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La Sala Plena de la Corte Constitucional, en ejercicio de sus atribuciones constitucionales y
en cumplimiento de los requisitos y tramites establecidos en el Decreto Ley 2067 de 1991, ha

proferido la presente:

SENTENCIA

|. ANTECEDENTES



1. En ejercicio de la accidn publica de inconstitucionalidad, prevista en el articulo 40.6 de la
Constitucion Politica, y de conformidad con lo dispuesto en los articulos 241.4 y 242 de la
misma, la sefiora Sorayda Janneth Riafio Burgos demandé la inconstitucionalidad del articulo
8 (parcial) de la Ley 2044 de 2020 por considerar que desconoce los articulos 136.1, 228 y
243 de la Constitucion.

1. Mediante auto del 23 de febrero de 2021, el magistrado sustanciador dispuso la
inadmisién de la demanda. No obstante, ante la subsanacion presentada por la demandante,
el 2 de marzo de 2021, fue admitida. Ademas, se dispuso que (i) se corriera el traslado a la
Procuradora General de la Nacién y que, en paralelo a ese término, (ii) se fijara en lista el
proceso para permitir la intervencién ciudadana; (iii) se comunicara la iniciacién del proceso
al Presidente del Congreso de la Republica, al Presidente de la Republica, al Ministro de
Justicia y del Derecho, al Ministerio del interior, al Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural,
al Ministro de Minas y Energia, al Ministro de Ambiente y Desarrollo Sostenible, al Ministro de
Vivienda, Ciudad y Territorio, y al Ministro de Hacienda y Crédito Publico, para que, de
considerarlo pertinente, conceptuaran sobre la constitucionalidad de las normas acusadas.

Finalmente, (iv) se invitd a participar a varias organizaciones y universidades del pais1.

A. NORMA DEMANDADA

1. A continuacidn, se transcribe y se subraya el aparte de la disposicion demandada:
“LEY 2044 DE 2020

(julio 30)

Diario Oficial No. 51.391 de 30 de julio de 2020

Por el cual se dictan normas para el saneamiento de predios ocupados por asentamientos

humanos ilegales y se dictan otras disposiciones



A. LA DEMANDA

1. Senalé la demandante que el aparte demandado autoriza a los entes territoriales a
obtener la propiedad, a través de la expropiacion por via administrativa, de los predios en
que se encuentren los asentamientos humanos ilegales, aun cuando, el propietario legitimo,
y a falta de éste, sus herederos o terceros interesados, hayan hecho uso de las instancias
judiciales. Lo cual, resulta contrario a lo dispuesto en los articulos 136.1, 228 y 243 de la

Constitucion. A continuacion, se precisan los cargos formulados por la accionante:
No.
Cargo

Argumentos de la demandante

Vulneracién del numeral 1° del articulo 136 de la Constitucién, de acuerdo con el cual se
prohibe al Congreso de la Republica inmiscuirse, por medio de resoluciones o leyes, en

asuntos de competencia privativa de otras autoridades.

Tal prohibicién se desconoce, en el caso estudiado, al permitir el escenario de expropiacion
por via administrativa de predios de propiedad privada, aun cuando sus propietarios hayan
hecho uso de las instancias judiciales. En efecto, considera que la norma acusada permite
desconocer decisiones judiciales, para permitir que los entes territoriales puedan adquirir la
propiedad, a pesar de que la autoridad judicial, haya resuelto reivindicar, restituir o devolver
el predio objeto del proceso judicial. En consecuencia, si el Congreso a través de una norma
legal, con el segmento normativo demandado, interfiere el cumplimiento de una decisién

judicial, estd inmiscuyéndose en un asunto privado de las autoridades judiciales.

Desconocimiento del articulo 228 de la Constitucidn, relativo a la administracion de justicia



como funcidn publica y a la independencia de sus decisiones

El segmento normativo acusado autoriza a los entes territoriales para obtener la propiedad,
mediante expropiacidon administrativa de un predio en que se encuentre un asentamiento
humano ilegal, en los casos en que el propietario legitimo haya acudido a las vias judiciales y
haya obtenido decision judicial definitiva, es decir, en casos en que exista sentencia judicial
ejecutoriada y en firme. En opinidon de la demandante, el aparte de la norma demandada
desconoce la independencia y autonomia judicial, ya que autoriza el desconocimiento de la
decisién jurisdiccional que protege la propiedad privada, para autorizar a los entes

territoriales “a pasar por encima de la decisién judicial”.

Vulneracion del articulo 243 de la Constitucion, referido a la cosa juzgada constitucional

El aparte acusado, cuando prevé que los entes territoriales pueden obtener mediante
expropiacién administrativa la propiedad donde se encuentran los asentamientos humanos
ilegales, aun cuando el propietario legitimo acudid a las vias judiciales, involucra también los
casos, en donde existen pronunciamientos de la Corte Constitucional. Por lo anterior,
considera la demandante resulta vulnerado el articulo 243 superior, el cual sefiala la cosa
juzgada constitucional, en aquellos casos en que el érgano de cierre constitucional haya

administrado justicia.
Argumentos complementarios de la correccién de la demanda

* Existe una proposiciéon normativa que autoriza al ente territorial a expropiar, por via
administrativa, predios con asentamientos humanos ilegales consolidados, en los casos en
que el propietario legitimo, o sus herederos terceros interesados, hayan hecho uso de las

instancias judiciales y hasta la fecha no hayan podido adquirirlo.

* La accion reivindicatoria esta en cabeza del propietario. Si no es propietario no puede hacer

uso de esta accién judicial. Por ende, la titularidad del derecho de dominio no esta en



discusién, ni sujeto a ningln tipo de incertidumbre. Notese que el propietario acude a la via
judicial, para proteger la posesion, no para lograr reconocimiento del derecho de propiedad,
porque ya lo tiene. No es para que se le reconozca el titulo de propiedad. Es para proteger la

posesidn, mediante la restitucién o reivindicacién.

* Sélo el propietario, que ha sido privado sin su consentimiento de la posesion, es quien
acude al escenario judicial, a través de la accion reivindicatoria, para que el poseedor sea
condenado a restituirla. Es esta sentencia en firme la que es desconocida con la proposicién

normativa acusada.

* Asi, el propietario que acuda a un escenario judicial para reivindicar su propiedad y obtenga
una sentencia judicial en firme, que ordena reivindicar el predio del que ha sido privado de su
posesion se ve afectado la proposicién normativa contenida en el articulo 82 de la Ley 2044
de 2021. Segln se indica, con esta norma se autoriza al ente territorial para expropiar tal
bien, por via administrativa, impidiendo que la orden judicial contenida en sentencia judicial
se cumpla. En consecuencia, a su juicio, ello representa una interferencia en la funcién
judicial por una ley de la Republica, emitida por el Congreso, lo cual estad prohibido por el

articulo 136 de la Constitucion Politica.

* Por Gltimo, indicd que resulta contrario al articulo 136 del Texto Superior que el Congreso
de la Republica interfiera con un fallo judicial, que ordena el restablecimiento del derecho,
producto de un ilicito. ;Entonces, para que un proceso judicial con restablecimiento de
derecho, si al final, la sentencia es desconocida con la proposicion normativa acusada? Ello
amerita un juicio de inconstitucionalidad, y que esa proposicion sea retirada del

ordenamiento juridico.

A. INTERVENCIONES

1. Durante el tramite del presente asunto se recibieron oportunamente 11 intervenciones2.



1. Solicitud de inhibicién3. Para la mayoria de los intervinientes, la demanda formulada
contra el articulo 8 (parcial) de la Ley 2044 de 2020 no es apta para adoptar un
pronunciamiento de fondo. En ese sentido, indican que la argumentacién de la demandante
carece del presupuesto de certeza, en consideracién a que la interpretacién que se efectla
no se puede extraer de la disposicion demandada. Por el contrario, el aparte impugnado hace
parte de un sistema mucho mas amplio en el que la facultad de expropiacién se encuentra
limitada por motivos de utilidad publica o interés social (art. 58 de la Ley 388 de 1997).
Asimismo, se indica que ella también obedece al principio constitucional de primacia del
interés general sobre el particular, en virtud del cual, mediante el respeto del debido proceso
y el pago de un precio justo, conforme al avallto econémico del bien y el debido
cumplimiento de las demas garantias constitucionales que han de acompafar este tipo de
procesos, el Estado tiene la potestad de privar a los particulares del ejercicio del derecho de
propiedad privada. En consecuencia, se considera que tal facultad es constitucional, dado
que desarrolla la funcién social de la propiedad (art. 58 de la Constitucién) y la prevalencia

del interés general (art. 1° de la Constitucién).

