Departamento Administrativo de la Funcion Publica

Concepto Sala de Consulta C.E. 806 de 1996 Consejo de Estado
- Sala de Consulta y Servicio Civil

RACS08061996
COMPRAVENTA DE INMUEBLES - Avaltio / INSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI / LONJA DE PROPIEDAD RAIZ / AVALUO - Término

La Ley 136 de 1994 prevalece sobre el Decreto 855 del mismo afio para los municipios, distritos y dreas metropolitanas. En el caso de que se
acuda para el avaluto al Instituto Geografico Agustin Codazzi, éste debe asumir la funcién dentro de los limites que el articulo 198 de la Ley 136
de 1994 sefiala, esto es, dentro de los treinta dias calendario siguientes contados desde la fecha de la radicacién de la solicitud, con incursién en
causal de mala conducta para los funcionarios del Instituto que incumplan los términos de la disposicion. El régimen indicado en el parrafo
anterior no es aplicable a la Nacién y los departamentos. Para éstos rige el Decreto 855 de 1994 reglamentario del estatuto general de
contratacion publica. El avallo de bienes inmuebles en negociaciones (compra o venta) o los que requieren para actuaciones administrativas
donde intervengan entidades estatales, presenta la posibilidad para la entidad publica de recurrir al Instituto Geografico Agustin Codazzi 0 a una
persona natural o juridica, registrada, autorizada y escogida por la Lonja de Propiedad Raiz del lugar donde se encuentra ubicado el inmueble. Si
la entidad publica escoge la opcién privada puede aplicarla, también, en la compra de inmuebles de particulares. Los avaltos que deban realizar
las entidades publicas para actuaciones administrativas, pueden adelantarse tanto para el Instituto Agustin Codazzi como por persona natural o
juridica de caracter privado, que se encuentre registrada o autorizada y ademas sea escogida por la lonja de propiedad raiz del lugar donde esté
ubicado el inmueble, siendo cualquiera de ellos valido y suficiente para la entidad estatal. En todo caso, las entidades publicas de caracter
nacional o departamental podran acudir al avallo privado después de transcurridos 15 dias y ante la imposibilidad manifiesta por el Instituto
Geografico Agustin Codazzi para realizarlo. Para las entidades a las que se les aplica el régimen previsto en la Ley 136 de 1994, el término es de
30 dias calendario.

Consejero Ponente: Doctor Luis Camilo Osorio Isaza.

Santa Fe de Bogotd, D. C., veintidés (22) de abril de mil novecientos noventa y seis (1996).
Radicacién nimero 806.

Referencia: Avallo de bienes inmuebles de entidades publicas.

El Ministro del Interior formula a la Sala, por solicitud del gobernador del departamento de Risaralda, una consulta sobre las disposiciones
existentes que ordenan sobre el avalGo base para la negociacién de predios donde intervienen entidades publicas. Al efecto transcribe la nota
que le remitié al gobernador, cuyo texto es:

"El articulo 13 de la Ley 92 de 1989, establecia la obligatoriedad de que la base de la negociacién de predios en que intervinieran las entidades
publicas deberia ser el avallo efectuado por el Instituto Geografico Agustin Codazzi o la entidad que cumpliera sus funciones.

Con posterioridad el Decreto 855 reglamentario de la Ley 80 de 1993, sefald en su articulo 15 que para efectos de la venta o adquisicién de
bienes inmuebles, las entidades estatales deben solicitar un avallo efectuado por el Instituto Geografico Agustin Codazzi.

Sin embargo, en el inciso 22 de la norma citada se establecié quince (15) dias habiles contados a partir de la solicitud, si ésta no fuere atendida o
el Instituto manifiesta su imposibilidad de hacerlo, la entidad podra contratar una persona natural o juridica experta.

Luego se expidid la Ley 136 de 1994 que en su articulo 198 establecié que para los efectos del articulo 15 de la Ley 92 de 1989, el Instituto
Geogréfico Agustin Codazzi tendria un plazo imperativo de treinta (30) dias calendario contados desde la fecha de radicacién de la respectiva
solicitud por parte del representante legal de la entidad territorial.

