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1. Introduccion

En este estudio se pretende exponer la situacion actual de los derechos de propiedad de
los bienes inmuebles rurales, principalmente bienes baldios.

Se parte de la base de los regimenes que han existido, sus principales caracteristicas, su
estado actual, la productividad econdémica de los mismos en determinadas regiones del pais, su
seguridad juridica y se planteard una propuesta de mejoramiento que podria obtener mejores
resultados, tanto sociales como econdmicos, soportado en la experiencia del autor y en los
diversos estudios que se han efectuado sobre el tema a nivel mundial.

Se entiende por bienes baldios aquellos bienes que se encuentran al interior del territorio
nacional y que carecen de un titulo traslaticio otorgado legitimamente por el Estado a una
persona determinada.

El tema de los predios rurales baldios es un asunto que puede incidir a nivel nacional en
aspectos sociales, politicos, econémicos y ambientales', entre otros; resaltando aspectos como la
contribucion en la generacion de oxigeno, preservacion de las cuencas hidricas, el control de los
cultivos ilicitos, los procesos de paz y la sostenibilidad alimentaria, bajo la consideracion de la
institucion agraria de la Unidad Agricola Familiar (UAF).

Es importante tener en consideracion la seguridad de los derechos de propiedad y las
expectativas que tienen los tenedores de los terrenos baldios en Colombia y observar coémo esto

incide desarrollo productivo de estos predios.

Es importante resaltar que Colombia se caracteriza por tener amplias extensiones de tierra

no explotadas, de acuerdo a las cifras que se expondran mas adelante.

! Con respecto a baldios e incidencia social, ambiental, etc. se puede mirar el caso de la Ley N2 70 de 1993 en

materia de territorialidad, ambiente y diversidad biocultural: - En la cual se propone avanzar y explorar
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Si éstas contaran con una destinacion correcta, unos derechos de propiedad seguros y se
promoviera la ejecucion de politicas agrarias de desarrollo sostenible se lograria acabar con
muchos flagelos como la desnutricion, el alto indice de necesidades basicas insatisfechas, la
delincuencia y el riesgo ambiental de los recursos no renovables.

Segun cifras del Banco Mundial, Colombia tiene una superficie de un millén ciento
cuarenta y un mil setecientos cincuenta kilémetros cuadrados (1.141.750 km?), de los cuales son
area de tierra un millon ciento nueve mil quinientos kildmetros cuadrados (1.109.500 km?); se
tiene un area selvatica de seiscientos cuatro mil novecientos noventa kildmetros cuadrados
(604.990 km?), correspondientes al 54% del total del area de tierra; del porcentaje restante se
tienen cuatrocientos veinte seis mil ciento cuarenta kilémetros cuadrados (426.140 km? afio
2008) de tierras agricolas reportadas correspondientes al 38.2% del total de area de tierra.

Con lo anterior se evidencia que no se tienen reportes de setenta y ocho mil, trescientos
setenta kilometros cuadrados de tierra (78.370 km?), correspondientes al siete por ciento del
total de la tierra en Colombia, que es igual a siete millones ochocientas treinta y siete mil
hectareas (7°837.000 has).

Segun estadisticas del DANE, del afio 2005 al afio 2015 se ha visto una reduccion en la
participacion de la agricultura en la generacion de empleo total, de acuerdo como se observa en
la siguiente grafica. Lo anterior es preocupante pues es necesario desarrollar nuestro campo,
teniendo en cuenta que hay un crecimiento de la demanda proyectada para los productos

agricolas y una necesidad de seguridad alimentaria.

2 Como informacion complementaria el Banco Mundial dispone de un indicador de ruralidad: el Rural Index. Aunque Colombia es un pais
crecientemente urbano, la poblacion rural es todavia un tercio. A través del uso de una metodologia del Banco Mundial, Rural Index, que mide la
poblacion rural y urbana para cada municipio, vemos que Colombia tiene un gran sector rural, que debe ser un tema central en las politicas de
desarrollo. Segin el indice de Ruralidad, el 75,5 por ciento de los municipios colombianos son rurales, viven en ellos el 31,6 por ciento de la
poblacion (no el 25 por ciento, como se dijo el Censo 2005) y representan el 94,4 por ciento del territorio (Barnett, 2007). También se puede
resaltar segun informacion provista por la Instituto Geografico Agustin Codazzi que mucha tierra de vocacion agricola es todavia empleada en la
ganaderia (Kalmanovitz 2006)
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Colombia es uno de los pocos paises que todavia puede ampliar su frontera agricola con
un gran potencial en este sector. De acuerdo con el Instituto Geografico Agustin Codazzi, en
Colombia hay nueve millones de hectareas aptas para la agricultura, pero se utilizan sélo 4,5
millones para este fin (Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2013).

Es necesario adoptar un modelo diferente que logre transformar la estructura de la
produccion y asegurar un crecimiento sostenible en el largo plazo.

La creciente demanda mundial por productos agricolas se explica por el rapido
crecimiento de las ciudades latinoamericanas y la nueva demanda de paises emergentes como
China, India y los paises del sudeste Asidtico en donde se estan consolidando grandes mercados
con una clase media creciente, apuntando a la actividad agricola como un sector dindmico de la
economia a través del cual Colombia, como pais con ventaja comparativa en productos tierra-
intensivos, puede acelerar su desarrollo. Por lo tanto, este trabajo pretende sefialar la

importancia de disponer de los terrenos baldios como fuente de desarrollo del sector agricola.



Sumado a esto, el contexto globalizado de hoy en dia, con la cadena de produccion
mundial y proceso productivo globales han hecho que el papel de la agricultura si bien no ha sido
anulado, si ha perdido peso dentro del motor econémico de los paises de tradicion agricola, como
ha ocurrido en Colombia. ;Pero qué pasara cuando las monedas utilizadas para el intercambio
global se sobrevaluen?

En nuestro caso, el reciente auge de sectores como el de hidrocarburos ha hecho que el
sector agricultura, histéricamente un sector tradicional y base de la economia colombiana haya
sido relegado a un segundo plano. Sin embargo, debido a la actual crisis del sector de
hidrocarburos a nivel internacional, debe servir al pais como una alerta y llamado a redoblar
esfuerzos para recuperar y fortalecer el sector agricola y de protecciéon ambiental.

De esta forma se garantizard el fortalecimiento y la salubridad del aparato econémico
nacional en torno a un sector estable y lo mas importante perdurable a través del tiempo, una
garantia de un crecimiento sostenible para nuestro pais.

Es necesario manifestar en este punto que actualmente no se tiene un censo de los bienes
baldios del pais por su dificil identificacion y por el propio desconocimiento de funcionarios y
comunidad en general.

Esto nos permite inferir que por no existir registro de los mismos podemos encontrarnos
frente a un supuesto de un 7% a un 38% del total del territorio colombiano conformado por
terrenos baldios.

Sin embargo, aun se esperan los resultados consolidados del Tercer Censo Nacional
Agrario, que probablemente no entregara unos datos confiables en su totalidad por falta de
estudios de titulos, pero si va permitir inferir que tantos bienes no tienen titulos en el pais o que

se desconoce su propietario.



Como sustento se presenta el grafico del area cosechada y la produccion agricola
nacional, para resaltar la importancia de esta investigacion.
Area cosechada y produccion agricola nacional

(fuente agronet)
http://www.agronet.gov.co/Paginas/estadisticas.aspx
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Teniendo en cuenta las cifras anteriores se toma como herramienta el Anélisis Econémico
del Derecho® que se basa en un analisis costo-beneficio.

Como el analisis economico del derecho se basa en un analisis costo-beneficio se tiende a pensar
que es un analisis deshumanizante: es convertir en nimeros el Derecho, que tiene que ver con la
Justicia, con la conducta humana y con los valores.

Sin embargo, no es lo que persigue el Analisis Econémico del Derecho, lo que persigue es evitar
que los sistemas juridicos a la hora de legislar generen desperdicios. Y desperdiciar en una
sociedad donde los recursos son escasos, es injusto.

Lo que se busca es por lo tanto, un derecho que sin olvidar otros aspectos o valores a los cuales se
deba, sea un Derecho eficiente, es decir, un Derecho que ante el uso inadecuado de los recursos,

cree incentivos de conductas correctas para lograr su fin. (Bullard, 2003, p 29-31.)”

3 El Analisis Economico del Derecho, teoria genuina de la Universidad de Chicago: Richard Posner -su principal exponente- siempre ha
defendido el movimiento de los Law & Economics como una ramificacion del positivismo juridico, al sostener que el Analisis Economico del
Derecho intenta explicar las reglas y los resultados legales tal y como son, en lugar de cambiarlos para mejorarlos.



Es decir, la eficiencia.* En consecuencia, el Analisis Econdomico del Derecho como
disciplina de la teoria legal, busca hacer mas eficientes los recursos existentes que la disciplina
juridica ofrece y en particular, el uso eficiente de los recursos estatales, tratdndose de los bienes
baldios, que estan dirigidos a permitir el acceso a la propiedad por parte de la poblacion rural.

Los elementos que integran la materia del Analisis Econémico del Derecho derivan de la
microeconomia, que para el proyecto de investigacion sera el soporte de sus nociones basicas.

Esta es la rama de la economia que se encarga de estudiar el comportamiento individual
de los operadores econdmicos en el mercado (Consumidores, Empresas y Operadores Estatales)
y la informacién que estos tienen para tomar decisiones eficientes.

Es en este punto en donde el analisis microecondémico se centra en los bienes, precios y el
mercado. Complementariamente con las teorias de costos de transaccion se puede incluir la
disciplina juridica en su aspecto practico-normativo, que en sentido amplio son las Leyes,
contratos y jurisprudencia, para determinar si tanto la Ley como las decisiones judiciales se
comportan de forma eficiente en el mercado.

En este sentido, para efectos del presente trabajo se propone cambiar la respetable
concepcion del deber ser de la norma, por la eficiencia que se le puede dar a la norma a través de
modificaciones y nuevos instrumentos; ahora, entendemos la eficiencia en el sentido de Pareto
(1906):

Diremos que los miembros de una colectividad disfrutan un maximo de utilidad marginal

en una cierta posicion cuando es imposible encontrar una manera de moverse muy

ligeramente de esa posicion sin aumentar o disminuir la utilidad marginal disfrutada por

cada uno de los individuos. Es decir, cualquier pequefio desplazamiento partiendo de esa

4 Ver Teoria del Analisis Economico, Jesus Anglas Castafieda.
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posicion necesariamente tiene el efecto de aumentar la utilidad marginal que ciertos
individuos disfrutan, y disminuir la que otros disfrutan, lo que resulta conforme a

algunos, y desagradable a otros. (p. 261)

El anterior concepto de eficiencia puede ser tenido en cuenta en este trabajo si se le agrega
lo aportado por Nicolds Kaldor y John Hicks (1939) que introduce el elemento de la
compensacion. Concepto que se buscara durante el desarrollo del tema y que es ejemplarizado de

manera dinamica por Stordeur (2004) de la siguiente manera:

La regla KH supone que una situacion B es eficiente en términos de KH con relacion a
otra A cuando en B los ganadores pueden compensar hipotéticamente a los perdedores y
todavia seguir siendo ganadores. Supone una ganancia neta en utilidad, aun cuando hay

perdedores. (p. 6)

Stordeur (2004) también agrega un elemento que el autor considera que debe ser tenido

en cuenta. La productividad como complemento en la asignacion de derechos iniciales.

Por su parte Steiner et al. (2008) reconoce varios mecanismos de compensacion mediante
los cuales se puede lograr una reforma o politica de gran magnitud que se resumen en el

siguiente cuadro.

MECANISMOS DE PRINCIPALES
COMPENSACION CARACTERISTICAS Y ALGUNOS
EJEMPLOS
Compensacion directa Los grupos afectados directamente por

11



la politica son compensados a través de
transferencias de dinero o titulos valores.
Ejemplos de este tipo de mecanismos
de compensacion incluyen la distribucion de
acciones de empresas privatizadas a
trabajadores de éstas y aumentos en el salario

neto tras una reforma a la seguridad social.

Compensacion indirecta

Implica compensar a algunos de los
grupos afectados por una reforma particular, a
través de adoptar otra politica que aumente
indirectamente sus ganancias o reduzca sus
costos de produccion. En algunos casos este
tipo de compensacion es ‘“‘automatica”, el
resultado de fuerzas econdmicas. En otros
casos es el resultado de politicas especificas.
Uno de los mecanismos de compensacion
indirecta mas importantes es el ajuste de la
tasa de cambio real en el contexto de una
apertura comercial. Al devaluar la tasa de
cambio real, sectores que compiten con las
importaciones son parcialmente compensados,
mientras que los exportadores experimentan

un beneficio adicional. La exenciéon de

12



impuestos a los sectores afectados por la
desregulacion constituye otra forma de

compensacion indirecta.

Compensacion cruzada

Este mecanismo supone la
transferencia de  recursos, directa o
indirectamente, a grupos no afectados
directamente por la reforma, de manera de
lograr su apoyo politico. La transferencia de
acciones de empresas privatizadas a la
poblaciéon en general, como en el programa
llevado a cabo en Bolivia, constituye un buen

ejemplo de este mecanismo.

Compensacion mediante exenciones

Implica excluir a ciertos grupos
influyentes de los efectos de una reforma o
implementar politicas que, en efecto, excluyan
a algunos sectores de la reforma, de manera de
mitigar su oposicion politica. Al permitir que
estos grupos mantengan sus privilegios se
espera que no se conviertan en adversarios
activos. Un ejemplo clésico lo constituye el
tratamiento preferencial dado a las fuerzas
armadas chilenas en el contexto de la reforma

a la seguridad social en dicho pais.

13



Compensacion politica Abarca la politica de “garrote y
zanahoria”. Por ejemplo, mediante el
nombramiento de influyentes representantes de
ciertos grupos afectados por las reformas en
altos cargos publicos, se les envia una senal a
dichos grupos antagonicos a las reformas de
que sus preocupaciones seran debidamente

atendidas.

Colombia: Mecanismos de compensacion, Fuente: Steiner et al. (2008, 31)

Es importante también preguntarse por la relacion de poderes que se da en el marco de
una politica de tierras de gran magnitud.

Segun la teoria de Heckscher-Ohlin, incluidos los modelos Stolper-Samuelson y Ricardo-
Viner, se considera un nimero finito de actores en el que se dan dos grupos a partir de las
implicaciones de la reforma.

Un grupo se constituye con los beneficiados por la reforma, €stos apoyan la misma; el
otro grupo los constituyen los afectados de manera negativa por la reforma y, naturalmente, se
opondran a ella (Steiner et al., 2008).

Si los dos grupos tienen igual poder sobre las decisiones de politica econdmica sera dificil
adelantar una reforma en la que uno de los grupos disienta.

Es por esto que, en caso de intereses contradictorios, las coaliciones politicas tendran un

papel importante.
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Las coaliciones politicas, entendidas como alianzas que se dan entre actores de un espacio
determinado para lograr un objetivo comun al grupo, seran un tipo de organizacion politica
fundamental para estructurar una politica de baldios en Colombia.

Es por lo anterior que lo que se busca proponer en este trabajo es que sea algo incluyente,
que beneficie a la mayor cantidad posible de sujetos vinculados con el campo, directa (tenedores,
productores, municipios (impuestos) o indirectamente (consumidores de productos, bancos, etc)

En este punto es importante resaltar los tres aspectos que permiten la mejor utilizacion del
Analisis Econdmico del Derecho, de cara a la disciplina juridica que son:

a) Aspecto descriptivo: se basa en el principio de eficiencia econdmica como herramienta
de las reglas legales y las decisiones judiciales. Posner (1972), muestra cémo la
resolucion de un buen nimero de casos de negligencia puede ser entendida a la luz del
principio de eficiencia. Posner (1972) sostiene que muchos sectores del ordenamiento
(propiedad, contratos y delitos) deben ser entendidos como un sistema que persigue la
eficiencia, o lo que es lo mismo, maximizar la riqueza de la sociedad.’

b) Aspecto positivo: busca la capacidad de los modelos del mercado para proporcionar un
aparato conceptual en el que los problemas legales puedan ser analizados.

9 Aspecto normativo: normas juridicas existentes son revaluadas y las nuevas son

propuestas en su funcion de eficiencia economica.
Con base en los elementos definidos anteriormente, se procura su articulacion con los

criterios un tanto dogmaticos del Derecho Civil de Bienes; en especial de su especie baldios

cuyo titular originario es el Estado. De manera que pueda determinarse si la normatividad

5 Véase a Jesus Gonzales Amuchastegui en el Analisis Economico del Derecho, Algunas Cuestiones Sobre Su Justificacion.
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existente para este tipo de bienes, en cuanto a su adjudicacion y seguimiento, puede ser mejorada
a través del postulado tripartito (Descriptivo, Normativo y Positivo) de eficiencia.

La buena utilizacion de los recursos en buena medida depende de las decisiones que se
tomen frente a los mismos. De tal manera que los bienes del Estado no solamente deben interesar
a la administracion desde un punto de vista legal sino también econémico.

Una decision de la administracion en relacion con los bienes baldios es eficiente si busca
mayor riqueza a un menor o igual costo (productividad) o por lo menos mantener la
situacion de dichos bienes sin que se produzca un impacto de pérdida en su administracion,
en otras palabras, el Estado no debe preocuparse tnicamente por el cumplimiento de los ritos
legales sino por su impacto econdmico en el mercado.

Lo anterior no quiere decir que si la Ley econdmicamente es injusta se deba desacatar;
por el contrario, corresponderia al operador juridico conjurar el vacio econdémico de la Ley,
interpretandola, con un criterio finalista, economicamente hablando; es decir, el operador
juridico debe buscar el fin econdmico que la norma persigue.

Es por eso que el proposito de esta trabajo es dar a conocer las principales problematicas
que se tienen con respecto al manejo de los Bienes Baldios en Colombia, desde el punto de vista
del Andlisis Economico del Derecho, considerando su régimen de adjudicacion vigente previsto
por la Ley 160 de 1994 y el Decreto 2664 de 1994.

Finalmente, uno de los principales pilares constitucionales del objeto de este estudio es el
articulo 64 de la Constitucion Politica (1991) que establece que el Estado “debe promover el
acceso a la propiedad de manera individual y asociativa para mejorar el ingreso y la calidad de

vida de los campesinos.”
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Se evaluara si este articulo se cumple y su grado de compatibilidad teniendo en cuenta la
“prioridad con respecto a la produccion de alimentos y el aporte tecnoldgico para alcanzar este

fin” (Const., 1991, art. 65).
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2. Problema juridico

Determinar si el actual Régimen juridico de dotacion de tierras previsto por la Ley 160 de
1994 y el Decreto 2664 de 1994 de los Bienes Baldios adjudicables para el caso colombiano,
responde a la nocion de utilidad publica y satisfaccion de las necesidades basicas insatisfechas,
dentro de la perspectiva del Analisis Econdmico del Derecho, teniendo como pilar el enfoque de
eficiencia, asociatividad y produccion alimentaria.

Asi mismo, determinar si en la vida registral de los predios rurales se tiene certeza en la
distincion entre predios baldios y predios con pleno dominio.

Adicionalmente identificar y establecer que seguridad juridica tienen actualmente los
tenedores de terrenos baldios, los propietarios que han adquirido terrenos que inicialmente han
sido baldios y las personas que tienen la expectativa de acceder a dichos terrenos, tomando como
premisa lo expuesto por North et Al. (1973), North (1981) y Jones (1981) citados en Acemoglu
et Al. (2001) que toman como premisa:

Los paises que tienen mejores “instituciones”, derechos de propiedad mas seguros y

menos politicas distorsionantes invierten mas en capital fisico y humano, y utilizan estos

factores mas eficientemente para lograr un mayor nivel de ingreso. (Pag. 1).

Adicionalmente es importante determinar si las adjudicaciones de terrenos baldios
se han efectuado manteniendo un sistema ordenado que permita un mayor desarrollo del
campo o por el contrario las adjudicaciones se han efectuado sin ningin orden, lo que
puede llegar a dificultar el desarrollo del campo, tomado como premisa la investigacion
efectuada por Libecap (2009) en donde se exponen los sistemas de demarcacion de
frontera que son “metes and bounds” (MB= limites y fronteras) y el sistema rectangular
(RS).
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3. Justificacion y Metodologia de la Investigacion

Actualmente, el mundo globalizado exige la eficiencia econdmica como prerrogativa de
desarrollo general de un pais y es por eso que es valido hacer un analisis de la eficiencia en el
manejo que se le da a los bienes que estan en cabeza del Estado. En especial a los Bienes Baldios
que son aquellos bienes que no se les ha transferido su dominio® a los particulares y que se
encuentran dentro del territorio nacional.

Es por esto, que este trabajo se centra en analizar desde el punto de vista economico la
eficiencia en el manejo de estos bienes ante tanta necesidad basica insatisfecha, teniendo en
cuenta que el articulo 2 de la Constitucion Politica de Colombia establece como fines esenciales
del Estado “servir a la Comunidad y promover la prosperidad general”; fines que con respecto a
estos bienes no se estan cumpliendo y que contrario sensu, deben ser revaluados por no alcanzar
una adecuada gestion de los mismos por ser subutilizados o por desconocerse la naturaleza
juridica de los mismos. Coadyuvante de lo anterior se observo que:

En la actualidad se estima que casi la mitad de los predios rurales inscritos en el catastro no tienen
titulos ciertos; lo que significa que aproximadamente 1.5 millones de predios rurales son tenidos
bajo modalidades precarias: posesiones de predios ajenos, herencias no repartidas legalmente,

ocupacion de baldios, escrituras o titulos no registrados, entre otros. INCODER, 2005, p. 2).

Es realmente poca la literatura sobre el tema en Colombia y siendo un tema de actualidad,
se toma en cuenta la politica de Estado a la luz del Plan Nacional de Desarrollo del Gobierno
Santos (2010-2018) que se enfoca hacia el campo y sus factores productivos a través de la

dotacién de tierras del Fondo Nacional Agrario y de los Baldios; ademas, si se tiene también en

6 Aunque en apariencia esta es la generalidad a lo largo de la investigacion se puede determinar la existencia de bienes baldios en cabeza de los
particulares de manera irregular.
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cuenta la Ley de Victimas y de Restitucion de Tierras (Ley 1448, 2011) y los procesos de paz
que se encuentran actualmente en conocimiento publico, hace ain mas necesaria su
profundizacion.

Es por lo anterior, que se justifica la realizacion de este trabajo, ya que se busca
profundizar el estudio e investigar el tema, partiendo desde sus conceptos mas basicos y
desarrollarlo hasta concluir su uso eficiente o ineficiente desde el punto de vista econdémico.

El fin es determinar en un primer momento, si el concepto de Bien Baldio y las
atribuciones por parte del Estado frente a tales bienes, corresponde con la realidad social y su fin
(busqueda de utilidad publica, satisfaccion de necesidades basicas insatisfechas, acceso a la
tierra); en un segundo momento, establecer si el manejo de los Bienes Baldios por parte del
Estado, se esta llevando con criterios de eficiencia econdomica, enfocados al Analisis Econdmico
del Derecho (;Existe un adecuado manejo registral de los bienes baldios?, ;se conocen donde
estan?; y en un tercer momento, establecer un cambio normativo y apoyo a las politicas y
programas implementados, para generar una mayor eficiencia en la gestion del Estado como un
jugador econdmico con el manejo de este tipo de propiedad (principalmente centralizado en la
proteccion de los derechos de propiedad, la seguridad juridica de los inversionistas y

propietarios).

La metodologia utilizada en la investigacion comprende:
1. Desplazamiento a terrenos.
2. Estudios de titulos en casi todo el pais.
3. Trabajo en el INCODER y Senado.

4. Entrevistas a campesinos y desplazados.
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5. Estudio de informes estatales.

6. Creacion de proyectos que vinculan el sector financiero y el sector agricola (fiducias
agroindustriales).

7. Andlisis de cifras.

8. Analisis de la bibliografia relacionada.
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4. Hipotesis

El manejo que se le estd dando actualmente a los Bienes Baldios no es el adecuado, ya
que muchos de estos bienes son subutilizados, generan gastos innecesarios, se estan depreciando,
no se les invierten los recursos necesarios para el aumento de la produccidon, no se les hace
seguimiento, no permiten modalidades asociativas adecuadas para su desarrollo, no hay
eficiencia en la produccion, son de dificil acceso, no contribuyen a la produccion alimentaria
como deberian hacerlo, se adjudican de manera desordenada y sus ocupantes son desplazados
(teniendo en cuenta la experiencia del autor frente a las medidas de proteccion inscritas en el
Registro Unico de Predios y Territorios Abandonados “RUPTA” que no cuentan con antecedente
registral y el estudio efectuado por Boone (2013) en el Africa en donde se evidencia un mayor
desplazamiento de personas por derechos de propiedad inseguros); por lo tanto,, se analizaran su
uso, sus caracteristicas y la posibilidad de una utilizacion diferente a la que actualmente se les
da, con el propoésito de generar el cumplimiento de los fines del Estado y un fortalecimiento a las

instituciones que protegen los derechos de propiedad.
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5. Origen de los derechos de propiedad y su incidencia en el crecimiento econ6mico

Para desarrollar el tema del Analisis Economico de los Bienes Baldios en Colombia, no
se puede dejar pasar por alto el origen de la propiedad. Tema que indiscutiblemente debe ser
abordado para describir aquello que todos conocemos como propiedad; que lo palpamos a diario
pero que en realidad, por ser tan intrinseco al ser humano, no se le da la debida importancia,
hasta que se pierde.

En un principio este tema se dio por incorporado al grueso del tema como tal; claro esta,
desde una vision de jurista con los elementos esenciales econdmicos que se tenian, pero para la
exposicion de este capitulo es necesario ligar los aspectos sociales, religiosos, econdmicos y
juridicos del origen de la propiedad, sus elementos caracteristicos y la incidencia de la propiedad
en el crecimiento econdmico; lo que sin duda alguna va a ser columna de lo evidenciado en este

trabajo.

El porqué de la importancia de la propiedad

A continuacion, se citan algunos autores que resaltan la importancia de la propiedad para
que posteriormente se proceda a realizar un anélisis de la misma en los capitulos posteriores.
1. Blackstone (1978) citado en O’Driscoll (2006) defina la propiedad como “ese dominio
despoético que un hombre afirma tener y ejerce sobre las cosas externas del mundo, con total
exclusion del derecho de cualquier otro individuo en el universo” (p. 3). Pero no pudo pensar en
nada “que atraiga de manera tan general la devocion de la humanidad como el derecho a la

propiedad. (p. 113)
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2. Adam Smith (1776) quien le dio relevancia a la proteccion de la propiedad privada, manifesto:

El primer y principal propoésito de todo sistema de gobierno es mantener la justicia: para evitar
que los miembros de la sociedad abusen de la propiedad ajena o se apoderen de lo que no es suyo.

Aqui el proposito es dar a cada uno la posesion segura y pacifica de su propia propiedad (p. 97).

3. Bentham (1978) “(...) la Ley que protege la propiedad es “el mas noble triunfo de la
humanidad sobre si misma.” (p. 53)
4. Hayek (1944) citado en O’Driscoll (2006) argument6 a favor de la propiedad privada en su

tratado politico:

El sistema de propiedad privada es la garantia mas importante de libertad, no sélo
para los propietarios, sino en el mismo grado para quienes no lo son. Es s6lo porque
el control de los medios de produccion esta dividido entre muchas personas que
actuan en forma independiente que nadie tiene poder total sobre nosotros, que como
individuos podemos decidir lo que hacemos. Si todos los medios de produccion
estuvieran en una Uinica mano, ya sea nominalmente la de la “sociedad” en general o
la de un dictador, quien sea que ejerza este control tendria completo poder sobre

nosotros. (p. 103-104)

5. Segan Pipes (1999), citado en O’Driscoll (2006),la propiedad “proporciona la clave para la

aparicion de instituciones politicas y juridicas que garantizan la libertad” (p. 12)
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6. Barzel (1997) entiende como propiedad el derecho econdmico a disfrutar de los rendimientos
de un activo. Alternativamente, es la capacidad del individuo para consumir el bien o
intercambiarlo.

Teniendo en cuenta lo anterior, que nos ayuda a tener unas nociones de la importancia de

los derechos de propiedad, se procede a exponer el origen de la propiedad.

5.1 Origen de la Propiedad

5.1.1 Religion.

(Como describir el origen de algo sin saber qué es? En principio vamos a tomar las
definiciones mas elementales que pudimos encontrar, tomadas del Diccionario de la Real

Academia Espanola:

Propiedad.

(De propiedad).

1. f. Derecho o facultad de poseer alguien algo y poder disponer de ello dentro de los
limites legales.

2. f. Cosa que es objeto del dominio, sobre todo si es inmueble o raiz.

3. f. Atributo o cualidad esencial de alguien o algo. (2014)

Una vez con estas nociones basicas sobre la propiedad, se procede a investigar su origen

con base en estas nociones hasta llegar a lo que hoy se conoce como propiedad privada.
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.En qué momento surge el derecho o facultad de poseer alguien algo?

Para el autor, teniendo en cuenta sus principios cristianos, no existe otra posibilidad que
la de remitirse al origen, al génesis de la humanidad, a la Biblia, en donde vemos como Dios le
entregd a Adan el Huerto del Edén para que lo “labrara y lo guardase” Biblia (Génesis 2:15) y le
manifesto: “de todo arbol del huerto podras comer; mas del arbol de la ciencia del bien y del mal
no comeras (...)” Biblia (Génesis 2:16-17).

En el anterior pasaje encontramos varios elementos que se desarrollaran asi:

(En qué calidad le entrega Dios a Adan el Huerto del Edén?

Segun el concepto de propiedad de la RAE analizamos:

1. Posesion:

(Qué es poseer?

Articulo 762 del Codigo Civil colombiano. (Origen chileno — francés) define la posesion

como:

La posesion es la tenencia de una cosa determinada con animo de sefior o
duefio, sea que el duefio o el que se da por tal, tenga la cosa por si mismo, o por
otra persona que la tenga en lugar y a nombre de él.

El poseedor es reputado duefio, mientras otra persona no justifique serlo.

Elementos de la posesion:
Corpus: poder o tenencia de una cosa determinada.
Animus: esto es lo que llaman los tratadistas como el elemento psicologico de la

posesion, que es creerse duefio de la cosa que tiene en su poder.
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Si analizamos el caso de Adan frente a lo dispuesto por Dios con respecto al Huerto del

Edén, ;qué tipo de relacion tenia Adan con el Huerto?

1. Adan lo podia tener. (Elemento subjetivo de la posesion) NO

2. Adén lo podia explotar sin restricciones. (Elemento objetivo de la posesion). NO
Conclusion:

1. No se contaba con el animo de sefior y duefio.

En caso de ser esto refutable, mas adelante en el mismo Génesis Adan es desterrado del
Huerto del Edén por Dios, por incumplimiento de las normas, por lo que se evidencia que no
existia ningun tipo de defensa de Adan frente a los actos de Dios.

Por lo anterior, para dar respuesta a qué relacion tenia Adan con el Huerto del Edén, el

autor se remite al Codigo Civil en donde se define la tenencia:

MERA TENENCIA. Se llama mera tenencia la que se ejerce sobre una cosa, no
como duefio, sino en lugar o a nombre del duefio. (...).
Lo dicho se aplica generalmente a todo el que tiene una cosa reconociendo

dominio ajeno. (Articulo 775, Codigo Civil Colombiano, Ley 57 de 1887)

En donde efectivamente se esboza la relacion que tenia Adan con el Huerto, ya que ¢l le
reconocia a Dios su dominio sobre el mismo.
Maés adelante, en la Santa Biblia en el Libro de Génesis, se encuentra un pasaje que

demuestra elementos de la propiedad que se analizan de la siguiente manera:
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¥ «y hablo con ellos, diciendo: Si tenéis voluntad que yo sepulte a mi difunta de
delante de mi, oidme e interceded por mi ante Efron hijo de Zohar,

’ para que me de la cueva de Macpela, que tiene al extremo de su
propiedad; que por su justo precio me la de, para posesion de sepultura en
medio de vosotros.

' Este Efron se hallaba entre los hijos de Het; y respondié Efron heteo a
Abraham, a oidos de los hijos de Het, de todos los que entraban por la puerta de
su ciudad, diciendo:

"'No, sefior mio, oyeme: te doy la propiedad y te doy también la cueva que
esta en ella. Delante de los hijos de mi pueblo te la doy; sepulta a tu difunta.
'2'Y Abraham se inclin delante del pueblo de la tierra * y respondié a Efron a
oidos del pueblo de la tierra, diciendo: antes, si te place, te ruego que me oigas;
yo daré el precio de la propiedad. Tomalo de mi, y sepultaré¢ en ella a mi
difunta.

Y respondio Efron a Abraham, diciéndole:

1 Sefior mio, escuchame: [la tierra vale cuatrocientos siclos de plata? ;Qu¢ es
esto entre ti y yo? Entierra, pues, a tu difunta.

' Entonces Abraham convino con Efron, y pesé Abraham a Efron el dinero
que dijo, oyéndolo los hijos de Het, cuatrocientos siclos de plata de buena
Ley entre mercaderes.

7Y quedo la propiedad de a Efron que estaba en Macpela enfrente de Mamre, la
propiedad, y la cueva que habia en ella y todos los arboles que habia en la

propiedad y en todos sus confines (Génesis 23: 8-17)
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Volviendo a la definicién que tomamos de la RAE que tenia los elementos de

posesion y disposicion, se agrega otro elemento de forma discrecional por el autor: la

exclusion de terceros, que puede ser equiparado al goce que necesariamente se da por el

reconocimiento social de la existencia de un propietario sobre el predio (publicidad).

Teniendo en cuenta lo anterior, se procede a analizar el ejemplo bajo estos cuatro

elementos: uso, goce, disposicion y publicidad.

USO

GOCE
(en el caso de la
venta

ligada a la

compensacion)

DISPOSICION

PUBLICIDAD

“...para que me de
la cueva de
Macpela, que tiene
al extremo de su
propiedad; que por
su justo precio me la
de, para posesion de

sepultura en medio

de vosotros”.

“...yo daré el precio

de la propiedad.”

“Te doy la propiedad
y te doy también la
cueva que esta en

ella”.

“Delante de los hijos de

mi pueblo te la doy.”

“...la propiedad, y la

“La tierra vale

“Abraham convino

“...oyéndolo los hijos
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cueva que habia en
ella y todos los
arboles que habia en
la propiedad y en

todos sus confines.”

cuatrocientos siclos de

plata.”

con Efron.”

de Het, cuatrocientos
siclos de plata de buena

Ley entre mercaderes.”

“Aqui  se puede
apreciar que estaba
haciendo uso de la
propiedad y que su
uso era reconocido
por los habitantes

del lugar.”

“Aqui se  puede
apreciar que Efron
obtenia provecho de la
propiedad 'y  ese
provecho al disponer
de la propiedad se ve
materializado en la
compensacion en plata
que recibe a cambio

del predio.”

“Uno de los
principales elementos
de la propiedad es la
disposicion y aqui se
ve materializada en la
voluntad de Efron de
dar la propiedad y sus
anexidades y en el
acuerdo entre precio y
cosa que se logra entre

las partes.”

“Uno de los principales
elementos de la
propiedad es la
posibilidad de excluir a
terceros. Para excluir a
un tercero se debe
determinar quién tiene
el derecho sobre la
propiedad, hoy en dia
esa publicidad la da el
registro publico, antes
como se muestra en el
ejemplo era una
publicidad local, que
surtia efectos frente a la
poblaciéon asentada en

el lugar de los bienes.”
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Con base en lo que se logra observar en el ejemplo, se tienen nociones de
propiedad desde Abraham. Que “sobre la base de ciertas notaciones cronologicas dadas
en las Escrituras, la entrada de Abraham en Canaan, se calcula que tuvo lugar en el afio
2091 a.C.”;

De este texto se puede apreciar que la propiedad era protegida por instituciones
informales, ya que no se habla de una norma formal, las cuales segun Williamson (2011)
tienen gran importancia y de las cuales se profundizara mas adelante.

