terrenos necesarios para la construccion del
inmueble; precisd que no se individualizd en forma concreta el predio o los predios
que se incluyen en el convenio, por lo mismo argument6 que el plazo del contrato se
encuentra vencido desde hace 4 afios, tiempo antes a de que se realizara la
suscripcion de la escritura de compraventa, por ello dedujo que los actos contenidos
en la escritura no fueron motivados por el convenio.

Realizd un examen de la escritura publica 632 y no encontrd clausula en donde se
hiciera referencia acerca de la destinacion del inmueble del terreno, encontré que la
titulacion del terreno era a favor del Comité y estaba condicionada a la afectacion de
un area de 4 hectéreas para el municipio, como lo consagra el Acuerdo 024 del
Concejo de Yopal, dado que el principal beneficiario era el Comité de Ganaderos.

2.3 La omisién administrativa y la vulneracion de los derechos colectivos: establecio el
a — quo la propiedad del predio para Yopal conforme se indicé lineas arriba, hizo un
analisis respecto de la omisibn administrativa del ente territorial relativa a la
recuperacion y aprovechamiento del predio, pues se evidencié que no existe
destinacion para algin proyecto u obra, por ello la vulneracion de los derechos
colectivos.

Discrepd acerca del actuar del municipio de Yopal al omitir las acciones pertinentes
tendientes a la recuperacion del predio, contrariando los deberes y funciones
constitucionales, como lo eran proteger y conservar la propiedad del municipio. Hizo
mencion al art. 417 del C. de P. C., para enunciar el tramite especial para la entrega
del bien, aludi6 a una jurisprudencia del Consejo de Estado para sefialar que el
derecho colectivo al patrimonio no solo es la eficiencia y transparencia en el manejo
de la administracion de los recursos publicos sino también a la utilizacion de los

4 Vigente para la época en que se adopto el fallo.
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mismos de acuerdo con su objeto y en especial con la finalidad social del Estado. Dice
que no hay justificacion alguna para que un predio ubicado en el perimetro urbano, de
propiedad del municipio, no haya sido objeto de destinacion ante el constante
crecimiento de la poblacién.

3. EL RECURSO

El pronunciamiento del a - quo fue objeto de apelacion por el Comité, cuya
sustentacion reitera alguno de los planteamientos hechos en la contestacion de la
demanda, los que se sintetizan asi:

3.1 Comité Regional de Ganaderos®: solicita la revocatoria de la sentencia de primera
instancia. Considera que no se vulneran derechos e intereses colectivos pues no se
probo lesion alguna al patrimonio oficial ni a la moralidad administrativa y que el juez
de primera instancia no diferencié la nuda propiedad de los derechos patrimoniales no
estatales ni tampoco tuvo en cuenta que la donacion que hizo el Comité esta
demandada ante la justicia ordinaria.

Dice que de seguir la tesis planteada por el juez de primera instancia se acaba el
proceso que se encuentra en curso pues arrasa con la jurisdiccion civil creando dafios
sin haberse probado, conforme lo indica el art. 30 de la Ley 472 de 1998.

Explica que no existen planes o programas en pro de la comunidad y que por la
ubicacion del terreno segln el POT vigente no es urbanizable, pues se ftrata de una
zona industrial y por ende se puede construir, pero no hogares geriatricos ni
urbanizaciones; arguye que la excepcion de falta de legitimacion en la causa por
activa que se declar6 no probada se encuentra mal encaminada y rompe el concepto
de la misma, por cuanto la accionante no demostré ninguna vulneracién de derechos
e intereses colectivos, ni tampoco prueba ser lider de alguna organizacion social o
colectiva que necesite viviendas de interés social.

Insiste en la existencia del convenio para la construccion del complejo agroindustrial, y
en la falta de pronunciamiento que hizo el a — quo sobre las excepciones de ausencia
de causa petendi y la innominada.

4. ACTUACION EN LA INSTANCIA

El proceso arrib6 el 31 de enero de 2013 al despacho del sustanciador; el 3 de febrero
de 2014 se admiti6 la impugnacion contra la sentencia del 9 de diciembre de 2013

3 El recurso obra a partir del folio 115 del cuaderno principal; ante el Tribunal se trajo tardiamente otro memorial a titulo de alegatos,
que reitera algunos de esos argumentos (fol. 33, 2% instancia).
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proferida por el Juzgado Primero Administrativo de Yopal; en la misma providencia se
corrio traslado a las partes y al Ministerio Publico para que se pronunciaran. No hubo
intervencion oportuna de los sujetos procesales

El procurador 72 judicial allegd memorial de fecha 10 de febrero (. 17 a 19) solicitando
se ordenara como medida cautelar la cesacion inmediata de las actividades ejercidas
por el Comité de Ganaderos y adicional a ello se ordenara el cierre del lote para que
no ingresara ninguna persona o vehiculo al mismo, con fin de evitar que alli se
siguieran realizando actividades hasta cuando se conozca la sentencia de segunda
instancia.

Dicha peticion fue desestimada por auto del 10 de febrero de 2014 (fol. 23, 2* instancia), €l
cual quedd en firme. El 25 de dicho mes se dispuso requerir al juzgado que conoce €l
ordinario de nulidad parcial de la escritura aludida en los hechos (fl. 27, 2% ¥ se constatd
que ese asunto continia en periodo probatorio (ol 30, 29. El 4 de marzo siguiente
reingreso el proceso al despacho del sustanciador en etapa de fallo.

El 11 de marzo de 2014 se produjo sentencia de segundo grado; fue dejada sin efectos por
el Consejo de Estado, Seccion Segunda (B) en fallo constitucional del 4 de septiembre de
2014, ponente Gerardo Arenas Monsalve®, en el cual se ordené expedir una sustitutiva
teniendo en cuenta los lineamientos acerca de la reformatio in pejus. Se resefia que aqui
medi6 peticion de revision eventual, denegada en providencia del 21 de agosto de 2014,
Consejo de Estado, Seccién Segunda, del mismo ponente, por haber omitido la parte actora
(peticionaria) la carga de sustentacion de esa solicitud; tramite que igualmente dej6 sin
efectos el aludido pronunciamiento constitucional.

Superadas multiples contingencias derivadas de las actuaciones propias del Consejo de
Estado, finalmente el expediente popular fue devuelto a esta corporacion el 27 de febrero de
2015 y en esa misma fecha se ingresé al despacho del magistrado ponente para proveer

(folios 197 y 198, original proceso popular, cuaderno principal).

5. CONSIDERACIONES

9.1 Procedibilidad y delimitacion del debate. Puesto que no se vislumbran reparos
en torno a la procedibilidad de la accion o los presupuestos de la sentencia de mérito
(art. 132 C. G. del P.), se proferira decision de fondo acerca del asunto sometido a
conocimiento de la Corporacion.

% Aunque no se dispone de texto oficial de esa sentencia, obra impresion tomada del enlace a la ficha de relatoria del Consejo de
Estado; el telegrama de notificacion transcribio la parte resolutiva. La actuacion tiene varias referencias a fa existencia de ese fallo,
aunque no a su contenido. La Sala decide, por la premura, con lo que tiene a la vista.
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Ha comparecido por activa una persona natural en interés del comun: por pasiva el
Comité Regional de Ganaderos quien cedid el predio objeto del litigio y no ha
realizado la entrega del mismo a Yopal quien también es pasiva y en cuya jurisdiccion
se encuentra el predio acerca del cual recae el litigio.

5.1.1 Es pertinente reiterar la lectura que hizo el a-quo acerca de la legitimacion por
activa en estos procesos populares, para responder a la glosa formal del recurrente.
Cuando se invoca la defensa de derechos o intereses colectivos puede desplegar el
medio de control cualquier persona, sin que se requiera acreditar interés individual o
vinculo especifico con el derecho en disputa. El actor popular es un instrumento que
pone en movimiento la jurisdiccion, nada mas, pero ni es titular de derechos
subjetivos, o0 no se requiere que lo sea, ni puede disponer de los que se encuentran
en litigio, pues ellos corresponden a todos los habitantes del territorio, o al Estado,
conforme al ordenamiento juridico. Por consiguiente, estuvo bien desestimada dicha
excepcion procesal.

5.1.2 En lo que atafie a la prejudicialidad civil, aunque por razones diferentes a las que
sefialo la sentencia recurrida, esta Sala concuerda en que el juez popular tiene el
control pleno de la discusion, sin que su decision dependa de la que pudiera adoptar
la jurisdiccion ordinaria en la arista aparentemente privada de la controversia entre
quienes suscribieron la donacion que contiene la escritura pablica de venta que
extendid Yopal a favor del ente particular.

En efecto: aunque solo excepcionalmente el juez popular puede ejercer control de
legalidad del contrato, no es la finalidad del contencioso popular’, sino el medio a

través del cual puede honrar el mandato constitucional inherente a estos procesos. Y
asi se hara, como se indica mas adelante.

5.2 PROBLEMAS JURIDICOS

5.2.1 Reforma en contrario. Poderes y deberes del juez popular.

PJ. ¢ Puede el juez popular de segunda instancia modificar la sentencia recurrida, sin
las restricciones derivadas del principio no reformatio in pejus, cuando ello sea

necesario para la proteccion integral de derechos e intereses colectivos?

En el fallo que se dejo sin efectos se abordo este interrogante asi:

7 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencias del 6 de marzo de 2013, ponente Enrique Gil Botero, radicado AP -
130012331000200100051 01; y del 17 de febrero de 2007.Expediente. Ap-549. Consejero ponente: Alier Eduardo Hernandez
Enriquez.
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Tesis del Tribunal: Si. Por las mismas razones por las cuales el juzgador de primer grado tiene el
poder y el deber de adoptar las medidas indispensables para hacer cesar el agravio o remediar sus
efectos, sin limitaciones por el principio de congruencia, el de segundo grado tiene el control integral
del proceso popular para adoptar las determinaciones que autoriza el ordenamiento, sin importar
cuéles de los sujetos procesales hayan recurrido.

Puesto que el Tribunal se ocupa de este asunto en virtud de apelacion de uno solo de los integrantes
de la pasiva, debe precisarse por qué no se aplicara el principio de no reformar en contrario, acorde
con la naturaleza de los derechos, intereses y bienes en litigio y los poderes del juez popular.

5.2.1.1 Naturaleza y proteccion de los derechos colectivos. Reiteracién. Los derechos e intereses
colectivos gozan de especial relevancia constitucional; basta armonizar el norte que traza el
Predmbulo de la Carta - hacia la construccion de un orden econémico y social justo — con los arts. 1,
2, 8,63, 79, 80y 82, asi como la expresa sujecion de la propiedad a su funcion ecologica (art. 58),
para comprender la valia que el Constituyente les ha otorgado; la constitucionalizacién de dichos
bienes comunes (lato sensu) obliga a todas las autoridades y a los habitantes del territorio a velar por
su adecuado aprovechamiento y preservacion.

5.2.1.2 Los poderes vy deberes del juez popular. La reflexion de antecede ilustra por qué se elevd
igualmente a canon superior el mecanismo judicial de proteccion (art. 88), cuya raiz normativa se
ubica hace cuando menos algo mas de un siglo en las acciones populares del Codigo Civil, las
cuales no fueron aprovechadas por las comunidades, ni apropiadas por los jueces. Explica
igualmente por qué esta Sala pregona que el juez popular no esta limitado por las rigideces
instrumentales del principio de congruencia entre lo pedido y lo que dispone, pues una vez dejado a
su cuidado el medio de control, debe utilizar todos sus poderes funcionales para obligar a quien
corresponda a remediar los hechos perturbadores o mitigar sus efectos. Asi lo expres6 el Tribunal
tiempo ha:

[...] porque se trata de una accion constitucional, de nobles propésitos, que debe servir a los mas altos intereses
de la comunidad, sin las ataduras propias de la liturgia procesal ni las estrictas restricciones que impone el
principio de justicia rogada; lo expreso la Sala, en la otra controversia desatada con cercana relacion a estos
mismos hechos, asi:

Finalmente, la polémica reflejada en los antecedentes procesales que se resefian, debe dejar una ensefianza
atil: los jueces de conocimiento deben ser por demas precisos en las ordenes que impartan; esmerarse en
cumplir la carga de argumentacion de lo que resuelvan y verificar rigurosamente los alcances de las normas

que dispongan aplicar, para que no haya cabida a duda alguna sobre el sentido, extension y efectos
vinculantes de sus decisiones.

