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

Consejero Ponente: Danilo Rojas Betancourth

Bogota D.C., veintitrés (23) de febrero de 2016

Radicacion: 76001233100020050256201
Actor: Juan Carlos Echeverry Narvaez
Demandado: Municipio de Santiago de Cali y/o
Naturaleza: Accion Popular

Procede la Sala a resolver el recurso de apelaciéon interpuesto por la parte
demandada en contra de la sentencia proferida el 10 de febrero de 2006 por el
Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, mediante la cual accedio parcialmente

a las pretensiones de la demanda, sentencia que sera modificada.

SINTESIS DEL CASO

El municipio de Cali era titular de los bienes de uso publico consistentes en las
plazas de mercado La Alameda, El Porvenir, La Floresta, Cristébal Colon o Santa
Elena, Siloé y Alfonso Lopez Pumarejo, las cuales fueron transferidas primero a
EMCALIy luego a EMSIRVA, en razén de que esta empresa asumiria la prestacion
del servicio de mercado. La Empresa de Servicio Publico de Aseo de Cali
EMSIRVA E.S.P., es titular de las plazas de mercado y no las ha transferido al
municipio de Cali, a pesar de que en virtud de su transformacion en empresa
industrial y comercial del Estado encargada del servicio de aseo en la ciudad, ya
no cuenta dentro de sus funciones con la de prestacion del servicio de mercado y
por ello, el concejo municipal le dio la orden de transferir dichos bienes, que
ademas no han sido desafectados de su condicion de bienes de uso publico, al

municipio. EMSIRVA E.S.P., se halla en proceso de liquidacion.
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ANTECEDENTES

l. Lo que se demanda

1. El 23 de junio de 2005, el sefior Juan Carlos Echeverry Narvaez, actuando en
Su propio nombre y en ejercicio de la accion popular consagrada en el articulo 2°
de la Ley 472 de 1998, presentd demanda en contra del municipio de Santiago de
Cali y la Empresa de Servicios Varios Municipales EMSIRVA E.I.C.E. E.S.P.,

cuyas pretensiones fueron (f. 24 a 53, c. 1):

De no lograrse una conciliacién o pacto de cumplimiento entre las partes
y con el fin de evitar el dafio contingente, hacer cesar el peligro, la
amenaza, la vulneracion y el agravio sobre los derechos e intereses
colectivos demandados. Respetuosamente solicito ordenar a “EMSIRVA
E.L.C.E E.S.P. y al Municipio de Cali, (...), que en un plazo perentorio,
(...), hagan lo siguiente:

A) Para garantizar la defensa y proteccion del patrimonio publico de las
plazas de mercado, de conformidad con los arts 1ro, 2do y 34 de la ley
472 de 1998, y con el fin de garantizar a los ciudadanos la prestacion
eficiente y oportuna de este servicio publico, ordenar al alcalde de Cali
hacer que se ejecuten los actos necesarios para presentar ante el
honorable Concejo Municipal de Cali, un proyecto de acuerdo con las
siguientes:

FACULTADES EXTRAORDINARIAS: En razon de estar vencidas las
facultades extraordinarias consagradas en el art. 33 del Acuerdo 08 de
1996. Facultese nuevamente al alcalde del Municipio de Santiago de Cali,
para ejercer por el término de doce (12) meses a partir de la vigencia del
presente acuerdo, por medio de decretos extraordinarios, las siguientes
funciones:

a) Hacer las transferencias patrimoniales y operaciones presupuestales
requeridas para el cumplimiento del acuerdo 08 de 1996.

b) Asumir o adquirir pasivos inclusive laborales de la entidad que se
transforma, asi como hacer transferencias y/o aportes a cambio de
bienes muebles.

c) Establecer un plan de reestructuracion financiero, administrativo y
operativo, que le permita a EMSIRVA E.S.P., dentro de un marco
competitivo, prestar el servicio publico de aseo con criterio de se (sic)
eficiencia econdmica y suficiencia financiera para lo cual el municipio
de Cali podra variar el destino de los bienes inmuebles que le han sido
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devueltos por EMSIRVA segun el capitulo IX del acuerdo 08 de
1996. Entratandose de bienes de uso publico, en todo caso el alcalde
se atempera a lo dispuesto en el art 6to, de la ley 9na de 1989, en
cuanto a la compensacién por otros de caracteristicas equivalentes.

d) Realizar alianzas estratégicas para desarrollar la actividad del objeto
social de la nueva empresa, a través de asociaciones que para el
efecto se requiera.

e) La administracién dispondra un plan estratégico orientado a que el
grupo de personas que laboran en las plazas de mercado, mantengan
su fuerza laboral en los sitios de trabajo que asigne la administracion,
de acuerdo con la ubicacién de las actuales o nuevas plazas de
mercado.

ARTICULO SEGUNDO. Autorizase al sefior alcalde municipal para
que asista a nombre del municipio a la constitucion de sociedades de
economia mixta, para la operacion y funcionamiento de las plazas de
mercado.

PARAGRAFO: Para ejercer esta autorizacion, el sefior alcalde
establecerd, mediante estudios su viabilidad.

B) Para garantizar la defensa y proteccion del patrimonio publico de las
plazas de mercado, de conformidad con los arts. 1ro, 2do y 34 de la Ley
472 de 1998, y con el fin de restituir las cosas a su estado anterior por ser
fisicamente posible, hacer que EMSIRVA E.I.C.E. E.S.P. ejecute los actos
administrativos, financieros, juridicos y contables necesarios para sacar
inmediatamente del balance de “EMSIRVA” los activos registrados como
valorizaciones de las plazas de mercado, pues, en el mismo, presentan
un saldo por concepto de valorizaciones superior a los $ 19.438.6 M.M
(sic); lo anterior en razon de que plazas de mercado al ser bienes de uso
publico no estan disponibles para la venta y por lo tanto carecen de valor
comercial hasta tanto el honorable Concejo Municipal las desafecte por
medio de acuerdo para la venta y ordene el avallo respectivo; momento
en el cual se debe registrar la valorizacion del activo en la contabilidad de
la empresa, al tenor del art. 63 de la Constitucion Politica, pues los bienes
de uso publico “son inalienables, imprescriptibles e inembargables”; por
lo tanto las plazas de mercado no estan en capacidad de general (sic)
respaldo patrimonial a través de valorizaciones ni crear disponibilidad
monetaria a través de su venta para responder por los pasivos de la
empresa.

C) Ordenar a EMSIRVA E.I.C.E E.S.P. el adelantar los tramites
administrativos o judiciales necesarios para dar por terminadas las
prérrogas a los contratos de concesion de las plazas de mercado y cobrar
las deudas por servicios publicos y la clausula penal por incumplimiento
de los contratos de concesion.

D) Ordenar a EMSIRVA E.I.C.E E.S.P. el adelantar los tramites
administrativos para que la actividad de las plazas de mercado, que no
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son parte del objeto social de EMSIRVA como empresa
prestadora del servicio publico domiciliario de aseo, no continde
prestando ese servicio directamente o por medio de contratos de
concesion de las plazas de mercado y le sean devueltos inmediatamente
al Municipio de Cali dichos bienes y la funcion para su manejo y
administracion, en la medida en que la actividad que con ellos se cumple
no es parte del objeto ni del activo fijo empresarial de EMSIRVA E.I.C.E
E.S.P.

E) Ordenar al alcalde de Santiago de Cali, que mediante decreto, asigne esta
funcién publica del servicio publico de las plazas de mercado a la
dependencia que por competencia le corresponda, de conformidad con
los acuerdos por los cuales se han dictado normas sobre la estructura de
la administracion municipal y las funciones de sus dependencias.

Igualmente, ordenar al alcalde de Cali hacer las inversiones financieras
necesarias en todas las plazas de mercado, con el fin de remodelarlas
para prestar un mejor servicio publico segun las cambiantes necesidades
y la complejidad del mundo moderno, por ser un deber constitucional del
Estado suministrar mejores prestaciones de abastecimiento de alimentos
a la colectividad, con el fin de garantizar el Goce de un ambiente sano; el
goce del espacio publico y la utilizacion y defensa de los bienes de uso
publico; la defensa del patrimonio publico; la seguridad y salubridad
publicas; el acceso a una infraestructura de servicios que garantice la
salubridad publica; y los derechos de los consumidores y los usuarios de
las plazas de mercado publico de Santiago de Cali.

F) Condenar a EMSIRVA E.I.C.E E.S.P., al pago de perjuicios “IN
GENERE’, que se liquidaran en incidente previsto el art (sic) 307 del
C.P.C., por haberse causado dafio a los derechos e intereses colectivos
de la moralidad administrativa y a la defensa del patrimonio publico.
Dineros que se pagaran en favor de una entidad publica no culpable, que
debe ser el Municipio de Cali, que los tenga a su cargo y los utilice para
fortalecer el servicio publico de las plazas de mercado (...).

G) Fijar el monto del incentivo para el actor popular, a favor del demandante
(...). Teniendo en cuenta que se tiene derecho a recibir el quince por
ciento (%15) (sic) del valor actual de las plazas de mercado,
arrendamientos, deudas de servicios publicos, clausula penal e intereses
gue recupere el Municipio de Santiago de Cali en razon de la presente
accion popular sobre moral administrativa y defensa del patrimonio
publico.

H) En subsidio de las anteriores pretensiones y de conformidad con el art 34
de la ley 472 de 1998, ordenar lo que el Tribunal Administrativo del Valle
considere pertinente para garantizar la defensa y proteccién de los
derechos e intereses colectivos lesionados.
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) Compulsar copias para que se investigue la conducta
penal, disciplinaria y fiscal de los alcaldes de Santiago de Cali y junta
directiva y gerentes generales de EMSIRVA desde 1994 y hasta la
presente.

2. Como sustento de sus pretensiones, el demandante adujo que mediante
acuerdo municipal n.° 101 de 1966, modificado por el acuerdo n.° 113 de 1987, se
cre6 como organismo autonomo, con caracter legal de establecimiento publico
descentralizado, la empresa de servicios varios municipales EMSIRVA, con el
objeto de cumplir con el servicio publico de aseo en la ciudad y el servicio publico
de las plazas publicas de mercado del Porvenir, Floresta, Alameda, Alfonso Lopez,

Santa Elena, Siloé y El Calvario, las cuales son bienes de uso publico.

2.1. Por disposicion de la Ley 142 de 1994 y mediante acuerdo n.° 08 de 1996 del
concejo municipal de Cali, EMSIRVA fue transformada en una empresa industrial
y comercial del municipio, prestadora exclusivamente del servicio publico

domiciliario de aseo.

2.2. En el mismo acuerdo se le otorgaron al alcalde de Cali facultades
extraordinarias por un término de 12 meses, con el fin de que adelantara diversas
gestiones relacionadas con la transformacion de EMSIRVA y entre ellas, para que
hiciera las transferencias patrimoniales y operacionales requeridas para el
cumplimiento del acuerdo; asumir o adquirir pasivos de la entidad que se
transformaba, asi como hacer transferencias y/o aportes a cambio de bienes
inmuebles; para establecer un plan de reestructuraciéon que le permitiera a
EMSIRVA E.S.P. prestar eficientemente el servicio de aseo, para lo cual el
municipio podria variar el destino de los bienes inmuebles que le habian sido
devueltos por la empresa y tratandose de bienes de uso publico, el alcalde se
debia atener a lo dispuesto en el articulo 6° de la Ley 9 de 1989, en cuanto a la
compensacion por otros de caracteristicas equivalentes; se dispuso también que
la administracion dispondria un plan estratégico orientado a que las personas que
laboraban en las plazas de mercado mantuvieran su fuerza laboral en los sitios de

trabajo que se les asignara, de acuerdo con la ubicacion de las actuales o nuevas
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plazas de mercado y se autorizé al alcalde para que asistiera a
nombre del municipio a la constitucion de sociedades de economia mixta para la

operacion y funcionamiento de las plazas de mercado.

2.3. El 30 de noviembre de 1994, el gerente de EMSIRVA Yy el alcalde de Cali, junto
con unas asociaciones particulares de concesionarios de las plazas de mercado,
firmaron unos contratos de participacion comunitaria de concesion, que tenian por
objeto la administracién autonoma y la utilizacion del espacio publico destinado al
servicio publico de plazas de mercado del Porvenir, Floresta, Alameda, Alonso

Lopez, Santa Elena y Siloé, por un término de 10 afios prorrogables.

2.4. En 1995, el municipio aporto 3 lotes de terreno identificados con las matriculas
inmobiliarias n.° 370-589098, 370-0088049 y 370-0285524, en los que funcionaba
la plaza de mercado central o Galeria del Calvario, con el fin de constituir una
sociedad de economia mixta que tendria por objeto la construccién de parques
comerciales para la reubicacion de vendedores informales del centro, denominada
“Airear Urbano S.A.”, la cual los englobé mediante escritura publica n.° 10111 del
14 de diciembre de 1995, de la notaria décima de Cali, inmueble avaluado en $

847 045 000 y en el cual se construyo el centro comercial Ciudad de Cali I.

2.5. En 1999, el alcalde de Cali compr6 a EMSIRVA otro lote de terreno en el que
se encontraba construida la plaza central o Galeria El Calvario por valor de $ 702
000 000, segun escritura publica n.° 918 del 29 de mayo de 1999 de la notaria
cuarta de Cali, en donde “Airear Urbano S.A.” habia construido, en 1997, las

mejoras del parque comercial Ciudad de Cali Il.

2.6. El 12 de diciembre de 2000, el futuro gerente general de EMSIRVA presento
al alcalde municipal un informe ejecutivo de la comisién de empalme de dicha
empresa, en el que se refirio a las plazas de mercado, que a octubre de ese afio
presentaban un saldo por concepto de valorizaciones de “$ 19 438,6 M.M.”, pero
al ser bienes de uso publico, no estaban disponibles para la venta y carecian de

valor comercial hasta tanto el concejo municipal las desafectara; caso contrario,
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tal valorizacion no se podria registrar en el activo de la
contabilidad de la empresa y las plazas de mercado no estarian en capacidad de
generar respaldo patrimonial a través de valorizaciones ni crear disponibilidad
monetaria a través de su venta para responder por los pasivos de la empresa, lo
que le representaria a ésta un detrimento patrimonial de $ 32 314,6 millones, que
indudablemente afectarian su viabilidad, por lo que se planteé transmitir estos
hechos a los organismos de control y solicitar un concepto a empresas con
trayectoria en revisoria fiscal, para que se hicieran esas definiciones de

trascendental importancia.

2.7. En 2002, la contraloria municipal de Cali presenté informe de evaluacién
integral de la gestion fiscal del municipio y dio cuenta de un programa de inversion
presupuestal para el afio 2001 por $ 230 000 000 para infraestructura de las plazas
de mercado, situacion irregular y que se ha presentado afio tras afio, pues
EMSIRVA desde 1994 ejecuta presupuestos, administra, vigila y controla las obras
para la remodelacién de unas plazas de mercado que no son de su propiedad y

gue no corresponden a su objeto social.

2.8. A diciembre 31 de 2004, las plazas de mercado debian un total de $3 077 453
884 por concepto de servicios publicos dejados de cancelar por los concesionarios
de las mismas, segun cuadro de relacion de deudas de la subgerencia comercial
de EMSIRVA.

2.9. En 2004 se vencio el término de 10 afios para los contratos de concesion de
las plazas de mercado y los concesionarios solicitaron su prorroga, siendo

renovados por decision de la junta directiva y el gerente de EMSIRVA.

2.10. En 2005, EMSIRVA celebré un contrato por $ 99 000 000 con la firma
“Concepto Consultant Cia. Ltda.”, cuyo objeto era el disefio y la elaboracién de un

plan maestro de plazas de mercado.
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2.11. ElI demandante sostuvo que era urgente intervenir
preventivamente mediante la presente accion popular, para evitar que continue el
detrimento al patrimonio publico del municipio de Cali, haciendo cesar el peligro
de que EMSIRVA pueda perder la propiedad de las plazas de mercado al ser
intervenida o liquidada por la Superintendencia de Servicios Publicos, “(...) pues
es un hecho notorio y asi lo alego, que existen varios eventos financieros que
llevaron practicamente a colocar a EMSIRVA E.S.P. en posicion de disolucion o
quiebra técnica (...)”, como son la indefinicion del lote para relleno sanitario, la falta
de recursos financieros para su construccion, la millonaria cartera vencida y de
imposible recaudo, el no pago de subsidios por parte del municipio y el no cobro
ejecutivo de los mismos por la empresa, la no definicion de las escombreras y las
millonarias inversiones que demandan, etc., asi como %(...) las irregulares
valorizaciones de las plazas de mercado para “maquillar el balance” frente a
acreedores, socios inversionistas, suscriptores, usuarios y organismos de control

y vigilancia’.

2.12. Adujo el demandante, que existe el riesgo de no poder recuperar las plazas
de mercado, al estar convertidas en prenda general de garantia de los acreedores
de EMSIRVA, ya que hacen parte de su balance, sus activos y valorizaciones. Por
ello es necesario actuar cuanto antes para restituir las cosas a su estado anterior
y que esos bienes entregados por el municipio a la empresa sean devueltos de
inmediato a la entidad territorial para su manejo y administracién, ya que la
actividad que cumplen no corresponde al objeto empresarial de EMSIRVA y que
sea el municipio quien efectle las inversiones necesarias para remodelar las

plazas de mercado y que presten un mejor servicio.

2.13. Aseguro que se vulnero el derecho colectivo a la moralidad administrativa,
ya que se violaron por el municipio de Cali y EMSIRVA normas juridicas como el
articulo 413 del C.P., que consagra como delito la expedicion de resoluciones,
dictamenes o conceptos manifiestamente contrarios a la ley asi como la omision,
retardo o denegacion de un acto propio de las funciones, y fue una clara omisiéon

de la referida empresa el no acatar la Constitucion Politica, la Ley 142 de 1994, el
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Acuerdo 08 de 1996 y las directrices y recomendaciones de la
comision de empalme del afio 2000, incurriendo sus funcionarios —gerentes y
miembros de la junta directiva- en un presunto prevaricato por omision, que esta

ocasionando un detrimento patrimonial al municipio de Cali.

2.14. Lo anterior también se presentd en la omisién de los funcionarios del
municipio y de la empresa al no dar cumplimiento a lo dispuesto en la Ley 142 de
1994 y el Acuerdo 08, que disponia en sus articulos 30 y 31 que los bienes
entregados por el municipio a EMSIRVA, en razén del objeto social previsto en los
acuerdos 01 de 1966 y 113 de 1987, debian ser devueltos por ésta, para su manejo
y administracién, en la medida en que la actividad que con ellos se cumple no sea
parte de su objeto empresarial; y que por cuanto la actividad de las plazas de
mercado no puede ser parte del objeto social de EMSIRVA E.S.P., al tenor de lo
establecido en la Ley 142 de 1994, la empresa transformada debia entregar esa
funcion al municipio de Cali, sin que ello implicara discontinuidad ni afectacion del
servicio. Agrego que “En esta violacion de la Constitucion, la ley y el acuerdo 08
de 1996, l6gicamente se infiere que no se ejercid una competencia legal, pues
‘EMSIRVA” no es competente por falta de objeto social para administrar, vigilar,
controlar y celebrar contratos de concesion de las plazas de mercado. Por el
contrario, su Unica competencia y funcion legal era la de devolver estos bienes al
Municipio de Cali y entregarle la funcidon que le corresponde para ejercer la
prestacién del servicio publico de las plazas de mercado” y que los funcionarios
encargados obraron dolosamente y de mala fe al no dar cumplimiento a los
referidos mandatos, con la finalidad de mantener estos bienes dentro de sus
activos y en esta forma engafar a la comunidad y a los organismos de control
sobre su real situacion y su quiebra técnica y de esta forma obtener un beneficio
patrimonial y particular para EMSIRVA y con su actuacion, violaron el estatuto

anticorrupcion y las normas disciplinarias.

2.15. Al lado de la violacion del derecho colectivo a la moralidad administrativa, al
no devolver las plazas de mercado al municipio y entregarle a unos particulares

concesionarios el manejo de este servicio publico, se transgreden otros derechos
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colectivos, como son el derecho a la vida y a la salud de los
calefos, los derechos de los consumidores y usuarios de las plazas de mercado,
el interés colectivo de la defensa del patrimonio publico, el derecho al servicio
publico de las plazas de mercado y a que su prestacion sea eficiente y oportuna;
el principio de la buena fe, al maquillar el balance de la empresa; el principio de
colaboracion armoénica de las entidades del Estado; el derecho al trabajo de los
comerciantes de las plazas de mercado; el derecho a la regulacion de precios de

la canasta familiar, etc.

2.16. El detrimento al patrimonio publico, segun el demandante, se produce por el
incumplimiento del municipio de su obligacién de recuperar las plazas de mercado
para su administracion y manejo y también se advierte en el hecho de que los
concesionarios a quienes EMSIRVA entreg6 las plazas de mercado, no pagan los
servicios publicos y tienen una gran deuda por este concepto, sin que la empresa
haga nada al respecto, aunque si procedioé a renovarles los contratos, sin tener
competencia para ello, por cuanto lo que le correspondia era devolver esos bienes
al municipio y con la sola finalidad de beneficiarlos patrimonialmente con el manejo

de esos hienes.

2.17. Por otra parte, afirm6 que el mal manejo de este servicio publico atenta
contra el medio ambiente por los malos olores, produccion de sustancias
peligrosas como los lixiviados que se arrojan directamente al alcantarillado, y
causa problemas de ocupacion del espacio publico y de transito, viola las mas
elementales normas de salubridad, pone en peligro la salud y la vida humana,
produce basureros cronicos que atraen roedores y otras plagas y deteriora el

entorno y la valorizacidn de los predios aledafios.

3. En el proceso intervino el sefior Néstor Fabio Lara Loépez como coadyuvante de
la parte demandante, mediante escrito presentado ante el Tribunal Administrativo

del Valle del Cauca, en el que se identific6 como veedor ciudadano n.° 48!, El

1 En el expediente obra certificacion expedida por la directora operativa para la participacion
ciudadana y proteccion del interés publico, de la Personeria de Santiago de Cali, en el sentido de
que el sefior Néstor Fabio Lara Lépez se encuentra inscrito y registrado en esa entidad como

10
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interviniente hizo una relacion factica similar a la del
demandante y sostuvo que el problema actual era que el municipio de Cali habia
construido locales comerciales para reubicar a vendedores informales sobre los
predios de la plaza de mercado de EIl Calvario y que EMSIRVA figura como
propietaria de las demas plazas de mercado publico y en tal calidad las ha
administrado y enajenado, como los 3 lotes de terreno del Cali I, cuando se los
aportd a CAVASA y posteriormente, le vendié al municipio de Cali el lote donde se
construyeron las mejoras del Cali Il, siendo un hecho notorio y de publico
conocimiento que en el barrio de las Galerias, mas conocido como El Calvario, en
donde funcionaba la galeria central o galeria del Calvario, ahora esta funciona,
pero en la calle o via publica, “en razén de que el Municipio nos sacé del lote de
terreno donde esta construido el parque comercial CALI |y I, para reubicarnos en
Plaza Centro, lo cual no cumplié. Los sindicatos de Vendedores informales, que
nos encontrabamos ocupando pacificamente las Plazas de Mercado del Calvario,
desde hace mas de 50 afios. Fuimos atacados con bombas incendiarias y
enganados con acuerdos firmados con el municipio y que nunca nos cumplieron.
Ademas, nos estafaron vendiéndonos locales embargados y construidos sobre
bienes de uso publico”, violdndose la moralidad administrativa al ser estafados y
utilizar las plazas de mercado para construir parques comerciales sin haber sido

desafectadas por el concejo municipal (f. 258 y 266, c. 1).

Il. Tramite procesal

4. Las entidades demandadas presentaron contestacion de la demanda en los

siguientes términos:

4.1. El municipio de Cali se opuso a las pretensiones, por considerar que no se

configur6 omisién alguna de esta entidad y la mayoria de las actuaciones

veedor ciudadano coordinando la veeduria ciudadana de los vendedores reubicados del parque
comercial Ciudad de Calin.°1, con n.°de registro 48. Asi mismo, consta que mediante Resolucion
n.° 390 del 2 de septiembre de 2004, la alcaldia de Santiago de Cali, secretaria de gobierno,
convivencia y seguridad, inscribié la personeria juridica de la propiedad horizontal Parque
Comercial Ciudad de Cali | y como administrador y representante legal, al sefior Néstor Fabio
Lara Lopez (f. 193y 194, c. 1).
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enunciadas en la demanda, se refieren a EMSIRVA. Acepto
algunos hechos, negd otros o se atuvo a lo que resulte probado y manifesté que
algunos no eran hechos sino manifestaciones subjetivas del demandante (f. 84, c.
1).

4.1.1. En las razones de la defensa, expuso que la administracién municipal si ha
adelantado gestiones para llevar a cabo la modernizacion de las plazas de
mercado, recuperacion de sus entornos, reorganizacion interna de las mismas,
etc., a través de la expedicion de normas -Decreto 551 de 1995, que creo el comité
interinstitucional de plazas de mercado del municipio; Decreto 0491 de 2001, que
reestructurd el referido comité; Decreto 0384 de 2005, mediante el cual se
conforma la mesa de trabajo para el tema plazas de mercado- y la reunion de la
mesa de trabajo en 2 oportunidades, con participacion del alcalde, sus asesores,
la gerencia comercial de EMSIRVA, la personeria municipal, concejales,
diputados, gobernacion del Valle y representantes de los usuarios de las plazas
de mercado, para discutir el tema de la figura juridica de administracion de las
plazas; que no es cierto que en las mismas se hayan presentado situaciones de
calamidad publica por contaminacion ambiental y que EMSIRVA ha cumplido
labores de barrido, aseo, recoleccion de todas las basuras que se producen
diariamente, etc., y que el demandante no aporté pruebas sobre los cargos
aducidos y en todo caso, antes de atender a las pretensiones dirigidas a que se
ordene al municipio emprender las acciones alli relacionadas, resulta conveniente
esperar a que la mesa de trabajo cumpla con su cometido de desarrollar la
tematica respectiva y dar unas recomendaciones finales, entre ellas, la
dependencia municipal a la que le corresponda quedar con la funcion del servicio
publico de las plazas de mercado. Advirti6 asi mismo, que en el presupuesto
municipal de 2005, no existia partida destinada para la compra de los lotes en los
gue se hallaban ubicadas las plazas de mercado ni para invertir en su
funcionamiento, sin olvidar que el municipio, en cumplimiento de lo dispuesto en
la Ley 617 de 2000 —ajuste fiscal- celebré y firmd un programa de saneamiento
fiscal y financiero con las entidades bancarias y financieras, que lo obligd a

elaborar un programa de racionamiento del gasto publico y como parte del mismo,
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se realiz6 una reforma administrativa que implicé la reduccion
de la ndmina y otras acciones de orden econdmico, que hace financiera y
presupuestalmente imposible que destine partidas que no existen para cumplir o
satisfacer la pretension relativa a efectuar inversiones; reiter6 que la entidad
demandada no violé ninguno de los derechos colectivos citados por el demandante
y por lo tanto pidié que se denegaran todas las pretensiones, entre ellas la entrega

del incentivo reclamado por el actor.

4.1.2. Propuso la excepcion de falta de legitimacién en la causa por pasiva, por
cuanto el municipio de Cali, en cumplimiento de sus funciones constitucionales y
legales, si viene adelantando las acciones necesarias para tratar la temética de
las plazas de mercado y darle solucién de una vez por todas. Ademas, por cuanto
respecto de las pretensiones B, C, D, F e |, no es juridicamente responsable de lo
alli citado, pues se trata de actuaciones que le corresponden a EMSIRVA, no

existiendo ningun vinculo de orden jerarquico entre las dos entidades.

4.2. La sociedad EMSIRVA E.S.P. acepté como ciertos algunos hechos de la
demanda, neg6 otros y se atuvo a lo que resulte probado respecto de los demas.
Se opuso a las pretensiones, haciendo un recuento de lo sucedido, a partir de
1994, cuando en virtud de lo dispuesto por la Ley 142 de 1994, de conformidad
con la cual la actividad de las plazas de mercado no puede ser parte del objeto
social de la empresa de servicio publico de aseo de Cali, ésta celebré un contrato
de participacién comunitaria de concesion para la utilizacion del espacio destinado
al servicio publico de plazas de mercado, suscrito con el representante legal de la
asociacion de concesionarios constituida en cada una de las plazas de mercado y

en el que actu6é como testigo el alcalde de Cali (f. 128, c. 1).

4.2.1. Agreg6 que el contrato fue por 10 afios y se prorrogd por 8 meses mas,
mientras se solucionaba el destino de este servicio, para lo cual se contraté una
empresa de consultoria para disefiar y elaborar el plan maestro de plazas de
mercado en la ciudad de Cali, cuyo informe final estaba pendiente de ser

entregado; en 2001 se reestructuré el Comité Interinstitucional de Plazas de
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Mercado, encargado de llevar a cabo las gestiones necesarias
para la modernizacion de las mismas. Reiteré que la entidad demandada no viold
ninguno de los derechos colectivos citados por el demandante y por lo tanto pidio
gue se denegaran todas las pretensiones, entre ellas la entrega del incentivo
reclamado por el actor y se establecié una mesa de trabajo para estudiar las
alternativas para la toma de decisiones por parte de la administracién municipal
en la solucion de la problemética, con la participacion de diferentes autoridades
del ente territorial, razdn por la cual no se puede afirmar que ha habido inactividad

de EMSIRVA ni del municipio de Cali en la materia.