Retomando la Biblia como ilustracidon para el origen de la propiedad encontramos
como se iban desarrollando los elementos de la propiedad con el paso del tiempo. Por
ejemplo:

Regla de Responsabilidad: el que causa un dafio lo paga. “Si alguno hace pacer
en un campo o en una vifia y mete su bestia para que coma en el campo de otro, de lo

mejor de su campo y de lo mejor de su vifia pagara.” Biblia (Exodo 22: 5)

Alienable o Inalienable: “Y el que compre casa a los levitas saldra de la casa vendida, o

de la ciudad de su posesion, en el jubileo, por cuanto las casas de las ciudades de los levitas son

la posesion de ellos entre los hijos de Israel.” Alienable. Biblia (Levitico 25: 33)
“Pero los campos alrededor de sus ciudades no se venderan, porque son posesion

perpetua de ellos.” Inalienable. Biblia (Levitico 25: 33)

Exclusion de Terceros: “No reducirds los limites de la propiedad de tu préjimo, los

cuales senalaron los antiguos en la heredad que recibas en la tierra que Jehova.” Biblia

(Deuteronomio 19: 14)
Transferencia de Bienes a Terceros — Sucesion:

! También dijo: un hombre tenia dos hijos,

/ http://www.seminarioabierto.com/historiaat02.htm
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12y el menor de ellos dijo a su padre: padre, dame la parte de los bienes que me
corresponde”; y les reparti6 los bienes.

Y no muchos dias después, juntandolo todo, el hijo menor se fue lejos a una
provincia apartada; y alli desperdicio sus bienes viviendo perdidamente. Biblia

(Lucas 15: 11 -13)

Desarrollo Economico — Productividad:

Y a uno dio cinco a talentos, y al otro dos, y al otro uno, a cada uno conforme
a su capacidad; y luego se fue lejos.

'Y el que habia recibido cinco talentos fue y negocid con ellos, y gand otros
cinco talentos.

17 Asi mismo, el que habia recibido dos, gan6 también otros dos.

'8 Pero el que habia recibido uno fue y cavo en la tierra, y escondié el dinero de
su sefior.

Y después de mucho tiempo, volvio el sefior de aquellos siervos e a hizo
cuentas con ellos.

%Y llegando el que habia recibido cinco talentos, trajo otros cinco talentos,
diciendo: “sefor, cinco talentos me encomendaste; he aqui, he ganado otros
cinco talentos sobre ellos.”

1Y su sefior le dijo: “bien, buen siervo y fiel; sobre poco has sido fiel, sobre

mucho te pondré; entra en el gozo de tu sefior.”
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2 Y llegando también el que habia recibido dos talentos, dijo: “Sefior, dos
talentos me encomendaste; he aqui, he ganado otros dos talentos sobre ellos.”

> Su sefior le dijo: “bien, buen siervo y fiel; sobre poco has sido fiel, sobre
mucho te pondré; entra en el gozo de tu sefior.”

Y llegando también el que habia recibido un talento, dijo: “sefior, te conocia
que eres hombre a duro, que siegas donde no sembraste y recoges donde no
esparciste; *° y tuve miedo, y fui y a escondi tu talento en la tierra; aqui tienes lo
que es tuyo.”

2%y respondiendo su sefior, le dijo: “siervo malo y negligente, sabias que siego
donde no sembré y que recojo donde no esparci;

27 por tanto, debias haber dado mi dinero a los banqueros y, al venir yo, hubiera
recibido lo que es mio con intereses.

*% Quitadle, pues, el talento y dadlo al que tiene diez talentos.

* Porque al que tiene, le sera dado y tendra mas; y al que no tiene, aun lo que

tiene le sera quitado.” Biblia (Mateo 25: 15-29)

5.1.2 Marxismo

Otro de los principales autores que se preocupd por hacer un estudio de los derechos de
propiedad fue Federico Engels (1884), en su libro representativo de la corriente Marxista, hace
un relato de la evoluciéon de las sociedades que se asentaron en el desarrollo de la humanidad,
tomando y analizando principalmente los tipos de familias y con base en sus comportamientos
introduce al lector en como se venia desarrollando u originando la propiedad y por supuesto
concluye con criticas a la misma, sosteniendo que es un mecanismo de opresion a las clases mas

vulnerables dentro de la sociedad, por lo que el ser humano debe volver a sus inicios para

33



rencontrarse con el uso comun de los bienes. Aunque no se comparten las conclusiones, si vale
la pena exponer ciertos aspectos relevantes del origen de la propiedad.

Engels (1884) da inicio a su libro haciendo un relato general de la sociedad,
manifestando que inicialmente estas estaban desarrolladas entre consanguineos, y la propiedad
era de manera comun; posteriormente, el intercambio comercial entre tribus influencio en la
aparicion de la propiedad privada la cual se extendia hasta donde fuera posible, debian
salvaguardarla e imprimirle mano de obra adicional, lo que dio origen a las clases sociales, y a
las diferencias entre unas y otras.

Sin embargo, también se atribuye como el origen de la propiedad privada a la aparicion
de la familia Sindiasmica (que es el paso de familia colectiva “de todos con todos”, a una
familia entre un hombre y una mujer, en la que el hombre podia ser infiel y la mujer no), en
donde principalmente la propiedad privada se estableci6 sobre los rebafios que se pastoreaban y
el desarrollo de la esclavitud, cuya fuente eran los pueblos que perdian las batallas.

Frente a esta misma familia, manifiesta que se transform6 a la monogamia, debido
principalmente, al factor econdmico. El factor econdmico que tiene en cuenta Engels como
rasgo caracteristico del paso de la familia Sindidsmica a la Monogémica es la sucesion de
derechos.

Fue la primera forma de familia que no se basoé en condiciones naturales,
sino econdmicas, concretamente en el triunfo de la propiedad privada sobre
la propiedad comun primitiva originada espontaneamente. Preponderancia
del hombre en la familia y procreacion de hijos que s6lo pudieran ser de ¢l
destinados a heredarle: tales fueron, abiertamente proclamados por los

griegos, los unicos objetivos de la monogamia. (Engels, 2006, p. 71)
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A la monogamia no solo le atribuye la sucesion de derechos; también le atribuye la
transformacion de los medios de produccion, los salarios y el proletariado.

Engels recomienda que estos deben desaparecer, tesis también acogida por Karl Marx y
Stuart Mill, quienes como lo cita O’Driscoll (2006) “ataco abiertamente la propiedad privada y
exigidé su abolicion.” (p.4) Y “John Stuart Mill (...) permitiria una forma Comunista de
propiedad como sustituto de la propiedad privada. A medida que la naturaleza del hombre se
fuera transformando de manera espontanea, todos aprenderian “a sentir el interés publico como
suyo” (p.4).

Por su parte Feder and Feeny (1991) Exponen que en ocasiones los derechos de
propiedad se otorgan en conjunto a Comunidades y a personas, dandole a las Comunidades la
propiedad y a las personas el uso. Los autores plantean que estos derechos evolucionaron al
punto en que el uso se puede llegar a heredar o incluso a transferir; sin embargo, el hecho de no
existir un derecho privado de propiedad puede generar conflictos si se llegase a perder la tierra,
como se expone a continuacion por los autores:

En circunstancias en las que las dotaciones son similares en todos los hogares y la
tierra es abundante, tales disposiciones constituyen incentivos a las personas
para hacer un esfuerzo en cultivar la tierra y la preservar su fertilidad (a través de
derechos seguros y heredables de uso), que sin embargo, minimizan las tensiones
sociales. El malestar social puede surgir cuando las personas pierden sus
derechos sobre la tierra, sobre todo favoreciendo no miembros de la comunidad,

creando una clase sin tierra (p. 142).
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Engels expone que en la génesis ateniense y griega ya existian los derechos de
propiedad privada, la cual manifiesta que en Atenas:
Hasta donde alcanza la historia escrita, se ve que el suelo estaba ya
repartido y era propiedad privada, lo que se corresponde con el
comercio y la produccion mercantil relativamente desarrollados que
observamos ya hacia el final del estadio superior de la barbarie.

(Engels, 2006, p. 117)

5.1.3 Roma.

Dejando un lado los griegos y al detenerse un poco en Roma es valido observar lo que
autores como Gonzalez (1996) exponen al respecto.

Gonzélez (1996), expone que en Roma existian dos modos de adquirir la propiedad sobre
las cosas. Uno es el modo originario, que como su nombre lo indica, es un derecho primario, es

(13

un derecho sobre algo que no tenia duefio previamente, que como la autora lo indica: “el
propietario se convierte en titular de un derecho que no correspondia a nadie” (p. 262) (que para
nuestro estudio se podria relacionar con los bienes baldios, salvo por la diferencia que el Estado
colombiano tiene un dominio aparente sobre los bienes) y existen también los derechos
derivados, que proviene de otro, es decir ya se tenia un duefio anterior.

Gonzélez (1996) manifiesta que el modo originario de adquirir la propiedad se desarrollo

en la Roma Clasica y posteriormente en el periodo Bizantino donde el modo derivado tuvo su

mayor desarrollo.
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Frente al modo originario el principal modo de adquirir el dominio se desarrollaba a
través de hechos constitutivos que basicamente se refieren a la ocupacion u obtencion de la cosa,
es decir inicialmente se buscaba la posesion de la misma.

Ya cuando frente a la cosa existia un duefio anterior (derivado) para poder obtener la
propiedad se contaba con dos categorias generales, que Gonzélez (1996,) denomina:

1. Hechos Traslativos: se presenta cuando el duefio de una cosa o de un bien traslada el
dominio de la misma a otra persona. Es el clasico ejemplo de la tradicion; ejecucion del poder de
disposicion, el poder pasar el bien de propiedad de uno a otra persona.

2. Hechos de efecto doble: por ejemplo, la accesion, se crea y se extingue el dominio
sobre una cosa.

Gonzélez (1996) cita a Alvaro D’Ors, que en su libro Derecho Privado Romano divide
los modos de adquirir la propiedad en dos, actos de apropiacién formal, solemne, y las simples

apropiaciones posesorias sin formas solemnes; de lo que podemos extraer lo siguiente:

Actos de apropiacion formal, solemne:

1. La Addictio del magistrado: la asignaciéon que hace el magistrado de una cosa en
litigio.

2. La in iure cesio: esta se presenta cuando se acude al magistrado el propietario y el
adquirente del predio, y el adquirente le manifiesta al propietario que €l es el actual duefio; el
propietario se allana a la pretension y el magistrado concede el dominio al adquirente:

3. La atribucion del magistrado al mejor postor en las subastas publicas: asignacion

al mejor postor bajo las condiciones previamente estipuladas.
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4. La adsignatio de tierras publicas a propietarios privados: tierras del imperio se
entregaban a los particulares, en los origenes de Roma; inicamente se favorecian a los Patricios.

5. La distribucion y asignacion por el general del botin de guerra: cuando se obtenian
cosas en batalla generalmente pertenecian al pueblo, pero el General podia realizar asignaciones
especificas a los soldados.

6. La adjudicacion por el juez en los procesos divisorios (adiudicatio): cuando se
presentaba el dominio en Comunidades el juez podia otorgar porciones de pleno dominio sobre
el total del globo.

7. La Mancipatio: a través de un acto solemne en el que se utiliza una balanza en
presencia de 5 testigos se realiza la venta y se entrega el pago del bien. Este acto permitia la
publicidad del negocio y ademds aseguraba que en caso de incumplimiento por parte del
vendedor principalmente, se cancelaria el doble de los prejuicios. Mediante este acto el
comprador adquiere el pleno dominio sobre la cosa, siempre que el vendedor también lo hubiese
tenido. (recordar ejemplo de Abraham cuando peso el pago para adquirir la tierra donde
pretendia sepultar a la esposa).

8. El Legado Vindicatorio: testamento bajo ritualidades.

9. El pago de la Litis aestimatio: el pago de una suma determinada por el juez por parte
del demandado para recuperar el dominio sobre una cosa.

Las simples apropiaciones posesorias sin formas solemnes:

1. La ocupacion de la cosa nullius o derelictae: la posesion de una cosa que no tiene
duefio y que no presenta algun tipo de restriccion legal para hacerlo.

2. La accesion: cuando una cosa principal de un duefio se adhiere con una cosa accesoria

de otro dueno; el duefio de la principal adquiere el dominio de la accesoria.
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3. La nova species o especificacion: la creacion de una nueva especie; por ejemplo, se
hace vino con las uvas, si del vino se pueden sacar uvas el propietario es el duefio de las uvas,
sino el propietario es el que hizo el vino.

4. La Tradicion: la entrega de una cosa con el propdsito de hacer titular del dominio a
quien se le entrega el bien.

5. La Usucapion o sus afines: adquirir el dominio de una cosa mediante la posesion
continua durante un determinado tiempo.

Si se analiza en el libro Historia del Derecho Gomez (2010), se evidencia que el derecho
germanico primitivo contaba con nociones basicas de propiedad ya que estos pueblos eran
principalmente nomadas, por lo que no tenian sentido de pertenencia y basicamente se dedicaban
al pastoreo. Sin embargo, en la Baja Edad Media a través de la figura gewere o propiedad de afio
y dia se encuentra reflejada la Usucapion como modo de adquirir el dominio.

Como conclusion del caso romano, podemos observar que en Roma se dio orden al
derecho de propiedad; encontramos el origen de lo que Williamson (2011) denomina
instituciones formales del derecho de propiedad e instituciones informales del derecho de

propiedad que se estudiaran mas adelante.

5.1.4 Edad Media.

Frente a la Edad Media la cual se divide en Alta y Baja podemos encontrar diversas
transformaciones que se presentaron en cuanto a la propiedad, se debe tener en cuenta que es un
momento historico en el que se presentaron diversas transformaciones en los diversos sitios,
basicamente originados por la caida del Imperio romano, que desencadend la inestabilidad

politica, militar y econdmica en occidente, lo anterior se puede observar muy someramente en el
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siguiente cuadro construido por el autor con aportes de Gomez (2010) y de la pagina web

librosvivos.net.

ALTA EDAD MEDIA BAJA EDAD MEDIA
Fechas S.VaS. XIII S. Xl a S. XV
Caracteristicas - Invasiones - Ciudades
- Feudalismo - Comercio
- Cruzadas - Burguesia
- Ruralizacion - QGremios

Con respecto a

la Propiedad

Feudalismo Siglos IX a XIII:

Originado por las invasiones, la
disminucién del poder monarquico, el
desplazamiento de la poblacién al
campo y la disminucion del intercambio
comercial (autoabastecimiento).
Caracteristicas:

Los wvasallos libres entregaban o
recibian del sefior feudal predios y a su
vez juraban obediencia al sefior feudal.
Esto basicamente se presentd como
mecanismo de defensa ante la
inseguridad que se presentaba en los
derechos de propiedad.

Elementos:

Predominio de las ciudades.

Nacimiento  del  poder
Burgués en las ciudades.
Creacion de mercados de
intercambio comerciales.
Las ciudades centro de la
propiedad, se  crearon
universidades y catedrales.
las

Decadencia por

hambrunas, la falta

cosechas y las epidemias.

40



Varian de un lugar a otro y los imponia
el sefior feudal, no se cuenta con un
registro general.

Origen:

Clientelismo en Roma.

El  Colonato: (derecho romano
postclasico) “los colonos renunciaban a
la libertad de cambiar de residencia,
pero recibian, a cambio, de parte del
latifundista, terrenos que podian cultivar
mediante la entrega de parte de la
cosecha” La Enfiteusis: “La propiedad
inmueble se dividia en “dominio directo
o eminente” que le correspondia al
duefio de la tierra, y “dominio util” que
le correspondia al enfiteuta”. (Bernal

Goémez, 2010, Pag. 93)

5.1.5 Desarrollo Filoséfico-econémico-normativo de los derechos de propiedad.

Dejando a un lado el desarrollo historico de los derechos de propiedad se pasa a ahora a

exponer el desarrollo social, filoséfico, econdmico y normativo de los derechos de propiedad.
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La seguridad juridica de los derechos de propiedad tiene un factor comun para los paises
que nacieron de la colonizacion Europea y es el tipo de colonizacion que se dio.

Acemoglu et Al. (2001), en el estudio que presentaron para probar la incidencia del
clima, la tasa de mortalidad y las enfermedades en el tipo de instituciones encargadas de proteger
los derechos de propiedad, tomaron como base para llegar a esa conclusion que los paises que
presentaban un clima mas favorable y similar al de los paises europeos son los paises que
cuentan actualmente con instituciones mas confiables, mas desarrolladas y con mejores ingresos
per capita, se inicia el planteamiento de la siguiente manera: ®

En un extremo, los europeos establecieron “Estados extractivos”, ejemplificados por la

colonizacion belga del Congo. Estas instituciones no dieron mucha proteccion a la

propiedad privada, ni establecieron un sistema de pesos y contrapesos contra la
expropiacion del gobierno. De hecho, el propdsito principal del Estado extractivo era
transferir recursos de la colonia al colonizador. En el otro extremo, muchos europeos
emigraron y se asentaron en diversas colonias, creando lo que el historiador Crosby

(1986) llama “nuevas Europas”. Los colonizadores trataron de replicar las instituciones

europeas, con gran énfasis en la propiedad privada y en el control del poder del gobierno.

Los principales ejemplos son Australia, Nueva Zelanda, Canad4 y Estados Unidos.

Por otro lado, en paises como el nuestro, cuya colonizacion fue espafiola, los derechos de
propiedad no han sido totalmente desconocidos pero si tienen grados de desconfianza. No hay
una plena seguridad juridica y existen ain instituciones débiles en ciertos aspectos (mera

expectativa que se vera mas adelante, acumulacién de baldios, derechos imprescriptible, etc.)

8 . . , .
Respecto a esto hay toda una rama de la economia "Economia y Geografia" y la "Maldicién de los recursos naturales", que
profundiza sobre el tipo de colonizacidén que se implantd segun las caracteristicas climaticas y geograficas de cada region.
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que dejan texturas abiertas de las normas dejando en cabeza de la politica implementada por el

gobernante de turno la incertidumbre sobre estos derechos, lo cual es un reflejo del desarrollo

filosofico y social de América Latina.
Esto contrasta con la experiencia colonial de América Latina durante los siglos xvii y
xviii, y de Asia y Africa durante los siglos xix y xx. El objetivo principal de la
colonizacion espafiola y portuguesa era obtener oro y otras riquezas americanas. Poco
después de la conquista, la Corona espafiola adjudic6 derechos a la tierra y el trabajo (la
encomienda) y estableci6 un complejo sistema mercantilista de monopolios y
regulaciones comerciales para extraer recursos de las colonias. (Acemoglu, et Al., 2001,
Pag. 27).
La migracion a América hispana fue limitada por la Corona espaiola, en parte porque
queria mantener el control sobre los colonizadores y limitar su independencia (ver
Coatsworth, 1982). Esto también respalda nuestra nocion de que los colonizadores podian
influir en el tipo de instituciones de las colonias, aun contra los deseos de la madre patria

(Ibidem. Pie de Pag. 7. Lockhart et Al., 1983 y Lang, 1975).

Teniendo en cuenta esto se puede observar que el desarrollo social y filosofico de los
derechos de propiedad estdn influenciados por el tipo de colonizacién que sufrieron, esto
sustentado adicionalmente en el tipo de derecho, francés o inglés, que actualmente es aplicado en
cada uno de los paises.

Adicionalmente, a lo largo de la historia colombiana, se puede observar como se origind
esta relacion de causalidad, muchos autores coinciden en que las malas instituciones heredadas

de la colonia tuvieron como consecuencia una disputa violenta por las tierras en el siglo
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pasado. La estructura productiva de la agricultura colombiana se habia caracterizado por grandes
terratenientes que habian recibido estas tierras por parte del Estado, muchas veces el gobierno
daba las tierras en respaldo de titulos valores que al final no podian pagar. Los terratenientes
dejaban que los campesinos vivieran en parcelas de tierras y las cultivaran, apropiandose de gran
parte de la cosecha. A medida que la demanda de productos agricolas aumentaba los
terratenientes se fueron aduefiando de terrenos baldios, en muchos casos de manera ilegal
(Fernandez, 2012).

El punto de inflexion que desata el conflicto ocurre cuando cambia la estructura de
produccion y los terratenientes ya no necesitan colonos, sino que deseaban contratar jornaleros,
por lo que expulsaron a los campesinos que vivian en las tierras. Estos ultimos reclaman la
propiedad de las tierras ademas de las mejoras que habian realizado a estas. Para intentar
solucionar este conflicto, la Corte en 1927 emite un concepto en el cual declaraba que la
propiedad de la tierra era unicamente demostrable por medio del titulo de propiedad (Fernandez,
2012). Este documento era para muchos terratenientes dificil o imposible de conseguir, ante lo
cual usaron sus influencias para hacer que la legislaciéon cambiara y se aceptaran otro tipo de

documentos de mas facil acceso como testamentos.

Ante el desalojo de los colonos y la poca efectividad de la legislacion para solucionar el
conflicto, los campesinos se fueron apropiando de tierras baldias, que en muchos casos hoy en

dia se encuentran pobladas de forma ilegal.

Fernandez (2012), demuestra que las zonas que viven mas de cerca el conflicto son las

mismas que poseen las tasas mas altas de informalidad en la tenencia, apropiacion ilegal de la
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tierra y bajas tasas de registro de la misma, esta Gltima causada por la escasa presencia que tiene
el Estado en estas zonas.

Esta problematica representa una de las mas grandes oportunidades ante un eventual
posconflicto, ya que una Reforma Agraria devolveria sus tierras a aquellos que fueron
despojados de ellas de forma ilegal. La misma ademas debe realizar una asignacién eficiente de
las tierras de acuerdo a las actividades para las que sean mas efectivas. Por otro lado, es menester
una reforma en la legislacion y la justicia que garantice la defensa de los derechos de propiedad
de los individuos en este proceso que contribuiria a reducir los costos y a aumentar la
productividad de la economia.

Por su parte O’Driscoll (2006), realizando un analisis al trabajo de Pipes (2000), analiza
las instituciones de la propiedad, expone que la posesion es la primera institucion de los
derechos de propiedad en los diferentes paises, con la ejecucion prolongada de la posesion de
acuerdo a la costumbre se presentaba un reconocimiento social a la propiedad, algo que es
totalmente 16gico porque la posesion obliga al poseedor a contrarrestar las externalidades, es
decir invasiones, riesgos naturales, mejoramiento de la tierra y al hacer esto, se crea el
reconocimiento social de propiedad sobre el predio.

Al respecto Barzel (1997) opina que los derechos econdmicos sobre los activos no son
constantes; €stos estan en funcion de los propios esfuerzos directos para protegerlos de los
intentos de captura de otras personas, cuando la proteccion estatal no funciona.

Tesis desarrollada por Demsetz (1967) que expone que los elementos originarios de la
funcion distributiva de los derechos de propiedad son la internalizacion de los efectos benéficos
y perjudiciales, a lo que plantea que si aparecen nuevos o diferentes efectos se hace necesario o

no la aparicion de los derechos de propiedad.
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(...) la aparicion de nuevos derechos de propiedad tiene lugar como respuesta a los
deseos de las personas interactuantes de ajustarse a nuevas posibilidades de costos-
beneficios. La tesis puede ser reformulada de manera ligeramente distinta: los derechos
de propiedad se desarrollan para internalizar externalidades cuando las ganancias de la

internalizacion son mayores que sus costos (p. 4)

Demsetz (1967) ejemplariza con los indigenas norteamericanos, principalmente del
noreste que sus derechos de propiedad se desarrollaron por el tipo de animales que se
encontraban las tierras que ocupaban debido al comercio de pieles, hecho que antes no estaba
presente y que influencié el establecimiento de derechos de propiedad, que inicialmente fueron
establecidos de formas conflictivas, en medio de disputas con colonizadores que finalmente
optaron por conceder derechos sobre determinados territorios para disminuir los conflictos.

Lo anterior es un claro ejemplo de los beneficios de salvaguardar los terrenos de caza por
encima de los costos de vigilarlos, era mas rentable luchar por los terrenos que desplazarse a
otros en los que la caza no iba a tener los mismos resultados, esto acorde con lo planteado por
Demsetz (1967) quien expone que los derechos de propiedad presentan elementos positivos y
negativos, tanto para quien ejerce el derecho de propiedad como para los terceros que se pueden
perjudicar con la exclusion sobre los mismos.

En el ejemplo los indigenas podian perder miembros protegiendo los terrenos, pero la
caza les permitia tener ingresos e interactuar en los mercados y a los colonos se les restringia
ciertas areas de caza pero se disminuia sus riesgos de morir o ser despojados por los indigenas.

Todo para llegar a la finalidad de los derechos de propiedad, que es establecer las reglas

que determinan cuales son las cargas y los beneficios de ostentarlos, adicionalmente cuales son
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los mecanismos para resolver las controversias o conflictos que se puedan presentar en torno a
ellos y en caso de vulneracion cual seria la compensacion y quien tiene derecho a ella.

Demsetz (1967), analiza el concepto de externalidad y lo asimila a los costos externos, los
beneficios externos y la relacion entre beneficios y perjuicios que se presentan con estos efectos,
entre mayor internalizacion de las externalidades se presenta un mayor desarrollo de los derechos
de propiedad.

Para profundizar en el tema de las externalidades se expone a Bullard (1991) quien
citando a Hardin (1975) describe a través de un ejemplo la experiencia que puede llegarse a tener
en una explotacion comin de un predio, sin que se asuman las externalidades, principalmente
con ganado, en el que se le da un predio a una Comunidad para que ejerza el pastoreo en
conjunto, sin restricciones, que racionalmente el que tenga mas ganado mayores beneficios
obtiene, pero como no se genera un costo por el predio ni por el mantenimiento de los
semovientes no existe ningin limite a la explotacion; por lo tanto,, el recurso escaso tiende a
perderse y se pueden generar conflictos en la comunidad.

A la par Bullard (1991) expone el caso del desierto del Sahara en el que se observa un
aumento del desierto y se hace un analisis en cuanto al uso que se le ha dado a las tierras. Bullard
(1991) quien cita a Burton (1960), describe las circunstancias de la acentuacion del desierto en
esa zona del planeta, diferenciando los impactos producidos por el uso comun de las tierras vs el
uso privado, soportando lo anterior basicamente en que el uso comun de las tierras desencadena
un abuso del derecho de forma exagerada hasta el punto de su degradacion, al contrario que
cuando una persona cuenta con una propiedad privada tiende a cuidar los recursos, siendo

consciente de que estos pueden llegar a ser escasos.
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Lo anterior le permite a Bullard (1991) exponer el tema de las externalidades que se
venian exponiendo con Demsetz (1967), quien las define como los beneficios y costos que se
deben asumir al ejercer cualquier tipo de actividad econdmica y la forma en que se interiorizan
estas externalidades “definidas como los efectos no contratados de la conducta humana”
(Bullard, 1991, p. 6)

Se considera que el tema de las externalidades es esencial para determinar el origen de la
propiedad; es uno de los elementos primordiales debido a que se protege y se es mas productivo
en lo que se invierte como propio. Pero esa asuncion de posicion de propietario tiene a su vez
costos, que son a su vez los que inciden en su calidad.

Un ejemplo de lo anterior podria ser asi:

BENEFICIOS Y COSTOS DE LA PROPIEDAD

(EXTERNALIDADES)

BENEFICIOS COSTOS

Exclusion de terceros. Impuestos

Acceso a crédito. Servicios Publicos.

Uso Cuidado del predio.

Goce Mantenimiento

Disposicion Limitaciones con los colindantes.

Para que una persona asuma costos generalmente tienen que ser mayores los beneficios,
es por eso que se tienen en cuenta factores, como ejemplo el esbozado por Alston (1996) de su
estudio en Brasil, quien expone que el desarrollo rural se va originando progresivamente de los

lugares mas cercanos a los mercados, y una vez se vuelven escasos los cercanos aumenta el

48



desarrollo de los lejanos y esto es directamente proporcional al costo de la tierra. Lo anterior es
similar a lo expuesto actualmente por las teorias centrifugas del mercado.

Es por eso que se debe dar prelacion a la creacion de derechos de propiedad, se deben dar
todas las garantias para su creacion, se debe concientizar a los gobiernos y a la poblacion en
general que en algin momento los recursos de la tierra van a ser escasos y por ende todas las
tierras necesariamente van a tener que ser explotadas, por lo que se deben fortalecer los derechos
de propiedad y a la par de ellos, los mercados, la explotacion, el desarrollo de vias y con eso el
Estado recibe como retribucion mayor inversion, mayores ingresos a través de la tributacion, y la
sociedad recibe a cambio de parte de la persona que ostenta los derechos de propiedad la demanda
de capital fisico y humano mas preparado, para ser mas productivos.

Los paises en desarrollo con sus politicas de reservas de sus dominios, perfectamente el
caso Colombiano con su teoria del dominio aparente, con las complicaciones, tramites
innecesarios y miles de requisitos que exigen para la adjudicacion de los predios se asemejan a los
estados Totalitarios, como lo expone O’Driscoll (2006) citando a Pipes (1999) que expone que el
Totalitarismo tiene sus raices en sistemas “patrimoniales” en los cuales la soberania y la
propiedad estan vinculadas. No es un accidente que el totalitarismo ‘“haya alcanzado su
consumacion en la Union Soviética”, pues durante gran parte de la historia rusa no hubo
distincion entre soberania y propiedad. (O’Driscoll, 2006, p. 4), por lo tanto, ;qué se espera en
Colombia para poner a producir nuestra tierra?.

O’Driscoll (2006) nos da un ejemplo del desarrollo de los derechos de propiedad de un
pais como Estados Unidos.

En 1763, un grupo de colonos alemanes de Maryland informé que “la Ley de la tierra esta

constituida de tal modo que cada hombre esta protegido en el goce de su propiedad” (p. 5)
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y “la persona mas humilde esta fuera del alcance de la opresion del mas poderoso, y nada
puede quitarsele sin que reciba compensacion por ello” (p. 16)

Los inmigrantes alemanes de las colonias de América del Norte tenian derechos

de propiedad mas firmes en el siglo XVIII que los que tienen los venezolanos en

el siglo XXI. (p. 5)

Otra perspectiva nos muestra O’Driscoll (2006) al citar a Mises (1966) quien examina los
costos y beneficios de establecer derechos sobre la propiedad privada cuando la tierra es
abundante, como en los Estados Unidos del siglo XIX, cuando inicialmente no se establecieron
derechos sobre la propiedad privada. En ese entorno, los colonos talaban arboles sin preocuparse
por reponerlos. De manera analoga, cazaban y pescaban hasta que se agotaban las existencias,
tras lo cual migraban a regiones aun no colonizadas. “Fue s6lo a medida que un pais se fue
poblando mas y se acabo la tierra de primera clase disponible para la apropiacion que la gente
empezd a considerar antiecondémicos esos métodos predatorios. En esa época se consolido la
institucion de la propiedad de la tierra”. (Mises, Human Action, pag. 656)

Otro ejemplo ligado al antepuesto no los trae Feder y Feeny (1991) que toman como
referencia el caso de los derechos sobre la tierra en Tailandia, manifiestan que una vez los
derechos disponibles sobre la tierra se vuelven escasos, la tierra aumenta su valor y en respuesta
a ese aumento de valor se deben fortalecer los derechos de propiedad sobre la tierra para evitar
conflictos.

En Tailandia el Estado permitia el uso Comunal de la misma; incluso permitia su

transferencia bajo la tnica obligacion de la explotacion de la misma y el pago de

impuestos, sin embargo, con el auge de las exportaciones de arroz y el aumento de mano
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de obra incidio en el gobierno para la promulgacion de medidas tendientes a la proteccion
de la tierra. Sin embargo, en un principio por no ser de fondo, se promovieron disputas
por la tenencia de la misma generando la necesidad gubernamental de generar un
levantamiento catastral y posteriormente un sistema formal de titulacion de tierras sobre
la base de estudios catastrales. (p. 48)
Al contrario O’Driscoll (2006), quien expone a Mises (1966), resalta las experiencias de
Europa Occidental y Central asi:
En Europa occidental y central, en cambio, no se observd tal proceso en los
tiempos modernos. No hubo erosion del suelo ni deforestacion. ;Por qué? “La
institucion de la propiedad privada se habia establecido en forma rigida hacia
muchos siglos.” Los bosques eran propiedad privada y los duefios “se vieron
obligados a la conservacion en aras de sus propios intereses. En la mayoria de
las regiones muy pobladas e industrializadas, hasta hace algunos afios entre un
quinto y un tercio de la superficie todavia estaba cubierto por bosques de
primera clase administrados segiin métodos forestales cientificos. (Mises, 1966.,

pag. 657)

Segun todo lo anterior, no es prudente explotar los recursos hasta su desaparicién o hasta
que se vuelvan escasos. Todo bien corporal, principalmente la tierra, es sujeto de apropiacion, sea
cual sea la explotacion ideal para tal bien, incluso los bosques. Si se otorga la propiedad a un
sujeto lo menos que hace, por ejemplo, es venderla, lo cual activa la economia. En el mejor de los
escenarios el individuo la mejora y protege de su degradacion, por lo que se crean externalidades

positivas, igualmente se deja por sentado, como premisa principal de este trabajo, la necesidad de
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garantizar derechos de propiedad rigidos que garanticen el desarrollo econdmico a través de la
confianza de nuestra sociedad.

Continuando con el desarrollo de los derechos de propiedad y teniendo en cuenta la
anterior ejemplificacion, tenemos ahora en cuenta su desarrollo normativo. Feder y Feeny (1991)
realizan una exposicion de los derechos de propiedad manifestando que son una clase importante
de arreglo institucional. Se crean bajo las reglas especificas del orden constitucional: Leyes,
reglamentos, las asociaciones, los contratos y los derechos de propiedad sobre terrenos.

Estos arreglos definen y hacen cumplir los derechos de propiedad. Incluyen tanto
procedimientos formales como consuetudinarios para la legitimidad y el reconocimiento de los
derechos de propiedad, que a su vez se soportan en todos los instrumentos para hacerlos cumplir.
Los autores ponen como ejemplo a la policia, los abogados, los planos topograficos, los
Tribunales Judiciales, los registros publicos y las agencias de titulacion, entre otros.

La propiedad privada implica las relaciones entre individuos, se trata de derechos,
deberes, facultades, privilegios, tolerancia, etc., que a su vez es un paquete de caracteristicas
como: la exclusividad (usos exclusivos y titulares de esta exclusividad), mecanismos de herencia,
transferibilidad y de aplicacion para ejercerlos de la manera en que lo considere el titular del
derechos, incluso su destruccion (Alchian y Demsetz, 1973).

Cuando Feder y Feeny (1991) se refieren a los arreglos institucionales principalmente se
refieren a las instituciones formales de proteccion, sin embargo de acuerdo al estudio realizado
por (2011) los derechos de propiedad se promueven a través de dos mecanismos:

1. Las instituciones informales, las define como las restricciones privadas fundamentadas
en normas comportamentales y costumbres; surgen espontaneamente y no son parte del mandato

de un gobierno y del sistema legal aplicado, determinan lo correcto y lo incorrecto, deben ser
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persistentes en el tiempo y mostrar profundidad y duracion, de las cuales se establecen
componentes para su aplicacion como la confianza, respeto, autodeterminacién individual (estos
componentes promueven derechos de propiedad seguros.) y la obediencia (puede dar lugar a
mayores tasas de expropiacion).

2. Las instituciones formales: las define como las restricciones politicas del Gobierno para

garantizar la seguridad de la propiedad y son:

Independencia judicial: existen normas que protegen contra la expropiacidon y que tienen

en cuenta el periodo de los jueces en el tribunal supremo.

- Representacion proporcional: qué tantos representantes son elegidos por cada partido.

- Control de constitucionalidad: el alcance de la revision judicial y la rigidez de la
Constitucion, esta es determinada por los pasos necesarios para su modificacion.

- Pluralidad: diferencias en los representantes elegidos.

Estos aspectos en su mayoria son tomados por indicadores internacionales principalmente

para determinar el riesgo de inversion International Country Risk Guide’s (ICRG).