Tanto més, cuando se trate de acciones constitucionales, donde esta directamente concernido el interés
publico, a cuyo servicio debieran concurrir los esfuerzos de todos: actores, autoridades accionadas, Ministerio
Publico y funcionarios judiciales, en sana confrontacion de pareceres, pero sin perder de vista que todos deben
confluir hacia una misma finalidad, como lo ha de ser honrar la correcta aplicacion del sistema de fuentes y
velar por el bien publico, gue no por comin, pasa a ser postulado axiologico etéreo o inocuo. Por ello, el tramite
de una accion constitucional debe ser bastante mas que la arena donde se despliegan malabares litirgicos,
con visible sesgo dilatoric®. [...J°.

5.2.1.3 Es por ello que la corporacién tiene decantado que los poderes del juez popular desbordan el
limitado espectro de las pretensiones y que, oidas las partes y garantizados el debido proceso,
puede adoptar todas las determinaciones que se requieran para hacer cesar o precaver la
agravacion o la ocurrencia de males mayores. Se dijo en el pasado:

¢ Pueden impartirse érdenes en el contexto de la accién popular, para precaver desviaciones administrativas en
la asignacion del uso de un bien plblico, cuya construccion omitié el régimen local de planeacién urbana?

8 TAC, auto del 17 de julio de 2007, N. Trujillo, €2006-00500-02, ya citado.

9 TAC, sentencia del 23 de agosto del 2007, ponente Néstor Trujillo Gonzalez, radicado 850013331001-2006-00479-01 (parque La
Herradura, Yopal).
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La respuesta que viene es afirmativa. Esta Sala reclama para la accion popular y para la sentencia que de ella se
ocupa, unos fines y alcances que desbordan lo adjetivo, la pugna de posiciones e intereses procesales, para
encausarla hacia una lectura teleologica de las fuentes (arts. 88 C. P. y arts. 2°, 5°, 7°, 17, 18 y 34 de la Ley472
de 1998), como ya se advirtio en el componente procesal de esta segunda serie de problemas juridicos
considerados.

Esa orientacion se apoya, ademas de lo dicho en la providencia del 17 de julio de 2007 ya aludida (e2006-00500-
002), en las ensefianzas del Consejo de Estado que pregonan por el caracter preventivo de la accion ydela
sentencia, de modo que el Juez no debe permanecer impasible a la espera de la consumacion de los males
publicos, para fulminar tardios correctivos que habrian podido salvarse con un prudente despliegue de medidas
de cautela, como pasa a verse:

Las Acciones Populares siempre se instauran para la proteccion de los llamados DERECHOS
COLECTIVOS, por lo que no es necesario que el dafio efectivamente se haya causado; su finalidad puede
consistir en hacer cesar el peligro que afecta, en principio, a la comunidad. Puede ser, por lo tanto, de
naturaleza preventiva o restitutoria del statuo quo.

(.-) Teniendo en cuenta que el articulo 9° de la ley 472 de 1998 consagra las Acciones Populares contra
toda accion u omision de las autoridades publicas o de los particulares, que hayan violado o amenacen
violar los derechos o intereses colectivos, y que en el articulo 2°, se les define como los medios procesales
para la proteccion de los derechos e intereses colectivos que se ejercen para evitar el dafio contingente,
hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion, o el agravio sobre los derechos o intereses colectivos, o
restituir las cosas al estado anterior cuando ello fuere posible, cualquier persona se encuentra legitimada
para su ejercicio.

(...) Para la organizacion de un municipio debe aparecer sefialado, en forma concreta y detallada, la forma
en que se estructura la ciudad, teniendo en cuenta el uso del suelo, de manera que las areas de actividad
residencial no se confundan y confluyan en una misma con las de la actividad comercial o con las zonas de
prostitucion?®,

5.2.1.4 La jurisprudencia del superior funcional. El enfoque dogmatico que antecede tiene respaldo
pleno vigente en los lineamientos del Consejo de Estado: identificado un agravio a derechos o
intereses colectivos, el juez popular esta investido del poder necesario para hacer volver las cosas al
estado anterior, si fuere fisicamente posible; y no lo ejerce facultativamente, pues esta obligado a
tomar u ordenar todas las medidas que asi lo materialicen, dado que la sentencia popular no es una
simple declaracion de intenciones para que si le place a la Administracion actie; ni el proceso
popular es de inferior valia al que pudiera en otro escenario judicial conducir a consecuencias
similares, tales como el reivindicatorio, la restitucion de tenencia, la nulidad del contrato con
restituciones reciprocas, entre otros.

En efecto, en decision reciente relativa a un asunto diferente de esta region, sefiald dicha
corporacion:

cuando se pretende hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracion o agravio sobre los derechos ¢ intereses
colectivos, o restituir las cosas a su estado anterior si ello fuere posible -art. 2-, cuando quiera que por la accion u
omision de las autoridades publicas o de los particulares, sean violados o amenazados -art. 9-. Casos en los que
corresponde al juez popular adoptar las ordenes de hacer o de no hacer, definiendo de manera precisa la
conducta a cumplir, condenar al pago de perjuicios cuando se haya causado dafio y, en fin, exigir la realizacion
de las conductas necesarias para volver las cosas al estado anterior a la vulneracion del derecho o del interés
colectivo, cuando fuere fisicamente posible -art. 34-, de manera tal que se garantice la eficacia de los derechos
vulnerados, como lo exigen los articulos 2 y 88, constitucionales.

La supremacia de las normas constitucionales exige, antes que la evocaciéon de un enunciado formal de
prevalencia de los derechos colectivos, su plena eficacia material. Y a ese objetivo debe orientarse
imperiosamente la actividad de las autoridades, incluyendo la tarea del juez de la accion popular, pues un
entendimiento distinto conduciria al desconocimiento de uno de los fines esenciales del Estado social, para el
efecto la participacion en la proteccion de los derechos colectivos con la eficacia que su trascendencia exige.

Desde antafio se conoce que un derecho se garantiza si esta dotado de mecanismos de proteccion eficaces, de
manera que no es dable sostener que la Carta Politica garantiza los derechos colectivos si las autoridades

10 CE, 1%, sentencia del 1° de febrero de 2001, O. Navarrete, expediente AP-101. La cita se trae bajo analogia factica abierta,
guardadas proporciones; la rehabilitacion del centro de Yopal, profundamente afectado por ta concurrencia del mercado de alimentos y
el del sexo en zonas adyacentes, demanda soluciones integrales, que atiendan a ambos escenarios.
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encargadas de su proteccion no cumplen los deberes que Ies son exigibles y si el juez no corrige eficazmente las
iregularidades que lesionan principios rectores de la actividad administrativa, conjurando oportunamente hechos
u omisiones capaces de generar dafios colectivos, con el fin de superarlos, restituyendo las cosas a su estado
anterior, si ello resulta posible.

Quiere decir, entonces que, en atencién a la naturaleza de la accion, su origen constitucional, la clase de
derechos e intereses que protege y los efectos de las medidas que puede adoptar, el juez de la accién popular
no limita su decision a los hechos, pretensiones y excepciones alegadas y probadas por las partes, como se
infiere de los poderes que le otorgo la Ley 472 de 1998, sino que su deber tiene que ver con la adopcion de las

medidas que sean necesarias para restablecer la cosas al estado precedente a la vulneracion del derecho o del
interés colectivo, de ser ello posible, como lo demandan los mandatos superiores bajo anélisis!!.

Lo dicho en precedencia mantiene su vigencia en abstracto, en lo que tiene que ver
con el despliegue de los poderes y deberes del juez popular, ain oficioso frente a
pretensiones limitadas y en cuanto sea indispensable para la salvaguarda integral de
derechos e intereses colectivos. Dichos aspectos fueron controvertidos ante el juez de
tutela, pero los cargos orientados a someter estos fallos populares a la restriccion

propia del principio de congruencia no prosperaron.

5.2.1.5 Apelacion tnica: limitaciones del juez popular de cierre. En torno a esta arista

especifica del problema juridico enunciado en precedencia la Sala habia optado por
una solucion fundada en la inexistencia de limitaciones para que el juez popular de
segundo grado aborde todo el conflicto y provea todo lo que estime necesario para el
restablecimiento integral de los derechos e intereses colectivos, teniendo como
postulado central que por estar concernida la esencia de lo publico, la apelacion Unica
y la reducida tematica asi ofrecida no confieren derechos particulares oponibles a los

derechos e intereses colectivos.

5.2.1.6 Las razones centrales ofrecidas por esta Sala fueron las siguientes:

Quienes comparecen al proceso no debaten intereses patrimoniales privados u otros derechos de
estirpe subjetiva: ni quien demando, ni los demandados, pueden apropiarse los derechos e intereses
colectivos, luego no existe barrera instrumental que pueda impedir al juez popular de segundo grado
disponer las medidas necesarias para la proteccién integral de esos bienes juridicos superiores de la
comunidad, por exactamente las mismas razones por las cuales el juzgador de primer grado tiene el
poder y el deber de sobrepasar esas barreras formales para hacer valer el ordenamiento juridico. Esto

" Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 5 de abril de! 2013, ponente Stella Conto Diaz del Castillo, radicacion nimero
850012331000-2011-00047-01(AP). En igual sentido, Seccion Primera, sentencia del 19 de julio de 2007, ponente Rafael E. Ostau de
Lafont Pianeta, radicacion nimero: 70001-23-31-000-2004-01522-01(AP); y Seccion Tercera, sentencia del 23 de septiembre de 2004,
ponente Maria Elena Giraldo Gémez, radicacion nimero: 25000-23-25-000-2001-90550-01(AP), entre otras. Nota del ponente; |a ficha
de relatoria de la citacion jurisprudencial fue preparada por el abogado auxiliar relator Rafael Humberto Rodriguez Gacha.
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no es un litigio entre particulares, ni siquiera la confrontacion entre un particular y la autoridad, para
hacer valer presuntas situaciones juridicas particulares y concretas.

Dicha inferencia se hace a partir de la lectura arménica del art. 88 de la Carta y de los arts. 2, 5, 6, 7 y
34 de la Ley 472 de 1998; de otra manera, bastaria el artificio procesal o la inactividad de la autoridad
accionada para soslayar el pleno control judicial, cuando ha sido precisamente su falta de actividad o
su comportamiento irregular el que ha dado lugar a que se promueva el juicio popular.

6.2.2 El enfoque del fallo. Aunque el recurso se ha centrado en los efectos del convenio que en su
momento suscribieron Casanare, Yopal y dos entes privados para desarrollar un proyecto de relativo
interés comin (complejo agroindustrial), no necesariamente de propiedad piblica, asi como en las
consecuencias de la donacion en virtud de la cual Yopal conservaria cuatro hectéareas de las que
vendié al Comité Regional de Ganaderos de Yopal, la Sala abordara de oficio un escenario méas
amplio, en virtud del examen restringido de legalidad del contrato contenido en la escritura publica
0632 del 12 de mayo de 2006 de la Notaria Primera del Circulo de Yopal.

5.2.1.7 Sin embargo, el Consejo de Estado, obrando como juez constitucional, acogio

una solucion diferente, con el siguiente fundamento:

« Sobre el principio de la no reformatio in pejus.

Ahora bien, finalmente la Sala estudiara (sic) el argumento relacionado con el desconocimiento del
principio de la no reformatio in pejus, en el cual presuntamente incurrié el Tribunal Administrativo de
Casanare.

Al respecto, se encuentra que el Consejo de Estado ha indicado lo siguiente:

“(...) Limites de la apelacion.

De conformidad con el articulo 357 del C.P.C., la apelacion se entiende interpuesta en lo
desfavorable al apelante y por lo tanto el superior no podra enmendar la providencia en la parte
que no fuere objeto del recurso, salvo que en razén de la reforma fuere indispensable hacer
modificaciones sobre puntos inimamente relacionados con aquella. Sin embargo, cuando ambas
partes hayan apelado o la que no apel6 hubiere adherido al recurso, el superior resolvera sin
limitaciones.

Esta norma acoge el principio de la reformatio in pejus, en virtud del cual cuando apela una de las
partes, el juez de la segunda instancia no puede hacer mas gravosa la situacion del apelante,
puesto que los poderes del juez se limitan sobre aquello que perjudicé al apelante y si es tnico no
puede ir mas alla de lo decidido por el juez de la primera instancia.

Bajo estas circunstancias la Corporacion estd impedida para revisar el contenido del acuerdo o
analizar si este desbordo las pretensiones de la demanda, si resuiltd técnica o juridicamente viable,
si las entidades publicas involucradas tenian competencia para obligarse en los términos logrados:
pues sin duda sobre el particular las partes no sélo aceptaron la propuesta presentada, sino que la
decision aprobatoria no modifico el alcance de las obligaciones ni los términos del pacto de
cumplimiento. Dicha providencia se limit6 a fijar los plazos finales en los cuales deberian ejecutarse
las acciones a seguir y sobre este punto en particular la entidad piblica demandada mostro
inconformidad, especialmente por considerar que dichos plazos no eran suficientes para la
ejecucion de todas la obras. (...)"2.

