CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

Bogota, D.C., veintitrés (23) de julio de dos mil nueve (2009)

Magistrada Ponente: MARTHA SOFIA SANZ TOBON.

REF: Exp. No. 730012331000 2003 00837 01
Accidn: Nulidad Simple
Actora: LIBIA PATRICIA GOMEZ ROJAS

Procede la Sala a decidir el recurso de apelacién interpuesto por la parte
demandante contra la sentencia del 26 de septiembre de 2005 proferida por el
Tribunal Administrativo del Tolima, mediante la cual se denegaron las

pretensiones de la demanda.

l. ANTECEDENTES

La sefiora Libia Patricia Gomez Rojas, mediante apoderado, en ejercicio de la
accion de nulidad simple, consagrada en el articulo 84 del C.C.A., presento
demanda ante el Tribunal Administrativo del Tolima tendiente a obtener las

siguientes declaraciones:

1. La nulidad del Paragrafo Segundo del articulo 4° del Acuerdo Numero 07

de la Junta Directiva de la Gestora Urbana de lbagué — Tolima del 4 de
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octubre de 2002 que establece el procedimiento para ventas de terrenos —

requisitos.

La actora sefial0, en sintesis, los siguientes hechos:

Que la Gestora Urbana de Ibagué expidid el Acuerdo N° 07 del 4 de octubre
de 2002 el cual dispuso en el articulo 4° paragrafo segundo la posibilidad de
que personas que Yya tienen bienes inmuebles puedan comprar los que
pertenecen al municipio, dejando de lado la premisa constitucional en lo que

hace relacion a aquellos ciudadanos colombianos que no los poseen.

II. NORMAS PRESUNTAMENTE VIOLADAS Y CONCEPTO DE
VIOLACION.

Considerd la actora que la disposicion acusada viola los articulos 51, 313
numeral 7 de la Constitucién Politica, articulos 7 y 8 literal d) y 189 numeral
11 de la Ley 41 de 1998, Acuerdos N° 00017 del 11 de junio de 1999 y N°
00031 del 6 de enero de 2000.

Adujo que la disposicion acusada es violatoria del articulo 51 de la
Constitucién Politica por cuanto la vivienda es un derecho que debe ser
promovido por el Estado y debe favorecer a quienes no la poseen, por lo tanto
por razones de indole material y econdmica no se puede desconocer gque ese

derecho se debe ceder a los que no la tienen.

Sefiald que el derecho a la vivienda es de caracter asistencial por lo que debe
ser desarrollado por el legislador y promovido por la administracion para ser

prestado directamente por ésta o a través de los entes asociativos creados para
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tal fin; que se viola el articulo 64 idem porque no permite que el Estado
cumpla con su deber de promover el acceso progresivo a la propiedad de la
tierra en forma individual o asociativa de los ciudadanos colombianos y el 313
numeral 7° porque sefiala como funcién de los Concejos la de reglamentar los
usos del suelo y dentro de los lineamientos legales vigilar y controlar las
actividades relacionadas con la construccién y enajenacion de inmuebles

destinados a vivienda.

Que la Ley 9 de 1989 preceptua que se podra adquirir bienes de la Nacion con
el lleno de los requisitos, bien sea en forma gratuita u onerosa pero siempre
teniendo en cuenta que el unico fin es que todos los colombianos tengan
vivienda digna, por lo que la norma demandada no desarrolla la funcion social

de la propiedad privada.

Considerd que la disposicion acusada es violatoria de la Ley 41 de 1948 que
se refirié a terrenos ejidos que son bienes de uso publico o comin que pueden
ser destinados a solucionar problemas en los respectivos municipios para

quienes no tienen vivienda.

Que por lo anterior se ha desbordado la potestad reglamentaria y ademas los
Acuerdos citados, porque éstos conciben la proteccién a aquellas personas que

no tengan vivienda propia, ni inmuebles.
I11. CONTESTACION DE LA DEMANDA
La parte demandada, mediante apoderado, contesté la demanda y se opuso a

las pretensiones de la demanda porque considera que adolece de elementos

facticos, logicos y juridicos que la sustenten.
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Argumento que la actora ignora la Ley 388 de 1987 y sus concordancias con
la Ley 9 de 1989, lo que impide comprender conceptualmente el alcance
juridico de la norma expedida por la Junta Directiva de la Gestora Urbana a

proposito de los antiguos terrenos ejidos del distrito.

