BIENES DE DOMINIO PUBLICO — Concepto. Clasificacion / BIEN FISCAL
— Concepto. Alcance / BIEN PUBLICO — Concepto. Alcance

De los articulos 63, 72, 82, 102 y 332 de la Constitucién Politica se deduce
gue se consideran bienes de dominio publico los destinados al desarrollo o
cumplimiento de las funciones publicas del Estado o los que estan afectados
al uso comun. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 674 del Codigo
Civil se llaman “Bienes de la Unién” aquellos cuyo dominio pertenece a la
Republica y se clasifican en bienes patrimoniales o fiscales y en bienes de
uso publico. Los bienes patrimoniales o fiscales, también conocidos como
propiamente estatales, pertenecen a una persona juridica de derecho publico
de cualquier naturaleza y de manera general estan destinados a la prestacién
de las funciones publicas o de servicios publicos, su dominio corresponde al
Estado, “pero su uso no pertenece generalmente a los habitantes”, es decir el
Estado los posee y los administra de manera similar a como lo hacen los
particulares con los bienes de su propiedad. Por su parte, los bienes de uso
publico universal, igualmente conocidos como bienes publicos del territorio,
son aquellos cuyo dominio resulta también del Estado pero su uso pertenece
a todos los habitantes del territorio y estan a su servicio permanente. Como
ejemplo de ello se relacionan las calles, plazas, parques, puentes, caminos,
ejidos, etc. A partir de tales caracteristicas se impone que ninguna entidad
estatal tiene sobre ellos la titularidad de dominio equivalente a la de un
particular, por estar destinados al servicio de todos los habitantes. Sobre
ellos el Estado ejerce basicamente derechos de administracion y de policia,
con miras a garantizar y proteger su uso y goce comun, por motivos de
interés general.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 63 /
CONSTITUCION POLITICA — ARTICULO 72 / CONSTITUCION POLITICA -
ARTICULO 82 / CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 102 /
CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 332 / CODIGO CIVIL — ARTICULO
674

ESPACIO PUBLICO - Proteccién constitucional / ESPACIO PUBLICO —
Proteccién por el estado / ESPACIO PUBLICO — Componentes / BIEN
FISCAL — No constituye espacio publico

Al tenor de lo dispuesto en el articulo 82 de la Carta Politica, es deber del
Estado velar por la proteccion de la integridad del espacio publico y por su
destinacion al uso comun, el cual prevalece sobre el interés particular. El
Decreto 1504 de 1998, acoge en su articulo 2° la definicion antes trascrita y
en el su articulo 3°, ibidem, precisa que comprende los siguientes aspectos:
a) Los bienes de uso publico, es decir aquellos inmuebles de dominio publico



cuyo uso pertenece a todos los habitantes del territorio nacional, destinados
al uso o disfrute colectivo; b) Los elementos arquitectonicos, espaciales y
naturales de los inmuebles de propiedad privada que por su naturaleza, uso
o afectacion satisfacen necesidades de uso publico; c) Las areas requeridas
para la conformacién del sistema de espacio publico en los términos
establecidos en este decreto. De conformidad con lo antes expuesto, el bien
propiedad del Municipio de Villavicencio que constituye la inconformidad del
actor, donde funciona una escuela de preescolar, no se reputa bien de uso
publico sino bien fiscal. Por ende, no constituye espacio publico y en modo
alguno puede estimarse conculcado el derecho colectivo previsto en el literal
d) del articulo 4 de la Ley 472 de 1998. De otra parte el bien tampoco viene
ocupando espacio publico.

FUENTE FORMAL: CONSTITUCION POLITICA - ARTICULO 82 /
DECRETO 1504 DE 1998 — ARTICULO 2 / DECRETO 1504 DE 1998 -
ARTICULO 3

MORALIDAD ADMINISTRATIVA — Comportamiento injusto, ilegal o
inmoral / MORALIDAD ADMINISTRATIVA — No basta la referencia de su
vulneracion, debe probarse / MORALIDAD ADMINISTRATIVA — Carga de
la prueba/

No basta con la mera referencia a ese comportamiento superlativo por lo
injusto, ilegal y decididamente inmoral que constituye la afectacion a la
moralidad administrativa, sino que resulta indispensable la fehaciente
acreditacion de todas estas situaciones, carga que por mandato del articulo
30 de la Ley 472 de 1998 le corresponde al actor. En el caso concreto, el
actor afirma en su escrito de apelacién que en el plenario existen pruebas
que acreditan la vulneracion del derecho colectivo a la moralidad
administrativa, sin embargo, la Sala encuentra que no obran elementos de
juicio que revelen de manera fehaciente y significativa la deshonestidad, la
falta de pulcritud o la mala fe de la administracién de Villavicencio, como
tampoco la distorsion maliciosa de su comportamiento, o el animo subjetivo o
torticero, al facilitar a la Diocesis uno de los salones de un bien fiscal
propiedad del ente territorial para que se celebren oficios y tareas religiosas
en horario distinto de las dos jornadas escolares que se vienen desarrollando
sin interferencia alguna e incluso con el apoyo de gran parte de la
comunidad. También cabe precisar que sobre la moralidad administrativa el
actor en su demanda solo relaciona dicho derecho como vulnerado pero no
explica de manera expresa y concreta las razones de su afectacion, como si
lo hace respecto del derecho al goce del espacio publico. Solo al alegar de
conclusién menciona como causa de su afectacion la permision por parte del



municipio de la ocupacion ilegal de la iglesia catdlica en predios del
preescolar sin mas argumentacion.