Sobre et mismo asunto se sefial6 lo siguiente:

12 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 16 de noviembre del 2000, ponente Jestis Maria Carrillo Ballesteros, radicacion
namero AP-110.
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‘(...) Las anteriores consideraciones son suficientes para revocar la sentencia impugnada y, en su
lugar, declarar que existid amenaza a los derechos colectivos y reconocer el incentivo al actor, que
debera pagar el municipio de Cucuta, pues este no apel6 la decision de primera instancia para que
el incentivo se impusiera al Area Metropolitana. Tratandose de apelante tnico, el superior no puede
enmendar la providencia en la parte que no fue objeto del recurso, conforme lo preceptia el
articulo 357 CPC aplicable a las acciones populares por remision expresa del articulo 44 de la Ley
472 de 1998.(...)"3

Visto lo expuesto, considera la Sala que sobre este punto le asiste razon al apoderado de la parte
accionante, ya que aunque el Tribunal acusado fundamenté su decision en que de acuerdo a las
facultades de que dispone el juez popular era posible en la segunda instancia abordar completamente
el estudio de la problematica, pese a que el Comité¢ Regional de Ganaderos de Yopal tenia la
condicién de apelante Unico; dicha facultad no es absoluta, pues debe respetar las normas y principios
que regulan la materia.

Lo anterior ya que aunque en las sentencias citadas se habla sobre las facultades del juez, no hace
referencia especificamente a que bajo dicho argumento se pueda desconocer el principio de la no
reformatio in pejus contemplado en el articulo 357 del C. de P.C., el cual resulta aplicable por remision
expresa del articulo 44 de la Ley 472 de 1998.

Siendo asi, resalta la Sala que aunque el juez popular deba buscar la proteccién de los derechos
colectivos invocados dentro del tramite de la accion constitucional; no puede pasar por alto normas ni
principios de rango constitucional y legal, por lo que aunque la finalidad del Tribunal Administrativo de
Casanare no era otra que buscar la proteccion efectiva de los derechos amparados, no puede
desbordar la competencia que tiene como juez de segunda instancia, pues su habilitacién se da en los
términos en que se interpuso el recurso de apelacion.

Asi las cosas, teniendo en cuenta las consideraciones realizadas, se encuentra que la decision
adoptada en segunda instancia por el Tribunal Administrativo de Casanare vulnera el derecho al
debido proceso por desconocimiento del principio de la no reformatio in pejus, por lo que se tutelara
este derecho. Como consecuencia de lo anterior, se dejara sin efecto la sentencia proferida el 11 de
marzo de 2014 por dicha Corporacion y las actuaciones surtidas con posterioridad a esta, inclusive el
tramite adelantado dentro de la solicitud de eventual revision que se surte ante el Consejo de Estado,
dentro del proceso de accién popular iniciado por Katterin Vargas Garcia contra el Municipio de Yopal
y el Comité Regional de Ganaderos de Yopal. En su lugar, se ordenara al Tribunal Administrativo de
Casanare que emita una nueva decision en la cual se considere los planteamientos realizados en la
presente decision, sin perjuicio del andlisis que realice en ejercicio del principio de autonomia
funcional™.

5.2.1.8 Esta colegiatura ya habia expuesto las razones por las cuales, pese a la
conocida restriccion que viene del Codigo de Procedimiento Civil, amplié el espectro
de la competencia del juez popular de segundo grado frente al apelante Unico, en
virtud de la excepcional prevalencia del interés plblico inherente a los derechos e

intereses colectivos, por sobre el interés privado del recurrente gremial.

Pese a que la sentencia de tutela deja a salvo la autonomia judicial, no teniendo
argumentos diferentes ni interés alguno en apartarse del superior constitucional, se

estard a lo dispuesto por este; en consecuencia, en la parte concreta del fallo

13 Consejo de Estado. Seccion Tercera, sentencia del 11 de mayo de 20086, ponente Camilo Arciniegas Andrade, radicacion Nimero
54001-23-31-000-2003-00212-01 (AP).

14 Consejo de Estado, Seccion Segunda (B) en fallo constitucional del 4 de septiembre de 2014, ponente Gerardo Arenas Monsalve.
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sustitutivo se adoptaran los correctivos necesarios para contraer sus efectos al area
(cuatro hectareas) expresamente disputada en la primera instancia y de la que se

ocupé el fallo recurrido.

5.2.2 El problema nuclear: la venta del antiquo baldio

PJ. Se trata de dilucidar si el municipio de Yopal podia enajenar a favor de un

particular, por el procedimiento previsto en la Ley 388 de 1997, una porcion de cuatro

hectareas de un predio de mas de veintitin (21) hectéreas que fue baldio nacional y

que paso al perimetro urbano local.

5.2.2.1 Los antecedentes relevantes. En el aludido titulo la Administracion dijo obrar

conforme a la Ley 388 de 1997 (art. 123), en armonia con los Acuerdos 21 del 2000,
27 del 2003 y 24 del 2001, expedidos por el Concejo de Yopal, por los cuales se
amplio el perimetro urbano de la ciudad capital (los dos primeros) y se autorizo al
alcalde para enajenar un predio a favor del Comité Regional de Ganaderos de Yopal,

de quien se predico ser poseedor y titular de “falsa tradicién”.

Asi quedo pactado en la escritura; el comité pagd $ 33.963.200 por 21 hectareas mas
6.671 M2 de suelo urbano, menos las cesiones obligatorias previstas en la clausula
sexta para vias y otros bienes publicos y una cesién gratuita de cuatro (4) hectareas a
favor del municipio, respecto de los “derechos de posesion y falsa tradicion” oiios 6 y

siguientes, c1).

9.2.2.2. La fuente concernida. La que se conocid como “Ley Tocaima™s permiti al

municipio de ese nombre normalizar situaciones de hecho de esa época surgidas por
la ocupacion de baldios nacionales que pasaron a ser urbanos, mediante autorizacion
al respectivo ente territorial para enajenarlos a titulo oneroso en condiciones muy
favorables a favor de sus ocupantes. Fue una solucion de vigencia efimera y para

condiciones especificas, que no corresponden a las que se definiran en esta

15 ey 137 de 1959,
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sentencia. Esa precision la hizo y reiter6 el Consejo de Estado varios afios después
de extenderse la escritura publica que hace parte de la raiz de esta controversia.

En lo que atafie al caso, la Ley 388 de 19971, relativa al ordenamiento territorial,
retomd algunos aspectos de la “Ley Tocaima’, pero con restricciones que no pueden
soslayarse. Dice en lo pertinente:

Articulo 123°.- De conformidad con lo dispuesto en la Ley 137 de 1959, todos los terrenos baldios que
se encuentren en suelo urbano, en los términos de la presente Ley, de los municipios y distritos y que
no constituyan reserva ambiental perteneceran a dichas entidades territoriales.

A su vez la Ley 137 de 1959 (Tocaima) habia dispuesto:

ARTICULO 1° Se presume que no han salido del patrimonio nacional y que son de propiedad del
Estado, los terrenos que constituyen la zona urbana del Municipio de Tocaima, en el Departamento de
Cundinamarca, comprendidos dentro de la linea establecida al efecto por el Instituto Geografico
*Agustin Codazzi", y que se describe a continuacion:

ARTICULO 2° Contra la presuncion establecida en el ARTICULO anterior, valdran las pruebas que
acrediten dominio privado de conformidad con la ley.

ARTICULO 3° Cédese a favor del Municipio de Tocaima la propiedad de los terrenos a que se refiere
el ARTICULO 1°, a condicion de que éste proceda a transferir a los propietarios de mejoras el dominio
de los respectivos solares a titulo de compraventa, de acuerdo con lo dispuesto en la presente Ley.

ARTICULO 4° Dentro del término de dos afios, contados a partir de la vigencia de esta Ley, los
propietarios de mejoras podran proponer al Municipio de Tocaima la compra de los respectivos
solares, y éste procedera a vendérselos con preferencia a cualquier otro proponente, y a expedirles la
correspondiente titulacion, cumpliendo los requisitos que a continuacion se expresan:

En cada caso se procederd a hacer el avallio del respectivo solar por peritos designados asi: uno por
el Municipio, otro por el proponente y un tercero nombrado por los dos anteriores;

El precio de venta sera el equivalente al 10% del avalio a que se refiere el inciso anterior, y

El Municipio destinara los fondos que le produjeren los contratos de compraventa de los solares, a la
construccion del acueducto de Tocaima.

Paragrafo. En caso de solares no ocupados o en el de propietarios de mejoras que no propusieren la
compraventa respectiva dentro del término sefialado en este ARTICULO, el precio se fijara libremente
por el Municipio,

ARTICULO 5° Antes de otorgar escritura de venta de un predio de los que se encuentren en la
situacion prevista en la presente Ley, el Municipio emplazara a quienes se crean con derecho a su
adquisicion, mediante edicto que sera publicado profusamente para que se presenten a hacer valer
sus derechos dentro de los treinta dias siguientes.

La venta que se haga sin el cumplimiento de este requisito sera nula.

16 Por la cual se modifica fa Ley 9 de 1989, y la Ley 2 de 1991 y se dictan otras disposiciones.
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ARTICULO 6° Si hubiere controversia sobre la calidad de ocupante, poseedor o titular de mejoras, el
Municipio se abstendra de vender mientras la justicia decide.

ARTICULO 7° Cédense a los respectivos Municipios los terrenos urbanos, de cualquier poblacion del
pais que se encuentren en idéntica situacion juridica a los de Tocaima, y para su adquisicion por los
particulares se les aplicara el mismo tratamiento de la presente Ley?".

ARTICULO 8° EI Gobierno reglamentara el cumplimiento de la presente Ley, y queda facultado para
sefialar en el respectivo decreto los plazos y modalidades de pago que podran estipularse en beneficio
de los propietarios de mejoras.

Las caracteristicas generales de dicho estatuto lo fueron: i) retener en cabeza de la
Nacion, como bienes estatales, los antiguos baldios rurales que se convirtieron en
inmuebles urbanos en virtud de la expansion de las cabeceras de los municipios; i)
transferir condicionalmente la titularidad de esos predios a los entes territoriales para
adjudicarlos a los poseedores de mejoras que cumplieran las condiciones alli
previstas; iii) vigencia transitoria de la solucion legislada y Unicamente a favor de
quienes en 1959 ya eran ocupantes; iv) posibilidad de quebrar la presuncion legal, si
alguien invocada derecho particular; y v) el pago de una suma irrisoria (10%) del valor
comercial del inmueble, si la propuesta de compra se hizo dentro de los dos afios
siguientes; o con el pago del precio pleno, si habiéndose configurado el derecho en
esa epoca (1959 o antes), se acudia posteriormente a la enajenacion. Se trato asi de
armonizar dos intereses publicos: normalizar la propiedad de quienes explotaban
baldios que habiendo sido rural se convirtieron en urbanos, sin su esfuerzo; y generar

una renta a favor de los fiscos municipales, la cual tenia destinacion especifica.

9.2.2.3 La lectura autorizada del Consejo de Estado. La Ley 388 de 1997 introdujo dos

perplejidades adicionales a esta temética de la administracion y disposicion de los

bienes baldios que dejaron de serlo y se convirtieron en predios urbanos, esto es, que
en virtud de la expansion de las cabeceras municipales pasaron de la condicion de
rurales, a hacer parte del perimetro de cobertura de los servicios pblicos, el
equipamiento urbanistico y las obligaciones y derechos de quienes habitan en la

ciudad.

7 Reglamentado por el Decreto Nacional 3313 de 1965.
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La primera tuvo que ver con la hipotética “resurreccion” de la Ley 137 de 1959, esto
es, con saber si nuevamente quienes estuvieran explotando o poseyendo esos
inmuebles, podrian adquirir mediante compra a los municipios, por un precio muy
reducido. Y la segunda, si en todo caso los entes territoriales locales, ahora
propietarios o titulares fiscales de esos predios, podrian disponer facultativamente de
ellos, como cualquier otro bien de su propiedad.

Las dos inquietudes fueron despejadas por la Sala de Consulta y Servicio Civil en el

ano 2004; ambas con respuesta negativa, como se visualiza en el siguiente extractos;

De lo expuesto se desprende entonces que quienes hayan ocupado los terrenos baldios urbanos con
posterioridad a la vigencia de la Ley 137 de 1959, no tienen derecho a la compra de los lotes
ocupados, los cuales continuaron siendo de la Nacion en su calidad de bienes baldios, hasta la
expedicion de la ley 388 de 1997, como se expone mas adelante.