1. Solicitud de exequibilidad4. En opinién de algunos intervinientes el objetivo de esta
disposicién es animar a los entes territoriales a emprender procesos de expropiacién, por via
administrativa, dirigidos contra los propietarios legitimos. De manera que, se pueda sanear la
propiedad haciendo que los poseedores -que conforman el asentamiento humano ilegal-
devengan en propietarios, sin que se limite la atribucién de expropiar. En efecto, discrepan
de la interpretacién de la demandante, al considerar que la existencia de un pronunciamiento
judicial previo, relativo al derecho de dominio, no deroga la facultad constitucional de
expropiar un inmueble. Asi, en aplicacidn del articulo 58 de la Constitucion, lo cierto es que la
propiedad privada se garantiza con arreglo a las leyes civiles, pero cuando de la aplicacion
de una ley, expedida por motivos de utilidad publica o interés social, resulten en conflicto los
derechos de los particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado deberd

ceder ante el primero.

1. Solicitud de inexequibilidad5. El interviniente cuestiona que el Legislador en la disposicién



demandada no hubiese diferenciado “entre los casos en que el propietario que acudié a la via
judicial, tenga o no tenga sentencia en firme. Basta que haya acudido y no haya podido
adquirir el predio. En cualquiera de estos dos casos, con sentencia o sin sentencia, puede ser

expropiado”.

A. CONCEPTO DE LA PROCURADORIA GENERAL DE LA NACION

1. Mediante concepto del 23 de junio de 2021, el Viceprocurador General de la Nacion solicitd
declarar la exequibilidad de la expresion demandada del articulo 8 de la Ley 2044 de 20206.

Los argumentos sobre los cuales sustentd dicha solicitud se resumen a continuacion.

1. El articulo 58 de la Constitucion establece que “se garantizan la propiedad privada y los
demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles”, asi como que el derecho de
dominio tiene “una funcidn social” y “ecoldgica”. En consecuencia, en caso de conflicto entre
los intereses generales y particulares deberan ceder estos Gltimos en favor de aquéllos. En
este sentido, la Corte Constitucional ha explicado que la propiedad privada no es un derecho
intangible ya que, en virtud del principio del Estado Social de Derecho, los atributos del
dominio (uso, goce y disposicion) se deben armonizar con los intereses de la comunidad y el
principio de solidaridad, de manera que es posible privar a una persona de su propiedad

contra su voluntad, previa observancia de los requisitos constitucionales?.

1. En tal direccidn, sefiala la Procuraduria que debe considerarse que la aludida disposicién
constitucional también faculta al Congreso de la Republica para regular la expropiacién
administrativa de bienes particulares, restringiendo su margen de ordenacién a que se
contemple, en las operaciones de tradicidon forzosa de la propiedad, lo siguiente: (i) estén
justificadas en motivos de utilidad publica e interés general fijados en una norma legal
previa; (ii) se adelanten en el marco de un procedimiento que permita ejercer las garantias
del derecho al debido proceso; (iii) se encuentren precedidas del pago de una indemnizacion;

y (iv) sean objeto de eventual revisién judicial. En consecuencia, se advierte que la facultad



regulatoria del Congreso de la Republica “no se encuentra restringida por la eventualidad de
que los bienes particulares objeto de expropiacidon hayan sido salvaguardados mediante una

decision judicial para superar una situacién de perturbacién de su posesién”.

1. Por el contrario, la proteccidn judicial otorgada al propietario de un bien inmueble ante la
perturbacién de su posesion es de caracter real y, por ello, no es independiente del derecho
dominio, con lo cual si tal es trasferido el nuevo titular puede beneficiarse de aquélla. Por
consiguiente, como la expropiacion es una trasferencia del dominio de un bien en favor del
Estado, implica que éste se convierte en beneficiario de las medidas judiciales de proteccién
que tenga la propiedad, sin que las mismas sean suprimidas del trafico juridico por el

desarrollo de dicha operacién administrativa.

1. En este orden de ideas, la Procuraduria considera que la expresiéon acusada se
corresponde con lo dispuesto en el articulo 136.1 de la Carta Politica, porque no es una
intromisién del Congreso de la Republica en las competencias de otra Rama del Poder
Publico, sino que constituye un ejercicio de la potestad ordenadora que el articulo 58 de la
Constitucion le atribuyd, la cual le permite regular la expropiacion administrativa, sin que
para el efecto se consagre prohibiciéon superior sobre su procedencia frente a bienes

particulares que hayan sido objeto de salvaguarda judicial por perturbacién de su posesion.

1. En esta direccién, sefiala que tampoco se desconoce el articulo 228 de la Constitucién, en
tanto “no tiene el alcance de modificar o anular las érdenes judiciales de proteccién de la
propiedad decretadas sobre bienes objeto de expropiacién, porque las mismas se trasfieren
junto con el dominio al momento de concretarse dicha operacidon administrativa” y, mucho
menos, lo dispuesto en el articulo 243 de la Carta Politica, ya que dicha disposicién superior
hace referencia a la cosa juzgada de los fallos proferidos por la Corte Constitucional en sede
de control abstracto de constitucionalidad de las normas legales, en los que, por su

naturaleza, no se protegen en concreto las perturbaciones a la propiedad.



1. En suma, los escritos de intervencién y las solicitudes presentadas a la Corte, de manera

oportuna, se resumen asi:

Interviniente

Concepto

Solicitud

Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucidon de Tierras Despojadas

Después de referir las funciones de esta entidad y el proceso de restitucion de tierras,
regulado en la Ley 1448 de 2011, adujo que “no encuentra que las pretensiones incoadas por
la actora, ni la norma acusada tengan injerencia en sus funciones legales, pues como se cité
con anterioridad, en el evento en que el predio a expropiar sea objeto del tramite de
restitucion de tierras contemplado en la Ley 1448 de 2011 y sus decretos reglamentarios,
dicha situacién serd informada por la UAEGRTD al Juez de conocimiento o Juez de Restitucién
de Tierras, quienes en todo momento garantizaran el derecho de propiedad a través de la
constituciéon de un depdsito judicial hasta tanto el Juez o Magistrado Especializado en

Restitucion de Tierras se pronuncie mediante sentencia”.

No se pronuncié sobre la exequibilidad o inexequibidad
Ministerio de Minas y Energia

* En la primera intervencién8 se indicé que, con independencia de la facultad otorgada a las
entidades territoriales en el articulo 8° de la Ley 2044 de 2020, otras leyes ya permiten
adelantar la expropiacion por via administrativa sobre predios considerados de utilidad
publica e interés social. En concreto, refirid lo dispuesto en los literales b) y c) del articulo 58
de la Ley de Reforma Urbana; el articulo 60 de la Ley 388 de 1997; el articulo 116 de la Ley
142 de 1994; el articulo 4° de la Ley 1715 de 2014 y los articulos 19 y 20 de la Ley 1682 de

2014. Es mas, en el caso de infraestructura se adoptd la figura de “saneamiento automatico”



para solventar tales situaciones. Con todo, considera que, si bien la demandante menciond
las normas presuntamente infringidas, “no expresa razones claras, ciertas, especificas,

pertinentes y suficientes que cuestionen la constitucionalidad de la disposicidon acusada”.

* En la segunda intervencion9 afirmé que el aparte demandado es constitucional y tal ley
sbélo tiene por objeto sanear de manera definitiva la propiedad de los asentamientos
humanos ilegales consolidados y precarios en bienes baldios urbanos, bienes fiscales y los
que existen en predios de propiedad legitima a favor de los particulares. De alli que, no
obstante la existencia del derecho de propiedad, tal se encuentra limitado por otros derechos
como la promocién del interés general y la equidad, que autorizan al Estado a restringirlo
validamente o a adquirir inmuebles para materializar objetivos superiores10. Por ello, los
articulos 59 y 63 de la Ley 388 de 1997 se refieren a la obtencion de la propiedad por
motivos de utilidad publica y, en concreto, autorizan a la Nacion; a las entidades territoriales,
las areas metropolitanas y las asociaciones de municipios a “decretar la expropiacién de
inmuebles sobre los cuales se declare la utilidad publica o interés social en su adquisicién”.

En consecuencia, se considera que el aparte demandado es constitucional y no es arbitrario.

Inhibicion y, en subsidio, exequibilidad
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

* La demanda no cumple con los presupuestos para proferir un fallo de fondo, al carecer de
pertinencia y suficiencia. En este sentido, afirmé que es el Congreso de la Republica quien es
el titular de la clausula general de competencia y, por tanto, cuenta con la facultad de
regular el saneamiento de bienes inmuebles, cuya tenencia estd en cabeza de poseedores o
propietarios. Con mayor razoén, si se puede concluir que con la aprobacion del articulo 8° de
la Ley 2044 de 2020 “no se efectud una autorizacidn desproporcionada o irrazonable, pues lo
que se permite es la expropiacién a través de entes territoriales por via administrativa y
previa indemnizacién, cuando se dan ciertas circunstancias a favor de aquellas personas que

constituyen asentamientos legales consolidados”.