5.1.6 Criterios Asignacion de la Titularidad de los Derechos.

Calabresi y Melamed (1972) sefialan que la titularidad de los derechos se puede asignar en
funcion a tres criterios: los cuales son explicados por Velasco (2011) de la siguiente manera:
a) Eficiencia Economica: Toma en consideracion la eficiencia administrativa
—minimizacion de costos administrativos, bajo el criterio costo beneficio-; el
optimo de Pareto, es decir, que se busca que la distribucion de recursos no
pueda ser ya mas perfeccionada en el sentido que un cambio adicional para
mejorar la situacion de uno o algunos no sea posible sin desmejorar la de otro

u otros, lo cual genera también una eficiencia asignativa.
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b) Criterios de Distribucion: Atiende a la distribucion de la riqueza y a la
distribucion de ciertos “bienes merecidos”. En cuanto a la distribucion de la
riqueza, no cabe duda que todas las sociedades tienen determinadas
preferencias, pero el tema de las preferencias distributivas es sumamente
complejo, pues son muchos los factores que influyen sobre este criterio. Por
ejemplo, si se repartiera a cada habitante de un pais una igual suma de dinero,
no pasaria mucho tiempo para que nuevamente se notaran las inequidades en
la riqueza de cada ciudadano, pues no todos tienen las mismas habilidades ni
las mismas preferencias; por lo tanto, alcanzar la igualdad perfecta resulta una
utopia. Por su parte, los bienes merecidos son aquellos que la sociedad
considera como esenciales para la vida digna del ser humano, y por ese motivo
les da la calidad de inalienables; ejemplos de bienes merecidos son la
educacion, el vestido, la integridad corporal, etc.

c¢) Otros Criterios de Justicia: Son razones que influyen en la eleccion que la
sociedad realiza respecto de la titularidad inicial y que no pueden ser

comprendidas en términos de eficiencia y distribucion. (Velasco, p. 5)

En Colombia, particularmente frente a la asignaciéon de derechos de propiedad sobre
terrenos baldios se ha pretendido por el Estado otorgar la titularidad sobre los terrenos baldios a
través de criterios de justicia, se busca que la persona que opte por la titulacién sea una persona
que ostente la calidad de sujeto de Reforma Agraria, que tiene en cuenta factores econdomicos
(patrimonio de la persona), dependencia econdmica (origen de sus recursos), entre otros que se

veran mas adelante. Sin embargo, es importante aclarar que a pesar de que las politica de
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distribucion estd enfocada de esta manera las condiciones actuales no permiten su cumplimento,
debido a que la adjudicacién se da por el cumplimiento de unas condiciones, entre ellas la
explotacion de las 2/3 partes de los predios por un periodo de 5 afos y a solicitud de parte, pero
Jen manos de quién estan los predios que no tienen derechos de propiedad claros?

Como se ha expuesto a lo largo de este capitulo, prevalece en la tenencia la persona que
tenga mayores capacidades de contrarrestar las externalidades, por lo tanto, los mas fuertes, tanto
economica como militarmente.

Esto impide que por mas justicia distributiva que se pretenda implementar el sujeto al que
le deberia llegar el derecho le es muy complicado adquirirlo ya que el débil que ocupa un predio
baldio es el mas facil de desplazar ya que no tiene las herramientas para defenderse por solo tener
una mera expectativa frente al predio, esto también se evidencia en Africa, segin Boone (2013),
la fragilidad de los derechos de propiedad en Africa genera desplazamiento de personas.

Libecap (1993) tomando como base su estudio en Brasil, en la region del Para, en la
Amazonia, evidencia el tipo de conflictos que se presentan cuando los derechos de propiedad son
inseguros, expone como la ampliacion de la colonizacion trae consigo conflictos por la tierra, no
es lo mismo una tierra a la que se le ha invertido recursos que una que se encuentra llena de
maleza y requiere una fuerte inversion.

En la medida de que mejoran las vias de acceso y crecen las demandas de los mercados, la
tierra se va volviendo mas apetecida, lo que hace atractiva la explotacion de la tierra, que puede
darse de manera intensiva, destructiva y a corto plazo, cuando los derechos de propiedad son
inseguros, o al contrario a largo plazo, con el cuidado y uso eficiente del predio cuando los

derechos de propiedad son seguros.
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En Colombia influye otro aspecto esencial que ha impedido el crecimiento de la frontera
de explotacion econdmica y es el factor seguridad.

En Colombia los grupos al margen de la Ley han desarrollado procesos de exclusion
natural de los colonizadores que pretenden llegar a nuevos territorios. Con el fenomeno del
Paramilitarismo sucedid algo muy particular. La guerrilla fue desplazada de los sitios que
regularmente ocupaban pero ese desplazamiento trajo también consigo el desplazamiento de los
campesinos que ocupaban esas zonas. Ver Boone (2013)

Por ende, empresarios, multinacionales y demas inversionistas entraron a ocupar esas
tierras, unos de manera legal otros a través de la fuerza e ilegalidades; haciendo inversiones,
mejorando los predios, aun teniendo la certeza de que la mayoria de los predios eran baldios o
indebidamente apropiados.

Lo que conllevo a que una vez se dio la desmovilizacion del Paramilitarismo muchos de
los primeros colonos, campesinos en su mayoria, buscaran la recuperacion de sus predios y esto lo
que evidencio6 fue que la mayoria de los desplazamientos se efectuaron sobre terrenos en los que
los derechos de propiedad no se encontraban plenamente claros, principalmente sobre terrenos
baldios.

Es posible también identificar algunos procesos claves de violencia enfocados tanto en
aspectos sociales como en aspectos econémicos en el pais:

1. Los procesos de expropiacion y despojo de la tierra.

2. Los procesos de inseguridad econdmica y desproteccion social.

3. Los procesos de no generacion o eliminacion de oportunidades laborales.
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Estas formas de violencia permiten explicar la persistencia y agudizacion del
desplazamiento forzado en Colombia para los ultimos 70 afios, en los cuales los niveles de
homicidios, masacres y atentados terroristas han variado bastante segiin Mora, A. (2013).

Es por esto que se concluye para cerrar este capitulo, que la justicia social distributiva de
los terrenos baldios en Colombia falla en la falta de proteccion y seguridad juridica que tienen los

tenedores de los predios baldios en nuestro pais.

5.1.7 Forma en que se adjudican los predios baldios

Libecap (2009) efectud una investigacion sobre los diferentes sistemas de demarcacion
que se han implementado en el desarrollo de adjudicacion de bienes.

Los Sistemas son “Metes and Bounds” (MB limites y fronteras) y el sistema rectangular
(RS).

El sistema MB segun lo explica Libecap (2009) esta compuesto por la adjudicacion de los
predios teniendo en cuenta sus perimetros con caracteristicas naturales y estructuras humanas
desordenadas, los cuales tienen efectos negativos en los valores terrenales y la actividad
economica en el area.

Este tipo de adjudicacion tiene una relacion entre la topografia de la tierra (formas,
tamafos) y el alineamiento de la tierra.

En un principio representa bajos costos en su implementacion pero tiende a incrementar
los costos en su desarrollo, debido a que dificulta el acceso de las vias de comunicacion.

Es el método actualmente usado en Colombia y el método que fue originariamente usado
en los Estados Unidos, en los primeros 13 Estados, sin embargo fue replanteada su utilizacion y

modificada por el Sistema Rectangular.
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El Sistema Rectangular (RS) busca un fin comun de distribucion de los predios por por
tamafos, tipos, figuras, alineaciones y zonas geograficas.

Tiene su origen en el plan de ordenamiento territorial de 1785 de los Estados Unidos que
divide el territorio federal en secciones de millas cuadrada.

El sistema rectangular RS presenta altos costos en su implementacion ya que se debe
efectuar una planeacion, estandarizacion y medicion ordenada para la adjudicacion de predios, sin
embargo trae como beneficio para la sociedad mercados inmobiliarios mas activos, mayores vias
de comunicacién y por ende una mayor productividad.

El Sistema Rectangular fue aplicado en la mayor parte de Estados Unidos, principalmente
en Ohio y al oeste de Mississippi al norte de Texas.

Canada también lo adopto, Ontario y el oeste de las Provincias de la pradera y al sur de
Australia, el sur de Africa, and Nueva Zelanda. (Powell 1970, Williams 1974).

En Colombia hemos desarrollado un Sistema Mixto, que basicamente se refleja de la
siguiente manera:

En los lugares cercanos a los centros de mercado, donde la tierra es mas costosa,
principalmente en el antiplano cundiboyacense, se observa una demarcaciéon mas pequefia y
ordenada, teniendo como unidad de medida las fanegadas, que equivalen a 6.400 mts2, que se ha
venido desarrollando de esta forma por instituciones informales que presionan el mercado de tal
manera que estandarizan de la demarcacion de la propiedad.

Hoy en dia estos predios cuentan con planos georreferenciados de alta precision y se han

venido adecuando a las vias de acceso existentes.
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Contrario a esto, los predios que se encuentran en lugares distantes de los centros de
mercado, en donde existen presencia de grupos armados ilegales, en donde la presencia estatal es
casi nula, los sistemas de demarcacion se rigen por sistemas de limites y fronteras.

Correlativamente con lo dispuesto por Libecap (2009) estas zonas son las que presentan
menores desarrollos viales, derechos de propiedad mas inseguros (principalmente carta venta) es
decir abundancia de predios baldios, adicionalmente es mas dificil su comercializacion, su
medicion (se tiene como sistema de medida las varas cuadradas y las hectareas) y su produccion
es ineficiente.

Por lo anterior vale la pena hacer una planeacion estratégica basada en los sistemas

rectangulares para darle desarrollo a estas zonas del pais.

5.2 Elementos de la Propiedad Privada

Aqui se pretende explicar los elementos de la propiedad privada, tanto los convencionales
como los que el autor considera como elementos intrinsecos que permiten su proteccion.

Antes de exponer los elementos y con base en lo que se ha expuesto hasta ahora, es
necesario exponer las caracteristicas de la propiedad privada.

Para el cumplimiento de este objetivo, el autor resalta lo manifestado por el profesor

Bullard (2003) quien realiza la siguiente anotacion al respecto:

Torres Lopez seiala las tres caracteristicas esenciales que debe cumplir el

sistema de derechos de propiedad para desarrollar la funcion a la que ha

sido llamado:
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a) Universalidad: todos los recursos deben ser poseidos por alguien, salvo
que sean tan abundantes que puedan ser consumidos por cualquiera sin
necesidad de excluir a los demas (como seria, por ejemplo, el caso del aire):
b) Exclusividad: se debe garantizar juridicamente la posibilidad de excluir
a los demas del consumo y uso del bien en cuestion. Asi, los derechos de
propiedad so6lo aparecen cuando los costos de lograr su uso exclusivo
resultan compensados por los beneficios que el propio uso exclusivo
genera.

e) Transferibilidad: se requiere que por medio de intercambios voluntarios
los recursos pasen de sus usos menos valiosos a los mas valiosos. (1991, p.
7)

Torres Lopez (1987) expone tres caracteristicas que contienen los derechos de propiedad.
Pimero expone una caracteristica de universalidad. Esta caracteristica es un poco utdpica debido
a que existen recursos que no son muy abundantes y sin embargo no son sujetos de apropiacion.
Por ejemplo, los animales salvajes. Sin embargo, el autor considera que en lo que se refiere a los
bienes, llamese tierra principalmente, deben ser sujetos de apropiacion, sea esta ejercida por los
particulares o ejercida por el propio Estado. Pero realmente, no por dominio aparente sino
ejerciendo actos de control y de preservacion.

Con respecto a las otras dos caracteristicas que expone el autor, que son la
Transferibilidad y la Exclusividad, estas estdn intimamente relacionadas con los elementos de
la propiedad que se expondran mas adelante, debido a que la Transferibilidad es un sinénimo
del poder dispositivo que se ejerce sobre la propiedad, lo que considera el autor como un

elemento, y la exclusividad es una caracteristica que permite el uso y el goce de la propiedad.
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Autores como O’Driscoll exponen que la exclusividad y la transferibilidad son los dos
elementos esenciales de los derechos de propiedad, manifestando que “el grado en el cual se
respetan esos elementos y se exige su cumplimiento determina la eficiencia con la que los
precios en una economia asignan los bienes y servicios” (2006, p.6)

Lo que expone O’Driscoll (2006) es basicamente que a medida en que se tengan unos
derechos de propiedad mas fuertes y mas proteccionistas, existe una mayor productividad,
debido a que los precios de la tierra van a ser equivalentes a la produccion de la misma y no van
a ser equiparables a los costos de salvaguardar esa propiedad.

Si una persona compra un bien inmueble a un precio de 100 tiene la esperanza de poder
recuperar su inversion o un poco mas a la hora de venderlo; por lo tanto, si en un momento dado
se restringe su posibilidad de transferencia ;qué pasa con los recursos invertidos? ;Si supiese que
después no fuera posible una transferencia igual lo hubiera comprado? ;Hubiese pagado los
mismos 100 en caso de comprarlo? En ejemplos como este se evidencia la importancia del
elemento dispositivo de los bienes.

Sin embargo, en pleno siglo XXI Los lectores pensarian que este tema ya se entiende por
incorporado; sin embargo, se presentan casos en los que se restringen los derechos de
exclusividad y disposicion de los bienes; por ejemplo, las posesiones que fueron adquiridas bajo
instituciones informales en los predios declarados como parques nacionales, que hoy impiden la
transferencia e incluso su uso es condicionado a las normas medioambientales que se han
expedido al respecto. Otro ejemplo cercano es el del caso de la reserva Von Humboldt en la
ciudad de Bogota.

Frente al poder dispositivo que se ejerce sobre la propiedad Calabresi y Melamed (1996)

nos exponen las reglas de propiedad, de la responsabilidad y de la inalienabilidad, que son parte
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esencial de la disposicion de los derechos de propiedad. La primera establece que, si X quiere el
bien de Z, X no lo podrd adquirir si Z no quiere despegarse de ese derecho, y si Z decide
voluntariamente desprenderse de ese derecho de propiedad, X deberd pagar un valor que es
establecido por Z. Si no se cancela ese valor, Z no se desprende de ese derecho.

Segun los autores los Estados no deben intervenir en esas operaciones voluntarias; sin
embargo, en Colombia (creada en Roma) existe una figura de lesion enorme que se considera
como un vicio: la compraventa de un bien por debajo del 50% de su valor real o por encima del
100% de su valor real.

Por otro lado, también expusieron las reglas de responsabilidad, que consisten
basicamente en que si se causa un dafio en una propiedad, se deben pagar los perjuicios
ocasionados por ese dafio y son directamente proporcionales los dafios con los perjuicios que se
deben cancelar; se pueden pactar inicialmente de comin acuerdo por las partes, pero
generalmente se requiere la intervencion del Estado para su tasacion.

Y en contravia de los elementos de la propiedad, especificamente del dispositivo, se
encuentra la regla de inalienabilidad, que establece que para ciertos casos especificos que
determine el Estado, se podran imponer restricciones a los derechos de disposicion sobre los
bienes.

Ejemplos concretos en Colombia son los bienes baldios, los bienes del Fondo Nacional
Agrario, y los bienes adquiridos con Subsidio Integral de Tierras, que cuentan con un régimen
parcelario que les prohibe su enajenacion por un periodo de tiempo después de que son

adjudicados.
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Esto con respecto a los bienes, pero existen reglas de inalienabilidad con respecto a las
personas, que se presentan cuando no se cuenta con la capacidad para realizar ciertos tipos de
negocios. Por ejemplo: el disipador, el drogadicto o el anciano con demencia senil, etc.

Con respecto al goce y uso de los bienes (exclusividad) Calabresi y Melamed (1996) dan
a entender a través de ejemplos como se configura la titularidad de un derecho que le permite al
afectado, o a quien se crea con dicha titularidad, hacerlo exigible principalmente ante el Estado.

Estos autores determinan que la intervencion del Estado para crear derechos claros es
necesaria para que en la sociedad no prevalezca el derecho del mas fuerte; como ejemplo se
expone:

Si Taney es duefio de una parcela de repollos y Marshall, quien es mas
grande, desea un repollo, éste lo obtendrd a menos que intervenga el
Estado. Pero no es tan obvio que el Estado también deba intervenir si se
elige la titularidad opuesta de derechos, es decir, propiedad Comunitaria. Si
el gran Marshall ha cultivado unos repollos Comunitarios y decide
negarselos al pequenio Taney, serd necesaria la accion del Estado para
imponer el derecho de Taney a esos repollos Comunitarios. (Calabresi y

Melamed, 1996, p. 350)

Para cerrar esta introduccion, es pertinente exponer lo manifestado por Velasco (2011, p.
7), que en su trabajo expone que los sistemas de transferencia de la propiedad deben cumplir con
dos objetivos. El primero de ellos es permitir la circulacion de la riqueza y el segundo dar

seguridad juridica a las transacciones que se realicen.
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La seguridad juridica plantea que se puede dar a través del Registro Publico o a través del
Consentimiento.

El consentimiento no genera costos en la transferencia, pero aumenta la incertidumbre en
cuanto a la seguridad juridica que se ejerce sobre la propiedad del bien a diferencia del Registro
Publico, que tiene costos pero disminuye la incertidumbre.

Expone Velasco (2011) que el sistema ideal es el que impone un sistema de exclusion al
menor costo, por lo que mas adelante se observara con detenimiento el Registro Publico como

elemento de la propiedad privada.

5.2.1 Uso.

El primero de los elementos de los derechos de propiedad expuesto y asumido por
legislacion civil es el Uso, que es definido como
Uso: Derecho de servirse de una cosa segun su destinacion, que constituye uno de
los atributos (usus) de la propiedad y del usufructo (asociado alfructus, goce,
acepcion), o que es conferido al tenedor de una cosa, a titulo de derecho personal
y no real, en virtud de algunos contratos (préstamo de uso, arrendamiento).

(Cornu, 1995, p. 886)

Bullard (2001) manifest6: “Asi, el sistema de propiedad puede ser definido como el
conjunto de relaciones econdmicas y sociales que definen la posicion de cada individuo respecto
al uso de los bienes escasos.” (1991, p.7) ° En este caso, el uso es el principal determinador del
origen de la propiedad, no surge a la vida ningun tipo de derecho de propiedad sin que el derecho

inicial no haya sido objeto de uso.

9 Bullard (1991, pag. 7) citando a Furoboth, Eirik y Pejovich, Svetozar (1972, p. 11)
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Son sujetos de uso todo tipo de bien que tenga algun tipo de funcionalidad, en el que se
pueda sembrar desde una mata hasta el que simplemente tenga funciones decorativas.

Sin embargo, yo puedo usar un bien sin aprovecharme de sus frutos. Por ejemplo, entro a
una tierra a descansar, pero esa tierra tiene arboles frutales, y esos arboles producen unos frutos y

esos frutos corresponden al siguiente elemento de la propiedad.

5.2.2 Goce.

Goce: (...) 1. Beneficios y ventajas unidos a la posesion (en sentido amplio) de
un bien o de un patrimonio.

a) En un sentido estricto, derecho de recibir los frutos de un bien (los
arrendamientos de un inmueble) contra su sola firma y disponer de ellos sin darle
cuenta a otro (goce de los ingresos).

b) En sentido mas amplio, comprende el goce en el sentido a) y el uso (derecho
de servirse personalmente de la cosa, por ejemplo, habitar un departamento, hasta
designar a veces una especie particular de usufructo (goce legal de los padres),
pero se opone siempre a la disposicion del capital que producen los frutos.

(Cornu, 1995, p. 422)

Con base en eso el goce es el real aprovechamiento que se puede ejercer sobre un bien; es
el disfrute de lo que produzca, de lo que se obtenga y de todo aquello en que se pueda beneficiar

el titular del derecho de propiedad.

Este elemento unido al uso es lo que se conoce como el usufructo, que consiste

basicamente en usar una cosa, disponer de ella, salvo enajenacion, y de todo lo que esta produzca
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por si sola o por el trabajo que se le incorpore sera objeto de apropiacion para el titular de este
derecho.

Una persona que cuenta con el derecho de usufructo sobre un bien tiene la posibilidad de
disponer de esos frutos; incluso cederlos. Pero hasta aqui el derecho de propiedad estaria
incompleto, porque esa transferencia de frutos no transfiere la posibilidad de cambiar la
titularidad de la propiedad sobre el bien y eso solo es posible con el elemento denominado

disposicion.

5.2.3 Disposicion.

Disposicion. A diferencia del acto de administracion y del acto de conservatorio,
es la actuacion grave que puede menguar o comprometer un patrimonio en su
capital, ya sea en el presente o para el porvenir. La venta de inmuebles es su
prototipo, aunque también corresponde a actos diferentes de la enajenacion
(ejemplo la constitucion de hipoteca sobre un inmueble) y no incluye todas las
modalidades de enajenacion (actos de administracion). Algunas operaciones
relacionadas con arrendamientos o por lo menos los casos mdas graves e
importantes de aquellos (arrendamientos comerciales, arrendamientos rurales,
arrendamientos inmobiliarios, por mas de nueve afios para su renovacion o

conclusion) se asimilan a los actos de disposicion. (Cornu, 1995, p. 314)

De este elemento se profundizo en la introduccion de este capitulo, cuando se hablé de la

transferibilidad de los derechos de propiedad.
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Hasta este punto se presentan los elementos de propiedad basicos que generalmente tratan
todos los autores; sin embargo, considero que actualmente mas que un elemento es un hecho

garantizador de los derechos de propiedad que se denomina Registro Publico.

5.2.4 Registro — Publicidad.

Colombia es un pais en el que, precisamente por los costos y los tramites que implica el
registro publico, la gente no tiene la cultura de registrar sus bienes. El autor estd actualmente
trabajando con Comunidades vulnerables que viven en las periferias de la ciudad de Bogota,
especificamente en una localidad denominada Ciudad Bolivar.

Se ha encontrado un panorama en el que a pesar de que las personas se asentaron desde
un principio por medio de invasiones sobre estos terrenos, en los que han transcurrido mas de 30
afnos y sobre los cuales han ejercido su derecho a la adquisicion de los bienes por el ejercicio de
la accion de prescripcion adquisitiva de dominio de la cual se profirid sentencia a su favor en el
afno 2007, a la fecha no han sido registradas; es por esto que se expone al profesor Bullard, quien
manifiesta:

Uno de los costos principales en este sentido es el de publicitar el derecho, el de
hacerlo conocible a terceros. Asi, si los terceros no conocen el derecho ni
identifican al titular de la potestad de excluir, la exclusion no puede ser perfecta,
y por lo tanto, se toma en menos eficiente.

La propiedad tiene que ser conocible por aquéllos que son precisamente los
excluidos. Dentro de esta linea, un sistema de publicidad basado, por ejemplo, en
un sistema de notificaciones a todos los demas es absurdo, sumamente costoso y

por tanto indeseable.
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Asi, surge como otro mecanismo la existencia de un registro publico, que si bien
tiene un costo, éste es relativamente bajo en relacion a la seguridad que puede

brindar. (1991, p. 9)

De los autores Feder and Feeny (1991) en la exposicion de su obra, se puede evidenciar
que uno de los principales ejes de los derechos de propiedad sobre la tierra se encuentra
soportado en el registro.

Feder et Al. (1991) traen como ejemplo que en la misma Biblia 600 a.C., en Jeremias 32,
las copias de los documentos de las transacciones de las tierras eran guardadas por los sacerdotes
del pueblo. Pero este registro ha venido evolucionando con la implementacion de registros
centrales, sistemas legales funcionales y mecanismos de aplicacion efectiva.

Estos autores exponen que las problematicas se presentan principalmente en tierras que
han sido de nadie; que se encuentran ocupadas por los que tienen los medios mas idoneos para
establecer en los predios, las delimitaciones necesarias y en casos extremos; fortificaciones de
grupos armados, como lo considera el autor sucede actualmente en Colombia.

Con el hecho de que exista solamente una mera expectativa de la adjudicacion del baldio,
no se regula el ingreso al predio, dejando a la deriva del mas fuerte su ingreso.

Dentro de las condiciones para poder acceder a un terreno baldio no se contempla como
un hecho diferenciador para acceder al mismo los medios o mecanismos con los cuales se
ingreso al predio, y este debe ser un punto trascendental a la hora de adjudicar un baldio.

Generalmente, se tiene la concepcidon que los terrenos baldios son los que se encuentran
mas alejados de los principales mercados; en el caso concreto de Colombia, de las principales

ciudades.
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Sin embargo, teniendo en cuenta que en Colombia uno de los principales motivos de
conflictos es la tierra y estos conflictos estdn respaldados por grupos al margen de la Ley que
coaccionan a la poblacion para desplazarla y apropiarse de sus terrenos, utilizando de acuerdo a
sus intereses el Registro Publico de Bienes, el Estado y sus instituciones.

Por lo tanto, se cierra este capitulo con las siguientes citas para darle paso a la influencia

que ejerce la propiedad sobre el desarrollo econdmico:

Es esta oponibilidad la que convierte a la propiedad en el vehiculo idoneo para
internalizar las externalidades. A partir de la exclusion que uno hace de los demas
surge el incentivo para invertir capital y trabajo en un bien determinado y, como
contrapartida, racionalizar los costos que se derivarian de una sobreexplotacion

del bien. (Bullard, 1991, p. 8)

Un sistema de transferencia de propiedad coherente debe dar al adquirente la
certeza de poder excluir a cualquier otro pretendido adquirente, es decir, una
posibilidad de exclusion total. Un sistema que no retina estas caracteristicas no
permite una efectiva internalizacion de todos los beneficios y costos externos
(externalidades), por lo que no creara los incentivos necesarios para una eficiente
asignacion y uso de los recursos escasos. De ello se derivaran, a nuestro entender,
dos consecuencias:

a) La falta de certeza en la transmision de la facultad de excluir determinard que

muchas operaciones de intercambio que, por su naturaleza, serian eficientes
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(correcta asignacion de recursos) no se lleven a cabo, por la incertidumbre que
dicha adquisicion significaria para un potencial nuevo titular.

b) En los casos en los que se llegue a dar la transmisioén del derecho, pero no
exista certeza absoluta de la propia titularidad del transferente o del contenido de
las facultades que confiere, los propietarios se comportaran en cierto grado como
si su propiedad, tedricamente exclusiva, fuese comun. No se sentirdn incentivados
a invertir y hacer producir el bien, por lo menos en el mismo nivel en que se

comportarian si su facultad de excluir fuese completamente cierta. (Bullard, 1991,

p.11)

5.3 Incidencia de la Propiedad Privada en el Desarrollo Econémico

El autor, en este punto, expone al lector que con los conocimientos que ha podido obtener
hasta el momento esta convencido que los derechos de propiedad bien definidos inciden en el
aumento del desarrollo econdmico de un pais, sin embargo, en todo el subtema (4.3) y en el
analisis econdmico que se realiza en la investigacion en los capitulos 7, 8 y 9 sobre los bienes
baldios, se expondran las tesis, las cifras y los ejemplos que permitiran al lector sacar sus propias
conclusiones.

Iniciamos exponiendo a quien muchos consideran el principal autor del analisis
econdmico de los derechos de propiedad, Ronald Coase (1992), quien en su obra analiza
principalmente los costos a los que se ven sometidas las diferentes relaciones sociales y plantea
que todo sistema legal lo primero que debe abordar es, el tema de titularidad de los derechos de
todo tipo, sin que sea una excepcion el derecho de propiedad; al contrario, la correcta
delimitacion inicial de los derechos legales incide en la eficiencia o ineficiencia de los sistemas

econdmicos.
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Principalmente determina Coase (1992), que si las transacciones econdmicas fueran
gratuitas, lo que tendria mayor relevancia a la hora de una transaccion seria que los derechos de
las partes contratantes estuvieran bien definidos.

Esto generaria mayor eficiencia en las asignaciones de los recursos, basandose en que al
presentarse alguna controversia los resultados de las acciones legales, en caso de interponerlas,
previamente van a ser conocidos por las partes, debido a la seguridad y las reglas claras de esos
derechos.

Es decir, unos derechos de propiedad claros disminuyen los costos de las transacciones y
por ende generan un mayor nimero de transacciones.

Coase (1960) recuerda el tema de la internalizacion de las externalidades que fue tratado
anteriormente y plantea que al interiorizarse los efectos benéficos y nocivos de los derechos de
propiedad, se pueden hacer equiparaciones en cuanto los costos de los dafios causados y los
beneficios que se obtienen al causar los dafios.

Por lo tanto, la evaluacion de costos permite determinar si se suspenden los dafos o si los
beneficios de los dafios superan los costos de las indemnizaciones para seguir efectuandolos; o
en su defecto, si es necesario adquirir el derecho del sujeto pasivo del dafio.

Lo que plantea Coase tiene gran importancia en cuanto a que los costos de las
transacciones no solamente se ven en los derechos de propiedad, sino que al contrario, se ven en
todas las relaciones comerciales e industriales que se desarrollan al interior de una sociedad; por
lo tanto, la definicion de los derechos tiene un menor costo que los costos que se producen para
la solucion de los conflictos, no solo en el conflicto como tal, sino en el desestimulo social de

asumir costos impredecibles por la actividad que se desarrolla.
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Lo anterior es toda una tesis elemental y suficiente por si misma, para determinar que
como todo estd sustentado en costos y la economia se mueve en busqueda de riquezas que se
obtienen con inversiones, sea de trabajo o de capital principalmente, si no se tiene certeza de cual
es el costo en que se puede incurrir en una inversion no clara y definida, obviamente hace que
disminuya el rango de inversiones que se hace en ella.

Por lo tanto, retrasa la dindmica del mercado en cuanto a la inversion que se haga en esos
derechos inseguros.

Contrario a esto, si los derechos estan bien definidos para la inversion, se analizan otros
aspectos que no generarian tanta precaucion como los derechos de propiedad inseguros.

Por otro lado, Williamson et Al. (2008) analizaron el acceso a créditos, una vez se
otorgaban los titulos de propiedad y otras variables como que tipo de propiedad prefieren los
indigenas asentados alli, si colectiva o individual.

Las profesoras partieron de los estudios previos que se habian desarrollado por diferentes
autores:

Varios estudios recientes analizan la relacion entre los derechos de propiedad y el

desarrollo (Scully, 1988; De Soto, 2000; Boettke, 1994; BesLey, 1995; Knack y

Keefer, 1995; Leblang, 1996; Hall y Jones, 1999; Acemoglu, Johnson y Robinson,

2001, 2002; Landau, 2003; Acemoglu y Johnson, 2005; Kerekes y Williamson,

2007). Estos estudios llegan a la conclusion de que la formacion de capital y la

inversion aumentan como resultado de los incentivos que proporcionan los

derechos de propiedad. (Williamson, 2008, p. 108)
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Partiendo de la primicia anterior, las profesoras sentaron las bases de su estudio en que
los derechos de propiedad son los que definen un sistema econdmico en un pais, los cuales, a su
vez, inciden en la especializacion y en la division del trabajo; factores que determinan el éxito
de una economia, debido a que esta especializacion promueve el intercambio comercial.

Segiin Acemoglu y Robinson (2005), las instituciones econdémicas determinan los
incentivos, las limitaciones de los actores econdmicos, y dan forma a los resultados econdmicos.

Son decisiones sociales, dado que los diferentes grupos de individuos normalmente se
benefician diferentemente de las instituciones econdmicas, hay un conflicto sobre estas
instituciones sociales, que es en ultima instancia resuelto a favor de los grupos con mayor poder
politico.

Las instituciones econdmicas son importantes para el crecimiento econdémico, ya que dan
forma a los incentivos de los actores econdomicos en la sociedad, en particular, influyen en las
inversiones en capital, tecnologia fisica y humana, y la organizacién de la produccion.

Aunque los factores culturales y geograficos también pueden importar para el desempefio
econdmico, las diferencias en las instituciones economicas son la principal fuente de las
diferencias de fondo en el crecimiento econdmico y la prosperidad.

Las instituciones econdémicas no solo determinan el potencial agregado de crecimiento
econdmico de la economia, sino también una serie de resultados econdmicos, incluyendo la
distribucion de los recursos en el futuro (es decir, la distribucion de la riqueza, de capital fisico o
capital humano).

En otras palabras, no influyen s6lo el tamafio del pastel global, sino en como este pastel
se divide entre los diferentes grupos e individuos en la  sociedad.

Adicionalmente, Adam Smith (1776), Mises, (1920), Hayek (1945), concluyeron que los
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derechos de propiedad promueven e incentivan la actividad empresarial generando acumulacioén
de capital y aumento de inversion, creando los estimulos suficientes para canalizar los recursos

de manera eficiente; lo que impacta positivamente en el desarrollo econémico. '°

A la par Hernando de Soto (2000) quien fue citado por Williamson et Al. (2008) opina:
Que la precaria situacion de muchos paises en vias de desarrollo se debe a la inseguridad
juridica de los derechos de propiedad. Esta inseguridad juridica dificulta la capacidad de los
individuos a la hora de utilizar activos para prestar aval a los préstamos. La falta de acceso al
crédito impide la acumulacion de capital y la inversion a largo plazo, y ahoga el desarrollo
econdmico. Por consiguiente, De Soto defiende la formalizacion de los derechos de propiedad a
través de programas gubernamentales de titulaciéon de tierras. Si estos programas logran
establecer derechos de propiedad debidamente garantizados, deberia, tras su implementacion,

observarse un incremento en el acceso al crédito y la inversion. (p. 112)

Prosiguiendo, se trae en este punto a autores como Alston y Libecap (1996) quienes
plantean que la existencia de derechos de propiedad claros influye en una mayor produccion en
los predios, teniendo en cuenta que los costos de salvaguardar los predios disminuyen; la
obtencion de créditos mas econdmicos aumenta y la valorizacion del predio aumenta, entre otros
aspectos que generan un mayor incremento de la inversion en los mismos.

También expone que no solo los derechos de propiedad claros son determinantes para el

desarrollo econdmico, debido a que el desarrollo econémico igualmente influye en los derechos

10 Sin embargo, Williamson (2011), expone las principales fuentes de inseguridad de la propiedad, siendo la primera de ellas la expropiacion
publica y la segunda la expropiacion privada las cuales se mitigan a través de normas y la tercera fuente de inseguridad es la expropiacion de los
particulares al estado, la cual se mitiga a través de la titulacion de predios.

Williamson, C. R., & Kerekes, C. B. (2011). Securing private property: formal versus informal institutions. Journal of Law and
Economics, 54(3), 537-572.
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de propiedad, debido a que cuando los terrenos se encuentran mas cercanos a los mercados sus
ocupantes invierten mas para la obtencion de los titulos. En cambio en lugares en los que el
desarrollo de vias, de mercados y de presencia institucional es nulo al igual es nula la
explotacion agricola y por ende nulos los titulos legalmente otorgados por el Estado.

A la par, O’Driscoll (2006), expone que principios de la propiedad privada como el de
interiorizacion de las externalidades planteados por Demsetz y Bullard (1991), acompafiado del
principio de exclusividad, generan estindares econémicos mas elevados para quienes explotan el
predio, los cuales se traducen en desarrollo econdomico, necesariamente fundamentados en la
propiedad privada, lo cual expone de la siguiente manera:

Un sistema de propiedad privada otorga a los individuos el derecho exclusivo a usar sus

recursos como ellos deseen. El dominio sobre lo propio hace que los usuarios de la

propiedad tomen plena conciencia de todos los costos y beneficios de emplear sus recursos

de una determinada manera. El proceso de ponderar estos costos y beneficios produce lo

que los economistas denominan “resultados eficientes”, los cuales luego se manifiestan en

estandares de vida mas elevados para todos. (p. 1)

Adicionalmente plantea que las riquezas de las naciones y la prosperidad de las mismas
necesariamente radican en la proteccion de la propiedad privada; dandole un valor tan alto a la
misma que para del desarrollo particular del individuo que tiene la propiedad a beneficiar a toda
la nacion.

Otras Citas Relevantes Sobre el Tema
El autor O’Driscoll y Lee Hoskins (2006) cita a Von Mises (1962), quien expone que

“Comparados el Pert rural con el Oeste Americano, quiza en el caso del Peru rural el valor de la
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tierra y los costes de garantizar su propiedad no son todavia los adecuados como para justificar

reglas formales y titulos legales de propiedad”.