La cesion de los baldios la hizo la Nacién a favor del municipio de Tocaima y de los deméas municipios
que estuvieran en la misma situacion juridica, con varias finalidades segin se lee en la exposicién de
motivos, a saber: como arbitrio rentistico, pues los dineros producto de las ventas de los baldios
ingresaban a las arcas municipales para la construccion del acueducto o de otras obras; para
regularizar la propiedad y su titulacion e incorporar esos inmuebles al catastro, y que sobre ellos se
pagaran los impuestos municipales correspondientes’®.

Es conveniente anotar que el mecanismo utilizado respeta la propiedad de los baldios en cabeza de la
Nacién, pues no hay una transferencia de la titularidad de los mismos a las entidades territoriales, sino
que tan sblo se cedian bajo condicion suspensiva para que el municipio procediera a su venta y
obtuviera el precio correspondiente, pero si no se efectud esa venta, el municipio no adquirié la
propiedad de los mismos. De esta forma, se respetd el mandato constitucional segin el cual los
baldios pertenecen a la Nacion.

[...] Como se expuso, y se reitera para ampliar el concepto, los propietarios de las mejoras hechas en
los lotes hasta el momento de expedicion de la ley, tenian el derecho de formular propuesta de
compra, dentro de los dos afios siguientes a la iniciacion de su vigencia. Si los ocupantes dejaban
pasar este plazo, podian presentar su propuesta perdiendo el derecho al precio especial, y la ley les
otorgaba tan solo un derecho de preferencia para la adjudicacion, pero el precio seria el que
determinaran los peritos. El plazo de los dos afios fue Unico, esto es, se comenzo a contar a partir de
la vigencia de la ley, vencido el cual no revive ni alin para los nuevos ocupantes, pues es claro que la
situacién de estos (ltimos no esta regulada por la ley 137 de 1959. Los ocupantes de inmuebles
baldios urbanos que no propusieron compra dentro de los dos afios siguientes a la entrada en vigor de
la ley, alin pueden hacerlo, pues la vigencia de su derecho no esta limitada en el tiempo, y el precio de
venta sera el comercial, segun las reglas actuales en materia de fijacion de precios para la venta de
inmuebles.

18 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, dictamen 1592 del 4 de noviembre de 2004, ponentes Enrique José Arboleda
Perdomo y Gustavo Aponte Santos.

Esa orientacion fue acogida por la Seccion Primera del Consejo de Estado en sentencia del 26 de noviembre del 2008, ponente Rafael
E. Ostau De Lafont Pianeta, radicado 13001-23-31-000-2000-99073-01.

19 Historia de las leyes Tomo VIII. 1959, Exposicion de motivos, pags. 104 y 105.
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[...] El articulo 123 que se analiza, hace parte de la Ley 388 de 1997, que organizo el actual sistema
de ordenamiento territorial®® a cargo de los municipios, por lo que es logico entender que la cesion de
los baldios urbanos efectuada en esa misma ley, debe integrarse a la totalidad del ordenamiento
territorial y manejarse con miras a su cabal realizacion. De esta manera, las finalidades de la cesién de
los baldios a las entidades territoriales son entonces las previstas en las Leyes 92 y 388 y, como se
vera enseguida, las de la Ley 768 de 2002, mas no el arbitrio rentistico que se desprende de la Ley
137 de 1959.

De esta afirmacion se desprende que los ocupantes de los inmuebles baldios urbanos carecen de
derecho a la adjudicacion o compra del inmueble, pues los municipios o distritos deben destinar los
mismos a realizar los fines de las leyes de ordenamiento territorial, tales como: vias publicas, espacio
urbano, servicios pablicos, programas de vivienda de interés social, etc. Los municipios y distritos
tienen entonces la obligacion de recuperar los bienes baldios ocupados con el fin de dedicarlos a las
finalidades mencionadas.

De hecho con el articulo 123 de la Ley 388 de 1997, los baldios urbanos perdieron esa calidad y su
propiedad se radico en cabeza de los municipios, que deberan servirse de ellos conforme a las reglas
de los planes de ordenamiento territorial.

Dado el caso en el que los municipios decidan que algunos de estos inmuebles deben ser vendidos, lo
podran hacer mediante licitacion, segun lo ordenan los articulos 35 y 36 de la ley 9 de 1989 y demas
normas concordantes, salvo los casos expresamente exceptuados en la misma ley. Para determinar el
precio base de venta, se aplicara el decreto 2150 de 1995 -art, 27- y el 1420 de 1998.

Entendido de esta forma el articulo 123 en comento, se supera el escollo de su posible
inconstitucionalidad, pues si bien la titularidad en la propiedad de los baldios es de la Nacion, cuando
la ley ordena integrar a los planes de ordenamiento territorial los bienes inmuebles baldios
comprendidos dentro de los limites urbanos, y dispone que "perteneceran " a los municipios y distritos
para que realicen las finalidades propias de esos planes, es claro entonces que el legislador los
apropi6 y destiné con una finalidad especifica, cumpliendo asi el mandato de! articulo 150-18 de Ia
Constitucion Politica que le ordena al Congreso expedir las normas sobre "apropiacion o adjudicacion
y recuperacion de tierras baldias". La mayor autonomia municipal que la constitucion actual otorgo a
estas entidades, se ve realizada con la entrega de la adjudicacion de los baldios a los distritos y los
municipios.

A partir de esas premisas, entre otras, la SCSC del Consejo de Estado dictamino:

1. Sobre la ley 137 de 1959 y su decreto reglamentario 3313 de 1965.

1.1. Por el solo ministerio de la Ley 137 de 1959, los municipios no adquirieron la propiedad de los
baldios urbanos nacionales, ya que la cesion contemplada en los articulos 4o. y 70., estaba sujetaa la
condicion suspensiva de que los municipios procedieran a vender los solares o lotes a quienes los
ocupaban al momento de entrar en vigor la ley, esto es el 24 de diciembre de 1959. El plazo de dos
afios se vencio, pero quienes conservan la calidad de ocupantes que tenian al momento de la entrada
en vigencia de la ley, ain pueden pedir su venta; el precio se tasara segln las normas actuaimente
vigentes sobre la materia.

1.2. El término de dos afios lo previo (sic) el legisiador para que el propietario de las mejoras que
ocupaba el inmueble al momento de la vigencia de la ley, formulara propuesta de compra del solar o
lote y se le garantizara como precio, una suma equivalente al 10% del aval(io pericial. En caso de no
haberse procedido a la venta, los baldios urbanos continuaron siendo propiedad de la Nacion hasta la
entrada en vigencia de la ley 388 de 1997.

2 Conviene sefialar que la expresion "ordenamiento territorial" empleada por la ley 388 de 1997, no debe confundirse con la ley
orgénica de ordenamiento territorial, mencionada en los articulos 151, 288 y 307, entre otros, de la Constitucion, la cual debe
establecer la distribucion de competencias entre la Nacion y las entidades territoriales, asignar a éstas, competencias nommativas, y
reglamentar la existencia de las regiones y las provincias, entre otros temas. Tal ley aun no ha sido expedida, pues los varios
proyectos de ley sobre el particular, no han logrado culminar su tramite por el

Congreso. En realidad, la ley 388 de 1997 se refiere al ordenamiento del territorio municipal y distrital {art. 5°) y reglamenta los
llamados "Planes de ordenamiento territorial (POT)" para los municipios y distritos del pais (art. 9° y ss.), lo cual ha adquirido una
enorme importancia en el desarrollo de estas entidades territoriales.
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2. Sobre el articulo 123 de la ley 388 de 1997.

2.1. Por efectos del articulo 123 de la ley 388 de 1997, los baldios urbanos pertenecen a los
municipios y distritos.

2.2. Lavigencia de la ley 137 de 1959 se contrajo a los ocupantes de bienes baldios al momento de su
expedicion, en la forma expuesta en este concepto. Quienes conservan la calidad de ocupantes que
tenian a la expedicion de la ley, pueden pedir la venta del solar ocupado, pagando el precio regulado
por las normas vigentes en la actualidad.

2.3.a2.5: El limite para vender como maximo 2.000 metros a los ocupantes, que traia el decreto 3313
del 17 de diciembre de 1965, se aplica exclusivamente a quienes mantienen el derecho a la compra de
los solares por haber sido ocupantes al momento de expedirse la ley 137 de 1959, segiin se ha
expuesto.

De donde tiene que concluirse que en la época en que se produjeron el Acuerdo 24
del 2001 y la escritura publica 0632 del 12 de mayo de 2006 de la Notaria Primera del

Circulo de Yopal, ya no era factible que el municipio enajenara el bien que la Nacion le

transfirio, ni siquiera mediante el pago del precio real o comercial que entonces
correspondiera, porque en virtud de la Ley 388 de 1997 se incorporé al patrimonio

municipal pero unicamente para destinarlo _a alguno de los fines urbanisticos

autorizados por el ordenamiento territorial municipal.

Si la Administracion establece que el inmueble no es compatible con los usos y fines

previstos en estos estatutos legales, podré enajenarlo previa licitacion publica y

conforme al precio comercial oficialmente determinado igualmente con acatamiento

del sistema de fuentes. Ya no puede invocarse el tratamiento privilegiado de la Ley
Tocaima’, ni eludir el proceso concursal; menos, entregarse la propiedad publica por
un precio eventualmente irrisorio.

Queda asi respondido el primer problema juridico: Yopal carecia de competencia para
enajenar discrecionalmente el bien a favor de un particular escogido libremente por la
autoridad municipal y, por consiguiente, existe objeto ilicito en el contrato de
compraventa aludido, tanto por pretermision del procedimiento, como por sustraer un
bien publico del patrimonio municipal, sin que se haya determinado que no cumple los
requerimientos del ordenamiento territorial vigente cuando se realizo la operacion; o el
nuevo POT, segun fuere el caso. Dicho vicio no puede subsanarse por el simple paso
del tiempo, ni por la omisién de las autoridades.
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Pese a que el marco abstracto y algunas de las particularidades concretas ya
resefiadas podrian ser suficientes para ocuparse de toda la venta, esto es, de la
totalidad del predio objeto de la enajenacion irregular que hizo Yopal a un particular, la
sentencia popular sustitutiva contraera sus efectos al area presuntamente donada a la
Administracion, esto es, a las cuatro hectéreas a que aludio la de primer grado, pues

asi lo ordend la sentencia de tutela que aqui y por este medio se acata.

9.2.3 La proteccion del patrimonio publico. Las particularidades del caso hacen

necesario ahondar en los poderes del juez popular respecto de la proteccion integral
del patrimonio publico, cuando se ha desplazado del Estado hacia particulares, asi lo
haya sido con apariencia de buen derecho o de buena fe por presunto error, pero con

flagrante violacion del ordenamiento juridico.

2.2.3.1 PJ. ;Puede el juez popular adoptar determinaciones para hacer volver las
cosas a su estado anterior respecto de la preservacion del patrimonio pablico,
mediante la orden de hacer restituir un bien estatal que fue ilegalmente desplazado al

patrimonio de los particulares?

Tesis: Si. Aunque no compete al juez popular decidir directamente acerca de la
legalidad de actos o contratos que precedan a dicho desplazamiento, puede adoptar
las medidas preventivas y conservativas que se requieran para hacer cesar el estado
irregular de cosas, sin perjuicio de las restituciones mutuas que posteriormente deba
decretar el juez natural del contrato. Esa potestad esta ahora, ademas, expresamente
legislada y liberada de ataduras relativas a la liturgia o la caucion (Ley 1437, arts. 229,
230y 234).

5.2.3.2 La valia de la defensa del patrimonio publico como derecho colectivo. La

jurisprudencia administrativa ha desarrollado una linea constante en torno a la

proteccion efectiva del patrimonio publico por la via del medio de control popular; ese
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aspecto dogmatico no genera actualmente dificultades interpretativas. Asi, en uno de

los fallos horizontales mas recientes se precisd?!:

e.- Con relacion a la defensa del patrimonio publico, siguiendo los lineamientos del superior funcional,
debe indicarse que este bien juridico tiene una finalidad garantista que asegura la proteccion normativa
de los intereses colectivos; en consecuencia, foda actividad publica esta sometida a dicho control y si
afecta el patrimonio pablico u otros derechos colectivos, podra ser objeto de analisis judicial por medio
de la accion popular, pues el derecho a la defensa del patrimonio piblico busca asegurar no solo la
eficiencia y transparencia en el manejo y administracion de los recursos publicos sino también la
utilizacion de los mismos de acuerdo con su objeto y, en especial, con la finalidad social del Estado. En
tal virtud, si la administracion o el particular que administra recursos publicos los manejé
indebidamente, ya sea porque lo hizo en forma negligente o ineficiente, 0 porque los destiné a gastos
diferentes a los expresamente sefialados en las normas, afectaron el patrimonio publico y, por ende,
procede su proteccion por medio de la accién popular.