4.2.2. Manifestd, sobre el incumplimiento de los concesionarios respecto del pago
de los servicios publicos, que es a la empresa prestadora de los mismos, EMCALL,
a quien le corresponde exigirlo y ha sido negligente en su reclamacién; en cuanto
a los canones de arrendamiento de las plazas de mercado, sostuvo que no es
EMCALI quien los recibe ni debe transferirlos al municipio de Cali, ya que ese valor
debe ser invertido en obras de infraestructura para mejoramiento de las mismas
plazas, segun lo estipula el mismo contrato y concluyé que si algun derecho
colectivo de los mencionados en la demanda habia sido vulnerado a los
demandantes, no fue por incumplimientos u omisiones generados por EMSIRVA
E.S.P., pues ésta se encuentra cumpliendo con las disposiciones legales que la

rigen.

5. El 31 de agosto de 2015, se llevo a cabo la diligencia de audiencia especial de
pacto de cumplimiento, la cual se declar6 fallida y se ordend seguir adelante el

tramite del proceso (f. 156, c. 1).

6. En la oportunidad para alegar de conclusion, las partes intervinieron en los

siguientes términos:
6.1. La parte actora en su alegato final, manifesté que la accion popular estaba

dirigida a garantizar la defensa y proteccion del patrimonio publico constituido por

los bienes de uso publico que son las plazas de mercado, localizadas en el
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municipio de Santiago de Cali y conocidas por los hombres de
El Porvenir, Floresta, Alameda, Alfonso Lopez, Santa Elena, Siloé y El Calvario,
para intervenir preventivamente bajo el principio de precaucion y hacer cesar el
peligro y la amenaza real de que se cause detrimento al patrimonio publico del
municipio, ante el hecho advertido, probado y cierto de que se puede perder la
propiedad de las plazas de mercado por venta en publica subasta, al haber sido
intervenida EMSIRVA E.I.C.E E.S.P. con fines de liquidacion obligatoria, mediante
una toma de posesion de sus bienes y negocios por parte de la Superintendencia

de Servicios Publicos Domiciliarios.

6.1.1. Manifesté que a través de la accién, se pretendia que se restituyeran las
cosas a su estado anterior, cuando los referidos bienes figuraban por escritura
publica y registro a nombre del municipio de Cali, para que le sean devueltos a
esta entidad y que pueda administrarlos y explotarlos, ya que se trata de bienes
de uso publico de propiedad estatal y tienen el caracter de inembargables,
imprescriptibles e inenajenables y por lo tanto, nunca han debido ser traspasados
a EMSIRVA, pues no fueron desafectados de su naturaleza por el concejo
municipal, a pesar de lo cual, con conocimiento de esta circunstancia, el derecho
de dominio de estos bienes fue traspasado por el municipio a EMCALI en 1962 —
Acuerdo 050 de 1961- y luego entregados a EMSIRVA, como contraprestacion
para que ésta asumiera pasivos pensionales de la entidad territorial —Acuerdo 101
de 1966- y posteriormente, aquella procedié a enajenarlos y comprometerlos,
incluyéndolos dentro de sus activos, con lo cual se desconocié su naturaleza de

bienes destinados al uso publico.

6.1.2. Agregd que EMSIRVA debia indemnizar al municipio los perjuicios que le
causd con la administracion de las plazas de mercado y la enajenacion de
inmuebles donde se encontraban construidas y funcionando las 3 plazas publicas
de El Calvario, sin haber sido desafectados por el concejo municipal vy
reemplazados por otros de caracteristicas similares, y que en virtud de los
principios de prevalencia, precaucion, oficiosidad e iura novit curia de las acciones

populares, se tomen todas aquellas decisiones que el juzgador considere
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necesarias para garantizar la defensa y proteccion de los
derechos e intereses colectivos lesionados, a la moralidad administrativa en

conexion con el derecho al patrimonio publico y el medio ambiente (f. 350, c. 1).

6.2. El apoderado de EMSIRVA, reiter6 los argumentos de la contestacion de la
demanda y agreg6 que la consultora que habia sido contratada para disefiar y
elaborar el plan maestro para las plazas de mercado, habia presentado un informe
en el que planted diferentes alternativas de modelos econémicos para desarrollar,
para lo cual propuso los siguientes escenarios: i) EMSIRVA prorroga los contratos
de concesion; ii) Entregar el manejo a una entidad administradora fiduciaria; iii)
EMSIRVA entrega en concesion las instalaciones y edificaciones a un operador;
iv) EMSIRVA ofrece los inmuebles en arrendamiento con inversion; v) EMSIRVA
vende a los mejores postores las edificaciones; vi) EMSIRVA vende las
edificaciones actuales a los concesionarios; vii) EMSIRVA entrega el manejo y
propiedad de los inmuebles al municipio, para cumplir el objetivo de modernizarlas;
y viii) EMSIRVA promueve nuevos modelos comerciales y vende a una fiducia las
edificaciones a nuevos Iinversionistas incluidos los actuales concesionarios,
posibilidades todas estas, que deben ser estudiadas por la mesa de trabajo para
la toma de decisiones por parte de la administracion. Agregdé asi mismo, que la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios establecié en el Plan de
Gestion y Resultados de 2004, que EMSIRVA E.S.P. “debe deslindar de su
patrimonio las plazas de mercado por tratarse de una actividad no relacionada con
Su objeto social” y que el plazo dado fue el 31 de julio de 2006, “fecha para la cual
la entidad deberd haber solucionado el esquema patrimonial, consistente en la

entrega de las Plazas de Mercado” (f. 322, c. 1).

6.3. El municipio de Santiago de Cali, en sus alegatos finales, reiter0 los
argumentos y la excepcion de falta de legitimacion en la causa por pasiva, en los
mismos términos planteados en la contestacion de la demanda, que a su juicio,
aparecen debidamente probados en el plenario y son demostrativos de que el
municipio no es el llamado a responder por las omisiones expresadas en la

demanda, pues desde las administraciones pasadas ha venido trabajando en el
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tema de las plazas de mercado y en la actualidad se encuentra
a la espera de las recomendaciones de la mesa de trabajo creada para abordar
esta problematica, sobre las acciones que debe seguir la administracion para darle

una solucion definitiva (f. 408, c. 1).

7. El Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, profirio6 sentencia el 10 de
febrero de 2006 en la cual decidio (f. 423 a 465, c. ppl.):

1) CONCEDESE el amparo de los siguientes derechos colectivos consagrados
en el articulo 4° de la Ley 472 de 1998:

- Al goce del espacio publico y la utilizacién y defensa de los bienes de uso
publico (literal d).

- La Defensa del patrimonio publico (Literal e).

- La salubridad publica (literal g).

- Elacceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad publica
(literal h).

- Los derechos de los consumidores y usuarios. Literal n).

2) ORDENASE a EMSIRVA E.S.P. que traslade la propiedad que ostenta de las
Plazas de Mercado de la Alameda, Porvenir, Alfonso Lépez, Floresta, Santa
Elena y Siloé al MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI, una vez venzan los
contratos de concesion que sobre estas Plazas de Mercado existen, que es el
30 de abril de 2006. Para el efecto se le concede un término de un (1) mes
calendario contado a partir de que venzan los citados contratos, o sea del 1°
de mayo de 2006 al 30 de mayo de 2006.

3) ORDENASE al MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI ejecutar las medidas
necesarias para la continua prestacion del servicio en las Plazas de Mercado
de la Alameda, Porvenir, Alfonso Lopez, Siloé, Floresta y Santa Elena, una vez
venzan los plazos de los contratos de concesion suscritos por EMSIRVA, pues
sobre esta entidad territorial recae la obligacion de dicha prestacion.

4) Con el objetivo de prevenir problemas medio ambientales, ORDENASE al
MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI, realice programas de educacion a los
propietarios de locales y personas que laboran en las Plazas de Mercado de
Alameda, Alfonso Lopez, Floresta, Porvenir, Santa Elena y Siloé, para que se
haga una correcta disposicion final de los desechos que genera la actividad de
las Plazas y en general se tomen las medidas necesarias para mantener en
buen estado de salubridad estos sitios y sus lugares aledafios, para lograr una
Optima prestacion del servicio a los usuarios.

5) De conformidad con lo previsto en el articulo 39 de la Ley 472 de 1998,
CONDENASE a EMSIRVA y al MUNICIPIO DE SANTIAGO DE CALI a pagar
conjuntamente y por partes iguales, el equivalente a diez (10) salarios minimos
mensuales legales para el afio 2006 a favor del actor JUAN CARLOS
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ECHEVERRY NARVAEZ, los cuales se cancelaran dentro del
mes siguiente a la ejecutoria de la presente sentencia.

6) NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

7.1. Para llegar a tal conclusién, el a-quo desestimé la excepcion de falta de
legitimacion en la causa por pasiva propuesta por el municipio de Cali, por
considerar que la determinacion de la existencia o no de la violacién de los
derechos colectivos invocados en la demanda y la determinacion de la autoridad

responsable, eran la materia del pronunciamiento en la sentencia.

7.2. En cuanto a las pretensiones, el tribunal analizé el material probatorio obrante
en el plenario, acto de creacion de la Empresa de Servicios Varios Municipales de
Cali EMSIRVA, Acuerdo 101 del 29 de octubre de 1966, en el que surgié como
establecimiento publico cuyo objeto era la prestacion, entre otros, de los servicios
publicos de plazas de ferias, mercados publicos y central de abastecimientos, para
lo cual se dispuso que el municipio y EMCALI le traspasaran los bienes destinados
a estos servicios, como consta en el Acuerdo 101 de 1966, en el que se establecio
que esta ultima entidad le haria entrega y otorgaria la respectiva escritura de
traspaso de los bienes —patrimonio, oficinas y activos- de las plazas de mercado y
de ferias a la entidad que dispusiera el concejo municipal, y que fue asi como se
suscribi6 la escritura publica n.° 7218 del 29 de diciembre de 1967, por medio de
la cual Empresas Municipales de Cali EMCALI, transfiri6 a favor del
establecimiento publico EMSIRVA el derecho de dominio y posesion sobre varios
bienes: la plaza central de mercado, la plaza de mercado El Calvario # 1 y El
Calvario # 2, la plaza de mercado La Alameda, la plaza de mercado El Porvenir,
la plaza de mercado La Floresta, la plaza de mercado Cristobal Colon (Santa

Elena) y la plaza de mercado de Siloé.

7.2.1. A continuacion, analizo6 los certificados de matricula inmobiliaria de cada uno
de estos bienes y las transacciones alli anotadas, entre las que figuran hipotecas,
ventas, aportes, etc.; el contenido del Acuerdo 08 del 9 de diciembre de 1996 del
concejo municipal de Cali, mediante el cual se transformé EMSIRVA de

establecimiento publico a empresa industrial y comercial del municipio, pasando a
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llamarse Empresa de Servicio Publico de Aseo de Cali
EMSIRVA E.S.P., cuyo objeto es la prestacion de esta clase de servicio
domiciliario, acto en el cual se dispuso que la empresa debia devolver los bienes
entregados por el municipio cuando la actividad cumplida con ellos ya no hiciera
parte de su objeto y que la referida a las plazas de mercado también debia
entregarsela a esa entidad territorial; analizé los contratos de concesion que
celebr6 EMSIRVA sobre las plazas de mercado que tenia en su poder, el
incumplimiento de dichos contratos por parte de los concesionarios y las prorrogas
y renovaciones que se hicieron de los mismos; la conformacion de organismos —
comité interinstitucional y social, en 2001 y mesa de trabajo en 2005- para el
estudio de la problematica de las plazas de mercado de la ciudad de Cali; la
celebracion de un contrato de consultoria por parte de EMSIRVA, para adelantar
un estudio y obtener unas recomendaciones sobre el destino que se les daria a
los bienes inmuebles en los que funcionaban las plazas de mercado; el concepto
del Departamento Administrativo de Gestion del Medio Ambiente de la ciudad de
Cali—-DAGMA-, sobre el impacto ambiental de las plazas de mercado de la ciudad;
informe de la direccion técnica de recursos naturales de la Contraloria General de
Cali, respecto de las auditorias practicadas a las plazas de mercado, en las que
se hicieron diversos hallazgos y se observo el incumplimiento de obligaciones
legales y contractuales; la certificacion del gerente general y la contadora de
EMSIRVA, en el sentido de que las plazas de mercado se encuentran incluidas
dentro de los activos fijos de la empresa; la toma de posesién de EMSIRVA, por
parte de la Superintendencia de Servicios Publicos, entre otras cosas, por estar
adelantando actividades no relacionadas con su objeto social como las
relacionadas con las plazas de mercado, y las 6rdenes que la superintendencia
imparti6 en tal virtud, entre ellas, la de oficiar a la oficina de registro de
instrumentos publicos, para que informe sobre los inmuebles que figuren a nombre
de la entidad intervenida y el registro en esos folios de matricula inmobiliaria, de
la medida de toma de posesion, asi como la cancelacion de gravamenes
preexistentes y la abstension de efectuar registro alguno sin autorizacion del

agente especial designado.
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7.2.2. Asi mismo, se refiri6 a la definicion constitucional y legal
de los bienes de uso publico, con la cual coinciden las plazas de mercado, pues
estan destinadas al uso y goce de toda la comunidad y por regla general son de
propiedad de los municipios; las de la ciudad de Cali, eran de su propiedad, que
luego transfirio a Empresas Municipales de Cali y ésta a su vez, cedio el dominio
a EMSIRVA, cuando fue creada, pues estaba encargada de la prestacion del
servicio de plazas de mercados, pero en virtud de la Ley 142 de 1994, de servicios
publicos domiciliarios, se transformd y asumidé Unicamente la prestacion del
servicio domiciliario de aseo, razén por la cual las plazas de mercado ya no hacian
parte de su objeto y en consecuencia, mediante el Acuerdo 08 de 1996, se le
ordend que las devolviera al municipio de Cali para que éste se encargara de su

manejo y administracion.

7.2.3. El a-quo encontré que a pesar de lo anterior, la orden impartida a EMSIRVA
no habia sido cumplida, pues a la fecha de la sentencia las plazas de mercado
seguian siendo propiedad de la empresa y los contratos de concesion celebrados
sobre las mismas estaban prontos a vencer, situacion que para el tribunal
generaba una alarma, pues todavia no se tenia planeada una situacion definitiva
por la mesa de trabajo que se integrd para tal fin ni se habia dado una solucién
sobre qué iba a pasar con tales bienes y ademéas, EMSIRVA habia sido tomada
por la Superintendencia de Servicios Publicos con fines liquidatorios, lo que podia
poner en peligro la prestacion del servicio de las plazas de mercado, de las que
aparece como duefia la referida empresa municipal, que las tiene dentro de sus

activos.

7.2.4. En consecuencia, el Tribunal concluy6 que se estaban viendo amenazados
por las irregularidades que se venian presentando con la administracion, manejo
y propiedad de las plazas de mercado del municipio de Cali, los derechos
colectivos i) al goce del espacio publico y la utilizacion y defensa de los bienes de
uso publico, ii) la defensa del patrimonio publico, iii) la salubridad publica, iv) el
acceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad publica y v)

los derechos de los consumidores y los usuarios.
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8. Inconformes con la decision, las partes interpusieron recurso de apelacion

en su contra, en el cual solicitaron?:

8.1. La parte actora, manifestd su inconformidad con lo decidido por el a-quo en
relacién con la plaza de mercado de El Calvario, en la medida en que en el fallo
se considerd que en la actualidad ya no funcionaba como plaza de mercado y
habia sido devuelta al municipio, por lo que no se observaba violacién de derechos
colectivos respecto de este bien. Especificamente, en la sentencia se dijo: “En
relacion a lo que en otrora fuera la Plaza de Mercado del Calvario, en la actualidad
ya no funciona como una Plaza de Mercado, y la propiedad de este inmueble
nuevamente ha pasado a manos del Municipio de Cali, por lo que no se observa

violacion a los derechos colectivos que cita la demanda” (f. 473 a 493, c. 1).

8.1.1. El apelante considera que si se vulneraron los derechos colectivos al
patrimonio publico, al espacio publico y al medio ambiente de los ciudadanos
calefios, ya que esta probado en el plenario que la referida plaza si sigue
funcionando, pero en la calle, sobre la via publica y los andenes aledafios, hecho
notorio de amplio conocimiento general, porque los vendedores fueron
desalojados del predio donde funcionaba la plaza de mercado Calvario Central 1
y 2, para construir el palacio de justicia en la plaza central y los parques
comerciales para vendedores ambulantes Ciudad de Cali | y Il, en la plaza del
Calvario 1y 2, respectivamente. Y todo esto, a pesar de que el municipio de Cali
no podia enajenar ni construir en esos predios, sin haberlos desafectado primero
de su uso de plaza de mercado y haberlos reemplazado por otro bien de
caracteristicas similares, y mucho menos podia desalojar a los vendedores de
esos inmuebles para obligarlos a trabajar en la calle, sin reubicarlos en

condiciones dignas y justas.

2 EMSIRVA E.S.P., interpuso recurso de apelacion, el cual fue rechazado por extemporaneo (f.
528y 630, c. 1).
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8.1.2. En la demanda se alegé la violaciéon de los derechos
colectivos a la moralidad administrativa y al patrimonio publico con la entrega que
hizo el municipio de Cali a EMSIRVA de las plazas de mercado para obtener a
cambio el pago de pasivos pensionales, transfiriendo la propiedad de estos bienes
gue empezaron a ser manejados como si se tratara de bienes fiscales, de los que
se podia disponer libremente, a tal punto, que actualmente el inmueble donde
funcionaba la galeria del Calvario es de propiedad del Consejo Superior de la
Judicatura y de la sociedad Airear Urbano S.A., y la galeria de mercado esta
localizada en plena via publica, porque las plazas donde funcionaba fueron

enajenadas, demolidas y reconstruidas para otros usos diferentes.

8.1.3. Por otra parte, adujo que contrario a lo afirmado por el a-quo, no esta
probado en el plenario que el predio en donde funcionaba la plaza de mercado de
El Calvario haya pasado nuevamente a manos del municipio, pues lo que si se
acredité es que el derecho de dominio sobre la plaza central de El Calvario,
ademas de las n.° 1 y 2, también fue transferido, y en él estd construido
actualmente el palacio de justicia de Cali y aparece como de propiedad de la
Nacion-Consejo Superior de la Judicatura, por traspaso de administracién que le
hiciera la unidad administrativa especial de la Direccion de Impuestos y Aduanas
DIAN. Asi mismo, consta en las pruebas —folio de matricula inmobiliaria- que ese
inmueble figuraba de propiedad del municipio de Cali, que lo traspas6 a EMCALI
y ésta a su vez, a EMSIRVA, que lo traspaso al municipio de Cali, por compraventa
al Municipio-Valorizacién y éste, lo traspas6 a su turno, a la Nacidn, registrandose
una construccion de mejoras en él, que paso al Fondo Rotatorio del Ministerio de
Justicia, que la reconocio, bien que fue entregado por la Nacion a la DIAN, que
ordend pasar su administracién a la Nacion-Consejo Superior de la Judicatura.
Todo lo anterior, se repite, sin que hubiera sido desafectado por el concejo

municipal de su calidad de bien de uso publico destinado a plaza de mercado.
8.1.4. En cuanto a la plaza de mercado del Calvario n.° 1, sostuvo el recurrente
gue no es cierto que haya vuelto a la propiedad del municipio de Cali, ya que

consta que este bien fue enajenado por EMSIRVA a favor de CAVASA, y en la
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actualidad aparece como de propiedad de AIREAR URBANO
S.A. en liquidacién obligatoria, quien vendié locales comerciales construidos sobre
dicho predio, que era un bien de uso publico y actualmente esta siendo rematado
por la liquidaciéon obligatoria de esta ultima sociedad, a la cual el municipio de Cali
le aporto tres lotes de terreno de la plaza de mercado El Calvario n.° 1, con el fin

de construir el parque comercial Ciudad de Cali 1y 2.

8.1.5. Se refiri6 también a la plaza de mercado del Calvario n.° 2, que si bien es
cierto figura hoy como de propiedad del municipio de Cali, ello es asi porque de
manera ilegal, en 1999 se lo compré a EMSIRVA por $ 702 000 000, cuando esta
entidad ya estaba obligada a devolvérselo en forma gratuita; ademas, le fue
enajenado al municipio para legalizar la construccion de unas mejoras ilegales
llevadas a cabo en ese predio por la sociedad Airear Urbano S.A., que éste le
autorizo realizar en 1997, consistentes en un parque comercial para reubicar a
vendedores informales en dicho lote de terreno y en otro de EMCALI, que hacen
parte de plaza de mercado del Calvario n.° 2, y que no habian sido desafectados
como bienes de uso publico. Y a pesar de que el mismo tribunal reconoce que este
bien fue objeto inclusive de varias hipotecas, a pesar de su naturaleza, deja
impunes estas conductas, al argumentar que no se probd la mala fe de los
demandados y que no existe violacion a la moralidad administrativa,

desconociendo que “el error de derecho tiene presuncion de mala fe”.

8.1.6. Por lo expuesto, y teniendo en cuenta que en la sentencia de primera
instancia quedd impune la venta y demolicibn de los inmuebles del Calvario
Central, El Calvario 1 y El Calvario 2, manifiesta el apelante que se pretende con
la accion popular, que el municipio de Cali sea indemnizado por la enajenacion y
posterior demolicion de dichos bienes, para que con esos dineros se reemplacen
las plazas de mercado del Calvario y sean reubicados dignamente sus antiguos
vendedores y en consecuencia, solicita revocar la sentencia de primera instancia
y condenar a EMSIRVA a pagar las indemnizaciones por la venta y desafectacion
de esos inmuebles de uso publico, si no es que se ordena la restitucion de dichos

bienes a su estado anterior, cuando el municipio de Cali detentaba su propiedad y
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estaban destinados al uso de plaza de mercado, ordenando la
demolicién de las obras construidas en ellos, de conformidad con lo establecido
por la Ley 388 de 1997, asi como resolver la grave situacion de invasion de espacio
publico y violacion del medio ambiente que se estan generando por tener

funcionando la galeria de El Calvario en la calle y andenes de la via publica.

8.1.7. El apelante solicita que se declare la violacién del derecho colectivo a la
moralidad administrativa, pues a su juicio el Tribunal no valoré el abundante
material probatorio que la acredita, y con su decision, “no solo quedan impunes
las manifiestas violaciones a la moral administrativa, sino que ademas, se deja
impune la lesion al patrimonio publico, pues no condena al pago de los servicios
publicos, tampoco condena al pago de canones de concesién adeudados, no
condena a indemnizaciones por la venta y demolicién del Calvario, no sanciona el
objeto ilicito de las renovaciones a los contratos de concesion, no sanciona el
objeto ilicito del Plan maestro de Plazas de Mercado y permite que las Plazas de
Mercado del Calvario sigan en propiedad del Consejo Superior de la Judicatura y
‘AIREAR URBANO S.A”., asuntos que a su juicio dejo de resolver, vulnerando el
principio de congruencia de la sentencia, pues no so6lo no se pronunci6 sino que
desconocié los hechos, pruebas, pretensiones y alegatos de la demanda y los

coadyuvantes sobre la violacion a la moral administrativa y la buena fe.

8.1.8. De la misma manera, el recurrente se refiridé al incentivo que le fue
reconocido en la sentencia de primera instancia, con cuyo valor no esta de acuerdo
—se le reconocio el minimo, cuando solicitd el 15% del valor de los bienes que
recupere el municipio de Cali-, pues por una accion popular por violacion del
derecho colectivo a la moralidad administrativa de la cual el Estado recupera
valiosos bienes, no se compadece el monto de esta condena, de conformidad con
lo dispuesto por el articulo 40 de la Ley 472 de 1998 y teniendo en cuenta que, por
la condena que ordena devolver al municipio los bienes en cuestion, éste recupera
un valor de $ 22 860 471 680,11 y que ademas el Tribunal no incluyé la condena
por concepto del perjuicio que se le ocasiond al municipio de Cali al ordenar la

restitucion a su favor de unos inmuebles que tienen una millonaria deuda por
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servicios publicos y canones de concesion, y por el detrimento
gue sufrié con la enajenacion de la plaza de mercado del Calvario Central al
Consejo Superior de la Judicatura y a AIREAR URBANO S.A., indemnizaciones
gue deben decretarse como perjuicios in genere, para que una vez liquidados, se

adicione el incentivo del actor popular.

8.1.9. También considero el recurrente, que fue un error del a-quo ordenar la
devolucién de las plazas de mercado pero sin ordenar al municipio de Cali que
presente un proyecto de acuerdo al concejo municipal, con el fin de que se pueda
compensar la pérdida financiera de EMSIRVA, pues de lo contrario lo que se esta
decretando es su liquidacion definitiva y dejando impune y sin ninguna
responsabilidad a la alcaldia municipal. Igualmente, consideré un error la orden de
devolver las plazas de mercado sin ordenar asi mismo las indemnizaciones.
Finalmente, estimo6 que se debieron compulsar copias para que sean investigadas
las conductas penales, disciplinarias y fiscales en las que pudieron incurrir los

funcionarios de las entidades demandadas.

8.2. El municipio de Santiago de Cali, solicito revocar el fallo de primera instancia
y que en su lugar se nieguen las pretensiones de la demanda, por cuanto
considera que esta probado que las plazas de mercado de Silo€, EI Porvenir, La
Floresta, Santa Elena, Alfonso Lépez y Alameda, son bienes fiscales de propiedad
de EMSIRVA E.I.C.E E.S.P.y forman parte de su haber patrimonial (f. 530, c. 1).

8.2.1. Agregd que en la sentencia no se dice como debe hacerse el traspaso de
tales bienes inmuebles al municipio, si éste debe comprarlos a la empresa, “(...)
al igual que no indica qué figura juridica debe buscarse que le permita
administrarlas y que dichos bienes inmuebles le sean arrendados, OMITIENDO
ademas que al producirse el Fallo, EMSIRVA E.S.P. se encuentra intervenida por
la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios y se debe contar con ella
para efectos de disponer de los Bienes Inmuebles que figuran en cabeza de
EMSIRVA en virtud de los alcances y objetivos de la Intervencion, no pudiendo en

mi sentir, disponer o trasladar, el Agente Especial designado la propiedad de las
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Plazas de Mercado sin contar con el aval o la aquiescencia de
la Superintendente Nacional de Servicios Publicos con las consecuencias de todo

orden que ello puede originar”.

8.2.2. Agreg6 que es imposible cumplir en un término tan corto como el que se dio
en la sentencia —hasta el 30 de mayo de 2006-, con la obligacion impuesta al
municipio de ejecutar las medidas necesarias para la continua prestacion del
servicio en las plazas de mercado, pues no esta creada la dependencia municipal
gue pueda asumir inmediatamente y de manera directa, seria y eficiente la
prestacion de ese servicio —le corresponde hacerlo al concejo municipal mediante
acuerdo-, lo que iria en detrimento de la ciudad y de los usuarios y reiteré que el
municipio carece de recursos para comprar esos bienes inmuebles e invertir en el

funcionamiento de las plazas de mercado.

8.3. El sefior Néstor Fabio Lara Lopez, en su calidad de coadyuvante, pidid en su
recurso de alzada que sean atendidas las pretensiones del demandante, en cuanto
a la declaratoria de violacion de los derechos colectivos a la moralidad
administrativa y al patrimonio publico en conexidad con los deméas enunciados en
la demanda, asi como en relacion con el incentivo solicitado por el demandante
correspondiente al 15% del valor de los bienes recuperados y las indemnizaciones
ordenadas, para lo cual, en términos similares a éste, explicé nuevamente que las
entidades demandadas obraron dolosamente y de mala fe y afectaron los referidos
derechos, a través de actos, acciones, omisiones y contratos, que recayeron sobre
las plazas de mercado de la ciudad de Cali y que permitieron la ilegal transferencia
de dominio de estos bienes de uso publico e impidieron su devolucién al municipio
(f. 560, c. 1).

9. Remitido al Consejo de Estado, el proceso fue repartido a la Seccion Primera,
la cual mediante auto del 23 de marzo de 2007, admitio los recursos de apelacion
interpuestos; por auto del 31 de agosto de 2010, se ordend poner en conocimiento
del representante legal del Consejo Superior de la Judicatura la causal de nulidad

del numeral 9° del articulo 140 del C.P.C., por falta de notificacion del presente
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proceso Yy oficiar la alcalde municipal de Cali y el gerente de
EMSIRVA E.I.C.E. E.S.P., para que enviaran al proceso copia de los contratos,
negocios juridicos o actos administrativos en virtud de los cuales en ese momento
se beneficiaban distintas personas de las plazas de mercado Alameda, Porvenir,
Alfonso Lopez, Floresta, Santa Elena y Silo€, ubicadas en la ciudad de Santiago
de Cali, asi como un listado de las personas que en las mismas condiciones, tenian
el uso, goce o disposicion de esas plazas, junto con la direccion para su
notificacion (f. 683 y 906, c. 1).

10. El Consejo Superior de la Judicatura presento escrito en el cual pididé que se
lo desvinculara de este proceso, por cuanto considera que el Palacio de Justicia
Pedro Elias Serrano Abadia de la ciudad de Cali, si bien funciona en una de las
tres manzanas donde estd ubicada la antigua plaza de mercado Calvario,
corresponde a un lote de terreno de su propiedad, distinto a los que son objeto de
la controversia, donde la sociedad de economia mixta Airear Urbano S.A.
construyd los centros comerciales Cali 1 y Cali 2, ubicados en las otras dos
manzanas e identificados con folios de matricula diferentes y por lo tanto a la entidad

no le asiste ningun interés en el resultado del presente proceso (f. 1038, c. 1).