* Adicionalmente, manifesté que el articulo 58 de la Constitucién protege la propiedad



privada. No obstante, el Legislador puede establecer limitaciones vinculados al interés social,
la utilidad publica o la funcién social o ecoldgica que cumpla. Asi, entre las instituciones que
han restringido el derecho de propiedad se encuentran: (i) la confiscacidn, (ii) el decomiso;
(iii) la extincién de dominio y (iv) la expropiacion. En tal contexto, se considera que, como
esta ley tiene por objeto sanear, de manera definitiva, los asentamientos humanos ilegales

consolidados, atiende a una finalidad legitima y proporcionada.

Inhibicién y, en subsidio, exequibilidad
Ministerio de Justicia y del Derecho

* Advierte que los argumentos expuestos en la demanda carecen de certeza y pertinencia,
por cuanto del aparte impugnado no se desprende que, en aquellos eventos en los que se
haya proferido una sentencia declarativa del derecho, se puedan desconocer decisiones
judiciales, la autonomia jurisdiccional o la cosa juzgada constitucional. Tal interpretacion y las
consecuencias enunciadas no se deducen del contenido de la disposicién demandada. De alli
que, se pueda concluir que no se cumplen con los minimos para obtener un pronunciamiento
de fondo.

* En efecto, en opinién del interviniente la demandante no explicé la manera en la que se
desbordd la facultad legislativa asignada al Congreso de la Republica y su impacto en otros
postulados de rango constitucional. Por el contrario, sefiald que “sus apreciaciones al
respecto no son mas que juicios de valor de caracter subjetivo que consideran que la
decisién judicial por medio de la cual se ordene la reivindicacién de los propietarios del
predio se afecta con el inicio de una posible expropiacidn administrativa; cuando lo cierto es
que en primer lugar el adelantar dicha acto de expropiacion es una facultad potestativa que
se puede dar o no; y en segundo lugar, se trata de un tramite administrativo que se tramita
independientemente del proceso judicial reivindicatorio de la posesion; por tanto el uno no
afecta al otro”.

* Por lo demas, indicd que la disposicidon cuestionada, por el contrario, se ajusta a los
mandatos constitucionales, ante la inexistencia de una justificaciéon razonable y objetiva que

permita concluir lo contrario. Al respecto, considera que el Legislador goza de amplio margen



de configuracién normativa, de acuerdo con los articulos 58 y 150 de la Constitucionll.
Ademds, quien pretenda reivindicar su derecho a la posesién por ser el duefio del mismo

también podra acudir ante la jurisdiccién de lo contencioso administrativo.

Inhibicion

Intervencién conjunta del Departamento Administrativo de la Presidencia de la Republica,
Departamento Administrativo para la Prosperidad Social y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y

Territorio

* El interviniente afirma que la demanda carece de aptitud sustantiva y, por tanto, no es
posible desvirtuar la presuncién de constitucionalidad del articulo 8 (parcial) de la Ley 2044
de 2020, al no satisfacer el presupuesto de certeza. En consecuencia, considera que la
demanda se construye, a partir de una lectura errénea del enunciado normativo, sobre el
cual se realiza una interpretacién subjetiva para atribuirle un significado y contenido
normativo que no contempla o que no surge directamente de su texto. Con mayor razén, si
tal disposicién fue producto de la actividad democratica del Congreso y busca favorecer a

grupos histéricamente marginados o discriminados.

* Contrario a lo afirmado por la demandante, desde lo desarrollado en la exposiciéon de
motivos, es posible concluir que el Legislador plasmé su intencién de garantizar que las
entidades territoriales puedan, con procesos breves y sumarios, definir y adquirir la
titularidad de los bienes de uso publico surgidos en zonas de crecimiento informal en donde
la tierra se urbaniza sin tener en cuenta las normas de urbanismo vigentes; y el saneamiento
juridico de los inmuebles. De manera que, el Legislador con la expedicion del articulo
parcialmente acusado buscé garantizar el debido proceso vy, al referirse a la posibilidad de
definir la titularidad de los bienes, lo hizo con la conviccidon de que en el mismo proceso
pueden surgir situaciones que se deben valorar antes de determinar la propiedad y
adquisicion del bien por via de la expropiacién. De ninguna manera ello implica considerar
que la disposicién opera de manera automatica, sin el respeto del debido proceso y de los
derechos y situaciones juridicas consolidadas, como lo pretende la demanda. En efecto, la
norma no esta sefialando que la obtencidn de la propiedad opere de pleno derecho, sino que
se debe acudir al proceso de expropiacién por via administrativa.



* Por lo demas, advierte que la disposicion demandada es constitucional, pues se limita a
desarrollar la funcién social de la propiedad (art. 58 de la Constitucion) y la prevalencia del
interés general (art. 12 de la Constitucién). En efecto, fue el mismo constituyente que dispuso
que la expropiacidn judicial y administrativa constituian limites a la propiedad, cuando ello

esté justificado por motivos de utilidad publica o interés social.

* La norma de ninguna manera promueve la ocupacion ilegal de predios privados, sino que,
por el contrario, se refiere a los asentamientos “consolidados”. Este aspecto resulta de vital
importancia para entender el alcance de la norma y debe remitir al concepto ya adoptado en
el articulo 2° de la Ley 2044 de 2020. Por el contrario, en los casos que exista un proceso
judicial en curso sobre la propiedad de los inmuebles ocupados, la persona implicada o sus
continuadores patrimoniales podran alegar la existencia de un pleito pendiente que, segin
sea en cada caso concreto, de llegarse a probar, podria detener el proceso de expropiacion
hasta que exista sentencia. En todo caso, sobre la base del respeto al derecho fundamental
al debido proceso, la anterior determinacidon podria ser revisada ante la jurisdiccién

contenciosa administrativa.

Inhibicion y, en subsidio, exequibilidad
Defensoria del Pueblo

* Afirmd esta entidad que la demanda carece de aptitud sustantiva, para lograr un
pronunciamiento de fondo. En efecto, indicé que el presupuesto de certeza implica no sélo
que la norma demandada exista, sino también que la interpretacién que de ella se hace no
provenga de interpretaciones aisladas, subjetivas o indirectas de la norma demandada. De
manera que, “la Defensoria del Pueblo considera que la demanda y el escrito de correccion
presentados por la accionante, no cumplen con el presupuesto antes referido, toda vez que
basan toda la argumentacion que soporta su solicitud de declaratoria de inexequbilidad en
una proposicidn juridica inexistente, como lo es aquella en virtud de la cual la norma
demandada permitiria el desconocimiento de las decisiones judiciales adoptadas dentro de
procesos reivindicatorios adelantados por los legitimos propietarios de los bienes en

cuestion”.



* El articulo 8 de la Ley 2044 de 2020 prevé que la facultad alli contenida habilita a los entes
territoriales para el inicio de procesos de expropiacién administrativa “por motivos de utilidad
publica e interés social como lo establece el articulo 58 de la Ley 388 de 1997". Al respecto,
cabe recordar que la prerrogativa estatal de realizar procesos administrativos de
expropiacién obedece al principio constitucional de primacia del interés general sobre el
particular, en virtud del cual, mediando el respeto del debido proceso, del pago de un precio
justo -conforme al avallo econémico del bien- y el debido cumplimiento de las demas
garantias constitucionales que han de acompafar este tipo de procesos, el Estado tiene la
potestad de privar a los particulares del ejercicio del derecho de propiedad privada, en favor

de la atencidén de los derechos e intereses de la comunidad en general.

Inhibicién
Superintendencia de Notariado y Registro

* E|l contenido y alcance de la Ley 2044 de 2020 estd orientada a crear herramientas para
formalizar la propiedad publica y privada en las ciudades, con el fin de generar procesos de
legalizacién de los asentamientos humanos de origen ilegal. En consecuencia, considera que
el articulo 8° de la Ley 2044 de 2020 plantea una solucién a un problema real, cuya finalidad
es garantizar la formalizacion del derecho de propiedad en asentamientos humanos de
origen ilegal, que puede haberse realizado en predios publicos o privados. Tales
circunstancias suelen estar vinculadas a problemas sociales pues, en general, quienes se
asientan en dichos lugares son comunidades con escasos recursos o que han sido
desplazadas por la violencia, por lo cual se requieren de elementos juridicos para garantizar
la prestacién de servicios publicos y la seguridad juridica, derivada de la titularidad de la

propiedad inmueble.

* En efecto, el ordenamiento juridico cre6 la posibilidad -no un mandato- de acudir al
mecanismo de la expropiacién forzosa para obtener el derecho de propiedad y formalizar la
ocupacion. Por ende, contrario a lo afirmado en la demanda, la disposicion busca proteger la

propiedad inscrita a través de la garantia expropiatoria.