Bullard (1991) cita a Posner (1973) quien igualmente expone el ejemplo del agricultor
que siembra en un terreno comun pero que no encuentra la forma de excluir a los terceros que
quieran arrebatar sus cultivos, por lo que desiste de los mismos, generando un decrecimiento
econdmico tanto particular como social.

Resulta esclarecedora la relacion entre la proteccion de la propiedad—definida en
términos de la transparencia, la independencia y la eficiencia del sistema judicial—y la riqueza,
medida en PIB per cépita de 150 paises del mundo. En promedio, medido en términos de paridad
de poder adquisitivo, el PIB per cépita de los paises con mayor proteccion de la propiedad
(US$23.769) duplica al de aquellos que brindan una proteccion regular (US$13.027) (O’Driscoll
y Lee Hoskins, 2006, p. 40).

Una vez que la proteccion de la propiedad muestra claras sefales de deterioro (proteccion
moderada), aunque no tengan un sistema judicial totalmente corrupto, el PIB per capita se reduce
a un quinto del de los paises con mayor proteccion (US$4.963). Los paises con un sistema judicial

muy corrupto son también, en promedio, muy pobres (US$2.651).

Veamos sino el caso de un adquirente que, advertido por su abogado de la necesidad de inscribir
su derecho para poder efectivamente sentirse propietario, retrasa ciertas inversiones que pensaba
realizar en el bien (por ejemplo construir una edificacion), a la espera del momento en que la

inscripcion se produzca. (Bullard, 1991, p. 11 — 12)
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Las zonas en las que no se cuenta con titulos de propiedad generan conflictos entre los
ocupantes de las mismas y generalmente una disminucion en el desarrollo econdémico de las
zonas, esto lo expone el Alston (2000) cuando resalta la diferencia entre las titulaciones
efectuadas en el Estado de Parana, en Brasil, debido a que en la zona occidental los procesos de
titulacion se dificultan por los continuos conflictos por la tierra, estos generados principalmente

por colision de competencias entre los poderes estatales y federales para la titulacion.

Exposicion de la Investigacion de Williamson (2008) en el Peru

En el articulo de Williamson (2008), se buscod determinar el impacto de la titulacion de
tierras rurales en el Pert de cara a proporcionar garantias para un préstamo, incrementar las

oportunidades de inversion y promover la actividad empresarial.
El Peru es ideal para este analisis por varias razones. Por una parte, el Peri carece
actualmente de instituciones idoneas que garanticen juridicamente los derechos sobre la
propiedad. El Indice Internacional de Derechos de Propiedad (Horst, 2007) puntia la
seguridad juridica de los derechos de propiedad de cada pais en una escala de 0 a 10, en
la que 10 representa el maximo nivel de seguridad juridica. Mientras que la puntuacion
media mundial es de 5,3, la puntuacion del Pert es solamente de 3,7. (Horst, 2007, p.

109)

Colombia obtuvo una puntuacion de 4,4.

77



ESTUDIOS SOBRE LOS EFECTOS DE LOS TITULOS DE PROPIEDAD EN LA

ECONOMIA

POSITIVOS

NEGATIVOS

Concluyen que estos titulos tienen un efecto
positivo sobre la inversion (Feder, Onchan,
Chalamwong y Hongladarom, 1988; Banerjee,
Gertler y Ghatak, 2002; Do y Iyer, 2003; Field
2005). Por ejemplo, Carter y Wiebe (1994),
Lopez y Romano (1997) y Alston, Libecap y
Mueller (1999) opinan que los titulos de
propiedad incrementan la capacidad de utilizar
la tierra como garantia y mejoran el acceso al

crédito por parte del sector agricola.

Conclusion: los titulos de propiedad no
incrementan la acumulacion de capital ni la
inversion de manera significativa (Kimuyu,
1994; Place y Migot-Adholla, 1998; Firmin-

Sellers y Sellers, 1999).

Williamson (2008) expone un estudio realizado por Field y Torero (2004) en el Pera, en

el que se media el impacto en los préstamos una vez se otorgaban los derechos de propiedad de

los que se obtuvieron resultados positivos en el aumento de créditos publicos para la

construccion de vivienda pero negativos en la obtencion de créditos privados.

Conclusion: titulos de propiedad otorgados por el gobierno no son garantias suficientes

para el acceso al crédito.

Posicion de las Entidades Financieras Privadas: estan dispuestas a prestarles dinero a

las Comunidades con o sin titulo. Sin embargo, los préstamos son dispuestos bajo altas tasas de
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interés, demostrando que los titulos otorgados por el Estado no son garantia suficiente para los
bancos.

La razon fundamental de los mercados de crédito imperfectos o faltantes es que los
individuos no pueden pagar completamente sus préstamos. Por lo tanto, algunos prestatarios
seran excluidos del mercado, no importa la tasa de interés que estan dispuestos a pagar. En otras
palabras, el hecho mismo de su riqueza limitada pone al relativamente pobre bajo restricciones

adicionales en el mercado de crédito.

Por qué solicitan los titulos de propiedad: para acceder a créditos de la banca publica,
sin embargo, los titulos de propiedad no son suficientes. También exigen avalistas y deudores
solidarios con hipoteca. Sin embargo, las tasas de interés son mas bajas, demostrando asi que los
titulos otorgados por el Estado no son garantia suficiente para los bancos publicos.

En caso de obtener un crédito para que seria usado: Seria usado para la compra de
semillas y maquinaria. Los entrevistados no viven, simplemente subsisten.

Que externalidades les preocupan a la hora de invertir a los entrevistados: La
principal preocupacion es derivada del temor a ser expropiados por el gobierno.

No existe desconfianza a la expropiacion privada.

Entrevistados propiedad colectiva: No asemejan como suya la propiedad colectiva y no estan
dispuestos a realizar las inversiones necesarias para la correcta explotacion de los terrenos; les
gustaria tener propiedad individual.

Concluye Williamson:

1) Un titulo de propiedad otorgado por el gobierno no es aval suficiente para acceder al

crédito, bien proceda este de instituciones publicas o privadas.
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2) Un titulo de propiedad otorgado por el gobierno no es suficiente para promover la
actividad empresarial.

Concluye el autor:

Con base en lo anterior, es claro que los derechos de propiedad bien definidos generan
incentivos para el crecimiento econdmico. Aqui solo se expusieron razones de inversion por
parte de los particulares, pero no se ha tocado el tema de la produccion, el pago de impuestos y
muchas otras variables que estan directamente relacionadas con los derechos de propiedad y a su
vez de la mano con el desarrollo econémico.

Por lo anterior, teniendo en cuenta la produccion que generan los terrenos baldios en
Colombia se analizard mas adelante si los derechos de propiedad influyen o no en el crecimiento

econdmico.
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6. DE LOS BIENES Y DE LOS BALDIOS

En este capitulo se pretende establecer las bases juridicas de esta investigacion; por lo
tanto, es necesario iniciar con en el estudio general de los bienes y posteriormente desarrollar lo
concerniente a los Bienes Baldios que son el objeto de esta investigacion.

Posteriormente, el tema sea tratado a la luz del Analisis Econdomico del Derecho como

herramienta para determinar la eficiencia en cuanto al manejo que le da el Estado a los Bienes

Baldios.

6.1 Patrimonio

Partiendo de la descripcion general de los bienes se inicia con la nocion de patrimonio,
acudiendo a Cordoba y Carbonnier (1960), como un conjunto de derechos subjetivos y

obligaciones que conforman una unidad juridica, en otras palabras, activos y pasivos.

Por activos entendemos todos los bienes y derechos que estan en cabeza de la persona y
que son apreciables pecuniariamente, es decir, que tienen un valor econdmico; y por pasivos

encontramos lo que se debe, las cargas a las que se estd sometido y las deudas que se tienen'"

Igualmente vale la pena anotar que como lo expresa Ternera (2007) “el patrimonio es un

conjunto de derechos reales y personales” (2007, p. 26)

Los derechos reales son un vinculo entre la persona y un bien, y los derechos personales

el vinculo exclusivamente entre personas que estan relacionadas por la exigencia de un derecho.

11 Frente a estos conceptos se han desarrollado diversas teorias entorno al patrimonio y entre estas se resalta la caracteristica de ser considerado
un atributo de la personalidad, significando que todas las personas naturales y juridicas tienen un patrimonio.

81



Los derechos reales tienen su expresion y alcance en el patrimonio'” de determinado
sujeto de derecho,'” sea éste persona fisica o juridica.

Dotan al sujeto de sendos poderes o facultades juridicas que le permiten dar nacimiento,
modificacion, transferencia, trasmision o extincion a su derecho real, de manera tal que el sujeto
dotado de estos poderes juridicos cuenta con la tutela del ordenamiento, para que su derecho real
sea observado y respetado por terceros que deben abstenerse de realizar cualquier conducta
tendiente a desconocer el derecho real que se tiene sobre determinado bien.

Los titulares de los derechos patrimoniales'® estan legitimados para acudir ante la
jurisdiccion, de forma tal que ésta zanje las posibles controversias que puedan surgir en el uso,
goce, ejercicio y disposicion de los bienes que conforman su patrimonio, por lo tanto, los
derechos patrimoniales son una pieza esencial en el desarrollo de la sociedad y en buena parte,
del trafico juridico-econdmico.

El pasivo por su parte, es el conjunto de todas las obligaciones contraidas por el agente
econdmico en desarrollo de todas sus actividades, las cuales pueden ser valoradas en dinero, en

bienes o servicios."

12 Empleo este concepto de manera restringida para hacer alusion al conjunto conformado exclusivamente de derechos reales, de los cuales los
sujetos de derecho pueden usar, gozar, ejercer y disponer.

13 Entiéndase por sujeto de derecho o persona el ente que tiene la capacidad para ser sujeto de las normas juridicas [...] y de las consecuencias
juridicas. Consiiltese Derecho Civil Tomo I Arturo Valencia Zea y Alvaro Ortiz Monsalve ed. Temis 2006 pag. 329.

14 Los titulares de los derechos patrimoniales son siempre personas, ya naturales, ya juridicas. Consultese Francisco ternera Barrios la Realidad
de los derechos Reales pag. 27 ed. Universidad del Rosario.

15 Comprende las obligaciones financieras de proveedores, las cuentas por pagar, los impuestos, los gravamenes y tasas, las obligaciones labores,
los diferidos, otros pasivos, los pasivos estimados, provisiones, bonos y papeles comerciales. Las cuentas que se integran esta clase tendran
siempre saldos de naturaleza crédito. http://www.businesscol.com/productos/glosarios/economico/glossary.php?word=PASIVO
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6.2 Clasificacion de los Bienes en General

A continuacion se exponen las principales nociones y clasificaciones que se encuentran
en el ordenamiento juridico de los bienes, por lo tanto, se procede a decantar cada una de estas

para asi llegar al desarrollo integral de los Bienes Baldios.

6.2.1 Bienes Corporales e Incorporales.

Los bienes son definidos por el Codigo Civil Colombiano inicialmente como corporales e
incorporales asi:
Los bienes consisten en cosas corporales o incorporales. Corporales son las que tienen
un ser real y pueden ser percibidas por los sentidos, como una casa, un libro.
Incorporales las que consisten en meros derechos, como los créditos y las servidumbres

activas. (Art. 653, Ley 57 de 1887, Codigo Civil colombiano)

Este estudio se centra en los bienes corporales del Estado.

6.2.2 Bienes Muebles e Inmuebles.

Los bienes baldios tienen como una de sus principales caracteristicas la de ser bienes
inmuebles y esta distincidon vale la pena realizarla ya que los bienes corporales se dividen en
bienes muebles y bienes inmuebles.

Los bienes muebles son aquellos que segiin como lo expresa el Codigo Civil Colombiano
en el articulo 655, son aquellos que se pueden trasportar de un lugar a otro, sea por si mismos o
por intervencion externa, contrario a esto encontramos los bienes inmuebles que también
igualmente el Codigo los define en el articulo 656, como aquellos bienes que no pueden ser
transportados de un lugar a otro de ninguna forma o aquellos muebles que se adhieren a un

inmueble convirtiéndose en inmuebles por adhesion.
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Ejemplos de este tipo de inmuebles son:
1- Es el caso de las plantas adheridas al suelo por sus raices CCC. Art, 657, adquiriendo
de esta forma la caracteristica de inamovibles, o por destinacién. O:

Las losas de un pavimento, los tubos de las cafierias, los utensilios de labranza o
mineria, los animales actualmente destinados al cultivo o beneficio de una finca, con tal
que hayan sido puestos en ella por el duefio de la finca, los abonos existentes en ella y
destinados por el duefio de la finca a mejorarla, las prensas, calderas, cubas, alambiques,
toneles y maquinas que forman parte de un establecimiento industrial adherente al suelo
y pertenecen al duefio de éste, los animales que se guardan en conejeras, pajareras,
estanques, colmenas y cualesquiera otros vivares, con tal que estos adhieran al suelo, o

sean parte del suelo mismo o de un edificio”, etc. (art. 658, )

6.2.3 Bienes Fungibles y No Fungibles.'®

Los bienes corporales también son clasificados en bienes fungibles o de género y cosas
no fungibles de especie o de cuerpo cierto.

El Doctor Ternera al citar el Codigo Civil y Comercial Argentino Ley 340 de 1989 en el
art. 2324 con respecto a los bienes fungibles los define asi, “son cosas fungibles aquellas en que
todo individuo de la especie equivale a otro individuo de la misma especie y que pueden
sustituirse las unas por las otras de la misma calidad y en igual cantidad”.

Ejemplos de estos bienes existen muchos, indistintamente son un género, pertenecen a

grupos de facil equiparacion como puede ser el dinero, el caf€, las flores, el petroleo y muchas

16 Desde la economia también hay un criterio muy utilizado que clasifica bienes sustitutos, bienes complementarios, bienes giffen, bienes de lujo
y normales teniendo en cuenta las elasticidades-precio y las elasticidades-ingreso de la demanda
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otras cosas que no se terminarian nunca de definir. Este tipo de bienes generalmente con su uso
se extinguen.

Contrario a esto cuando nos referimos a un tipo de bien que tiene unas caracteristicas tan
especificas que impiden que existan dos con la misma esencia y calidad, que no se extinguen con
su uso normal, estos son los bienes no fungibles, los cuales son generalmente de especie y/o

cuerpo cierto.

6.2.4 Bienes Singulares y Universales.

Existe otra clasificacion bienes singulares y universales, su significado es claro, singular
se relaciona con individual, subsisten aisladamente y universales es la correlacion de un conjunto
de bienes singulares que forman un todo, que se observan en conjunto, pero que a su vez pueden

subsistir y ser valorados singularmente.

6.2.5 Bienes Corporales Consumibles y No Consumibles.

Otra clasificaciéon que se encuentra en la legislacion y en la doctrina es la de bienes
corporales consumibles y no consumibles.
Los consumibles se usan y se destruyen, y los no consumibles pueden usarse

repetidamente sin que se pierda su esencia.

6.2.6 Bienes Divisibles e Indivisibles.

Continuando con la variedad que existe en la clasificacion de los bienes corporales
encontramos los bienes divisibles e indivisibles (los indivisibles pierden su esencia al ser

separados o divididos, su divisién implica su destruccion).
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6.2.7 Bienes Vacantes y Mostrencos.

Se encuentran regulados en el articulo 706 del CCC denominados bienes vacantes y mostrencos
que establece “bienes vacantes los bienes inmuebles que se encuentran dentro del territorio
respectivo a cargo de la nacion, sin duefio aparente o conocido, y mostrencos los bienes muebles
que se hallen en el mismo caso”.

Los vacantes se diferencian de los Bienes Baldios en que han sido registrados con un
titulo originario legalmente expedido por el Estado y se pueden adquirir por prescripcion

adquisitiva.

6.3 Bienes de la Union y Bienes de Uso Publico

Al interior de los bienes del Estado igualmente se tienen clasificaciones y es por ello que
es obligatorio hacer alusion al Articulo 674 del Codigo Civil Colombiano que nos define cuales
son los bienes de la union y los bienes de uso publico de la siguiente manera:

Se llaman bienes de la Unidén aquéllos 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 Union 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 Unidn o bienes fiscales.

En este punto se presenta la primera clasificacion de los bienes del Estado, entre bienes
de uso publico y bienes fiscales, de los que la principal diferencia segun la jurisprudencia y la
doctrina es su destinacion, unos destinados al uso generalizado y otros al uso restrictivo por parte
del Estado con la posibilidad de ser transferidos a los particulares.

Al respecto la jurisprudencia ha manifestado:
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La Nacion es titular de los bienes de uso publico por ministerio de la Ley y mandato de
la Constitucion. Este derecho real institucional no se ubica dentro de la propiedad
privada respaldada en el articulo 58 de la Constitucion col., sino que es otra forma de
propiedad, un dominio publico fundamentado en el articulo 63 de la Constitucion col.,
el cual establece que “los bienes de uso publico son inalienables, imprescriptibles e
inembargables. [...]

Esto muestra entonces que la teoria de la comercialidad de los bienes se rompe cuando
se trata de bienes de uso publico. No es valido entonces exigir matricula inmobiliaria de
tales bienes para determinar si son de uso publico, puesto que tales bienes, por sus
especiales caracteristicas, estdn sometidos a un régimen juridico especial, el cual tiene

rango directamente constitucional. (Corte Constitucional. Sentencia C-183, 2003)

6.3.1 Principales Caracteristicas de los Bienes del Estado.

Es valido manifestar las principales caracteristicas que tienen este tipo de bienes,
comenzando por los bienes de uso publico que segun la propia Constitucion Politica de
Colombia en el Articulo 63 establece:

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.

(Resaltado fuera del texto)
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6.3.2 Bienes Estatales Comerciables y No Comerciables.

Encaminandonos asi a otra clasificacion de los bienes corporales en comerciables y los no
comerciables, siendo no comerciables los bienes de uso publico'’, generandose en esta
clasificacion gran importancia para la destinacion de los bienes del Estado en la determinacion
de su comerciabilidad o no.

Tal como se puede observar en el aparte anteriormente subrayado se tienen tres
caracteristicas esenciales de los bienes de uso publico, la primera que son inalienables es decir,
que no se pueden separar de quien ejerce su dominio, contrario a esto se presenta la posibilidad
de ser separados de un patrimonio (bienes alienables).

Frente a los bienes estatales se presentan varios puntos a tratar, particularmente de
acuerdo a la naturaleza juridica de cada bien, ya que si son bienes fiscales no adjudicables, que
no tienen una destinacion especifica pueden ser transferidos al CISA para que esta entidad
proceda a la transferencia a la entidad que lo requiera o en su defecto los venda (Ley 1450 de
2011) o si son bienes de uso publico o fiscales adjudicables, entre los que encontramos los
baldios estos no se pueden enajenar.

Frente a los segundos procede el fendmeno de la adjudicacion y después de adjudicados

su comercialidad se puede ver suspendida (ver régimen parcelario).

6.3.3 Bienes prescriptibles e imprescriptibles.

La segunda caracteristica de los bienes de uso publico es que son imprescriptibles es
decir que el dominio de este tipo de bienes no se adquiere por el uso, posesion, ocupacion o

tenencia ininterrumpida en un periodo de tiempo.

17 Un bien piblico como un parque no es un bien publico en economia pues el uso de un columpio, por ejemplo, excluye a una persona de
utilizar ese bien. Un bien publico en economia es no excluyente y no rival.
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En relacion a esta caracteristica de imprescriptibilidad frente a los bienes baldios, es
preciso manifestar la experiencia del autor al interior del Grupo de Restablecimiento de
Derechos Sobre la Tierra a Favor de Beneficiarios de Reforma Agraria y del Estado de la
Direccion Técnica de Ordenamiento Productivo del INCODER en Convenio especifico No. 002
del 10 de junio de 2011 con la Superintendencia de Notariado y Registro.

En la labor realizada en este trabajo se pudo observar ciertas tipologias con las cuales se
pretende adquirir la propiedad de un terreno baldio sin que medio titulo originario del Estado.

Registralmente en los Certificados de Libertad y Tradicion (CLT en adelante) se pueden
observar distintas formas de usurpacion de la propiedad del Estado.

A continuacién se plasman algunos argumentos generales que sirven de soporte a los casos
que posteriormente se exponen sobre imprescriptibilidad de los terrenos baldios redactadas por el
autor en las rutas juridicas dirigidas a la Direccion Técnica de Procesos Agrarios para que se

adelanten procesos de clarificacion de la propiedad:

Desde lo expuesto en la Constitucion Politica de 1886, que en su articulo 202 establecid que
pertenecen a la Nacion, entre otros, “2. Los baldios, minas y salinas que pertenecian a los
Estados, cuyo dominio recobra la Nacion, sin perjuicio de los derechos constituidos a favor
de terceros por dichos Estados, o a favor de éstos por la Nacion a titulo de indemnizacion;
(...)” (Subrayado fuera del texto), se puede observar que la misma contempld a los bienes
baldios pertenecientes a la Nacion, nocion que previamente habia sido consagrada por la
Ley 48 de 1882 que en el articulo 3, establecia la imprescriptibilidad de los mismos y la
asimilacion de los baldios a bienes de uso publico de la siguiente manera: “Las tierras
baldias se reputan bienes de uso publico, y su propiedad no se prescribe contra la Nacion, en

ningun caso, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2519 del Cddigo Civil. ()
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En la norma precitada se hace referencia al articulo 2519 del Codigo Civil, norma
hoy vigente, la cual claramente expone: “Los bienes de uso publico no se prescriben en
ningun caso’.

Posteriormente a través de la Ley 110 de 1912 se ratifica lo anteriormente expuesto
de la siguiente manera: “El dominio de los baldios no puede adquirirse por
prescripcion” (Resaltado fuera del texto).

Asi mismo, en la siguiente Sentencia del Consejo de Estado se hace un analisis
normativo sobre el tema de la imprescriptibilidad y forma de adquirir el dominio sobre los
bienes baldios desde 1821 exponiendo lo siguiente:

En ningiin momento la explotacion econdmica o el cultivo o el provecho de las tierras
baldias sirven de modo para adquirir el dominio. Todos los articulados estan dirigidos a
permitir la adjudicacion por parte del Estado mismo, puesto que esos bienes le pertenecen.
Cuestion distinta es que se presuma, como abiertamente lo dispuso la 200, que quien ejerza
ese poder de hecho, en las circunstancias de uso anotadas, se tenga como tal. Pero diferente
a que se diga o sostenga que es duefio, por ese mismo hecho. Presumir dominio e identificar
el dominio pleno, como si fuera un modo, son conceptos sustanciales distintos, con
implicaciones, también, separadas.

Afirmar, que la sola explotaciébn econdémica es un modo originario de adquirir, por

ocupacion, un terreno baldio, es ir mas alla de la prevision de la ley. Esos hechos son

constitutivos de una presuncién de dominio, pero éste se logra, en verdad mediante la

adjudicacién que al titular, de esa situacion, hace el Estado. (Sentencia del Consejo de

Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, C.P. José Alejandro Bonivento Fernandez, EXp.

2545, 1983) Resaltado y subrayado fuera del texto.
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Posteriormente con la expedicion de la Constitucion Politica de 1991 se dispuso que
“Los bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales de grupos étnicos,
las tierras de resguardo, el patrimonio arqueologico de la Nacion y los demés bienes que
determine la Ley, son inalienables, imprescriptibles ¢ inembargables.” (Art. 63)
(Resaltado fuera del texto).

Lo antepuesto denota que los bienes baldios gozan de tres caracteristicas esenciales
entre las que se encuentra la no prescripcion y su imposibilidad de ser transferidos, si atin
se conserva la naturaleza juridica de ser Bienes Baldios.

De la misma forma, la carta establece las funciones del Congreso y en el articulo
150, numeral 18 se instituye que debe “dictar las normas sobre apropiacion o adjudicacion
y recuperacion de tierras baldias”, estableciéndose asi un régimen distinto a los demaés
bienes en cuanto a la apropiacion o adjudicacion de los bienes baldios. Este mandato fue
materializado con la expedicion de la Ley 160 de 1994.

En este mismo sentido, la Ley 160 de 1994 plasm¢ la forma en que se adquiere la
propiedad de los bienes baldios y de quién puede proceder el titulo traslaticio de
dominio, asi como la calidad y los derechos de los ocupantes, de la siguiente manera:

La propiedad de los terrenos baldios adjudicables, sdlo puede adquirirse mediante

titulo traslaticio de dominio otorgado por el Estado a través del Instituto

Colombiano de la Reforma Agraria, o por las entidades publicas en las que se

delegue esta facultad. (Art. 65)

"Los ocupantes de tierras baldias, por ese solo hecho, no tienen la calidad de

poseedores conforme al Codigo Civil, y frente a la adjudicacion por el Estado solo existe
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una mera expectativa" (Articulo 65, Ley 160 de 1994). (Subrayado y resaltado fuera del
texto.)

De acuerdo a lo manifestado, el ocupante de un bien baldio no se refuta duefio del
mismo, pues a la luz del derecho, no es visto como un poseedor, y frente a la adjudicacion
del bien, sélo tiene una mera expectativa de que el predio le sea adjudicado por parte del
INCODER.

Por consiguiente, no es posible la apropiacion de esta clase de bienes, ni procede su
reconocimiento por via judicial de ningun tipo, procediendo solamente su adjudicacion por
parte del Estado, si estos bienes se enmarcan dentro de lo dispuesto en el Capitulo XII de
la Ley 160, en aspectos relacionados con la calidad de la persona que solicita la
adjudicacion, la extension del predio, la calidad del predio, la explotacion previa, entre
otros.

Paralelamente es valido hacer alusion a los pronunciamientos de la Corte
Constitucional, que en Sentencia C-595 de 1995 recoge las lineas jurisprudenciales sobre

la propiedad de los bienes baldios y su caracteristica de ser imprescriptibles'®

18 “(...) Sobre este mismo tema, la Corte ya se ha pronunciado, entre otras, en la sentencia C-060/93, que en esta oportunidad se reitera,
concluyendo que los baldios pertenecen a la Nacion pues la Constitucion de 1991 en esta materia no sufrio variacion. Veamos:

"Se parte del supuesto seglin el cual la Nacion es propietaria de dichos bienes baldios y que puede, en desarrollo de las previsiones del legislador
transferir a los particulares o a otras entidades de derecho publico, la propiedad fiscal de los mismos o cualquiera de las competencias tipicas del
dominio eminente que como uno de los atributos de la soberania le corresponde ejercer de modo general y permanente al Estado sobre todo el
territorio y sobre todos los bienes ptblicos que de ¢l forman parte".

"Es simplemente la expresion de una caracteristica patrimonial especifica que se radica en cabeza de la persona juridica de derecho publico por
excelencia en nuestro ordenamiento constitucional como lo es la Nacion. Desde luego, la regulacion constitucional de nuestro Estado indica que
aquella persona moral especialisima cuenta con atributos superiores a los de cualquiera otra persona moral y a través de sus drganos legislativo y
ejecutivo, lo mismo que por el ejercicio organico de sus principales funciones publicas, puede regular con vocacion de superioridad los asuntos
que por mandato del Constituyente le corresponden,

como es el caso del manejo, regulacion o disposicion de sus bienes patrimoniales".

"En este sentido es bien claro que la Carta de 1991 reiter6 la tradicional concepcion segun la cual pertenecen a la Nacion los bienes publicos que
forman parte del territorio dentro de los cuales se encuentran las tierras baldias; por tanto, bien puede la Nacion reservarselas en cuanto inicial
titular de los mismos, u ordenar por medio de la Ley a las entidades administrativas que se desprenden de ella, lo pertinente en cuanto al ejercicio
del atributo de la personalidad de derecho publico que la caracteriza, sea patrocinando o limitando el acceso de los particulares a dichos bienes."2
(Lo resaltado no es del texto).

(..)

es el articulo 63 superior, que textualmente reza: "Los bienes de uso publico, los parques naturales, las tierras comunales de grupos étnicos, las
tierras de resguardo, el patrimonio arqueologico de la Nacion y los demds bienes que determine la Ley, son inalienables, imprescriptibles e
inembargables" (destaca la Corte). En consecuencia, no se viold el Estatuto Supremo pues bien podia el legislador, con fundamento en este
precepto, establecer la imprescriptibilidad de terrenos baldios, como en efecto lo hizo en las disposiciones que son objeto de acusacion.
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En el mismo sentido, el Codigo Civil dispone que “se gana por prescripcion el
dominio de los bienes corporales, raices o muebles, que estan en el comercio humano, y
se han poseido con las condiciones legales.” (Art. 2518) (Resaltado fuera del texto)

A su vez el articulo 48 de la Ley 160 de 1994 establece que:

A partir de la vigencia de la presente Ley, para acreditar propiedad privada sobre la

respectiva extension territorial, se requiere como prueba el titulo originario expedido por el

Estado que no haya perdido su eficacia legal, o los titulos debidamente inscritos otorgados

con anterioridad a la vigencia de esta Ley, en que consten tradiciones de dominio por un

lapso no menor del término que sefialan las Leyes para la prescripcion extraordinaria.

Con respecto al articulo anterior se manifestd la Oficina Asesora Juridica del
INCODER en la circular 127 de 2009 en la que se expone:

Para el primer evento (titulos debidamente inscritos otorgados con anterioridad a la vigencia
de la Ley 160 de 1994, en que consten tradiciones de dominio por un lapso no menor del
término que sefialan las Leyes para la prescripcion extraordinaria), hace referencia a las
Escrituras Publicas debidamente inscritas, a través de las cuales el tradente transfiera
derecho de dominio; que no se exprese que vende derecho de posesion o el dominio que
transfiere lo hubo por el encierro y explotacion econdomica de tierras de la Nacion y
declaraciones de terceros en que conste que X o Y persona viene ocupando B o C tiempo un
terreno con tales linderos y areas, toda vez que estas transferencias a la luz del inciso final
del articulo 7° del Decreto 1250 de 1970, son enajenaciones de cosa ajena o la transferencia
de derecho incompleto o sin antecedente propio, es decir, falsa tradicion y en consecuencia,

terrenos baldios.

Si la prescripcion adquisitiva o usucapion es un modo de adquirir el dominio de los bienes corporales, raices o muebles, que estan en el comercio,
al igual que los demds derechos reales, por haberse poseido durante el tiempo y con las condiciones sefialadas por la Ley, la imprescriptibilidad
significa que no es posible adquirir la propiedad de tales bienes, asi se hayan ocupado durante largo tiempo, que es precisamente lo que ocurre
con las tierras baldias, cuyo régimen difiere del consagrado en el Codigo Civil, como se vera en seguida.(...).
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Es necesario determinar la existencia o no de un bien baldio de la Nacion para tales
efectos se dispone en la Ley 160 en su articulo 48 que el INCORA, hoy INCODER,
efectuard la clarificacion de las tierras desde el punto de vista de la propiedad, con el
proposito de determinar si han salido o no del dominio del Estado, delimitar las
tierras propiedad de la nacion y determinar cuindo hay indebida ocupacion de

terrenos baldios.

Con base en lo anterior se procede a analizar diversas tipologias de usurpacion de la

propiedad de la Nacion (Baldios) y se tocan otros aspectos. (Algunos datos fueron omitidos).

Predios que nacen a la vida juridica como falsa tradicion y que posteriormente son

adquiridos a través de sentencias de pertenencia.

Falsa Tradicion: Segiin concepto de la SNR No. 14636 del 24 de agosto de 2004 basado

en el Decreto 1250 de 1970 expone en el articulo 7° que se encuentran las llamadas inscripciones

de falsas tradiciones que hacen alusion a la enajenacidon de cosa ajena o la transferencia de

derecho incompleto (derechos herenciales, derechos y acciones en sucesidon) o sin antecedente

propio (para el autor sin antecedente propio hace alusion a terrenos baldios). Relatando:

No es mas que una inscripcion que se hace a favor de una persona a quien otra que carece de
dominio sobre el bien o el derecho vendido...

Con lo que dispone el articulo 81 del Decreto Ley 1250 de 1970, el folio de matricula debe
abrirse a solicitud de parte o de oficio por el registrador en estos casos:
- Cuando se presente para registro un acto o titulo constitutivo, traslaticio o declarativo de un

derecho real; - cuando se presente para registro un acto, una limitacion o afectacion del dominio o
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una medida cautelar; - cuando haya de expedirse un certificado; - cuando se deba inscribir un acto
de cancelacion; - cuando se trate de posesion inscrita y a solicitud del poseedor regular...
(...) Tratandose de la apertura de folio de matricula cuando se trate de posesion inscrita, que es la
que ostenta el poseedor regular, basados en uno de los principios rectores del sistema registral
moderno como lo es el principio de publicidad y conforme a la normatividad citada, la apertura de
matricula inmobiliaria no siempre ha de implicar que la primera anotacion y su complementacion
estén sustentadas en un acto o titulo constitutivo, traslaticio o declarativo del derecho real de
dominio, sino que también es posible que un inmueble ingrese a la vida registral actual, tomando
como base o punto de partida y para casos especiales, titulos contentivos de negocios juridicos
que impliquen transferencias de derechos, acciones y posesion, siempre y cuando tengan sustento
en un antecedente registral contenido en los libros del antiguo sistema de registro...
Ahora bien debe advertirse que en la actualidad, al ser la posesion un hecho, no un derecho, los
actos que versen sobre ella no estan sujetos a registro de acuerdo con el articulo 2° del
Decreto Ley 1250 de 1970, sin embargo con respecto a la posesion y su inscripcion existe una
excepcion; amparada en los registros que se efectuaron antes de 1970, lo que significa que si la
posesion tiene antecedente registral, no debe desconocerse y los posteriores actos que se realicen
continuaran registrandose en la sexta columna del folio de matricula respectivo segun el caso; sin
embargo dichos actos deben provenir del poseedor o de sus causahabientes(...)” (Resaltado fuera
del texto).
Teniendo una nocion sobre la falsa tradicién se procede a analizar un caso en los cuales
se da la apertura a un folio de matricula inmobiliaria con fecha posterior a 1970 y posteriormente

se busca la declaracion la pertenencia por un juez, tipologia denominada btisqueda de usurpacion

judicial de predios pertenecientes a la Nacion.

95



U AT 3 ,,
ANQTACION: Nro: 1 h';éha 25!211971 Radicacion SN
DOC: ESCRITURA 7 : 0!‘1’?‘: 71 NOTARIA UNICA DE SAN ONOFRE VALOR ACTO: 50
ESPECIFICACION: DTRE??‘,. 4 9’[5 PROTOCOLIZACION E INFORMACION SUMARIA DE TESTIGOS FALSA TRADICION
PERSONAS QUE INTERVIENEN Eﬁl ACTO (X-Titular de derecho real del dominio, I-Titular de dominio incompleto)
A: SALAS BARRERA ABRAHAN- .

| b P

i e B e T

Certificado de libertad y tradicion objeto de estudio, se reserva el numero de la matricula.
Como se puede observar en el CLT expuesto el Folio de Matricula es abierto a través de
una falsa tradicion con fecha posterior a 1970, una vez identificado este punto se procedid a

buscar la escritura publica No. 7 del 71 que se registra en la anotacién 1, en la que se puede

observar:

|m6 lo siguiente: Que presenta a es sta Notaria, 1 uzm;‘n_f.omagiﬁn_de_-!

‘Tes, gos levantada en el Juzgado Promi Mmlpauﬂ_m_ﬂnm#
tpara su debida protocolizacidén en el Libro que para tal efecto se

N1eva en ssta Oficina.- Atendiendo a la solicitud hecha por el id |
Escritura publica objeto de estudio, se reserva el numero.
Como se observa el predio naci6 a la vida registral con la protocolizacion de informacién
de testigos que aseguran que el ocupante lo ha venido poseyendo durante X afios, declaracion
realizada ante un Juzgado Promiscuo, lo que contraria a lo citado previamente en la normatividad

registral. Posteriormente el predio se pretende adquirir a través de declaracion de pertenencia.
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2. Predios que nacen a la vida juridica a través de sentencias de pertenencia y después

se transfieren como plena propiedad.