11. Mediante auto del 16 de diciembre de 2010, la Consejera Ponente, en virtud
de lo dispuesto por el articulo 1° del Acuerdo 055 de 2003 que modificod el
reglamento del Consejo de Estado, remitio el asunto de la referencia a la Seccion
Tercera por competencia, al considerar que la accion popular versa
primordialmente sobre asuntos contractuales y sobre los derechos colectivos a la
moralidad administrativa y a la defensa del patrimonio publico, el cual le
correspondi6 a este despacho, mediante reparto efectuado el 1° de abril de 2011
(f. 1249, 1275y 1277, c. 1).
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CONSIDERACIONES

|. Competencia

12. El Consejo de Estado, de conformidad con lo establecido en el articulo 129 del
Caodigo Contencioso Administrativo y el paragrafo del articulo 16 de la Ley 472 de
1998, es competente para conocer del presente asunto en virtud del recurso de
apelacion interpuesto por las partes, en un proceso iniciado en ejercicio de la

accion popular, con vocacion de segunda instancia ante esta Corporacion?.

Il. Hechos probados

13. Teniendo en cuenta los medios de prueba regularmente allegados al plenario,

se acreditaron los siguientes hechos, relevantes para la litis*:

13.1. Mediante Acuerdo n.° 101 del 29 de octubre de 1966 del concejo municipal
de Cali, se cred el establecimiento publico Empresa de Servicios Varios
Municipales de Cali EMSIRVA, con el patrimonio propio que se le asigné en dicho

acuerdo y con facultades para ejercer funciones de servicio publico propias de la

3 El articulo 129 del C.C.A, establece que el Consejo de Estado conocera en segunda instancia
de las apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los Tribunales
Administrativos. El numeral 4° del articulo 13 del Acuerdo 58 de 1999 de la Corporacion,
modificado por el articulo 1° del Acuerdo 055 de 2003, establece que la Seccion Tercera conoce
de las acciones populares que versen sobre asuntos contractuales y aquellas relacionadas con
el derecho a la moralidad administrativa.

4 De acuerdo con lo dispuesto por el articulo 168 del Decreto 01 de 1984, en los procesos
contencioso administrativos son aplicables las normas del Cédigo de Procedimiento Civil sobre
la admisibilidad de los medios de prueba, la forma de practicarlas y los criterios de valoracion.
Dado que algunos documentos fueron aportados en copia simple, los mismos seran valorados,
toda vez que no fueron tachados por las partes, de acuerdo con lo establecido por la
jurisprudencia de la Sala Plena de la Seccién Tercera de esta Corporacion, en sentencia del 28
de agosto de 2013, expediente 25022, C.P. Enrique Gil Botero, en la cual se establecio: “Por
consiguiente, el criterio jurisprudencial que se prohija en esta providencia, esta relacionado
especificamente con los procesos ordinarios contencioso administrativos (objetivos o subjetivos)
en los cuales las partes a lo largo de la actuacion han aportado documentos en copia simple, sin
gue en ningln momento se haya llegado a su objecién en virtud de la tacha de falsedad (v.gr.
contractuales, reparacioén directa, nulidad simple, nulidad y restablecimiento del derecho), salvo,
se itera, que exista una disposicion en contrario que haga exigible el requisito de las copias
auténticas” .
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administracibn municipal, para lo cual se le delegaron los
derechos y obligaciones del municipio de Cali inherentes a tales funciones, que
debia ejercer dentro de las actividades propias de los servicios que se le
encomendaron y con las atribuciones, limitaciones, responsabilidades vy
obligaciones que le correspondieran, conforme a la naturaleza de su constitucion
administrativa municipal, de acuerdo con la Constitucion, la ley y el propio acto de

creacion —articulo 1°- (f. 205, c. 2).

13.1.1. En relacion con su objeto, dispuso este acuerdo que era la prestacion de
los servicios publicos de barrida y limpieza de vias publicas; de mantenimiento y
mejoramiento de parques, jardines y zonas verdes; de arborizacion; de recoleccion
domiciliar y disposicion o aprovechamiento de basuras; de central de transportes,
matadero y su planta de subproductos, plaza de ferias, mercados publicos y
central de abastecimientos, y también podria contratar con el municipio la
adecuada explotacién de la balastera municipal y la prestacion de otros servicios
gue aquel considerare convenientes y que correspondieran a la naturaleza del

establecimiento.

13.1.2. El articulo 4° del Acuerdo 101, dispuso que el patrimonio inicial del nuevo
establecimiento publico quedaba constituido por todos los bienes muebles que
recibiera de las secciones de aseo y de arborizacion y parques de la secretaria de
obras publicas municipales y de los que tenia EMCALI adscritos a la prestacion de
servicios de matadero, mercados publicos y central de abastecimientos, los cuales
le serian entregados previo inventario con intervencion de la Contraloria Municipal
y auditoria de EMCALLI, segun el caso y el articulo 5° establecié que EMSIRVA
subrogaria al municipio de Caliy a EMCALI en el dominio y en los demas derechos
reales que esas entidades tenian sobre los bienes que pasaban a constituir el

patrimonio de aquella.
13.2. Por medio de la escritura publica n.° 7218 del 29 de diciembre de 1967, el

establecimiento publico Empresas Municipales de Cali EMCALI, en cumplimiento

de lo dispuesto por el Acuerdo n.° 101 de 1966, transfiri6 a favor del
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establecimiento publico Empresa de Servicios Varios
Municipales de Cali EMSIRVA, para integrar su patrimonio y por ordenacion legal,
el derecho de dominio y posesion que tenia sobre las plazas de mercado de la
ciudad de Cali (f. 199 a 204, c. 1).

13.2.1. Los bienes transferidos segun esta escritura publica, fueron: a) un globo
de terreno junto con las edificaciones —por valor de $ 9 672 638,27- y equipos —
por valor de $ 11 929,78- en él existentes y que constituyen la “Plaza Central de
Mercado”, bien ubicado en la manzana comprendida entre las carreras 9y 10 y
las calles 12 y 13, determinado por los linderos alli sefialados; b) los lotes de
terrenon.°4,5, 6y 7, con todas sus edificaciones —por un valor de $ 2 178 130,86-
, mejoras, usos y anexidades, ubicados en el sitio conocido con el nombre de “El
Calvario”, barrio de las Galerias y que constituyen la plaza de mercado
denominada Calvario # 1, con los linderos alli estipulados; c) los lotes de terreno
n.°9, 10,11, 12,13, 14, 15, 16, 17 y 18 con todas sus mejoras, edificaciones, usos
y anexidades, ubicados en el sitio conocido con el nombre de “El Calvario”, barrio
de las Galerias y que constituyen la plaza de mercado denominada Calvario # 2,
con los linderos alli estipulados y por un valor de $ 1 237 038,72; d) un lote de
terreno junto con las edificaciones —por valor de $ 1 263 791,47- y equipo de
produccién —por valor de $ 13 010,45- en €l existentes, todo lo cual constituye la
plaza de mercado “La Alameda”, ubicado en el barrio del mismo nombre, con los
linderos alli estipulados y que hace parte de un globo de terreno de mayor
extension, que EMCALI adquirié por medio de la escritura publica 3966 del 31 de
octubre de 1962° por lo que esta entidad se reserva la propiedad de la parte
restante del mismo; e) un globo de terreno con todas las edificaciones —por valor
de $ 2 223 313,89- y equipo de produccion —por valor de $ 206 793,16- en él
existentes, en donde funciona actualmente la plaza de mercado “El Porvenir”,
edificacion que fue construida por EMCALI con sus propias expensas, segun

consta en escritura publica 101 de 1965; f) un globo de terreno y las edificaciones

5> De acuerdo con las referencias que se hacen en los multiples folios de matricula inmobiliaria
obrantes en el plenario, mediante esta escritura publica el municipio de Cali le transfiri6 a EMCALI
-cesion gratuita, segun Acuerdo n.° 50 del 1° de diciembre de 1961-, entre otros, las plazas de
mercado de la ciudad. La escritura publica en cuestion, no obra en el expediente.
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—por valor de $ 1 190 432,48- y equipos —por valor de $ 17
515,93- en él existentes, los cuales constituyen la plaza de mercado “La Floresta”,
ubicada en el barrio Saavedra Galindo, en la manzana comprendida entre las
calles 28 y 29 y las carreras 23 y 24, con los linderos alli establecidos; g) un globo
de terreno junto con las edificaciones —por valor de $ 1 597 736,36- y equipo de
produccién —por valor de $ 82 173,82- en él existentes, todo lo cual constituye la
plaza de mercado “Cristébal Colén”, ubicada en la urbanizacion Santa Elena del
barrio Cristobal Colon, con los linderos alli indicados; h) un lote de terreno con la
construccion —por valor de $ 1 565 910,09- y equipos —por valor de $ 93 366,20-
de produccidn existentes, todo lo cual constituye la plaza de mercado de “Siloé”,

ubicada en la urbanizacién El Lido y con los linderos alli descritos.

13.2.2. En este instrumento publico, se registr6 en su clausula sexta, que el
derecho de propiedad y posesion que EMCALI tenia sobre los bienes
anteriormente descritos, los adquirié en virtud del traspaso que de ellos hizo a su
favor el municipio de Cali, por medio de la escritura publica n.° 3966 del 31 de
octubre de 1962, otorgada en la notaria 32 de Cali y registrada en las matriculas
n.°93188: plaza central de mercado; 93189: lotes 3, 4, 5, 6 y 7 y edificaciones que
constituyen la plaza de mercado EI Calvario n.° 1; 93190: lotes 9 a 18 y
edificaciones que constituyen la plaza de mercado El Calvario n.° 2; 5583: plaza
de mercado La Alameda; 20497: plaza de mercado El Porvenir; 19739: plaza de
mercado La Floresta; 60174: plaza de mercado Cristobal Col6n; y 93192: plaza de

mercado Siloé.

13.2.3. En la clausula séptima de esta escritura, se estipuldo que “como
consecuencia de los traspasos de todas las Plazas de Mercado descritas en este
instrumento, EMSIRVA gueda como subrogataria de todos y cada uno de los
contratos de arrendamiento que EMCALI tiene celebrados con relacién a los

puestos, bancos y locales existentes en tales Plazas de Mercado”.

13.3. El 26 de octubre de 1994, la junta directiva de EMSIRVA expidi6 la

Resolucion n.° JD-013-94, por medio de la cual decidio ratificar la autorizacion a la
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gerencia general para continuar con el proceso de
transformacion de las plazas de mercado y facultarla para negociar y suscribir los
contratos de concesion con las asociaciones de concesionarios, con la
consideracién de que el sefior alcalde compartié plenamente esta decision y
estimo conveniente que EMSIRVA asumiera prioritariamente la reorganizacion de

las plazas de mercado (f. 112, c. 1).

13.4. En 1994, la Empresa de Servicios Varios Municipales de Cali EMSIRVA, “en
su calidad de propietario concedente”, celebré contratos de participacion
comunitaria de concesion para la utilizacion del espacio publico destinado al
servicio publico de plazas de mercado de la ciudad, con asociaciones de
comerciantes, por un término de 10 afios, renovables de comun acuerdo entre las
partes (plaza de mercado de Siloé: f. 114; plaza de mercado de Santa Elena: f. 205, c.
1).

13.5. Mediante Acuerdo n.° 08 del 9 de diciembre de 1996, en cuyas
consideraciones se advirtio que se estaba dando cumplimiento a lo dispuesto por
la Ley 142 de 1994 y que “la actividad de plazas de mercado no es parte del objeto
social de EMSIRVA como Empresa de Servicio Publico Domiciliario, por lo cual no
podra continuar prestando ese servicio”, el concejo municipal de Cali transformé a
EMSIRVA en una empresa industrial y comercial del municipio, prestadora de
servicios publicos domiciliarios, que se denominaria Empresa de Servicio Publico
de Aseo de Cali ‘EMSIRVA E.S.P.” y cuyo objeto seria ejercer, por
descentralizacion del municipio de Cali, las funciones de servicio publico
domiciliario de aseo propias de éste, asi como los derechos y obligaciones
inherentes a esas funciones. En el articulo décimo noveno, se dispuso en cuanto
a su patrimonio, que el mismo estaria conformado por todos los bienes y valores
gue poseia el establecimiento publico Empresa de Servicios Varios Municipales
de Cali EMSIRVA, “ajustados de conformidad con las disposiciones especiales
que sobre el mismo se contemplan en este Acuerdo”, y es asi como en sus

articulos trigésimo, trigésimo primero, trigésimo tercero y trigésimo cuarto del
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Capitulo IX, que se refiere a las disposiciones especiales por

efecto de la transformacioén, establecio:

ARTICULO TRIGESIMO.- DE LOS BIENES A DEVOLVER: En cumplimiento
de la Ley 142 de 1994, los bienes entregados por el Municipio de Cali a la
Empresa de Servicios Varios Municipales de Cali “EMSIRVA” en razén del
objeto social previsto en los Acuerdos 101 de 1966 y 113 de 1987, seran
devueltos a éste, para su manejo y administracion, en la medida en que la
actividad que con ellos se cumple, no sea parte del objeto empresarial de
‘EMSIRVA E.S.P.”.

ARTICULO TRIGESIMO PRIMERO.- DE LAS PLAZAS DE MERCADO: Por
cuanto la actividad de las plazas de mercado, no puede ser parte del objeto
social de “EMSIRVA E.S.P.”, al tenor de lo estipulado en la Ley 142 de 1994,
la Empresa transformada entregara esta funcion al Municipio de Santiago de
Cali, sin que ello implique discontinuidad o afectacion del servicio.

El alcalde de Cali, mediante decreto, asignara esta funcion publica a la
dependencia que por competencia le corresponda, de conformidad con el
Acuerdo 01 de 1996 “Por el cual se dictan normas sobre la Estructura de la
Administraciéon Municipal y las funciones de sus dependencias”,

ARTICULO TRIGESIMO TERCERO.- Facultase al Alcalde del Municipio de
Santiago de Cali, para ejercer por el término de doce (12) meses a partir de la
vigencia del presente acuerdo, por medio de Decretos Extraordinarios, las
siguientes funciones:

a) Hacer las transferencias patrimoniales y operaciones presupuestales
requeridas para el cumplimiento de este Acuerdo.

b) Asumir o adquirir pasivos inclusive laborales de la entidad que se transforma,
asi como para hacer transferencias y/o aportes a cambio de bienes inmuebles.

c) Establecer un Plan de reestructuracién financiero, administrativo y operativo,
que le permita a “EMSIRVA E.S.P.”, dentro de un mercado competitivo, prestar
el servicio publico de aseo con criterio de eficiencia econdmica y suficiencia
financiera para lo cual el Municipio de Santiago de Cali, podra variar el destino
de los bienes que le han sido devueltos por “EMSIRVA” segun el capitulo IX
de este acuerdo; entratandose de bienes de uso publico, en todo caso el
Alcalde se atemperara a lo dispuesto en el articulo 6° de la Ley 92 de 1989, en
cuanto a la compensacion por otros de caracteristicas equivalentes.

d) (...

e) La Administracion dispondra de un Plan Estratégico orientado a que el grupo
de personas que laboran en las Plazas de Mercado, mantengan su fuerza
laboral en los sitios de trabajo que asigne la Administracion, de acuerdo a la
ubicacion de las actuales o nuevas Plazas de Mercado.
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ARTICULO TRIGESIMO CUARTO.- Autorizase al Sefior
Alcalde Municipal para que asista a nombre del Municipio a la constitucion de
Sociedades de Economia Mixta, para la operacion y funcionamiento de las
Plazas de Mercado.

PARAGRAFO PRIMERO.- Para ejercer esta autorizacion, el Sefior Alcalde
establecera, mediante estudios, su viabilidad.

PARAGRAFO SEGUNDO.- En la constitucion de las sociedades de economia
mixta, se tendra en cuenta preferencialmente a los concesionarios de las
respectivas Plazas de Mercado.

13.6. En cumplimiento de lo autorizado mediante Acuerdo 09 del 13 de diciembre
de 1994° del concejo municipal de Cali y ante la necesidad de atender y solucionar
la problematica social generada por las ventas ambulantes en el centro de la
ciudad, mediante escritura publica de constitucion n.°10 111 del 14 de diciembre
de 1995, se creo6 la sociedad de economia mixta denominada Airear Urbano S.A.,
de la cual es socio el municipio de Cali en un 49%, cuyo aporte fueron 3 lotes de
terreno por valor de $ 847 045 000 (informe de auditoria presentado al concejo

municipal de Santiago de Cali por la Contraloria Municipal, f. 231, c. 1).

13.7. La sociedad Airear Urbano S.A., celebrd con terceros, en 1998, contratos de
promesa de compraventa sobre locales del Parque Comercial Ciudad de Cali 2,
ubicado en la carrera 10 entre calles 13 A y 14 de esa ciudad, que “(...) se esta
construyendo sobre dos lotes de terreno, de propiedad de EMCALI y EMSIRVA
respectivamente, el uno con un area de 643 metros cuadrados localizado en el
barrio El Calvario en la calle 14 # 9-28 identificado en catastro con la ficha catastral
# A-20800700 y el folio de matricula inmobiliaria 370-0022472 (...). Y el lote
ubicado en la carrera 10 entre calles 13 y 14 del barrio el Calvario con un area de
2018 metros cuadrados identificado con la ficha catastral No. A20800800 y folio
de matricula inmobiliaria 370-38719 ...” (f. 213, c. 1).

6 Segun el informe estudiado, el articulo 1° de dicho acuerdo dispuso: “Autorizase al Sefior
Alcalde para constituir con la Corporacion Promotora del Centro de Cali, y otras instituciones
publicas y privadas que hicieren parte de ella, una sociedad de economia mixta cuyo objeto
principal sea el desarrollo de actividades comerciales para colaborar en la gestion de proyectos
y acciones tendientes a la recuperacion del espacio publico, tales como la reubicacion de
vendedores ambulantes y estacionarios y el mantenimiento y mejoramiento de la imagen fisica
de la ciudad, conforme al respectivo estatuto de constitucion”y se dispuso en su articulo 3°, entre
otras cosas, que las condiciones de participacion del municipio se determinarian en el respectivo
contrato social.
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13.8. En 1999, el municipio de Cali adquirié de la sociedad Airear Urbano S.A., 2
centros comerciales denominados centro comercial Ciudad de Cali n.° 2 y centro
comercial Plaza Centro. La primera compra fue por $ 4 212 000 000, respecto de
las mejoras construidas sobre lotes de terreno de propiedad de EMCALI y
EMSIRVA,; el lote de terreno de esta Ultima entidad era de propiedad del municipio,
adquirido mediante escritura publica 918 del 29 de mayo de 1999 de la notaria 42
del circulo de Cali y el de EMCALI no habia sido aun adquirido (informe de auditoria,
f. 231, c. 1).

13.9. En cuanto al segundo centro comercial, Plaza Centro, Airear Urbano S.A.
vendi6 el proyecto al municipio de Cali por valor de $ 2 248 451 000, de los cuales
sélo se le habian cancelado 1000 millones. En el informe de auditoria (f. 231, c. 1)

se relata que el proyecto se llevo a cabo con la compra de 9 lotes a un particular.

13.10. La sociedad Airear Urbano S.A., entré en proceso de liquidacion y en junio
de 2003, la Superintendencia de Sociedades admitio el tramite de una liquidacion
obligatoria de los bienes que conformaban su patrimonio y designé liquidador de
la sociedad, quien present6 al municipio propuestas —que la entidad rechazé- para
la compra por parte de éste del parque comercial Ciudad de Cali y parque
comercial Plaza Centro y en esta forma cumplir con los acreedores, entre ellos,
los compradores de locales con promesa de compraventa cuyo valor del bien fue
cancelado en su totalidad, quedando pendiente la elaboracién y registro de la
respectiva escritura; los que tenian escritura y no habia sido registrada ni el bien
entregado y los acreedores con escritura registrada, pero con entrega real del

inmueble pendiente (informe de auditoria, f. 231, c. 1).

13.11. El alcalde municipal de Cali expidi6 el Decreto 0491 del 6 de septiembre de
2001, por medio del cual se reestructura el comité interinstitucional de plazas de
mercado, que en adelante se llamaria “Comité Interinstitucional y Social de Plazas
de Mercado”, del que hacian parte, entre otros, el gerente de EMSIRVA E.S.P.;

los secretarios de gobierno, salud, transito y transporte y de desarrollo territorial;
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el director del departamento administrativo de gestion del medio
ambiente; los gerentes operativos de EMCALI E.I.C.E E.S.P; un delegado de la
policia metropolitana y el representante legal de cada una de las asociaciones de

las plazas de mercado (f. 76, c. 1).

13.11.1. Dicho comité tendria como funcién principal, la de adelantar las gestiones
necesarias para llevar a cabo la modernizacién de las plazas de mercado y la
recuperacion de sus entornos y entre sus funciones, se dispuso que le competia i)
estudiar, discutir, aprobar y mantener vigente una estrategia que permita la
modernizacion de las plazas de mercado y recuperar sus entornos; ii) establecer
lineas de accién que permitan la organizacién de actividades y tareas; iii) orientar,
apoyar y mediar los procesos de concertacion que surgieran en la busqueda de la
modernizacion de las plazas de mercado y la recuperacién de sus entornos; iv)
planear, coordinar y evaluar las actividades a desarrollar para el cumplimiento de
sus funciones; v) sugerir las medidas necesarias para el cumplimiento de las
normas inherentes a cada dependencia que guardaran relacion con la
organizacion interna y el entorno de las plazas; vi) evaluar la gestion de las
distintas entidades comprometidas en la organizacién y desarrollo de las plazas;
vii) ejecutar las acciones que el comité o el alcalde determinen para modernizar

las plazas de mercado y recuperar sus entornos.

13.11.2. Entre los considerandos de este acto administrativo, se dejo registrado
gue desde 1995 fue creado el referido comité, que se hacia necesario modificar
para adecuarlo a la nueva estructura de la administracion municipal; también se
expuso que EMSIRVA, de acuerdo con la Ley 142 de 1994 y el Acuerdo 08 de
1996, no podia ejecutar directamente el servicio publico de las plazas de mercado
y que por lo tanto, le correspondia a la administracion municipal propiciar,

garantizar y supervisar la oportunidad econémica y la calidad del mismo.
13.12. Mediante Resolucion n.° JD-005 del 30 de noviembre de 2004, la junta

directiva de EMSIRVA autoriz6 a su gerente general para la celebracién de un

contrato de consultoria con el propdsito de obtener un estudio que le permitiera
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adoptar una decision frente al destino que se le daria a los
bienes inmuebles en donde funcionaban las plazas de mercado, en tal forma que
se obtuvieran alternativas favorables para la empresa que no significaran la
disminucion de su patrimonio, teniendo en consideracion que dentro del marco
legal que regia la actividad de la empresa, prestadora del servicio publico de aseo,
“el servicio de plazas de mercado, que hacia parte del objeto social de la empresa
cuando era establecimiento publico, no puede seguir como un frente de negocios
y por ello el Acuerdo 08 de 1996, que transformd la empresa, dispuso que los
inmuebles donde funcionan las plazas de mercado debian pasar a ser de
propiedad del municipio de Cali” y que en tal sentido, la Superintendencia de
Servicios Publicos, en forma reiterada, le ha solicitado a EMSIRVA que dé por
terminada su intervencion en los negocios derivados de detentar la propiedad de

las plazas de mercado (f. 118, c. 1).

13.13. En cumplimiento de la anterior autorizacion, fue suscrito el Contrato 0129-
2005 entre EMSIRVA y la sociedad Concept Consultant Ltda., cuyo objeto fue
“Disenar y elaborar el Plan Maestro de Plazas de Mercado para la ciudad de Cali,
conforme a la propuesta presentada...”; entre las obligaciones del contratista, se
contemplé la de entregar a EMSIRVA “(...) unos estudios de analisis y diagnéstico
que respalden y justifiquen la decisidén de: - Conservar o modernizar o desarrollar
nuevos proyectos urbanisticos o vender o subastar o licitar o permutar o aportar o
concesionar los inmuebles de las Plazas de Mercado (Galerias) de la ciudad de
Cali en cumplimiento del Plan de Desarrollo Municipal, el objeto social de la
Empresa y el mandato de Ley (...) El Plan Maestro que se disefie debe servir como
herramienta administrativa y juridica para la toma de decisiones, que conlleve a
definir la destinacion final de los bienes inmuebles actualmente involucrados,
teniendo siempre presente que el patrimonio de EMSIRVA E.S.P. se sustenta en
buena parte en el valor de los mismos y que tanto su valor o uno superior debera

ser siempre compensado” (f. 120, c. 1).

13.14. En oficio del 21 de septiembre de 2005, el Departamento Administrativo de

Gestion del Medio Ambiente DAGMA dio respuesta a la solicitud que le fuera

37



Expediente n.° AP-02662 01
Actor:; Juan Carlos Echeverry Narvaez

hecha por el Tribunal Administrativo del Valle del Cauca’ y
conceptud sobre las condiciones medio ambientales de las plazas de mercado de
la ciudad de Cali, a las cuales realizé las respectivas visitas, enunciando las

siguientes (f. 60, c. 2):

13.14.1. Galeria Alameda: ubicada en la cra. 26 n.° 8-37, barrio Alameda, de la
comuna 9 de la ciudad, sobre la misma concluy6 que esta plaza de mercado es
un centro de acopio y venta de toda clase de productos de campo, miscelanea,
artesanias y algunas cafeterias y restaurantes y que su administracion, en trabajos
conjuntos con EMSIRVA ESP, implementd un sistema de educaciéon ambiental
para el manejo de las basuras, pero que en la parte externa hay puestos de ventas
de vendedores ambulantes que ocasionan un impacto en el trafico automotor y
utilizan un parque aledafo para ubicar sus residuos, por lo que se recomienda que
sean vinculadas a la causa de utilizar la unidad técnica de basuras de la galeria 'y

de esta forma contribuyan a mitigar el impacto ocasionado en la zona.

13.14.2. Plaza de mercado Alfonso Lépez: ubicada en la carrera 8 con calle 78 del
barrio Alfonso Lépez de la comuna 7 de la ciudad de Cali: sobre esta plaza, se
conceptud respecto del mal estado de las vias perimetrales y de acceso y el
impacto de esta situacion en la descomposicién mas rapida de residuos organicos,
gue produce malos olores; y sobre el impacto de las ventas ambulantes, por el mal
manejo de los residuos orgénicos generados, por lo que se recomendd su
reubicacion y la recuperacion del espacio publico de la zona, asi como el disefio
de sistemas de recoleccion de los residuos generados y la utilizacién de la unidad
técnica de basura que existe, terminando la obra pendiente y formando a los

mismos trabajadores de la plaza sobre la separacion en la fuente.

13.14.3. Plaza de mercado La Floresta: ubicada en la comuna 8 de la ciudad de
Cali, calle 34 A con carrera 15, barrio La Floresta: se recomendd efectuar

operativos en esta zona por parte de la secretaria de gobierno, con el fin de

" En dicha comunicacion, la secretaria del Tribunal, dando cumplimiento a lo ordenado por la
magistrada ponente, oficio a esta entidad para que remitiera al proceso “Concepto a manera de
peritos sobre el impacto ambiental de las plazas de mercado de Santiago de Cali” (f. 181, c. 1).
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controlar la proliferacion de ventas ambulantes de la plaza de
mercado, que era delicada por la gran cantidad de residuos en su mayoria
organicos y su disposicion en forma no adecuada, asi como la ocupacion
descontrolada y cada vez mayor del espacio publico como andenes y vias
vehiculares, en forma desordenada y desaseada, sugiriendo campafias de
educacion sobre el tema de la disposicion de residuos. Se recomendd asi mismo,
la creacion de la unidad técnica de basuras y la ubicacion de una entrada exclusiva
para la actividad de descargue, asi como la concientizacion de que ésta se debe

realizar sin generar impacto ambiental en la zona.

13.14.4. Plaza de mercado de Siloé: ubicada en la calle 1 oeste n.° 52-05, del
barrio Siloé, en la comuna 20 de la ciudad de Cali: Se recomendo ubicar lo mas
pronto posible un contenedor o caja estacionaria en un lugar cerrado donde se
pudiera tener un mejor control del tipo de residuos generados, crear campafnas y
programas de educacion ambiental, con el fin de implantar separacion en la fuente
y evitar el impacto de los residuos generados. Se observé que en las afueras de
la galeria habia gran cantidad de vendedores ambulantes, ocupando espacio
publico y vias aledafias, por lo que se sugirié adelantar operativos por parte de la
secretaria de gobierno de la ciudad, para evitar el uso inadecuado del espacio

publico.

13.14.5. Plaza de mercado del Porvenir: ubicada en la carrera 5 con calle 32 del
barrio Porvenir, en la comuna 4 de la ciudad de Cali: Se observé que esta plaza
de mercado presentaba deficiencias en su estructura, los techos y locaciones de
las gondolas, debido a la falta de mantenimiento de la administracion y propietarios
del lugar, lo que ocasionaba que las condiciones medio ambientales dentro de la
galeria fueran dificiles de mantener, ademas de que no se tenian programas de
educacion ambiental por parte de la administracion del sitio, con el fin de prevenir
y mitigar los impactos ambientales que se presentaban por las actividades en el
lugar, debiéndose disefiar un programa de separacion de residuos en la fuente, y
al mismo tiempo crear los mecanismos necesarios para su ubicacion en la UTB de

la galeria. Se recomendd mejorar las condiciones de esta unidad técnica de
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basuras, a fin de no causar un impacto ambiental y contribuir

con el mejoramiento de la calidad de vida en la zona.