* (ii) La argumentacién presentada en la demanda carece, ademds, del requisito de



pertinencia, en tanto expresa puntos de vista subjetivos y apreciaciones de la demandante
que no se desprenden de la proposicién juridica acusada de inconstitucional. No es cierto
que, en este proceso, se puedan desconocer providencias judiciales en firme o vulnerar el

principio de cosa juzgada constitucional.

* (iii) Tampoco se acredita la exigencia de suficiencia, en virtud de que no se evidencia que

exista si quiera una duda del desconocimiento de los articulos constitucionales alegados.

* Con todo, sefald el interviniente que en el evento que se admita la procedencia de los
cargos formulados, es claro que el Legislador si se encuentra facultado para expedir la
normar objeto de reproche y, en concreto, para regular la figura de la expropiacién y crear
procedimientos especiales que permitan llevarla a cabo, como asi se expuso en la sentencia
C-227 de 2011.

Inhibicién y, en subsidio, exequibilidad
Federacion Colombiana de Municipios

* En primer lugar, se advierte que la disposicién demandada es de dificil comprensidn, para
lo cual se deben descomponer sus elementos. Sin embargo, frente al aparte cuestionado por
la demandante considera que resulta absurdo considerar que, quien, teniendo la propiedad
legitima, acudird a la instancia administrativa o judicial para adquirirla. Por el contrario, seria
posible que el propietario acuda para recuperar la tenencia o posesion. En consecuencia, la
Unica forma de que la disposicion demandada adquiera sentido es “entendiendo que cuando
habla de que se hayan o no ejecutado acciones para tratar de adquirir la propiedad ante las
autoridades judiciales o administrativas, esta refiriéndose a los integrantes del asentamiento

humano ilegal”.

* En efecto, se advierte que el objetivo de la disposicién es animar a los entes territoriales a
emprender procesos de expropiacién, por via administrativa, dirigidos contra los propietarios
legitimos. De manera que, se pueda sanear la propiedad haciendo que los poseedores -que

conforman el asentamiento humano ilegal- devengan en propietarios. Lo anterior, segln la



interpretacién que se defiende, implica que “esto debe hacerse tanto si los integrantes del
asentamiento humano ilegal, sus herederos o terceros interesados, han intentado adquirir el
dominio acudiendo ante instancias administrativas o judiciales, sin lograrlo, o si no han

efectuado intento alguno”.

* De cualquier forma y, en caso de que se aceptara la interpretacién de la demandante, lo
cierto es que no se puede compartir la conclusién a la que llega, en consideracién a que no
es cierto que, por el hecho de existir una sentencia judicial en firme que ha consolidado el
derecho de dominio, exista impedimento de rango constitucional para que un ente territorial
pueda ejercer su potestad de expropiacion por via administrativa. Asi, la atribucion de
expropiar es universal, sin que el hecho de que respecto de alguno de ellos haya existido un
pronunciamiento judicial en cuanto a su dominio, sea pleno o parcial, genere blindaje alguno
gue impida a las entidades estatales dotadas de esa potestad ejercerla respecto a ese

inmueble.

* En consecuencia, sefiala el interviniente que la disposicion demandada no viola la
Constitucién que el Legislador expida una norma que, como en este caso, estimula la
expropiacién por via administrativa, con el fin de sanear el dominio de asentamientos

humanos ilegales consolidados en los que se haya ejercido posesion por diez o0 mas afos.

Exequibilidad
Universidad de Cartagena

* La intervencién sefiala que si bien el propietario goza de los atributos de goce y disposicion,
en virtud de la funcién social de la propiedad, el Legislador puede imponer una serie de

restricciones al derecho de dominio, con miras a garantizar el interés general.

* Asi, en aplicacion del articulo 58 de la Constitucién, para que pueda darse la privacion de la
titularidad del derecho de propiedad privada, contra la voluntad de su titular, se requiere del
cumplimiento de los siguientes requisitos, sefalados por la Corte Constitucional: (i) que

existan motivos de utilidad publica o de interés social definidos por el Legislador; (ii) que



exista decision judicial o administrativa, esta Ultima sujeta a posterior acciéon contencioso
administrativa incluso respecto del precio; y (iii) que se pague una indemnizacidn
previamente al traspaso del derecho de propiedad a la Administracion, la cual debe ser justa,

de acuerdo con lo previsto en la Convencidon Americana sobre Derechos Humanos.

* Finalmente, precisé el interviniente que la expropiaciéon es un elemento de gestion del
desarrollo urbano, de acuerdo con lo previsto en la Ley 388 de 1997. Por tanto, la
legalizacién urbanistica de asentamientos humanos nace con el propdésito de responder a las
politicas que pretenden la disminucién y prevencion de la pobreza en las ciudades y, en
particular, con el fin de ofrecer a la poblacién vulnerable el acceso a la vivienda, se trate de
zonas y areas que puedan formar parte de las zonas de utilidad publica y donde se pueda

prestar la infraestructura para la provision de servicios publicos domiciliarios.

Exequibilidad
Facultad de Derecho de la Universidad Libre

* La intervencién alude a los fundamentos constitucionales de la expropiacion y, en
particular, al respeto de la propiedad privada y a sus limites por motivos de utilidad publica o
interés social, definidos por el Legislador (art. 58 de la Ley 338 de 1997). En tal contexto,
indica que la expropiacién es una operacion de derecho publico mediante la cual el Estado
obliga a un particular a cumplir la tradicién del dominio privado al publico de un bien, en

beneficio de una comunidad y mediante el pago de una indemnizacidn previa.

* También considera relevante referir la especial vulnerabilidad de las personas que habitan
asentamientos ilegales. Respecto de lo cual, afirmé que existe un deber especial del Estado
por garantizar el acceso a la vivienda digna vy, por ello, tratdndose de asentamiento humanos
ilegales se debe considerar que ellos responden a complejos fendmenos sociales de pobreza,
violencia, exclusién, desplazamiento forzado, inmigracién, entre otros. Esto debe llevar a las
autoridades a adoptar politicas y mecanismos legales dirigidos a garantizar los derechos

fundamentales de tales personas.

* En consecuencia, planted que la tensidn es tan so6lo aparente entre el derecho que le asiste



al propietario, que cuenta con una decisién judicial a su favor, para obtener la restitucién
material de un inmueble donde se ubica un asentamiento ilegal; y la facultad que se le
otorga a los entes territoriales para adquirir dicho predio a través de la expropiacion
administrativa. Asi, no existe argumento constitucional alguno para objetar la norma
demandada, pues la facultad que se le otorga a los entes territoriales para adquirir mediante
expropiacion administrativa predios donde se encuentren asentamientos ilegales es un

desarrollo de los mandatos contenidos en los articulos 13 y 58 constitucionales.

Exequibilidad
Ciudadano Evaristo Rafael Rodriguez Felizzola

* Segln se indica, el mismo Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio, en el tramite de la
ley, se opuso a su aprobacién debido a su inconstitucionalidad. Asi quedd consignado en el
concepto rendido ante la Comisién Tercera Constitucional Permanente de la Cadmara de
Representantes, sobre los articulos 10 y 11 del proyecto, hoy articulo 82 acusado. En
particular, adujo que con ello se desconocia la potestad de la Rama Judicial para administrar
justicia, al disponer de predios que se encuentren en disputa judicial, con lo cual se

vulneraria el derecho al debido proceso y a la propiedad privada de las partes involucradas.

* En consecuencia, reafirmd la interpretacion que dio la demandante a la norma objeto de
controversia y, por tanto, advirtié que con ella se autoriza a los entes territoriales a expropiar
cuando los propietarios legitimos, herederos y terceros, acudieron a las vias judiciales y
administrativas, y no han podido adquirir los predios. De alli que, que no le asista razén a la
Superintendencia de Notariado y Registro, pues no es posible que el propietario legitimo, a

su vez, esté buscando el amparo de la propiedad privada.

* Por ende, cuestiond que el Legislador en dicha disposicién no hubiese diferenciado “entre
los casos en que el propietario que acudid a la via judicial, tenga o no tenga sentencia en
firme. Basta que haya acudido y no haya podido adquirir el predio. En cualquiera de estos
dos casos, con sentencia o sin sentencia, puede ser expropiado”. Asi, objetd que las personas

en un Estado Social de Derecho deben poder garantizar que los fallos judiciales se cumplan 'y



es deber del Estado materializarlo, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 25 de la

Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

Inexequibilidad

|. CONSIDERACIONES

A. COMPETENCIA

1. De conformidad con lo dispuesto en el articulo 241, numeral 4 de la Constitucidn, la Corte
es competente para conocer y decidir definitivamente sobre la demanda de
inconstitucionalidad de la referencia.