“Por patrimonio publico debe entenderse la totalidad de bienes, derechos y obligaciones de los que
el Estado es propietario, que sirven para el cumplimiento de sus atribuciones conforme a la
legislacion positiva, su proteccion busca que los recursos del Estado sean administrados de
manera eficiente y responsable, conforme lo disponen las normas presupuestales™.

Ademas, ha sefialado esta Sala que aunque ‘pueda imaginarse un dafio a la moralidad
administrativa aislado de sus consecuencias..., en la practica, es dificil concebir un evento en que
la administracion se separe de los imperativos del principio de la moralidad sin afectar otros
derechos colectivos como el de la defensa del patrimonio publico, el de la libre competencia
economica, el de la seguridad publica o el de la prevencion de desastres técnicamente previsibles,
entre otros™%,

5.2.3.3 La restitucién o recuperacion del patrimonio publico por mandato directo del

juez popular. En la jurisprudencia del superior funcional también se ha enfatizado que
la sentencia popular debe hacer volver las cosas a su estado anterior, en cuanto fuere
fisicamente posible; ello puede hacer necesario que la orden judicial incluya la
restitucion inmediata de bienes publicos a su legitimo titular (el Estado o el comdn),
dirigida al particular que se los haya apropiado irregularmente; o que se libre mandato
a la Administracién para que cese pagos; o persiga el reembolso de recursos

estatales indebidamente desplazados a las arcas privadas.

21 TAC, sentencia de! 4 de noviembre de 2011, ponente José Antonio Figueroa Burbano, radicado 85-001-2331-001-2010-00094-00.

22 Sentencia de la Seccion Cuarta del 31 de mayo de 2002, exp: 25000-23-24-000-1999-9001-01.

23 Sentencia, Seccion Tercera, del 17 de junio de 2001, exp: Ap- 166.

Aunque el derecho o interés colectivo a la moralidad administrativa no se encuentra definido en la Ley 472 de 1998, en los
antecedentes de la ley al precisar como derecho colectivo “la moralidad administrativa y la prevencion de cualquier practica corrupta
por parte de los servidores pablicos”, se dio la siguiente definicion: "Se entendera por moralidad, administrativa ef derecho que tiene la
comunidad a que el patrimonio piblico sea manejado de acuerdo a la legislacion vigente, con la diligencia y cuidados propios de un
buen funcionario” (Cfr. Gaceta del Congreso 277 de septiembre 5 de 1995, pag. 1).

Sobre este aspecto, en la sentencia de la Seccion Cuarta del 20 de abril de 2000, exp: AP-52, se dijo que “la moralidad administrativa
persigue, entre otros objetivos, el manejo adecuado del erario plblico y en general que los funcionarios plblicos asuman un
comportamiento ético frente al mismo, pues los servidores plblicos pueden incurrir en conductas que la generalidad tacharia de
inmorales, o en otras que podrian ser sancionadas disciplinaria o penalmente”.
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Asi se ha dispuesto tanto en eventos en los que ha mediado manifiesta mala fe o

actividad presuntamente criminal de administradores y de particulares, o errores de

ambas partes, pero con idéntico efecto: erosion del patrimonio de los conciudadanos

que el Estado administra.

En efecto, ha dicho el Consejo de Estado:

En este orden de ideas, si se interpretaran los titulos aludidos, como constitutivos de un derecho de
dominio sobre los terrenos recuperados, se estaria atentando contra el ordenamiento juridico relativo a
la proteccion de los bienes de uso publico y en particular de las playas y terrenos de bajamar. Esta
interpretacion, resulta entonces impensable, y por ende cualquier comprension de esos terrenos
recuperados como de dominio privado, atentaria contra el patrimonio publico.

- Tratandose de conductas que lesionan el patrimonio plblico y los bienes de uso publico, se debe

advertir, que el hecho de que ellos detenten la titularidad de una entidad pablica, no significa, que
todos y cada uno de los ciudadanos y en general los habitantes de nuestro territorio, no puedan hacer
uso de los mismos. Una plaza, un parque, o una calle, en un municipio, por ejemplo, no son del
Alcalde, ni de la municipalidad, son de todos; situacion esta que no obsta, para que la entidad territorial
correspondiente, los administre, los cuide y preserve {...)

Al permitirse y en efecto concretarse, la recuperacion de unos bienes de uso publico (mar y playas)
para el dominio privado de una compaiiia comercial, se atenté 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 Nacion, consecuente con su funcion de manejo y
preservacion 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 plblico y al patrimonio piblico en el caso concreto, por cuanto con la
conducta de los demandados no solo no se defendio la integridad de estos, sino que se propicio el
dominio privado de unos bienes cuyo uso corresponde a toda la comunidad?+.

En el conocido caso DRAGACOL, en el que los jueces encontraron configuradas

® maniobras dolosas, la orden judicial fue ain méas categérica. En lo que tiene interés

dogmatico, se dijo:

Conforme al ultimo inciso del articulo 43 de Ia Ley 472 de 1998 “La accion popular no puede interferir
las acciones disciplinarias o penales que para el caso procedan”. Pero es claro que ésta debe
procurar evitar el dafio contingente, hacer cesar el peligro, la amenaza, la vulneracién o agravio sobre
los derechos e intereses colectivos, o restituir las cosas a su estado anterior cuando fuere posible,
conforme a lo anotado anteriormente.

La Sala reitera que resultaron vulnerados los derechos colectivos a la moralidad administrativa y al
patrimonio publico, toda vez que se deduce una actuacion irregular en la Conciliacion llevada a cabo
entre el Ministerio de Transporte y DRAGACOL S.A., porque se obré con desgrefio, sin transparencia y

24 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencias del 6 de marzo de 2013, ponente Enrique Gil Botero, radicado AP —
130012331000200100051-01. Se tratd de la apropiacion de terrenos de bajamar y areas cedidas para vias y otros bienes de uso
publico, finalmente transferidos a particulares mediando el aporte oficial a sociedad de economia mixta. La sentencia ordené
restituirlos, dejo a salvo algunas construcciones privadas y dispuso compensaciones.
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de manera irresponsable y avida, al solicitar y reconocer sumas que no eran procedentes, por fo cual
se ampararan los derechos colectivos invocados.

Sin embargo frente a la responsabilidad particular de aquellas personas que fueron vinculadas al
proceso, la Sala sefiala que ella sera objeto de pronunciamiento en los respectivos procesos penales,
fiscales y disciplinarios que contra ellas se adelantan.

Con el fin de procurar la proteccion efectiva de los derechos colectivos vulnerados, restituyendo la
situacion al estado anterior en que se encontraba previamente a la firma del Acuerdo que contiene las
irregularidades ya anotadas, la Sala estima pertinente hacer cesar los efectos de la actuacion que esta
afectando el interés colectivo.

Decision: (...) esta Corporacion declarara sin efectos el Acta de Acuerdo Conciliatorio de fecha 6 de
noviembre de 1998, suscrita entre el Ministerio de Transporte y DRAGACOL S.A. ante el Centro de
Conciliacion de la Camara de Comercio de Bogota. Como consecuencia de ello, el Ministerio de
Transporte debe abstenerse de seguir ejecutando los pagos pendientes, e iniciar las acciones
tendientes a la recuperacién de las sumas que fueron canceladas.

(...) se ordenard a la Sociedad de Dragados y Construcciones de Colombia y del Caribe S. A.
DRAGACOL S.A. que devuelva en su totalidad al Ministerio de Transporte las sumas que resultaron
pagadas en exceso, de acuerdo con la determinacion que, para efectos de esta accion, se realizara a
continuacion?.

5.2.3.4 Determinado que un bien pablico del municipio de Yopal fue enajenado de
manera irregular, es palmario que se configur6 un deterioro del patrimonio estatal. Por
ello el Tribunal, en cumplimiento de sus deberes como juez popular de segundo grado
pero sin desbordar las limitaciones del recurso Unico, adoptara determinaciones de
fondo para hacer volver las cosas al estado anterior respecto de las cuatro (4)
hectareas objeto de la disputa debatida en primera instancia, con caracter preventivo,
mientras el juez natural del contrato provee acerca de la validez del contrato y de las
restituciones mutuas a que haya lugar, como luego se precisara.

5.2.4 La moralidad administrativa. Se ha predicado que en este caso, ademas, se

vulneré el principio (también valor y derecho colectivo) relativo al comportamiento
esperado de las autoridades en el ejercicio de sus funciones; usualmente se
acompanan la proteccién del patrimonio publico y de la moralidad administrativa, pero
no necesariamente el quebranto del primero apareja el desconocimiento de la
segunda.

% Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia del 31 de mayo de 2002, ponente Ligia Lopez Diaz, radicacion nimero: 25000-23-
24-000-1999-8001-01(ap-300). Ese caso paso por e filtro de la Corte Constitucional; en sentencia SU-881 del 2005, ponente Marco
Gerardo Monroy Cabra, se estudio la arista derivada del art. 88 de la Ley 472 (responsabilidad personal de un funcionario),
Unicamente. Todo lo demés quedo subsistente.
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No basta que se identifiquen conductas irregulares de la Administracion para que surja
el doble menoscabo de derechos colectivos: el entramado de la inmoralidad suele
concretarse en eventos de corrupcion que dan lugar al desplazamiento de bienes
estatales al patrimonio particular, del servidor publico que dispone o de los terceros

que favorezca con esa ilicitud.

Ya este Tribunal, en sentencia de alguna antigiiedad, retomé el deslinde entre los dos

bienes colectivos aludidos, asi:

El Consejo de Estado ha hecho y fortalecido dicha conexion para potenciar la accion popular como un
mecanismo judicial de control, al servicio de la comunidad, que propicie la contencion eficaz de la
corrupcion administrativa, entendida como préctica perversa, contraria a la ética y al derecho, que en
vez de dirigir la aplicacion de los recursos publicos, siempre inferiores a las necesidades, al
cumplimiento de la mision de Estado y a procurar la satisfaccion del mayor cumulo de ellas, los orienta
al aprovechamiento personal, al enriquecimiento torticero de servidores publicos delincuentes de
‘cuello blanco” o de sus circunstanciales aliados.

Por ello, la indagacion judicial en torno a la proteccion del interés colectivo centrado en la moralidad
administrativa tiende preponderantemente al descubrimiento de dicha corrupcion; a seguir las huellas o
el tufo maloliente de comportamientos contrarios al bien comin, para proveer una respuesta rapida y
contundente que proteja el interés concernido subyacente del patrimonio publico, sin perjuicio de lo
que corresponda a las averiguaciones disciplinaria, fiscal y penal.

Asi se deja establecido para dar alcance a la argumentacion de la sentencia recurrida y respuesta a
los apelantes, sobre la connotacion de grave infraccion al ordenamiento juridico que ha de
identificarse, revelarse y probarse, para que pueda prosperar ese cargo, mas alla de las conductas
impropias de los servidores publicos que puedan ameritar reproche disciplinario, fiscal o penal, por
infraccion de sus deberes, sin que pueda predicarse seriamente que hayan incurrido en ellas para
enriquecerse o dar pabulo a la apropiacion ilegitima de bienes pablicos por otros depredadores del
erario, sean ellos también servidores, contratistas, testaferros, asociados, aliados u otros secuaces.

En efecto, basta retomar un par de fallos recientes del Superior, que ratifican la linea que de antafio
trae el Consejo de Estado sobre el punto; el primero®, que a su vez retoma otro del mismo ponente
proferido en el 2001, lo dijo asi:

(...) debe recordarse que la moralidad administrativa, en tanto principio constitucional, se encuentra
interrelacionada con otros principios y, eventualmente, su proteccion podria comprender la de alguno de
éstos. En el sub judice, el principio que se estudia esta relacionado con el de legalidad, pues el
desconocimiento de las normas legales que consagran las obligaciones de proteger el derechos colectivos al
espacio publico (Art. 50 de la Ley 789 de 2002) implica su inobservancia; no obstante, la Sala advierte quela
vulneracion del principlo de legalidad no implica -en este caso- la del derecho colectivo a la moralidad
administrativa, pues no toda ilegalidad da lugar a la vulneracién de la moralidad.

En efecto, el desconocimiento de un precepto legal no constituye, per se, vulneracion del derecho colectivo
en analisis, en tanto que para poder concluir que dicho derecho ha sido desconocido es necesario que la
vulneracion del principio de legalidad vaya acompafiada de algun fendmeno de corrupcion.