13.15. Mediante Resolucion n.° SSPD-20051300024305 del 27 de octubre de
2005, la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios ordenoé la toma de
posesidn con fines liquidatorios de la Empresa de Servicio Publico de Aseo de Cali
EMSIRVA E.S.P. y designo al agente especial liquidador. Entre las decisiones que
adoptd en este acto, dispuso ordenar a los registradores de instrumentos publicos,
entre otras cosas, que informaran sobre la existencia de folios de matricula
inmobiliaria en los cuales figure la entidad intervenida como titular de bienes o
cualquier clase de derechos; que dispusieran el registro de la toma de posesion
en los folios de matricula de los bienes inmuebles de la intervenida y que se
abstuvieran de registrar cualquier acto que afectara el dominio de tales bienes, a
menos que fuera realizado por el agente especial, “caso en el cual deben cancelar

la respectiva anotacion sobre el registro de toma de posesion” (f. 267, c. 1).

13.16. La Superintendencia de Sociedades adelantd los tramites de publica
subasta respecto de los bienes de la sociedad Airear Urbano S.A. en liquidacion
obligatoria, segun consta en auto n.°440-021512 del 15 de diciembre de 2005, en
el que se declar6 desierta la primera licitacién de la diligencia de venta en publica
subasta por el 70% de los bienes de la referida sociedad, ordenada por auto 440-
019243 del 16 de noviembre de 2005, realizada el 9 de diciembre del mismo afio,
por falta de postores y se sefial6 nueva fecha para llevar a cabo la segunda
licitacion, el 13 de enero de 2006. En dicho acto administrativo se relacionan, entre
los bienes materia de remate el Parque Comercial Ciudad de Cali I, contentivo de
315 locales comerciales y el inmueble Plaza Comercial Plaza Centro, compuesto
por 9 lotes (f. 335 a 347, c. 1).

13.17. Durante la diligencia de venta en publica subasta programada para el 13 de
enero de 2006, la intendente regional Cali de la Superintendencia de Sociedades,
profirié un auto en el cual decidié cerrar la diligencia sin agotar todos los tramites,

por cuanto se advirtio la existencia de dos oficios relacionados con la misma, que
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se hallaban pendientes de pronunciamiento y por lo tanto,

debian ser resueltos primero (f. 349, c. 1).

13.18. En auto del 7 de abril de 2006, dentro del proceso liquidatorio de Airear
Urbano S.A., la Superintendencia de Sociedades dio cuenta del proyecto de plan
de pagos presentado por el liquidador, que se basaba en el supuesto de que el
municipio de Cali adquiriera los parques comerciales Ciudad de Cali | y Plaza
Centro, por la suma de $ 2 500 000 000, frente a lo cual resolvié requerirlo para
gue allegara la propuesta formal de compra por parte de la entidad territorial, junto

con el certificado de disponibilidad presupuestal que la respaldara (f. 655, c. 1).

13.19. Mediante auto del 17 de julio de 2006, dentro del proceso Airear Urbano en
liquidacion obligatoria, la Superintendencia de Sociedades —superintendente
delegado para los procedimientos mercantiles- resolvié un incidente de nulidad
respecto de la diligencia de publica subasta de los bienes de la referida sociedad
negandola, en consideracién a que los inmuebles que fueron aportados por el
municipio de Cali al momento de la constitucion de la sociedad de economia mixta
eran los identificados con los folios de matricula inmobiliaria n.° 370-0257825, 370-
285524, 370-88049 y 370-0142016, y por lo tanto no correspondian a los aducidos
por el peticionario de la nulidad, identificados en las escrituras publicas que aporté
y con los folios de matricula inmobiliaria n.° 370-33430, 370-120874 y 370-38119.
Que los primeros, no eran bienes de uso publico sino bienes fiscales, segun
certificacion expedida en tal sentido por la directora de Desarrollo Administrativo,
Subdireccion de Bienes Inmuebles y Recurso Fisico de la alcaldia de Santiago de

Cali y en consecuencia, podian ser objeto de remate (f. 649, c. 1).

Plazas de El Calvario

13.20. Obra en el plenario el folio de matricula inmobiliaria n.° 370-38119 de la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Cali abierto el 21 de noviembre

de 1977, cbdigo catastral A-208-008-07, correspondiente al inmueble “E/ Calvario
# 2. Que la constituye los lotes citados # 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, 17 y 18
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comprendido por los linderos: norte: en parte con predio de las
sala-cunas de propiedad de Emcali y en parte con lote 8 transferido por el
municipio de Cali a Carlina Arbelaez v. de Mejia. Sur: La kra. 10. Oriente: con la
calle 14. Occidente: la calle 13 A. segun escritura # 1160 de la anotacién # 010 el
area total es de 2.006.08 metros cuadrados determinado por los siguientes
linderos actuales: norte: linea quebrada en 73.20 mts. con los predios N. 1-
208007/009. Sur: linea recta en 61 mts. con la carrera 10 de la nomenclatura de
Cali. Oriente: Linea quebrada en 36.80 mts. con calle 14 de la nomenclatura de
Cali y occidente: Linea quebrada en 30.40 mts. con la calle 13 A de la
nomenclatura de Cali, su correcta ubicacion es la esquina nororiental formada por
la carrera 10 entre calles 13 A y 14”. En la complementacion, se anotd que el
municipio de Cali adquiri6 en mayor extension por compra a la Central
Hidroeléctrica del Rio Anchicaya Ltda, por escrituras publicas n.° 1086 del 4 de
octubre de 1950 y 1092 del 5 de diciembre del mismo afio. El 3 de diciembre de
1962, se inscribid la escritura publica n.° 3966 del 31 de octubre de 1962 y en
especificacion, se anotd “ordenaciéon legal”, de: municipio de Cali a:
establecimiento publico empresas municipales de Cali —anotacién 001-; con
fundamento en la escritura publica 7218 del 29 de diciembre de 1967, se registrd
en especificacion: “transaciéon” (sic), de: establecimiento publico empresas
municipales de Cali EMCALI, a: establecimiento publico Empresa de Servicios
Varios (EMSIRVA) —anotacién 002-; en la anotacion 003, figura la inscripcién de
la escritura publica 1015 del 28 de mayo de 1969, compraventa porcion de 1 154
m?, de: establecimiento publico Empresa de Servicios Varios Municipales de Cali
(EMSIRVA) a: municipio de Cali (valorizacién); el 15 de mayo de 1971, se inscribio
hipoteca a favor de Compaiiia de Seguros del Pacifico S.A., aseguradora del Valle
S.A., Aseguradora Colseguros S.A. y Suramericana de Seguros S.A. -anotacion
004-; dicha hipoteca fue posteriormente objeto de ampliaciones y cancelaciones
parciales y constitucion y cancelacion de una hipoteca abierta —anotaciones 005,
006, 007, 008, 009, 010y 011-; el 9 de agosto de 1999, se inscribi6 la escritura de
compraventa n.° 918 del 29 de mayo de 1999, de: Empresa de Servicio Publico de
Aseo de Cali “Emsirva ESP”, a: municipio de Santiago de Cali —anotacion 012- (f.
1012 y 1024, c. 1).
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13.21. El 2 de enero de 1980, se abri6 el folio de matricula inmobiliaria n.° 370-
85567, codigo catastral: A-206-011, correspondiente a un lote de terreno ubicado
en la ciudad de Cali, con una superficie de 273,59 m?, comprendido por los
siguientes linderos: norte: siguiendo la linea AA del plano de levantamiento del
predio a escala uno a quinientos (1:500) anexo “a la presente escritura”, con
predios que fueron o son de hijos de Néstor Betancourt y Cia. Ltda., en extension
aproximada de 9 metros; sur: siguiendo la linea P O del mencionado plano, en
extension aproximada de 9 metros con actual carrera 10; oriente: siguiendo la lina
A O del plano, en extension de 21 metros aproximadamente, “con terreno que se
reserva para si la entidad vendedora”, occidente: siguiendo la linea A P, en
extension de 21 metros aproximadamente, con la actual calle 13. En direccion del
inmueble, aparece Calle 13 cra. 10 sitio El Calvario”. En la complementacion, se
anotdé que CAVASA® adquiri6 en mayor extension por aporte que le hiciera
Empresas de Servicios Varios EMSIRVA por escritura 1184 del 30 de mayo de
1970, entidad que a su vez adquirid6 “por transacion (sic) que le hiciera
establecimiento publico Empresas Municipales de Cali, EMCALI, escritura 7218
del 29 de diciembre de 1967...”, que lo adquirié “por transacioén (sic) que le hiciera
el municipio de Cali, por escritura 3966 del 33 (sic) de octubre de 1962...”, quien
a su vez lo adquirié por adjudicacion que se le hizo en la sucesién de Luis K.V. de
Warnier y Dorotea Kohenke, segun sentencia del 15 de diciembre de 1943, del
juzgado 1 civil del circuito de Cali, registrada el 17 de diciembre de 1943. Se
anuncia que esta matricula fue abierta con base en la matricula 33430 —ver parrafo
13.47- . Aparecen inscritas escrituras publicas de hipotecas del Fondo Nacional
del Ahorro y Banco del Comercio en 1973 y 1976 —anotaciones 001 y 002- y la
escritura de compraventa ‘“junto con otro”n.° 4191 del 19 de diciembre de 1979, a
favor del municipio de Cali-Departamento Administrativo de Valorizacion Municipal
(f. 1019, c. 1).

8 Corporacion —hoy Central- de Abastecimiento del Valle del Cauca S.A., es una sociedad de economia
mixta del departamento del Valle del Cauca, con una participacién estatal en su capital social del 69%.
http://www.valledelcauca.gov.co/publicaciones.php?id=21400&dPrint=1;
http://www.cavasa.com.co/ver_normatividad.php?id=1.
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13.22. El mismo 2 de enero de 1980, se abrio también el folio
de matricula inmobiliaria n.° 370-85524 en la Oficina de Registro de Instrumentos
Pulblicos de la ciudad de Cali, cédigo catastral A-206-011, correspondiente a un
‘lote de terreno ubicado en esta ciudad, con una superficie de 44.91 m2
comprendido por los siguientes linderos: norte, siguiendo la linea D D’ del plano
que se viene mencionando, en extension de 1.00 mts. sur, siguiendo la linea E E
del plano, en extension de 6.00 mts. con la actual cra. 10; oriente, siguiendo la
linea D’ E en extension de 39.50 mts., con la calle 13 BIS; occidente, siguiendo la
linea DE’ en extension aproximada en 39.50 mts., con terreno que la entidad
vendedora se reserva para si”. En la direccion del predio, se indica “lote de terreno
sitio El Calvario” y en la complementacion, se especifica que la Central de
Abastecimiento del Valle del Cauca S.A., adquirié por aporte que le hizo EMSIRVA
por escritura publica 1184 del 30 de mayo de 1970, quien a su vez adquirié “por
transacion” (sic) que le hizo el establecimiento publico Empresas Municipales de
Cali EMCALI, por escritura publica 7218 del 29 de diciembre de 1967 y éste, lo
recibié del municipio de Cali, segun escritura publica 3696 del 31 de octubre de
1962, quien a su vez lo adquirio por adjudicacion que se le hizo en la sucesion de
Luis K.V. de Warnier y Dorotea Kohenke, segun sentencia del 15 de diciembre de
1943, del juzgado 1° civil del circuito de Cali, registrada el 17 de diciembre de 1943.
En este folio de matricula inmobiliaria, se informa que fue abierto con base en la
matricula 33430, aparece como propietaria la Corporacion de Abastecimientos del
Valle del Cauca CAVASA, quien constituye hipotecas a favor del Fondo Nacional
del Ahorro, en 1973 y del Banco del Comercio, en 1976 —anotaciones 001 y 002-;
mediante escritura publica de compraventa 4191 del 19 de diciembre de 1979, le
vendié el inmueble fjunto con otro” al municipio de Cali, Departamento

Administrativo de Valorizacién Municipal —anotacién 003- (f. 1021, c. 1).

13.23. El 20 de febrero de 1980, se abrio6 el folio de matricula inmobiliaria n.° 370-
88049, cdbdigo catastral A-206-018, con base en la matricula 33430,
correspondiente a un predio urbano ubicado en la “calle 13 cra 10 esquina lote de
terreno lote 1 B/EI Calvario”; en cuanto a la descripcion del bien, consta que se

trata de “un lote de terreno distinguido con el # 1, de forma diagonal irregular, con
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una superficie de 1.108,55 m2, comprendido por los siguientes
linderos: norte, partiendo del punto H al H’ en extension de 48.35 mts., con predios
gue son o fueron de José Antonio Abad, Delio Giraldo, Giraldo Lépez Ltda. y José
Ignacio Giraldo; oriente, del punto H’ al punto B’ en extension de 31 mts., con
predio de propiedad de la Corporacion de Abastecimientos del Valle del Cauca
S.A. “CAVASA’, sur, del punto B’ al punto N en extension de 7.60 mts., con la cra
10 de la actual nomenclatura de esta ciudad, del punto N al punto M en extension
de 6.00 mts., con predio de propiedad de la Corporacién de Abastecimientos del
Valle del Cauca S.A. “CAVASA”, del punto M al punto C’ en extension de 11.85
mts, con predio de propiedad de la Corporacion de Abastecimientos del Valle del
Cauca S.A. “CAVASA’, del punto C’ al punto D en extension de 1.25 mts., con
predio de propiedad de la Corporacion de Abastecimientos del Valle del Cauca
S.A. “CAVASA’, del punto D al punto E en extension de 12 mts., con predio que
es o fue de Carmen Elisa Sardi de Holguin, del punto E al punto E’ en extension
de 0,50 mts., con predio de la Corporacion de Abastecimientos del Valle del Cauca
S.A. “CAVASA’, del punto E al punto G en extension de 18,50 mts., con predio de
la Corporacioén de Abastecimientos del Valle del Cauca S.A. “CAVASA”, occidente:
del punto G al punto H punto de partida de esta alinderacion en extension de 20,30
mts., con la calle 13 de la nomenclatura urbana de esta ciudad, segun esc. # 1305
anot.05, el area actual es: 1.213,43 M2...”. En la complementacién de la cabida y
linderos, se especifico que la Central de Abastecimiento del Valle del Cauca S.A.,
adquirié por aporte que le hizo EMSIRVA por escritura publica 1184 del 30 de
mayo de 1970, quien a su vez adquirid “por transacién” (sic) que le hizo el
establecimiento publico Empresas Municipales de Cali EMCALI, por escritura
publica 7218 del 29 de diciembre de 1967 y éste, lo recibié del municipio de Cali,
segun escritura publica 3696 del 31 de octubre de 1962, quien a su vez lo adquirid
por adjudicacion que se le hizo en la sucesion de Luis K.V. de Warnier y Dorotea
Kohenke, segun sentencia del 15 de diciembre de 1943, del juzgado 1 civil del
circuito de Cali, registrada el 17 de diciembre de 1943. Se anoto que este folio de
matricula inmobiliaria fue abierto con base en la matricula 33430 y consta que
mediante escritura publica 4264 del 27 de diciembre de 1979, CAVASA transfirid

este bien “y ofros” como dacion en pago a favor del Banco del Comercio —
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anotaciéon 001- y después de varias transacciones entre
particulares, por escritura publica de compraventa n.° 1305 del 12 de mayo de
1988, la sefiora Emelina Bermudez de Zuluaga transfirio el bien al municipio de
Cali, Departamento Administrativo de Valorizacién Municipal, Fondo Rotatorio de
Tierras Urbanas —anotacion 005-, que por escritura n.° 10111 del 14 de diciembre
de 1995, lo aport6 a la sociedad Airear Urbano S.A. —anotacién 006-, quien
mediante escritura 5712 del 31 de octubre de 1997, lo englobd con otros predios
—anotacion 007-; se registrd asi mismo, que con base en este folio, fue abierta la
matricula inmobiliaria 7->589098 (f. 1022, c. 1).

13.24. EIl 6 de diciembre de 1982, fue abierto el folio de matricula inmobiliaria n.°
370-142016, con fundamento en la matricula n.° 33430, correspondiente a un lote
de terreno con un area de 898,50 metros cuadrados, determinado por los
siguientes linderos: norte: 23,40 metros con edificio distinguido con el # 9-30 y 9-
28 de la calle 13 Ay con la parte posterior del edificio o edificios determinados por
los # 13-50 a 13-64 de la carrera 92; sur: en 30,15 metros con la carrera 10; oriente:
en 39,70 metros con la carrera 10; oriente (sic): en 39,07 metros con la calle 13 A;
occidente: en 31 metros con lote vacio de la misma manzana, “area y linderos
actuales contenidos en la escritura # 1588 de 13-05-88 Notaria 11 de Cali’, predio
ubicado en la “carrera 10 con calle 13 A esquina B/El Calvario”. La anotacién 001
de este folio de matricula inmobiliaria, en el que aparece como propietario del bien
la Corporacion de Abastecimientos del Valle del Cauca S.A. “CAVASA”, es una
hipoteca global del Fondo Nacional del Ahorro del 28 de septiembre de 1973,
posteriormente cancelada —anotacion 002-; el 1° de diciembre de 1982, se
inscribio la escritura publica 1854 del 30 de noviembre de 1982, de la Notaria 92
de Cali, por medio de la cual se produjo una dacién en pago, a favor del Banco
Popular, que aparece como propietario del bien —anotaciéon 003- y a partir de ese
momento, se produce una serie de transacciones entre particulares —venta,
hipoteca, venta de derechos, embargo, aporte, etc.-, hasta la anotacion 014, en la
gue se inscribid la escritura de compraventa n.° 1588 del 13 de mayo de 1988 de
la Notaria 11 de Cali, de: sociedad Hacerco Ltda., a: municipio de Cali,

Departamento Administrativo de Valorizacion Municipal-Fondo Rotatorio de
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Tierras Urbanas; posteriormente, aparece la inscripcion de la
escritura publica de aporte n.° 10111 del 14 de diciembre de 1995, de la Notaria
10 de Cali, de: municipio de Santiago de Cali, a: sociedad Airear Urbano S.A., que
aparece como nueva propietaria del inmueble —anotacién 015-; mediante escritura
5712 del 31 de octubre de 1997, se produjo el “englobe este y otros B.F. #
1244184” —anotacion 017- y se anota que con base en ésta, se abrid la matricula
17->589098 (f. 1014, c. 1).

13.25. En el folio de matricula inmobiliaria n.° 370-589098 de la Oficina de Registro
de Instrumentos Publicos de Cali, abierto el 24 de noviembre de 1997, en el
espacio correspondiente a la descripcion: cabida y linderos, se anoté que son los
“contenidos en la escritura # 5712 del 31-10-97 Notaria 9 de Cali (Decreto
1711/84) Area: 2.119.21 M2’; en la direccion del inmueble, consta: “Carrera 10 #
(sic) entre calles 13 y 13 A”; en la complementacion, se explica que la sociedad
Airear Urbano S.A. adquirio los 3 lotes que engloba -370-0142016, 370-0088049
y 370-0285524-, por aporte efectuado por el municipio de Cali, mediante escritura
publica 10111 del 14 de diciembre de 1995; en la anotacion 01, se inscribi6 el
englobe, con fundamento en la escritura publica n.° 5712 de 31 de octubre de
1997, a la sociedad Airear Urbano S.A.; en la anotacion 02, se inscribio hipoteca
abierta a favor de Aseguradora Colseguros S.A.; en la anotacién 03, se inscribid
la escritura 343 del 4 de febrero de 1998, reglamento propiedad horizontal del
Parque Comercial de Cali 1; en la anotacion 04, del 29 de enero de 2010, se
inscribio valorizacion; en este folio de matricula inmobiliaria se informa que ésta
fue abierta con base en la matricula 88049 y ademas, que con base en la presente,
se abrieron 314 matriculas inmobiliarias alli relacionadas, correspondientes a igual

numero de locales (f. 962, c. 1).

13.26. El 20 de noviembre de 1981, fue abierto el folio de matricula inmobiliaria n.°
370-120874 de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Cali,
correspondiente a “un lote de terreno donde antiguamente se levantaba la galeria
central o “plaza de mercado” de Cali, con cabida de 4.896,00 M2, cuyos linderos

son: norte, siguiendo la linea CD, del plano de levantamiento del predio a escala
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1.200 que se protocoliza en 79,80 mts. con la carrera 9; sur,
siguiendo la linea AB en 81,70 mts. con la carrera 10; este, siguiendo la linea AD,
en 56.00 mts. con la calle 13; oeste, siguiendo la linea BC, en 65.80 mts. con la
calle 12...”. La direccion del inmueble urbano es “carrera 9y 10 calles 12 y 13 lote
antiguamente galeria central”. En este folio de matricula inmobiliaria aparece que
el 31 de octubre de 1962, mediante escritura publica n.° 3966 de la Notaria 3 de
Cali, se produjo la cesién gratuita —segun Acuerdo n.° 50 del 1° de diciembre de
1961- de: municipio de Cali, a: establecimiento publico Empresas Municipales de
Cali EMCALI —anotacion n.° 1-; por escritura publica n.° 7218 del 29 de diciembre
de 1967 de la Notaria 22 de Cali, se produjo el “traspaso con otros predios (sic)’,
de: establecimiento publico Empresas Municipales de Cali EMCALI, a:
establecimiento publico Empresa de Servicios Varios Municipales de Cali
EMSIRVA —anotacion n.° 2-; mediante escritura publica n.° 1015 del 28 de mayo
de 1969 de la Notaria 42 de Cali, se produjo la “compraventa con otros predios”
de: Empresa de Servicios Varios Municipales de Cali EMSIRVA, a: municipio de
Cali-valorizacién —anotacion n.° 3-; el 21 de julio de 1971, se suscribi6 la escritura
de compraventa n.° 2655, de: municipio de Cali-valorizacion municipal, a: la
Nacion —anotacion n.° 4-; el 8 de junio de 1982, se inscribid la escritura n.° 880 del
2 de junio de 1982 de la Notaria 12 de Bogota, de “declaracion de construccion”,
del Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia, quien aparece sefalado como
propietario —anotaciéon n.° 5-; mediante la misma escritura, se efectué el
reconocimiento de mejoras (primer piso edificio nacional de Cali y parqueaderos)
1 500 m?, de: Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia, a: Superintendencia de
Notariado y Registro —anotacién n.° 6-; en septiembre de 1994, la Nacion-
Ministerio de Obras y Transporte, Fondo de Inmuebles Nacionales (en liquidacion),
le transfiri6 a la unidad administrativa Direccion de Impuestos y Aduanas
Nacionales DIAN unos inmuebles ubicados en la ciudad de Cali, para que se
hiciera cargo de su administracion y ejerciera las facultades derivadas de su
propiedad, que le correspondia a la Nacion —anotacion n.° 7-; el 28 de junio de
1999, se inscribi6é acta de “cesion del edificio (construccion) levantado sobre el
predio aqui matriculado (adquirido por declaracién de mejoras que hizo el extinto

(sic) Fondo Rotatorio del Ministerio de Justicia ...”, de: Instituto Nacional
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Penitenciario y Carcelario INPEC, a: Nacion-Consejo Superior
de la Judicatura —anotacion n.° 8-; Por Resoluciéon 07756 del 17 de septiembre de
2003 de la DIAN, se ordeno traspasar a titulo gratuito la administracion y el poder
que ejercia dicha entidad sobre el inmueble, a la Nacién-Consejo Superior de la
Judicatura —anotacion n.° 9. Consta en este folio de matricula que con base en el
mismo, se abri6 la siguiente: 6->131836 (f. 1041, c. 1).

13.27. Segun consta en el folio de matricula inmobiliaria n.° 370-166325 de la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Cali, mediante escritura publica
5713 del 31 de octubre de 1997, la sociedad Medellin Ospina M. & O Ltda., vendi6
a Airear Urbano S.A. el inmueble urbano ubicado en la “1) carrera 13y 14 13-59/61
calle 13, 2) calle 13 13-59/61 hoy”, consistente en “una casa de habitacion junto
con su correspondiente lote de terreno, comprendido por los siguientes linderos:
norte, en 51.70 mts. con predio que es o fue de Eugenio Viteri, sur, en 2570 mts,
con predio de Edilberto Cobo Arce y otro; en 4.62 mts., formando escuadra, con
predio del mismo Edilberto Cobo Arce en 24,10 mts., con predio de Tomas Nufiez;
occidente en 8,20 mts., con la calle 13 barrio San Pascual” —anotacion n.° 19-; en
este folio de matricula inmobiliaria, fue inscrito el auto 440-010594 del 13 de junio
de 2003 de la Superintendencia de Sociedades, en virtud del cual se cancel6 el
embargo ejecutivo con accion personal que pesaba sobre el inmueble —anotacion
n.° 24 y 25- y se inscribid, con base en el mismo auto, el “embargo en liquidacion

obligatoria” —anotacién n.° 26- (f. 1104, c. 1).

13.28. El registrador de instrumentos publicos del circulo de Cali, informé6 que el
predio inscrito en la matricula inmobiliaria 370-33430, se encuentra asignado a un
predio ubicado en la carrera 10 calles 13 y 13 BIS, lote de terreno Calvario n.° 1,
del cual se segregaron los lotes: i) n.° 1, con area de 1 108,55 m?, con matricula
inmobiliaria 370-88049 vy ii) n.° 2, con area de 898,50 m? y con matricula
inmobiliaria 370-142016. Y que el predio inscrito con la matricula inmobiliaria 370-
589098, se encuentra asignado a un predio ubicado en la carrera 10 entre calles
13y 13 A, resultante del englobe efectuado, entre otros, de los predios distinguidos

con las matriculas inmobiliarias 370-88049, 370-142016, que en otra época
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hicieron parte del predio distinguido con la matricula inmobiliaria
370-33430. Y concluyd “(...) que el predio identificado con la matricula inmobiliaria
370-589098, su tradicion proviene del predio matriz identificado con la matricula
inmobiliaria 370-33430” (f. 874, c. 1).

13.29. El subdirector de Catastro Municipal, informé que revisados sus archivos,
se encontré que el predio identificado con el nUmero predial A-206011, registrado
con matricula inmobiliaria 370-0142016, con propiedad a nombre del municipio de
Cali, Departamento Administrativo de Valorizacion Municipal Fondo de Tierras
Urbanas, paso a formar parte del englobe realizado con los predios A-206016 y A-
206018, englobe con el cual se creb la propiedad horizontal con 314 unidades que
corresponden al centro comercial Ciudad de Cali, con un area de terreno de 2.119
m?2. “(...) confirma entonces que estos predios si formaban parte de la plaza de
Mercado, El Calvario, y que después del englobe pasaron a formar parte de la
Sociedad Airear Urbano S.A., reglamentada en propiedad horizontal del Parque
Comercial de Cali, mediante escritura publica 360 del 04-02-1998, registro
inmobiliario 370-071420167 (f. 879, c. 1).

13.30. Obra certificacion expedida por el secretario general del concejo municipal
de Cali el 30 de marzo de 2009, en la cual consta que “(...) una vez revisado el
indice oficial de acuerdos del archivo central no se encontré a la fecha Acuerdo
que desafecte como bien de uso publico de las plazas de mercado El Calvario
Central, Calvario Uno y Calvario Dos. Solamente a través del Acuerdo 47 de 1961
en su articulo 4 se ordena a la Junta Administradora de las empresas municipales
el cierre de la plaza central de mercado y de las plazas del Calvario a partir del
mes de enero de 1963” (f. 877, c. 1).

13.31. Obra copia de comunicacion dirigida por el alcalde municipal de Cali el 8 de
abril de 1999, a los vendedores informales —ambulantes y/o estacionarios-
ubicados en la zona centro, comprendida entre las carrera 12y la carrera 12 y entre
las calles 52 y 15, informandoles que por decreto municipal 0194 del 19 de marzo

de 1999 se ordeno su desalojo, que se iniciaria con los ocupantes ubicados en la
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carrera 82 entre calles 10 y 15 y calle 13 entre carreras 1y 10,
razon por la cual les reiteraba “la invitacion para que se hagan presentes en las
instalaciones de PROCENTRO ubicada en la Calle 11 No. 6-27 tercer piso, a fin
de adelantar los tramites necesarios para adquirir su modulo en el Parque
Comercial “Ciudad de Cali | y II”, teniendo en cuenta que la fecha limite para

adquirir el mismo es el 14 de mayo del ario en curso” (f. 878, c. 1).

Las otras plazas de mercado

Plaza de mercado El Porvenir

13.32. De acuerdo con el folio de matricula inmobiliaria n.° 370-77846 de la Oficina
de Registro de Instrumentos Publicos de Cali, el inmueble “...globo de terreno con
todas las edificaciones y mejoras en €l existentes globo que tiene una cabida de
6.893 metros cuadrados donde funciona actualmente la plaza de mercado de El
Porvenir, lo mismo que el equipo de produccion de dicha plaza (...)”, ubicado en
la “calle 31A cras. 5 y 6 Plaza de Mercado El Porvenir”, fue adquirido por el
municipio de Cali mediante escritura de compraventa del 3 de diciembre de 1948,
de la notaria 12 de Cali —anotacion n.° 1- y mediante escritura publica 3966 del 31
de octubre de 1962, de la misma notaria, se produjo su traspaso “para dar
cumplimiento a lo ordenado en Acuerdo N. 50 de 19617, a favor del establecimiento
publico Empresas Municipales de Cali-EMSIRVA (sic) —anotacion n.° 2-; el 12 de
febrero de 1965, se produjo la “protocolizacion declaraciones construccion edificio
plaza de mercado El Porvenir’ —anotacion n.° 3-; el 9 de marzo de 1968, se
inscribio la escritura publica 7218 del 29 de diciembre de 1967, de la notaria 22 de
Cali —anotacion n.° 4, mediante la cual se produjo el “fraspaso con otros predios
para dar cumplimiento a lo ordenado en Acuerdo N. 101 de 1966”, de:
establecimiento publico Empresas Municipales de Cali a: establecimiento publico
Empresa de Servicios Varios Municipales de Cali-Emsirva; en la anotacion n.° 5,
aparece inscrita la toma de posesion inmediata de bienes, haberes y negocios de
entidad vigilada (toma de posesion con fines liquidatorios) con fundamento en la
Resolucion SSPD 130002 del 27 de octubre de 2005 de la Superintendencia de
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Servicios Publicos Domiciliarios y en la anotacién n.° 6, se
inscribié la Resolucién 0169 del 4 de septiembre de 2009, correspondiente a

gravamen por valorizacion (f. 506 y 927, c. 1).