Que la entidad se cre6 mediante el Decreto Municipal N° 0175 del 23 de abril
de 2002 y hace las veces de banco inmobiliario o banco de tierras en los
términos de las normas antes mencionadas; que el citado decreto incorporo
como parte de su capital, los bienes ejidales del municipio y por lo tanto
sufrieron un cambio en su naturaleza juridica y pasaron a ser bienes
comerciales, cuyas utilidades deben destinarse prioritariamente a la ejecucion

de proyectos de vivienda de interés social.

Adujo que el articulo 355 de la Constitucidn Politica no se viola, por cuanto
no se estd en presencia de ningun auxilio a titulo gratuito a favor de un
particular en detrimento del patrimonio del Estado sino que por el contrario se
esta actuando con un criterio de retribucion economica a su favor, que resulta
de promediar entre el valor comercial y el valor catastral para destinar esos
recursos prioritariamente a los planes de vivienda de interés social que

emprenda la administracion municipal.

Sefialo que por las razones anteriores tampoco se viola el articulo 51 idem por
cuanto precisamente el banco inmobiliario a traves de la venta u operaciones
comerciales que realice sobre los antiguos bienes ejidales, tiene la obligacion
legal de destinar los recursos obtenidos en forma prioritaria a los programas
de vivienda de interés social, pero sin que sea facultad de los concejos

municipales reglamentar su adquisicién o venta.
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IV. FALLO IMPUGNADO

El Tribunal Administrativo del Tolima negd las pretensiones de la demanda.
Considerd que la entidad demandada se constituyd como banco inmobiliario
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 118 de la Ley 388 de 1997, que
corresponde a los antiguos bancos de tierras a que hacian referencia los
articulos 70 y siguientes de la Ley 9 de 1989, cuyo patrimonio se encuentra

descrito en el articulo 71 de esta disposicion.

Indico que el numeral 5° del articulo 71 idem dispone que los terrenos ejidales
pierden este caracter al ingresar al patrimonio de los bancos de tierras, hoy
banco inmobiliarios; que se concluye que al no ser terrenos ejidales los que
ingresaron al patrimonio del Banco Inmobiliario de la Gestora Urbana de
Ibagué, desaparece la prohibicion que consagraba el articulo 7° literal d) de la
Ley 41 de 1948, esto es el requisito de que el adquirente no podia tener casa
propia; que por la misma razon los Concejos Municipales perdieron

competencia sobre los citados terrenos.

Concluyd que la entidad demandada podia mediante el acuerdo acusado
establecer el procedimiento para la venta de los terrenos de su propiedad,
fijando los requisitos que deben cumplir no sélo quienes no tienen vivienda

sino también quienes poseen otros bienes inmuebles.

Sefial6 que no se manifiesta sobre la violacion de la Ley 136 de 1994, por

cuanto la actora no desarrollé el concepto de violacion.
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V. FUNDAMENTOS DE LA IMPUGNACION

En memorial obrante a folio 454 la actora solicita la revocatoria del fallo

apelado para que, en su lugar se acceda a las suplicas de la demanda.

Considera que el fallo del Tribunal Administrativo desconocié los articulos 1,
2,4, 13,51y 60 de la Constitucion Politica en cuanto éstas sefialan el derecho
que tienen los menos favorecidos para acceder a la propiedad, lo cual debe ser

interpretado conforme al principio de solidaridad.

VI. ALEGATOS DEL MINISTERIO PUBLICO Y LAS PARTES

El sefior Agente del Ministerio Publico no presento alegatos de conclusion.

Las partes guardaron silencio.