Asl lo ha reconocido esta Sala, que, al analizar la relacion existente entre el derecho colectivo a la moralidad
administrativa y la corrupcion, preciso lo siguiente:

% CE, 3 sentencia del 19 de agosto de 2004, A. E. Herandez, €20001-23-31-000-2003-1408-01(AP). En su misma linea, ver: CE,
37, sentencia del 13 de febrero de 2006, G. Rodriguez, €13001-23-31-000-2004-00026-01(AP).
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“Al abordar el tema de la moralidad administrativa, implicitamente se hace referencia a la corrupcion,
pues su significado conecta intimamente, en uno de sus extremos, la idea de degradacion, natural en
un principio, y valorativa en un segundo término, de manera que, al menos desde esta Ultima
perspectiva, la corrupcion esta relacionada con el menoscabo de la integridad moral?’.

Por ello es que los ordenamientos juridicos se preocupan cada vez mas por introducir formulas eficaces que
permitan combatir fa corrupcidn; existe més de una decena de convenios, convenciones, declaraciones,
cbdigos y directivas supranacionales que proponen sistemas de sancion y prevencién de la corrupcions,
Ese parece ser también el motivo por el cual nuestra Constitucion Politica dispone que, cuando tal
degradacion obre sobre los valores que soportan la funcién administrativa, el ordenamiento juridico -entre
otros sistemas de regulacion y sancion- debe proveer a la sociedad de mecanismos para erradicar las
conductas corruptas del escenario de las relaciones administrativas.

La corrupciéon administrativa se ha convertido en una preocupacion social que se refleja en la produccion
de normas que intentan contrarrestar sus efectos nocivos para el bien comun. Tales normas, por
supuesto, suponen una intervencion juridica en los campos de la moral, lo cual es per se complejo,
dado que la corrupcion no se reduce a una mera contradiccion de la ley en el ejercicio de una
funcién piblica, sino que se trata de una fenomenologia de contracultura que se filtra en el tejido
social, viciando las relaciones entre los administradores y los administrados?; se trata de la
degradacion de la autoridad de la que ha sido investido un funcionario, con la pretensién de obtener
algo a cambio?,

En todo caso, el derecho ha regulado algunos aspectos de aquellos que preocupan a la comunidad y
son entendidos por ella dentro del concepto de corrupcion, los cuales, en razén de tal regulacion,
han adquirido una segunda naturaleza -la juridica-, sin perjuicio de la suya inicial -la moral-. Pero ello
no impiica que la esfera de lo juridico y lo moral se superpongan de manera absoluta. Lo que sucede con la
adopcién juridica de un fenémeno moral puede representarse, como se ha hecho tradicionalmente, por
medio de dos circulos secantes, entre los cuales solo hay identidad alii donde hay interseccion. Asi, solo
rigen por igual los preceptos morales y los juridicos respecto de los elementos que les sean comunes.

Asi, si nocién basica del principio de moralidad, (esa que permite “el sentido comun” del derecho, y de la cual
las palabras no hacen sino una incompleta alusion3?), se coloca la ante la mencionada regla, es posible
concluir ésta es una concrecion de aquél’. (Negrillas de la Sala)3?

El segundo corresponde a una decision del afio 2006%, en la que resume la orientacion vigente,
dilucidando el concepto de moralidad administrativa como principio y como derecho protegido de
interés colectivo, asi:

iii) Desde su acepcion constitucional, se destaca que la moralidad no se circunscribe al fuero interno de los
servidores plblicos, sino que abarca toda la gama del comportamiento que la sociedad, en un momento
dado, espera de quienes manejan los recursos de la comunidad y que no puede ser otro que el de diligencia,
cuidado, absoluta transparencia, pulcritud y honestidad34.

iv) Frente al caracter de derecho colectivo de la moralidad administrativa, se ha destacado que: a) debe

'Articulo de FABIAN CAPARROS, Eduardo A. La Corrupcién politica y econémica. Anotaciones para el desarrolto de su estudio; en
La Corrupcién: aspectos juridicos y econémicos. Editorial Ratio Legis Salamanca, 2000. P 17

Entre otros, los siguientes:

Convenio de 26 de mayo de 1997 relativo a la lucha contra los actos de corrupcion en los que estén implicados funcionarios de fas
Comunidades Europeas o de los Estados miembros de la Union Europea. Convenio de 26 de julio de 1995 relativo a la proteccion de
los intereses financieros de las comunidades Europeas. Convencidn de la Organizacion de Estados Americanos contra la Corrupcion.
Declaracion de Naciones Unidas de 21 de febrerc de 1997 sobre corrupcion y los sobomos en las transaccicnes comerciales
internacionales. Directiva de Consejo de las Comunidades Europeas de 10 de junio de 1991 relativa a la prevencion de la utilizacién
del sistema financiero para el blanqueo de capitales. Directiva del Consejo de las Comunidades Europeas de 13 de noviembre de
1989 sobre coordinacion de las normativas relativas a las operaciones con informacion privilegiada

Declaracion de Arusha del Consejo de Ceoperacion de la Organizacion Mundial de Aduanas de 7 de julio de 1993 sobre integridad
aduanera. Convenio de la OCDE de lucha contra la corrupcion de agentes plblicos extranjeros en las transacciones comerciales
internacionales. Cédigo del Fondo Menetario Intemacional del 26 de septiembre de 1999 sobre buenas practicas de transparencia
en las politicas monetarias y financieras: declaracion de principios. Convenio del Consejo de Europa de 27 de enero de 1999 de
derecho penal sobre corrupcion, Cenvenio del Consejo de Europa de 27 de enero de 1999 de derecho civil sobre corrupcion.

% FABIAN CAPARROS, Eduardo A. Op Cit. P 18

%FABIAN CAPARROS, Eduardo A. La corrupcion politica y econdmica: Anotaciones para el desarrollo de su estudio. En La
Corrupcién: Aspectos juridicos y econdmica. Editorial Ratio Legis. Salamanca, 2000. P 17.

31 ZAGREBELSKY, Gustavo. Op Cit. P 110

32 AP-170 de 2001, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccidn Tercera.

3 CE, 3%, sentencia del 7 de junio de 2008, M. Fajardo, €25000-23-25-000-2003-01069-02(AP). Ver también: CE, 3% sentencia del 16
de marzo de 2006, M. E. Giraldo, €70001-23-31-000-2004-00118-02(AP).

34 Corte Constitucional, sentencia C-046 de 1994,

FALLO SUSTITUTIVO. COMITE REGIONAL DE GANADEROS (2014-00020)




TRIBUNAL ADMINISTRATIVO DE CASANARE
POPULAR 850013331001-2013-00084-01 pag. 25

concretarse en cada caso de conformidad con los principios de la sana critica; b) al realizar el juicio de
moralidad de las actuaciones, deben deslindarse las valoraciones sobre conveniencia y oportunidad que
corresponde realizar al administrador, de aquellas en las que se desconozcan las finalidades que debe
perseguir con su actuacion; c) en la practica, la violacion de este derecho colectivo implica la vulneracion de
otros derechos de la misma naturaleza3.

v) Una caracteristica general del tratamiento jurisprudencial del tema es asociarlo a la defensa del patrimonio
publico® y a la lucha contra la corrupcion administrativa. En efecto, se ha sostenido que el tema de la
moralidad administrativa implicitamente hace referencia a la corrupcién, pues su significado conecta
inimamente con la idea de degradacion: la corrupcion esta relacionada con el menoscabo de la integridad
moral. En consecuencia, cuando tal degradacion obra sobre los valores que soportan la funcion
administrativa, el ordenamiento juridico debe proveer a la sociedad de mecanismos para erradicar las
conductas corruptas del escenario de las relaciones administrativas3.

vi) Se ha entendido la moralidad administrativa como “el conjunto de principios, valores y virtudes
fundamentales aceptados por la generalidad de los individuos, que deben informar permanentemente las
actuaciones del Estado, a través de sus organismos y agentes, con el fin de lograr una convivencia libre,

digna y respetuosa, asi como la realizacién de sus asociados tanto en el plano individual como en su ser o
dimension social’®, [...]%

Lo reiterd en fallo més reciente, con vista en la jurisprudencia del superior funcional®,
‘ en el cual se concluyd asi:

Entonces, segun la sentencia que se acaba de transcribir, la moralidad administrativa se caracteriza

porque:
a) Es un principio que debe ser concretado en cada caso.
b) Al realizar el juicio de moralidad de las actuaciones, deben deslindarse las valoraciones

sobre conveniencia y oportunidad que corresponde realizar al administrador de aquellas en las que se

desconozcan las finalidades que debe perseguir con su actuacion.

C)En la préctica, la violacion de este derecho colectivo implica la vulneracion de otros derechos de la

misma naturaleza.

d) Si bien el concepto de moralidad administrativa se subsume en el principio de legalidad, son

conceptos diferentes, en tanto aquel atafie a que de por medio se ventilen intereses diametralmente

contrarios a la funcién administrativa.

e) La carga procesal de precisar el aspecto en el cual radica la trasgresion a este principio le

corresponde al demandante en la accién popular demostrando que los cargos que se imputan en la
. demanda estan fundados en conductas que no solo se alejan de la ley sino que estan acompanados

de serialamientos de contenido subjetivo contrarios a los fines y principios de la administracion, como

lo serian la deshonestidad o la corrupcion.

La misma Corporacion ha indicado que:

“Por patrimonio publico debe entenderse la totalidad de bienes, derechos y obligaciones de los que
el Estado es propietario, que sirven para el cumplimiento de sus atribuciones conforme a la
legislacion positiva; su proteccion busca que los recursos del Estado sean administrados de
manera eficiente y responsable, conforme lo disponen las normas presupuestales”. 41

3 Sentencia AP-518 cit.

3 Consejo de Estado, Sentencia AP-446 cit.

37 Consejo de Estado, sala de lo contencioso administrativo, seccion tercera, Consejero Ponente Alier Herandez Enriquez, Sentencia
AP-170 del 16 de febrero de 2001, Actores: Epaminondas Moreno Parrado y otros.

% Consejo de Estado, sala de lo contencioso administrativo, seccion cuarta, consejero ponente: Delio Gomez Leyva, sentencia AP-
054 del 9 de febrero de 2001, actor: Olga Virginia Yepes Fonseca.

¥ TAC, sentencia del 23 de agosto del 2007, ponente Néstor Trujillo Gonzalez, radicado 850013331001-2006-00479-01.

“0 Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 31 de octubre de 2002. Exp. No. AP-059; Exp. No. AP-166 y AP-170 de 2001; |
Sentencia proferida por la Seccion Tercera el 31 de octubre de 2002, Exp. AP-059. En el mismo sentido ver Sentencias AP-166 y Ap-

170 de 2001; Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 17 de junio de 2001. Exp. No. AP-166.

41 Sentencia de la Seccion Cuarta del 31 de mayo de 2002, exp: 25000-23-24-000-1999-9001-01.
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Ademés, ha sefialado esta Sala que aunque ‘pueda imaginarse un dafio a la moralidad
administrativa aislado de sus consecuencias..., en la préactica, es dificil concebir un evento en que
la administracion se separe de los imperativos del principio de la moralidad sin afectar otros
derechos colectivos como el de la defensa del patrimonio publico, el de la libre competencia
econdmica, el de la seguridad publica o el de la prevencion de desastres técnicamente previsibles,
entre otros™2.

Y ese alto Tribunal Administrativo también ha expresado® que, segun la Carta Politica, él puede ser
protegido a través de la accion popular (art. 88 de la C. N.) y que el legislador, con el fin de propender
por la garantia del principio de intangibilidad de los recursos publicos, dio vigencia a la norma
constitucional expidiendo el Estatuto para la Contratacion Estatal y la Ley Organica del Presupuesto,
normas juridicas que contienen numerosas herramientas dirigidas a la correcta inversion y utilizacion
de los recursos publicos, por parte de quienes tienen a su cargo el manejo y ejecucion de tales
recursos. EL INTERES COLECTIVO A LA DEFENSA DEL PATRIMONIO PUBLICO es uno de los
derechos de mayor connotacion en el Estado de Derecho colombiano, teniendo en cuenta que a través
de él se da cumplimiento a los fines estatales y participa en la prestacion de servicios publicos en
beneficio de la comunidad.

Con relacion a este derecho colectivo la misma Corporacion, en la Gltima sentencia citada, dijo que la
regulacion legal de la defensa del patrimonio publico tiene una finalidad garantista que asegura la
proteccion normativa de los intereses colectivos; en consecuencia, toda actividad plblica esta
sometida a dicho control y si afecta el patrimonio publico u otros derechos colectivos, podra ser objeto
de andlisis judicial por medio de la accién popular. El derecho a la defensa del patrimonio publico
busca asegurar no solo la eficiencia y transparencia en el manejo y administracion de los recursos
publicos sino también la utilizacion de los mismos de acuerdo con su objeto y, en especial, con la
finalidad social del Estado. En tal virtud, si la administracion o el particular que administra recursos
publicos los manejé indebidamente, ya sea porque lo hizo en forma negligente o ineficiente, o porque
los destind a gastos diferentes a los expresamente sefialados en las normas, afectaron el patrimonio
publico y, por ende, su proteccion puede proceder por medio de la accion popular®.