Plaza de mercado La Alameda

13.33. En el folio de matricula inmobiliaria n.°370-117937 de la Oficina de Registro
de Instrumentos Publicos de Cali, aparece el inmueble “... lote, con area de 10.170
metros cuadrados y las edificaciones y mejoras, que constituyen la plaza de
mercado de “La Alameda” y zonas de bodegas calle 2 y 2 sur carreras 19 sury 21
o avenida del hipédromo barrio “Alameda” ...”. En las anotaciones n.°1 y 2,
aparece que mediante escritura 2057 del 31 de diciembre de 1948 de la notaria 22
de Cali, el municipio adquirié el inmueble en virtud de una permuta que le hizo la
Sociedad de Empleados del Valle; en la anotacion n.° 3, consta que el municipio
lo transfirio al establecimiento publico Empresas Municipales de Cali, mediante
escritura publica 3966 del 31 de octubre de 1962, de la notaria 32 de la misma
ciudad; consta también en este folio, que el 9 de marzo de 1968, se inscribi6 la
escritura publica 7218 del 29 de diciembre de 1967, de la notaria 22 de Cali,
mediante la cual se produjo la cesién parcial area de 4 617,98 m? de:
establecimiento publico Empresas Municipales de Cali “Emcali” a: establecimiento
publico Empresa de Servicios Varios Municipales de Cali (Emsirva); en la
anotacion n.°5, se registré la escritura publica 7566 del 29 de noviembre de 1969,
correspondiente a una cesion parcial, area 4 332,29 m?de: establecimiento publico
Empresas Municipales de Cali “Emcali” a: establecimiento publico Empresa de
Servicios Varios Municipales de Cali (Emsirva). Al final del folio de matricula, se

indicé que con base en éste se abrio la n.°4->77847 (f. 511, c. 1).

13.34. Obra en el proceso el folio de matricula inmobiliaria n.° 370-77847 de la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Cali, que recae sobre el inmueble
“... lote de terreno con area de 4.617.98 metros cuadrados, y las edificaciones en
él existentes, lo mismo que el equipo de produccion, todo lo cual constituye la

plaza de mercado de “La Alameda”, ubicado en el barrio “La Alameda” de Cali,
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cuyos linderos son: Norte, en 72.10 mts., con la calle 1.A, Sur
en 63,00 mts. Con la calle 2.A sur, oriente, en 54,85 mts. con carrera 21 sur o
avenida del hipodromo; occidente, en 86,92 mts. con predio del establecimiento
publico Empresas Municipales de Cali (Emcali)”. En la anotacion n.° 1, Gnica que
aparece en este folio de matricula inmobiliaria, se indica que por escritura publica
7218 del 29 de diciembre de 1967, de la notaria 22 de Cali, se produjo el traspaso
“con otros predios para dar cumplimiento a lo ordenado en Acuerdo # 101 de
1966”, de: establecimiento publico Empresas Municipales de Cali “Emcali” a:
establecimiento publico Empresa de Servicios Varios Municipales de Cali-Emsirva;
en la anotacion n.° 2, aparece inscrita la toma de posesion inmediata de bienes,
haberes y negocios de entidad vigilada (toma de posesién con fines liquidatorios)
con fundamento en la Resolucion SSPD 130002 del 27 de octubre de 2005 de la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios y en la anotacion n.° 3, se
inscribio la Resolucién 0169 del 4 de septiembre de 2009, correspondiente a

gravamen por valorizacion (f. 512 y 932, c. 1).

Plaza de mercado La Floresta

13.35. De acuerdo con el folio de matricula inmobiliaria n.° 370-77848 de la Oficina
de Registro de Instrumentos Publicos de Cali, el inmueble “...globo de terreno con
cabida de 2.975 metros cuadrados y las edificaciones en él existentes todo lo cual
lo constituye la plaza de mercado La Floresta ubicada en el barrio Saavedra
Galindo de Cali en la manzana comprendida entre calles 28 y 19 (sic) y las carreras
23 y 24 ...”, fue adquirido por el municipio de Cali mediante escritura de
compraventa 1116 del 30 de julio de 1948, de la notaria 22 de Cali —anotacion n.°
1-; mediante escritura publica 3966 del 31 de octubre de 1962, de la notaria 32, se
produjo su traspaso ‘para dar cumplimiento a lo ordenado # 50 (sic) de 1961 con
otros predios”, a favor del establecimiento publico Empresas Municipales de Cali
—anotacion n.° 2-; el 9 de marzo de 1968, se inscribi6 la escritura publica 7218 del
29 de diciembre de 1967, de la notaria 22 de Cali, mediante la cual se produjo el
“traspaso con otros predios para dar cumplimiento a lo ordenado en Acuerdo 101

de 1966”, de: establecimiento publico Empresas Municipales de Cali Emcali a:
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establecimiento publico Empresa de Servicios Varios
Municipales de Cali-Emsirva —anotacién n.° 3-; mediante escritura 6491 del 24 de
agosto de 1989, se constituy6 hipoteca abierta sobre este inmueble —anotacion n.°
4-, la cual fue posteriormente cancelada —anotacion n.° 5-; en la anotaciéon n.° 6,
aparece inscrita la toma de posesion inmediata de bienes, haberes y negocios de
entidad vigilada (toma de posesion con fines liquidatorios) con fundamento en la
Resolucion SSPD 130002 del 27 de octubre de 2005 de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios y en la anotacion n.° 7, se inscribié la Resolucion
0169 del 4 de septiembre de 2009, correspondiente a gravamen por valorizacion
(f. 507 y 927, c. 1).

Plaza de mercado Cristdébal Colon y/o Santa Elena

13.36. Obra en el proceso el folio de matricula inmobiliaria n.° 370-116476 de la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Cali, abierto el 25 de agosto de

13

1981, que recae sobre el inmueble “... lote de terreno con area de 15.000 mZ2,
cuyos linderos son: norte: con terrenos de Argemiro Aguirre, Sur: con la kra. 32A
Occidente: con la calle 19, Oriente: con terrenos pertenecientes a la zona de los
ferrocarriles nacionales via Cali-Popayan”, en cuya direccion se anot6 “Lote urb.
Sta. Elena plaza de mercado de Cristébal Colon”. En la anotacion n.° 1, aparece
gue mediante escritura 3790 del 28 de julio de 1959 de la notaria 12 de Cali, la
urbanizacion Santa Elena Ltda. le cedié el inmueble al municipio de Cali; en la
anotacion n.° 2, consta que el municipio lo transfirié al establecimiento publico
Empresas Municipales de Cali, mediante escritura publica 3966 del 31 de octubre
de 1962, de la notaria 32 de la misma ciudad; consta también en este folio, que el
9 de marzo de 1968, se inscribio la escritura publica 7218 del 29 de diciembre de
1967, de la notaria 22 de Cali, mediante la cual se produjo el traspaso ordenado
en el Acuerdo # 101 de 1966 —anotacion n.° 03-, de: establecimiento publico
Empresas Municipales de Cali Emcali a: establecimiento publico Empresa de
Servicios Varios Municipales de Cali-Emsirva. En este folio de matricula
inmobiliaria, se registré como ultimo dato, que “con base en la presente se abrieron

las siguientes matriculas 3->77849” (f. 510, c. 1).
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13.37. El folio de matricula inmobiliaria n.° 370-77849 de la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Cali, tiene fecha de apertura del 17 de agosto de 1979y
se refiere al inmueble “... globo de terreno con area de 9.446 metros cuadrados y
las edificaciones en él existentes lo mismo que el equipo de produccién todo lo
cual lo constituye la plaza de mercado Cristobal Colén ubicada en la urbanizacion
Sta Elena del barrio Cristobal Colon de Cali cuyos linderos son: norte con terrenos
de propiedad de Argemiro Aguirre. Sur carrera 32-A. Occidente: con calle 19.
Oriente: con terrenos pertenecientes a los ferrocarriles nacionales via Cali
Popayan...”; en la complementacion, se anot6 que el municipio de Cali adquiri6 el
inmueble por cesion que le hizo a titulo gratuito la urbanizadora Santa Elena Ltda.,
por escritura publica 3790 del 28 de julio de 1959, de la notaria 12 de Cali y que el
municipio lo transfirid al establecimiento publico Empresas Municipales de Cali,
mediante escritura publica 3966 del 31 de octubre de 1962, de la notaria 32 de la
misma ciudad; el 9 de marzo de 1968, se inscribio la escritura publica 7218 del 29
de diciembre de 1967, de la notaria 22 de Cali, mediante la cual se produjo el
traspaso ordenado en el Acuerdo # 101 de 1966 -anotacion n.° 01-, de:
establecimiento publico Empresas Municipales de Cali Emcali a: establecimiento
publico Empresa de Servicios Varios Municipales de Cali-Emsirva; en la anotacion
n.° 2, aparece inscrita la toma de posesion inmediata de bienes, haberes y
negocios de entidad vigilada (toma de posesion con fines liquidatorios) con
fundamento en la Resolucion SSPD 130002 del 27 de octubre de 2005 de la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios y en la anotacion n.° 3, se
inscribio la Resolucién 0169 del 4 de septiembre de 2009, correspondiente a

gravamen por valorizacion (f. 509 y 931, c. 1).

Plaza de mercado Alfonso L6épez Pumarejo

13.38. De acuerdo con el folio de matricula inmobiliaria n.° 370-77850 de la Oficina

13

de Registro de Instrumentos Publicos de Cali, el inmueble “...lote de terreno de
una cabida de 28.818 metros cuadrados ubicado en Cali entre los barrios Alfonso

Loépez Pumarejo y Puerto Mallarino y otros por virtud de la Ley 11 de 1966 (...); en
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la direccion del predio, se lee: “Plaza de Mercado Alfonso Lépez
Pumarejo entre Alfonso Lopez y Pto. Mallarino”; el predio fue adquirido por la
Nacién, segun escritura de compraventa n.° 555 del 2 de julio de 1920 y escritura
de compraventa n.° 262 del 29 de abril de 1921; mediante escritura publica n.°
3813 del 27 de julio de 1967, la Nacion traspaso dicho bien al establecimiento
publico empresas municipales de Cali —anotacion n.° 1-; el 27 de febrero de 1968,
se inscribid la escritura publica n.° 7218 del 29 de diciembre de 1967, de la notaria
22 de Cali, mediante la cual se produjo el “traspaso para dar cumplimiento a lo
ordenado en Acuerdo # 101 de 1966”7, de: establecimiento publico Empresas
Municipales de Cali Emcali a: establecimiento publico Empresa de Servicios Varios
Municipales de Cali-Emsirva —anotacion 2-; en la anotacion n.° 3, aparece inscrita
la toma de posesion inmediata de bienes, haberes y negocios de entidad vigilada
(toma de posesion con fines liquidatorios) con fundamento en la Resolucién SSPD
130002 del 27 de octubre de 2005 de la Superintendencia de Servicios Publicos
Domiciliarios y en la anotacién n.° 4, se inscribio la Resolucién 0169 del 4 de

septiembre de 2009, correspondiente a gravamen por valorizacion (f. 928, c. 1).

Plaza de mercado de Siloé

13.39. De acuerdo con el folio de matricula inmobiliaria n.°370-77851 de la Oficina
de Registro de Instrumentos Publicos de Cali, el inmueble “...lote de terreno con
area de 7.453 metros cuadrados y la construccién en él levantada todo lo cual lo
constituye la plaza de mercado de Siloé ubicada en Cali en la urbanizacion El Lido
... en la complementacién, se anoté que El municipio de Cali adquiri6 en mayor
extension asi: por cesion gratuita que le hizo la sociedad Guzman & Cia S (sic)
por escritura # 2325 de 30 de junio de 1955 Notaria 1 (...)” mediante escritura
publica 3966 del 31 de octubre de 1962, de la notaria 32 de Cali, se produjo su
traspaso “... con otros predios para dar cumplimiento a lo ordenado en Acuerdo #
50 de 1961”, a favor del establecimiento publico Empresas Municipales de Cali —
anotacion n.° 1-; el 9 de marzo de 1968, se inscribi6 la escritura publica 7218 del
29 de diciembre de 1967, de la notaria 22 de Cali, mediante la cual se produjo el

“traspaso con otros predios para dar cumplimiento a lo ordenado en Acuerdo # 101
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de 1966, de: establecimiento publico Empresas Municipales de
Cali Emcali a: establecimiento publico Empresa de Servicios Varios Municipales
de Cali-Emsirva —anotacion n.° 2-; Mediante escritura 2215 del 27 de julio de 1989,
se constituyd una hipoteca abierta sobre este inmueble —anotacién n.° 3-, la cual
fue posteriormente cancelada —anotacion n.° 5-; en la anotacion n.° 6, aparece
inscrita la toma de posesion inmediata de bienes, haberes y negocios de entidad
vigilada (toma de posesion con fines liquidatorios) con fundamento en la
Resolucion SSPD 130002 del 27 de octubre de 2005 de la Superintendencia de
Servicios Publicos Domiciliarios y en la anotacion n.° 7, se inscribio la Resolucion
0169 del 4 de septiembre de 2009, correspondiente a gravamen por valorizacion
(f. 508 y 929, c. 1).

13.40. El 4 de octubre de 2005, la subdirectora de Bienes Inmuebles y Recurso
Fisico de la Direccion de Desarrollo Administrativo del municipio de Cali, le envié
oficio al director juridico de la alcaldia municipal en el cual le manifiesta (fr. 604, c.
1):

Realizado el estudio conforme al item primero del escrito de fecha septiembre
09 de 2005, donde se solicita certificacion en el sentido de que si el municipio
de Santiago de Cali, recuper6 las Plazas de Mercado, es claro para esta
Subdireccion que dichos bienes han estado, estan e integran el Patrimonio
Publico de nuestra ciudad, para lo cual y como prueba de ello, me permito
anexar copia del inventario elaborado por la Personeria Municipal.

Igualmente se nos pide certificacion si las Plazas de Mercado son bienes de
uso publico del Municipio de Cali, para lo cual es importante remitirnos al
articulo 674 del Codigo Civil (...).

Es claro entonces que las Plazas de Mercado, por pertenecer su uso a todos
los habitantes del territorio nacional, son consideradas como bienes de uso

publico”.
13.41. Mediante oficio fechado el 4 de mayo de 2006, la Direccion de Desarrollo
Administrativo —Subdireccion de Bienes Inmuebles y Recurso Fisico del municipio
de Cali, le inform6 al superintendente delegado para los Procedimientos
Mercantiles, en relacion con los inmuebles que conforman el Parque Comercial

Ciudad de Cali 1, que el municipio adquiri6 los 3 lotes de terreno que lo conforman,

mediante las siguientes escrituras publicas: i) n.° 5583 del 23 de septiembre de
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1988 de la notaria 32 de Cali, matricula inmobiliaria 370-
0257825%; ii) n.° 1305 del 12 de mayo de 1988, de la notaria 62 de Cali, matricula
inmobiliaria 370-88049 vy iii) n.° 1588 del 13 de mayo de 1988, de la notaria 11 de
Cali, matricula inmobiliaria 370-0142016. Que estos inmuebles fueron entregados
por el municipio a la sociedad de economia mixta Airear Urbano S.A., como aporte
correspondiente al 49% del capital de la empresa, mediante escritura publica n.°
10111 del 14 de abril de 1995, de la notaria 10 de Cali, con matricula inmobiliaria
370-142016. Que por escritura publica 5712 del 31 de octubre de 1997, de la
notaria 92, se englobaron los terrenos aportados por el municipio de Cali y se
constituyé una hipoteca por Airear Urbano S.A., a favor de la Aseguradora
Colseguros S.A. Y concluyd que “... los terrenos aportados por el Municipio de
Santiago de Cali a la sociedad Airear Urbano S.A., fueron adquiridos por el primero
para la ubicacion de los vendedores ambulantes, por lo tanto estos son bienes
inmuebles fiscales imprescriptibles conforme al art. 407, numeral 4, del Codigo de
Procedimiento Civil, afectados a un servicio publico mas no son bienes inmuebles
de uso publico”, aclarando que “(...) donde funcionaba la plaza de mercado EI
Calvario se encuentra construido el Palacio de Justicia, inmueble que fue adquirido
por la Nacion mediante escritura publica No. 2655 del 21 de julio de 1971 de la
Notaria Cuarta de Cali y Matricula Inmobiliaria No. 370-120874, predio diferente al
inmueble materia de este asunto”. Este concepto, fue reiterado en oficio de octubre
de 2008, en el que se adujo que era compartido por la direccion juridica de la
alcaldia municipal (f. 886, 888 y 890 a 893, c. 1).

13.42. Dando respuesta a oficio del Tribunal Administrativo, el secretario general
del concejo municipal de Cali certifico que las facultades extraordinarias conferidas
por el articulo 33 del Acuerdo 08 de 1996, fueron por 12 meses a partir de la

publicacion del acuerdo; que tales facultades no habian sido otorgadas

9 El 19 de junio de 1987, se abrio el folio de matricula inmobiliaria n.°370-257825, cédigo catastral:
A-206-016-00, correspondiente a un predio cuya cabida y linderos se hallan “contenidos en la
sentencia del 11 de febrero de 1957 juzg. 1.c.cto.Cali, (area 278 M2)...” y direccién “carrera 10
13-21/37 lote y casa B/Las Galerias”; en la anotacion 002, figura la inscripcién de la escritura
2124 del 20 de septiembre de 1969, venta parcial area 239,80 m?, de: Sardi vda. de Holguin
Carmen Elisa, a: Municipio de Cali (valorizacion) (f. 1020, c. 1).
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nuevamente y “que las plazas de mercado no han sido

desafectadas como bien de uso publico” (f. 606, c. 1).

13.43. El 16 de marzo de 2009, la Superintendencia de Sociedades llevé a cabo
diligencia de venta en publica subasta dentro del proceso concursal de la sociedad
Airear Urbano S.A. en liquidacion obligatoria, en la cual se remataron, entre otros,
los locales del parque comercial Ciudad de Cali I, a favor de la sociedad
Inversiones Garisal S.A., por la suma de $ 871 172 000 (f. 791, c. 1).

13.44. Mediante Resolucion SSPD-20091300007455 del 25 de marzo de 2009, la
Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios decret6 la liquidacién de la
Empresa de Servicio Publico de Aseo de Cali EMSIRVA E.S.P. En dicho acto
administrativo ordeno, entre otras cosas, la formacion de la masa de bienes de la
empresa, la suspension de los procesos de ejecucion en curso Yy la imposibilidad
de admitir nuevos procesos de esta clase en su contra, la cancelacion de los
embargos decretados con anterioridad que afecten sus bienes, la advertencia a
todos los interesados que tengan negocios con la empresa, en el sentido de que
deberdn entenderse con el liquidador, etc. y se fij6 un plazo de 2 afios para

adelantar la liquidacion (f. 835, c. 1).

13.45. Mediante oficio del 3 de octubre de 2016, la liquidadora representante legal
de EMSIRVA informé a la Sala que el proceso de liquidacién adn se encuentra
vigente y que el mismo, mediante Resolucion SSPD 20151300015585 del 12 de
junio de 2015 de la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, fue
prorrogado hasta el 5 de agosto de 2024. En cuanto al estado de las plazas de
mercado que figuraban como de su propiedad, respondié que, de acuerdo con los
certificados de tradicion que adjuntd -370-77646, 370-77847, 370-77848, 370-
77849, 370-77850 y 370-77851-, “se evidencia que los inmuebles destinados al
servicio de Plazas de Mercado de Santiago de Cali ...” alli identificados, son de
propiedad de la empresa; y que la correspondiente a la plaza de Siloé, tiene una

medida cautelar del municipio de Cali, secretaria de infraestructura y valorizacion,
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donde figura una declaratoria de utilidad publica e interés social
para la realizacion del proyecto Ciudadela Deportiva Eustaquio Palacios (f. 1411 a
1451, c. ppl.).

13.46. El 2 de noviembre de 2016, se recibié en esta Seccion oficio de subdirector
de catastro municipal de Cali, en respuesta al numeral 3 del auto mediante el cual
se decretaron pruebas. El referido funcionario se limitd a remitir la comunicacion
del 18 de octubre de 2016, del area de cartografia y el andlisis técnico catastral

realizado por una contratista de la subdireccion de catastro municipal:

13.46.1. El coordinador de cartografia, manifesté que “(...) como resultado de la
localizacion espacial se pudo establecer que el predio conocido como El Palacio
de Justicia se encuentra localizado a nivel predial en la manzana catastral
identificada con el cédigo 01-03-10-0008-0001; el predio conocido 0 mencionado
en la solicitud como Parque Comercial Cali | se encuentra localizado a nivel predial
en la manzana catastral 01-03-10-0007 del predio 0022 al 0335 (Propiedad
horizontal) y el predio conocido o mencionado como Parque Comercial Cali Il se
encuentra localizado a nivel predial en la manzana catastral 01-03-10-0006-0008,
respectivamente (...) De igual manera me permito informarle que desde el punto
de vista cartografico o desde el punto de la revisidén y consulta a la base de datos
cartografica catastral no existe evidencia de la forma y/o localizacion historica de
la que se conocia como la plaza de mercado El Calvario-Plaza Central, Plaza el
Calvario # 1 y Plaza El Calvario # 2, que permita establecer si existe sobreposicion
o coincidencia de localizacion espacial entre dicha plaza y los predios
mencionados anteriormente (palacio de justicia, Parque Comercial Cali | y Parque
Comercial Cali ii). No obstante, es posible que como resultado del andlisis a la

base de datos alfanumérica y como resultado de la revision y analisis de los

10 Mediante auto del 8 de julio de 2016, la Sala decretd una prueba para mejor proveer, en la que
se ordend oficiar al liquidador de EMSIRVA E.S.P. en liquidacién, para que certificara sobre i) el
estado actual del procedimiento de liquidacion ii) y si la empresa sigue siendo propietaria de los
bienes inmuebles correspondientes a las plazas de Mercado La Alameda, El Porvenir, La
Floresta, Cristébal Col6n o Santa Elena, Siloé y Alfonso Lopez Pumarejo (f. 1407, c. ppl).
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elementos juridicos existente se pueda establecer una relacion

entre los inmuebles referidos (...).}

13.46.2. En oficio dirigido al grupo de legalidad catastral, la contratista de la
subdireccion de catastro, presento el analisis juridico de las siguientes matriculas

inmobiliarias:

13.46.2.1. “Anadlisis juridico del VUR (sic) de la matricula inmobiliaria 370-120874-
impreso el 14-10-16 estado del folio activo. Edificio Palacio de Justicia”, en el cual
procedio a enunciar las anotaciones efectuadas en el referido folio de matricula
(ver péarrafo 13.26) y afiadié que el bien inmueble al que éste corresponde, figura
inscrito a la fecha -18 de octubre de 2016-, en el censo catastral, asi: NUmero
predial A020100010000, namero predial nacional
760010100031000080001000000001, direccion predio calle 12 # 9-29, barrio El
Calvario, edificio Palacio de Justicia, inscrito a nombre de la Nacion, con area de
terreno de 5 158 m?2, &rea construida: 34 385 m2, destino econdmico:
administrativo-codigo 316, con justificacion del derecho de propiedad escritura
publica 2655 del 21-07-1971, notaria 42 de Cali. En ficha predial antigua analoga
primera cara figura asentada nota: ‘Lote Plaza Mercado Central’, igual a como esta

establecido en el VUR.

13.46.2.2. “Analisis juridico del VUR de la matricula inmobiliaria 370-38119,
impreso el 18-10-2016, estado del folio: activo (...) direccion actual del inmueble:
lote 9, 10, 11, 12, 13, 14, 15, 16, El Calvario 2. Kra. 710 Calles 13 y 147, en el cual
procedio a enunciar las anotaciones de la tradicion efectuadas en el referido folio

de matricula (ver parrafo 13.20), culminando con la “anotacién n.° 14- declaracién

11 En dicho numeral, se ordené oficiar “(...) a la subdirecciéon de catastro del departamento
administrativo de hacienda municipal de la ciudad de Cali para que en el término de diez (10) dias
hébiles contados a partir de la notificacién de este auto certifique, con base en los respectivos
folios de matricula inmobiliaria y las escrituras publicas correspondientes, si el predio en el que
esta construido el palacio de justicia de Cali corresponde en todo o en parte con aquel en el que
se hallaba la plaza de mercado El Calvario —plaza central, plaza El Calvario #1 y plaza El Calvario
#2- y si la misma situacion se presenta en relacién con el predio en el que se encuentran los
centros comerciales construidos para reubicar a los vendedores ambulantes, denominados
Parque Comercial Cali 1 o centro comercial Plaza Centro y Parque Comercial Cali Il o centro
comercial ciudad de Cali n.° 2” (f. 1407, c. ppl.).
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de construccién en suelo propio de 356 puntos de venta cada
uno de 1.75x1.75 m?, segln resolucion CUI 003762 del 30-04-1998, Municipio de
Santiago de Cali-Secretaria de Infraestructura y Valorizacion, por escritura publica
977 del 12-04-2013, otorgada en la notaria veintitrés de Cali”. Aiadio que el bien
inmueble al que éste corresponde, figura inscrito a la fecha -18 de octubre de 2016-
en el censo catastral, asi: numero predial A020800080000, numero predial
nacional 760010100031000060008000000008, direcciéon predio carrera 10 con
calle 13 A, barrio El Calvario, inscrito a nombre de Municipio de Santiago de Cali,
con area de terreno de 2 018 m?, area construida: 4 036 m?2, destino econémico:
comercio en corredor comercial en NPH-cddigo 114, con justificacion del derecho
de propiedad en escritura publica 977 del 2013-04-12, notaria 23 de Cali; “en ficha
predial analoga primera cara figura asentada nota “Calvario #2°, igualmente como

esta establecido en el VUR”.

13.46.2.3. “Andlisis juridico del VUR de la matricula inmobiliaria 370-142016,
impreso el 19-10-2016, estado del folio: cerrado”, del cual procedié a enunciar las
anotaciones que registra (parrafo 13.24), afiadiendo que el bien inmueble
identificado con esta matricula inmobiliaria “(...) en el Censo Catastral figurd
inscrito el predio A020600110000 a nombre del Municipio de Cali-Departamento
Administrativo de Valorizacion Municipal-Fondo Rotatorio de Tierras Urbanas
hasta el afio 1997, a partir de la vigencias fiscal 01-01-1998 se cancel este predio
porque se conformo la Propiedad Horizontal de 314 unidades juridicas del Centro
Comercial Ciudad de Cali, mediante la Resolucion M-482 de 1998; inscribiéndose
los numeros prediales A020600220901 al A020603350901".,

13.47. En cumplimiento de lo ordenado en el auto de pruebas en esta instancia, el
registrador principal de instrumentos publicos de Cali remitié al proceso, entre
otros, el folio de matricula inmobiliaria n.° 370-33430, con fundamento en el cual
fueron abiertos los siguientes: 370-85567, 370-85524, 370-88049 y 370-142016.
En dicho folio de matricula inmobiliaria, que corresponde a inmueble ubicado en
la carrera 10 calles 13 y 13 BIS lote de terreno Calvario 1, segun alli se lee, consta

su descripcion y linderos: “lote de terreno area de 2.360 M2 ubicado en esta ciudad
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denominado El Calvario No. uno situado en la carrera 10 calle
13 y 13 BIS conocido con el nombre de el Calvario y que se encuentra
comprendido por los siguientes linderos: Norte: con predios que son o fueron de
José Antonio Abad Delio Giraldo Giraldo y Lépez Ltda. y José Ignacio Giraldo. Sur:
con la cra. 10 de esta ciudad. Oriente: con la calle 13-A y Occidente: con predios
de los herederos de Eulalia Mulato de Mosquera y de Jesus Hernandez”. En la
complementacion, se lee: “El municipio de Cali adquirié por adjudicacion que se le
hizo en la sucesion de Luisa K. V. de Warnier y Dorotea Kohenke segln sentencia
dictada por el Juzgado 1 Civil del Contrato. De Cali el 15 de diciembre de 1943 su
hijuela se registro el 17 de diciembre de 1943”. De acuerdo con las anotaciones
de lan.°1 ala n.°12, este inmueble fue transferido por el municipio de Cali al
establecimiento publico Empresas Municipales de Cali mediante escritura 6933 del
31 de octubre de 1962, segun especificacion, de “ordenaciéon transacion”
(anotacion 001), quien mediante escritura publica 7218 del 29 de diciembre de
1967, con la misma especificacion de la anterior, lo transfirié al establecimiento
publico empresas de servicios varios municipales (EMSIRVA) (anotacién 002); por
escritura publica 1015 del 28 de mayo de 1969, EMSIRVA hizo venta parcial del
bien: 813,30 M? a favor del municipio de Cali (anotacién 003) y por escritura publica
1184 del 30 de mayo de 1970, EMSIRVA hizo aporte del bien a la Central de
Abastecimiento del Valle del Cauca S.A. CAVASA (anotacion 004), entidad que el
28 de septiembre de 1973 lo hipotecod a favor del Fondo Nacional del Ahorro
(anotacién 005, posteriormente cancelada mediante anotacién 009) y el 5 de abril
de 1976, a favor del Banco del Comercio (anotacion 006, cancelada mediante la
anotacion 010); mediante escritura publica 4191 del 19 de diciembre de 1979,
CAVASA hizo venta parcial del bien: 273,59 m?, a favor del municipio de Cali,
departamento administrativo de valorizacion municipal y venta parcial de otra area
de 44.91 m? (anotaciones 007 y 008); CAVASA hizo dacién en pago respecto del
bien a favor del Banco del Comercio del lote # 1, con un area de 1 108,55 m?2
(anotacién 011) y a favor del Banco Popular, otra area de 898,50 m? (anotacién
012); al final del folio de matricula inmobiliaria se dejo constancia de que el mismo

se cerraba, “por no disponer de area” (f. 1507 y 1514, c. ppl.).
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lll. Problema juridico

14. Teniendo en cuenta los términos de los recursos de apelacién interpuestos por
las partes y los hechos debidamente probados, debera la Sala establecer i) si
efectivamente, como lo sostiene el demandante, la violacion de los derechos
colectivos al patrimonio publico, al espacio publico y al medio ambiente se produjo
también en relacion con la plaza de mercado de El Calvario Central, El Calvario 1
y El Calvario 2; ii) si con las actuaciones de las entidades demandadas, se viol6
ademas el derecho colectivo a la moralidad administrativa; iii) si resulta procedente
un mayor valor a favor del demandante por concepto del incentivo que le fue
reconocido por el a-quo; iv) o si, como lo sostiene la entidad demandada municipio
de Cali, la sentencia debe ser revocada, por cuanto las plazas de mercado a las
gue se refiere el fallo, son bienes fiscales de propiedad de EMSIRVA y forman

parte de su haber patrimonial.