A. CUESTION PREVIA: ANALISIS DE LA APTITUD SUSTANTIVA DE LA DEMANDA

1. En atencidn a los reparos formulados por la mayoria de los intervinientes en relacién con la
aptitud de la demanda de inconstitucionalidadl2, la Sala procede a analizar la demanda, con
el propdsito de determinar si esta satisface las exigencias para que la Corte se pronuncie de

fondo respecto de los cargos de inconstitucionalidad propuestos.

1. Sobre la aptitud sustantiva de la demanda de inconstitucionalidad. Reiteracién de
jurisprudencia. Los articulos 40.6 y 241.4 de la Carta Politica legitiman a todo ciudadano(a)
colombiano(a) para demandar la exequibilidad de las leyes a través de la accién publica de
inconstitucionalidad. Se trata de un mecanismo regido por el principio pro actione, lo que

implica “que propende por un acceso abierto a los instrumentos del control constitucional,



teniendo en cuenta, primero, que segun la propia Carta Politica, estas acciones pueden ser
propuestas por cualquier ciudadano, y segundo, que las mismas apuntan a garantizar un
asunto de primer orden como es la supremacia e integridad de la Carta Politica dentro del

ordenamiento juridico”13.

1. El citado principio ciertamente libera el ejercicio de esta accién de rigores formales y
técnicos, pero no releva al demandante de cumplir con una minima carga argumentativa
dirigida a justificar las razones por las cuales la norma impugnada se considera contraria a la
Carta -articulo 3° del Decreto 2067 de 1991- 14. En la sentencia C-1052 de 2001, esta
corporacion precisé el alcance de este deber persuasivo, sefialando que los cargos de
inconstitucionalidad deben satisfacer los requisitos de claridad, certeza, especificidad,
pertinencia y suficiencia, para que la Corte pueda entrar a examinarlos de fondo. Las
exigencias decantadas en el citado proveido, reiterado en multiples pronunciamientos15, se

pueden sintetizar de la siguiente manera:
Requisito

Contenido

Claridad

“[HJilo conductor en la argumentacién que permita al lector comprender el contenido de su

demanda y las justificaciones en las que se basa”.
Certeza

“[Qlue la demanda recaiga sobre una proposicién juridica real y existentel6 ‘y no
simplemente [sobre una] deducida por el actor, o implicita’l7 e incluso sobre otras normas

vigentes que, en todo caso, no son el objeto concreto de la demandal8”.
Especificidad

Las razones presentadas “definen con claridad la manera como la disposicion acusada

desconoce o vulnera la Carta Politica a través ‘de la formulacién de por lo menos un cargo



constitucional concreto contra la norma demandada’l9 (...) resultando inadmisible que se
deba resolver sobre su inexequibilidad a partir de argumentos ‘vagos, indeterminados,
indirectos, abstractos y globales’20 que no se relacionan concreta y directamente con las

disposiciones que se acusan”.
Pertinencia

“[E]l reproche formulado por el peticionario debe ser de naturaleza constitucional, es decir,
fundado en la apreciacion del contenido de una norma Superior que se expone y se enfrenta

al precepto demandado”.
Suficiencia

“[Elxposicién de todos los elementos de juicio (argumentativos y probatorios) necesarios
para iniciar el estudio de constitucionalidad respecto del precepto objeto de reproche (...) Por
otra parte, la suficiencia del razonamiento apela directamente al alcance persuasivo de la
demanda, esto es, a la presentacién de argumentos que, aunque no logren prime facie
convencer al magistrado de que la norma es contraria a la Constitucién, si despiertan una
duda minima sobre la constitucionalidad de la norma impugnada, de tal manera que inicia
realmente un proceso dirigido a desvirtuar la presuncién de constitucionalidad que ampara a

toda norma legal y hace necesario un pronunciamiento por parte de la Corte Constitucional”.

1. Cabe anotar que el cumplimiento de estas exigencias de aptitud de los cargos se verifica
inicialmente en el momento en que el magistrado sustanciador decide sobre la admisibilidad
de la demanda. Sin embargo, esto no impide que la Sala Plena, a la hora de resolver la
cuestién y como resultado de sus deliberaciones, concluya que todos o alguno de los cargos
adolecen de esa aptitud sustantiva requerida, evento en el cual se impone la adopcién de un
fallo inhibitorio21. No se trata de obstaculizar el ejercicio de esta accién ciudadana, sino de
propender por su uso racional y eficiente, ya que la presuncién de constitucionalidad que por
regla general se predica de las normas juridicas22, exige que el control que le corresponde
acometer a la Corte sélo se active cuando el accionante proponga cargos que generen al

menos una minima duda sobre la validez de la norma acusada, y que por tanto justifiquen la



apertura del debate.

1. En la presente accidn de inconstitucionalidad, considera la Sala Plena que se evidencia una
falta de aptitud sustantiva de la demanda, respecto de la totalidad de los cargos planteados
por la demandante. De conformidad con lo sefialado en el numeral 19 de esta providencia, y
con base en los planteamientos formulados por la demandante, este tribunal constata que
los cargos contra el articulo 8 (parcial) de la Ley 2044 de 2020 por violacion de los articulos
136.1, 228 y 243 de la Constitucién Politica no cumplen con los requisitos de (i) certeza, dado
que se estructuran a partir de una proposicién normativa que no se deriva de la disposicién
juridica acusada; (ii) especificidad, porque no exponen razones que evidencien la existencia
de una oposicidn objetiva entre la disposicién demandada y el texto constitucional; (iii)
pertinencia, por cuanto expresan puntos de vista subjetivos relacionados con la aplicacién de
la norma en situaciones hipotéticas; y (iv) suficiencia, pues no despiertan una duda minima
sobre la constitucionalidad de la norma. Asi lo constata la Sala a partir de las razones que

pasan a explicarse.

1. Como se sefialé en la seccién I.B, la demandante considera que el aparte subrayado y
resaltado en negrilla desconoce las decisiones judiciales y permite que los entes territoriales
puedan, a través de la expropiacion por via administrativa, adquirir la propiedad, a pesar de
que el juez haya resuelto reivindicar, restituir o devolver el predio objeto del proceso judicial.
Lo anterior, a juicio de la demandante, comporta una violacién de los siguientes preceptos
constitucionales: (i) infringe la prohibicién de que el Legislador se inmiscuya en asuntos de
competencia privativa de las autoridades judiciales (art. 136.1); (ii) ignora la autonomia e
independencia judicial (art. 228), porque la norma acusada presuntamente autoriza a los
entes territoriales “a pasar por encima de la decision judicial”; y (iii) desconoce la cosa
juzgada constitucional (art. 243) en aquellos casos en que la Corte Constitucional, a través de

un fallo de tutela, podria proteger la propiedad privada.

1. Es claro de lo anteriormente expuesto que la accionante sostiene que el reproche de



constitucionalidad se fundamenta en sefialar que la posibilidad de expropiacidn
administrativa por los entes territoriales en las condiciones previstas en la disposicién
acusada desconoce los efectos de la providencia judicial, “ejecutoriada y en firme”, que
ordena a los ocupantes ilegales restituirle la posesién material del predio al propietario

legitimo, pero que aun se encuentra pendiente de cumplimiento.

1. Esta corporacién encuentra que la proposiciéon normativa sefialada por la accionante es

producto de una lectura fragmentada y errénea de la disposicién demandada.

1. Contrario a lo que sefala la ciudadana demandante, el articulo 8 de la Ley 2044 de 2020
regula la obtencién de la propiedad por motivos de utilidad pulblica e interés social. En
concreto, dispone que el ente territorial podrd decretar la expropiacién por via
administrativa, por motivos de utilidad publica e interés social, como lo establece el articulo
58 de la Ley 388 de 199723, respecto de predios de propiedad legitima a favor de
particulares, cuando en estos (i) se encuentren asentamientos humanos ilegales
consolidados; (ii) los cuales hayan ejercido una posesion sobre el predio igual o mayor de
diez (10) afos; y (iii) el propietario legitimo y a falta de este, sus herederos o terceros
interesados no hayan hecho uso de las instancias administrativas y judiciales, o habiéndolo

hecho hasta la fecha no hayan podido adquirirlo.

1. Por lo que resulta claro que el alcance atribuible al articulo 8 de la Ley 2044 de 2020, en el
que se inserta la expresion precitada, dista de dicha construccién subjetiva realizada por la
demandante. Al respecto, cabe precisar que la interpretacion histérica, integral y sistematica
de la disposicion en cuestion indica que el escenario de regulacion se relaciona con la
incertidumbre de la propiedad sobre el predio ocupado ilegalmente, tal como se senala a

continuacion:



1. En primer lugar, el yerro en la construccién del concepto de la demanda también se
aprecia (i) en un escenario no contemplado en la disposicién normativa; y (ii) en el
entendimiento subjetivo sobre los efectos del acto administrativo de expropiacién, por
cuanto, la norma no dispone un mandato de obligatorio cumplimiento, sino por el contrario
una alternativa a las entidades territoriales que no conlleva a un desconocimiento de

situaciones juridicas consolidadas, como erréneamente sefiala la ciudadana demandante.