FUENTE FORMAL: LEY 472 DE 1998 — ARTICULO 30

NOTA DE RELATORIA: Sobre el concepto de moralidad administrativa:
Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia de 21 de febrero de 2007,
Rad. AP. 2001-00509(AP). M.P. ALIER E. HERNANDEZ ENRIQUEZ

PATRIMONIO PUBLICO — Concepto / PATRIMONIO PUBLICO — Nocion
amplia. Bienes y derechos inmateriales / PATRIMONIO PUBLICO -
Patrimonio historico y cultural de la Nacion / ACTIVIDAD PUBLICA —
Control via accién popular si afecta derechos colectivos

Por patrimonio publico se entiende la totalidad de bienes, derechos y
obligaciones correspondientes o propiedad del Estado, que le sirven para el
cabal cumplimiento de sus obligaciones de conformidad con lo dispuesto
para ello en la legislacion positiva. En un sentido amplio de la nocién se
estima que dentro del patrimonio publico también se encuentran los bienes
inmateriales y los derechos e intereses no susceptibles de propiedad por
parte del Estado como el territorio nacional, el mar territorial, la plataforma
continental, el espacio aéreo, etc. lgual criterio puede predicarse respecto del
patrimonio historico o cultural de la Nacion a cuyo goce tiene derecho la
colectividad. La proteccién del patrimonio publico busca que los recursos del
Estado sean igualmente administrados de manera eficiente y responsable,
conforme lo disponen las normas presupuestales. La regulacién legal de la
defensa del patrimonio publico tiene una finalidad garantista en pro de la
proteccion normativa de los derechos e intereses colectivos. En
consecuencia, toda actividad publica estda sometida a dicho control, la cual, si
afecta al patrimonio publico o a otros derechos colectivos podra ser objeto de
analisis judicial por via de accién popular.

NOTA DE RELATORIA: Sobre el concepto de patrimonio publico, Consejo
de Estado, Seccion Cuarta, sentencia de 31 de mayo de 2002. Rad. AP-300,
M.P. LIGIA LOPEZ DIAZ
CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Consejero ponente: MARCO ANTONIO VELILLA MORENO



Bogota, D.C. doce (12) de noviembre de dos mil nueve (2009)
Radicacion numero: 50001-23-31-000-2005-00213-01(AP)
Actor: ARNULFO PERDOMO OVIEDO

Demandado: MUNICIPIO DE VILLAVICENCIO

Procede la Sala a decidir la apelacion interpuesta por el actor contra la
sentencia proferida el 13 de septiembre de 2005 por el Tribunal

Administrativo del Meta, que deneg0 las pretensiones de la demanda.

I. ANTECEDENTES

[.1. LA DEMANDA.

ARNULFO PERDOMO OVIEDO, en ejercicio de la accion popular
consagrada en el articulo 88 de la Carta Politica, desarrollado por la Ley 472
de 1998, presentd demanda ante el Tribunal Administrativo del Meta contra el
MUNICIPIO DE VILLAVICENCIO, LA PERSONERIA MUNICIPAL DE
VILLAVICENCIO, LA DIOCESIS DE VILLAVICENCIO Y LA JUNTA DE
ACCION COMUNAL DEL BARRIO DOS MIL DE VILLAVICENCIO, con
miras a obtener la proteccién de los derechos a la moralidad administrativa, a
la defensa del patrimonio publico, y al goce del espacio publico y la utilizacién

y defensa de los bienes de uso publico, que estima vulnerados.



[.2. LOS HECHOS.

1. La Junta de Accion Comunal del Barrio Dos Mil de Villavicencio, mediante
escritura publica nam. 5173 de 4 de agosto de 1995, dond al municipio la
edificacion y el terreno que la contiene ubicados en la Carrera 182 num. 252-

09 con calle 252 nim. 182-06/08 manzana D, casa 24.

2. El municipio acepto la donacion del bien para destinarlo al funcionamiento
del Centro de Ensefianza Preescolar, que actualmente desarrolla sus
actividades en el referido inmueble, de conformidad con la clausula cuarta de

la escritura publica.

3. El Concejo de Villavicencio no ha cambiado esta destinaciéon conforme el
articulo 6° de la Ley 9 de 1989.

4. La comunidad no ha podido ejercer su derecho de utilizar plenamente esta
edificacion, ya que gran parte de la misma ha sido ocupada de manera
indefinida por la Diocesis de Villavicencio para desarrollar actividades
diferentes a las pactadas, como lo es el culto religioso, rebajandose de dos a
una la jornada escolar, y reduciendo el espacio para las reuniones de padres

de familia a un salon insuficiente para ello.