VIl. CONSIDERACIONES DE LA SALA

La controversia se circunscribe a dilucidar la legalidad del paragrafo 2 del
articulo 4° del Acuerdo N° 07 del 4 de octubre de 2002 emanado de la Junta
Directiva de la Gestora Urbana de Ibagué “Por medio del cual se adopta el
reglamento para solicitud, arrendamiento, venta, refinanciacion, desenglobes y
otros aspectos atinentes al manejo de terrenos de propiedad de la Gestora

Urbana de Ibagué”

Dispone el Acuerdo N° 07 de 2002:
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“La Junta Directiva de la GESTORA URBANA DE IBAGUE en uso de sus
atribuciones legales y estatutarias, especialmente las conferidas por el Decreto
0175 del 23 de abril de 2002, en el articulo 17.8,
ACUERDA

ARTICULO PRIMERO: Adoptar el reglamento para la solicitud, arrendamiento,
venta, refinanciacion, desenglobes y otros aspectos atinentes al manejo de terrenos
de propiedad de la Gestora Urbana, el cual se regira por las siguientes
disposiciones:

ARTICULO SEGUNDO: Requisitos para inscripcion como arrendatario de terreno.

ARTICULO TERCERO: Procedimiento para el arrendamiento o inscripcion de

terreno comercial.

ARTICULO CUARTO: Procedimiento para ventas de terrenos. Requisitos.

1. Por parte de la persona que no posee vivienda o lote

- Diligenciar formulario

- Fotocopia de la cédula de ciudadania

- Parametros expedido por planeacion ..

- Area minima de frente 3 M y de fondo 9 M para urbano, sin servidumbre a
través de otra vivienda. Los que no llegaren a tener estas medidas deberan
constituirse en propiedad horizontal siempre y cuando el area a arrendar sea
mayor o superior a 72 M2

- Mejora debidamente protocolizada si la hubiere.

- Certificado de tradicion de las mejoras que estén registradas en la oficina de
Registros Publicos, si no estan registradas certificado de inspeccion de mejoras
del IGAC (fecha expedicion maximo 30 dias)

- Avaluo sobre el valor del lote (fecha maxima de expedicidon 3 meses).

- Paz y salvo de impuesto predial.

- La forma de pago para terrenos sera un 30% de cuota inicial y el saldo sera
apalancado por una entidad financiera. Si el interesado paga de contado tiene

un descuento del 20% del valor del lote.



REF: Exp. No. 730012331000 2003 00837 01
Accion: Nulidad Simple
Actora: LIBIA PATRICIA GOMEZ ROJAS

PARAGRAFO PRIMERO: La venta se realizara teniendo como base el avaldo
colegiado.

PARAGRAFO SEGUNDO: Si el comprador posee otros bienes inmuebles se
solicitaran los mismos requisitos estipulados en el presente articulo, pero el valor
de la venta sera el ponderado (promedio) entre el avallo catastral y el avaluo
comercial del predio.

ARTICULO QUINTO: Procedimiento para la venta de terreno comercial.

(se resalta la parte demandada)

ANTECEDENTES LEGALES DE LA CREACION DE LA GESTORA
URBANA DE IBAGUE:

- Ley 9 de 1989 “Por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo
municipal, compraventa y expropiacion de bienes y se dictan otras

disposiciones”.

“Articulo 70. Articulo 70°.- (Modificado expresamente Ley 388 de 1997) decia
asi: Los municipios, el Distrito Especial de Bogota, la Intendencia de San Andrés y
Providencia y las areas metropolitanas podran crear establecimientos publicos
locales denominados "Bancos de Tierras"! encargados de adquirir, por
enajenacion voluntaria, expropiacién o extincion del dominio, los inmuebles

1 Ver sentencia de la Seccion Primera del 28 de septiembre de 2000; rad. 6178, M.P. Dra Olga Inés Navarrete Barrero
BANCOS DE TIERRAS - Concepto y finalidad / EJIDOS - Concepto y caracteristicas