IV Analisis de la Sala

Los derechos colectivos cuya vulneracion se aduce

15. El articulo 4° de la Ley 472 de 1998 introdujo dentro de los derechos colectivos
susceptibles de ser protegidos a través de la accion popular, los relacionados con
la moralidad administrativa —literal b)-, pero no definié qué debe entenderse por
tal para los efectos de esta ley, razon por la cual ha sido labor de la jurisprudencia
proceder a darle contenido y forma a este concepto juridico indeterminado
mediante la solucion de casos concretos, en los que se ha ido delineando la
formulacion de este derecho colectivo con miras a su proteccion a través de la
referida accion popular. Es asi como se ha considerado que la moralidad
administrativa debe analizarse en el ambito de la aplicacion del ordenamiento
legal, por cuanto son las normas juridicas las que regulan el accionar y el

comportamiento de quienes ejercen la funcion administrativa y delimitan por lo
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tanto el marco dentro del cual éstos pueden actuar. No obstante,
también se ha reconocido que el ordenamiento juridico no esta compuesto
Unicamente de normas legales sino que de él también hacen parte valores y
principios constitucionales que deben ser tenidos en cuenta a la hora de evaluar
la actuacion de las autoridades estatales en el ambito de la presente accion, con

miras a proteger el derecho colectivo de la moralidad administrativa.

15.1. Al respecto, la Sala ha sostenido que “(...) la moralidad administrativa, en
tanto valor constitucional con caracter normativo vinculante, por si misma impone
deberes de correccion a las autoridades publicas, mas alla del principio de
legalidad. De donde deviene que la circunstancia de hallar violaciones de la
moralidad aparejadas al quebrantamiento de normas legales, no es una condicion
relevante para limitar el juicio de moralidad, propio de la acciéon popular, a la
definicion legal de los deberes exigibles de la administracion (...), por cuanto la
moralidad administrativa “(...) es un valor supremo dotado de fuerza normativa y
proteccion constitucionales, encaminado a que la actividad de la administracion
publica se enderece al cumplimiento de los fines del Estado”y constituye el punto
de partida imperativo para el logro de los mismos. “Como derecho subjetivo, la
moralidad administrativa, en su extremo activo, pese a su titularidad difusa,
consiste en la facultad de los ciudadanos para exigir, inclusive individualmente,
que la actividad de la administracion en sus distintas facetas —actuaciones,
operaciones, hechos y contratos- se adecue al cumplimiento de los fines estatales
y se le imponga por la via judicial, en cada caso concreto, la eficacia del derecho
de que se trata; en tanto su aspecto pasivo tiene que ver con el cumplimiento de
los deberes de correccion que obligan a la administracion trascender, desde las
exigencias formales, hasta el campo en el que la actuacién se acompase con los

valores y principios rectores de la sociedad politica™?.

12 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién B,
sentencia del 27 de marzo de 2014, expediente 25000-23-15-000-2010-02404-01(AP), C.P. Stella
Conto Diaz del Castillo.
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15.2. De acuerdo con lo anterior, resulta necesario analizar la
conducta de las entidades demandadas, para establecer si con sus actuaciones u
omisiones en relacion con las plazas de mercado de la ciudad de Cali a las que se
refiere el presente proceso, violaron sus deberes de correccion en la forma
planteada y por lo tanto con ello, vulneraron el derecho colectivo a la moralidad

administrativa.

16. En relacidon con la defensa del patrimonio publico, también se encuentra
contemplada como derecho colectivo en el literal ) del articulo 4° de la Ley 472
de 1998, orientado a garantizar que los recursos publicos sean manejados con
total rectitud y honestidad por las autoridades encargadas de su administracion y
disposicion, de tal manera que su empleo responda exclusivamente al
cumplimiento de los deberes constitucionales y legales de las autoridades
estatales y a la satisfaccion del interés general, mediante actuaciones enmarcadas
por los principios de transparencia, economia, eficacia y eficiencia y con estricta
aplicacion de las normas -—presupuestales, fiscales, etc.- que regulan lo
concerniente al manejo de todos los recursos y activos de las entidades estatales,
entre las cuales se hallan aquellas relativas a los derechos, deberes y obligaciones
de dichas entidades, respecto de los bienes muebles e inmuebles de su propiedad

0 que juridicamente se encuentren a su cargo.

16.1. Al hablar de patrimonio publico, se hace referencia a todos los bienes,
derechos y obligaciones radicados en cabeza de las entidades estatales. Y como
ha puntualizado la jurisprudencia, “El derecho colectivo al patrimonio publico alude
no solo a ‘la eficiencia y transparencia en el manejo y administracion de los
recursos publicos sino también a la utilizacion de los mismos de acuerdo con su
objeto y, en especial, con la finalidad social del Estado™3. En tal virtud, si el
funcionario publico o el particular administraron indebidamente recursos publicos,

bien “porque lo hizo en forma negligente o ineficiente, o porque los destin6 a gastos

13 “Cita textual del fallo: CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion
Tercera. Sentencia de 13 de febrero de 2006. Exp. AP - 1594 de 2001".
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diferentes a los expresamente sefialados en las normas,

afectaron el patrimonio publico™*.*

16.2. Es claro entonces, que la defensa del patrimonio publico no se predica
solamente frente a la posibilidad de actuaciones inmersas en conductas de
corrupcion y desvio fraudulento de recursos, destinados a favorecimientos
indebidos e ilicitos de los mismos servidores publicos o de terceros, sino que
también procede en aquellos eventos en los cuales, si bien no se busca esta clase
de prebendas patrticulares, si se pone en riesgo el cumplimiento de los fines para
los cuales estan constitucional y legalmente destinados los derechos, bienes y
recursos estatales, por destinarse a objetivos diversos de aquellos que les

corresponde cumplir.

Bienes fiscales y bienes de uso publico

17. Como se dijo, del patrimonio publico hacen parte todos los bienes —muebles e
inmuebles- que son de propiedad del Estado, por lo que resulta necesario analizar
su naturaleza, asi como los derechos —y deberes- que aquel ostenta frente a ellos,
teniendo en cuenta que es distinta la relacion que surge entre el Estado y los
distintos bienes que estan sujetos a su Orbita, pues si bien respecto de algunos de
ellos puede ejercer el derecho de dominio como lo haria cualquier particular sobre
los que son de su propiedad, en relacion con otros, lo que se presenta es el deber
de proteccion, garantia de integridad y cumplimiento de los fines para los que se

encuentran destinados tales bienes, cuyo uso pertenece a toda la colectividad.

18. Esta distincion se remonta a los romanos, que hablaban de res publicae y res

fisci o res fiscales y que no concebian la existencia del derecho de propiedad con

14 “Cita textual del fallo: CONSEJO DE ESTADO. Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion
Tercera, sentencia del 6 de septiembre de 2001, expediente AP — 163 de 2001, C.P.: Jesus Maria
Carrillo Ballesteros”™.

15 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccién C,
sentencia del 8 de junio de 2011, expediente AP-1330, C.P. Jaime Orlando Santofimio.
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sus atributos: utendi -de derecho al uso-, fruendi -al usufructo- y
abutendi -a la disposicion-, respecto de los bienes de uso publico, afirmando que
“(...) no se presentaba el uso excluyente, puesto que el uso corresponde a todos.
Tampoco el derecho al fruto, por considerar que tales bienes son improductivos.
Que el Estado so6lo posee sobre los bienes de uso publico un poder de custodia,

de vigilancia, de policia, pero no el de usar y disponer™®,

19. En nuestro ordenamiento juridico, el articulo 102 de la Constitucién Politica
establece que el territorio, con los bienes publicos que de él forman parte,
pertenecen a la Nacion. Por su parte, el Codigo Civil -articulo 674'-, clasifica los

bienes de propiedad del Estado en bienes fiscales y bienes de uso publico.

Los bienes fiscales

20. Los bienes fiscales, son aquellos de propiedad de las entidades estatales que
son utilizados para su propio funcionamiento y para el cumplimiento de sus
cometidos, generalmente no estan abiertos al publico y las entidades ejercen
sobre ellos el dominio en los términos de las normas de derecho privado -por lo
que la doctrina los denomina “bienes del dominio privado” del Estado, en
contraposicion a los “bienes del dominio ptblico™8-, aungue teniendo en cuenta
las limitaciones contenidas en las normas de derecho publico que regulan asuntos
como el régimen de contratacioén, fiscal y presupuestal de las entidades estatales;

para la Corte Constitucional, “son bienes patrimoniales del Estado o de sus entes

16 Giraldo Castafio, Oscar Anibal, “Derecho Administrativo General”, Editorial Marin Vieco Ltda.,
Medellin, 5a ed., 1988, p. 299.

17 Dispone la norma: “Se llaman bienes de la Unién aquellos cuyo dominio pertenece a la
republica. // Si ademas su uso pertenece a todos los habitantes de un territorio, como el de calles,
plazas, puentes y caminos, se llaman bienes de la Unién de uso publico o bienes publicos del
territorio. // Los bienes de la Unidn cuyo uso no pertenece generalmente a los habitantes, se
llaman bienes de la Union o bienes fiscales”. Para la doctrina, la regulacion de los bienes publicos
pertenece al derecho de la misma naturaleza y no deberia ser materia de este cddigo; no
obstante, considera que “(...) el legislador civil toca en forma tangencial los bienes de uso publico
del Estado con el Unico propoésito de inculcar en los particulares que la propiedad de todos es
diferente de la privada (...)”. Velasquez Jaramillo, Luis Guillermo, “Bienes”, Libreria Juridica
Comlibros, Legis S.A., 102 ed., 2006, p. 58.

18 Sayagues Laso, Enrique, “Tratado de Derecho Administrativo II”, 7a. ed., 2002, reimpresion
2005, Fundacion de Cultura Universitaria, Montevideo, p. 240.
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territoriales destinados a la prestacion de servicios publicos que

la administracion utiliza en forma inmediata’™®.

21. Los bienes fiscales son imprescriptibles, tal y como se desprende de lo
dispuesto en el articulo 407 del C.P.C., a cuyo tenor la declaracion de pertenencia
no procede respecto de bienes de propiedad de las entidades de derecho
publico?®, norma que fue retomada por el nuevo Cédigo General del Proceso —Ley
1564 de 2012- en el numeral 4° del articulo 375, cuyo segundo inciso dispone,
ademas, que el juez rechazara de plano la demanda o declarara la terminacion
anticipada del proceso, cuando advierta que la pretension de declaracion de
pertenencia recae sobre bienes de uso publico, bienes fiscales, bienes fiscales
adjudicables o baldios, o cualquier otro tipo de propiedad de alguna entidad de
derecho publico. Pero, contrario a lo que se predica respecto de los bienes de uso
publico, como se vera mas adelante, los bienes fiscales no son inalienables ni

inembargables. Al respecto, ha dicho la Sala?!:

(...) no es cierto que todos los bienes del patrimonio publico se encuentran por
fuera del comercio, en la medida en que se trata de una prohibicién que cobija
solamente a los que pueden ser considerados como bienes de uso publico??,
mas no asi a los bienes fiscales —sin perjuicio de que el legislador disponga
frente a estos otra cosa—. Dicha diferenciacion ha sido claramente fijada por la
doctrina y la jurisprudencia, en el sentido de afirmar que mientras los bienes
de uso publico son aquellos que se encuentran bajo el cuidado del Estado pero
con acceso a todos los ciudadanos, y sin posibilidad de ser adquiridos a través

19 Sentencia T-150 del 4 de abril de 1995, M.P. Alejandro Martinez Caballero.

20 No obstante, en vigencia del C.P.C., se consideré que lo dispuesto por su articulo 407, debia
entenderse solamente respecto de los bienes de uso publico, toda vez que el articulo 2519 del
Cddigo Civil, s6lo se refiere a éstos como bienes imprescriptibles y el articulo 2517 ibidem,
establece que las reglas relativas a la prescripcion, se aplican igualmente en favor y en contra de
la Nacién y demas entidades estatales. Sin embargo, la Sala Plena-Constitucional de la Corte Suprema
de Justicia declaré exequible la norma y en consecuencia, la imprescriptibilidad de los bienes fiscales, al
considerar que su afectacién, asi no sea inmediata sino potencial al servicio publico, debe excluirlos de la
accion de pertenencia, para hacer prevalecer el interés publico o social sobre el particular. Sentencia del
16 de noviembre de 1978, C.P. Luis Carlos Sachica, publicada en Gaceta Judicial: Tomo CLVII n.° 2397,
pag. 262-263.

21 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion B,
sentencia del 12 de diciembre de 2014, expediente 36251, C.P. Danilo Rojas Betancourth.

22 [35] “Tal como lo dispone el articulo 63 de la Constitucion Politica: “ART. 63.- Los bienes de
uso publico... y los demas bienes que determine la ley, son inalienables, imprescriptibles e
inembargables’.
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modo alguno?3; los bienes fiscales, en contraste, son bienes
comerciables que, por esa razén, son susceptibles de ser apropiados por
sujetos de derecho publico o por particulares, con empleo de los modos de
adquisicidén que sean autorizados en el ordenamiento juridico. La doctrina ha
dicho sobre este tdpico, que los bienes fiscales ostentan caracteristicas
similares a las de los bienes que se encuentran en manos de particulares,
salvo las excepciones relacionadas con la imprescriptibilidad de todos ellos?*
y la inembargabilidad de algunos:

13.4. Bienes fiscales

23 136] “Al respecto la doctrina méas autorizada sefiala: “Para garantizar constitucionalmente la
proteccion de algunos bienes por razones de interés publico o por ser de grupos étnicos o por el
interés de resguardar valores excepcionales desde el punto de vista estético, histérico, etnoldgico
o antropolégico, en el articulo 63 de la Constitucién Politica de 1991 se determina: “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”. El articulo 72 reafirma estas mismas condiciones
del patrimonio arqueolégico y otros bienes culturales.” // “Esta clase de bienes se caracteriza
porque sobre ellos no pueden realizarse transacciones comerciales (inalienables); ni pueden
ejercitarse actos de posesion y en consecuencia no se pueden adquirir mediante la prescripcion
(imprescriptibilidad); finalmente sobre ellos no puede recaer decisién judicial para excluirlos del
mercado, pues ya lo estan, ni tampoco para asegurar el pago de obligaciones (inembargables).
La proteccién de estos bienes es absoluta, pues ni la ley puede darles otra finalidad, ni los jueces
pueden embargarlos; el mismo duefio tampoco puede disponer de ellos y finalmente a los
terceros se les prohibe su adquisicion por el gjercicio de actos de sefior y duefio.” // “I. Bienes
nacionales de uso publico.- Segun el articulo 674 del Cédigo Civil son bienes nacionales de uso
publico aquellos que estan afectados al uso de todos los habitantes, “pero adicionados con los
bienes afectados a los servicios publicos”..., como lo afirma el tratadista Libardo Rodriguez R.
De los ejemplos que trae el mencionado articulo, se deduce que se trata de recursos en donde
ha prevalecido el trabajo humano: calles, plazas, puentes y caminos. Sobre los recursos
artificiales se afirma el dominio eminente del Estado, pero se permite el goce a los habitantes.
Fuera de los ejemplos del Cddigo Civil existen otros recursos artificiales como los parques,
monumentos artisticos o historicos, museos de toda clase...” Valencia Zea, Arturo; Ortiz
Monsalve, Alvaro. Derecho Civil. Tomo II: Derechos Reales. Editorial Temis, Bogota (2007),
undécima edicion, paginas 44 y 45”.

24137] “Al respecto, dispone el articulo 407 del Cédigo de Procedimiento Civil: “ART. 407.-... En
las demandas sobre declaracion de pertenencia se aplicaran las siguientes reglas: // (...) 42 La
declaracion de pertenencia no procede respecto de bienes imprescriptibles o de propiedad de las
entidades de derecho publico...”. Dicha norma fue objeto de pronunciamiento por parte de la
Corte Constitucional en la sentencia C-530 de 1996 (M.P. Jorge Arango Mejia), oportunidad en
la que se declaré exequible la citada prevision del estatuto procesal civil, con base en una
confirmacion de la postura jurisprudencial que ya habia sido manifestada por la Corte Suprema
de Justicia, en los siguientes términos: “... Esto es, que ambas clases de bienes estatales forman
parte del mismo patrimonio y solo tienen algunas diferencias de régimen legal, en razon del
distinto modo de utilizacion. Pero, a la postre, por ser bienes de la hacienda publica, tienen un
régimen de derecho publico, aunque tengan modos especiales de administracion. El Codigo
Fiscal, Ley 110 de 1912, establece precisamente el régimen de derecho publico para la
administracion de los bienes fiscales nacionales. Régimen especial, separado y autbnomo de la
reglamentacion del dominio privado. No se ve, por eso, por qué estan unos amparados con el
privilegio estatal de la imprescriptibilidad y los otros no, siendo uno mismo su duefio e igual su
destinacion final, que es el del servicio de los habitantes del pais. Su afectacion, asi no sea
inmediata sino potencial, al servicio publico, debe excluirlos de la accién de pertenencia, para
hacer prevalecer el interés puablico o social sobre el particular...” (Corte Suprema de Justicia,
sentencia de noviembre 16 de 1978, M.P. Luis Carlos Sachica, Gaceta Judicial, tomo CLVII,
numero 2397, pag. 263)".
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Son aquellos que tiene el Estado, por intermedio de sus entes
territoriales, con semejante tratamiento al de la propiedad privada o particular.
Su uso no pertenece generalmente a todos los habitantes (C.C., art. 674, inc.
39).

13.5. Caracteristicas de los bienes fiscales

13.5.1. Son enajenables. Su enajenacion estd sometida a los requisitos
establecidos en los respectivos cddigos o estatutos fiscales de las entidades
territoriales, tales como el previo avaltio y la subasta publica... Se pueden
hipotecar, etcétera.

13.5.2. Son imprescriptibles. Los bienes fiscales admitian la posesion y podian
adquirirse por prescripciéon, hasta la expedicién del Codigo de Procedimiento
Civil de 1970 (art. 413, num. 4 de los decrs. 1400 y 2019 de 1970, subrogado
por el art. 1° num. 210 del decr. 2282 de 1989, subnum. 4, correspondiente al
art. 207 del C. de P. C.)...

(...)

13.5.3. Son embargables. Estos bienes del Estado garantizan la prenda general
de sus acreedores, aunque indirectamente estén afectos a un servicio publico.

El Cdodigo de Procedimiento Civil crea las siguientes excepciones (C. de O. C,,
art. 684, nums. 2, 3y 4, modificado por el decr. 2282 de 1989, art. 1°, num. 342)
a la embargabilidad de los bienes fiscales: 12) Los bienes destinados a un
servicio publico cuando este se presta directamente por un departamento, una
intendencia, una comisaria, un distrito especial, un municipio o0 un
establecimiento publico, o por medio de concesionarios de estos, solo podra
embargarse la tercera parte de los ingresos del servicio. 2%) Las dos terceras
partes de la renta bruta anual de los departamentos, intendencias, comisarias,
distritos especiales y municipios. 3%) Las sumas que para la construccion de
obras publicas se hayan anticipado o deban anticiparse por las entidades de
derecho publico a los contratistas de ellas, mientras no hubiere concluido su
construccion, excepto cuando se trate de obligaciones en favor de los
trabajadores de dichas obras, por salarios, prestaciones e indemnizaciones
sociales.

(...)

13.5.4. Embargabilidad de bienes del estado como consecuencia de sentencias
de condena...

(...)

Las anteriores normas quieren decir, en términos llanos y simples, que las
entidades publicas contra las cuales se haya producido una sentencia de
condena solo pueden ser embargadas y ejecutadas una vez se cumplan los
plazos establecidos (18 meses para la Nacién y 6 meses para los demas entes).
En los demas casos (diferentes providencias judiciales de condena) los entes
publicos pueden ser embargados, con excepcién de las rentas y recursos
incorporados en el presupuesto general de la Nacion (C. de P. C., art. 513, inc.
29), de las transferencias recibidas de la Nacién o los departamentos por las
entidades descentralizadas o como producto de empréstitos internos o
externos... y las consagradas en el articulo 684 del Cédigo de Procedimiento
Civil, numerales 2, 3y 4.

13.5,5. Se rigen como norma general por la legislacion comun.
Excepcionalmente se les aplica la legislacion fiscal o administrativa®.

%5 [38] “Velasquez Jaramillo, Luis Guillermo, Bienes, octava edicion actualizada, editorial Temis,
Bogota (2000), paginas 64 y siguientes”.
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Bienes de uso publico

22. En relacion con el goce del espacio publico y la utilizacion y defensa de los
bienes de uso publico, se observa que se trata de bienes respecto de los cuales
se predica tanto su vinculacion con el derecho fundamental de libre locomocion,
reflejado en su dimensién de permitir el transito por todo el territorio, como su faceta
de derecho colectivo, expresamente mencionado en el articulo 88 de la
Constitucion Politica, al ordenar la creacion de la accion popular como medio para
la defensa de esta clase de derechos, como lo ha manifestado la jurisprudencia
de esta Corporacion, al sostener que “(...) en relacién con el uso publico de los
bienes de uso publico resulta posible predicar tanto la existencia de un derecho
fundamental como de un derecho colectivo, que puede ser protegido de manera
general por todos los ciudadanos bien en ejercicio de la accién de tutela, cuando
quiera que la libertad de locomocién se encuentre vulnerada, o bien en virtud de
la accidén popular, con el fin de garantizar el uso, mantenimiento, conservacion y

gestion adecuada de estos bienes ™.

23. Esta concepcion de los referidos espacio publico —como género- y bienes de
uso publico —como especie-, denota la gran importancia que revisten dentro del
conjunto de derechos de una sociedad politicamente organizada y que tiene como
contrapartida, la obligacion estatal de su preservacion y defensa, asi como de los
derechos emanados de ellos para todos los habitantes del territorio nacional. Es
asi como el articulo 82 de la Carta, le asigna al Estado el deber de velar por la
proteccion de la integridad del espacio publico y por su destinacién al uso coman,
“el cual prevalece sobre el interés particular’, agregando que las entidades
publicas regularan la utilizacién del suelo y del espacio aéreo urbano, “en defensa

del interés comun”.

% Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia del 18 de julio de 2012, expediente 24780, C.P. Mauricio Fajardo Gomez.
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24. Los bienes de uso publico, a su vez, hacen parte de los
derechos sociales, econdmicos Yy culturales consagrados en la Constitucién, cuyo
articulo 63 dispuso que tal clase de bienes son i) inalienables, lo que significa que
no pueden ser enajenados, caracteristica que se les atribuye en la medida en que
no se produzca su desafectacion en la forma dispuesta por el ordenamiento
juridico y por lo tanto, conserven su destinacion al uso publico; i) imprescriptibles,
toda vez que no pueden adquirirse mediante su posesion, ya que ello implicaria la
pérdida, de hecho, de su afectacion al uso publico, iii) e inembargables, por la
misma razon por la cual son inalienables, pues una hipoteca podria terminar en

una enajenacion?’,

25. El articulo 674 del Codigo Civil, establece que son bienes de uso publico
aguellos que estan en cabeza de “la Unién”, pero su uso pertenece a todos los
habitantes, como las calles, plazas, puentes y caminos?®, de lo cual se desprende
gue su calidad “(...) depende de dos factores: que sean construidos en terrenos
pertenecientes a una entidad de derecho publico y que sean destinados al uso
comun de los habitantes. (C. C., arts. 674 y 676). De donde se sigue que tal especie

de bienes puede pertenecer a las distintas entidades de derecho publico, y no solo

27 En los términos del 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 deméas bienes que determine la ley, son inalienables, imprescriptibles e inembargables’.
Respecto de estas caracteristicas, la Corte Constitucional ha considerado: “a) Inalienables:
significa que no se pueden negociar, esto es, vender, donar, permutar, etc. // b) Inembargables:
esta caracteristica se desprende de la anterior, pues los bienes de las entidades administrativas
no pueden ser objeto de gravamenes hipotecarios, embargos o apremios. // ¢) Imprescriptibles:
la defensa de la integridad del dominio publico frente a usurpaciones de los particulares, que,
aplicAndoles el régimen comun, terminarian por imponerse por el transcurso del tiempo, se ha
intentado encontrar, en todas las épocas, con la formulacion del dogma de la imprescriptibilidad
de tales bienes. Es contrario a la ldgica que bienes que estan destinados al uso publico de los
habitantes puedan ser asiento de derechos privados, es decir, que al lado del uso publico pueda
prosperar la propiedad particular de alguno o algunos de los asociados”. Sentencia T-566 de 23
de octubre de 1992, reiterada, entre otras, en sentencia T-572 de 1994, M.P. Alejandro Martinez
Caballero.

28 Esto, en cuanto a los bienes estatales, puesto que también existen bienes de propiedad privada
de particulares, pero destinados al uso publico, o bienes privados del espacio publico, que son
los elementos arquitectdnicos y naturales de un bien de propiedad particular, destinados por su
naturaleza, uso o afectacion a la satisfaccion de necesidades urbanas colectivas, segun lo
dispuesto en el articulo 5 de la Ley 9 de 1989.
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a la nacién, con la excepcion, si, de las aguas que nacen y
mueren en distintos predios, cuya pertenencia es exclusiva de la nacién (C. C., art.
677)%°.

26. Sobre los bienes de uso publico, el Estado ejerce el dominio eminente que
ostenta sobre todo el territorio nacional y los bienes publicos que de él forman
parte, el cual tiene fundamento en lo dispuesto por los articulos 101 y 102
constitucionales®®, debiéndose recordar que esa clase de propiedad es distinta de
la que puede pregonar un particular sobre un bien cualquiera, toda vez que los
atributos utendi, fruendi y abutendi no se presentan en ella y lo que existe es una
especie de derecho de guarda, tuicion o supervigilancia. Como lo sostiene la
doctrina, “Cuando se afirma que el Estado ejerce la propiedad sobre tales bienes,
no se refiere el término como si fuera un derecho real. El Estado ejerce sobre ellos
una reglamentacion de uso, a diferencia de los bienes fiscales que si hacen parte
del dominio patrimonial del Estado”3!, considerando que ese dominio eminente no
tiene contenido econdmico o pecuniario y que por lo tanto, no hace parte de su
patrimonio, por constituir un concepto de contenido politico, cuyo origen descansa

en la soberania interna y externa que el Estado ostenta sobre el territorio nacional.

27. Por otra parte, si bien se ha llegado a considerar que la Unica propietaria de

los bienes de uso publico es la Nacion, en razon de lo dispuesto por el articulo 674

2 Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Civil, sentencia del 31 de mayo de 1961, actor:
Marceliano Mafla, M.P. José J. Gébmez R., G.J., T. XCV, p. 923.

30 Articulos ubicados en el capitulo 4, “del territorio”, del Titulo Ill de la Carta, estas normas
superiores disponen: “ARTICULO 101. Los limites de Colombia son los establecidos en los
tratados internacionales aprobados por el Congreso, debidamente ratificados por el Presidente
de la Republica, y los definidos por los laudos arbitrales en que sea parte la Nacion. // Los limites
sefialados en la forma prevista por esta Constitucién, s6lo podran modificarse en virtud de
tratados aprobados por el Congreso, debidamente ratificados por el Presidente de la Republica.
/I Forman parte de Colombia, ademds del territorio continental, el archipiélago de San Andrés,
Providencia, Santa Catalina y Malpelo, ademas de las islas, islotes, cayos, morros y bancos que
le pertenecen. // También son parte de Colombia, el subsuelo, el mar territorial, la zona contigua,
la plataforma continental, la zona econdémica exclusiva, el espacio aéreo, el segmento de la érbita
geoestacionaria, el espectro electromagnético y el espacio donde actlta, de conformidad con el
Derecho Internacional o con las leyes colombianas a falta de normas internacionales. //
ARTICULO 102. El territorio, con los bienes publicos que de él forman parte, pertenecen a la
Nacion”.