5. La Junta de Accion Comunal, mediante escrito de 28 de julio de 2004,

solicité a la Alcaldia Municipal de Villavicencio que procediera a la restitucion



inmediata de la parte ocupada, sin embargo, dicha peticion fue negada en

respuesta expedida el 18 de agosto del mismo afo.

I.2. PRETENSIONES. El actor persigue:

“1- Que se ordene a los accionados garantizar el uso, goce y
utilizacién del espacio publico destinado al Centro de Ensefianza,
restituyendo para este servicio publico la parte ocupada por la
Diocesis del Villavicencio, y se hagan las advertencias de ley para
gue no reincida en esta conducta.

2- Que se ordene el pago de los incentivos correspondientes y
contenidos en la Ley 472 de 1998.

3- Que se conforme el Comité de Verificacion del cumplimiento de

la sentencia, integrado con miembros del Barrio Dos Mil de
Villavicencio.”

Il. CONTESTACION DE LA DEMANDA.

[I.1. EL MUNICIPIO DE VILLAVICENCIO contest6 la demanda y se opuso a
Sus pretensiones.

Manifestd que el Concejo Municipal no es competente para cambiar la
destinacion otorgada por medio de escritura publica al bien inmueble objeto
de esta accion, toda vez que la norma en que el actor fundamenta tal
reclamo es solo aplicable a los bienes de uso publico mas no a los bienes
fiscales, calidad esta Ultima que ostenta el inmueble objeto de la

inconformidad del demandante.



Asever6 que la clausula cuarta de la escritura publica nim. 5173 quedo sin
efecto en el momento que el inmueble fue donado al municipio obteniendo la
calidad de bien fiscal y, en consecuencia, la administracion municipal

adquirié autonomia para disponer de él.

Expuso que no se estan vulnerando los derechos colectivos invocados por el
actor, ya que la Diécesis del Municipio no ha avizorado pretension alguna de
apoderarse del inmueble con fines lucrativos; por el contrario aclar6 que en el
momento en que se requiera, el sacerdote encargado hara entrega del

mismo.

1.2. LA PERSONERIA MUNICIPAL DE VILLAVICENCIO explicé que no
existe violacibn o amenaza contra derecho colectivo alguno, toda vez que el
inmueble en mencion es un bien fiscal cuya destinacion esta dada para que
se cumpla un servicio publico en pro del bienestar de la comunidad, sin que

ello represente un detrimento al patrimonio del municipio.

1.3. LA ARQUIDIOCESIS DE VILLAVICENCIO Y LA JUNTA DE ACCION
COMUNAL DEL BARRIO DOS MIL contestaron la demanda y coincidieron
en advertir que los servicios eucaristicos aludidos por el actor se prestan en

un salon contiguo al jardin escolar en forma independiente, de lunes a



sdbado desde las 6 de la tarde en adelante y el dia domingo desde las 6 a.m.
hasta las 7 p.m., sin interferir en las actividades educativas, ya que estas se

realizan en horarios diferentes.

Relataron que la comunidad, y particularmente el actor, de manera voluntaria
y libre, dieron su aprobacién para que mediante la escritura nim. 5491 de 9
de octubre de 2003 se dejara sin efecto la clausula cuarta de la escritura
publica nam. 5173 de 4 de agosto de 1995, referente a la destinacién

exclusiva para el funcionamiento de un centro educativo.

Il — AUDIENCIA DE PACTO DE CUMPLIMIENTO

Se declarg fallida ante la falta de una propuesta de acuerdo por las partes.
IV.- LAS PRUEBAS

En el expediente obran como tales, entre otras, las siguientes:

o Fotocopia de la escritura publica 5.173 del 4 de agosto de 1995
suscrita en la Notaria Primera del Circulo de Villavicencio mediante la cual la
Junta de Accion Comunal del Barrio Dos Mil dona al Municipio de
Villavicencio un lote de terreno y el ente territorial se compromete a destinarlo
Unica y exclusivamente para el funcionamiento del centro de ensefianza

preescolar que alli funciona®.

! Folios 8y 9.



o Fotocopia de diferentes quejas presentadas por el actor, la entonces
representante de la asociacion de padres de familia del Jardin Escolar
Suefios de Aprender, afios 2003-2005, a diversas autoridades, por el
irregular funcionamiento de una iglesia catdlica en algunas areas del mismo,
y de algunas de las respuestas impartidas?.

o Fotocopia del certificado de tradicion y libertad del bien con matricula
inmobiliaria 230-65188, correspondiente al bien objeto de la inconformidad
del actor, donde consta la donacion del mismo realizada por la Junta de
Accion Comunal del Barrio Dos Mil al Municipio de Villavicencio®.

o Fotocopia el oficio 0200 del 23 de febrero de 2005 el Comandante de
Policia de Menores de Villavicencio informa a la Personeria Delegada que en
el aflo 2005 se matricularon en el Jardin Infantil Suefios Aprender un total de
81 niflos quedando aproximadamente sin cupo un total de 71 debido a que
todos los dias llegan personas a solicitar mas puestos de estudio®.

o Acta de la reunion realizada el 27 de noviembre de 2002 por la
Personeria Delegada para la Vigilancia Policiva, en la que el Secretario de
Gobierno ratific6 que el preescolar no se va a acabar; y la asesora del
despacho del alcalde no se explica como el sacerdote José Ignacio Galeano
pudo entra a tomar un salon de clases para oficia misas y que se iniciara la
recuperacion del salén®.