En el articulo 27 del Decreto 2150 se establece que los avallos de los bienes inmuebles que deban realizar las entidades publicas o que se
realicen en actuaciones administrativas, podran ser adelantados por el Instituto Geografico Agustin Codazzi o por cualquier persona natural o
juridica de caracter privado, que se encuentre registrada y autorizada por la Lonja de Propiedad Raiz del lugar donde esta ubicado el bien. Se
sefiala que si la entidad publica escoge la opcién privada, la lonja determinara la persona natural o juridica que adelante el avaluo.
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Una referente a lo establecido en el inciso segundo del articulo 15 del Decreto 855 de 1994 y a lo sefialado en el articulo 198 de la Ley 136 de
1994, Esto porque la primera de las normas citadas es norma especial en materia de contratacién dado que hace parte de un decreto
reglamentario de la Ley 80 de 1993, con posterioridad al Decreto 855 que fue expedido el 28 de abril de 1994, se promulgé la Ley 136 de junio 2
de 1994.

;Cudl norma estaria vigente entonces sobre avallos teniendo en cuenta que la Ley 136 de 1994 es norma especial sobre municipios e incluso al
parecer modifica en su articulo 198, el inciso 22 del articulo 15 del Decreto 855 de 1994 que es norma especial en materia de contratacién en
cuanto al tiempo que debe esperar la administracién pablica para recurrir a la Lonja?

La otra surgird de la interpretacion correcta que debe darsele al articulo 27 del Decreto 2150 de 1995 sobre avallos de bienes inmuebles que
deba realizar la entidad publica para vender sus propios bienes o los que requiera para actuaciones administrativas.

¢Es esta entonces la interpretacion correcta? ;O debe entenderse que la entidad publica incluso para comprar bienes inmuebles de particulares
tiene la opcidn privada? ;Qué debe entenderse por avallos que requieran para las actuaciones administrativas?"

ANTECEDENTES

Se consigna a continuacién el contenido de las normas en cuestién en la parte pertinente:
Ley 92 de 1989

"Articulo 13. Correspondera al representante legal de la entidad adquiriente, previas las autorizaciones estatutarias o legales respectivas expedir
el oficio por medio del cual se disponga la adquisicién de un bien mediante la enajenacion voluntaria directa...

El precio base de la negociacién se fundamentard en el avalto efectuado por el Instituto Geogréfico ;Agustin Codazzi; o la entidad que cumpla
sus funciones, el cual se anexara a la oferta de compra. El avallo tendra una antelacién maxima de seis (6) meses respecto a la fecha de la
notificacién de la oferta de compra.

"Articulo 15. El precio maximo de adquisicién serad fijado por el Instituto Agustin Codazzi o por la entidad que cumpla sus funciones, de
conformidad con el articulo 18 de la presente ley..."

Decreto Reglamentario 855 de 1994

Articulo 15. Para efectos de la venta o adquisicién de inmuebles, las entidades estatales solicitardn un avallo, que servird como base de la
negociacién. Dicho avallo serd efectuado por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, previa solicitud de la entidad.

Si pasados quince dias habiles contados a partir de la solicitud, ésta no fuere atendida, o el Instituto manifiesta su imposibilidad de hacerlo, la
entidad contratard, con tal fin, una persona natural o juridica experta en la materia.

Ley 136 de 1994

"Articulo 198. Funciones del IGAC. Para los efectos del articulo 15 de la Ley 92 de 1989, el Instituto Geografico Agustin Codazzi, IGAC, tendra un
plazo improrrogable de treinta (30) dias calendario, contados desde la fecha de la radicacién de la respectiva solicitud por parte del
representante legal de la entidad territorial. El incumplimiento de esta norma por parte de los funcionarios del Instituto Geografico Agustin
Codazzi, sera causal de mala conducta.

Decreto Extraordinario 2150 de 1995

Articulo 27. Avallo de bienes inmuebles. Los avallos de bienes inmuebles que deban realizar las entidades publicas o que se realicen en
actuaciones administrativas, podran ser adelantados por el Instituto Geografico Agustin Codazzi o por cualquier persona natural o juridica de
caracter privado, que se encuentre registrada y autorizada por la lonja de propiedad raiz del lugar donde esté ubicado el bien para adelantar
dichos avaluos.

Paragrafo. Si la entidad publica escoge la opcidn privada, corresponderd a la lonja determinar, en cada caso, la persona natural o juridica que
adelante el avallo de bienes inmuebles."