31 Velasquez Jaramillo, Luis Guillermo, ob. cit., p. 62.
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del Cadigo Civil, lo cierto es que cualquier entidad estatal puede
ser titular del dominio sobre los mismos, tal y como lo explica la doctrina, al
sostener que “En realidad, si bien es cierto que el Codigo habla de bienes de uso
publico de la Union o del territorio, bueno es tener en cuenta que se trata de una
materia extrafia a las regulaciones civiles y que si esta tratada en este Caédigo, ello
se debe al poco o ningun desarrollo que en el siglo pasado tenia el derecho
administrativo; ademas, en nada se opone el codigo a que otras entidades puedan

ser titulares del dominio sobre esta clase de bienes™2.

28. Ya la Ley 42 de 1913, “sobre régimen politico y municipal”, contenia varias
disposiciones relativas a los bienes de uso publico y las restricciones que sobre

ellos recaen, como son las siguientes:

ARTICULO 200. Los bienes que por su fundacion y origen estén
destinados a un objeto especial no podran tener en ningin caso otra
aplicacion.

ARTICULO 201. Todo solar perteneciente al coman, que exista dentro
del &rea de la poblacién y que no sea necesario para algun uso publico,
se podra vender con las formalidades aqui prevenidas.

ARTICULO 206. Sin clausula expresa que permita hacerlo, nadie podra
redimir ni traspasar un principal del comun, sino con el consentimiento
del concejo, el personero municipal y el gobernador, quienes no lo daran
sino en el caso de que no desmejore la seguridad.

ARTICULO 208. Las vias, puentes y acueductos publicos no podran
enajenarse ni reducirse en ningun caso. Toda ocupacion permanente que
se haga de estos objetos es atentatoria a los derechos del comun, y los
gue en ello tengan parte seran obligados a restituir, en cualquier tiempo
gue sea, la parte ocupada y un tanto mas de su valor, ademas de los
dafos y perjuicios de que puedan ser responsables.

29. Y asi como fueron regulados los bienes de uso publico, también se contemplo
la posibilidad del Estado de actuar unilateralmente en su administracion y
conservacion, haciendo cesar las perturbaciones y usurpaciones sobre los

mismos, tal y como se advierte de lo dispuesto por el articulo 1° del Decreto 640

82 Giraldo Castafio, Oscar Anibal, ob. cit., p. 305.
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de 1937, reglamentario del articulo 208 de la Ley 42 de 1913,

“sobre restitucion de bienes de uso publico™3.

30. Posteriormente, el articulo 5° de la Ley 9 de 198934, contentiva de las normas
de ordenamiento del territorio municipal, define el espacio publico como “(...) el
conjunto de inmuebles publicos y los elementos arquitecténicos y naturales de los
inmuebles privados, destinados por su naturaleza, por su uso o afectacion, a la
satisfaccién de necesidades urbanas colectivas que transcienden, por tanto, los
limites de los intereses, individuales de los habitantes”y dispone que constituyen
el espacio publico de la ciudad las areas requeridas para la circulaciéon, tanto
peatonal como vehicular, 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 instalaciéon 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 preservacion y conservacion de las playas
marinas y fluviales, los terrenos de bajamar, asi como de sus elementos
vegetativos, arenas y corales y, en general, por todas las zonas existentes o
debidamente proyectadas en las que el interés colectivo sea manifiesto y
conveniente y que constituyan, por consiguiente, zonas para el uso o el disfrute

colectivo”.

33 Esta norma dispuso que “Los alcaldes procederan inmediatamente a hacer que se restituyan
las zonas de terreno que los particulares hayan ocupado o usurpado, en cualquier tiempo, a las
vias publicas urbanas o rurales, conminandolos con multas de treinta pesos por cada mes de
mora que transcurra después del término que se les conceda para cumplir dicha orden, término
gue no podra pasar de dos meses, vencido el cual procederan dichos funcionarios a demoler las
cercas Yy edificaciones y dar a las vias la anchura correspondiente, siendo los gastos por cuenta
de los ocupantes de esas zonas”. Por su parte, el articulo 7° de este decreto, dispuso que sus
disposiciones se aplicarian también “(...) en el caso de restitucion de los demas bienes de uso
publico”,

34 “Por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacion
de bienes y se dictan otras disposiciones”, modificada por la Ley 388 de 1997 y la Ley 810 de
2003.
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31. En relacién con la desafectacion de los bienes de uso
publico, se observa que con anterioridad a la Ley 9 de 1989, no se habia
establecido en forma concreta la forma de hacerlo y como lo reconoce la doctrina,
en el derecho colombiano, “(...) sdlo se encuentra, en esa direccion, la
autorizacién del articulo unico de la ley 62 de 1919 al gobierno ‘para que pueda
vender las fajas que habiendo sido parte de caminos de propiedad de la Nacion,
hayan dejado de prestar aquel servicio. Las fajas de caminos departamentales y
municipales, que se encuentran en el mismo caso, como propiedades de esas
entidades, pueden venderse por ellas, de acuerdo con las leyes y ordenanzas’(...)
Por su parte, el art. 4° de la ley 47 de 1971, que cre6 el Fondo de Inmuebles
Nacionales, autoriz6 al gobierno para enajenar los inmuebles de propiedad
nacional que no sean necesarios para el servicio publico que tengan una superficie

hasta de (...) 5.000 metros cuadrados para predios urbanos™®.

32. Ensu articulo 6°, la Ley 9 establece que el destino de los bienes de uso publico
incluidos en el espacio publico de las areas urbanas y suburbanas, no podra ser
variado sino por los concejos municipales por iniciativa del alcalde, siempre y
cuando sean canjeados por otros de caracteristicas equivalentes. Y el articulo 8°
ibidem, dispone que los elementos constitutivos del espacio publico y el medio
ambiente tendran para su defensa la accion popular consagrada en el articulo
1005 del Caodigo Civil, la cual también podra dirigirse contra cualquier persona
publica o privada, para la defensa de la integridad y condiciones de uso, goce y
disfrute visual de dichos bienes mediante la remocién, suspension o prevencion
de las conductas que comprometieren el interés publico o la seguridad de los
usuarios, accion que podra interponerse en cualquier tiempo. El referido articulo
1005 del Codigo Civil, dispone a que “[lJla municipalidad y cualquiera persona del
pueblo tendra en favor de los caminos, plazas u otros lugares de uso publico, y
para la seguridad de los que transitan por ellos, los derechos concedidos a los

duerios de heredades o edificios privados (...)".

3 Vidal Perdomo, Jaime, “Derecho Administrativo”, Editorial Temis, 82 ed., 1985, p. 340 y 341.
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33. El Decreto 1504 de 1998, reglamentario de las Leyes 9 de 1989
y 388 de 1997, “Por el cual se reglamenta el manejo del espacio publico en los
planes de ordenamiento territorial”, en su articulo primero establecio que es deber
del Estado velar por la proteccién de la integridad del espacio publico y por su
destinacion al uso comun, el cual prevalece sobre el interés particular y que en el
cumplimiento de la funcién publica del urbanismo, los municipios y distritos
deberan dar prelacion a la planeacion, construccion, mantenimiento y proteccion
del espacio publico sobre los demas usos del suelo. En su articulo 3°, el decreto
precisé que los bienes de uso publico, que son aquellos inmuebles de dominio
publico cuyo uso pertenece a todos los habitantes del territorio nacional,
destinados al uso o disfrute colectivo, estan comprendidos dentro de lo que es el
espacio publico, junto con los elementos arquitecténicos, espaciales y naturales
de los inmuebles de propiedad privada que por su naturaleza, uso o afectacion
satisfacen necesidades de uso publico, y las areas requeridas para la
conformacion del sistema de espacio publico; reiterando en su articulo 4° que el
destino de los bienes de uso publico incluidos en el espacio publico, no podra ser
variado sino por los concejos municipales o distritales a través de los planes de
ordenamiento territorial o de los instrumentos que los desarrollen aprobados por
la autoridad competente, siempre que sean sustituidos por otros de caracteristicas
y dimensiones equivalentes o superiores y que dicha sustitucidn, debe efectuarse

atendiendo criterios, entre otros, de calidad, accesibilidad y localizacion.

34. En relacién con los bienes de uso publico, la Corte Constitucional ha

manifestado:

2. Los bienes de uso publico propiamente dichos estan sometidos a un
régimen juridico especial y son aquellos bienes destinados al uso, goce y
disfrute de la colectividad y, por lo tanto, estan al servicio de ésta en forma
permanente, con las limitaciones que establece el ordenamiento juridico y la
autoridad competente que regula su utilizacién. Ejemplos de este tipo de
bienes son las calles, las plazas, los parques, los puentes, los caminos, etc., y
frente a ellos el Estado cumple simplemente una funcidon de proteccion,
administracion, mantenimiento y apoyo financiero. Asi mismo, los bienes de
uso publico figuran en la Constitucion como aquellos bienes que reciben un
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tratamiento especial, ya que son considerados como
inalienables, inembargables e imprescriptibles36.

Los bienes de uso publico son inalienables, es decir, no se pueden negociar
por hallarse fuera del comercio en consideracion a la utilidad que prestan en
beneficio comun, por lo que, no puede celebrarse sobre ellos acto juridico
alguno. Esta caracteristica tiene dos consecuencias principales: la de ser
inajenables e imprescriptibles. La inajenabilidad significa que no se puede
transferir el dominio de los bienes publicos a persona alguna; y la
imprescriptibilidad, es entendida como el fenémeno en virtud del cual no se
puede adquirir el dominio de los bienes de uso publico por el transcurrir del
tiempo, en el sentido que debe primar el interés colectivo y social. Asi, su
finalidad es la conservacion del dominio publico en su integridad, toda vez que
es contrario a la logica, que bienes destinados al uso publico de los habitantes
puedan ser asiento de derechos privados.

(..)

El concepto de espacio publico determina que frente a esta clase de bienes,
los particulares s6lo podran obtener concesiones, permisos o licencias para su
uso y goce de acuerdo con la ley, teniendo en cuenta que dichos permisos o
licencias no confieren titulo alguno ni sobre el suelo ni sobre el subsuelo. De
esta manera, desde el punto de vista juridico los bienes de uso publico de la
Nacion no pueden ser ocupados por los particulares a menos que cuenten con
una licencia o permiso de ocupacion temporal.

(..)

5. Como puede notarse, el espacio publico y los bienes de uso publico tienen
un régimen juridico muy particular que los diferencia a todas luces de los
bienes de dominio privado, dominio que se encuentra consagrado en el
articulo 58 de la Constitucion Politica y que implica el uso, goce y disposicion
sobre los mismos por parte de un particular sin mas limitacion que la ley y los
derechos de los demas. En el caso de los bienes privados, estos estan dentro
del comercio y su disponibilidad puede verificarse a través de la Oficina de
Registro y de su respectivo nimero de matricula inmobiliaria, con el fin de
determinar quién es el titular del bien y si éste se encuentra o no gravado.

Por ultimo, es importante mencionar que los bienes de dominio privado pueden
adquirirse a través de cualquiera de los modos de adquirir contemplados en el
Caddigo Civil colombiano, mientras que los bienes de uso publico estan a
nombre de la Nacién y se encuentran por fuera del comercio?”.

35. Por su parte, el Consejo de Estado, refiriendose a los bienes publicos -de uso

publico y fiscales-, ha dicho:

36 [14] “Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, radicacion
namero 52001-23-31-000-2002-01750-01(AP), Consejero Ponente German Rodriguez
Villamizar’.

37 Corte Constitucional, sentencia T-575 del 25 de julio de 2011, M.P. Juan Carlos Henao Pérez.
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En el derecho nacional, el sistema de los bienes publicos se encuentra
marcado por la distincidon que al respecto realizé el codificador civil en el
articulo 674, por cuya virtud los patrimonios publicos se dividen en bienes de
uso publico —aquellos de propiedad publica cuyo “uso pertenece generalmente
a todos los habitantes™ y bienes fiscales —categoria de naturaleza residual,
pues si el bien no cumple las caracteristicas para ser clasificado como de uso
publico sera, necesariamente, fiscal38.

Las diferencias y puntos en comudn entre una y otra categoria son evidentes.
En cuanto a los puntos en comun, se puede afirmar que: i) ambas categorias
se encuentran sometidas a un régimen de propiedad publica, tal y como lo
reconoce el propio articulo 674 del Cédigo Civil, en el entendido en que la
expresiéon dominio contenida en el inciso primero de la referida disposicion
normativa debe entenderse como propiedad a la luz de lo dispuesto en el
articulo 669 ejusdem, régimen de propiedad publica marcado por la
pertenencia a una persona de derecho publico; ii) en punto a su régimen
juridico, los bienes de uso publico y los fiscales son imprescriptibles
atendiendo lo prescrito en los articulos 2519 del Cadigo Civil y 407 del C. de
P. C. —ahora 375 C.G.P.-; iii) de igual manera, en lo que atafie a su
inalienabilidad e inembargabilidad, el legislador ha establecido que los bienes
de uso publico y los fiscales destinados a un servicio publico son
inembargables —articulo 684 del C. de P. C.-, y seran inalienables aquellos que
el constituyente o el legislador hayan calificado como tales, es el caso del
subsuelo y del espectro electromagnético; y, iv) tanto los bienes de uso publico
como los fiscales se encuentran sometidos de manera general a un régimen
de derecho publico en cuanto a su gestion y administracion.

Sus diferencias son, también, evidentes: i) los bienes de uso publico se
caracterizan juridicamente porque el ordenamiento juridico los ha puesto a
disposicion de los particulares para su uso directo, mientras que los bienes
fiscales se encuentran, general pero no exclusivamente, destinados para el
uso por parte de las entidades publicas, asi se encuentren algunas porciones
de ellos “abiertos al publico’; ii) el régimen juridico de los bienes de uso publico
es de naturaleza constitucional (art. 63 C.P.), mientras que el de la mayoria de
los bienes que componen la categoria de fiscales es de caracter legal®®.

36. De acuerdo con lo anterior, es claro que un determinado inmueble es bien de
uso publico de propiedad estatal —que puede pertenecer a cualquier entidad
publica-, en la medida en que ha sido destinado a esa finalidad a través de

disposiciones juridicas y/o por hechos de la administracion, indubitablemente

38 [32] “Cf. J. Pimiento, “Reflexiones en torno a la divisién de bienes publicos en el Codigo Civil”,
Revista de Derecho Privado, No. 21, julio-diciembre de 2011, U. Externado, p. 207 a 232”.

39 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia del 28 de enero de 2015, expediente 31612, C.P. Hernan Andrade Rincon.
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dirigidos a poner tal bien al servicio y uso directo de los
habitantes*®, lo que se traduce en su afectacion a ese fin y su sometimiento al
régimen juridico de derecho publico al que se hallan sometidos esta clase de
bienes y que los hace inalienables, imprescriptibles e inembargables y que obliga
a su proteccion y defensa por parte de la administracion. En consecuencia, al
darse su desafectaciéon en la forma legalmente prescrita, el referido bien se sustrae
de su destino al uso publico, recupera su condicion anterior y por lo tanto, puede
la administracién disponer de él, como lo hace con los bienes fiscales. En palabras
de la doctrina: “(...) una vez desafectado el respectivo bien del dominio publico,
podria realizarse la venta o enajenacion de la cosa, pues, producida la
desafectacion, desaparece el caracter de inalienable, pasando a ser bien privado
del Estado (...). La inalienabilidad no es, pues, un concepto absoluto, sino que su
alcance y sentido son contingentes. (...) Sobre el particular, la Corte Suprema de
Justicia de la Nacion ha sostenido: ‘La propiedad publica ... termina por la
desafectacion ... y tal desafectacion ... produce el efecto general de cambiar la
condicion juridica del bien, que se torna a partir de ella enajenable, prescriptible,
embargable y regido, no ya por las disposiciones del derecho administrativo
relativas a la policia de los caminos y de las calles, sino por el derecho civil, a cuyo
campo de acciéon ha ingresado, como consecuencia de aquella’ (...)"%. Y la

jurisprudencia de esta Corporacién, sobre este mismo aspecto, ha manifestado:

6.- Los bienes de uso publico pueden a su vez convertirse en bienes fiscales
mediante el mecanismo de la desafectacién que de (sic) ha definido como “el
fendmeno juridico por el cual un bien que ostenta la calidad de uso publico
deja de serlo, por cuanto cambia su calidad de bien de dominio publico a la de
un bien patrimonial ya sea del Estado o de los particulares. Es necesario
aclarar que la desafectacién no consiste en una extincion del dominio sino en
una modificacion del régimen juridico que se le aplica™?.

40 “Siguiendo a Garcia Oviedo, en parte, se podria hacer la siguiente clasificacion: /I Bienes de
uso publico por naturaleza: Como las aguas y el espacio atmosférico, los cuales no necesitan
acto administrativo que disponga el uso publico, ni puesta en uso, porque alli estan naturalmente
invitando a todos a su utilizacion. // Bienes que tradicionalmente tienen el caracter de bienes
de uso publico, como las calles, parques, plazas y carreteras en general, los cuales no necesitan
de acto administrativo, pero si de la puesta en uso. Bienes de naturaleza equivoca, como los
estadios, los cuales necesitan de uno y otro requisito: El acto administrativo y la puesta en uso”.
Giraldo Castafio, Oscar Anibal, ob. cit., p. 308.

41 Dromi, Roberto, Derecho Administrativo, T. 2, editorial Ciudad Argentina — Hispania Libros, 132 ed., 2015,
p. 95y 101.

4219] “T-150 de 1995 M.P. Alejandro Martinez Caballero”.
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En relacion con la desafectacion del bien de uso publico, la jurisprudencia ha
sefialado que: (i) no opera frente a toda clase de bienes de esa naturaleza®3;
(i) s6lo puede declararla el legislador o el funcionario facultado expresamente
por la ley vy (iii) requiere de un medio idéneo y del lleno de ciertos requisitos#4.
La Ley 9 de 1989 preciso al respecto que “El destino de los bienes de uso
publico incluidos en el espacio publico de las areas urbanas y suburbanas no
podra ser variado sino por los concejos, juntas metropolitanas o por el consejo
intendencial, por iniciativa del alcalde o Intendente de San Andrés y
Providencia, siempre y cuando sean canjeados por otros de caracteristicas
equivalentes*®.

Las plazas de mercado

37. En relacion con estos bienes, ha manifestado la Corte Constitucional, que “flla
plaza de mercado constituye un sistema de intercambio de productos de primera
necesidad entre campesinos, productores y usuarios o consumidores. La
adjudicacion de puestos para la venta de productos corresponde a la autoridad

publica local cuya actuacioén debe observar minimos principios de justicia™®.

38. Sobre la naturaleza juridica de las plazas de mercado municipales, se observa
gue el Codigo de Régimen Politico y Municipal atribuy6 a los concejos municipales
el sefialamiento del dia o dias en que debia tener lugar el mercado publico -articulo
169, numeral 15; posteriormente, numeral 10 del articulo 93-. En 1943, el gobierno
nacional instruy6 a las autoridades municipales para la creacion de las plazas de

mercado que resultaran necesarias para el expendio de productos agropecuarios

43[10] “El articulo 170 del Decreto 1333 de 1986 establece que “las vias, puentes y acueductos
publicos no podran enajenarse ni reducirse en ningun caso”. // A su vez, el articulo 6° de la
Ley 9a, establece: // “as calles nunca podran ser encerradas en forma que priven a la
ciudadania de uso, goce, disfrute visual y libre transito. Toda ocupacién permanente que se
haga de estos objetos es atentatoria a los derechos del comun, y los que en ello tengan parte
seran obligados a restituir, en cualquier tiempo que sea, la parte ocupada y un tanto mas de

su valor, ademas de los dafios y perjuicios de que puedan ser responsables”.

44 [11] “Consejo de Estado.-Sala de lo Contencioso Administrativo.-Seccién Tercera. Bogota D.C.
veintidos (22) de noviembre de dos mil uno (2001)). Consejera Ponente: Maria Elena Giraldo
GOmez. Referencia: Expediente 76001-23-31-000-1994-9876-01(12859). Actor: Luis Mario
Duque”.

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia del 4
de octubre de 2012, radicacion nimero: 17001-23-31-000-2004-01292-01.

46 Corte Constitucional, sentencia T-238 del 23 de junio de 1993, M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz.
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mediante el Decreto 9294’ del 11 de mayo, cuyo articulo 1°
dispuso que los municipios debian establecer "sitios de expendio dentro del
perimetro urbano, de modo que los productores encuentren siempre facilidades
para vender directamente sus productos"®. En el articulo 2° ibidem, establecié que
“los municipios no podran exigir impuesto, contribuciéon o derecho alguno, ni
prohibir a los campesinos productores que expendan directamente sus productos,
cuando no se les hubiere sefalado sitio adecuado en los mercados de que trata el
articulo anterior y vendieren los viveres en cualquier parte del perimetro urbano”,
al tiempo que el articulo 3° de la misma normatividad establecia que a partir de
ese afo, las tarifas fijadas en los municipios para los mercados no podrian regir
sin la aprobacion del respectivo gobernador y que éste quedaba investido de la
facultad de revisar las tarifas de los mercados municipales, con el objeto de que
no se vulneraran los intereses de los productores y no se entorpeciera el comercio
de los articulos de primera necesidad. El incumplimiento de estos deberes por
parte de los municipios, de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 4° del
mencionado decreto, impediria que se les pagaran los auxilios y participaciones
nacionales o departamentales que les correspondieran, siendo deber de los
alcaldes objetar los acuerdos de los concejos que decretaran erogaciones,
‘mientras no se hayan ampliado los mercados existentes o establecido los

nuevos”, en los términos alli prescritos.

47 Este decreto fue expedido en uso de las facultades otorgadas por la Ley 7 del 2 de marzo de
1943, “por la cual se dictan algunas disposiciones de caracter econémico y se dan unas
autorizaciones al Gobierno”, cuyos articulos 1y 2 establecieron: “ARTICULO 1°. No podran ser
materia de indebidas especulaciones los articulos de primera necesidad para el consumo del
pueblo. // Se entiende como articulos de primera necesidad los viveres, drogas y mercancias de
ordinario consumo entre las clases populares. // ARTICULO 2°. El Gobierno dictara las medidas
de control que sean necesarias para el cumplimiento de los fines que persigue esta Ley, y asi
podra fijar, los precios maximos de venta o los minimos en los distintos mercados del pais, de los
articulos sefialados en la disposicién anterior; las condiciones para otorgar las licencias de
importacion, exportacion y venta; las sanciones para la efectividad de las medidas que se
acuerden y la creacion de los respectivos servicios”.

48 “Articulo 1°. Los Municipios cuyas plazas o edificios de mercado, oficialmente establecidos,
sean insuficientes, a juicio del Gobernador del respectivo Departamento, deberan proceder dentro
de los tres (3) meses siguientes a la expedicion de este Decreto, a ampliarlas 0 a establecer
nuevos sitios de expendio dentro del perimetro urbano, de modo que los productores encuentren
siempre facilidades para vender directamente sus productos”.
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39. Con fundamento en ‘“la letra y el espiritu” de estas normas,

el Consejo de Estado, en sentencia del 9 de noviembre de 19794, manifesto:

(...) las "Plazas de Mercado", que pueden ser cubiertas, al aire libre o
semicubiertas, son un servicio publico a cargo de los Municipios, siendo o de-
biendo ser generalmente sus usuarios los productores y consumidores del
respectivo Municipio, 0 sea que la ley busca con la prestacion de este servicio
eliminar hasta donde sea posible la intermediacion entre el productor y el
consumidor. Para obtener esta finalidad los Concejos deben sefialar un sitio
adecuado y dotarlo de los medios materiales y de los servicios indispensables
para que los usuarios, o sea la comunidad, puedan hacer uso de él
adecuadamente. De suerte que no les basta a los Municipios sefalar un sitio
cubierto o cerrado, sino que ademas deben dotarlo de locales, expendios y
puestos, asi como, si ello es posible, de los servicios de agua, luz, sanitarios,
aseo, vigilancia, etc. Esto quiere decir que el servicio publico de mercado o de
Plaza de Mercado consiste en la actividad organizada que pone a disposicion
de productores y consumidores, y aun de los intermediarios, un conjunto de
elementos materiales e inmateriales, para satisfacer en forma regular y
continua la necesidad colectiva de adquirir los articulos de primera necesidad
a precios no especulativos.

(...) Precisamente por ser un servicio Municipal el de "mercado publico" es que
esta sujeto a las reglamentaciones que sobre el particular dicte el Municipio,
debiendo el Concejo, como lo dispone el numeral 15 del articulo 169 del C. de
R. P. M., "sefalar el dia o dias en que deba tener lugar".

Lo antes expuesto bastaria para afirmar que las "Plazas de Mercado"
constituyen un servicio publico, ya que se trata de "actividades organizadas
que tienden a satisfacer necesidades de interés general en forma regular y
continua, de acuerdo con un régimen juridico especial". Pero hay algo mas, el
articulo 1° del Decreto 753 de 1956, del cual se acaba de transcribir lo anterior,
prescribe que "constituyen, por tanto, servicio publico, entre otras, las
siguientes actividades:

e) Las plantas de leche, plazas de mercado, mataderos y de todos los
organismos de distribucion de estos establecimientos, sean ellos oficiales o
privados".

49 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, expediente 3026,
C.P. Jacobo Pérez Escobar. La Corte Suprema de Justicia, de tiempo atras, también se ha
pronunciado sobre la naturaleza juridica de las plazas de mercado, sosteniendo que "Los bienes
del Estado son o de uso publico o fiscales... Los bienes de uso publico lo son por naturaleza o
por el destino juridico; se rigen por normas legales y juridicas especiales, encaminadas a
asegurar cumplida satisfaccion en el uso publico. Son inalienables, como que estan fuera del
comercio, e imprescriptibles mientras sigan asignados a la finalidad publica y en los términos en
que esa finalidad publica lo exija" (C.S.J., sent. 26 septiembre 1940, G.J., T.L., pag. 254). /| El
mismo principio ha sido reiterado, entre otras, en las siguientes providencias: C.S.J., sent.31 de
mayo 1961, G.J.t. XCV, Pag. 923; C.S.J., sent. / julio 1987, G.J.,T. CLXXXVIII, pags. 83 y Sig.”,
mencionadas en Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera,
sentencia del 24 de julio de 1990, expediente 959, C.P. Libardo Rodriguez Rodriguez.
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40. En época mas reciente, dijo el Consejo de Estado®:

Las plazas de mercado se han entendido como una especie de las plazas,
previstas como bienes de uso publico en los articulos 674 y 1005 del C.C.,
cuando son de propiedad del Estado, en especial de los municipios. De modo
que el género es la plaza y la especie es la plaza de mercado, por
consiguiente, una y otra estan revestidas de las caracteristicas de los bienes
de uso publico, a saber: Ser de dominio de una entidad estatal, usualmente,
de los municipios, y de uso de todos los habitantes del respectivo territorio.
Ademas, se hallan cobijadas por los atributos propios de tales bienes, como
son la inenajenabilidad, inembargabilidad e imprescriptibilidad, recogidos en
los articulos 63 de la Carta 'y 674 del C.C.

A su vez, para que una plaza de mercado pueda
considerarse como bien de uso publico (...), debe estar destinada a la
realizacion de actividades de expendio o venta de viveres o productos de
primera necesidad, segun se puede deducir de los articulos 1°y 2° del decreto
929 de 11 de mayo de 1.943, y la interpretacion que de éstos ha hecho la
Corte Constitucional, v.g. en sentencia T- 238 de 1.993, citada en la vista fiscal.

De otro lado, la forma de institucionalizacion de un bien
como de uso publico depende de si es natural, como los rios o las playas, o
artificiales, precisamente, como las plazas de mercado, sobre todo cuando
ellas se dan en recintos cerrados o edificios. En el evento de los artificiales,
que es lo que interesa al caso, se tiene que para que adquieran la categoria
de bien de uso publico se requiere la afectacién al uso publico, la cual consiste
en la manifestacion de voluntad del Estado, a través de la autoridad
competente, por medio de la cual se incorpora o destina al uso o goce de la
comunidad.

Esta declaracion de voluntad puede darse de manera
formal, esto es, por medio de un acto juridico, o de hechos o comportamientos
que indiquen de manera inequivoca la decisién de consagrar el bien al uso
publico, como, por ejemplo, la inauguracién de una obra (un puente, una calle,
etc.) y darla como abierta al pablico®.

Asi las cosas, para que un inmueble pueda ser
considerado como plaza de mercado es necesario que retna los siguientes
requisitos o supuestos:

- Que sea del dominio o propiedad del municipio

- Que exista afectacion del mismo al uso publico, sea de
manera formal o de hecho, y

- Que el uso efectivo y real del bien inmueble sea la
distribucion o venta de productos de primera necesidad.

%0 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, sentencia del 6
de julio de 2000, expediente 5303, C.P. Juan Alberto Polo Figueroa.

51 Ver Rodriguez Rodriguez Libardo, “Derecho Administrativo”, editorial Temis, décima edicion,
1.998, pag. 178, y sentencia T- 50 de 1.995, magistrado ponente doctor Alejandro Martinez
Caballero.
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Los dos primeros son aspectos formales o juridicos y el tercero de indole
material o sustancial.