o Oficios dirigidos por al comunidad y el Personero Delegado para la
Vigilancia Policiva al Secretario de Gobierno Municipal de Villavicencio
solicitandole su intervencion para el cumplimiento de lo ordenado en la

reunién del 27 de noviembre de 2002 relacionado con el inicio del proceso de

2 Folios 10 a 29.
% Folio 30.
4 Folio 32.
5 Folio 54.



desalojo del salon del preescolar ocupado por el sacerdote que lo ocupo para
oficiar misas®.

o Fotocopia del oficio del 24 de noviembre de 2004 remitido por el
Asesor Juridico de la Alcaldia de Villavicencio a la Personera Delegada para
la Vigilancia Policiva en el que, respecto del procedimiento de desalojo del
salon del preescolar, le informa que la Junta de Accion Comunal del Barrio
Dos Mil, administradora del jardin, autoriz6 al parroco para que ocupara
provisionalmente el predio mientras que se determinada el sitio donde se
construiria su capilla. Agreg6é que por el conflicto no se ha afectado la
educacion de los menores porque el preescolar esta funcionando, y que solo
ha servido de intermediario entre las partes, solicitando al sacerdote no
interferir en las actividades educativas’.

o Fotocopia del Acta num. 9 de la reunion de la Junta de Accion
Comunal del Barrio Dos Mil celebrada el 13 de octubre de 2002 donde se
relacionan muchos nombres, firmas, y numero de cédulas de miembros, en
pro de la anulacion de la clausula cuarta de la escritura publica de donacién
del predio en cuestion que consagra la condicion de destinarlo
exclusivamente al funcionamiento del centro de educacion preescolar®.

o Fotocopia de la escritura publica nim. 5491 del 9 de octubre de 2003
otorgada en la Notaria Primera de Villavicencio, mediante la cual el Municipio
de Villavicencio y la Junta de Accién Comunal del Barrio Dos Mil, a través de
sus representantes legales, modifican la clausula cuarta de la escritura
publica 5173 del 4 de agosto de 1995 correspondiente a la indicacion de

destinacion unica y exclusiva del inmueble cedido para el funcionamiento de

6 Folios 55 a 57.
" Folios 68 y 69.
8 Folios 98 a 105.



un centro de ensefianza preescolar® con su respectivo registro en el folio de
matricula inmobiliaria del bien©.

o Fotocopia de la solicitud presentada al Alcalde de Villavicencio por la
Junta de Accion Comunal del Barrio Dos Mil para que se le devuelva el
terreno con miras ala construccién del templo catélico Parroquia Maria Rosa
Mistica?l.

o Certificacion expedida por el Obispo de Villavicencio sobre el horario
de eucaristias realizadas de lunes a domingo en la Parroquia Maria Rosa
Mistica asi: Lunes a sabado iniciando a las 6:00 pm, santo rosario a las 6:30
pm, y misa a las 7:00 pm. Los domingos a las 6:00 a.m., 10:00 a.m., 5:00
pm, 6:00 pm, y 7:00 pm*2,

o Fotocopia del oficio 132 del 5 de febrero de 2004 mediante el cual la
Coordinadora de Policia de Menores informa al parroco José Ignacio
Galeano que la jornada escolar en el Jardin Infantil Suefios de Aprender se
viene cumpliendo normalmente*3.

o Fotocopia de la constancia expedida por el Director de Jardines
Infantiles PONAL en el sentido de que el Presbitero José Ignacio Galeano en
ningin momento ha intervenido en las jornadas escolares del Jardin Suefios
de Aprender!4,

o Declaracion de Janeth Roncancio Toro quien manifiesta que el salén
siempre ha sido utilizado para actividades diferentes a la ensefianza

preescolar; que las misas se ofician en horario diferente al escolar sin

% Folios 107 a 108.

10 Folio 110.

1 Folio 116 y siguientes.
2 Folio 149.

13 Folio 153.

14 Folio 154.



afectacién del espacio publico; y que en ningin momento el padre ha querido
terminar con la ensefianza de los nifios*®.

o Declaracion de Eduardo Rodriguez quien manifiesta que el sacerdote
Ignacio Galeano no esta en contra del funcionamiento del preescolar y viene
trabajando para la edificacion de una iglesia en el lugar de los hechos previa
compra al municipio del terreno*®.

o Declaracion de Luis Alberto Fuentes quien manifiesta que el cura
Galeano ha tratado de desalojar a los nifios del preescolar para lo cual se ha
tomado la mitad del predio para realizar actos liturgicos, a demas de celebrar
toda clase de eventos en el polideportivo, reduciendo el cupo de la escuela a
35 nifios?’.

o Declaracion de Sandra Yaneth Barbosa Sanabria y Mariano Sanabria
quienes manifiestan que el sacerdote llegd pidiendo en préstamo por seis
meses un salén del preescolar para celebrar actos liturgicos y ahora le dice a
sus feligreses que necesita el predio para construir la iglesia, ocupando parte

del terreno?®.