Acorde con las anteriores premisas dogmaticas debe sefalarse que en esta ocasion
no se dijo cual haya sido el ingrediente de corrupcién que haya orientado las
decisiones de la autoridad municipal; menos, el desplazamiento malicioso del
patrimonio estatal hacia los particulares, como un mecanismo directo o indirecto para
lucrarse igualmente las autoridades. Lo que se identifica en lo ocurrido obedece méas
bien al error en la interpretacion de los alcances de la Ley 388 de 1997, cuyas
dificultades técnicas destacod la SCSC del Consejo de Estado en el dictamen ya
citado.

42 Sentencia, Seccion Tercera, del 17 de junio de 2001, exp: Ap- 166.

Aunque el derecho o interés colectivo a la moralidad administrativa no se encuentra definido en la ley 472 de 1998, en los
antecedentes de la ley al precisar como derecho colectivo “la moralidad administrativa y la prevencion de cualquier practica corrupta
por parte de los servidores publicos’, se dio la siguiente definicion: "Se entenderé por moralidad, administrativa el derecho que tiene la
comunidad a que el patrimonio publico sea manejado de acuerdo a la legislacion vigente, con la diligencia y cuidados propios de un
buen funcionario” (Cfr. Gaceta del Congreso 277 de septiembre 5 de 1995, pag. 1).

Sobre este aspecto, en la sentencia de la Seccién Cuarta del 20 de abril de 2000, exp: AP-52, se dijo que “la moralidad administrativa
persigue, entre otros objetivos, el manejo adecuado del erario plblico y en general que los funcionarios plblicos asuman un
comportamiento ético frente al mismo, pues los servidores publicos pueden incurrir en conductas que fa generalidad tacharia de
inmorales, 0 en otras que podrian ser sancionadas disciplinaria o penalmente”.

43 Sentencia del 10 de febrero de 2005. Seccion Tercera. MP. Maria Helena Giraldo Goémez. Radicacion No. 25000-23-25-000-2003-
00254-01(AP). Actor: Exendber Hernandez Romero Demandado: TELECOM.

# TAC, sentencia del 11 de abril de 2013, ponente José Antonio Figueroa Burbano, radicado 85001 - 3331- 002- 2011— 00813- 01.
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6° Conclusiones preliminares. La argumentacion que precede ha permitido

establecer tres presupuestos dogmaticos del fallo, centrados en los hechos probados

que se examinan, a saber:

- Yopal dispuso irregularmente del bien que enajend a favor del Comité Regional
de Ganaderos de Yopal;

- Con esa conducta erosiond el patrimonio publico municipal, con favorecimiento
directo de un ente privado. Aunque en rigor no se ha determinado el valor
comercial del bien enajenado, ni ello resulta indispensable en esta sentencia,
pues simplemente no era procedente la venta en las circunstancias y
modalidades que se aplicaron; y

- No se demostré el desmedro de la moralidad administrativa, en la perspectiva

analitica que se expuso.

6.1 Las consecuencias de la enajenacién ilegal. Contrariado abiertamente el

ordenamiento juridico, pareciera que hubiera lugar a decretar la nulidad por objeto
ilicito del contrato de compraventa consignado en la escritura publica 632 del 12 de
mayo de 2006 de la Notaria Primera del Circulo de Yopal, directamente por el juez
popular, pues se vislumbran aqui los presupuestos facticos, normativos y dogmaticos

que permitiria al juez popular asi disponerlo, a saber:

- Estan presentes las partes que suscribieron ese instrumento publico;

- Es indispensable imponer el correctivo judicial para preservar el patrimonio
publico; esto es, no se trata simplemente de ejercer control de legalidad del
contrato, sino de hacerlo como via o medio para cumplir los cometidos
constitucionales del medio de control incoado en esta oportunidad#s; y

- Tanto en el Estatuto de Contratacion Estatal (Ley 80, arts. 44 y 45) como en el
Codigo Civil (art. 1746) esta previsto que el objeto ilicito da lugar a la nulidad
absoluta del contrato incurso en esa especie de vicios.

% Este aspecto fue desarrollado en sentencia del 4 de noviembre del 2011, ponente José Antonio Figueroa Burbano, radicado
850012331001-2010-00094-00. El voto parcialmente disidente, del magistrado Néstor Trujilo Gonzélez, precisd que por haberse
descartado la ofensa a derechos o intereses colectivos, no procedia acometer el control judicial del contrato aisladamente, para
anulario como ocurrio. No obstante, la jurisprudencia pendular del Consejo de Estado que antecedio al 2011, que habria permitido
abordar el control integral de validez del contrato, se ha inclinado hacia la solucion mas restrictiva: pueden adoptarse cautelas
judiciales para proteger el derecho o interés colectivo concernido, pero sin anular el contrato mismo, como se precisa mas adelante.
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6.2 Sin embargo, la Sala no decidira acerca de la validez del contrato que se objeta,
pues en virtud de la lectura que el Consejo de Estado ha hecho de la sentencia C-644
del 2011, ha quedado aun mas restringida la posibilidad de definir en sede del medio
de control popular dicho aspecto, sin perjuicio de las medidas preventivas que se
estimen necesarias para proteger integralmente el patrimonio publico concernido en
estos hechos. Dijo el superior funcional, obrando como juez constitucional:

En ese estado de cosas, y retomando el andlisis particular del caso concreto, cabe indicar que la
sentencia que se estima desconocida por parte del tribunal accionado, esto es, la C-644 de 31 de
agosto de 2011, resolvié la demanda de inconstitucionalidad contra los articulos 140 (parcial) y 144
(parcial) de la Ley 1437 de 2011, “Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de
lo Contencioso Administrativo”.

El aparte demandado del articulo 144 correspondié a aquel que en suma restringe al juez de la accién
popular para que pueda anular el acto o el contrato administrativo, sin perjuicio de que pueda adoptar
las medidas que sean necesarias para hacer cesar la amenaza o vulneracion de los derechos
colectivos cuando provenga de la actividad de una entidad plblica, inclusive cuando la conducta
vulnerante sea un acto administrativo o un contrato. En dicho pronunciamiento, la Corte encontré que
el segmento demandado se ajusta a los articulos 29 y 229 de la Constitucion Politica y en
consecuencia, declard su exequibilidad.

La Corte, en su ratio decidendi, efectud un analisis de las caracteristicas méas esenciales de la accion
popular, destacando que su estructura es especial y en ella no se plantean controversias entre partes
que defiendan intereses subjetivos, pues su naturaleza es de proteccion de intereses colectivos, como
bien lo indica su nombre; reiteré que la accién popular no es improcedente ante la existencia de otros
medios judiciales de defensa, y que la consagracion legal de la restriccion al juez de la causa para que
anule actos o contratos estatales, no afecta su caracter de medio principal o auténomo, pues el
legislador quiso reiterar que para esos efectos existen las acciones contencioso administrativas
correspondientes.

Adujo también, que la restriccion aludida equivale al reconocimiento y respeto por las reglas del
proceso establecido en la ley para adoptar decisiones respecto de la validez de los actos y contratos
de la administracion en juicios especificos, ya que a través de la accién se reclama la proteccion de
derechos desconocidos sin que su titular sea convocado al proceso previsto por la ley para la adopcion
de tales decisiones. Agregé la Corte que el derecho de defensa de quien puede resultar afectado con
la anulacion del contrato no se satisface simplemente con el hecho de que haya sido citado al proceso
de accion popular, pues el debido proceso implica ser juzgado conforme al procedimiento sefialado
previamente para el proposito correspondiente.

Anadié que una lectura de la Ley 472 de 1998, permite inferir que la accion popular no fue disefiada
por el legislador como mecanismo a través del cual el juez competente pueda decretar la anulacion de
un acto administrativo o contrato estatal, pues su funcion no es igual a la del juez administrativo
cuando decide un conflicto entre el Estado y un particular de manera que concluya si un contrato o
acto esta afectado de alguna causal de nulidad.

Preciso que el problema en torno a la discusion presentada desde antafio al respecto, surgié porque la
propia ley no sefialo expresamente que la accion popular era un mecanismo subsidiario, empero la Ley
1437 de 2011 zanj6 la discusion y permitio la existencia simultanea de dos medios judiciales para
atacar la legalidad de un acto, de un lado, y para lograr la proteccion de derechos colectivos, de otro.

Es decir, la Corte expres6 que de cualquier manera, desde la consagracion de la accién popular por la

Ley 472 de 1998, no se contemplé expresamente la posibilidad de la anulacion de actos o
contratos administrativos ni particulares.
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Es preciso indicar que la posicion del Consejo de Estado al interior de las diferentes secciones no ha
sido pacifica en cuanto a la facultad del juez de accion popular para dejar sin efectos actos
administrativos o contratost!!). Sin embargo, a raiz de la promulgacion de la Ley 1437 de 2011 se zanjo
la discusion, impidiendo cualquier posibilidad al respecto, recogiendo la decisién mas razonable de
acuerdo a la finalidad de la accion popular, y ello tomé mayor fuerza a partir de la sentencia hito de la
Corte Constitucional que definitivamente esclarecio la situacion.

No obstante, el legislador determin6 que la preceptiva entraria en vigor el 2 de julio de 2012, hecho
que no impide de manera alguna que sean acogidos los planteamientos de la Corte Constitucional en
la sentencia que estudio la exequibilidad de un articulo contenido en una norma que alin no ha entrado
en vigor, pues a partir de la publicacion de la sentencia de constitucionalidad (31 de agosto de 2011,
para el caso concreto) sus efectos se tomaron vinculantes dado el amplio criterio de la obligatoriedad
de acoger la ratio decidendi de este tipo de pronunciamientos de la Corte.

Por lo anterior, a pesar de la dicotomia jurisprudencial en torno al asunto de la anulacion de contratos
estatales via de accion popular, lo cierto es que al momento de ser proferida la decision materia de
accion de tutela (nov. 2/2011) ya habia sido emitida la Sentencia C-644 de 2011, como se indico.

Asi las cosas, segun el caréacter vinculante que ya fue expuesto frente a la ratio decidendi de las
sentencias de constitucionalidad, se puede concluir, sin lugar a hesitacion alguna, que el Tribunal
Administrativo del Magdalena estaba obligado a acogerse a la determinacion de la Corte que impide
que mediante accion popular se dejen sin efectos contratos estatales, y en consecuencia, dado el
exhaustivo analisis que efectué en esa sede, debio acompasar la orden a otro tipo de medidas
cautelares que protegieran los derechos colectivos que encontré infringidos, bien confirmando lo dicho
por el juez de instancia o disefiando sus propias medidas, pero, se repite, sin entrar a fulminar el
contrato estatal suscrito hace més de diez afios, pues de otra manera desconoceria el procedimiento
disefiado desde antafio por la ley para el efecto y, de contera, el término improrrogable para demandar
los contratos estatales.

El juez popular, en estos casos, debe tener una vision integral del asunto, pues no solo estan

involucrados derechos colectivos, sino los subjetivos de las partes involucradas en el contrato,
incluyendo sus trabajadores®.

6.3 No obstante, conforme se anuncié en el marco dogmaético de los alcances del
medio de control popular para la defensa del patrimonio pablico y en la érbita de los
poderes y deberes del juez, para hacer rendir todos los efectos legales de rigor debera
modificarse la sentencia de primer grado, pues se quedo corta en el desarrollo de las
protecciones judiciales al patrimonio publico. Lo que en el pasado (fallo invalidado) se
dijo respecto de fodo el predio mantiene entera vigencia respecto de las cuatro (4)

hectéareas de las que se ocup0 la sentencia recurrida, a saber:

[... el lote de cuatro hectareas] cual tendra que volver al patrimonio municipal en su integridad,
si se tiene en cuenta que tales terrenos tenian la condicion de baldios antes de la expedicion
de la Ley 137 de 1959, pasaron al municipio en esa misma calidad pero para los efectos alli
indicados, y no estaban ni estan ocupados por el Comit¢ de Ganaderos para los fines
previstos en esa norma o en la Ley 388 de 1997.

De contera, habiendo sido baldios, no son ni eran apropiables por el hecho de la tenencia
material; la ocupacién no bastaba, pues su perfeccionamiento requeria haber obtenido la

% Consejo de Estado, Seccién Segunda, Subseccion A, sentencia del 8 de mayo de 2012, ponente Luis Rafael Vergara Quintero,
radicado 11001-03-15-000-2012-00058-00(AC).
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pertinente adjudicacion antes de producirse las dos novedades juridicas significativas: la
promulgacion de la Ley 388 y la concrecion de sus efectos en Yopal, en el 2001, con la
expansion del perimetro urbano.