DIRECCION DEL INMUEBLE Tipo de predio: RURAL
1) FINCA LOS NEGROS

2 3
(7 ﬁfﬂ
T ¥ 1 ;.
MATRICULA ABIERTA ¢ _CQN BAs" EN LA(s) SIGUIENTE(s) MATRICULA(s) (En caso de Integracién y otros)
£ ?" ','

ANOTACION: Nro: 1 I eqha 3o_p§rzoaa Radicacién 2006-569
DOC: SENTENCIA SN 'DEL 16!’!2!2005 JUZGADOC TERCERO CIVIL DEL CIRCUITC DE SINCELEJO VALOR ACTO: $ 0
ESPECIFICACION: MO 0 DE'ADQUISICION : 0131 DECLARACION JUDICIAL DE PERTENENCIA
PERSONAS QUE INTERVIE| El\i ENEL ACTO (X-Titular de derecho real del dominio, I-Titular de dominio incompieto)
DE: JUZGADO TERCERO CI\flL DEL,: IRCU!TD DE SINCELEJO
A: MAmmc_gp;Bo,ngotmo chaaa 2570, X i
T P T'"\""“l:""‘:rf Frep—tre Y=y 1 ’

ca‘cién 2007&4&—5‘8938 |

ANOTACION: Nro: 2 f Feofia 10@0;200 R
poC: ESCRITURA 2028 DEL: %mrzoc:?
ESPECIFICACION: ? MODO QEAEJQUlSiCION .'oﬁzscom‘ﬁkyéﬁm Bfﬂasnzznauow Q‘FSQQ 9 T
PERSONAS QUE IN RVIENEI‘LEN "EL AﬁTQ[X T|tu!§_arlﬂe dare&sho raa'l del c‘omﬂ%}:ﬂo iTIttLJarde dem!m |[;Eompiet6§';__. 3
DE: M&R‘EENELBSEHPEROC .

PITOLING | co# 63195:«! - x s e
A: REFORESTADORAZDEL C
%

3
BE'S A H,i‘\g:& 11339013053251= o

Certificado de libertad y tradicion objeto de estudio, se reserva el numero de la matricula.
3. Predios que nacen a la vida juridica como plena propiedad pero una vez revisado

el folio matriz se evidencia una falsa tradicion.

DIRECCION DEL INMUEBLE Tipo de predio: RURAL
1) SIN DIRECCION SIN DIRECCION LA PROVIDENCIA

MATRICULA ABIERTA CON BASE EN LA(s) SIGUIENTE(s) MATRICULA(s) - (En caso de Integraciony otros) - :
1311 L 3 :

ANOTACION: Nro: 1 Fecha 3/8/1988 - . Radicacion 3564

DOC: ESCRITURA 765 DEL: 24/5/1988 '~ NOTARIA1 DE SINCELEJO VALOR ACTO: $ 4.080.000
ESPECIFICACION: MODO DE ADQUISICION - 106 LIQUIDACION DE SOCIEDAD CONYUGAL ADJUDICACION
PERSONAS QUE INTERVIENEN EN EL ACTO (X-Titular de derecho real del dominio, I-Titular de dominio incompleto)
DE: BENAVIDES DE MARTINEZ MAGOLA :
DE: MARTINEZ FERNANDEZ JORGE ALBERTO

A: MARTINEZ FERNANDEZ JORGE ALBERTO X

Folio segregado
Certificado de libertad y tradicion objeto de estudio, se reserva el numero de la matricula.

Folio Matriz
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Certificado Generado con el Pin No: 2113797892744997 Nro Matricula: 1311

Impreso el 1 de Diciembre de 2011 a las 02:48:43 pm
No tiene validez sin la firma del registrador en la ultima pagina

CIRCULO REGISTRAL: DEPTO: MUNICIPIO: : VEREDA:
FECHA APERTURA: 6/2/1978  RADICACION: 073 CON: CERTIFICADO DE 6/2/1978
COD CATASTRAL:
esTADO DEL FoLio: ACTIVO COD CATASTRAL ANT: SIN INFORMACION

DIRECCION DEL INMUEBLE Tipo de predio: RURAL
1) SIN DIRECCION SIN DIRECCION LA PROVIDENCIA

MATRICULA ABIERTA CON BASE EN LA(s) SIGUIENTE(s) MATRICULA(s) (En caso de Integracion y otros)

ANOTACION: Nro: 1 Fecha 17/12/1975 Radicacion SN

DOC: ESCRITURA 1072 DEL: 3/12/1975 NOTARIA 2 DE SINCELEJO VALOR ACTO: $ 280.000
ESPECIFICACION: MODO DE ADQUISICION : 101 VENTA FALSA TRADICION

PERSONAS QUE INTERVIENEN EN EL ACTO (X-Titular de derecho real del dominio, I-Titular de dominio incompleto)
DE: RODRIGUEZ ROMERO MANUEL

A: MARTINEZ FERNANDEZ JORGE X

Certificado de libertad y tradicion objeto de estudio, se reserva el numero de la matricula.

3. Predios que nacen a la vida juridica como plena propiedad pero en realidad no lo

son.

DIRECCION DEL INMUEBLE Tipo de predio: RURAL
1) MANDINGA SEGREGACION ; .

MATRICULA ABIERTA CON BASE EN LA(s) SIGUIENTE(s) MATRICULA(s) (En caso de Integracion y otros)

ANOTACION: Nro: 01 Fecha 16/11/1948 Radicacion S/N : : :

DOC: ESCRITURA 149 DEL: 4/10/1948 NOTARIA UNICA DE EL CARMEN VALOR ACTO: $ 5.000

ESPECIFICACION: MODO DE ADQUISICION " 101 COMPRAVENTA - MODO ADQUISICION. NATURALEZA Y NUMERO: E.P. # 149
PERSONAS QUE INTERVIENEN EN EL ACTO (X-Titular de derecho real del dominio, I-Titular de dominio incompleto)

DE: PEREZ RICO EMILIO

DE: PEREZ RICO FELIPE

A: PEREZ RICO PEDRO X

Certificado de libertad y tradicion objeto de estudio, se reserva el numero de la matricula.
En esta tipologia el autor guarda sus reservas frente a la interpretacion dada por el

INCODER dispone:
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A partir de la vigencia de la presente Ley, para acreditar propiedad privada sobre la respectiva
extension territorial, se requiere como prueba el titulo originario expedido por el Estado que no
haya perdido su eficacia legal, o los titulos debidamente inscritos otorgados con anterioridad a la
vigencia de esta Ley, en que consten tradiciones de dominio por un lapso no menor del término
que senalan las Leyes para la prescripcion extraordinaria. (art. 48, Ley 160, 1994) vs la
interpretacion de la circular 127 de 2009 en la que se expone:

Para el primer evento (titulos debidamente inscritos otorgados con anterioridad a la vigencia de
la Ley 160 de 1994, en que consten tradiciones de dominio por un lapso no menor del término
que sefialan las Leyes para la prescripcion extraordinaria), hace referencia a las Escrituras
Publicas debidamente inscritas, a través de las cuales el tradente transfiera derecho de dominio;
que no se exprese que vende derecho de posesion o el dominio que transfiere lo hubo por el
encierro y explotacion economica de tierras de la Nacion y declaraciones de terceros en que
conste que X o Y persona viene ocupando B o C tiempo un terreno con tales linderos y areas,
toda vez que estas transferencias a la luz del inciso final del articulo 7° del Decreto 1250 de
1970, son enajenaciones de cosa ajena o la transferencia de derecho incompleto o sin antecedente

propio, es decir, falsa tradicion y en consecuencia, terrenos bladios.

Ya que el autor considera que si en el folio de matricula un predio es registrado y aparece
como de pleno dominio (sin que tenga inscritas falsas tradiciones, sin que tenga folio matriz con
falsas tradiciones o inicio a la vida registral con declaraciones de pertenencia) con fecha anterior
de 1974 este predio debe ser considerado como de pleno dominio ya que no tiene otro sentido la
distincion realizada por el legislador, observandose desde el punto de vista del autor una
excepcion a la imprescriptibilidad de los bienes baldios en aras de proteger la seguridad

juridica de las transferencias del dominio en territorio nacional.
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El autor anota que de 163 predios revisados hasta el momento en ninguno de ellos ha
encontrado una cedula real o transferencia del dominio del Estado a los particulares distinta a la
adjudicacion de bienes baldios o del FNA.

De la misma forma el autor coadyuda sus reservas frente a la interpretacion de la Oficina
Asesora Juridica teniendo en cuenta que en el mismo articulo se dispone lo siguiente

Lo dispuesto en el inciso anterior sobre prueba de la propiedad privada por medio de titulos

debidamente inscritos con anterioridad a la presente Ley, no es aplicable respecto de terrenos no

adjudicables, o que estén reservados, o destinados para cualquier servicio o uso publico. (Art.

43).

Debido a lo anterior, el autor considera que la interpretacion extensiva que hace la
Oficina Asesora Juridica del articulo 48 desborda sus competencias y debe ser revaluada, al
contrario se podria idear un mecanismo en el que se revisen los predios que aparecen como
pleno dominio antes de 1974 y que se encuentran en terrenos con las restricciones expuestas en
el inciso anterior.

Claro esta, con la premisa anterior se presenta un problema juridico en el sentido de
determinar la situacion de adjudicables o no adjudicables de estos bienes, en el sentido en que si
se observa el mapa de zonas inadjudicables de Colombia, en el numeral 4.7 de este estudio, se
puede observar que las zonas adjudicables del pais cada vez esta mas reducida, entonces el autor
considera que la determinacion de adjudicable o no del predio, se debe observar a la luz de las
caracteristicas y condiciones que se presentaban en 1993, fecha en que,, segiin interpretacion
dada por el autor al articulo 48 de la Ley 160 de 1994, se formalizaron los predios que en

apariencia son de pleno dominio.
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6.3.4 Bienes Embargables e Inembargables.

Y la tercera y ultima caracteristica es que son inembargables. Esto consiste en la

imposibilidad de reserva o afectacion de un bien para el cumplimiento de una obligacion.

Contrario a esto el embargo es un mecanismo de reserva de un bien conocido como

de una obligacion.

medida cautelar que a través de declaracion judicial o administrativa garantiza el cumplimiento

Con respecto a si son embargables o no, la respuesta la orienta el Consejo de Estado en el

2001 de la siguiente manera:

En cambio, los bienes fiscales de propiedad de las entidades publicas son bienes que
generalmente pueden ser afectados con las medidas cautelares de embargo y secuestro,
en desarrollo de los principios orientados a la efectividad de las decisiones judiciales. La
Sala considera que el principio legal de inembargabilidad que prevé el Estatuto Organico
de Presupuesto (Decreto 111 de 1996, art. 19) para ciertos bienes, derechos y recursos de
propiedad de los o6rganos que conforman el presupuesto general de la Nacion, no se
extiende a las entidades territoriales y sus organismos descentralizados. Por consiguiente,
tales bienes son en principio embargables; tan s6lo seran inembargables en los términos
indicados en el articulo 684 del Codigo de Procedimiento Civil. De la anterior
disposicion se desprende que es inembargable el bien fiscal que tenga las siguientes
caracteristicas: a) Que sea de propiedad de una entidad territorial; b) Que esté destinado a
un servicio publico. ¢) Que el servicio publico sea prestado por el Estado o por el ente
territorial de manera directa o por medio de su concesionario. Son bienes de dominio
publico el conjunto de bienes destinados al desarrollo o cumplimiento de las funciones
publicas del Estado o que estan afectados al uso comun, tal como se desprende de los
arts. 63, 82, 102 y 332 del Estatuto superior. Consejo de Estado, seccion tercera,

Sentencia 76001-23-31-000-1999-0043-01(18503), 2001)
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En conclusion, son embargables o no dependiendo las circunstancias propias de
cada bien y en cabeza de quien recae.

Frente a los bienes baldios, el autor considera que no son embargables, basado en
que no tienen (entre comillas) en su mayoria un antecedente registral, sin embargo en el
estudio realizado por el autor se evidencid que sobre bienes baldios que en apariencia son

de pleno dominio se registraron hipotecas, embargos y hasta remates.

6.3.5 Dominio de los Bienes Fiscales.

Retomando la nocién de bienes fiscales del articulo 674 del Cédigo Civil es necesario
tener claridad sobre quien ejerce el dominio de este tipo de bienes y la respuesta correcta es el
Estado ya que este ejerce un dominio aparente sobre todo el territorio nacional.

Con respecto a los bienes baldios el Estado ejerce su dominio aparente a través del

Incoder o la entidad que a futuro ejerza sus funciones.

6.4 Finalidad de los Bienes en General

Los bienes de los particulares tienen como su principal fin usarlos para la satisfaccion de
las necesidades de los propietarios o a quienes estos designen para el cumplimiento de este fin y
el de gozarlos bajo la tutela del ordenamiento (uso y goce).

Con respecto a la propiedad privada del Estado este al igual que los particulares los puede
usar y valerse de ellos, pero sujeto a lo establecido en la constitucion, especificamente lo
manifestado en la misma en su articulo 2 que reza:

Son fines esenciales del Estado: servir a la Comunidad, promover la prosperidad general

y garantizar la efectividad de los principios, derechos y deberes consagrados en la

Constitucion; facilitar la participacion de todos en las decisiones que los afectan y en la
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vida econdmica, politica, administrativa y cultural de la Nacion; defender Ia
independencia nacional, mantener la integridad territorial y asegurar la convivencia
pacifica y la vigencia de un orden justo.

Las autoridades de la Republica estan instituidas para proteger a todas las personas
residentes en Colombia, en su vida, honra, bienes, creencias, y demas derechos y
libertades, y para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Estado y de los

particulares. (Const., 1991)

Esta es la base para el manejo de los bienes fiscales y propiedad privada del Estado, el
Estado debe cumplir a cabalidad sus fines, como administrador de la confianza depositada en sus
acciones bajo los parametros constitucionales emanados del pueblo.

Es por eso que el autor busca averiguar con este estudio si los bienes baldios sirven a la
comunidad, le generan prosperidad a la sociedad o la empobrece, apoyan el desarrollo de los

derechos fundamentales o, contrario a esto generan, una mayor brecha en su cumplimiento.

6.5 Clasificacion de los Bienes Fiscales

Se procede a tratar en este trabajo la clasificacion de los tipos de bienes fiscales y para
esto el autor toma como base lo dispuesto en el Cédigo Civil en donde se expresa que los bienes
fiscales son clasificados en: comunes, estrictamente fiscales y adjudicables.

Sin embargo, el autor afiadiria los bienes fiscales que en un principio son adjudicables
pero su naturaleza hace que sean no adjudicables; por sus caracteristicas y restricciones de uso.

Los fiscales Comunes son todos aquellas infraestructuras y propiedades con las que
cuenta el Estado para la consecucion de sus fines, de las cuales tiene un uso exclusivo, asi los

particulares se valgan de estos para la satisfaccion de sus necesidades.
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En la Revista de Derecho, Universidad del Norte (N°13, Pag. 51, 2000) nos dan ejemplos
de escuelas, edificios y demas objetos que las integran.

Los estrictamente fiscales estan constituidos igualmente por todos los ingresos que
integran el presupuesto general de la Nacion, regulado por el decreto 111 de 1996 en los que
encontramos los impuestos, las rentas, las contribuciones, etc.

Los adjudicables que son algunos Bienes Baldios y los bienes que integran el Fondo
Nacional Agrario.

Los primeros se encuentran definidos en el articulo 675 del Codigo Civil asi: “Son bienes
de la Union todas las tierras que estando situadas dentro de los limites territoriales carecen de
otro duefio”.

El segundo tipo de bienes, regulados por la Ley 160 de 1994, son parte integrante de la
inversion social que desarrolla el Estado tal como se establece en el articulo 16 de la Ley 160 de
1994 y en el Acuerdo 266 de 2011 del INCODER.

Los no adjudicables, son los que en un principio estan destinados a ser adjudicables pero
que debido a sus propias caracteristicas dejan de serlo, sea por su ubicacion, su capacidad
agrologica o por los proyectos de utilidad publica que se adelanten en los mismos o
aledanamente. (Para ilustrar este tema remitase al mapa en el capitulo 4.7. de zonas

inadjudicables).

6.6 Clasificacion de los Bienes Baldios

Concluyendo esta etapa de la investigacion, se determina que los Bienes Baldios son
aquellos bienes corporales, inmuebles, de cuerpo cierto, no fungibles (salvo su uso inadecuado

extremo), imprescriptibles, inembargables, inalienables que se encuentran al interior del
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territorio nacional y que carecen de un titulo otorgado legitimamente por el Estado, con el cual se

haya transferido el dominio sobre los mismos a una persona determinada.

Estos bienes se pueden clasificar a su vez en:

Se pueden determinar 5 subclases de bienes baldios:

Los baldios que se encuentran al interior de las areas urbanas entregadas a los municipios
(Ley 137 de 1959).

Los Bienes Baldios que son administrados inicialmente por el INCORA hoy INCODER y
que fueron entregados a los municipios (Decreto 1333 de 1986, art. 10).

Los demas que son administrados por el INCODER (Ley 135 de 1961 art. 3; Ley 160 de
1994 art. 65) y que pueden ser entregados a otras autoridades con funciones afines, segiin
la Ley 489 de 1998, articulo 9 o que pueden ser adjudicados a los particulares que los
ocupen y cumplan con ciertas condiciones.

Los Bienes Baldios no adjudicables por sus caracteristicas y restricciones de uso, que en
caso de no encontrarse en zonas protegidas podrian ser entregados al CISA para su
administracion.

Como conclusion de este capitulo podemos decir que el bien baldio o baldios son todas

las tierras que pertenecen a la Nacion situadas dentro de los limites territoriales del pais que

carecen de otro dueno.

O aquellos tierras que habiendo sido adjudicadas con ese caracter, hubiesen vuelto al

dominio del Estado debido a la posible reversion en caso de incumplimiento de las prohibiciones

legales (violacidon de las normas sobre conservacioén y aprovechamiento racional de los recursos

naturales renovables, y del medio ambiente, o se compruebe que en el terreno adjudicado se
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encuentren cultivos ilicitos o el incumplimiento de las obligaciones bajo las cuales se realizo el

procedimiento de adjudicacion) o adquiridos a través de procesos ilegales.

6.7 Aspectos Generales de Adjudicacion de un Predio Baldio y Procedimiento para la
Adjudicacion

Para efectos de nuestro estudio se tiene en cuenta lo dispuesto en el articulo 48 de la Ley
160 de 1994 que establece la obligacion para el INCORA (hoy INCODER) de clasificar las
tierras que estan actualmente en dominio del Estado y cuales de ellas han salido de su dominio.

Igualmente dispone que se debe delimitar cuales son las tierras propiedad de la nacion y
cuando se presenta una indebida ocupacion de terrenos baldios.

Frente a estos terrenos baldios opera el fendmeno de la adjudicacion que no es mas que
un procedimiento en el que el INCODER revisa el cumplimento de unos requisitos'’ y adjudica a
solicitud del interesado o a oficio, proceso que puede durar hasta 4 afios en obtenerse.

El tenedor de un terreno baldio solo se tiene una mera expectativa frente a la
adjudicacion del bien. Por mera expectativa se entiende:

Las denominadas "expectativas", pues como su nombre lo indica, son aquellas probabilidades o
esperanzas que se tienen de obtener algun dia un derecho; en consecuencia, pueden ser
modificadas discrecionalmente por el legislador. (Corte Constitucional, Sentencia C-410, 1997).

Como mera expectativa, igualmente denominada situacion juridica abstracta u objetiva, se ha

considerado aquella situacion en la cual el texto legal que la ha creado atin no ha concretado o

19 Requisitos que debe cumplir el solicitante:

- No tener un patrimonio neto superior a mil (1.000) salarios minimos mensuales legales.

- Haber ocupado y explotado el predio directamente el solicitante, durante un término no inferior a 5 afios. El tiempo de ocupacion de
un colono anterior, no puede sumarse a la ocupacion de quien solicita la adjudicacion. Es decir, no es transferible a un tercero.

- Demostrar que tiene bajo explotacion econdmica las (2/3) dos terceras partes de la superficie cuya adjudicacion solicita.

- No ser propietario o poseedor, a cualquier titulo, de otros inmuebles rurales en el territorio nacional.

- No haber sido funcionario, contratista o miembro de las Juntas o Consejos Directivos de las entidades publicas que integran los
diferentes subsistemas del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino dentro de los 5 afios anteriores a la
fecha de la solicitud de adjudicacion.

- Formular la solicitud de adjudicacion
- Explotar el terreno de acuerdo a las condiciones agrologicas del predio.

106



definido sus efectos en favor o en contra de una persona” (Consejo de Estado, Sala de Consulta y

Servicio Civil, C.P. Hoyos, 1996)

El Incoder sin embargo puede ser flexible en el cumplimiento de los requisitos para
adjudicar un bien baldio, por ejemplo si éste no cumple el requisito de explotar el terreno de
acuerdo a las aptitudes agrologicas del predio, se puede realizar un Plan Gradual de
Reconversion y se adjudica el bien.

La adjudicacion de bienes baldios presenta una limitante con respecto a la extension del
terreno a adjudicar.

En Colombia se ha implementado la nocion de Unidades Agricolas Familiares,
que es un concepto asimilado a una empresa basica de produccidon agropecuaria, acuicola
o forestal, que busca una equiparacion de las condiciones agro-ecologicas de la zona en
que se pretenda realizar la adjudicacion para que la familia que la explota pueda obtener
una remuneracion adecuada y disponer de un excedente capitalizable que aumente su
patrimonio.

El concepto de UAF se encuentra actualmente instaurado bajo la Resolucion 41 de
1996 (antecedentes Ley 135 de 1961), que tuvo en cuenta la tecnologia adecuada para
explotar los bienes y obtener la remuneracion minima para sobrevivir y capitalizar como
se expreso anteriormente.”’

Otro punto a tener en cuenta para la adjudicacion de un terreno baldio es el estudio de

restriccion para la adjudicacion.

20 Frente al punto anterior el autor considera que se debe revaluar este concepto debido a que la tecnologia y los avances cientificos con la que se
contaba hace 15 afios ya ha cambiado y la eficiencia es mas facil adquirirla actualmente sin que sean necesarias extensiones de tierra que superen
las 500 hectareas. Este punto ha tenido consenso al interior del INCODER desde el afio 2009, actualmente en la Direccién Técnica de
Ordenamiento Productivo, en donde el autor entr6 a mediados del 2012 como asesor, se esta adelantando una verificacion institucional de los
resultados obtenidos en convenio celebrado con el IICA (Instituto Interamericano de Cooperacion para la Agricultura) cuyo objeto era la
reformulacion de las UAF en 10 departamentos.
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Cuando se realiza el estudio técnico legal de la solicitud se tiene en cuenta la nocion de

predios inadjudicables que por razéon de su ubicacion o restricciones a su uso no se pueden

adjudicar como es el caso de:

Los terrenos baldios situados dentro de un radio de 5 kilometros alrededor de las zonas
donde se adelanten explotaciones de recursos naturales no renovables.

Las aledanas a Parques Nacionales Naturales.

Los que hubieren sido seleccionados por entidades publicas para adelantar planes viales u
otros de igual significacion cuya construccion pueda incrementar el precio de las tierras
por factores distintos a su explotacion econdmica (paragrafo art. 67 Ley 160 de 1994)

La reserva territorial del Estado y los demés que senalen las Leyes.

No podran hacerse adjudicaciones de baldios donde estén establecidas Comunidades
indigenas o que constituyan su habitat, sino inicamente y con destino a la constitucion de
resguardos indigenas.

Los playones y sabanas Comunales constituyen reserva territorial del estado y son
imprescriptibles. No podran ser objeto de cerramientos que tiendan a impedir el
aprovechamiento de dichas tierras por los vecinos del lugar (inciso 8, art. 69, Ley 160,
1994).

Teniendo en cuenta lo anterior y con base en el mapa que se puede observar a

continuacion, las areas adjudicables son muy reducidas, principalmente por los 5 kilémetros de

las zonas donde se adelanten explotaciones de recursos naturales no renovables que deberian ser

maximo de 100 metros.

Es aceptado anotar que en el procedimiento de adjudicacidn participan peritos expertos en

la materia que realizan inspecciones oculares de los terrenos para determinar la ubicacion del
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inmueble, linderos, colindantes, clase de explotacion del predio, si esta adelantada directamente
por el interesado, si corresponde a la aptitud agropecuaria, asi como el tiempo de ocupacion y
aprovechamiento econdmico, emitiendo concepto sobre la viabilidad de la adjudicacion del
predio baldio, tal como es definido en los procedimientos de adjudicacion del INCODER.

En caso de que una persona se sienta con mejor derecho a que se le adjudique el terreno
baldio puede interponer un incidente dentro del proceso de solicitud de adjudicacion
acompanado de los documentos que acrediten ese mejor derecho desde el momento en que se
hace la solicitud de la adjudicacion hasta que se hace la fijacion en lista, esta es la nica
herramienta de oposicion frente a terceros que tiene un ocupante de baldio.

Al interior del procedimiento de adjudicacidon, si se quieren impugnar los actos
administrativos que le sean contrarios al interesado, éste puede interponer el recurso de
reposicion ante el mismo funcionario que emitio el acto, sin embargo se puede acudir a la via
contenciosa sin necesidad de interponerlo a través de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho.

Frente a este punto el autor considera que se debe crear una instancia para que se pueda
interponer el recurso de apelacion con el fin de garantizar el derecho a la doble instancia en la via
gubernativa para evitar tramites lentos y la congestion de la jurisdiccion contenciosa, claro esta
que si la administracion considera que el fundamento de su decisiébn es contrario a la
Constitucion y a la Ley en el antiguo Codigo Contencioso Administrativo podia realizar la
revocatoria directa de sus propios actos, a partir del 2 de julio de 2012 el nuevo estatuto, Ley

1437 de 2011, establece que debe ser solicitada a la jurisdiccion contenciosa.

VER MAPA DE ZONAS INADJUDICABLES.
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Es valido hacer referencia para finalizar este capitulo a la funcién social y ecologica de la
propiedad. Por lo tanto, se exponen algunos referentes jurisprudenciales que permiten
fundamentar lo anteriormente expuesto.

“Reivindicando el concepto de la funcion social, el legislador puede imponer al

propietario una serie de restricciones a su derecho de dominio en aras de la preservacion

de los intereses sociales” (Corte Constitucional. Sentencia T-427, 1998)

En el derecho moderno, se reconoce la propiedad como un derecho relativo y no absoluto,

como resultado de la evolucion de principios de orden filoséfico y politico que han

influido en el proceso de su consolidacion juridica, los cuales han contribuido a limitar en
buena medida los atributos o poderes exorbitantes reconocidos a los propietarios. (Corte

Constitucional. Sentencia T-245, 1997)

La proteccion al ambiente no es un “amor platdonico hacia la madre naturaleza”, sino la

respuesta a un problema que de seguirse agravando al ritmo presente, acabaria planteando

una auténtica cuestion de vida o muerte: la contaminacion de los rios y mares, la
progresiva desaparicion de la fauna y la flora, la conversion en irrespirable de la
atmoésfera de muchas grandes ciudades por la polucién, la desaparicion de la capa de
ozono, el efecto invernadero, el ruido, la deforestacion, el aumento de la erosién, el uso
de productos quimicos, los desechos industriales, la lluvia acida, los melones nucleares, el
empobrecimiento de los bancos genéticos del planeta, etc., son cuestiones tan vitales que
merecen una decision firme y unanime de la poblacion mundial. Al fin y al cabo el
patrimonio natural de un pais, al igual que ocurre con el historico-artistico, pertenece a las
personas que en €l viven, pero también a las generaciones venideras, puesto que estamos
en la obligacion y el desafio de entregar el legado que hemos recibido en condiciones

optimas a nuestros descendientes. (Corte Constitucional, Sentencia T- 411, 1992)
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La reduccion de gases de efecto invernadero (GEI) es de gran trascendencia. En este
sentido, desde la agricultura y la ganaderia se pueden aminorar los GEI provenientes de
las emisiones de metano causadas por los desechos del ganado y los cultivos de arroz. Por
otro lado, la reduccion del desperdicio de alimentos en el mundo adquiere un gran valor,
pues el uso eficiente de este recurso ayuda a mejorar la nutricion de la poblacion mas
vulnerable (Ortiz, 2012).

Las consecuencias del cambio climatico afectan de manera directa a la agricultura, desde
esta perspectiva se han desarrollado distintos estudios en los cuales se intenta determinar
los cambios en la productividad de la agricultura y la ganaderia, sectores de esencial
importancia toda vez que en algunos paises de Latinoamérica representan un gran
porcentaje del PIB y son vitales para la seguridad alimentaria de las naciones (Ortiz,

2012).

7 Aproximacién al Régimen Juridico de los Bienes Baldios®'

Para realizar una aproximacion al tema central de esta investigacion es necesario estudiar
el enfoque dado en la evolucion normativa iniciando con una presentacion de la Ley 200 de

1936.

Esta Ley propone una presuncion de propiedad privada referida a los Bienes Baldios, es
una presunciéon que actualmente se encuentra desvirtuada® por la existencia de un registro

publico.

En el registro se determina cudl bien es propiedad privada legalmente o cual no y es

oponible a terceros debido a la publicidad que otorga.

21 Como anexo a este trabajo se puede encontrar una linea del tiempo normativa.

22 En esa época también se encontraba desvirtuada con los titulos originarios expedidos por el Estado que no hayan perdido su eficacia legal, los
titulos inscritos con anterioridad a la Ley 200 de 1936 en el que conste tradiciones de dominio por un lapso no menor del término del sefialado
para la prescripcion extraordinaria, salvo que no sean adjudicables o que estén destinados o reservados al uso publico.
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La presuncion planteada por la Ley 200/36 exponia que la propiedad privada era aquella
posesion de un fundo en el que se explota econdémicamente su suelo con cultivos, ganado o
cualquier otra forma de explotacion econémica sin impedir la existencia de porciones incultas”

al interior de estos fundos.

A la postre sefiala que los Bienes Baldios son aquellos que no cumplen con la explotacion
requerida para que sea equiparado a propiedad privada, en otras palabras, se refiere a los bienes
incultos, equiparando incultos a la no explotacion del bien de ninguna forma y de la totalidad del

bien.

Otro elemento que incluye esta Ley (200/36) a los Bienes Baldios es que solamente seran
baldios aquellos bienes rusticos, y por rusticos se refiere a bienes rurales, no los inmersos en

ciudades, sino los que por el contrario se encuentran por fuera del perimetro urbano.

Es pertinente hacer referencia a la proteccion al medio ambiente que introduce esta Ley,
especificamente en lo que respecta a la proteccion de las vertientes hidrografias y a los bosques

que las componen, tanto en Bienes Baldios como en la propiedad privada.

Es un punto que se resalta por la connotacién que actualmente tiene el medio ambiente a

nivel global, en especial el agua.

Continuando con el estudio de la Ley 200 de 1936 es valido hacer mencion de la
prescripcion adquisitiva del dominio consagrada en su articulo 11, que es atribuida
exclusivamente para la adquisicion de bienes que se presumen baldios pero que en realidad no lo

son, lo anterior bajo las siguientes condiciones:

23 Con las palabras "porciones incultas" la Ley se refiere a porciones de tierra no cultivadas, no al bien en general.
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* Siempre que se exploten econdmicamente (cultivos, ganados, plantaciones)

* De manera pacifica (se puede desvirtuar la forma de posesion pacifica por el inicio de un
juicio de lanzamiento por ocupacion de hecho, figura incluida en esta Ley),

* Por un término de 5 afios sin que sea evidente signos que hagan pensar que sea propiedad

privada (se puede desvirtuar con cerramientos u otro signo de cercado del terreno).

Con respecto a este tema es la Uinica prescripcion adquisitiva que se encuentra en esta Ley
y que solamente es consagrada para bienes privados por lo que se concluye que por ser especifica

frente a estos bienes no cobija a los Bienes Baldios.

Ocho anos después la Ley 100 de 1944 fortalecié ain mas la propiedad al decretar la
ampliacion de diez a quince afios como causal de restitucion al Estado de los predios no
explotados, ya que la norma anterior disponia que si no se explotaban los predios durante 10

anos, se procederia la restitucion de los mismos.

Vale la pena anotar que posteriormente se expidio la Ley 135 de 1961 que dio origen al
INCORA vy se profundizé en el tema de baldios, generando la figura de Unidades Agricolas
Familiares y la extension méxima de adjudicacion de los mismos. Esta norma incluy6é la
necesidad de otorgarle tierras a los campesinos desposeidos al igual que mecanismos de
adecuacion de tierras fundamentada en la generacion de produccion y dotacion de servicios

sociales basicos y otros complementarios, teniendo como principal ejecutor al INCORA.
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Con respecto a este punto el autor se basa en estudios realizados previamente** con

relacion al tema.

Se evidenci6 que la causa raiz de la deficiencia de esta Ley, tiene origen en que, a pesar
de tener una gran cobertura en los aspectos relevantes para el tema tratado en la investigacion
(baldios) y siendo necesarios para obtener una Optima aplicabilidad (se convertirian en duefios
de la tierra quienes la hubieran trabajado), no se definian los mecanismos necesarios para llevar a
cabo lo propuesto por la misma; principalmente en lo referente al acompafiamiento y asesorias en

general.

En la problematica anteriormente expuesta se busco eliminar con la expedicion de la Ley

1 de 1968 al interior del Frente Nacional.

Dicha Ley reglament6 la Unidad Agricola Familiar y generd instrumentos para la
redistribucion de la tierra, la venta de los predios y el fortalecimiento de las organizaciones

campesinas.

Los principales contradictores de esta Ley fueron los latifundistas, quienes se opusieron a
su desarrollo y desencadenaron la agudizacién de los conflictos por la tenencia de la tierra.

(Heshusius, 2005)

Pero todo lo anterior se vio frenado bajo el gobierno de Misael Pastrana debido a los
conflictos que se venian presentando en el pais como resultado de los efectos (invasion de tierras
principalmente) de las Reformas anteriormente expuestas.

Como consecuencia, se evidencid el aumento de la resistencia en contra de las

organizaciones campesinas por parte del Gobierno, originado por la presion ejercida por los

24 Heshusius Rodriguez, Karen. Medicion del Impacto de un Programa de Reforma Agraria en Colombia, mayo de 2005. Tesis de Maestria
enMaster Economia, Universidad de los Andes. ISSN 1657-7191.
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Gremios de Produccion de Alimentos, lo cual se materializdo en 1973 cuando se establecio el
Acuerdo de Chicoral, que dio origen a las Leyes 4%, 5* y 6* de 1973.

Con la entrada en vigencia de estas Leyes, el INCORA se hizo mas inoperante debido a la
forma en que se instrument6 la calificacion de predios y las posibilidades de expropiacion,
basados en minimos de productividad por cultivos y por region.

Claro estd que a través de estas Leyes se dio origen a la renta presuntiva® de la tierra,
para incentivar la produccion de la misma pero no tuvo mayor aplicacion en el afio de
expedicion.

Para el autor, el principal aporte de estas Leyes fue la creacion del financiamiento del
sector agropecuario y la asistencia técnica; sin embargo, muy seguramente ocurriria lo mismo
hoy, con su similar Agro Ingreso Seguro al cual principalmente accedieron las familias con
mayor influencia.

Posteriormente se expidio la Ley 30 de 1988 que también regul6 y modificod el manejo, la
titulacion, la forma y las extensiones en la adjudicacion de baldios, y generé mayor agilidad en la

redistribucion de las tierras.

Consecutivamente se debe pasar a la Ley 160 de 1994 que regula la ocupacion,
aprovechamiento y adjudicacion de los Bienes Baldios de la Nacion, consagrando elementos

como a quién se le da preferencia en la adjudicacion, la proteccion del medio ambiente y el

25 “El estado ha supuesto que los contribuyentes, como minimo deben obtener una utilidad sobre su patrimonio liquido del 3%, es decir, que el
estado parte del supuesto que toda empresa debe obtener utilidades, sin importar las condiciones y circunstancias economicas del pais y de la
misma empresa.