V.- LA PROVIDENCIA IMPUGNADA

El a-quo inicialmente se pronuncid sobre el derecho colectivo al patrimonio
publico, sefialando que no se evidencia amenaza o violacion sobre el mismo,
ya que en primer lugar, se prob6 que los estudiantes cuentan con el espacio
adecuado para desarrollar sus actividades, y en segundo lugar porque la

comunidad, a través de la Junta de Accion Comunal del Barrio Dos Mil,

5 Folios 316 y 317.
16 Folios 318 y 319.
17 Folios 320 a 322.
18 Folios 323 a 326.



legitim6 al sacerdote para el ejercicio de sus actividades religiosas en el

predio.

Expuso que los actos de la Alcaldia se presumen legitimos y estan dentro de
la Orbita de su competencia, maxime cuando la Junta de Accion Comunal
modificé la clausula cuarta de la escritura publica inicial, suprimiendo la

exigencia de destinacion exclusiva del bien para un centro educativo.

En relacion con el goce del espacio publico, su utilizacion y defensa,
manifestd6 que el mencionado inmueble pertenecia inicialmente a una
organizacion civica, social y comunitaria, denominada Junta de Accion
Comunal del Barrio Dos Mil, que luego paso a ser bien de derecho publico en
la modalidad de bien fiscal o patrimonial desde el momento de la suscripcién
de la escritura publica num. 5173 de 1995 en la que se efectud la donacion
bajo el compromiso por parte del donatario de dedicarlo Unicamente al
funcionamiento del centro de ensefianza. Por tal motivo, adujo que el
referido derecho colectivo no habia sido vulnerado, pues el bien ubicado en
la Carrera 182 252-09 con calle 252 182-06/08 es un bien fiscal, mas no un

bien de uso publico.



En consecuencia, mediante sentencia de 13 de septiembre de 2005, el
Tribunal Administrativo del Meta, resolvi6 negar las pretensiones de la

demanda.

Uno de los magistrados integrantes de la Sala salvé su voto al considerar
que cuando un bien fiscal se destina al servicio de una religién, se
discriminan las deméas desconociendo el articulo 13 de la Constitucion
Nacional, toda vez que con esa conducta se le otorga privilegios a dicha
confesion religiosa, y se restringe el ejercicio de los derechos de las otras de

manera arbitraria e injustificada.

VI.- FUNDAMENTOS DE LA IMPUGNACION

El actor apeld la sentencia de primera instancia al estimar que mediante ella
se esta legitimando la ocupacion indiscriminada que viene haciendo una
congregacion religiosa de un predio publico con destinacion inicial y exclusiva
para que funcionara como centro de educacion. Estimd que la aprobacion
suscrita por la Junta de Accibn Comunal sobre la destinacion del inmueble
para actividades religiosas, no es un asunto que debe ser estudiado ni
valorado por el Juez de la accion popular, pues se trata de la decision de un
pequefio grupo de personas que no puede desconocer la voluntad de la

colectividad.



VIl.- CONSIDERACIONES DE LA SALA

El actor le atribuye a los demandados la vulneracion de los derechos
colectivos a la moralidad administrativa, a la defensa del patrimonio publico y
al goce del espacio publico y la utilizacién y defensa de los bienes de uso
publico, por cuanto el Municipio de Villavicencio viene permitiendo que en un
inmueble que le fue donado por la Junta de Accion Comunal del barrio Dos
Mil para su funcionamiento como centro de ensefianza preescolar, opere un
culto religioso, con lo cual se reducen las jornadas educativas, se
obstaculizan las actividades relacionadas con dicho fin, y se afecta la total

utilizaciéon del area del bien.

Frente a la negacion de las pretensiones de la demanda por no encontrar
vulnerados los derechos colectivos cuyo amparo persigue, interpone recurso
de apelacién pues, a su juicio, el a-quo dejoé de resolver sobre la afectacion de
los derechos al patrimonio publico y la moralidad administrativa pese a la

existencia de pruebas sobre su afectacion.

Corresponde, entonces, a la Sala establecer, -Si el bien en cuestién es de uso

publico o fiscal. Y, —Si se encuentra demostrada la amenaza o vulneracion



los derechos colectivos cuya proteccién se solicita asi como acreditado el

riesgo o el dafio contingente que sufre la comunidad.

VII.1. BIENES FISCALES Y BIENES DE USO PUBLICO.

De los articulos 631°, 7220, 8221, 10222 y 3322° de la Constituciéon Politica se
deduce que se consideran bienes de dominio publico los destinados al
desarrollo o cumplimiento de las funciones publicas del Estado o los que

estan afectados al uso comun.

De conformidad con lo dispuesto en el articulo 674 del Cadigo Civil se llaman
“Bienes de la Union” aquellos cuyo dominio pertenece a la Republica y se

clasifican en bienes patrimoniales o fiscales y en bienes de uso publico.