“Los Bancos de Tierras son establecimientos publicos locales encargados de adquirir, por enajenacion voluntaria,
expropiacion o extincion del dominio, los inmuebles necesarios para cumplir con los fines previstos en la ley 9% de 1989.
La finalidad de la figura, no es otra que la de adquirir o sacar del mercado tierras preurbanas, a efecto de ordenar el
crecimiento del municipio y evitar la apropiacion indebida generada por el crecimiento. Los Bancos de Tierras, permiten
neutralizar las alzas en los precios de los inmuebles que vendria a encarecer el costo de la vivienda. Como entidades
publicas que adquieren tierras antes de su incorporacion al desarrollo urbano, sus objetivos igualmente deben estar
contenidos en el plan de desarrollo. Como antecedente de los Bancos de Tierras en Colombia, estan los antiguos ejidos
que se pueden definir como “tierra comunales de propiedad de todos”; los ocupantes de los ejidos podian hacerse a sus
tierras por compra o por arrendamiento, a precios muy bajos, fijados por el mismo municipio. La Corte Suprema de
Justicia en su sentencia de Julio 28 de 1987, (Magistrado Ponente Alberto Ospina Botero), sefiala, en relacién con los
ejidos municipales que en la antigua legislacién espafiola, que se aplicé en América, el ejido fue un tipo de propiedad
comunal para los vecinos de un pueblo que, si bien en un principio no les permitio su adquisicion y explotacion, luego el
nucleo social vecino del poblado pudo explotarlo, con las limitaciones y modalidades que la ley sefialaba, como hacer del
ejido un bien inalienable, intransmisible, inembargable e imprescriptible”.
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necesarios para cumplir con los fines previstos en los literales b)?, ¢), d), e), k), II),
m) y o) del articulo 10 de la presente Ley.

Articulo 71°.- Modificado por la Ley 388 de 1997 decia asi: El patrimonio de los
Bancos de Tierras estara constituido por:

1. Los inmuebles urbanos y suburbanos que adquiera a cualquier titulo.
2. Los bienes vacantes que se encuentren dentro de su jurisdiccion.

3. Las donaciones que reciba.

4. El rendimiento de sus propias inversiones.

5. Los terrenos ejidales, los cuales perderan su caracter de tales al ingresar a
patrimonio de los bancos.

6. Los aportes, apropiaciones y traslados que les efectten otras entidades publicas.

- Ley 338 de 1997 “por la cual se modifica la Ley 9 de 1989 y la Ley 2 de

19913y se dictan otras disposiciones”.

“Articulo 118°.- Bancos inmobiliarios. Los Bancos de Tierras a los que se refieren
los articulos 70 y siguientes de la Ley 9 de 1989 podran optar por la
denominacién de Bancos Inmobiliarios y constituirse como establecimientos
publicos, empresas comerciales e industriales del Estado o sociedades de
economia mixta. Estas entidades, ademas de las funciones previstas en las
referidas normas, podrén adicionalmente, administrar los inmuebles fiscales del
correspondiente municipio o distrito.

Cuando ingresen al patrimonio _de estos Bancos terrenos ejidales, éstos deberan
destinarse en forma prioritaria a programas de vivienda de interés social, ya sea
utilizandolos de manera directa, 0 mediante la inversién en dichos programas de
los recursos financieros obtenidos con otro tipo de operaciones sobre 10s mismos”.

(resalta la Sala)

2 b) Ejecucion de planes de vivienda de interés social;

8 Por la cual se modifica la Ley 9a de 1989
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- Acuerdo Municipal N° 00116 del 27 de diciembre de 2000 “Por medio del
cual se adopta el plan de ordenamiento de Ibagué y se dictan otras

disposiciones” (folio 352 y ss)

“Articulo 407. Banco inmobiliario. Se faculta a la Administracion Municipal

para desarrollar lo estipulado en el articulo 118 de la Ley 388 de 1997, en que se

crean los bancos inmobiliarios”.

- Decreto N° 0175 del 23 de abril de 2002 “Por medio del cual se crea el
Banco Inmobiliario — Gestora Urbana de Ibagué — como Empresa Industrial y
Comercial del Estado del orden Municipal”, dotada de personeria juridica,
autonomia administrativa y financiera y capital independiente, que se rige por
la Ley 9 de 1989, Ley 388 de 1997 y Ley 489 de 1998.

“Articulo 4.1. Como Banco Inmobiliario realizard entre otras las siguientes

actividades:

i) Disposicion de los bienes ejidales en los términos de la ley.