En cierta forma este sistema busca castigar los capitales inactivos, pero afecta también a sectores de la economia que por politicas o
circunstancias ajenas a su control se ven en dificultades econdmicas.

La tributacion sobre renta presuntiva viola uno de los principios constitucionales del derecho tributario y es el de la capacidad de pago, ya que no
mide ni tiene en cuenta lo que el contribuyente, de acuerdo a sus ingresos y utilidades puede aportar a las arcas del estado para que este cumpla
con sus obligaciones sociales.

Veamos lo que dice el Estatuto Tributario sobre la renta presuntiva.

Art. 188.- Modificado, art. 9, L. 1111 de 2006. BASE Y PORCENTAIJE DE RENTA PRESUNTIVA. Para efectos del impuesto sobre la renta, se
presume que la renta liquida del contribuyente no es inferior al seis por ciento (6%) {Hoy 3% con la modificacion hecha por el art. 9 de la Ley
1111 de 2006} de su patrimonio liquido, en el ultimo dia del ejercicio gravable inmediatamente anterior.”

http://www.gerencie.com/renta-presuntiva.html
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establecimiento de zonas de reserva campesina para el fomento de la pequena propiedad rural

como disposicion en contra de los latifundios.

Esta Ley trae consigo una gran reforma que originariamente se puede catalogar como de
gran beneficio para el desarrollo rural campesino, el desarrollo economico en general, el cuidado
del medio ambiente y de la adecuada distribucidn de la propiedad, lo que lleva a encausarse esta
investigacion a determinar la eficiencia de estas disposiciones para poder realizar un adecuado

analisis economico de la misma.

7.1 Bienes Baldios en la Ley 160 de 1994

Los Bienes Baldios en esta Ley se encuentran ubicados en el capitulo XII aunque al
interior de toda a norma se encuentran disposiciones que los afectan, como los indicadores de
demanda manifiesta de tierras, nivel de pobreza teniendo como criterio el indice de necesidades
basicas insatisfechas®, el grado de concentracion de la propiedad, el indice de ruralidad de la
poblacion, las posibilidades financieras del INCODER en la Ley INCORA y de la poblacién
campesina, el medio ambiente (utilizacion racional de los recursos renovables), la adquisicion de
tierras, los subsidios, la expropiacioén y sus causales, las Unidades Agricolas Familiares y las
parcelaciones, la clarificacion de la propiedad, deslinde y recuperacion de baldios, la extincion
del dominio sobre tierras incultas, entre otros que se trataran con mas detalle a lo largo de la

investigacion.

26 La metodologia de NBI busca determinar, con ayuda de algunos indicadores simples, si las necesidades basicas de la poblacion se encuentran
cubiertas. Los grupos que no alcancen un umbral minimo fijado, son clasificados como pobres. Los indicadores simples seleccionados, son:
Viviendas inadecuadas, Viviendas con hacinamiento critico, Viviendas con servicios inadecuados, Viviendas con alta dependencia econdmica,
Viviendas con nifios en edad escolar que no asisten a la escuela.
http://www.dane.gov.co/index.php?ltemid=831&id=346&option=com_content&sectionid=35&task=category
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7.1.1 Requisitos que debe cumplir el solicitante de adjudicacion de predio baldio.

No tener un patrimonio neto superior a mil (1.000) salarios minimos mensuales legales.
Haber ocupado y explotado el predio directamente el solicitante, durante un término no
inferior a 5 afos. El tiempo de ocupacion de un colono anterior, no puede sumarse a la
ocupacion de quien solicita la adjudicacion. Es decir, no es transferible a un tercero.
Demostrar que tiene bajo explotacion econdmica las (2/3) dos terceras partes de la
superficie cuya adjudicacion solicita.

No ser propietario o poseedor, a cualquier titulo, de otros inmuebles rurales en el
territorio nacional.

No haber sido funcionario, contratista o miembro de las Juntas o Consejos Directivos de
las entidades publicas que integran los diferentes subsistemas del Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino dentro de los 5 afios anteriores a la fecha
de la solicitud de adjudicacion.

Formular la solicitud de adjudicacion.

Explotar el terreno de acuerdo a las condiciones agroldgicas del predio.

7.1.2 Aspectos generales de los Bienes Baldios Ley 160 de 1994 y otras normas.

» Los ocupantes de este tipo de bienes no se les considera poseedores y frente a la
adjudicacion del bien solo tienen una mera expectativa, pero es necesaria una
ocupacion previa de 5 afios del peticionario.

» La adjudicacion de terrenos baldios se hara por solicitud del interesado o de oficio.

» La adjudicacion se hara teniendo en cuenta los criterios de unidad agricola familiar
por zonas relativamente homogéneas segiin se determina en la Resolucion 017 de

1995 del INCORA vy otras previamente sefaladas.
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» Para que se pueda adjudicar un baldio este tiene que tener aptitud agropecuaria
siempre que sea a favor de personas naturales, empresas Comunitarias y cooperativas
campesinas; ya que si es a favor de entidades publicas se pude dar la adjudicacion por
reserva o destinacion para utilidad comun.

» Se decretara la reversion del baldio adjudicado a la Nacion cuando:

1- Se violen normas sobre conservacion y aprovechamiento racional de los recursos
naturales renovables y el medio ambiente. Esto quiere manifestar que la
explotacion de los bienes baldios debe hacerse con sujecion a estas normas.

2- Incumplimiento de obligaciones y condiciones estipuladas para la adjudicacion.
Esto es mas que todo para el caso de las fundaciones o asociaciones que solicitan
la adjudicacion de un bien baldio para desarrollar cierta actividad u objeto y no lo
cumplen.

3- Cuando se dedique el terreno a cultivos ilicitos.

4- En el caso cuando el bien es adjudicado a una entidad publica para la construccion
de un bien de utilidad publica y estd no lo hace dentro del término estipulado.

» No se pueden adjudicar Bienes Baldios a 5 kilometros del lugar donde se adelanten
explotacion de recursos no renovables, o en zonas aledafias a parques naturales o
planes viales.

» Las islas, playones y madre viejas desecadas de los rios, lagos y ciénagas de
propiedad nacional solo podran adjudicarse a campesinos y pescadores de escasos
recursos.

» Se da preferencia a los campesinos o pescadores en cuanto a las adjudicaciones.
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No se adjudicaran sabanas o playones inundables por rios, lagunas o ciénagas, salvo
explotacion de cultivos de pancoger.

No se pueden hacer adjudicaciones en terrenos declarados como de reserva indigena o
Comunidad indigena.

No se les adjudicard tierras baldias a quienes su patrimonio supere los 1000 salarios
minimos mensuales legales sea persona natural o juridica (se tendra en cuenta la suma
de los patrimonios de los socios cuando estos superen los patrimonios de la sociedad)
igualmente si esto se cumple en una sociedad en la que el peticionario haga parte, o
su conyugue o compafiero permanente o hijo menor de edad; salvo empresas
especializadas del sector agropecuario (capitulo XIII).

No se les adjudicara tierras baldias a quienes hayan ostentado la calidad de
funcionarios, contratistas o miembros de las Juntas o Consejos Directivos de las
entidades publicas que integran los diferentes subsistemas del Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino dentro de los 5 afios anteriores a la
fecha de la solicitud de adjudicaciéon o los socios de la persona juridica que requiere
la adjudicacidon. Igualmente, si esto se cumple en una sociedad en la que el
peticionario haga parte, o su conyugue o compafero permanente o hijo menor de
edad.

El INCODER podré revocar en cualquier tiempo las resoluciones de adjudicacion por
violacion a las prohibiciones.

Ninguna persona podra comprar terrenos adjudicados como baldios si las extensiones
de tierra superan las extensiones maximas de Unidades Agricolas Familiares. (ver

acumulacion de UAF 7.1.6)
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No se pueden entregar como aporte a sociedades o Comunidades bienes adjudicados
como baldios, siempre que estas personas juridicas sobrepasen las extensiones
maximas permitidas de Unidad Agricola Familiar. Segun criterio del autor esta
disposicion es inconstitucional debido a que la Constitucion en el articulo 64
incentiva la asociatividad campesina.

Quien enajene tierras baldias siendo adjudicatario no se le podrd hacer nuevas
adjudicaciones antes de 15 afos desde la fecha en que se le titularon las anteriores.
Los terrenos baldios no se podran fraccionar en extensiones inferiores a las sefialadas
como Unidad Agricola Familiar en la zona de su ubicacién y cuando se van a
fraccionar se requiere autorizacion del INCORA. El autor tiene sus reservas en los
casos en que se presente una disolucion de la sociedad conyugal y se haga necesario
el fraccionamiento del predio, punto que debe ser tenido en cuenta a manera de
excepcion.

Todas las restricciones que tienen los terrenos baldios deben estar consignados en los
titulos y registros de propiedad.

No se podra gravar con hipoteca un bien baldio dentro de los 5 afios siguientes a su
adjudicacion, salvo créditos agropecuarios. En caso de presentarse ejecucion de la
hipoteca el INCORA tiene la primera opcion de compra.

Las tierras baldias que no puedan ser adjudicadas y que se encuentren ocupadas el
INCORA podra restituirlas en la forma prevista en el art. 318 del Codigo de
Procedimiento Civil, si el poseedor es de buena fe se le negociaran las mejoras

realizadas.
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» No se podra adjudicar un terreno baldio si su ocupacién se deriva del fraccionamiento
de tierras que hayan sido tenidas por terceros de manera indebida.

» El INCORA podra establecer reservas a terrenos baldios cuando sean objeto de
aprovechamiento para el interés general o conveniencia nacional todo esto con
aprobacion del Gobierno Nacional.

» Se podran reservar terrenos baldios para personas juridicas sin animo de lucro y que
tengan por objeto la preservacion del medio ambiente y la proteccion de los recursos
renovables. Vale la pena profundizar en el trabajo final sobre las reservas.

A la par se expidio6 el acuerdo 028 de 1995 que reglamenta lo concerniente a las Zonas de
Desarrollo Empresarial con fundamento en los articulos 80 y 82 de la Ley 160 de 1994 y que
toca directamente el tema de baldios al darsele la opcion a los campesinos y a sociedades con
objeto social relacionado con explotacion agropecuaria de celebrar un contrato con el
INCODER, basado en un proyecto productivo, en areas determinadas como baldios, por un
término de 5 afios y explotandose las 2/3 partes del predio y que beneficie a la Comunidad

residente en el municipio.

El contrato puede tener una adicion de un mayor porcentaje de terreno y se le podran

adjudicar los terrenos después de finalizado el contrato.

Para el autor esta disposicion si esta mas acorde con el articulo 64 de la Constitucion,
pero su similitud a los PEDAF y ZIDRES (ver capitulo acumulacion de UAF 7.1.6) puede

derivar en que los grandes empresarios se apoderen de los terrenos baldios.

Este acuerdo busca incentivar y proteger la inversion privada para el desarrollo

agropecuario de este pais, pero no ha sido desarrollado como se ha esperado por falta de
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comunicacion, capacitacion y sobre todo por falta de delimitacion de los terrenos baldios. Para

precisar este tema aun no se han declarado ZDE en el pais.

7.1.3 Aspectos Generales de la derogada Ley 1152 de 2007.

Posteriormente se expidi6 la Ley 1152 de 2007 que reformaba toda la organizacién y el
manejo de los Bienes Baldios pero fue declarada inconstitucional por la Corte Constitucional,
sentencia C175 de 2009, por no haber tenido en cuenta a las negritudes en la elaboracion
concertada de la misma, pero a pesar de ello vale la pena estudiar el modelo propuesto con
respecto a los Bienes Baldios.

Primero que todo establecia preferencia en la adjudicacion de Bienes Baldios a las
personas de escasos recursos y mujeres campesinas cabeza de familia priorizando en planes o
programas considerados estratégicos para el desarrollo regional, con sujecion a las politicas de
conservacion del medio ambiente, los recursos naturales renovables y a los criterios de

ordenamiento territorial y de la propiedad rural.

En segundo lugar, hacia bastante énfasis en la proteccion del medio ambiente a través del

uso adecuado y racional de aguas y tierras.

En tercer lugar, buscaba el fortalecimiento de la reversion de tierras baldias y de los

baldios indebidamente ocupados.

En cuarto lugar, le entregaba en administracion al Ministerio del Medio Ambiente los
Bienes Baldios inadjudicables o que se hallaran en zonas de reservas forestales o ambientales, o

en zonas de amortiguamiento de Parques Nacionales Naturales o en los terrenos de estos.
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En quinto lugar, se mantenia la posibilidad del INCODER de determinar areas de reserva
campesina, bajo las mismas condiciones de la normatividad anterior, incorporando la venta de

dichos bienes.

Otro de los puntos relevantes que se pretendia incorporar en esta Ley era con respecto a
los desplazados de terrenos baldios en el que se incluia que se les sumaria el término de la
ocupacion mas el término del desplazamiento para poder acceder a la adjudicacion de estos
terrenos, hoy en la Ley de victimas solo se les tiene en cuenta el término de su ocupacion, si al
momento del despojo o abandono se contaba con el término de ocupacion requerido se procedera
a la adjudicacion, cuando me encontraba en la comisién de ponentes de la Ley de victimas se

propuso su adjudicacion inmediata asi no hubiese cumplido el término.

En sexto lugar incorporaba otro punto que podria causar conmocion era el de destinar los
bienes objeto de la declaratoria de extincidon del dominio como bienes baldios, y el autor plantea
la palabra “conmocion” debido a que la informacion sobre estos bienes es restrictiva de las altas
esferas del Gobierno, puede generar mayores brotes de violencia y finalmente vendrian
quedando en manos de personas no contempladas como campesinos, indigenas o mujeres
cabezas de familia, hoy en dia ingresaban inicialmente al Fondo Nacional Agrario pero por
disposicion del Gobierno Nacional estan siendo utilizados para la restitucion de tierras a los

despojados (Ley 1448 de 2011).

Finalmente, mantiene figuras como la de mera expectativa, la reversion, las Unidades
Agricolas Familiares, las restricciones a las adjudicaciones (salvo que disminuye de 5 kildmetros
a 500 metros donde se estén explotando recursos no renovables y la disminucioén del capital

maximo que puede tener el ocupante del baldio de 1000 SMMYV a 500 SMMYV).
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7.2 Régimen Parcelario De Los Bienes Baldios

Los Bienes Baldios estan sometidos al régimen parcelario, segin lo dispuesto en los

articulos 72 y 73 de la Ley 160 de 1994.

El régimen parcelario se define como la situacion juridica de una parcela bajo una la
legislacion especial durante un periodo de tiempo, la cual se enfoca en proteger la tenencia de la
propiedad de los predios adjudicados en Unidades Agricolas Familiares restringiendo la

posibilidad de transferencia del dominio durante el periodo de restriccion.

Esta figura fue incorporada en la legislacion colombiana en la Ley 135 de 1961, tal como
lo expone el Dr. Manuel Ramos Bermudez, el cual en su escrito plasma la esencia del debate

politico en el Senado que dio origen a esta figura asi:

Conforme a la expresada ponencia, las limitaciones a la libre enajenacion de las parcelas
o unidades agricolas familiares, fueron propuestas por los representantes de los
trabajadores agrarios en los documentos preparatorios de la Ley, buscando consolidar
una propiedad y economia campesina estable, a través de mecanismos que garantizaran
su seguridad juridica, la permanencia de los beneficiarios en el campo, defender a los
campesinos de la imprevision y evitar que al cabo de cierto tiempo se formaran nuevas
zonas de minifundio, o que la propiedad rural volviera a concentrarse. Incluso se previo
que esas unidades de produccion pudieran someterse al régimen de patrimonio de familia
inembargable e inajenable. (Evolucion del Régimen Legal y Reglamentario de la
Propiedad Parcelaria en la Legislacion Agraria Colombiana, curso de capacitacion del

INCODER)
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Lo que buscod el legislador es proteger al campesinado, que es vulnerable ante las
diferentes agrupaciones de poder que con sus recursos ¢ influencias disminuyen los espacios para

el campesinado colombiano acceda o mantenga la propiedad rural.

Cuando el autor se refiere a diferentes agrupaciones de poder se pueden enumerar las
legales y las ilegales, las ilegales buscan despojar al campesino de sus predios a través de vias de
hecho o a través de maniobras fraudulentas, las legales es la arremetida empresarial que busca la

concentracion de la tierra para realizar macro proyectos.

Ciertamente, en Colombia hay un uso inapropiado de la tierra. Pero, méas alla de eso, el
problema de la tierra en Colombia es complejo, sobre todo porque hay un problema de la
tenencia de la tierra en la que los grupos armados estdn involucrados y otra referida a la

inseguridad juridica de los derechos de propiedad que permiten que estos flagelos den frutos.

(...) la tierra se concentra excesivamente en unas pocas familias tradicionales que tienen amplio
poder politico y militar en sus respectivas regiones. La alta concentracion de la propiedad se
constituye entonces como un factor que contribuye a la pobreza al ser un modelo de produccion

caracterizado por una baja productividad (Ibafiez, A.M., 2004).

La concentracion actual de propiedad de la tierra es un foco de guerra, desordenes

publicos, baja competitividad y la productividad.

Es necesario fortalecer las instituciones publicas, tales como la politica de Restitucion de

Tierras y la introduccion de la democracia y de la presencia del Estado en el campo colombiano.

Varias instituciones deben ser creadas para reducir la concentracion de la tierra y la figura

del gran terrateniente con grandes areas cultivables que no son aprovechadas.
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Los problemas de productividad en el campo colombiano requieren politicas que

promuevan la igualdad y un modelo de desarrollo que incluya a todos los habitantes.

Siguiendo el modelo economico de Harris-Todaro, la pobreza en las ciudades se reduciria
a medida que aumenta la productividad agricola ya que se reduce la migracion a la ciudad, lo
que significa que la pobreza en las periferias de las ciudades se reduciria. (Harris y Todaro,

1970)

Para el caso de los terrenos baldios se tiene un término de restriccion para la venta de 5
afnos, a diferencia de los bienes del Fondo Nacional Agrario que es de 15 y de los bienes
adquiridos a través del Subsidio Integral de Tierras que es de 12 afios, esto teniendo en cuenta

que para la adjudicacion de los terrenos baldios es necesaria una ocupacion previa de 5 afios.

Cuando se habla de régimen parcelario en los terrenos baldios también se incluye la
prohibicion de fraccionar los predios por debajo de la UAF y de acumular méas de una UAF

inicialmente adjudicada como baldios.

Esta figura se diferencia con los predios adjudicados del FNA y Subsidio Integral en el
sentido en que una vez culmina el tiempo de los 15 y 12 afos respectivamente estos predios se
pueden enajenar y el comprador los puede acumular, en cambio para el régimen de los baldios es
perpetuo, nadie podra acumularlos en ningin tiempo, por lo que se puede plantear que el
régimen parcelario de estos bienes tienen dos fases, una perentoria que prohibe su enajenacion y

otra perpetua que prohibe su acumulacion.

Al interior del régimen parcelario de los terrenos baldios solo es posible realizar
hipotecas con el proposito de adquirir créditos para desarrollar actividades agricolas al interior
del mismo, pero solo hasta que se adjudican.
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En caso en que la obligacion no sea cubierta y se haga necesario un remate del bien el

INCODER tendré la primera opcién de compra.

8. Exposicion de los factores econémicos a tener en cuenta

Por parte del INCODER se le suministrd al autor la base de datos de los predios

adjudicados entre 2003 y 2008, aunque se solicitd la misma actualizada se manifesto por parte

de ellos que se encontraba actualmente en construccion debido a que el manejo de la

informacion no se hace de manera centralizada sino que es llevada directamente por cada una

de las territoriales; por lo tanto, el estudio se centra en ese periodo de tiempo (2003-2008).

De la base de datos suministrada el autor evidencia lo siguiente:

Entidades de

Total predios

Periodo Indigenas |Desplazados |Campesinos
derecho publico adjudicados
2003 70 189 259
2004 21 3 3752 3776
2005 146 6440 6586
2006 470 1 8582 9053
2007 195 4252 4447
2008 3 23 10969 10995
Total
adjudicaciones |905 1 26 34184 35116
2003-2008
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Porcentaje de participacion de

beneficiarios en las adjudicaciones
0% 3%

0%

m Despalzados

m [ndigenas

= Entidades de Derecho
Publico

m Campesinos

Fuente. Datos suministrados por INCODER. Grafico elaborado por el autor.

A continuacion, se evidencian las variaciones en la adjudicacion de Bienes Baldios.
Observandose un aumento gradual de las adjudicaciones, salvo en el afio 2007, pero

alcanzando su punto maximo en el afio 2008.

Total adjudicacion de predios por
aio en Colombia

10995

12000
10000 -

9053

8000 6586

6000 . 4447
4000
2000 4 259

-

776
2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente. Datos suministrados por INCODER. Grafico elaborado por el autor.
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En la siguiente grafica se puede observar el nimero total de predios adjudicados por el

INCODER del afio 2003 al 2008 por departamento.

Predios Adjudicados entre el afio 2003 y 2008
por Departamento
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Fuente. Datos suministrados por INCODER. Grafico elaborado por el autor.
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10000
8000
LI B Total
4000
0 T T T T T
2003 2004 2005 2006 2007 2008

Fuente. Datos suministrados por INCODER. Grafico elaborado por el autor.
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Hectareas adjudicadas por Departamento

Hectareas Adjudicadas por Departamento
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Fuente. Datos suministrados por INCODER. Grafico elaborado por el autor.

Con base en los datos anteriores se analizara la produccion de los departamentos que

exceden la adjudicacion de 50.000 hectareas entre el afio 2003 y 2008.
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Departamentos con mayor numero de
hectareas adjudicadas (2003-2008)
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3
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Arauca Caqueta Casanare Vichada Meta Santander

Fuente. Datos suministrados por INCODER. Grafico elaborado por el autor.

Los departamentos de Arauca, Caquetd, Casanare, Meta, Santander y Vichada exceden
de 50.000 hectareas adjudicadas entre el afio 2003 y el ano 2008, por lo tanto, con base en la
informacion otorgada por Agronet®’ se procede a analizar departamento por departamento su
influencia econdmica en la explotacion y produccion de alimentos u otros tipos de

explotacion.

27 www.agronet.gov.co es un aplicativo del Ministerio de Agricultura que permite la visualizacion de datos relacionados con el sector
agropecuario. Para este estudio se tomé del ment principal de la pagina en mencion el subtema Analisis — Estadisticas el cual tiene diferentes
links relacionados con: Precios Mayoristas, Area y Produccion Agricola y Pecuaria, Comercio Exterior de Colombia, Indicadores de
Competitividad, Precios de Insumos Agricolas, Indicadores Economicos y Crédito y financiamiento.

Agronet a su vez toma la informacion de con base en estadisticas de la Direccion de Cadenas Productivas del Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, con base en las Evaluaciones Agropecuarias - Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con base de Finagro, ICA entre
otros.

El autor consolida toda la informacion de los diferentes sectores y realiza graficas de su autoria con base en los datos suministrados por el
aplicativo.
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8.1 ARAUCA

Hectareas explotadas, produccion de alimentos en
toneladas, hectareas y predios adjudicados
(ARAUCA 2003-2008)

¥ Predios Adjudicados “ Hectareas adjudicadadas

B Produccion en Toneladas ® Hectareas Explotadas

511
2008 24302
— 219301,3
= 070
2007
TR 208896
353
2006 89562
— 196731,1
81 "
2005 04
— 2133872
2004
— 185771,9
2003
—— 2244718

Fuente. Datos de Hectareas Explotadas y Produccion en Toneladas suministrados por Agronet, Datos de Hectareas

y Predios Adjudicados suministrados por INCODER. Grafico elaborado por el autor.

La grafica anteriormente expuesta correspondiente al departamento de Arauca se puede
inferir que la adjudicacion de terrenos baldios no tiene mayor incidencia en la produccion de
alimentos ni en las areas explotadas que son reportadas al Ministerio de Agricultura, esto se
evidencia al tomar el promedio de la produccion de alimentos en toneladas de los afios 2003 y
2004 que corresponderia a 205.121 toneladas en promedio proporcionado en los afios en los que
no se tienen reportes de adjudicacion de terrenos baldios, comparandolo con los afios posteriores

en los que si se tienen adjudicaciones de terrenos. Es valido anotar, teniendo en cuenta el
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promedio anteriormente mencionado, que la produccion de alimentos del afio 2006 fue inferior al
promedio de los afos en los que no se titularon terrenos baldios y en ese afio se adjudicaron
89.562 hectareas las cuales no presentan mayor incidencia en la produccién, igualmente sucede
con la produccion del ano 2008 en el que se adjudicaron 94.302 hectéareas y la produccion en
toneladas de alimentos no presenta un aumento significativo. Si sacamos un promedio de
hectareas explotadas de los afios 2003 y 2004 nos da el resultado de 32.791 hectareas explotadas
en promedio y esa cifra solo es superada en el afio 2007 donde se adjudicé el menor niamero de
hectareas por lo tanto, frente a este departamento se confirma la hipotesis que la adjudicacion de
terrenos baldios no tiene mayor injerencia en la produccion alimentaria y en la explotacion de
hectareas.

En el supuesto en que los terrenos se vinieran explotando con cinco afios de antelacion
donde se ven reflejadas en estas cifras las 94.302, las 89.562 y las 20.064 hectareas en los afios

anteriores, teniendo en cuenta que se deben explotar las % partes de los terrenos.
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8.2 CASANARE

Hectareas explotadas, produccion de alimentos en
toneladas, hectareas y predios adjudicados
(CASANARE 2003-2008)

® Predios Adjudicados u Hectareas adjudicadadas

® Produccion en Toneladas @ Hectareas Explotadas

20 73371
2008 4755
100354
2007 08044
83771
=1 1817
2006 181622
77433
2005 500467
88013.8
5 2137
2004 587.6
116250
a 2156
2003 2297
106723

Fuente. Datos de Hectareas Explotadas y Produccion en Toneladas suministrados por Agronet, Datos de Hectareas

y Predios Adjudicados suministrados por INCODER. Grafico elaborado por el autor.

De la grafica anteriormente expuesta se observa que en el afio 2008, afio en que se
adjudicaron el mayor niumero de hectareas, la produccion de alimentos en toneladas fue la mas
alta, en el afio 2005, afio en que no se adjudicaron hectareas la produccion en toneladas de
alimentos fue la mas baja, también se observa un aumento de las hectareas explotadas entre el
afno 2007 (no se adjudicaron hectareas) y 2008 (afio en el que se adjudicaron el mayor nimero de
hectareas) del 20%, evidenciandose una relacion entre las hectareas adjudicadas en el afio y el

aumento en la produccion de alimentos y en las hectareas explotadas. Con base en esto el autor
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presume que la produccion real de los bienes adjudicados inicia desde el momento de la
adjudicacion de los mismos, pero la misma no es constante teniendo en cuenta la produccion en
toneladas del afio 2004, lo cual puede ser debido a diversos factores, como son el clima, la falta
de competitividad, la falta de incentivos, escasa mano de obra y el acceso a créditos.

Sin embargo, en la grafica se percibe un ligero aumento en la produccion y en las
hectareas explotadas entre el afio 2006 y el ano 2007, pero al igual se observa que la produccion
en el afio 2006 decrecid con respecto a la produccion del afio 2005 y en el afio 2006 se hizo

adjudicacion de terrenos y en el 2005 y 2007 no.

Pero al realizar un comparativo con la grafica del departamento de Arauca también se
observa un decrecimiento en ese departamento en el mismo afio, lo cual pudo haber sucedido por
factores climaticos, econdmicos o de orden publico teniendo en cuenta que las zonas son

contiguas.
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8.3 CAQUETA

Hectareas explotadas, produccion de alimentos en
toneladas, hectareas y predios adjudicados
CAQUETA 2003-2008

B Predios Adjudicados E Hectareas adjudicadadas

B Produccion en Toneladas ® Hectareas Explotadas

- 14595
2008 2193013
30440.8
- 3479
2007 208896
33873
. 26540
2006 196731,1
29638.7
o 27421
2005 213387.2
29700,6
21 21457
2004 185771,9
277958
2003 2244718
36347,5

Fuente. Datos de Hectareas Explotadas y Produccion en Toneladas suministrados por Agronet, Datos de Hectareas
y Predios Adjudicados suministrados por INCODERINCODER. Grafico elaborado por el autor.

De la grafica anteriormente expuesta, se puede observar que en el afio 2003, afio en el que
no se reportan adjudicaciones de terrenos baldios, se tiene la mayor produccion de alimentos en

toneladas.

Igualmente se observa que en los afios 2004, 2005 y 2006 se presentd el mayor numero

de adjudicaciones y en ese periodo no se reporta un aumento significativo en la produccién ni en
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las hectareas explotadas, es mas se percibe un decrecimiento en las hectareas explotadas y en la

produccion de alimentos.

A la par se evidencia que para el afio 2007 no es directamente proporcional el aumento de
hectareas explotadas con la produccion de alimentos ya que se aumentd en un 14% las hectareas

explotadas y el aumento de la produccion de alimentos con respecto al afio anterior fue del 6%.
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8.4 META

Hectareas explotadas, produccion de alimentos en
toneladas, hectareas y predios adjudicados
META 2003-2008

¥ Predios Adjudicados W Hectareas adjudicadadas

B Produccion en Toneladas ® Hectareas Explotadas

= 10456
2008 2290111
244111
= 46321
2007 2110624
2116682
— 43775
2006 1889071
187991
- 41060
2005 1935105
219860
e 72682
2004 2019794,4
2324855
2003 1840382,5
210289

Fuente. Datos de Hectareas Explotadas y Produccion en Toneladas suministrados por Agronet, Datos de Hectareas

y Predios Adjudicados suministrados por INCODER. Grafico elaborado por el autor.

De la grafica anteriormente expuesta se puede observar que el afio 2003, afio en el que no

se reportan adjudicaciones, fue el afio en el que menos produccion alimentaria se reporta.

A la par el afio 2008 en el que menos adjudicaciones se realizaron fue el afio que reporto
un mayor numero de produccion alimentaria, sin embargo, si se tiene en cuenta que el afio 2004

fue el afo en el que se hicieron el mayor nimero de adjudicaciones y si a este se le suma 4 afios
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esto podria reflejar que la produccion de los terrenos adjudicados en el 2004 se viene a ver
reflejada hasta el 2008, agregandole el factor que para el 2008 fue el afio en el que mayor

numero de hectareas se explotaron.

Si esta hipotesis planteada por el autor llegase a ser cierta se podria concluir que los
predios al momento de ser adjudicados no estdn siendo explotados de la forma y manera
ordenada en la Ley para poder acceder a la adjudicacion de los mismos y que al contrario los
adjudicatarios realmente comienzan a usufructuar y a invertir en dichos bienes después de ser
adjudicados los mismos, por ya no estar sujetos a una mera expectativa y ya ser propietarios de

los predios.
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8.5 VICHADA

Hectareas explotadas, produccion de alimentos en
toneladas, hectareas y predios adjudicados
VICHADA 2003-2008

B Predios Adjudicados E Hectareas adjudicadadas

B Produccion en Toneladas ® Hectareas Explotadas

= 1009
2008 16222
2999
2007 8722
1221
A 253232
2006 8185
1143
- 15386
2005 10669
1926.6
-2 41499
2004 11564
1666
2003 2620
1108

Fuente. Datos de Hectareas Explotadas y Produccion en Toneladas suministrados por Agronet, Datos de Hectareas

y Predios Adjudicados suministrados por INCODER. Grafico elaborado por el autor.

Para el caso del departamento del Vichada se puede evidenciar en la grafica anterior que
los datos no parecen reales en cuanto a la produccion y a las hectareas explotadas, debido a que
el mayor reporte que se tiene de hectareas explotadas se tiene en el afio 2008 con tan s6lo 2999

hectareas y la produccion méxima de alimentos corresponde al mismo afio.

A la par se observan adjudicaciones de 253.232 hectareas para el afio 2006 y en ese

mismo afio segun el reporte de Agronet tan solo se explotaron 1143 hectareas.
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Por lo anteriormente expuesto, el autor considera que no es confiable la informacion

suministrada y por lo tanto, no es viable hacer el analisis correspondiente para este departamento.

Frente a este departamento el autor considera que los datos suministrados pueden ser asi
de inferiores por la falta de presencia del estado en el Vichada debido a que este departamento
siempre se ha encontrado en situacion de vulnerabilidad al ser una zona de influencia armada por

parte de los grupos armados al margen de la Ley.?®

28 Ciertamente, en Colombia hay un uso inapropiado de la tierra. Pero, mas alla de eso, el problema de la tierra en Colombia es complejo, sobre
todo porque hay un problema de la tenencia de la tierra en la que los grupos armados estan involucrados. Los terratenientes y las estructuras no
democraticas persisten. La tierra se concentra excesivamente en unas pocas familias tradicionales que tienen amplio poder politico y militar en
sus respectivas regiones. La alta concentracion de la propiedad se constituye entonces como un factor que contribuye a la pobreza al ser un
modelo de produccion caracterizado por una baja productividad (Ibafiez, A.M., 2004)
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8.6 SANTANDER

Hectareas explotadas, produccion de alimentos en
toneladas, hectareas y predios adjudicados
SANTANDER 2003-2008

B Predios Adjudicados E Hectareas adjudicadadas

B Produccion en Toneladas ® Hectareas Explotadas

e 12128

2008 1748620
199053

2007 1693643
169307

2006 1701899,5
210173,5

2005 1800355,2
2173495

2004 1808005
2165355

2003 1942251.,9
198584

Fuente. Datos de Hectareas Explotadas y Produccion en Toneladas suministrados por Agronet, Datos de Hectareas

y  Predios  Adjudicados  suministrados por INCODER. Grafico elaborado por el autor.

Para el caso del departamento de Santander se observa que en el afio 2003 se realiz6 el

menor numero de adjudicaciones y fue el afio en el que se observa la mayor produccion de

alimentos, pero la segunda menor cifra de hectareas explotadas, lo cual permite concluir que no fue

debido a la explotacion previa adjudicacion de baldios.

Contrario a esto en el afio 2006 afio en el que se realizd6 el mayor numero de

adjudicaciones y se tiene la tercera cifra mas alta de explotacion, pero la penultima cifra de

produccion alimentaria, se puede concluir que bajo el supuesto que el aumento de hectareas
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explotadas se da por los baldios adjudicados, estos baldios no contaban con la suficiente aptitud

agropecuaria para generar un adecuado aprovechamiento de los recursos adjudicados.

Analogicamente se observa que en el afio 2007, afio en el que se tiene el menor numero
de hectareas adjudicadas, este decrecimiento es directamente proporcional con el decrecimiento en
la produccion y en las hectareas explotadas, por lo tanto, se podria concluir que a menor numero de
hectareas adjudicadas menor nimero de hectareas explotadas, pero a mayor nimero de hectareas

adjudicadas no se observa el mayor nimero de hectareas explotadas.

8.7 Conclusiones, Analisis de Cifras Presentadas por el Autor

Teniendo en cuenta que el sector agricola nacional experimenta una mayor
competencia por parte de los tratados de libre comercio logrados en la ultima década, es crucial
promover la competitividad agricola y crecimiento de la productividad. Esto se logra con la
mejora de la infraestructura de transporte y la calificacion del capital humano deben ser los
nuevos ejes centrales para crear este escenario, lo anterior con base en la experiencia de naciones
asiaticas las cuales han desarrollado las habilidades intelectuales y productivas del capital

humano. (Pérez, 2013)

Se observa en el ejercicio anterior que existen falencias en los mecanismos de medicion
de indicadores lo cual no permite realizar un ponderado exacto de las implicaciones que tiene la

adjudicacion de terrenos baldios en los departamentos seleccionados.

Por otra parte, se puede inferir que en muchos de los casos no se ven reflejada la
productividad de las adjudicaciones realizadas debido a que los terrenos baldios adjudicados no

son aptos agropecuariamente, tal como se ha observado a lo largo de la investigacion.
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Asi mismo, se podria deducir que no existe una adecuada articulacion entre las diferentes
entidades que se encargan de la recoleccion de datos, debido a que los terrenos que son
adjudicados no se ven reflejados en las estadisticas otorgadas por Agronet ni se percibe en las
mismas que se les realice un seguimiento a estos bienes para poder determinar si efectivamente

estan siendo explotados o no.