Los bienes patrimoniales o fiscales, también conocidos como propiamente

estatales, pertenecen a una persona juridica de derecho publico de cualquier

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

20 Articulo 72.- El patrimonio cultural de la Nacion esta bajo la proteccion del Estado. El patrimonio
arqueolodgico y otros bienes culturales que conforman la identidad nacional, pertenecen a la Nacion y
son inalienables, inembargables e imprescriptibles. La Ley establecera los mecanismos para
readquirirlos cuando se encuentren en manos de particulares y reglamentara los derechos especiales
que pudieran tener los grupos étnicos asentados en territorios de riqueza arqueoldgica.

2L Articulo 82.- Es deber del Estado velar por la proteccion de la integridad del espacio publico y por
su destinacion al uso comun, el cual prevalece sobre el interés particular. Las entidades publicas
participaran en la plusvalia que genere su accion urbanistica y regularén la utilizacion del suelo y del
espacio aéreo urbano en defensa del interés coman.

22 Articulo 102.- El territorio, con los bienes publicos que de él forman parte, pertenecen a la Nacion.

23 Articulo 332.- El Estado es propietario del subsuelo y de los recursos naturales no renovables, sin
perjuicio de los derechos adquiridos y perfeccionados con arreglo a las leyes preexistentes.



naturaleza y de manera general estan destinados a la prestacion de las
funciones publicas o de servicios publicos, su dominio corresponde al Estado,
“pero su uso no pertenece generalmente a los habitantes”, es decir el Estado
los posee y los administra de manera similar a como lo hacen los particulares

con los bienes de su propiedad.

Por su parte, los bienes de uso publico universal, igualmente conocidos como
bienes publicos del territorio, son aquellos cuyo dominio resulta también del
Estado pero su uso pertenece a todos los habitantes del territorio y estan a su
servicio permanente. Como ejemplo de ello se relacionan las calles, plazas,
parques, puentes, caminos, ejidos, etc. A partir de tales caracteristicas se
impone gue ninguna entidad estatal tiene sobre ellos la titularidad de dominio
equivalente a la de un particular, por estar destinados al servicio de todos los
habitantes. = Sobre ellos el Estado ejerce basicamente derechos de
administracion y de policia, con miras a garantizar y proteger su uso y goce

comun, por motivos de interés general.

El bien objeto de la inconformidad del actor lo constituye un lote de terreno
ubicado en la ciudad de Villavicencio, distinguido con el nimero 24 de la
Manzana “D” del barrio Dos Mil, carrera 182 numero 25A-09 calle 25 numero
18A-06-08, identificado con el numero catastral 01-04-296-0013-000 y

matricula inmobiliaria 230-0065188, cuyo dominio y posesion lo doné la Junta



de Accién Comunal del barrio Dos mil, a través de su representante legal, al
Municipio de Villavicencio, con el compromiso de que este ultimo lo destinara
al funcionamiento del centro de ensefianza preescolar, lo cual se cumple en la
actualidad. Todo lo anterior consta en la escritura publica 5.173 de la Notaria
Primera del Circulo de Villavicencio?*, y la propiedad del ente territorial sobre
el predio objeto de la demanda la acredita el Certificado de Tradicion y
Libertad visible en el plenario®>. En consecuencia, no hay duda que el

inmueble en cuestidn es un bien fiscal.

VIl.4. LA PROTECCION AL GOCE DEL ESPACIO PUBLICO.
Al tenor de lo dispuesto en el articulo 82 de la Carta Politica, es deber del
Estado velar por la proteccion de la integridad del espacio publico y por su

destinacion al uso comun, el cual prevalece sobre el interés particular.

El espacio publico viene definido en el articulo 5° de la Ley 92 de 198926 como

“...(...) el conjunto de inmuebles publicos y los elementos
arquitectonicos y naturales de los inmuebles privados, destinados
por su naturaleza, por su uso o afectacién, a la satisfaccion de las
necesidades urbanas colectivas que_trascienden, por tanto, los
limites de los intereses individuales de los habitantes.

Asi, constituyen el espacio publico de la ciudad las areas
requeridas para la circulacion tanto peatonal como vehicular,

% Folio8y9.

%5 Folio 30.

% Por la cual se dictan normas sobre Planes de Desarrollo Municipal, Compra — Venta y Expropiacion
de Bienes y se dictan otras disposiciones.



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

El Decreto 1504 de 199827, acoge en su articulo 2° la definicién antes
trascrita y en el su articulo 3°, ibidem, precisa que comprende los siguientes

aspectos:

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

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

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

27 “por el cual se reglamenta el manejo del espacio publico en los
planes de ordenamiento territorial”.



De conformidad con lo antes expuesto, el bien propiedad del Municipio de
Villavicencio que constituye la inconformidad del actor, donde funciona una
escuela de preescolar, no se reputa bien de uso publico sino bien fiscal. Por
ende, no constituye espacio publico y en modo alguno puede estimarse
conculcado el derecho colectivo previsto en el literal d) del articulo 4 de la Ley

472 de 1998. De otra parte el bien tampoco viene ocupando espacio publico.