1. En concreto, la demandante alega que la decisién de expropiacién por via administrativa
desconoce la sentencia dictada en el marco de la accidn reivindicatoria que, en un caso
hipotético, ordena restituir la posesién al propietario del predio ocupado ilegalmente. La Sala
observa que la accionante no explica cémo puede desconocer el fallo que protege la
propiedad (restituyendo la posesidn), si la decisién de expropiacidén por via administrativa,
entre otras cosas, conlleva el traslado del “derecho de propiedad u otros derechos reales” de
las personas titulares de ellos a la entidad que ha dispuesto la expropiacién (nim.12, art. 70,
Ley 388/97)25. En ese sentido, no tiene en cuenta ni explica por qué si la accién
reivindicatoria (art. 946, Cddigo Civil) y la expropiacién por via administrativa tienen causa,
objeto y producen efectos juridicos distintos26, entonces la decisién que se tome en la

segunda puede llegar a afectar en la primera.

1. En segundo lugar, el reproche de constitucionalidad respecto del caracter de providencia
ejecutoriada y en firme, no tiene en consideracion el régimen constitucional y legal de la
expropiacién administrativa, su naturaleza y caracteristicas. Lo cual, deriva en la lectura
parcial y subjetiva del aparte normativo demandado, lo cual impide la configuracién de un

cargo cierto.

1. En tercer lugar, la Sala constata que la lectura aislada del enunciado normativo no solo
ocurre frente a los fundamentos constitucionales de la expropiacidn, sino también respecto
de una lectura descontextualizada de otras normas que desarrollan, especificamente, la

facultad de expropiaciéon administrativa prevista en la norma demandada, a saber, lo



dispuesto en la Ley 388 de 1997. Esta ley, entre otras cosas, busca garantizar que la
utilizacién del suelo por parte de sus propietarios se ajuste a la funcién social de la propiedad
y permita hacer efectivos los derechos constitucionales a la vivienda (nim. 19, art. 19),

elementos que integran la lectura de la norma parcialmente demandada.

1. Para tal efecto, entre otros instrumentos de gestién del desarrollo urbano, prevé la
expropiacién por via administrativa por razones de utilidad publica27, fija las etapas que la
integran28, define las reglas para indemnizar previamente al propietario29, y las condiciones
bajo las cuales el acto administrativo de expropiaciéon puede ser objeto de control
jurisdiccional30. La demandante omite considerar estos aspectos esenciales al momento de
cuestionar la constitucionalidad de la potestad expropiatoria de los érganos estatales, a
pesar de que la jurisprudencia constitucional ha sefalado que su observancia es necesaria
para comprender la finalidad y el alcance de la decisidn expropiatoria, asi como para verificar
si con ella se limité o no inconstitucionalmente el derecho de propiedad31. Lo anterior,
permite constatar de nuevo la ausencia de una proposicién juridica real y existente, basada
en suposiciones de la accionante no contempladas en la disposicién parcialmente

demandada.

1. Lo anterior, ademds de evidenciar la falta de certeza de los cargos propuestos, pone de
presente la ausencia de especificidad en las razones que los sustentan, pues mas alla de
planteamientos generales y abstractos, la Sala destaca que en los escritos presentados por la
actora no se logré una exposicién de las razones concretas que demuestren la oposicién
entre la figura de la expropiaciéon por via administrativa y los preceptos constitucionales

relacionados con el respeto por la funcién judicial.

1. En este sentido, los reproches de constitucionalidad presentados por la demandante no
tienen en cuenta que, por mandato expreso del articulo 58 de la Constitucidon32, el Legislador
goza de un amplio margen de configuracién para definir los casos en que, por motivos de

utilidad publica o de interés social, y previa indemnizacién al propietario, el Estado puede



adelantar expropiacion por via administrativa, sujeta a posterior control por parte de la
Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo, incluso respecto del precio. Tampoco tienen en
consideracién que la jurisprudencia de esta corporacién ha precisado que, de acuerdo con el
precepto constitucional mencionado, la administracién y la autoridad judicial participan con
el Legislador en la “configuraciéon de la expropiacién”33. Como consecuencia de haber
omitido el estudio de tales aspectos, la demanda no logra explicar por qué en la materia bajo
examen podria afirmarse una interferencia indebida del érgano legislativo en la funcién
judicial, cuando es la propia Constitucién la que encomienda al Legislador que se ocupe de la
regulacion especifica de la expropiacién por via administrativa y de sujetar dicha decisién al

control de legalidad del juez administrativo.

1. Por lo demads, la Sala observa que los cargos de inconstitucionalidad carecen de
pertinencia, debido a que no se fundan en la apreciacién del contenido de los articulos 138.1,
228 y 243 de la Carta, sino en la posible aplicacién de la norma demandada por parte de las
autoridades administrativas a situaciones especificas e hipotéticas. Tal y como lo advierte la
Superintendencia de Notariado y Registro, la demandante procurd subsanar las falencias del
escrito de demanda a partir de la presentacién de las posibles decisiones que podrian
adoptarse en procesos de reivindicacién, lanzamiento por ocupaciéon de hecho, acciones
penales y accién de tutela, y la manera hipotética en que la administracién desconoceria
dichos fallos en aplicacién de la norma demandada. De hecho, planted que la cosa juzgada
constitucional podria llegar a desconocerse en el supuesto de que la expropiacién por via
administrativa recaiga sobre un predio cuya posesién hubiese sido protegida en un fallo de

tutela de esta corporaciéon34.

1. En estos términos, es claro para la Sala que los cargos de inconstitucionalidad se
estructuran sobre conjeturas de la actora que, ni siquiera bajo un anadlisis flexible de la
aptitud sustantiva, permiten adelantar un juicio de fondo del precepto juridico demandado.
Por lo que, la suma de las falencias en la formulacién de los atagues en contra de la
disposicion en cuestion demuestra que no existen razones suficientes que susciten al menos

una duda minima sobre su constitucionalidad, por lo tanto, la Sala tampoco encuentra



acreditado el requisito de suficiencia.

1. Sobre la base de las anteriores razones, la Sala se inhibird de adoptar una decisién de
fondo respecto de los reproches de constitucionalidad formulados en contra del articulo 8
(parcial) de la Ley 2044 de 2020 “[p]or el cual se dictan normas para el saneamiento de

predios ocupados por asentamientos humanos ilegales y se dictan otras disposiciones”.

A. SINTESIS DE LA DECISION

1. Le correspondié a la Corte estudiar la demanda de inconstitucionalidad contra el articulo
8° (parcial) de la Ley 2044 de 2020 “[p]or el cual se dictan normas para el saneamiento de
predios ocupados por asentamientos humanos ilegales y se dictan otras disposiciones”, por
la presunta violacién de los preceptos 138.1, 228 y 243 de la Constitucién Politica. Tras
analizar la aptitud sustantiva de la demanda, la Corte resolvié inhibirse de emitir un
pronunciamiento de fondo respecto de los cargos planteados, por no evidenciar cumplidos

los requisitos sefialados en la jurisprudencia constitucional.

1. En concreto, la Corte constatd el incumplimiento de los siguientes requisitos de la
demanda: (i) certeza, dado que los cargos se estructuran a partir de una proposicion
normativa que no se deriva de la disposicion juridica acusada; (ii) especificidad, porque estos
no exponen razones que evidencien la existencia de una oposicidon objetiva entre la
disposicion demandada y el texto constitucional; (iii) pertinencia, por cuanto expresan puntos
de vista subjetivos relacionados con la aplicacién de la norma en situaciones hipotéticas; y
(iv) suficiencia, pues no despiertan una duda minima sobre la constitucionalidad de la

norma.



|. DECISION

La Corte Constitucional de la Republica de Colombia, administrando justicia en nombre del

pueblo y por mandato de la Constitucidn,
RESUELVE:

UNICO.- INHIBIRSE de emitir un pronunciamiento de fondo, por ineptitud sustantiva de la
demanda, respecto de los cargos formulados contra el articulo 8° (parcial) de la Ley 2044 de
2020, “[p]or el cual se dictan normas para el saneamiento de predios ocupados por

asentamientos humanos ilegales y se dictan otras disposiciones”.
Notifiquese, comuniquese y cimplase.
ANTONIO JOSE LIZARAZO OCAMPO
Presidente