LA SALA CONSIDERA:

La Ley 92 de 1989 sobre Reforma Urbana contiene, ademés de las normas sobre planes de desarrollo municipal, las relacionadas con la
compraventa y expropiacién de inmuebles; ademas dispone que para su adquisicién, la Nacidn, las entidades territoriales, las areas
metropolitanas y las asociaciones de municipios, si estan autorizadas, deben tener como precio base de la negociacion el avallo efectuado por
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el Instituto Geografico Agustin Codazzi o por la entidad que cumpla sus funciones. Igualmente se precisa que el precio maximo de la negociacién
debe ser fijado por el mismo Instituto.

El Decreto 855 de 1994, reglamentario de la Ley 80 de 1993, reiter6 que las entidades estatales obtuvieran el avalto base de la operacién, para
adquirir o vender inmuebles, puntualizando que dicha operacién debia en principio realizarse por el Instituto Geografico Agustin Codazzi dentro
de los siguientes quince dias habiles, contados a partir de la correspondiente solicitud; la norma dispuso que si vencido el plazo establecido la
solicitud de avallo no se atendia o el instituto manifestaba que se hallaba en imposibilidad de realizarlo, la entidad podia contratar para tal fin a
"una persona natural o juridica experta en la materia", con lo cual se contemplé una facultad no prevista en la ley.

Posteriormente la Ley 136 de 1994 aplicable a los distritos, municipios y areas metropolitanas fijé plazo para el pronunciamiento del Instituto en
treinta dias habiles haciendo referencia de que regula los efectos del articulo 15 de la Ley 92 de 1989 e hizo obligatoria la intervencién del
Agustin Codazzi en el término sefialado, so pena, para los funcionarios de la entidad que lo incumplan de incurrir en causal de mala conducta. La
norma aplicable para el desarrollo de las atribuciones de la Ley 92 de 1989, en lo atinente a los avallos, por las entidades estatales para la
adquisicién o venta de inmuebles en forma directa, fue entonces la contenida en el articulo 198 de la Ley 136 de 1994.

Sin embargo el Gobierno Nacional, en desarrollo de las facultades extraordinarias concedidas por el articulo 83 de la Ley 190 de 1995, expidi el
Decreto 1250 del mismo afio que cambia el régimen creado por la Ley 136 de 1994. El articulo 27 del nuevo estatuto, concebido para eliminar
los tramites innecesarios, dispuso que los avallos de bienes inmuebles que deban efectuar las entidades publicas o que tengan lugar en
actuaciones administrativas, pueden realizarse por el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi o por cualquier persona natural o juridica de caracter
privado, registrada y autorizada por la lonja de propiedad raiz del lugar en donde esté ubicado el inmueble correspondiendo a la lonja escoger a
quien adelante la diligencia en caso de que se opte por la via privada.

Debe entenderse que la respectiva lonja tiene actividades dentro del lugar donde se encuentre ubicado el inmueble objeto del avallo, teniendo
en cuenta lo previsto por sus estatutos.

El Decreto - ley 2150 de 1995 establecié entonces la posibilidad de que los avallos se realicen por el Instituto o por particulares que hagan parte
de la lonja, eliminando la exclusividad estatal que preveia la Ley 92 de 1989.

El Decreto Reglamentario 855 de 1994, al regular la forma como deben efectuarse los avallos de inmuebles en las negociaciones estatales,
determind que éstos se efectlan "para efectos de la venta o adquisicién" de los mismos. La venta, asi, entré a formar parte, por referencia
expresa, de las consideraciones de la Ley 92 de 1989.

Hay tres disposiciones sucesivas relativas al mismo asunto sobre el procedimiento para realizar el avaltio cuando se trate de adquisicién o venta
de inmuebles por parte de entidades estatales, las cuales deben armonizarse a la luz de la hermenéutica relativa a la derogacidn tacita de las
leyes, toda vez que ninguna de ellas lo hace de manera especifica respecto de las otras. En consecuencia se debe dar aplicacién al articulo 72
del Cédigo Civil que, sobre el particular sefala:

"La derogacion tacita deja vigente en las leyes anteriores, aunque versen sobre la misma materia, todo aquello que no pugna con las
disposiciones de la nueva ley."

En este caso la nueva disposicién es el Decreto Extraordinario 2150 de 1995 que modifica las otras normas sobre avallos, no sélo por ser la
Ultima que regula la materia sino porque se refiere de manera genérica a los "avallos de bienes inmuebles que deban realizar las entidades
publicas". El nuevo estatuto, entonces, tiene capacidad legal suficiente para sustituir los anteriores en todo lo que sea contrario.