VIL.5. LA MORALIDAD ADMINISTRATIVA.
En cuanto a la moralidad administrativa la jurisprudencia del Consejo de Estado,

en términos generales, la explica asi:

“La moralidad administrativa entendida como principio orientador
del funcionamiento de la organizacion estatal y, la moralidad como
principio orientador de la actividad administrativa implica el
comportamiento del funcionario o particular que ejerce la funcion,
de conformidad con una serie de parametros o condiciones
determinadas de virtud, honestidad, pulcritud, buena fe, y
responsabilidad, que parten de la base del respeto por lo publico y
por la primacia del interés general. El derecho a la moralidad
administrativa constituye, sin lugar a dudas, uno de los principales
logros obtenidos a partir de la configuracion politica del Estado
Social de Derecho. En efecto, significa el derecho - deber que
tienen todas las personas que hacen parte de la comunidad de
respetar y exigir el respeto por que lo publico sea orientado de
manera idénea, eficiente y transparente, sin que existan animos o
intereses subjetivos en el manejo de las funciones estatales, sino
que, por el contrario, la ejecucién de las actividades y tareas
publicas se haga atendiendo al interés general, con plena
honestidad y pulcritud. En ese contexto, la moralidad como
derecho colectivo supone la posibilidad de que cualquier persona
pueda acudir ante la jurisdiccién para hacer cesar el peligro o
restituir las cosas al estado anterior. En ese contexto, debe



puntualizarse que no todo comportamiento injusto o ilegal
puede tacharse de inmoral, por cuanto, este ultimo concepto
supone, especificamente, una distorsion maliciosa en el
comportamiento del funcionario o del particular que cumple
funciones publicas; animo subjetivo torticero y malicioso que
implica el desconocimiento de los postulados
constitucionales y legales que informan el recto y adecuado
ejercicio de las funciones estatales?®.

Igualmente cabe recordar que no basta con la mera referencia de ese

comportamiento superlativo por lo injusto, ilegal y decididamente inmoral que

constituye la afectacibn a la moralidad administrativa, sino que resulta

indispensable la fehaciente acreditacion de todas estas situaciones, carga que

por mandato del articulo 30 de la Ley 472 de 1998 le corresponde al actor.

El actor afirma en su escrito de apelacién que en el plenario existen pruebas
que acreditan la vulneracion del derecho colectivo a la moralidad
administrativa, sin embargo, la Sala encuentra que no obran elementos de
juicio que revelen de manera fehaciente y significativa la deshonestidad, la
falta de pulcritud o la mala fe de la administracién de Villavicencio, como
tampoco la distorsién maliciosa de su comportamiento, o el animo subjetivo o
torticero, al facilitar a la Diécesis uno de los salones de un bien fiscal
propiedad del ente territorial para que se celebren oficios y tareas religiosas
en horario distinto de las dos jornadas escolares que se vienen desarrollando

sin interferencia alguna e incluso con el apoyo de gran parte de la comunidad.

28 Sentencia del 21 de febrero de 2007. AP-2001-00509-01. C.P. Alier Eduardo Hernandez Enriquez.



También cabe precisar que sobre la moralidad administrativa el actor en su
demanda solo relaciona dicho derecho como vulnerado pero no explica de
manera expresa y concreta las razones de su afectacién, como si lo hace
respecto del derecho al goce del espacio publico. Solo al alegar de
conclusién menciona como causa de su afectacion la permisién por parte del
municipio de la ocupacion ilegal de la iglesia catdlica en predios del

preescolar sin mas argumentacion.

Empero, como se dejé expuesto en acapite anterior, la condicién impuesta
para la donacion del inmueble, en el sentido de que en el mismo siguiera
funcionando Unicamente el centro de ensefianza preescolar (Clausula 4)2°,
fue modificada por las partes en escritura publica posterior®, inscrita en el
folio de matricula del inmueble®!, levantando o suprimiendo la referida

exclusividad.

El cambio de destinacion del bien, contrario a lo afirmado por el actor, no

compete al Concejo Municipal pues al tenor de lo dispuesto en el articulo 6°32

2 Folios 8 y 9.

%0 Folios 106 a 108.

31 Folios 109 y 110-

32 “E| destino de los bienes de uso publico incluidos en el espacio publico de las areas urbanas y
suburbanas no podré ser variado sino por los concejos, juntas metropolitanas o por el consejo
intendencial, por iniciativa del alcalde o intendente de San Andrés y Providencia, siempre y
cuando sean canjeados por otros de caracteristicas equivalentes. (...).”




de la Ley 92 de 1989 solo puede hacerlo respecto de los bienes de uso
publico incluidos en el espacio publico, y el objeto de la inconformidad del

actor es un bien fiscal.

Ademas, si bien algunos miembros de la comunidad no estan de acuerdo con
el funcionamiento de la iglesia catdlica en el terreno del preescolar, no es

menos cierto que otro significativo grupo de la colectividad si lo esta.

Asi las cosas no se encuentra acreditada la vulneracion del derecho colectivo

a la moralidad administrativa.

VII.6. LA DEFENSA DEL PATRIMONIO PUBLICO.

Por patrimonio publico se entiende la totalidad de bienes, derechos y
obligaciones correspondientes o propiedad del Estado, que le sirven para el
cabal cumplimiento de sus obligaciones de conformidad con lo dispuesto

para ello en la legislacién positiva®:.