Magistrada

JORGE ENRIQUE IBANEZ NAJAR
Magistrado

ALEJANDRO LINARES CANTILLO
Magistrado

PAOLA ANDREA MENESES MOSQUERA
Magistrada

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

CRISTINA PARDO SCHLESINGER



Magistrada

JOSE FERNANDO REYES CUARTAS
Magistrado

ALBERTO ROJAS RiOS

Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ

Secretaria General

1 En efecto, en el numeral 7° del auto admisorio se dispuso “INVITAR a participar en este
proceso a las siguientes entidades y organizaciones, para que si lo estiman conveniente,
mediante escrito que deberd presentarse dentro de los diez (10) dias siguientes al de recibo
de la comunicacién respectiva, emitan su concepto sobre las disposiciones que son materia
de impugnacién: al Departamento Nacional de Planeacién, al Departamento Administrativo
para la Prosperidad Social, a la Superintendencia de Notariado y Registro, a la Contraloria
General de la Republica, a la Agencia Nacional de Tierras, a la Unidad de Restitucién de
Tierras, a la Federacion Colombiana de Municipios, al Defensor del Pueblo, a la Academia
Colombiana de Jurisprudencia, al Colegio Colombiano de Juristas, a DEJUSTICIA, a la Cdmara
de Servicios Legales de la ANDI y a los Decanos de la Facultad de Derecho y Economia de la
Universidad de los Andes, de la Universidad Externado de Colombia, de la Pontificia
Universidad Javeriana, de la Universidad Nacional de Colombia, de la Universidad Sergio
Arboleda, de la Universidad Libre de Colombia, de la Universidad Santo Tomas, de la
Universidad de Cartagena, de la Universidad del Norte, EAFIT de Medellin, del Valle, ICESI y

Narifo y de la Universidad del Rosario”.

2 El término para que los invitados conceptuaran, de acuerdo por lo informado por la
Secretaria de la Corte Constitucional inicié el 17 de marzo de 2021 y, debido a una
suspensién de términos por impedimentos y/o recusacion, se extendié hasta el 19 de abril de
2021.



3 En ese sentido, es posible consultar las intervenciones presentadas por (i) la Defensoria del
Pueblo y (ii) del Ministerio de Justicia y del Derecho que solicitaron la inhibicién. Asimismo, se
debe considerar que (iii) la intervencién conjunta del Departamento Administrativo de la
Presidencia de la Republica, el Departamento Administrativo para la Prosperidad Social y el
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio; asi como (iv) el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, (v) la Superintendencia de Notariado y Registro y (vi) el Ministerio de Minas
y Energia solicitaron la inhibicién y, en subsidio, la exequibilidad del aparte normativo

demandado.

4 Al respecto es posible consultar las intervenciones de (i) la Federacién Colombiana de
Municipios, (ii) la Universidad de Cartagena vy (iii) la Facultad de Derecho de la Universidad
Libre.

5 Ciudadano Evaristo Rafael Rodriguez Felizzola.

6 Se debe aclarar que, en esta oportunidad, el concepto del Ministerio Plblico es suscrito por
el Viceprocurador General de la Nacién, en tanto que, mediante Auto 202 de 2021, la Corte
Constitucional aceptd el impedimento presentado por la Procuradora General de la Nacién
con sustento en que la Procuradora General de la Nacidn suscribié el texto legal de la norma

demandada en su otrora condicidn de Ministra de Justicia y del Derecho.

7 Al respecto, es posible consultar la sentencia C-750 de 2015.

8 La cual fue suscrita por apoderada especial, esto es Claudia Rocio Castro Ordofiez.
9 Suscrita por apoderada especial, esto es Hilda Marcela Mantilla Sanchez.

10 Al respecto, es posible consultar la sentencia C-750 de 2015.

11 Asi, se indicé que tal puede hacer uso de su competencia, siempre que: (i) salvaguarde los
fines y principios del Estado, (ii) vele por la vigencia de los derechos fundamentales, como el
debido proceso y el acceso a la administracidon de justicia, (iii) introduzca regulaciones
acordes con los principios de razonabilidad y proporcionalidad, asi como (iv) propugne por la
realizacién material de los derechos y el principio de la primacia del derecho sustancial sobre

las formas.



12. En primer lugar, el Ministerio de Justicia y del Derecho, la Superintendencia de Notariado
y Registro y la Defensoria del Pueblo advirtieron acerca de la falta de certeza de los cargos,
por cuanto de la disposicién acusada no se desprende que se haya proferido una sentencia
declarativa del derecho, que esté pendiente de cumplimiento y, por lo tanto, le impida al
propietario legitimo adquirir el predio. Al contrario, indican que lo previsto en la norma es el
supuesto referente a que, en los eventos en los cuales habiéndose acudido a las instancias
administrativas o judiciales no se haya obtenido la proteccién del derecho real, existiendo
incertidumbre acerca de la situacién juridica del predio, situacién completamente contraria a
la demandada. En segundo lugar, la intervencién conjunta del DAPRE, DPS y el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio sefiala que la demanda no cumple con el requisito de certeza,
porque realiza una lectura subjetiva y segmentada de la disposicién acusada, sin tener en
cuenta el régimen juridico de la expropiaciéon administrativa. Por Ultimo, bajo la consideracién
de que la expropiacién administrativa ya se encuentra permitida por otras disposiciones
legales y el amplio margen de configuracion del Legislador en la materia, los Ministerios de
Minas y Agricultura manifiestan que los cargos no expresan razones claras, ciertas,
especificas, pertinentes y suficientes que cuestionen la constitucionalidad de la disposicién

acusada.
13 Corte Constitucional, sentencia C-264 de 2019.

14 Al respecto, en sentencia C-1115 de 2004, esta Corporaciéon indicé que “[s]i bien la
naturaleza publica, participativa e informal del precitado derecho excluye la posibilidad de
fijarle condiciones especiales para su ejercicio -a la manera de una técnica juridica como la
prevista para las acciones ordinarias-, ésta no proscribe la imposicién de una cargas
minimas, cuyo propdsito especifico se concentra, por una parte, en racionalizar el uso del
derecho, impidiendo que la presuncién de constitucionalidad que ampara el ordenamiento
sea cuestionada sin fundamento vélido y real, y por la otra, en delimitar el ambito de
competencia del juez constitucional, quien dentro del sistema previsto por la actual Carta
Politica, no tiene asignada la funcién de adelantar un control oficioso de constitucionalidad
sobre la actividad legislativa”. La Corte ha reiterado este a postura en multiples
pronunciamientos: C-1300 de 2005, C-074 de 2006, C-929 de 2007, C-623 de 2008, C-894
de 2009, C-281 de 2013, C-165 de 2019, entre otras.

15 Corte Constitucional, sentencias C-1052 de 2001, C-1031 de 2002, C-1042 de 2003,



C-1177 de 2004, C-798 de 2005, C-507 de 2006, C-401 de 2007, C-673 de 2008, C-713 de
2009, C-840 de 2010, C-807 de 2011, C-909 de 2012, C-083 de 2013, C-418 de 2014, C-721
de 2015, C-330 de 2016, C-189 de 2017, C-134 de 2018, C-165 de 2019, C-094 de 2020,
entre otras.

16 Nota al pie nUmero 25 de la sentencia C-1052 de 2001: “Asi, por ejemplo en la Sentencia
C-362 de 2001; M.P. Alvaro Tafur Galvis, la Corte también se inhibié de conocer la demanda
contra Demanda de inconstitucionalidad contra el articulo 52 del Decreto 2700 de 1991, pues
‘del estudio mas detallado de los argumentos esgrimidos por el demandante, como
corresponde a la presente etapa procesal, puede deducirse que los cargos que se plantean

aparentemente contra la norma atacada no lo son realmente contra ella’.”

17 Nota al pie niUmero 26 de la sentencia C-1052 de 2001: “Sentencia C-504 de 1995; M.P.
José Gregorio Herndndez Galindo. La Corte se declard inhibida para conocer de la demanda
presentada contra el articulo 16, parcial, del Decreto 0624 de 1989 ‘por el cual se expide el
Estatuto Tributario de los impuestos administrados por la Direccién General de Impuestos
Nacionales’, pues la acusacion carece de objeto, ya que alude a una disposiciéon no

consagrada por el legislador.”

18 Nota al pie nUmero 27 de la sentencia C-1052 de 2001: “Cfr. Corte Constitucional
Sentencia C-1544 de 2000 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo. La Corte se inhibe en esta
oportunidad proferir fallo de mérito respecto de los articulos 48 y 49 de la Ley 546 de 1999,
por presentarse ineptitud sustancial de la demanda, debido a que el actor presenté cargos
que se puedan predicar de normas juridicas distintas a las demandadas. En el mismo sentido
C-113 de 2000 M.P. José Gregorio Hernandez Galindo, C-1516 de 2000 M.P. Cristina Pardo
Schlesinger, y C-1552 de 2000 M.P. Alfredo Beltran Sierra.”