Y en este punto es pertinente manifestar lo relativo al Control Social y la Gestion Fiscal

tal como se manifestd en los siguientes precedentes:

De igual manera, el estudio anteriormente realizado no refleja los terrenos que son
destinados a reforestacion, los cuales segun experiencias recogidas por el autor a lo largo de la

investigacion forman un grupo relevante en la destinacion de este tipo de terrenos.

A la par se observa que en el departamento del Vichada la situacién de orden publico no
permite tener unos datos reales sobre la produccion total de alimentos y las hectareas explotadas,

de lo que se infiere falta de presencia del estado en esta region.

En el mismo sentido, se observa que en el departamento de Casanare si es directamente
proporcional la produccion de alimentos y hectareas explotadas con las adjudicaciones realizadas
pero no en la misma proporciéon, de igual manera en el departamento del Meta se observa un
fendmeno de aumento productivo posterior a la adjudicacion de los terrenos baldios de lo que se
puede inferir que el punto de produccion de los mismos se ve reflejado de manera posterior a su

adjudicacion.

En el departamento de Santander se observo que el periodo en el que se tiene una menor
adjudicacion de terrenos baldios se obtuvo la menor productividad y contrario a esto en el afio en
el que se tuvo la mayor adjudicacion de terrenos baldios no se obtuvo la mayor productividad.

144



9. Hallazgos
En este capitulo el lector encontrara las diferentes falencias que se deben corregir en los

procedimientos de adjudicacion y recuperacion de baldios.

9.1 Hallazgos obtenidos con la investigacion

9.1.1 No se Tienen Delimitados los Predios Baldios.

En el desarrollo de la investigacion se solicitd informacion a las diferentes entidades
(como el Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC), el Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural, la Contraloria General de la Republica y la Superintendencia de Notariado y Registro) del
territorio nacional que pudieran tener relaciéon con el manejo de los terrenos baldios y es asi
como a través de derechos de peticion se estableci6 Comunicacion con las entidades, previo a
varias entrevistas con funcionarios de las mismas, solicitdndoles toda la informacion posible para
poder otorgar una vision lo mas completa posible de la situacion actual de los Bienes Baldios en
Colombia.

La primera Comunicacion se establecid con el Instituto Geografico Agustin Codazzi
(IGAC) en la que se le solicitdé una relacion del porcentaje de terrenos baldios rurales
adjudicables en Colombia, porcentaje por departamentos de terrenos baldios rurales adjudicables
en Colombia, valor aproximado de los terrenos baldios rurales adjudicables en Colombia por
departamento y porcentaje de terrenos rurales sin registro en Colombia.

La obtenida del IGAC se centrd en cinco puntos, el primero que expresa la jurisdiccion
del IGAC en la que se excluye el Departamento de Antioquia y las ciudades de Cali, Medellin y
Bogota, el segundo que recomienda direccionar la peticion al INCODER por ser la autoridad

competente, el tercero la informacion se podria obtener en los registros catastrales por municipio
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donde el campo de direccion o propietario/poseedor haga referencia a la palabra baldio,
adicionalmente se expuso que el IGAC no es competente para determinar si dichos bienes son
adjudicables o no, y si su condicion de baldio sigue siendo la misma.

Adicionalmente expresaron que el valor de la informacion requerida es de $3.476.100 y
que se debe realizar un convenio con el IGAC con costo, que tenga en cuenta la no-
vulnerabilidad de la informacion personal® pero que no se garantiza la veracidad de la
informacion.

Ante la dificultad para el acceso a la informacion solicitada y sin que se tenga un punto
de certeza sobre su contenido se procedidé a contactar a la Superintendencia de Notariado y
Registro, a través de un derecho de peticion, solicitdndoles el porcentaje de los bienes que no
reportaban duefio en el pais y su respuesta a la peticion fue el direccionamiento al INCODER por
ser la entidad encargada de su manejo, el manejo de los Bienes Baldios.

Hasta este punto se indagd en las entidades anteriormente mencionadas, en razéon de su
competencia, sobre la informacidon de terrenos baldios en cuanto a su ubicacion y porcentaje en
el pais, con el proposito de determinar si se cuenta con esta informaciéon, debido a ser esencial
para el manejo de este tipo de bienes.

El resultado obtenido, tal como se plasmo en esta investigacion, no fue el mas alentador;
posteriormente con el fundamento juridico del articulo 48 de la Ley 160 de 1994 que dice que el
INCORA (hoy INCODER) tiene la obligacion de clasificar las tierras que estan actualmente en
dominio del Estado, determinar cuales de ellas han salido de su dominio, igualmente debe
delimitar cuales son las tierras propiedad de la nacion y la indebida ocupacion de terrenos

baldios se procedio a acudir al INCODER.

29 Resaltado fuera del texto.
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Y es asi como se expuso, y basado en el fundamento juridico anteriormente mencionado,
el primer punto de la peticion ante el INCODER solicitdndole la relacion de bienes baldios en

Colombia y obteniendo la siguiente respuesta

Nos permitimos informarle que el Instituto no posee base de datos alguna de los porcentajes
relacionados al numero de baldios rurales adjudicables por departamentos en Colombia, toda vez
que las solicitudes para la adjudicacion de terrenos, las efectiian quienes en su momento ejerzan el
titulo de poseedores sobre el inmueble de una manera ininterrumpida y pacifica, por esto no se

puede entregar la informacion requerida.

De lo anterior, solo es posible una conclusion y es que actualmente el Incoder no tiene la
informacion de los predios que en Colombia son denominados baldios, para ser mas claro al
publico en general de los bienes que no han salido del dominio del estado. Igualmente, en la
respuesta se evidencid una confusion entre poseedor y ocupante.

Es en este punto donde se centra la primera critica, ;Como es posible que la entidad
encargada del manejo de los bienes baldios en Colombia no sepa que bienes baldios existen
actualmente en el pais?

Frente a lo anterior es valido traer a colacion una anécdota laboral del autor: A inicios del
ano 2010 se me contact6 a través de un comisionista de bolsa (Mutis, 2010) para la compra de
200.000 hectareas de tierra en el Vichada, el comprador era una empresa extranjera y requeria
que las tierras tuvieran titulacion, en esa busqueda de los terrenos se evidencidé que existe una
gran cantidad de tierras que ofrecian sin titulacion de 5.000, 10.000, 30.000, y hasta 50.000
hectareas y esto es algo que se le debe poner atencidon y va directamente relacionado con la falta

de informacion por parte del INCODER, que lo que genera es una problemadtica a largo plazo
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cuando se quiera recuperar esos bienes que hoy en dia ya deberian estar siendo adjudicados para
la creacion de la mediana empresa rural.

Debido a que no existe una articulacion entre las entidades del Estado con respecto al
manejo de los bienes baldios, es necesario crear una articulacion entre entidades del estado
que le permita obtener al INCODER Ia informacion necesaria para poder ser proactivos en su
mision institucional o de lo contrario su actuar no tendra nunca un verdadero resultado 6ptimo y
eficiente, lo que podria generar focos de corrupcion en el pago de mejoras que se deban realizar
en un determinado momento y a su vez facilitan el despojo.

Una accion correctiva a este punto se encuentra plasmada en el proyecto de Ley “Por la
cual se expide el Estatuto de Registro de Instrumentos Publicos y se dictan otras disposiciones”
en el cual se contempla el registro de los terrenos baldios, el cual se va a desarrollar a través de
acercamientos en las diferentes regiones con el fin de titular los terrenos que no se encuentren
actualmente registrados.

Frente a este punto la Subgerencia de Tierras Rurales del INCODER esta en la busqueda
de mecanismos que permitan identificar los baldios, se tienen contemplada la asociacion a través
de convenios con instituciones educativas universitarias y campesinas que permitan la
identificacion de los predios.

El autor pudo constatar que el principal obstaculo que se ha tenido para desarrollar este
mandato legal es la falta de personal del Instituto que pueda desarrollar esta labor.

A la par, el Instituto creo un Grupo dependiente de la Direccion Técnica de
Ordenamiento Productivo denominado Restablecimiento de Derechos a favor del Estado y de los

Campesinos Sujetos de Reforma Agraria.
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Al interior de este grupo se analizan las diferentes tipologias de despojo y apropiacion de
bienes publicos con lo que en cierta medida se ha venido realizando una recuperacion de bienes

baldios indebidamente ocupados, sin embargo, por falta de presupuesto el Grupo se acabo.

9.1.2 No se Realiza Seguimiento a las Adjudicaciones Realizadas.

A la par, se solicito al INCODER la informacion sobre las reversiones del dominio
hechas a los Bienes Baldios y se le especifico que ;cuales reversiones se han hecho?, ;cuantas?
[a quiénes?, ;jen qué periodo? y su respuesta fue que no se han hecho reversiones del dominio
de los bienes baldios desde 1995 a la fecha, es decir no existen baldios por reversion, y esto
denota claramente una falta de seguimiento a los beneficiarios de la adjudicacion de baldios
porque no es coherente que todos los 35000 adjudicatarios que se tienen de 2003 a 2008
(INCODER), sin contar los de fechas anteriores y posteriores, no hayan infringido las normas
sobre conservacion y aprovechamiento racional de los recursos naturales renovables y del medio
ambiente, o no hayan incumplido las obligaciones y/o condiciones bajo las cuales se produjo la
adjudicacion, y éste que es mas propenso a que se dé, que el bien no se haya destinado el predio
a cultivos ilicitos.

Lo anterior muestra una falta de una evaluacion a la politica pablica de adjudicacion
de Bienes Baldios ligado igualmente a la falta de personal y de recursos para esta labor,
centrandose los mismos principalmente a la dotacion y formalizacion de tierras, que en sentido

logico seria lo mas importante, entre comillas.
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9.1.3 Apropiacion de Terrenos Baldios a través de Declaraciones de Pertenencia.

Partiendo del punto anterior surge otra critica que se ha evidenciado en autores como
Beltran (1998), Cangrejo y otros (1996) que consiste en la adquisicion de bienes baldios en

procesos de pertenencia, y esto no es posible a la luz de la Ley 160 de 1994 que expresa que

La propiedad de los terrenos baldios adjudicables, s6lo puede adquirirse mediante
titulo traslaticio de dominio otorgado por el Estado a través del Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, o por las entidades publicas en las que delegue
esta facultad.

Los ocupantes de tierras baldias, por ese solo hecho, no tienen la calidad de
poseedores conforme al Codigo Civil, y frente a la adjudicacion por el Estado sélo

existe una mera expectativa. (Art. 65)°°

Lo anterior refleja que los bienes baldios solo se podran adquirir por Resolucion de
Adjudicacion por parte de la autoridad competente (hoy INCODER), e igualmente por el
precepto constitucional que enuncia que “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 ¢
inembargables.” (Art. 63)*".

Por lo tanto, no prescriben y no se pueden adquirir por procesos de pertenencia y es por
ello que el objetivo a desarrollar es el hallar la causa raiz del problema (por medio de

herramientas como la metodologia planteada en el diagrama de Ishikawa), y como primera instancia

30 Resaltado fuera del texto.
31 Resaltado fuera del texto.
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se concluye que todo esto puede suceder en parte por la falta de control, por la falta de
informacion, por falta de capacitacion y competencias de los jueces, por la falta de seguimiento a
los terrenos baldios y falta de articulacion entre los poderes del Estado.

Es valido anotar que el INCODER esta implementando programas de revision de este
tipo de tipologias a través del Grupo de Restablecimiento de Derechos, Direccion Técnica de
Ordenamiento Productivo y la Subgerencia de Tierras Rurales.

Frente a esta problematica el autor remite al lector al marco tedrico de esta investigacion
(Cap. 4.3.3) en la que se hace un andlisis de la imprescriptibilidad de los Bienes Baldios,

respaldado por el pronunciamiento hecho en la sentencia de Corte Constitucional C530 de 1996.

9.1.4 Celebracion de Contratos sin el Cumplimiento de Requisitos Legales.

Siguiendo con la informacion suministrada por el INCODER, se permitid el acceso a la
base de datos de adjudicaciones de Bienes Baldios del afio 2003 a 2008 por parte del INCODER
y se evidenciéo que aparecen predios adjudicados que superan las UAF (Unidad Agricola
Familiar) y esto debe ser constatado directamente en el expediente para determinar a qué se
debe esta anomalia o si por el contrario se estdn incluyendo las hectareas que ademés compra el
adjudicatario o cudl es el trasfondo de esto teniendo en cuenta que en el articulo 66 de la Ley 160
de 1994 dice que los baldios se titularan en Unidades Agricolas Familiares (UAF) y que si se
presenta exceso del area permitida se presenta una indebida ocupacion, pero igualmente permite
la opcidn de pagar el valor que exceda el area permitida.

Igualmente, es valido incorporar otra critica la cual va dirigida al vacio juridico que existe
con respecto a cuantas hectareas de mas se pueden adquirir, lo cual es un elemento esencial si
esto lo ligamos a las posesiones de 5000, 10000 y superiores hectareas en el momento en que se

pretenda lograr su adjudicacion y posterior compra del excedente.
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Plan de mejoramiento:

En el acta de diligencia de inspeccion ocular del 15 de septiembre de 2009, practicada al
predio VILLA ATHINA, expediente No.B20025000192009 ubicado en el corregimiento
de la Loma, Municipio de El Paso- Cesar, el funcionario comisionado recomendé que el
plano fuera ajustado, que se dejara los 30 metros del eje principal de la via; asi mismo se
determiné en la adjudicacion realizada con la resolucion No.493 del 29 de octubre de
2009, del predio baldio denominado EL AJEDREZ ubicado en el mismo municipio, el
perito que practicé la inspeccion ocular recomendd que se cambiara el colindante por el
oriente y no hay evidencia en los expedientes que estas correcciones se hubieran
realizado; también se observd en plano adjuntado por el peticionario en la solicitud
No0.B20023800392009 de adjudicacion del predio El Porvenir, con un area de 31.3167
Has, no especifica la distancia que tiene el predio en los linderos, sin embargo se adjudico
el predio y no se hicieron las correcciones; debido que los funcionario que adelantan los
procesos de adjudicacion de predios y lotes baldios no acataron las recomendaciones
hechas por los peritos, lo que puede generar que el INCODER-Direccion Territorial del

Cesar, realice adjudicaciones sin el lleno de los requisitos legales.

El Articulo 8 del Decreto 2664 del 3 de diciembre de 1994, establece que las: “personas
naturales, las empresas Comunitarias y las cooperativas campesinas que soliciten la
adjudicacion de un terreno baldio, deberan demostrar que tienen bajo explotacion
economica las dos terceras partes de la superficie cuya adjudicacion solicitan y que la
explotacion adelantada corresponde a la aptitud del suelo establecida por el INCORA en
la inspeccion ocular. Los peticionarios deberan acreditar una ocupacion y explotacion

previa no inferior a cinco (5) afios y que su patrimonio neto no sea superior a mil (1000)
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salarios minimos mensuales legales™; no obstante en la revision del expediente ntimero
15024, se establecio que con la Resolucion numero 074 del 27 de febrero de 2009, se
adjudico el predio baldio denominado MI LLANURA ubicado en la vereda Manizales,
Municipio de la Jagua de Ibirico, Departamento del Cesar, sin tener en cuenta el informe
de visita de la inspeccion realizada el dia 23 de mayo de 2008 (folios 42-49 de
expediente) donde manifiesta que los solicitantes de la adjudicacion no ejercen posesion
material, ni actividades economica en forma directa, ni a través de terceros en el
respectivo inmuebles, situacion que se puede comprobar y demostrar con el estado de
inexplotacion econdmica en el que se encuentra el referido predio, en el cual se observo la
presencia de montes y rastrojo mayores de 5 afos, la anterior se debid que el funcionario
encargado de realizar la revision juridica previa a la adjudicacion, se apartara del
concepto emitido por el perito, lo que conlleva a la administracion a realizar

presuntamente las adjudicaciones sin el lleno de los requisitos legales.

El numeral 1 del Articulo primero, del Acuerdo 014 del 31 de agosto de 1995, estipula
“las adjudicaciones de baldios que se efectiien en las zonas urbanas de los corregimientos,
inspecciones de policia y poblados no elevados alin a la categoria administrativa de
municipios, el area titulable sera hasta de dos mil (2000) metros cuadrados, conforme a lo
previsto en el Decreto 3313 de 1965”; y revisado el expediente No.100050201, con la
Resolucion No. 145 del 29 de julio de 2009, se adjudico un lote urbano, ubicado en el
Corregimiento de La Loma, Municipio de El Paso-Cesar, con un extension superficial de
5.081 metros cuadrados, superando en 3.081 metro el area establecida en el citado
acuerdo, la anterior situacion se debe a la falta de controles administrativos y deficiencia
de control interno de los funcionarios encargados del proceso de adjudicacion, lo que
lleva a la administracion a realizar presuntamente adjudicaciones sin en cumplimiento de

lo exigido en las normas establecidas para tal fin.
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Hallazgo No. 7 (Hallazgo No. 27 Nivel Central) - Difusion Radial de edicto.

En los expedientes Nos. No.1003064251, B25017500022009, B25014800732009 B25-
25402-0002-2008,  B25032200092009, B25012000312009, B25012000542009,
B25012000522009, B25012000552009, B25014800362009, B25052400022009,
B25012000092009, B25052400012009 el edicto de aceptacion de solicitud de
adjudicacion de los respectivos baldios se difundi6 por la Emisora “Kennedy” (la Voz de
Maria) que se encuentra ubicada en la ciudad de Bogota, es de frecuencia AM, y bajo

cubrimiento.

Conclusiones Preliminares

Con base en los anteriores hallazgos es evidente que no existe un adecuado control al
interior del INCODER, al evidenciarse que se otorgan adjudicaciones sin el cumplimiento de los
requisitos legales, este es un tema que amerita la investigacion disciplinaria de los funcionarios
que se encargan de realizar las respectivas adjudicaciones en la Direcciones Territoriales de los
bienes objeto de esta investigacion.

Al igual, segun opinion del autor, el cual hacer referencia a Eduardo Garcia Maynes, esta
norma al parecer no es eficaz a pesar de ser valida, dejando un poco al lado la justicia de la
misma.

Con respecto al otro hallazgo se debe entrar a analizar el tipo de violacion a la
normatividad que se presenta en el hallazgo precitado y las consecuencias que de €l se derivan;
por lo tanto, que lo primero que se debe entrar a establecer es la norma especifica que no es
tenida en cuenta y nos encontramos con el articulo 16 del Decreto 2664 de 1994 que establece

Publicidad de la Solicitud. Dentro de esta etapa se ordenaran las siguientes diligencias:
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a) Publicar la solicitud a costa del interesado. por dos (2) veces y con intervalos no
menores de cinco (5) dias habiles, en emisora radial con sintonia en el lugar de
ubicacion del predio, o en su defecto, en la misma forma en un peridédico de amplia
circulacion en la region donde se encuentre situado el terreno solicitado en

adjudicacion. (Art. 16)

Con base en lo anterior, se evidencia una clara vulneracion a la norma precitada, debido a
que la no se le estd dando el tratamiento establecido por la misma, por lo tanto, y debido a lo
anterior es valido traer a este punto lo manifestado por la Corte Constitucional en sentencia de

tutela 260 de 2006 que dispone:

El mecanismo de la notificacion de cualquier decision dentro de una actuacion judicial o
administrativa, garantiza el ejercicio del derecho a la defensa, toda vez que con ella se
vinculan los sujetos procesales con interés juridico para intervenir en el respectivo
proceso y se enteran de las diferentes diligencias y actuaciones que en ¢l se surten. De
suerte, que el principio de publicidad de las actuaciones judiciales y la notificacion de
las mismas a los interesados, son elementos fundamentales del derecho al debido
proceso, en tanto lo pretendido con ellos es lograr que quienes lo consideren necesario

puedan participar en un proceso pleno de garantias.

A partir de lo anterior, este hallazgo se evidencia otra clara violacion al debido proceso
frente a un posible interesado en el mismo, porque de acuerdo a la forma en que se realiz6 la
publicidad de aceptacion de solicitud de adjudicacion de los respectivos baldios no se permite la
contradiccion de los derechos en juego, evidenciandose asi, que al interior del INCODER se
estan presentando anormalidades en los procesos de adjudicacion de baldios, lo cual puede tener
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como causa raiz la falta de capacitacion por parte de los funcionarios a cargo de los procesos o

intereses indebidos en la adjudicacion de esos predios.

9.1.5 Bases de Datos Incompletas.

En la base de datos suministrada se evidencid que no se incluyen las veredas en las
cuales se adjudico el bien y esto es algo esencial porque en la determinaciéon de las UAF en
algunos casos se hacen por veredas, tal como se puede constatar en la Resolucion 41 de 1996 por
ejemplo en la Zona Relativamente Homogénea No. 2.

Otra critica que se ve reflejada es que no se incluye en la base de datos la destinacion
del predio para hacerle el respectivo seguimiento, esto ayuda a la critica que se manifesto
anteriormente porque se supone que la base de datos son el soporte de los seguimientos y si esta
no contiene los datos necesarios para el mismo es imposible hacer tales seguimientos.

Conjuntamente se evidencié que en la base de datos se repiten beneficiarios y esto va en
contra de la posibilidad de acceder a una adjudicacion de un terreno baldio, de los 35.116 titulos
en 6550 se repiten los beneficiarios, cobijando a campesinos, desplazados, indigenas,
fundaciones y entidades de derecho publico, y se tienen sin documento (Nit., Cédula, Tarjeta de
Identidad) 1141 beneficiarios, lo cual puede generar incertidumbre en la transparencia que estos

procesos deben tener.

Se evidencid en la sustentacion de tesis de maestria de Orland Muifietones y Roland
Mutfietones titulada Marco Conceptual Para El Andlisis Y Compresion De La Politica Publica
Distrital En Salud Y Educacion Para La Poblacion En Condicion De Desplazamiento el dia 22
de septiembre de 2010 (Universidad del Rosario) un testimonio recepcionado por los autores de

un desplazado en el que se manifiesta que las tierras que se les adjudicaron eran tierras no
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aptas para el desempeiio agropecuario y una vez investigado el tema se evidencié que este afo
el INCODER tuvo “que reservar 7.477 millones de pesos para reasignar a 200 familias tierras
porque se le habian adjudicado terrenos inservibles o de dificil orden publico”. (El Tiempo,
2010).

Todo lo anterior debido a ordenes judiciales, aunque no va dirigido directamente a la
adjudicacion de baldios si se puede estar presentando estos mismos casos por falta de
seguimientos, lo cual si se observa a la luz del andlisis realizado en el capitulo anterior puede ser
totalmente veridico.

Sin embargo, frente a este hallazgo el INCODER el 22 de mayo de 2012 lanz6 el sistema
informatico denominado SIDER (Sistema de Informacién de Desarrollo Rural) con el cual se
busco solventar este hallazgo, teniendo informacion real de las adjudicaciones realizadas y en

tiempo real el cual se expone de la siguiente manera:

El Programa Nacional de Formalizacion propuesto en las Bases del Plan Nacional de
Desarrollo “Prosperidad para Todos”, busca regularizar la tenencia de 1.3 millones de
hectareas en los proximos 4 afios y establecer procedimientos y mejoras institucionales
para acelerar la formalizacion en los afos siguientes.

La titulacion de baldios es un proceso sistematico que conlleva adelantar acciones de
focalizacion respecto a los procedimientos de titulacion y la evaluacion del cumplimiento
de los requisitos en los predios titulados y el disefio de esquemas de operacion ajustado a
las condiciones regionales.

El énfasis en el proyecto se da en la atencion de las solicitudes de titulacion de baldios

productivos presentadas por campesinos, para lo cual se ha dispuesto mecanismos y
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canales que facilitan la presentacion de solicitudes de adjudicacion y el seguimiento al
tramite de las mismas.

El otorgamiento de titulos se ha caracterizado por la atencion a una demanda dispersa y
atomizada sobre baldios de la Nacion, terrenos inadjudicables y terrenos de propiedad de
particulares, por lo cual 3 de cada 10 solicitudes son rechazadas.

Por lo anterior, y con el fin de orientar de manera focalizada nuevos procesos de
titulacion de baldios, se inici6 en el 2011 la realizacion del inventario de predios baldios
adjudicables, el cual tendra continuidad en el 2012.

El proyecto de titulacion de baldios incluye la atencion de solicitudes presentadas por
entidades de derecho publico sobre predios baldios para la prestacion de servicios
publicos y el desarrollo de actividades declaradas por la Ley como de utilidad publica e
interés social, y su adjudicacion bajo la condicion de que si dentro del término que el
instituto sefialare no se diere cumplimiento al fin previsto, los predios revertiran al

dominio de la Nacion.” (Plan de Mejoramiento INCODER)

9.1.6 Acumulacion De UAF.

Para finalizar este subcapitulo el autor trae a colacion la tesis planteada por el Doctor
Cangrejo y otros (1996) en la que se manifiesta que es inconstitucional el articulo 72 de la Ley
160 en la parte que establece: “ninguna persona podra adquirir la propiedad sobre terrenos
inicialmente adjudicados como baldios, si las extensiones exceden los limites maximos para la
titulacion sefialados por la Junta Directiva para las unidades agricolas familiares en el respectivo
municipio o region” (1994) por ser una norma retroactiva, que afecta derechos adquiridos y
perjudica directamente al beneficiario de la adjudicacién impidiendo el normal desarrollo de la

economia.
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El Inciso 9° del Articulo 72 fue declarado exequible por la Corte Constitucional, mediante
Sentencia C-536-97 del 23 de octubre de 1997, Magistrado Ponente Dr. Antonio Barrera

Carbonell asi:

2.5. En relacidon con los cargos de inconstitucionalidad que el demandante hace al
inciso 9 del art. 72, estima la Corte, que dicho texto normativo no contradice, sino que
por el contrario se aviene con los preceptos de la Constitucion, por las siguientes
razones:

- En la Constitucion de 1991 se mantuvo el sentido prescriptivo del articulo 76-21 de
la Carta de 1886, en el sentido de que el legislador esta autorizado para "dictar las
normas sobre apropiacion o adjudicacion y recuperacion de tierras baldias”. En tal
virtud, en desarrollo de dicha atribucion le es dado regular lo relacionado con la forma
como se adquiere la propiedad de los baldios, las limitaciones a su adjudicacion, las
restricciones que reclaman su disposicion o enajenacion una vez adjudicados, los
procedimientos administrativos a través de los cuales se hacen efectivas tales
limitaciones o restricciones y, en general, las cargas a las cuales puede someterse su
aprovechamiento econémico, con el fin de lograr los objetivos sociales y econdmicos

a los cuales se hizo alusion anteriormente.

La adquisicion de los baldios, segun se deduce de la preceptiva de la Ley 160/94, se
obtiene mediante la ocupacion, caracterizada como un aprovechamiento econémico, y
con el reconocimiento que de ésta hace el Estado a través del acto administrativo de

adjudicacion.

Consecuente con este criterio la Corte expreso:

159



"la adjudicacion de terrenos de propiedad de la Nacidn, concretamente de baldios,
tiene como objetivo primordial, permitir el acceso a la propiedad de la tierra a quienes
carecen de ella, pues es requisito indispensable, segtn la Ley acusada, que el presunto
adjudicatario no posea otros bienes rurales, ni tenga ingresos superiores a mil salarios
minimos mensuales (arts. 71 y 72 Ley 160/94), como también contribuir al

mejoramiento de sus recursos econémicos y, obviamente, elevar su calidad de vida".

- La limitacion introducida por la norma acusada sobre el tamafio transferible de la
propiedad originada en una adjudicacion de baldios, no atenta contra el derecho de
propiedad ni su libre enajenacion. En efecto, ha sido la voluntad del legislador,
amparada como se dijo en la prevision del art. 150-18 y en la persecucion de los fines
constitucionales de lograr el acceso de los campesinos a la propiedad rural, el de
limitar la adjudicacion de baldios, salvo las excepciones que establezca la Junta
Directiva del INCORA, a una unidad de explotacion econémica denominada UAF
(Ley 160/94 art. 66). Por lo tanto, este limite a la adjudicacion guarda congruencia
con el precepto acusado, que prohibe a toda persona adquirir la propiedad de terrenos
inicialmente adjudicados como baldios si la respectiva extension excede de una UAF,
precepto que consulta la funcion social de la propiedad que comporta el ejercicio de
ésta conforme al interés publico social y constituye una manifestacion concreta del
deber del Estado de "promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios...con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los

campesinos" (art. 64 C.P.).

Es evidente que si se limita la posibilidad de adquirir la propiedad de los baldios, o la

que se deriva de un titulo de adjudicacion de baldios a una UAF, como lo prevé el
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acapite normativo acusado, mas posibilidades tendra el Estado de beneficiar con dicha
propiedad a un mayor nimero de campesinos, aparte de que se lograra el efecto
benéfico de impedir la concentracion de la propiedad o su fraccionamiento

antieconémico.™

(..)

3. En conclusion, para la Corte los segmentos demandados por el actor no violan las

normas que invoca ni ningun otro precepto de la Constitucion.

Sin embargo, teniendo en cuenta lo anterior, es valido incorporar la posicion y el
fundamento gubernamental que al respecto esta manifestada en el Concepto del 12 de diciembre

de 2011, emitido por la Oficina Juridica del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural:

Aclarado lo anterior, procede analizar en concreto las limitaciones a la concentracion de
la propiedad que prevé la Ley 160 de 1994. Como marco normativo es importante
mencionar que uno de los fundamentos de dicha Ley es el articulo 64 de la Constitucion

Politica que expresa:

ARTICULO 64. Es deber del Estado promover el acceso progresivo a la

propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios, en forma individual o

32 Yesid Castro (2011) La concentracién improductiva de la propiedad agraria puede ser combatida mediante otros instrumentos, como los
impuestos, la extincion del dominio, o la expropiacion por incumplimiento de la funcion social de la propiedad. Las prohibiciones referidas a la
UAF no han evitado la concentracion y en cambio tienden a perjudicar a los pequefios propietarios, porque el limitar las posibilidades de venta
desvaloriza su patrimonio.

De igual manera, para preservar los valores de la economia campesina existen otros instrumentos como las Zonas de Reserva Campesina o los
modelos asociativos que permiten desarrollar grandes explotaciones agropecuarias y agroindustriales con economias de escala, sin renunciar a la
pequeiia propiedad. Las prohibiciones a los parceleros coartan su derecho a cambiar de actividad y restringen el mercado de arrendamientos.
Finalmente, el fraccionamiento de las unidades familiares ocurre en la practica y es fuente de mayor informalidad. Prohibirlo es incoherente
frente al hecho de que mas del 90 por ciento de los titulos expedidos por el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER) en los ultimos
afios, corresponden a predios inferiores a la UAF.
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asociativa, y a los servicios de educacion, salud, vivienda, seguridad social,
recreacion, crédito, Comunicaciones, comercializacion de productos, asistencia
técnica y empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y la calidad de vida de los

campesinos.

En efecto, el numeral 2° del articulo 1° de la Ley 160 de 1994 prevé lo siguiente:

ARTICULO 1lo. Inspirada en el precepto constitucional segtn el cual es deber del
Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios y a otros servicios publicos rurales, con el fin de mejorar el

ingreso y la calidad de vida de la poblacion campesina, esta Ley tiene por objeto:

(..

Segundo. Reformar la estructura social agraria por medio de procedimientos
enderezados a eliminar y prevenir la inequitativa concentracion de la propiedad
rustica o su fraccionamiento antiecondémico y dotar de tierras a los hombres y
mujeres campesinos de escasos recursos mayores de 16 afios que no la posean, a
los minifundistas, mujeres campesinas jefes de hogar, a las Comunidades
indigenas y a los beneficiarios de los programas especiales que establezca el
Gobierno Nacional.
Ahora, la relevancia de sefalar los anteriores fundamentos esta claramente delimitada
por el paragrafo del articulo 1° de la misma norma, que dispone expresamente que los
fines enumerados del articulo primero de la misma norma, que dispone expresamente
que los fines enumerados en el articulo primero, serviran de guia para la
reglamentacion, interpretacion y ejecucion de la Ley. Lo anterior se refuerza al

consultar la exposicion de motivos de la Ley 160 de 1994, que de un lado reafirma que
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los objetivos de la Reforma Agraria se dirigen entre otros a eliminar y prevenir la
inequitativa concentracion de la propiedad rustica, y de otro, relievan el caracter
vinculante de normas programaticas como el articulo 64 superior y los fines que
orientan la Ley:
Durante las ultimas tres décadas la Reforma Agraria mantuvo sus objetivos
economicos, sociales y politicos, con el criterio de que a modificacion de la
estructura social agraria permite elevar la productividad y el bienestar de las
Comunidades atendidas. No obstante, se han sucedido cambios sustanciales en la
estrategia de ejecucion de los programas introducidos en reformas a la Ley 135 de
1961.
Asi, desde un principio los objetivos de la Reforma Agraria se dirigieron a
reformar la estructura social agraria del pais, mediante procedimientos
encaminados a eliminar y prevenir la inequitativa concentracion de la
propiedad ristica o su fraccionamiento antieconémico; fomentar la adecuada
explotacion de las tierras; acrecentar el volumen el volumen global de la
produccion agropecuaria, en armonia con el desarrollo de los otros sectores
economicos, y aumentar la productividad de las explotaciones; elevar el nivel de
vida de la poblacién campesina...”
(..)
“El postulado de “acceso progresivo a la propiedad de la tierra”, uno de los
derechos sociales y economicos contemplados en el articulo 64 de la Constitucion
Politica de 1991, es una garantia de proteccion a los trabajadores agrarios,
constituye uno de los motivos esenciales del proyecto de Ley y desarrolla uno de
los principios del derecho agrario moderno en la medida en que consagra el
derecho a la propiedad, es decir, tener el derecho de acceso a ella. Es el

principio de la funcion social objetiva de la propiedad, que consiste en el

163



derecho de todos aquellos campesinos que no tienen la propiedad sobre la
tierra, o la tienen en forma insuficiente, de ser dotados de ella por el Estado.”
(..)

“Los derechos econdmicos y sociales contenidos expresamente en el articulo
64 de la Constitucion no pueden verse meramente como programaticos o
expectativas de derecho, o el producto de la contradiccién entre intereses
economicos con los sociales o directrices politicas que orientan, mas no limitan,
la actividad del Estado.

Esta creencia es errada, segun la autorizada opinion del Consejero Presidencial
para la Asamblea y Reforma Constitucional, hoy Consejero Presidencial para el
desarrollo de la Asamblea y Reforma Constitucional, ya que las clausulas
constitucionales programaticas con también normas juridicas, y por tanto
vinculantes.

En primer lugar, las clausulas programaticas deben ser respetadas por el
legislador quien no puede legislar en su contra. Una Ley que vulnera
cualquiera de estos derechos debe ser declarada Inconstitucional. Esto significa
que constituyen una limitacion al poder del legislador, entendido éste en
sentido amplio como creador de normas generales, impersonales Yy
abstractas, en el Ambito nacional, departamental y municipal.

Ademas, estas clausulas son una importante fuente en materia interpretativa
debido al principio de integridad de la Constitucion, segin el cual ésta debe
interpretarse como un todo. En este sentido, las clausulas programaticas de los
derechos orientan los procesos de decision en los érdenes judicial, legislativo

y administrativo.

(..
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Otra implicacion juridica importante de estos derechos tiene que ver con la
justificacion de medidas estatales encaminadas a desarrollarlos. Como de alguna
manera los derechos sociales, econémicos, culturales y ecolégicos concretan
la idea de justicia social o de progreso integral y equilibrado, la intervencion
del Estado, y las demas actividades publicas tiene ahora fines precisos que las
orientan, es decir, tienen un fundamento constitucional del cual se podria
eventualmente derivar una justificacion de las limitaciones que dichas
actividades generen a otros derechos, obviamente sin desconocer su esencia.
A estas cuatro consecuencias juridicas se suma otra, mediante la cual las clausulas
programaticas y, por lo tanto, los derechos programaticos, adquieren su mayor
fuerza juridica. Se ha planteado doctrinariamente, y en la jurisprudencia de
importantes tribunales extranjeros que han tenido que interpretar dichas
clausulas desde hace varias décadas, que cuando el Estado no hace lo que
constitucionalmente estda obligado a hacer para desarrollar una cliusula
programatica, surge una inconstitucionalidad por omisiéon. En estas
circunstancias, la Corte Constitucional podria ordenarle al Estado que actue, a
través del organo competente para desarrollar la cldusula programatica,
generalmente el legislador.