Asi, se hace necesario armonizar el Decreto 2150 de 1995 con la Ley 136 de 1994 y el Decreto 855 del mismo afio.

La Ley 136 de 1994 aplicable a las entidades territoriales de cardcter municipal y distrital, desarrolla de manera expresa el contenido del articulo
15 de la Ley 92 de 1989, para los casos de adquisicién, por enajenacion directa o expropiacién de inmuebles por parte de las entidades publicas;
la precisién consignada en el Decreto Reglamentario 855 de 1994, de que los avallos en cuestién se refieren tanto a la venta como a la
adquisicién, quedd vigente por cuanto la modificacién por la ley sélo se ocupé de imponer al Instituto la obligacién de realizarlos. Del mismo
modo, el Decreto 2150 de 1995 solamente modificé el régimen previsto por la Ley 136 de 1994 al establecer la alternativa de recurrir al
instituto, o acudir a una persona juridica o natural, registrada, autorizada y escogida por la lonja de propiedad raiz, donde esté ubicado el
inmueble, para que verifique el avallo.

La obligaciéon del Instituto de asumir el encargo en el término fijado de treinta dias improrrogables, so pena de mala conducta de sus
funcionarios, quedé vigente y es plenamente exigible (art. 198, Ley 136 / 94), siempre y cuando no se haya optado por recurrir a la opcién
privada.

Finalmente la Sala destaca dos aspectos en el articulo 18 de la Ley 92 de 1989, cuya observancia procede en los casos analizados en la consulta,
asi:

¢ La orden al Instituto Geogréfico Agustin Codazzi de no tener en cuenta, al hacer los avallos administrativos especiales, "... aquellas acciones o
intenciones manifiestas y recientes del Estado que sean susceptibles de producir una valorizacién evidente de los bienes avaluados...", la cual
también es objeto de aplicacién cuando sean los particulares quienes realicen los avallos.
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criterios establecidos para los avallos administrativos especiales que realiza el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi, cuando sean sus oficinas de
catastro las que los realicen.

LA SALA RESPONDE:

1. La Ley 136 de 1994 prevalece sobre el Decreto 855 del mismo afio para los municipios, distritos y dreas metropolitanas. En el caso de que se
acuda para el avalto al Instituto Geografico Agustin Codazzi, éste debe asumir la funcién dentro de los limites que el articulo 198 de la Ley 136
de 1994 sefiala, esto es, dentro de los treinta dias calendario siguientes contados desde la fecha de la radicacién de la solicitud, con incursién en
causal de mala conducta para los funcionarios del instituto que incumplan los términos de la disposicién.

El régimen indicado en el parrafo anterior no es aplicable a la Nacién y los departamentos. Para éstos rige el Decreto 855 de 1994 reglamentario

del estatuto general de contratacién publica.

2. El avallo de bienes inmuebles en negociaciones (compra o venta) o los que se requieran para actuaciones administrativas donde intervengan
entidades estatales, presenta la posibilidad para la entidad publica de recurrir al Instituto Geografico Agustin Codazzi o a una persona natural o
juridica, registrada, autorizada y escogida por la Lonja de Propiedad Raiz del lugar donde se encuentra ubicado el inmueble.

Si la entidad publica escoge la opcién privada puede aplicarla, también, en la compra de inmuebles de particulares.
3. Los avallos que deban realizar las entidades pUblicas para actuaciones administrativas, pueden adelantarse tanto por el Instituto Agustin

Codazzi como por persona natural o juridica de caracter privado, que se encuentre registrada y autorizada y ademas sea escogida por la lonja de
propiedad raiz del lugar donde esté ubicado el inmueble, siendo cualquiera de ellos valido y suficiente para la entidad estatal.

En todo caso, las entidades publicas de caracter nacional o departamental podran acudir al avalto privado después de transcurridos 15 dias y
ante la imposibilidad manifestada por el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi para realizarlo. Para las entidades a las que se les aplica el régimen
previsto en la Ley 136 de 1994, el término es de 30 dias calendario.

Transcribase al sefior Ministro del Interior. Igualmente enviese copia a la Secretaria Juridica de la Presidencia de la Republica.

Luis Camilo Osorio Isaza, Presidente de la Sala; Javier Henao Hidrén, César Hoyos Salazar, Roberto Suéarez Franco.

Elizabeth Castro Reyes, Secretaria.

Fecha y hora de creacién: 2025-08-02 08:30:05
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