De lo anterior se concluye que el articulo 118 de la Ley 388 de 1997,
modifico los articulos 70 y 71 de la Ley 9 de 1989, en el sentido de que los
bancos inmobiliarios, ademas de poderse constituir en establecimientos
publicos, también lo podian hacer como empresas industriales y comerciales
del Estado o empresas de economia mixta y en el sentido de que los ejidos al
ingresar al patrimonio de los bancos de tierras de manera directa, en forma
prioritaria deben destinarse a programas de vivienda de interes social bien sea

directamente 0 mediante la inversion en dichos programas de los recursos
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financieros obtenidos con otro tipo de operaciones sobre los mismos; dentro

del tipo de operaciones indudablemente estd la venta de los terrenos, cuyo
producto debe destinarse en forma prioritaria a la vivienda de interés social,

segun lo dispone la Ley.

El articulo 5 paragrafo segundo acusado de nulidad, al disponer que también
los propietarios de bienes inmuebles pueden adquirir los terrenos conocidos
antes de la expedicion de la Ley 9 de 1989 como ejidales, no es violatorio de
norma superior, porque como ya se advirtio los terrenos ejidales perdieron su
naturaleza por el hecho de entrar al patrimonio del Banco de Tierras, hoy
Banco Inmobiliario; de manera que todos los terrenos que ingresaron
legalmente al patrimonio de la Gestora Urbana de Ibagué, pueden ser
ofrecidos al publico en general con las limitaciones legales y ademas entiende
la Seccién que en los respectivos municipios se cumple con las normas
relacionadas con el uso prioritario que en vivienda de interés social se debe

dar al producto de la venta de los terrenos.

Observa la Sala que ademaés la disposicion acusada, en aras de favorecer a
quienes no son propietarios de inmuebles, dispone para los que si los tienen
que el valor de la venta sera el ponderado (promedio) entre el avalio catastral
y el avalio comercial del predio, mientras que para los primeros sefiala un
avaluo colegiado, lo que les permite pagar un valor menos rigido y favorable

con lo cual se privilegia esta condicion.

Si bien es cierto que la Ley 41 de 1948 dispuso en su articulo 7 que ““Para
adquirir lotes procedentes de terrenos ejidos urbanos y beneficiarse, por
tanto, de los precios y facilidades de pago fijados en el articulo anterior, el

adquirente debera reunir los siguientes requisitos: ...d) Que no tenga casa
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propia”, lo cierto es que, como ya se vio, normas de igual categoria como son
las leyes transcritas, al cambiar la naturaleza de los ejidos, eliminaron
taxativamente este requisito, por cuanto, estos terrenos pasaron al patrimonio

de los tan mencionados bancos inmobiliarios y perdieron su naturaleza.

En las condiciones sefialadas, la entidad demandada podia mediante el
acuerdo acusado establecer el procedimiento para la venta de los terrenos de
su propiedad, fijando los requisitos; en otras palabras al no existir prohibicién
legal alguna que impida la venta como tampoco restriccion que disponga su
oferta s6lo a los que no tienen bienes raices, no transgredio el articulo 51 de la
Constitucion Politica, esto es, el derecho a la vivienda, pues no se esta
desconociendo sino que por el contrario se estd garantizando con el producto
de su venta el acceso a la vivienda de interes social, bajo principios de
solidaridad, de igualdad ante la ley y de promocion del acceso a la propiedad,
por lo cual no se violaron los articulos 1, 2, 4, 13, 51 y 60 que la actora, en su

recurso de apelacion, considera violados.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativa, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la

Republica y por autoridad de la Ley

FALLA:

CONFIRMASE la sentencia proferida el 26 de septiembre de 2005 proferida
por el Tribunal Administrativo del Tolima, por medio de la cual negé las

suplicas de la demanda instaurada en ejercicio de la accion publica de nulidad.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE.
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Se deja constancia de que la anterior sentencia fue leida, discutida y aprobada

por la Sala en la sesién de la fecha.

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO MARCO ANTONIO VELILLA MORENO
Presidenta

MARTHA SOFIA SANZ TOBON RAFAEL E. OSTAU DE LAFONT PIANETA
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