41. El reconocimiento jurisprudencial de la Corporacion en torno a la naturaleza
juridica de las plazas de mercado como un bien de uso publico, que las hace,
por lo tanto, inalienables, imprescriptibles e inembargables, hasta tanto se
produzca su desafectacion en la forma dispuesta por el ordenamiento juridico, se
ha dado en multiples providencias a lo largo de los afios®? y en uno de los mas

recientes pronunciamientos sobre el tema, sostuvo®s:

7.- La actividad de las plazas de mercado se considera un servicio publico del
orden municipal. Desde el punto de vista legal, se ha precisado que ello se
desprende tanto del numeral 15 del articulo 169 del Cddigo de Régimen
Politico y Municipal®* que hoy corresponde al numeral 11° del literal D) del
articulo 91 de la Ley 136 de 199455, tal como estaba vigente para la época en
que fueron expedidos los actos demandados, como de los articulos 365 y
siguientes de la Constitucion Politica de 1991. Adicionalmente, segun el
articulo 1° del Decreto 929 de 1943, los Municipios deben establecer "sitios de
expendio dentro del perimetro urbano, de modo que los productores
encuentren siempre facilidades para vender directamente sus productos", y el
articulo 1 del Decreto 77 de 1987 prescribe que “Corresponde a los municipios
y al Distrito Especial de Bogot4, la prestacion de los servicios de agua potable,
saneamiento basico, matadero publico, aseo publico y plazas de mercado. Los
departamentos, intendencias y comisarias podran concurrir a la prestacion de
estos servicios”.

Ahora bien, desde el punto de vista jurisprudencial, son mudltiples las
providencias que han sefialado que las plazas de mercado se han entendido
como una especie de las plazas enunciadas en los articulos 674 y 1005 del

52 Al respecto, se pueden consultar: Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo,
Seccion Primera, sentencia del 24 de julio de 1990, expediente 959, C.P. Libardo Rodriguez
Rodriguez; sentencia del 12 de mayo de 1995, expediente 3158, C.P. Ernesto Rafael Ariza
Mufioz; sentencia del 24 de octubre de 1996, expediente 3944, C.P. Ernesto Rafael Ariza Mufioz;
sentencia del 9 de octubre de 1997, expediente 3707, C.P. Libardo Rodriguez Rodriguez; Sala
de Consulta y Servicio Civil, concepto 466 del 27 de octubre de 1992, C.P. Roberto Suarez
Franco; concepto 1341 del 30 de septiembre de 2001, C.P. Flavio Augusto Rodriguez Arce.

53 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Primera, sentencia del 4
de octubre de 2012, radicacion nimero: 17001-23-31-000-2004-01292-01.

% [12] “ARTICULO 169. Son atribuciones de los Concejos: (...) 15. Senalar el dia o dias en que
deba tener lugar el mercado publico;”.

5 [13] “Articulo 91. “FUNCIONES: Los alcaldes ejerceran las funciones que les asigna la
Constitucion, la ley, las ordenanzas, los acuerdos y las que le fueren delegadas por el Presidente
de la Republica o gobernador respectivo. // Ademas de las funciones anteriores, los alcaldes
tendran las siguientes: // (...) D) En relacion con la Administracién Municipal: (...) // 11. Sefalar
el dia o los dias en que deba tener lugar el mercado publico”.
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Cddigo Civil, esto es, son bienes de uso publico cuando son
propiedad del Estado, en especial de los Municipios. De modo que el género
es la plaza y la especie es la plaza de mercado, por consiguiente una y otra
estan revestidas de las caracteristicas de los bienes de uso publico, tales
como: -Que sea del dominio o propiedad del municipio.-Que exista afectacion
del mismo al uso publico, ya sea formal o de hecho. Ademas, las mismas se
encuentran cobijadas por los atributos propios de dichos bienes, como son la
inembargabilidad, inenajenabilidad e imprescriptibilidad, consagrados en el
articulo 63 de la Constitucion y en el mencionado articulo 674. Igualmente, se
ha sostenido que para que una plaza de mercado pueda considerarse como
bien de uso publico, debe estar destinada a la realizacion de actividades de
expendio o venta de viveres o productos de primera necesidad, segun se
deduce del articulos 1° del Decreto No. 929 del 11 de mayo de 1943 y 1 del
Decreto 77 de 1987°%6,

(...) las normas legales sobre urbanismo apuntan a regular todo lo
concerniente a los usos del suelo en los diferentes municipios -y ello extensivo
a los distritos-entidades territoriales a las que la Constitucion Politica califica
como “entidad fundamental de la division politico-administrativa del Estado” a
la cual le corresponde, entre otras cosas y por mandato constitucional,
“ordenar el desarrollo de su territorio” (articulo 311), con el objeto de i) alcanzar
un desarrollo socioecondmico equilibrado en las regiones; ii) mejorar la calidad
de vida de las personas; iii) obtener la gestion responsable de los recursos
naturales y la proteccion del medio ambiente; y iv) lograr la utilizacion racional
del territorio, la cual implica una politica del suelo que resulte adecuada para
facilitar la obtencion de los fines de interés general que animan la actuacion
estatal.

Debe tenerse en cuenta que “(...) el suelo: i) es uno de los bienes mas
preciados de la humanidad (en cuanto permite la vida de los vegetales, los
animales y el hombre en la superficie de la tierra); ii) es un recurso limitado
que se destruye facilmente; y iii) ha de ser objeto de una planificacién y
administracion racional; de todo lo cual resulta, en la medida en que la
sociedad industrial utiliza el suelo para multiples usos, que la politica de
ordenacion territorial debe ser concebida en funcién de las propiedades de los
suelos y de las necesidades de la sociedad de hoy y del futuro™’.

Trasladadas las anteriores consideraciones al ambito de las ciudades y
poblaciones, se entiende la importancia que reviste la normatividad sobre
ordenamiento urbanistico, toda vez que si bien regula la utilizacion de los
suelos, lo hace en los centros urbanos donde conviven y se interrelacionan las
personas de manera inmediata y directa, ejercen sus derechos y persiguen

%6 [14] “Ver al respecto sentencias del Consejo de Estado.-Sala de lo Contencioso Administrativo.-
Seccion Primera. Del seis (6) de julio de dos mil (2000). Consejero Ponente: Juan Alberto Polo
Figueroa. Referencia: Expediente No. 5303. Actor: Edgar Julian Benavides; del nueve (09) de
noviembre (11) de mil novecientos setenta y nueve (1979). Consejero ponente: Jacobo Pérez
Escobar. Radicacion 3026. Actor: Héctor Emilio Hoyos Hoyos y del catorce (14) de octubre de
dos mil diez (2010). Consejero ponente: Marco Antonio Velilla Moreno. Radicacién 50001-23-31-
000-2005-00055-01(AP). Actor: Orlando Hernandez Mora. // Ver igualmente la sentencia de la
Corte Constitucional T-238/93 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz”.

57[17] “PAREJO ALFONSO, Luciano, JIMENEZ-BLANCO A.y ORTEGA ALVAREZ, L.; Manual de Derecho
Administrativo Parte Especial. 52 ed., Editorial Ariel S.A., Barcelona, 1998. Pgs. 293y 294",
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sus intereses frente a los demas, buscando el desarrollo y
bienestar al que todo individuo aspira, para lo cual se requiere, entre otras
cosas, contar con una serie de servicios publicos y obras de infraestructura
cuya prestacion y construccion corresponde garantizar y asumir a las
autoridades locales, quienes como contrapartida, tienen la facultad y el deber
de garantizar el desarrollo y crecimiento ordenado de la urbe®8,

42. De acuerdo con las normas legales y las consideraciones jurisprudenciales
expuestas, advierte la Sala que los bienes de uso publico, tienen esta naturaleza
en la medida en que correspondan con aquellos expresamente contemplados en
la ley como tales, es el caso de los enunciados en el articulo 674 del Cédigo Civil,
0 cuando las entidades estatales titulares de los mismos, les han otorgado esa
finalidad. Lo que permite que, bienes que en principio fueron fiscales, puedan
terminar siendo bienes de uso publico, puesto que es su destinacion y finalidad las
gue les otorgan esta naturaleza. De la misma manera, un bien de uso publico que
es legalmente desafectado, puede recuperar su naturaleza de bien fiscal y con
ello, los atributos del derecho de dominio radicado en cabeza de la entidad titular
del bien. O dicho en otras palabras, un bien que es destinado al uso publico, no
puede ser objeto de disposicibn como cualquier bien fiscal, hasta tanto no se
produzca su desafectacion y la entidad que lo tenga a su nombre, sélo podra
ejercer sobre él las funciones dirigidas a garantizar el uso publico al que esta
destinado. Es decir que el solo hecho de que existan transferencias de esta clase
de bienes entre entidades publicas, con suscripcion de escrituras e inscripcion de
las mismas en folios de matricula inmobiliaria, no significa que hayan sido

desafectados de su destinacion al uso publico.

43. Los bienes de uso publico tienen ese caracter en razon de su haturaleza, como
son rios, riberas, etc., mientras que otros “(...) lo adquieren por la destinacion que
de él haga la autoridad. Las zonas sobre las cuales existen plazas, caminos, calles
y carreteras han podido pertenecer siempre a la Nacion y de esta manera el uso
se ha podido conformar publico. Pero en otros casos ha sido necesario adquirir
bienes de propiedad privada. (...) Es de advertir que luego de adquirida la

propiedad, el destino que le dé la entidad respectiva la convertira en bien de uso

%8 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, sentencia del 11
de noviembre de 2009, expediente 11978, C.P. Mauricio Fajardo Gémez.
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publico, si su destinacién es general y libre, o en fiscal si su

utilizacién es privativa de ella o esta afectada a la prestacion de un servicio™®.

44. Por otra parte, se observa que de acuerdo con lo dispuesto por el articulo 7°
de la Ley 88 de 1947%°, sobre fomento del desarrollo urbano del municipio, a esta
entidad territorial le corresponde establecer la ubicacién de las plazas dentro de

Su perimetro, entre otros bienes de uso publico, necesarios para la poblacion.

45. Por lo anterior, no cabe duda de que los inmuebles que han sido dedicados a
plazas de mercado por los municipios, son bienes de uso publico y por lo tanto, se
hallan sujetos a la proteccion que les brinda el ordenamiento juridico a esta clase
de bienes. En consecuencia, las autoridades municipales estan en el deber de
preservarlos y en caso de requerirlos para una destinacion diferente, por razones
de interés publico, como pueden ser aquellas relacionadas con medidas de
ordenamiento urbano, se debe obtener previamente su desafectacion, en la forma
dispuesta por las respectivas normas. Es decir, mediante la expediciéon de un
acuerdo municipal que asi lo establezca de manera expresa, y la destinacion de
otros bienes de similares condiciones, para el cumplimiento del uso publico al que

estaban destinados los que fueron objeto de la desafectacion.

46. En concordancia con lo anterior, para establecer en el presente caso si se
produjo una amenaza o vulneracion del derecho colectivo a la defensa del
patrimonio publico en los términos expuestos por el demandante, es necesario
“analizar la conducta imputada a la autoridad administrativa para verificar si
constituye un manejo irresponsable, negligente o con una destinacion diferente de

la legalmente establecida respecto de los bienes y derechos de titularidad publica,

%9 Vidal Perdomo, Jaime, “Derecho Administrativo”, Editorial Temis, 82 ed., 1985, p. 337.

60 “Articulo 7°.- Los municipios que tengan un presupuesto no inferior a doscientos mil pesos
($200.000.00) estan en la obligacion de levantar el plano regulador que indique la manera como
debe continuarse la urbanizacion futura de la ciudad. Este plano no solo comprendera las
enmiendas y mejoras que deban hacerse a la parte ya construida, atendiendo al posible
desarrollo, sino los nuevos barrios que hayan de levantarse, asi como los sitios donde deban
ubicarse los edificios publicos, sitios de recreo y deporte, templos, plazas y &reas verdes,
escuelas y demas edificios necesarios a la poblacion’.
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concepto éste que incluye pero no se agota con el concepto de

propiedad publica™.

47. De conformidad con el acervo probatorio allegado al plenario, esta acreditado
qgue en la ciudad de Cali fueron creadas las plazas de mercado i) El Calvario —
central, n.° 1 y n.° 2-, ii) La Alameda, iii) El Porvenir, iv) La Floresta, v) Cristobal
Colén o Santa Elena, vi) Siloé y vii) Alfonso Lépez Pumarejo, de las cuales hay
constancia de existencia desde antes de 1962, cuando fueron transferidas por el
municipio a EMCALI, seglin consta en la escritura pablica n.° 7218 de 196752 por
medio de la cual ésta, a su vez, los traspasé a EMSIRVA —parrafo 13.2-, escritura
en la que consta expresamente, que tal traspaso se dio en cumplimiento del
Acuerdo 101 de 1966, acto de creacion de esta ultima entidad, en el que le fue
atribuida, dentro de otras funciones, la prestacién de los servicios publicos de
plaza de ferias, mercados publicos y central de abastecimientos y por ello, se
dispuso que le fueran transferidos los bienes necesarios para el cumplimiento de
esa funcion y que estuvieran en poder del municipio o de EMCALI —parrafos 13.1,
13.1.1, 13.1.2,13.2,13.2.1, 13.2.2y 13.2.3-.

48. Todos estos bienes de uso publico —salvo las del barrio EI Calvario, como se
explica mas adelante-, plazas de mercado que cumplen con los requisitos para ser
consideradas como tales —i) son propiedad de una entidad estatal, ii) estan, de
hecho, afectadas al uso publico vy iii) dicho uso es la distribucion o venta de
productos de primera necesidad-, fueron transferidas por el municipio de Cali al
establecimiento publico Empresas Municipales de Cali EMCALI, a cuyo cuidado y
administracion quedaron. Y posteriormente, pasaron a la Empresa de Servicios
Varios Municipales de Cali EMSIRVA, en razén de que le fue atribuido el servicio
publico de mercado, lo que significa que fue Unicamente por esta razon que tales
bienes pasaron a estar a su nombre. Por ello, para la Sala es evidente que dichas

transacciones no tuvieron una connotacion comercial, no fueron vendidas cual si

61 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Subseccion A,
sentencia del 9 de abril de 2014, expediente AP-00592, C.P. Mauricio Fajardo Gémez.

62 Salvo la plaza Alfonso Lépez Pumarejo, que le fue transferida por la Nacién, mediante escritura
publica n.°3813 de 1967, parrafo 13.38.
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de simples bienes fiscales se tratara, sino que su inescindible
naturaleza de bienes de uso publico, las acompafié en ese transito de una entidad
a otra y por lo tanto la conservaron, en la medida en que no obra prueba en el

plenario de que el concejo municipal las hubiera desafectado de dicha naturaleza.

49. Ahora bien, dado que han sufrido un destino diferente, resulta necesario
analizar lo sucedido, por una parte, con las plazas de mercado de El Calvario y

por otra, el resto de las plazas.

Plazas de mercado de El Calvario

50. En relacion con estos bienes, observa la Sala que en el plenario consta la
certificacion del concejo municipal de Cali en el sentido de que no se encontré en
sus archivos acuerdo alguno que hubiera “desafectado” a las plazas de mercado
El Calvario Central, Calvario Uno y Calvario Dos; pero que en 1961, mediante
Acuerdo 47, el concejo municipal ordeno a la junta administradora de las empresas
municipales, el cierre de la plaza central de mercado y de las plazas del Calvario,
a partir del mes de enero de 1963 —parrafo 13.30-. No obstante, también esta
probado que mediante la escritura publica 7218 de 1967, EMCALI transfirié a favor
de EMSIRVA, entre otros, i) los predios y edificaciones correspondientes a la Plaza
Central de Mercado, ii) los predios y edificaciones correspondientes a la plaza de
mercado El Calvario # 1y los predios y edificaciones correspondientes a la plaza
de mercado # 2 —péarrafos 13.2 y 13.2.1-, acto que, como ya se dijo, obedeci6 al
hecho de que EMSIRVA seria la entidad encargada, entre otros, del servicio de

mercado publico.

51. Ahora bien, se advierte que fue el articulo 6° de la Ley 92 de 1989 el que
dispuso que el destino de los bienes de uso publico podia ser variado por los
concejos municipales por iniciativa del alcalde, siempre y cuando fueran canjeados
por otros de caracteristicas equivalentes, norma posterior a la época en que fue
expedido el Acuerdo 47 de 1961, en el que el concejo municipal ordeno el cierre

de las plazas de mercado de EIl Calvario.
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52. Se advierte entonces, que esa decision de cerrar las referidas plazas, fue
tomada por el 6rgano administrativo competente para ello. Y asi mismo, que no se
puede exigir a posteriori, el cumplimiento de los requisitos de desafectacion
establecidos por el legislador de 1989, consistentes en i) que la misma fuese a
iniciativa del alcalde y ii) que los bienes fueran canjeados por otros de
caracteristicas equivalentes. En tales condiciones, no le asiste duda a la Sala en
cuanto a que los predios en los que funcionaban esas tres plazas de mercado,
fueron debidamente desafectados desde 1963, pues esa fue la clara intencion del

concejo municipal cuando ordend su cierre.

53. Por tal razdn, resulta justificado el hecho de que a partir de ese momento, a
esos bienes se les haya dado una utilizacion diferente y hayan sido objeto de
diversas negociaciones, en la medida en que i) unos fueron aportados a otras
entidades, como fue CAVASA, que dispuso de ellos hipotecandolos, vendiéndolos
o entregandolos como dacion en pago de obligaciones; posteriormente fueron
comprados nuevamente por el municipio de Cali y aportados a Airear Urbano S.A.,
para la construccidbn de unos centros comerciales para la reubicacion de
vendedores ambulantes, cuyos locales fueron comercializados y que finalmente
fueron objeto de remate algunos de ellos, como bienes de propiedad de esta
sociedad de economia mixta, que fue objeto de liquidacion obligatoria por la
Superintendencia de Sociedades; ii) y en otro de esos bienes, fue construido el
Palacio de Justicia Municipal y se transfirié a la Nacion —péarrafos 13.6, 13.7, 13.8,
13.9, 13.10, 13.16, 13.19, 13.20, 13.21, 13.23,13.24, 13.25, 13.26, 13.28, 13.29y 13.43-

54. En las anteriores condiciones, contrario a lo afirmado por el apelante y tal y
como lo dedujo el a-quo, no es cierto que los inmuebles originalmente destinados
al funcionamiento de las plazas de mercado de El Calvario hayan sido despojados
ilegalmente de su naturaleza de bienes de uso publico y que por lo tanto en virtud
del destino que corrieron, se hayan violado los derechos colectivos a la moralidad
administrativa, de goce del espacio publico y la utilizacion y defensa de los bienes

de uso publico, asi como la defensa del patrimonio publico y el acceso a una
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infraestructura de servicios que garantice la salubridad publica
y los derechos de los consumidores y usuarios. En consecuencia, la Sala estima
gue las pretensiones estuvieron bien denegadas en relacion con las reclamaciones

relativas a las plazas de mercado de El Calvario.

Las otras plazas de mercado

55. En cuanto a las plazas de mercado de La Alameda, El Porvenir, La Floresta,
Cristébal Colon o Santa Elena, Siloé y Alfonso Lopez Pumarejo, consta en el
plenario que las mismas fueron entregadas por el municipio a EMCALI, en 1962 y
ésta a su vez, las transfiri6 a EMSIRVA, cuando esta entidad se encarg6 del
servicio de mercado; pero asi mismo, consta que a raiz de la expedicion de la Ley
142 de 1994, esta empresa pasd a encargarse Unicamente del servicio publico
domiciliario de aseo, por lo que estaba en el deber de entregar los bienes que
correspondieran a los demas servicios que venia atendiendo, al municipio de Cali;
en el Acuerdo 08 de 1996, expresamente se estableciod la devolucidn de los bienes
afectos a tales servicios, con la posibilidad de que el municipio variara su destino,
con aplicacion de lo dispuesto por la Ley 9 de 1989, en cuanto a la compensacion
por otros de caracteristicas equivalentes —parrafos 13.1, 13.2, 13.2.1y 13.5-, hechos
que no se cumplieron, puesto que ni se devolvieron los bienes de uso publico al
municipio, ni se desafectaron, destinando unos bienes diferentes a la misma
finalidad.

56. Estas plazas de mercado aun existen y siguen funcionando como tales, pero
se encuentran en riesgo de ser objeto de remate en publica subasta, toda vez que
la Superintendencia de Servicios Publicos Domiciliarios, mediante Resolucion del
27 de octubre de 2005 —parrafo 13.15- ordeno la toma de posesion con fines
liquidatorios de todos los bienes, haberes y negocios de la Empresa de Servicio
Publico de Aseo de Cali EMSIRVA E.S.P.; esta decision fue inscrita en los
respectivos folios de matricula inmobiliaria de cada una de las plazas de mercado
—pérrafos 13.32, 13.34, 13.35, 13.37, 13.38 y 13.39-.

93



Expediente n.° AP-02662 01
Actor:; Juan Carlos Echeverry Narvaez

57. El riesgo surge del entendimiento que se le ha dado al
derecho de EMSIRVA sobre estos bienes inmuebles, pues se ha interpretado que
se trata de bienes fiscales, que por lo tanto pueden ser objeto de enajenacion,
criterio que a juicio de la Sala resulta inaceptable, en tanto no consta en parte
alguna del expediente que estas plazas de mercado, que por lo tanto son bienes
de uso publico, hayan sido objeto de desafectacion mediante la expedicion de un
acuerdo municipal que asi lo disponga, como tampoco se probé que se hayan

destinado otros bienes de condiciones similares para dicho uso.

58. En consecuencia, si bien tales inmuebles pueden figurar a nombre de
EMSIRVA, en la medida en que se trata de bienes de uso publico no pueden ser
objeto de libre disposicidon, pues esa destinacion debe preservarse en funcion de
la satisfaccion del interés general que en ella se halla comprometido,
independientemente de quién figure como su titular. Y como la empresa que
detenta los derechos sobre tales bienes inmuebles no tiene dentro de su objeto la
prestacion del servicio al que estan destinados, tal y como se dispuso en su
momento por el concejo municipal, debe devolverlos al municipio de Cali, para que
sea esta entidad territorial la que se haga cargo de la prestacion del servicio de
mercado y de la administracion de los bienes de uso publico destinados al mismo,
esto es, las plazas de mercado de La Alameda, El Porvenir, La Floresta, Cristébal
Coldén o Santa Elena, Siloé y Alfonso Lépez Pumarejo, tal y como lo ordend el a-

quo.

59. En la sentencia de primera instancia, se defirio la transferencia de la propiedad
de los bienes de uso publico al municipio, hasta que se vencieran los contratos de
concesion que habia celebrado EMSIRVA con terceros para su administracion,
circunstancia que a juicio de la Sala no resulta impeditiva para el cumplimiento de
la transferencia ordenada, razén por la cual esta determinacion debera llevarse a
cabo de manera inmediata, independientemente de las medidas que actualmente

existan en torno a la administracion de tales bienes.
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60. Lo anterior obedece a que para la Sala es claro que con las
actuaciones y omisiones de las entidades demandadas, fueron vulnerados los
derechos colectivos del goce del espacio publico y la utilizacion y defensa de los
bienes de uso publico, asi como la defensa del patrimonio publico y el acceso a
una infraestructura de servicios que garantice la salubridad publica y los derechos

de los consumidores y usuarios.

61. Ahora bien, el apelante insiste en que el derecho a la moralidad administrativa
también fue vulnerado y a pesar de ello, el a-quo no lo declaro asi, afirmacion que
la Sala comparte, en la medida en que se desconoci6 la clara naturaleza de los
bienes inmuebles en los que funcionan las plazas de mercado sobre las que versa
la presente controversia y se pretendié calificarlos como bienes fiscales, con la
finalidad de atribuirles un valor econémico y utilizarlos para finalidades distintas a

la del uso publico al que fueron originalmente destinados.

62. No obstante, de la declaratoria de vulneraciéon del aludido derecho colectivo,
no se desprenden las decisiones a las que alude el impugnante en el recurso de
alzada, puesto que las relaciones contractuales existentes entre la entidad
administradora de las plazas de mercado y terceros, tienen su propio medio de
control y es en ese ambito en el que deben ser discutidos y reclamados los pagos
por concepto de las obligaciones contractuales que hayan podido ser incumplidas,

tales como pago del canon de concesién, pago de los servicios publicos, etc.

63. No resulta procedente tampoco la declaratoria de nulidad de los aludidos
contratos de concesion o de sus prorrogas, en primer lugar, porque no se hallan
presentes en el proceso todas las partes y en segundo lugar, porgque la Sala no
advierte en ellos el objeto ilicito pregonado por el recurrente, en la medida en que
esa clase de contrato resulta ser un instrumento util y legalmente disponible de
cara a la necesidad de mantener y administrar los bienes de propiedad estatal, a
través de los cuales se prestan servicios publicos, como en el presente caso, el de

mercado, cuya interrupcion resulta lesiva para la comunidad.
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64. En cuanto a la solicitud de condena a EMSIRVA para que
indemnice al municipio de Cali por la venta y demolicion de las plazas de mercado
de El Calvario, observa la Sala que la misma no resulta procedente, puesto que,
como ya se dijo, esos bienes de uso publico fueron desafectados por el concejo

municipal de Cali, mediante acuerdo en el que ordend su cierre a partir de 1963.

65. Finalmente, en relacion con el incentivo que fue reconocido por el a-quo por el
equivalente a 10 S.M.L.M.V. y respecto del cual la parte actora en su recurso de
apelacion solicité su reajuste al 15% del valor de los bienes recuperados, observa
la Sala que no hay lugar a sostener esta condena, toda vez que la Ley 1425 de
201093, derogbd los articulos 39y 40 de la Ley 472 de 1998, que contemplaban esta

clase de reconocimiento a favor del demandante en la accion popular.

Comité para la verificacién del cumplimiento de la sentencia

66. De conformidad con lo dispuesto por el articulo 34 de la Ley 472 de 1998, el
Juez de la accion popular podra ordenar la conformacién de un comité para la
verificacion del cumplimiento de la sentencia, en el cual participaran, ademas de
€l mismo, las partes, la entidad publica encargada de velar por el derecho o interés
colectivo, el Ministerio Publico y una organizacion no gubernamental “con

actividades en el objeto del fallo’.

67. Asi las cosas, en el presente caso dicho comité estara integrado por i) el
magistrado titular del Tribunal Administrativo del Valle del Cauca, ii) el municipio
de Cali y el demandante Juan Carlos Echeverry Narvaez, iii) la personeria

municipal de Cali y iv) la Contraloria municipal de Cali.

6 Declarada exequible por la Corte Constitucional, mediante sentencia C-630 del 24 de agosto
de 2011, M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, administrando justicia en nombre de la Republica

de Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

MODIFICASE la sentencia proferida el 10 de febrero de 2006 por el Tribunal

Administrativo del Valle del Cauca, la cual quedard asi:

PRIMERQO: CONCEDESE el amparo de los siguientes derechos colectivos

consagrados en el articulo 4° de la Ley 472 de 1998:

- Al goce del espacio publico y la utilizacion y defensa de los bienes de uso
publico (literal d).

- La defensa del patrimonio publico (literal e).

- La salubridad publica (literal g).

- Elacceso a una infraestructura de servicios que garantice la salubridad publica
(literal h).

- Los derechos de los consumidores y usuarios (literal n).

- Ala moralidad administrativa (literal b).

SEGUNDO: ORDENASE al liquidador de EMSIRVA E.S.P. EN LIQUIDACION,
gue de manera inmediata y gratuita traslade la propiedad que ostenta sobre
las plazas de mercado de La Alameda, Porvenir, Alfonso Lépez, Floresta,
Santa Elena y Siloé al municipio de Santiago de Cali, para lo cual se deberan
suscribir las correspondientes escrituras publicas, que seran asi mismo,
inscritas en la oficina de registro de instrumentos publicos, en los

correspondientes folios de matricula inmobiliaria.

97



TERCERO: ORDENASE al municipio de Santiago de Cali la
realizacion de un estudio técnico con el fin de analizar las necesidades de la
poblacion de los barrios en los que se hallan ubicadas las plazas de mercado
de La Alameda, Porvenir, Alfonso Lopez, Floresta, Santa Elena y Siloé, el cual
debera ser realizado dentro de los 6 meses siguientes a la ejecutoria de la

presente sentencia.

CUARTO: Como resultado del estudio anterior, el municipio de Santiago de
Cali debera tomar las decisiones necesarias para la preservacion y
administracion de los referidos bienes de uso publico destinados a plazas de
mercado o para modificar dicha destinacion en la forma establecida por la ley

y adoptara todas las medidas que se deriven de las mencionadas decisiones.

QUINTO: De concluir el estudio ordenado que resulta necesario preservar las
plazas de mercado de La Alameda, Porvenir, Alfonso Lopez, Floresta, Santa
Elena y Siloé, el municipio de Cali ejecutara las acciones que se requieran

para la continua prestacion del servicio en las mismas.

SEXTO: Para dar cumplimiento a lo anterior y con el objetivo de prevenir
afectaciones medio ambientales, ORDENASE al municipio de Santiago de
Cali, la realizacion de programas de educacién a los usuarios de locales y
personas que laboran en las plazas de mercado, para que se haga una
correcta disposicion final de los desechos que genera su actividad y en general
se tomen las medidas necesarias para mantener en buen estado de salubridad
estos sitios y sus lugares aledafios, para lograr una Optima prestacion del

servicio.

SEPTIMO: Concomitante con esta labor pedagdgica, ORDENASE al municipio
llevar a cabo las obras necesarias para facilitar la correcta disposicion de los
desechos generados en dichas plazas de mercado, las cuales seran
realizadas una vez se defina legalmente sobre la permanencia de tales bienes

de uso publico.
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OCTAVO: CONFORMASE un Comité de Vigilancia que
verifique el cumplimiento de esta sentencia, conforme a lo dispuesto en el

parrafo 67 de las consideraciones de esta providencia.

NOVENO: NIEGANSE las demas pretensiones de la demanda.

Devuélvase el expediente al Tribunal de origen, para lo de su competencia.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO
Presidenta

RAMIRO PAZOS GUERRERO
Magistrado

DANILO ROJAS BETANCOURTH
Magistrado
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