6.4 Medidas complementarias. Acorde con el precedente constitucional vinculante que

precede (sentencia C-644 del 2011), segun la perspectiva del Consejo de Estado ya
citada, esta Corporacion mantendra las disposiciones del fallo recurrido, pero

adicionara la orden de restituir con caracter preventivo y restaurativo del patrimonio

publico las cuatro (4) hectareas del inmueble objeto de presunta donacion en el marco

de la engjenacidn consignada en la escritura 632 del 12 de mayo de 2006 de la

Notaria Primera del Circulo de Yopal tantas veces aludida, mientras el juez del

contrato decide mediante sentencia en firme, sin perjuicio de las eventuales

restituciones mutuas a que haya lugar, aspecto que excede del alcance de este fallo y

del que debera ocuparse el juez natural del contrato.

6.4.1 La ocupacion y las eventuales mejoras del Comité Regional de Ganaderos de

Yopal. La Sala no ignora que antes de expandirse el perimetro urbano de esta capital
el predio disputado era rural y que un particular vendio al Comité “la posesion” (sic)
que dijo ejercer, la cual podria sumarse a la ocupacion que el ente privado haya
gjercido a partir de la negociacion de la que da cuenta la escritura 412 del 24 de

febrero de 1987 (contestacion, folio 2617, S€gun lo previsto en el art. 778 del Cddigo Civil.

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que antes y después de las decisiones relativas
al perimetro urbano de Yopal se trataba de un baldio, esto es, de un bien publico
adjudicable, cuyo dominio no se gana por tenencia ni posesion, sino en virtud de la
acreditacion del presupuesto factico del que se deriva el derecho (ocupacion +
explotacion econdmica) ante la Administracion y mediante el acto pertinente. Luego la
“falsa tradicion”, o dicho de una manera mas técnica, la ocupacion y las mejoras que
pudieran sumarse por actos entre particulares que haya ejercido 0 puesto
legitimamente el Comité Regional de Ganaderos de Yopal no lo convierten en duefio

ni tienen vocacion para esos efectos; tanto que intent6 legitimar su situacién con la

47 EJ titulo alude a venta de dominio, 1a cual no podia hacerse porque la tradente no era duefia, sino poseedora de mejoras, segin el
certificado de tradicion (ver folios 136 y 148, cuaderno de pruebas).
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‘nueva compra” al municipio, la cual esta Corporacion ha encontrado manifiestamente
ilegal. No obstante, como tampoco puede desconocerse esa situacion de hecho, sera
el juez natural del contrato el que deba disponer en sede de restituciones mutuas lo
que corresponda acerca de mejoras u ofros derechos del Comité Regional de

Ganaderos de Yopal.

6.4.2 Preservacion del actual estado de cosas. Podria suponerse que sea suficiente

mantener el statu quo del area parcial de la que ocupo la sentencia de primer grado a
titulo de medidas de caracter preventivo (arts. 25 y 34 Ley 472) para impedir que el
ente privado intervenga el inmueble con cualquier tipo de mejoras adicionales a las
que existan a la fecha de la notificacion de este fallo. Ello impediria nuevas
intervenciones particulares en el inmueble para hacer menos gravosas las futuras

restituciones mutuas en lo que atafie al erario.

6.4.3 Restitucion plena:_intangibilidad del patrimonio estatal. sin menoscabo de

derechos privados. No obstante lo anunciado, la Sala estima enteramente insuficiente

un mandato judicial que permita al ente particular seguirse aprovechando del bien

ilegalmente desplazado del patrimonio municipal al suyo.

En el marco dogmatico se indicaron las razones que legitiman esta plena intervencion
del juez popular. Se precisa ahora que el aludido comité gremial podria ser titular de
los derechos relativos a las mejoras que haya hecho de buena fe en el predio hasta la
notificacion del fallo de primer grado en las cuatro (4) hectareas del area restringida
objeto de la donacién o cesién hasta la notificacion de esta sentencia; después de
ambos eventos, ha de tenerse como ocupante (si se prefiere decir “poseedor’) de

mala fe, pues ha sido advertido y vencido en juicio acerca de su situacion juridica.

Aqui no puede predicarse despojo o confiscacion. El comité privado no puede
pregonarse poseedor ni duefio del inmueble por haber adquirido “falsa tradicion’,
“posesion” (sic) 0 mejoras en una negociacion con particulares, que tampoco fueron
titulares del dominio; /a legitima ocupacion que haya ejercido o sumado quedo

inconclusa. Su propia negligencia impidi6 que se consumara con la adjudicacion
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cuando todavia era posible (hasta la expansion del perimetro urbano de Yopal, 2001);
pasada dicha oportunidad, solo podréa reclamar sus mejoras en el pertinente juicio
ante el juez natural del contrato. Sus eventuales derechos quedan asi preservados,
sin sacrificar por afios — de duracion del litigio pendiente — la proteccion real e integral
del patrimonio publico, pues de otra manera la sentencia popular tendria efectos
simbdlicos, inocuos y enteramente parciales.

6.5 Las ordenes adicionales. Puesto que el actual estado irregular de cosas debe

cesar, se tendra que modificar la sentencia de primer grado para incorporar las
ordenes complementarias que provoquen la solucion completa del conflicto, acorde
con la optica de este fallo.

6.5.1 En primer lugar, se dispondra que la Administracion ejerza los medios de control
requeridos para someter a juicio tanto el Acuerdo 024 del 7 de septiembre de 2001
expedido por el Concejo de Yopal, como el contrato contenido en la escritura 632 del
2006, en su integridad, pues solo se ha judicializado ante la justicia ordinaria un aparte

(la presunta “donacion”) por iniciativa del ente privado.

6.5.2 Se mantendr4 la orden de restitucion parcial del predio impartida por el a-quo,
esto es, lo atinente a las cuatro (4) hectareas que el comité demandante dijo “donar” a
Yopal, sin perjuicio de las futuras eventuales restituciones mutuas a que haya lugar,
incluyendo la devolucién actualizada del precio pagado; las mejoras privadas y las
compensaciones por frutos naturales o civiles obtenidos o que debieron obtenerse con
diligente administracion o explotacién del bien plblico, entre otros aspectos que
debera considerar el juez natural de esa futura contencién. Y para que no haya duda
de lo que existe y de su estado, la administracion debera efectuar un inventario
detallado de bienes y velar por su conservacién y administracion, a menos que haya

un acuerdo sobre las mejoras entre ella y el Comité de Ganaderos.
6.5.3 El municipio de Yopal tendra que tomar el inmediato control del &rea “donada”

prealudida, esto es, las cuatro (4) hectareas, si no lo hizo en virtud de las cautelas

ordenadas desde el fallo dejado sin efectos, por cuya eficacia debié velar el a-quo,
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pues ellas estuvieron vigentes hasta cuando se notifico la sentencia de tutela del
Consejo de Estado; tambien tendra Yopal que efectuar el estudio que corresponda
para identificar los usos compatibles con el Plan de Ordenamiento Territorial vigente;
precisar si puede destinarse a algln proyecto institucional como los que enuncio el
fallo de primer grado; o acometer el procedimiento legal de venta en subasta o
licitacion, si fundadamente encuentra que no puede darse un uso eficiente en los

términos de la legislacion relativa al ordenamiento territorial urbano.

6.5.4 El juez popular de primer grado ejercera el control de rigor, para cuyos efectos
retendra competencia hasta cuando se ejecute integralmente este fallo, en armonia

con lo que subsiste del recurrido.

En mérito de lo expuesto, el Tribunal Administrativo de Casanare,

administrando justicia en nombre de la Republica y por autoridad de la ley,

RESUELVE:

1° CONFIRMAR, en lo que fue objeto de apelacion dnica de un demandado, la
sentencia proferida por el juez primero administrativo de Yopal el 9 de diciembre de
2013, que recayo en el proceso popular adelantado por KATTERIN VARGAS GARCIA
contra el COMITE REGIONAL DE GANADEROS DE YOPAL y el MUNICIPIO DE
YOPAL, por las razones indicadas en este fallo sustitutivo que se profiere en
acatamiento al fallo de tutela del Consejo de Estado al que se hizo referencia en la

motivacion.

2° ADICIONAR la sentencia recurrida con las siguientes disposiciones, todas relativas
a las cuatro (4) hectareas identificadas conforme a lo sefialado en el ordinal tercero de
la parte resolutiva de la providencia de primer grado y lo sefialado en la parte
considerativa:

4.1 EI municipio de Yopal debera adoptar las medidas de su competencia para
recibir el predio, dentro del mismo plazo, bajo inventario detallado del actual
estado de cosas y de las hipotéticas mejoras, cumplir o hacer cumplir esta orden
judicial, sin perjuicio de las eventuales restituciones mutuas que ordene el juez
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natural del contrato de enajenacion. Desde el recibo, debera velar por su
administracion, proteccion y preservacion como bien publico.

4.2 Ordénase al municipio de Yopal que dentro del plazo perentorio de seis (6)
meses haga ejecutar los estudios aludidos en la motivacion, adopte las
determinaciones de su competencia o someta a decision del Concejo Municipal de
Yopal las que no lo fueren, para disponer acerca del uso del inmueble a que se
refiere el primer inciso del ordinal segundo precedente acorde con el Plan de
Ordenamiento Territorial vigente y con la legislacion relativa a ordenamiento
territorial urbano, o su legitima destinacién diferente, como lo autorice el sistema
de fuentes.

4.3 El municipio de Yopal debera instaurar, si no lo ha hecho, el medio de control
judicial a que haya lugar contra el Acuerdo 24 del 2001, expedido por el Concejo
de Yopal y contra la escritura publica 632 del 12 de mayo de 2006 de la Notaria
Primera del Circulo de Yopal, en su integridad, para que el juez natural del
contrato decida acerca de su validez, desde la perspectiva de la proteccién
integral del patrimonio publico, acorde con lo indicado en la motivacion. Término
perentorio de hasta dos (2) meses.

3° ADICIONAR dicha sentencia con las siguientes ordenes, que se imparten a los
integrantes de la parte pasiva, a titulo de medidas cautelares de ejecucion inmediata:

3.1 ORDENASE al representante legal del Comité Regional de Ganaderos de
Yopal que a partir de la notificacion del presente fallo se abstenga de efectuar
mejoras, intervenciones de cualquier tipo, incluidas construcciones, explotacion
economica, arrendamiento u otros actos de disposicion respecto del lote de
cuatro (4) hectareas “donado” al municipio en virtud de la escritura publica 632
del 12 de mayo de 2006 asentada en la Notaria Primera de Yopal.

3.2 ORDENASE al alcalde de Yopal adoptar las determinaciones de su
competencia para impedir cualquier nueva intervencion en el predio acorde con
lo sefialado en el ordinal 3.1 precedente, respecto del lote de cuatro (4)
hectareas “donado” al municipio, alli indicado; para dichos efectos debera
gjercer las competencias administrativas o acudir a la autoridad judicial que
corresponda, para hacer cesar cualquier actividad del Comité Regional de
Ganaderos de Yopal o de terceros, que pretenda alterar dicho estado de cosas.

4° Sin costas en la instancia.

5° El juez popular de primer grado retendra competencia y velara por el estricto
cumplimiento de las disposiciones adoptadas en la sentencia de cierre, en armonia
con lo que subsiste de la que fue objeto de apelacion.
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6° Sin esperar a ejecutoria, remitase copia del presente fallo sustitutivo al Consejo de
Estado (Seccion Segunda -B) con destino al expediente constitucional que alli curso,
para el pertinente control de cumplimiento de sus disposiciones.

7° En firme lo resuelto, si no hubiere novedades procesales ni oportuna solicitud en
los terminos del art. 11 de la Ley 1285 de 2009, remitase copia auténtica de las
sentencias de las dos instancias al Juzgado Segundo Civil del Circuito de Yopal, para
su conocimiento, con destino al ordinario que alli cursa (radicado 2011-00015);
enviese a la Defensoria del Pueblo copia de la demanda, del auto admisorio y de los
fallos (art. 80 Ley 472); devuélvase el expediente al juzgado de origen; actualicese el
registro y déjese copia de la sentencia de cierre.

NOTIFIQUESE

(Aprobado en sesion de la fecha, acta . Popular predio Comité Regional de Ganaderos de Yopal, radicado
2013-00084-01; hoja de firmas 35 de 35. Sentencia sustitutiva en cumplimiento de fallo de tutela. Restringe
efectos al lote de cuatro (4) hectéreas “donadas” a Yopal).
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Los magistrados,
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