19 Nota al pie nimero 29 de la sentencia C-1052 de 2001: “Cfr. Corte Constitucional
Sentencia C-568 de 1995 M.P. Eduardo Cifuentes Mufioz. La Corte se declara inhibida para
resolver la demanda en contra de los articulos 125, 129, 130 y 131 de la Ley 106 de 1993,
puesto que la demandante no estructurd el concepto de la violacién de los preceptos

constitucionales invocados.”

20 Nota al pie numero 30 de la sentencia C-1052 de 2001: “Estos son los defectos a los

cuales se ha referido la jurisprudencia de la Corte cuando ha sefalado la ineptitud de una



demanda de inconstitucionalidad, por inadecuada presentacion del concepto de la violacién.
Cfr. los autos 097 de 2001 (M.P. Marco Gerardo Monroy Cabra) y 244 de 2001 (M.P. Jaime
Cérdoba Trivifio) y las sentencias C-281 de 1994 (M.P. José Gregorio Hernandez Galindo),
C-519 de 1998 (M.P. Vladimiro Naranjo Mesa), C-013 de 2000 (M.P. Alvaro Tafur Galvis),
C-380 de 2000 (M.P. Vladimiro Naranjo Mesa), C-177 de 2001 (M.P. Fabio Morén Diaz), entre

varios pronunciamientos”.

21 La Corte ha precisado que el analisis de aptitud de la demanda es pertinente también al
momento de resolver el fondo de la cuestidon, “...a pesar de que la accién de
inconstitucionalidad hubiera sido admitida, toda vez que dicha providencia constituye apenas
el estudio inicial de la argumentacion expuesta en la demanda, la cual una vez ha cumplido
las diferentes etapas procesales como la de intervencién ciudadana y emitido el concepto del
Procurador General de la Nacidén, permite a la Corte disponer de mayores elementos de
juicio, que una vez valorados integralmente podrian llevar a una decisién inhibitoria por
ineptitud sustancial de la demanda, la cual no hace transito a cosa juzgada constitucional”.
Sentencia C-542 de 2017. En este mismo sentido, sentencias C-1300 de 2005, C-1128 de
2008, C-456 de 2012, C-104 de 2016, C-220 de 2019, C-035 de 2020, entre otras.

22 Al respecto, la Corte Constitucional sefialé en sentencia C-874 de 2002 que “la necesidad
de que los ciudadanos formulen cargos de inconstitucionalidad se debe a la presuncién de
constitucionalidad que recae sobre las normas expedidas por el legislador. La presuncién de
constitucionalidad se constituye en una garantia indispensable para el adecuado
funcionamiento del sistema de democracia representativa, en el cual la soberania popular se
ejerce a través del legislador.” Sin embargo, es preciso advertir que la Corte también ha
reconocido de manera excepcional la presuncién de inconstitucionalidad de normas que
comportan retrocesos en las facetas prestacionales de derechos reconocidos por la Carta
(sentencia C-493 de 2015).

23 Ley 388 de 1997, “Por la cual se modifica la Ley 92 de 1989, y la Ley 32 de 1991 y se
dictan otras disposiciones”.

24 Proyecto de ley nimero 196 de 2018 Camara de Representantes. Gaceta del Congreso
No.833, pag. 8.

http://leyes.senado.gov.co/proyectos/images/documentos/Textos%20Radicados/Ponencias/20



18/gaceta 833.pdf

25 Ley 388 de 1997, articulo 70, establece: “Efectos de la decisién de expropiacién por via
administrativa. Una vez ejecutoriada la decisién por via administrativa, por no haberse
formulado el recurso de reposicion dentro del término legal o por haber sido decidido el
recurso interpuesto en forma negativa, la decisién producira los siguientes efectos: // 1. El
derecho de propiedad u otros derechos reales se trasladaran de las personas titulares de
ellos a la entidad que ha dispuesto la expropiacidn, para lo cual bastara con el registro de la
decision en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos. El registrador exigira que la
entidad acredite que el propietario o los titulares de otros derechos reales sobre el inmueble,
han retirado el valor de la indemnizacién y los documentos de deber correspondientes, o que
se ha efectuado la consignacion correspondiente conforme a lo previsto en el numeral 2 de

este articulo (...)".

26 En la sentencia T-353 de 2019, la Corte se pronuncid respecto de la accidn reivindicatoria
en los siguientes términos: “Conforme al articulo 946 del Cddigo Civil (en adelante “C.C."), la
accion reivindicatoria “es la que tiene el duefio de una cosa singular, de que no esta en
posesién, para que el poseedor de ella sea condenado a restituirla”. La persona facultada
para ejercerla, segun el articulo 950 C.C., es aquel “que tiene la propiedad plena o nuda,

absoluta o fiduciaria de la cosa”, y se dirige contra el actual poseedor (art. 952 C.C.)".

27 Ley 388 de 1997, articulo 63, en consonancia con el articulo 58 de este cuerpo

normativo.
29 Ley 388 de 1997, articulo 67.
30 Ley 388 de 1997, arts. 71y 72.

31 En ese sentido, la sentencia C-669 de 2015 sefald: “la Corte ha sido igualmente
categdrica en fijar unas condiciones sine qua non para que proceda la limitaciéon a la
propiedad privada, tales como (i) que se presente por motivos de utilidad publica o de interés
social previamente definidos por el legislador; (ii) que la expropiacién se realice
mediante decision judicial o administrativa, esta Ultima sujeta a posterior accién contencioso
administrativa incluso respecto del precio; (iii) que la expropiacién se adelante con respeto

del principio de legalidad, esto es, de conformidad con el procedimiento establecido en la ley;



(iv) que la expropiacién comprenda una etapa previa de enajenacién voluntaria o
negociacion directa, a partir de una oferta por parte de la entidad administrativa; y (v) que se
pague una indemnizacién previamente al traspaso del derecho de propiedad a la
Administracion, la cual debe ser justa. // En consecuencia, la expropiaciéon o adquisicién de un
bien por razones de utilidad publica e interés social, serd acorde con los mandatos
constitucionales si respeta los valores fundamentales del Estado Social de Derecho de (i)
principio de legalidad, (ii) debido proceso, (iii) acceso a la justicia y (iii) una indemnizacion

justa”.

32 Constitucion Politica, articulo 58, prescribe: “Se garantizan la propiedad privada y los
demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales no pueden ser
desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores. Cuando de la aplicaciéon de una ley
expedida por motivos de utilidad publica o interés social, resultaren en conflicto los derechos
de los particulares con la necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al
interés publico o social. // La propiedad es una funcidn social que implica obligaciones. Como
tal, le es inherente una funcién ecoldgica. // El Estado protegerd y promovera las formas
asociativas y solidarias de propiedad. //Por motivos de utilidad publica o de interés social
definidos por el legislador, podra haber expropiacion mediante sentencia judicial e
indemnizacién previa. Esta se fijara consultando los intereses de la comunidad y del
afectado. En los casos que determine el legislador, dicha expropiacién podra adelantarse por
via administrativa, sujeta a posterior accién contenciosa - administrativa, incluso respecto

del precio.”

33 En concreto, en la sentencia C-306 de 2020, la Corte sefald: “La configuracién de la
expropiacién, segun el precepto 58 constitucional, requiere la participacion de las tres ramas
del poder publico. Asi lo ha expresado esta corporacién al indicar que, (i) el legislador fija los
motivos de utilidad publica o interés comun; (ii) la administracién efectia la declaratoria de
expropiacion y (iii) el juez mediante el desarrollo y control del proceso respectivo, decreta la
expropiacién fijando la indemnizacién, intervencion judicial que sera eventual para los casos
de demanda ante la jurisdiccion de lo contencioso administrativo. No obstante, la legislacién
colombiana ha previsto la posibilidad de la negociacién directa del bien que se pretende

adquirir y sélo cuando ésta fracasa autoriza el procedimiento de expropiacion”.

34 La Corte, en la sentencia C-750 de 2015, resefi6 algunos de los pronunciamientos que han



declarado improcedente la accién de tutela presentada con el fin de proteger la posesién
respecto de un bien. Especificamente, sefal6: “[eln la Sentencia T-172 de 1995, esta
Corporaciéon manifesté que la posesion no es un derecho fundamental, porque el
constituyente no reconocié esa calidad. Aunque, no desconocié que esa institucién goza de la
protecciéon del articulo 58 de la Constitucion. En ese caso, la Sala decidié declarar
improcedente una tutela que pretendia la proteccién de la posesién. En la providencia T-249
de 1998, esta Corporacién reiterdé esa posicion, al estudiar una accién de tutela promovida

contra las decisiones expedidas en el marco de un juicio posesorio”.