En un sentido amplio de la nocion se estima que dentro del patrimonio
publico también se encuentran los bienes inmateriales y los derechos e

intereses no susceptibles de propiedad por parte del Estado como el territorio

33 Consejo de Estado. Seccion Tercera. Sentencia del 31 de mayo de 2002. AP-25000-23-24-000-1999-
01 (AP-300). M.P. Dra. Ligia Lopez Diaz.



nacional, el mar territorial, plataforma continental, el espacio aéreo, etc. Igual
criterio puede predicarse respecto del patrimonio histérico o cultural de la

nacion a cuyo goce tiene derecho la colectividad.

La proteccion del patrimonio publico busca que los recursos del Estado sean
igualmente administrados de manera eficiente y responsable, conforme lo
disponen las normas presupuestales. La regulacién legal de la defensa del
patrimonio publico tiene una finalidad garantista en pro de la proteccién
normativa de los derechos e intereses colectivos. En consecuencia, toda
actividad publica esta sometida a dicho control, la cual, si afecta al patrimonio
publico o a otros derechos colectivos podra ser objeto de analisis judicial por

via de accién popular.

El demandante tampoco sustenta especificamente en su demanda la
vulneracion del derecho colectivo a la defensa del patrimonio publico ni en
sus pretensiones figura alguna referente al amparo y restablecimiento de tal
derecho, aunque al alegar de conclusion afirma que ello ocurre por no
recuperar el inmueble afectado a un servicio publico, y en el escrito de
apelacion le reprocha al a-quo no haber protegido el derecho pese a
reconocer que el predio integra el patrimonio del Municipio de Villavicencio,
anteponiéndole un derecho o interés diferente cual es el “derecho al culto

catolico”.



Es un hecho claro que el bien objeto de la controversia se encuentra dentro
del patrimonio del Municipio de Villavicencio por tratarse de un bien fiscal,
aungue por esa sola circunstancia no puede afirmarse o tenerse por
acreditada la amenaza o vulneracion del derecho colectivo a la defensa del

patrimonio publico.

De otra parte frente a la controversia que ha suscitado en la comunidad la
ocupaciéon por parte del sacerdote José Ignacio Galeano de un salon del
centro educativo preescolar “Suefios de Aprehender” para celebrar actos
religiosos, el acervo probatorio da cuenta de la realizacion de diversas
gestiones por parte de la administracion municipal de Villavicencio para
lograr el desalojo del lugar, a través de la inspeccion de policia y de la oficina
juridica de la Alcaldia. De igual forma ensefia la labor de mediacion que el
ente territorial ha realizado entre las partes para obtener un acuerdo al
respecto, teniendo en cuenta las peticiones de la comunidad en ambos
sentidos, siendo distinto que hasta esa época no se haya logrado o
formalizado una solucion definitiva.

Menos aun puede perderse de vista que la Junta de Accion Comunal del
Barrio Dos Mil, y un significativo nimero de miembros de la colectividad
consienten y apoyan la presencia del sacerdote y la celebracion de los oficios

religiosos.



En el informativo también obran elementos de juicio que dan cuenta del
normal funcionamiento del centro de educacion preescolar “Suefios de
Aprender”, en jornadas de mafiana y tarde, con un razonable numero de
cupos, y un docente encargado de impartir la debida instruccion a los

menores.

El expresado deseo del sacerdote de comprarle al municipio el terreno objeto
de los hechos para levantar alli una iglesia catélica, no demuestra por si
mismo la afectacion del patrimonio publico, mas aun cuando el bien fiscal

puede ser vendido por el ente territorial previo el lleno de los requisitos de

ley.

Por dltimo, el hecho de que la controversia involucre a la iglesia catolica no
demuestra el desconocimiento de la libertad de culto ni la discriminacion o el
otorgamiento de privilegios a una determinada confesion religiosa, pues las
pruebas en modo alguno revelan que otra agrupacion o iglesia distinta tenga
el mismo interés.

Con todo, es claro que de conformidad con lo expuesto y la valoracion
probatoria realizada, mal puede siquiera inferirse que el bien objeto de la

demanda esté en riesgo de desaparecer.



En consecuencia, se confirmara la sentencia apelada, pero se exhortara a la
Administracion Municipal de Villavicencio a que, si no lo ha hecho ya, adopte
las medidas de todo orden la solucionar la controversia suscitada por la
presencia de una iglesia catdlica en un salon del preescolar “Suefios de

Aprender”.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccién Primera, y administrando justicia en nombre de

la Republicay por autoridad de la Ley,

FALLA

Primero: CONFIRMASE la sentencia apelada.

Segundo: EXHORTASE a la a la Administracion Municipal de Villavicencio a
que, si no lo ha hecho ya, adopte las medidas de todo orden para solucionar
la controversia suscitada por la presencia de una iglesia catélica en un salon
del preescolar “Suefios de Aprender”.

Tercero: Enviese el expediente al Tribunal de origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE.



Se deja constancia de que la anterior providencia fue discutida y aprobada

por la Sala de la Seccién Primera, en su sesion de 12 de noviembre de 2009.

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO RAFAEL E. OSATU DE LAFONT PIANETA
Presidenta

MARCO ANTONIO VELILLA MORENO
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