Las anteriores consideraciones estan encaminadas a establecer que, tanto el
conjunto normativo contenido en el Proyecto de Ley como su aplicacion e
interpretacion, responde a los lineamientos de la nueva politica de tierras
adoptado por el Conpes, como elemento esencial de la politica agropecuaria
del actual gobierno, a los objetivos de los organismos que integran el Sistema
Nacional de Reforma Agraria, y especialmente a las actuaciones y procedimientos
a cargo del INCORA, como son promover el acceso progresivo a la propiedad

de la tierra de los trabajadores agrarios y a otros servicios publicos rurales
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para “mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos” (Negrilla fuera

del texto).

En este orden de ideas, es claro, de una parte, que las normas que hacen parte de
la Ley 160 de 1994 no pueden ser analizadas de manera aislada sino que deben consultar
el marco interpretativo trazado en su articulo 1° que desarrolla el mandato constitucional
del articulo 64 y no pueden contravenirlo, y de otra parte, que uno de los principios
orientadores de dicha Ley es precisamente eliminar y prevenir la inequitativa
concentracion de la propiedad rustica, pilar que fue y debid ser desarrollado en su
articulado.

Por estas razones, sera este el marco con el que se estudien las restricciones a la
concentracion de la propiedad previstas en la Ley para los diferentes regimenes de

propiedad parcelaria, que expondremos a renglon seguido:

a. Baldios.

- Restricciones a la enajenacion. El régimen normativo de este tipo de bienes como
regla general no impide su enajenacion a favor de terceros, salvo a favor de extranjeros en
baldios ubicados en las costas nacionales y en las regiones limitrofes con las naciones
vecinas.

- Restricciones a la adquisicion. Sobre el particular, el numeral noveno del articulo 72

de la Ley 160 de 1994 dispone lo siguiente:

Ninguna persona podra adquirir la propiedad sobre terrenos inicialmente adjudicados
como baldios, si las extensiones exceden los limites maximos para la titulacion sefialados

por la Junta Directiva para las Unidades Agricolas Familiares en el respectivo municipio
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o region. También seran nulos los actos o contratos en virtud de los cuales una persona
aporte a sociedades o Comunidades de cualquier indole, la propiedad de tierras que le
hubieren sido adjudicadas como baldios, si con ellas dichas sociedades o Comunidades
consolidan la propiedad sobre tales terrenos en superficies que excedan a la fijada por el

Instituto para la Unidad Agricola Familiar.

En suma, la normatividad agraria restringe la concentraciéon de la propiedad de
mas de una unidad agricola familiar proveniente de adjudicacion de baldios, y la
concentracion de propiedad, posesion o tenencia de mas de una unidad agricola familiar
proveniente de predios sujetos a caducidad administrativa y de predios sujetos a
condicion resolutoria que fueron adquiridos con recursos de subsidio integral de tierras, y
en los eventos en que sea el adjudicatario de un predio sujeto a caducidad administrativa
quien vulnere esta prohibicion dentro del régimen de propiedad parcelaria, podra hacerse
acreedor a la declaratoria de caducidad administrativa de su adjudicacion.

Teniendo en cuenta lo manifestado por parte del MADR (Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural) considera el autor que es necesario relacionar este tema con la figura
incorporada en la Ley 1776 de 2016 por la cual se crean y se desarrollan las zonas de interés de
desarrollo rural, econdémico y social ZIDRES.

Esta figura tiene como su antecesor los PEDAF, incorporados a través de la ley 1450 de
2011, figura que se declar6 inconstitucional por la sentencia C-644 de 2012, por suprimir las
garantias minimas previstas en los articulos 25, 72 y 83 de la Ley 160 de 1994 de aseguramiento
de la titularidad de los campesinos, sin justificacion alguna, sin proporcionalidad de la medida y,

sin contraprestacion suficientemente ventajosa y sostenible para el campesino y para el Estado
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en términos del derecho de propiedad sobre la tierra y del derecho a la seguridad alimentaria de
todos los asociados, en términos de la correcta distribucion de los recursos escasos.

La ley ZIDRES intenta focalizarse en la seguridad alimentaria (para evitar la
inconstitucionalidad), permite el acceso de cualquier persona a los terrenos baldios por el tiempo
del desarrollo productivo y en contraprestacion del pago de un arriendo.

Adicionalmente crea un fondo para el fortalecimiento agropecuario, sin embargo es
valido en este punto manifestar que ya se interpuso demanda de inconstitucionalidad desde el 4
de marzo de 2016.

Considero que el planteamiento de la ley Zidres no es malo en su conjunto, sin embargo
tiene requisitos de dificil cumplimiento, no hace una incorporacion del campesinado real que
garantice su participacion en el proyecto, permite la acumulacion de baldios, permite el
saneamiento de predios, no es claro su desarrollo lo que permite texturas abiertas de
interpretacion, entre otras falencias que dificilmente le van a permitir su constitucionalidad.

Lo que debe efectuar el Estado es inversion en innovacion. Considero que el desarrollo
del sector agricola colombiano y las mejoras productivas se logran a partir de esta. La
innovacion es el motor del desarrollo economico (Werner, 1997). Esta, segin Borbély es “el
hacer nuevas cosas o el hacer de cosas que ya estan hechas de una nueva manera” (2008, p.4).

De acuerdo con Deblock es “una invencion que transforma las condiciones del mercado”
(2012, p.10). La innovacion se constituye por productos nuevos y mejorados. También por
nuevos procedimientos de produccidon, nuevas formas de organizacion, la aplicacion de nuevas
tecnologias, el descubrimiento de nuevos recursos y la apertura de nuevos mercados (Borbély,
2008), no entregandole a grandes empresas el desarrollo del pais sino incentivando al campesino

a ser productivo y si no sancionando su improductividad.
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9.1.7 Grandes Extensiones Determinadas como UAF.

Otro hallazgo para resaltar en este articulo de reflexion critica que existen UAF
determinadas por la Resolucion 41 de 1996 que lo que determinan son LATIFUNDIOS y
van en contra de la Reforma Agraria que se busco con la Ley 160, los cuales se presentan en los
departamentos de Casanare, Arauca, Meta, Vichada y Amazonas en las que se supera las mil
hectareas y pueden llegar hasta las mil novecientas hectareas, lo que es inaudito para un
campesino que debe explotar las dos terceras partes (de 600 a 1200 hectareas) del predio
adjudicado y que no puede tener un capital superior a 1000 salarios minimos legales.

Todo esto va en contra de los propdsitos enunciados en el articulo 79 de la Ley 160 de
1994 que en un aparte expresa

como propositos fundamentales, la regulacion, limitacion y ordenamiento de la propiedad rural,

eliminar su concentracion y el acaparamiento de tierras baldias a través de la adquisicion o

implantacion de mejoras, fomentar la pequefia propiedad campesina y prevenir, con el apoyo

del Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, la descomposicion de

, . . . .33
la economia campesina del colono y buscar su transformacion en mediano empresario.

En la Ley 1152 de 2007 la cual fue declarada inexequible por la Corte Constitucional en
Sentencia C - 175 de 2009 (por no haber realizado la consulta previa a los grupos indigenas) y en
el acuerdo 140 de 2008 del INCODER soportado en la misma se contemplaba UAF maximas de
696 hectareas.

Sin embargo, hoy (2012) en el Grupo UAF de la Direccion Técnica de Ordenamiento
Productivo se estan establecimiento parametros de reformulacion de las UAF en Vichada,

Guaviare, Meta, Magdalena, Guajira, Cesar, Arauca, Casanare, Caqueta y Putumayo.

33 Resaltado fuera del texto.

169



La justificacion de las labores anteriormente mencionadas se soporta en:

Se tiene un desfase de mas de quince afios, con respecto a la Resolucion vigente en las
extensiones maximas y minimas por zonas relativamente homogéneas.

El tamafio de la UAF ha presentado cambios significativos en los departamentos de la
Orinoquia, Costa Caribe y Region Andina especialmente en municipios donde se han
realizado desde 1996 hasta la fecha importantes inversiones en vias y otras obras de
infraestructura, electrificacion rural, telefonia, saneamiento basico, ademas se debe tener
en cuenta la expansion de cultivos permanentes e inversiones en agroindustria, cultivos
de palma, cafa de azlcar y otros destinados a biocombustibles y la incorporacion de
nuevas tecnologias.

También es importante actualizar la Unidad Agricola Familiar teniendo en cuenta los
cambios en la productividad, en las prioridades de proteccion ambiental y en garantia de
derechos basicos econdmicos, sociales y culturales.

Los criterios de productividad y competitividad territorial han variado desde 1996, se han
presentado  convergencias intermunicipales e interregionales, aglomeraciones
agroindustriales, cambios regionales, que hacen necesario actualizar la Unidad Agricola
Familiar, teniendo en cuenta el ordenamiento productivo, la proteccion ambiental, los
nuevos lineamientos, estrategias y politicas plasmadas en el Plan Nacional de Desarrollo,
la Ley de victimas y restitucion de tierras y el proyecto de Ley de tierras y desarrollo
rural.

La actualizacion periodica de la Unidad Agricola Familiar con la Guia UAF 2009,

prevista para ser realizada cada 6 afios, permitird construir un indicador de competitividad
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territorial util para orientar medidas como la actualizaciéon de avalios e impuestos
prediales que deben fortalecer las finanzas municipales.

- Los indicadores basados en la UAF conllevan a consolidar medidas de fomento,
seguridad alimentaria, uso racional del suelo, construccion de infraestructural de region,
transporte, comercializacion, y preservacion y conservacion ambiental.

- Algunos casos de Unidad Agricola Familiar de gran tamafio, como los departamentos de
la Orinoquia, pueden ilustrar la pertinencia de la actualizacién y la correccion de
situaciones que han sido facilitadas por el conflicto armado, el narcotrafico y la
incidencia de grupos de intereses legales e ilegales en entidades nacionales, territoriales y
locales.

Considero importante en este punto, manteniendo mi nocidon critica frente a la
adjudicacion de grandes extensiones de tierra, que el aumento de productividad no depende tanto
de la distribucion de la tierra, sino de la innovacién y el desarrollo del saber en disciplinas

agricolas.

Barzel (1997) al explicar la Teoria de la Agencia correlaciona lo expuesto en este punto

critico con los margenes de productividad.

Manifiesta que el enfoque de "busqueda de rentas", el principal enfoque que busca el
candidato a la adjudicacidn del bien baldio, se concentra en los esfuerzos para capturar la riqueza
de los demas, el decir la mayor cantidad de terreno y deja de lado las oportunidades de obtener
ganancias a través de evitar el desperdicio, para esto es necesaria la intervencion del Estado, el

desarrollo tecnolédgico y la capacitacion.
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Es importante el fortalecimiento de investigacion cientifica y el vinculo de la academia

con los proyectos productivos locales.

Un ejemplo especifico, segin Duflo et al. (2011) que expone que los expertos en
agricultura ven en los insumos modernos, como los fertilizantes inteligentes o los usados en

agricultura de precision, la clave para la productividad agricola.

Ademas, evidencian para distintos paises en vias de desarrollo que hay una fuerte
correlacion entre el uso de fertilizantes y los rendimientos de los cultivos. Morris, Kelly,
Kopicki, and Byerlee (2007) citados en Duflo et al. (2011) encuentran que los fertilizantes
modernos generan altos retornos econdmicos para los granjeros asiaticos en contraste con los

africanos, en cuyos cultivos no se emplean los fertilizantes.

Siguiendo este argumento, una de las politicas agrarias a nivel microeconémico que
podria utilizar el gobierno colombiano podria basarse en la provision/subsidio de fertilizantes
que potencien la produccion agricola en los campos colombianos, sin necesidad de otorgar
grandes extensiones de tierra que termina siendo improductivas por falta de recursos,

acompanamiento y posibilidades de asociatividad.

9.2 Hallazgos En Labores Realizadas en el INCODER por el Autor

Ver numeral 6.3.3 Bienes Prescriptibles e Imprescriptibles
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10. Principales criticas y propuestas frente a los terrenos baldios

10.1 Mera expectativa por Adjudicacion Condicionada

Los ocupantes de este tipo de bienes no se les consideran poseedores y frente a la
adjudicacion del bien solo tienen una mera expectativa, pero es necesaria una ocupacion previa

de 5 afios del peticionario y la explotacion de ¥ partes del predio.
Imaginemos una sociedad en la que han sido abolidos los derechos de propiedad. Un
agricultor siembra trigo, lo fertiliza e instala espantapajaros; pero cuando el trigo esta
maduro, su vecino lo cosecha y se lo lleva para su propio uso. El agricultor no tiene
ningun remedio legal contra la conducta de su vecino porque no es propietario de la
tierra que sembrd ni del cultivo. A menos que sean viables algunas medidas defensivas
(y supongamos por el momento que no las hay), después de unos cuantos incidentes
como éste se abandonara el cultivo de las tierras y la sociedad empleara métodos de

subsistencia (como la caza) que implican menos inversion preparatoria.

Como sugiere este ejemplo, la proteccion legal de los derechos de propiedad crea
incentivos para explotar los recursos eficientemente. Aunque es posible que el valor del
cultivo en nuestro ejemplo, medido por la disposicion de los consumidores a pagar,
haya excedido ampliamente su costo en términos de la mano de obra, los materiales y
los usos alternativos sacrificados de la tierra, sin derechos de propiedad no hay ningin
incentivo para incurrir en esos costos porque no hay ninguna recompensa
razonablemente asegurada. Los incentivos apropiados se crean parcelando derechos
mutuamente excluyentes para el uso de recursos particulares entre los miembros de la
sociedad. Si cada parcela de tierra es propiedad de alguien- si hay siempre alguien que

puede excluir a todos los demas del acceso a cualquier area dada-, los individuos
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trataran de maximizar el valor de la tierra mediante el cultivo u otros mejoramientos.

(Posner, 2007, p. 69)

Con base en lo anterior, gran aporte del Andlisis Econdmico del Derecho en el libro de
Posner, se recomienda por parte del autor que se elimine esta mera expectativa y se le otorgue al
ocupante derechos de proteccion legales, fundamentado en que con esta figura lo que se genera
es un desestimulo a la inversion sustentado en que si no se cuenta con una herramienta de
proteccion de la propiedad, el ocupante, queda a merced de cualquier persona (hecho generador
de violencia) y su inversion para la generacién de produccion se podria llegar a ver vulnerada,
por lo tanto, es un riesgo que no vale la pena afrontar.

Uno de los principales aspectos a tener en cuenta a la hora de realizar una inversion es la
seguridad juridica que respalde esa inversion, si no se tiene seguridad juridica las inversiones no
se encuentran respaldas y son un total riesgo. Ver capitulo 5.3.

Es por esto que al momento de calificar un pais en los indicadores de inversion son
tenidos en cuenta aspectos normativos, formas de gobierno, ideologia del gobierno, proteccion a
la propiedad privada y estabilidad econdémica del pais.

Eso desde el punto de vista macroeconomico, pero desde el punto de vista
microecondmico los agentes estan sometidos a un lugar prestablecido en el cual se desarrollan y
practican su actividad econémica determinada por un territorio, salvo excepcionales casos de
comercio exterior de productos terminados.

Pero no por esto los agentes no analizan la seguridad juridica que involucran sus
relaciones econdmicas, por lo tanto, confluyen aspectos normativos y judiciales de proteccion.

En Colombia se pretende que la adjudicacién de Bienes Baldios se focalice en pequefios
campesinos, con el proposito de que se le otorgue a estos la posibilidad de contar con una
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propiedad, de contar con medios de subsistencia y de desarrollo econémico del pais, pero la
realidad es otra.

La medida de la mera expectativa que tienen los ocupantes de Bienes Baldios es una
figura obsoleta, debido a que no le ofrece ningun respaldo al ocupante en cuanto a las
inversiones que se puedan realizar en el predio, ni le permite el acceso a créditos con la banca
privada para el desarrollo economico del terreno, debido a que se no se cuenta con ningin
respaldo real, es simplemente una mera expectativa.

A la luz de lo expuesto en Epstein (1997), es necesario que a los campesinos colombianos
y los tenedores de terrenos baldios se les fortalezca con las herramientas de las reglas de la
propiedad y no solo con las reglas de la responsabilidad, debido a que las reglas de las
responsabilidad, se basan en el cumplimiento de requisitos para tener mas opciones de que se
materialice la mera expectativa para la adjudicacion de baldios (para el caso concreto objeto de
estudio) y no se le permite la proteccion de sus derechos con las reglas de la propiedad.

Barzel (1997) por su parte plantea que el valor de cambio de un activo depende de los
ingresos brutos que puede generar y de su costo de intercambio. Debido a lo costoso de definir y
vigilar los derechos, las oportunidades surgen para algunas personas para capturar riqueza de
otros (costos de intercambio que son aprovechados por terceros), lo que indudablemente segun lo
observado en la investigacion induce al desplazamiento de los tenedores de los bienes.

Una cosa es el racionamiento por espera (asignacion de bienes por tiempo de espera) que
plantea Barzel (1997), en donde los actores estdn preestablecidos, los bienes se encuentran
identificados, las garantias estdn definidas, a diferencia de lo que realmente sucede en Colombia

en donde ni actores, ni predios, ni garantias existen.
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En Colombia tenemos un campesinado desinformado, vulnerable y a merced de muchos
factores de ilegalidad que le abre las puertas a la corrupcion.

Estos factores se deben tener en cuenta para otorgarles a los campesinos tenedores, la
oportunidad de dotarlos como propietarios de tierras, como verdaderos actores en el aparato
econdmico productivo, sea a través de la produccion o a través de la inclusion de mercados
legales de los bienes escasos como es la tierra. (Epsen, 1997)

En este punto es valido el aporte de (Feder et Al. 1991) quienes concluyen principalmente
que los derechos de propiedad sobre la tierra, “seguros” o cuando su uso se garantiza a largo
plazo genera una mayor inversion en los predios, obteniéndose un mayor esfuerzo laboral y un
mejoramiento de los terrenos y si adicionalmente se acompana de la posibilidad de acceso a
crédito garantizado el mismo con los predios se aumentan tanto el sector crediticio como el
sector agricola de un pais.

Sin derechos de propiedad seguros se presenta una ineficaz explotacion de la tierra por la
no inversion de recursos en la misma, en palabras de los autores:

La definicion y la institucionalizacion de los derechos de propiedad sobre terrenos han
sido un problema importante para las sociedades a lo largo de la historia. La naturaleza
de esos derechos y la forma en que se aplican tienen consecuencias significativas para
la asignacion de recursos y la eficiencia economica. Los cambios en la densidad de
poblacion, la tecnologia y el poder politico generan cambios en la asignacion de los
derechos de propiedad y en los arreglos institucionales asociados con estos derechos.
En general, garantizar los derechos de propiedad individual de la tierra o asegurar los
derechos de uso a largo plazo sobre la tierra inducen mayor incorporacion de niveles
mas altos de mano de obra y mayores esfuerzos de gestion, asi como niveles mas altos

de inversion para proteger o mejorar la fertilidad de la tierra. Hay excepciones a esta
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proposicion, como los casos en los que el uso individual no regulado genera
externalidades. La provision de derechos de propiedad individual seguros requiere no
solo normas sociales para la asignacion de derechos a la tierra, como una constitucion
que reconoce los derechos individuales sobre la tierra, sino también la aplicacion
adecuada y mecanismos de aplicacion. En ausencia de tales mecanismos, la
incertidumbre con respecto a los derechos de propiedad de la tierra va a generar
ineficiencias en la asignacion de recursos. Las ineficiencias se agravan si el uso de la
tierra como colateral afecta a la disponibilidad de crédito. En este caso, las mismas
instituciones que mejoren la eficiencia del mercado de tierras también aumentaran la

eficiencia en los mercados de crédito. (p. 150)

La tesis fue tratada con los representantes del Ministerio de Agricultura en el desarrollo
del Proyecto de Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, y los argumentos presentados por el
autor fueron tenidos en cuenta para ser incluidos en la Ley, siendo aprobados en primer debate
de la Comision Primera del Senado, pero no qued6d plasmado después de su discusion en
plenaria.

El autor propuso que los ocupantes de terrenos baldios que hubieran sido despojados de
sus tierras con ocasion del conflicto armado desde el afio de 1991 hasta hoy se les titularan los
predios objeto del despojo atun sin el cumplimiento de los requisitos legales exigibles, salvo
patrimonio, para la adjudicacién plasmados en la Ley 160 de 1994, sin exceder las UAF.

Lo que se buscaba al incluirse lo anterior en la Ley de Victimas y Restitucion de Tierras
tiene como causa raiz las circunstancias que se tienen en un pais con conflicto interno como
Colombia, en el que a menudo los campesinos y habitantes en general deben abandonar sus

predios por diferentes motivos, como el fuego cruzado entre grupos armados, la nocion feudal
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por parte de los actores del conflicto, la siembra de cultivos ilicitos y la obtencion de rutas para
el trafico de narcoticos y armamento en general; por lo tanto, esta herramienta de titulacién debe
ser tenida en cuenta con todos los ocupantes de bienes baldios para evitar que se sigan
presentado desplazamientos y para maximizar los usos de la tierra al proteger la inversion de los
ocupantes de estos bienes.

Lo anterior puede ser mejor ilustrado con casos recolectados a lo largo de la
investigacion:

El sefior A y la sefiora B tienen 3 hijos, viven en un lugar apartado de la geografia
colombiana (departamento del Vichada), sus niveles de educacion formal son nulos, tan solo
cuentan con comportamientos basados en tradiciones culturales, sus formas de subsistencia eran
los cultivos de pancoger y la caza. Siempre vivieron en unas tierras apartadas, el centro urbano
mas cercano estaba a cuatro horas por via fluvial, hasta que un dia llegé un grupo armado y los
obligaron a sembrar coca, les suministraron los insumos necesarios para su produccion y los
capacitaron en la forma en que debia ser entregada. Posteriormente comenzaron las fumigaciones
con glifosato y los cultivos de pancoger fueron arrasados, al igual que un gran porcentaje de los
cultivos de coca, posteriormente llego otro grupo armado y los desplazd de sus terrenos. Con
respecto a esos terrenos jamas se tuvieron titulos, solo existia una ocupacion de 20 afios, la cual
nunca alcanz6 a ser propiedad debido a la dificultad para acceder a la autoridad competente y por
su capacidad cognoscitiva con respecto al tema.

El caso que se plasm¢ identifica un porcentaje de las historias que se viven dia a dia en
nuestro pais y es valido para ejemplificar las situaciones en que se ven expuestos nuestros

campesinos.
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Es por esto que las politicas antidrogas no prosperan, debido a que nuestros campesinos
no sienten la presencia del Estado en sus vidas y quedan a merced de cualquier grupo armado al
margen de la Ley que les ofrezca, de manera obligatoria, el unico sustento rentable en nuestro
pais, el narcotrafico, en su caso particular los cultivos ilicitos, porque no hay acceso a otro
ingreso diferente u otro diferente no ofrece las suficientes garantias de subsistencia de un grupo
familiar.

A la par, es valido manifestar que, segin lo expuesto por Alston (2000), se logréd
profundizar y concluir que las inconsistencias legales son la base de los conflictos que se
presentan con respecto a la tierra, que si coexisten normas de diversa jerarquia que en un sentido
protege el derecho a la propiedad y en otro sentido crea espacios para la perturbacion de estos
derechos, esta textura abierta incentiva la invasion de tierras y el desplazamiento de las mismas.

De la misma manera Alston plantea que existen incentivos para la no produccion, la
violencia en defensa de los predios y el despojo o invasion de las tierras cuando no se cuenta con
plenos derechos de propiedad, expuesto de la siguiente manera:

Hay por lo menos cuatro incentivos que conducen a la dispersion de la inversion si los
derechos de propiedad formal no se suministran en el momento 6ptimo: incentivos para
usurpar derechos de propiedad del titular existente, incentivos para
defenderse, incentivos para presionar por derechos de propiedad formales e incentivos
para uso subdptimo del recurso.

Los esfuerzos para usurpar tienen lugar cuando los individuos o grupos perciben una
ganancia esperada de quitarle el activo al actual titular. Los esfuerzos incluyen el
tiempo, el dinero y la violencia. Entre mas inseguros los derechos de propiedad del
titular actual, mayor es la probabilidad de que la redistribucidon ocurra. Aunque el nuevo

titular puede aumentar el valor del activo, los esfuerzos para obtener el activo son un
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desperdicio en relacion a un mundo en donde derechos de propiedad formales ya
estaban asignados o en relacion con los costos potenciales de asignacion formal a través
del mercado politico. (2008)

El autor considera que se debe crear un mecanismo que le genere confianza al ocupante, y
plantea que el mecanismo mas idoneo es el de entregarle los terrenos y hacerles las escrituras
bajo la denominacion de adjudicacion condicionada.

Para el autor la adjudicacién condicionada (figura que es utilizada en paises como el
Salvador, Pertl) es una figura que busca el desarrollo econdémico del terreno a través de la
adjudicacion de derechos al ocupante, diandole la garantia de acceder a créditos, previa
aprobacion del INCODER, para tener un respaldo, un acompafiamiento por parte del Estado,
pero condicionado a cumplir con sus obligaciones, determinado por la pérdida del derecho si no
logra los objetivos propuestos y en caso de fallar darle la oportunidad a otro sujeto de Reforma
Agraria por la identificacion que ya presenta el predio.

Lo anterior respaldado en el estudio realizado por Alston (2005), que expone que la
tenencia insegura limita la probabilidad de invertir y evita el desarrollo del ciclo normal del
comercio de los bienes escasos en el mercado de la siguiente manera:

La tenencia insegura puede también limitar la capacidad del reclamante para invertir, al
impedir al titular usar el recurso como colateral para obtener un préstamo de un
acreedor formal. Ademas, los derechos de propiedad inseguros disminuyen la extension
del mercado reduciendo asi la probabilidad de que el activo esté en las manos de la
persona que lo valora mas. En resumen, con derechos de propiedad inseguros la

sociedad podria no explotar todos los beneficios del comercio.
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La figura tiene objetivo la maximizacion en la utilizacion de los recursos, presupuestando
proyectos a largo plazo, con acompanamiento de los bancos, del Estado y de la sociedad en

general, bajo el siguiente esquema:

e Bancos

e Mercado
de valores

Aprobacién de los
prioyectos
productivos y
seguimientos a los
proyectos
aprobados.

Venta de produccion
futura a través de
mecanismos
utilizados en los
Estados Unidos,
opcion put u opcion
call. Venta de bonos
de aire.

A través del SENA u
otros realizando
practicas,
capacitaciones,
asesorias y
seguimientos en los
terrenos bajo
adjudicacién
condicionada.

Inversién en
proyectos
productivos y
desarrollo de
tecnologias
agroindustriales.

e Estado

e Sociedad y
Academia

10.1.1 Papel de los Bancos.

Porque la banca es el motor econdmico que le permite al usuario acceder a préstamos
para invertir en sus proyectos y si se tiene en cuenta la Responsabilidad Social que deben tener
las empresas en Colombia y sobre todo las cifras de las utilidades percibidas en los tltimos afios,
es necesario que ellas intervengan aprobando los proyectos, reportando al Estado el proyecto

para que se destine la capacitacion, el acompafiamiento y el seguimiento de sus inversiones.
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Los préstamos que realicen los bancos deben tener una tasa de interés minima para que

subsidio.

sea utilizado ese minimo interés como mecanismo de incentivo a la produccidon en forma de

Actualmente, agosto 2014, el autor estd desarrollando un programa de fiducia

aprovechamiento de la economia de escala para el cubrimiento de los costos.

10.1.2 Papel del Estado.

agropecuaria en el que se busca la distribucion de la tierra, la consecucion de recursos y el

Para establecer el papel del Estado en el modelo propuesto es valido traer a esta parte del

estudio aportes realizados en investigaciones anteriores que determinaron:

Dados los resultados obtenidos en el presente estudio, se pude concluir que el impacto
de un programa de Reforma Agraria en Colombia, sobre el ingreso y la calidad de vida
de los beneficiarios, seria significativo y positivo si se satisficieran ciertas condiciones:
acceso a crédito, capacitacion y educacion secundaria. Esta afirmacion va de la mano
con lo dicho anteriormente al presentar el debate: tener acceso a la tierra no
necesariamente implica un aumento en los ingresos de los pobres rurales, ni un
mejoramiento en su calidad de vida.

Existen condiciones bajo las cuales el acceso a la tierra puede ayudar verdaderamente a
reducir la pobreza rural.

Se demuestra que la Reforma Agraria no se puede reducir a una redistribucion de los
activos existentes (tierra); es necesario crear nuevos activos (capital humano, capital
social y acceso crédito para inversion) para lograr no sélo el objetivo de mejorar la
distribucion de la tierra, sino también la calidad de vida de los hogares rurales y la

productividad agricola.
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La experiencia de Colombia demuestra que distribuir la tierra sin darle a los
beneficiarios los medios para hacerla productiva, no es efectivo y, por lo tanto, no
promueve el buen uso del recurso escaso.

Resumiendo: el impacto de una Reforma Agraria es positivo en términos de ingreso, si
se satisface la condicion de acceso a crédito formal. Es positivo en términos de calidad
de vida, si se satisfacen las condiciones de acceso a capacitacion y educacion. Una
Reforma Agraria que solo consista en redistribucion de la tierra, tendra un impacto
negativo sobre la calidad de vida de los beneficiarios.

Se demuestra entonces, que un programa de Reforma Agraria que busca tener un
impacto positivo sobre la poblacion tratada, no debe consistir Uinicamente en la
redistribucion de la tierra, sino debe incluir proyectos que generen las condiciones
adicionales que deben ser satisfechas. Se puede observar entonces, que para que los
resultados sean los esperados, el programa en su conjunto requiere de un compromiso
de largo plazo. Tomando en cuenta el impacto positivo sobre el ICV (indice de Calidad
de Vida), que tiene el acceso a tierra cuando se satisface la condicion de educacion
secundaria, y dada la mayor cobertura educativa en las zonas rurales en la actualidad,
seria de gran interés, evaluar en proximos estudios, el impacto del relevo generacional
con acceso a tierra.

La Reforma Agraria no parece ser anacronica. El impacto positivo de una reforma
estructural de este tipo, se hace evidente, pero requiere de un compromiso estatal que va
mas alla de solucionar los pleitos entre los grandes terratenientes y los campesinos para

lograr una distribucion mas equitativa de la propiedad. (Heshusius, 2005)

Con base en lo anterior, el autor plantea que es necesario el papel del Estado en el

esquema planteado para garantizar:
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» Titulacion de terrenos baldios.

» Educacion formal (minimo secundaria para todo el nucleo familiar que es objeto de
adjudicacion de baldios, un plazo maximo de 10 afios para los padres).

> Vias de acceso ** (se debe efectuar una planeacion en la adjudicacion para facilitar las
vias de acceso)

» Asesorias y seguimiento a los programas implementados.

» Censo de terrenos a adjudicar.

» Aprobacion de los proyectos a desarrollar para que se puedan gravar los terrenos para
obtencion de créditos.

» Incentivo a las nuevas generaciones para revitalizar el campo.

» Prestar servicios de salud.

> Garantizar la seguridad de los pobladores.*”

10.1.3 Papel del Mercado de Valores.

En los mercados de valores mundiales desde los afios 70 se ha venido utilizando “los
mercados de derivado” como ayuda al campo, que consisten en pactar entre el productor y el
comprador’® el precio de su producto hoy, pero entregado a fecha futura, la parte que adquiere el
bien, debe pagar una prima de dinero al productor, como anticipo para garantizar que la compra

del producto.

34 Se analiz6 el caso de la Mojana tratado en la revista del Banco de la Republica No. 925 de 2004 Pag. 76, en la cual se evidencia que es una de
las principales zonas de produccion de nuestro pais pero con problematicas de vias de acceso planteado de la siguiente manera: “La Mojana se
caracteriza por tener condiciones de aislamiento geografico en las areas rurales, donde la falta de medios de transporte eficientes es el mayor
obstaculo para comercializar sus productos, llegar a los centros de salud, escuelas u otros servicios para satisfacer sus necesidades domesticas”

35 Reunion concertacion Legislativo y ONU del proyecto de Ley de Victimas y Restitucion de Tierras, celebrado en Bogota, febrero de 2011, en
la que se planted por parte de la ONU que una de las principales problematicas para el desarrollo econémico de la tierra en Colombia en la falta
de seguridad de los terratenientes.

36 Ver http://www.agronet.gov.co/agronetweb/AnalisisEstadisticas/tabid/73/Default.aspx Cotizacion de Contratos Futuros de productos
agropecuarios
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Esta prima puede ser usada por el campesino para empezar a producir su bien, sin
necesidad de entrar a incurrir en préstamos ante entidades financieras que al final encarecen sus
productos y que muchas veces son negados ya que no tienen tierras para garantizar el préstamo
ante la entidad financiera.

En Estados Unidos se ha venido utilizando el modelo de la venta de cultivos de manera
anticipada®’ siendo exitosa ya que garantiza la venta de los productos y la obtencion de un capital
base para la produccion.

El autor considera que este modelo puede utilizarse principalmente en programas
forestales, sin decir que sea obsoleto para programas agropecuarios.

Otro apoyo que puede generar al campo, el mercado de valores colombiano, es la
masificacion de los TDA (Titulos de desarrollo agropecuario, colocados por FINAGRO), que
corresponde a captar dinero a través de un titulo de renta fija publica y este dinero recibido es
prestado al campesino, pero a una tasa de interés mucho mas bajo que lo que les prestaria el
banco.

Barzel (1997) describio que las ganancias netas de cambio se pueden aumentar si los
propietarios originales de las materias primas pudieran transferir subconjuntos de atributos de los
commodities, conservando el resto de atributos.

Los intercambios asi dan derechos de propiedad divididos para un solo producto basico:
dos 0 mas personas pueden poseer atributos distintos de la misma materia prima.

Restricciones sobre el comportamiento de los propietarios pueden imponerse con el fin de

mejorar la separacion de sus derechos econdmicos individuales.

37 El ejemplo mds exitoso es con respecto a la venta de naranjas.
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No solo es la propiedad de los insumos a menudo dividida; la propiedad de lo que
parecen ser los activos de una organizacion puede ser dividida también. Ejemplo: accionistas
poseen algunos de los atributos de la compaiiia, pero no todos ellos.

Restricciones de uso pueden servir para distintos derechos y evitar problemas de polizon
(free riding - colados). Tales restricciones no necesariamente atentian los derechos, sino que
pueden mejorar acceso a la propiedad.

De acuerdo a este soporte tedrico la viabilidad de sistemas accionarios en el
mejoramiento del campo colombiano puede tener resultados optimos y eficientes en cuando a

produccion, desarrollo y estabilidad.

10.1.4 Papel de la Sociedad.

El papel de la sociedad es importante en el esquema propuesto el cual se puede centrar en
los siguientes puntos:
» Involucrandola en la compra de bienes producidos en Colombia.
» Realizando la compra de manera anticipada de los productos que los campesinos
ofrezcan.
» Ejerciendo control de la produccién a través de Organizaciones Campesinas que
visiten los centros de produccion y que denuncien la no productividad de las parcelas.
También se debe involucrar a las Universidades, ya que ellas deben preparar a sus
estudiantes para el desarrollo de nuestro pais, en la creacion de tecnologias para el campo.
Sin embargo, para lograr una mayor competitividad, es necesario incorporar nuevas
tecnologias que aumentan la productividad y la rentabilidad.
Por otra parte, los agricultores necesitan continuamente innovando y esto implica que la

tecnologia debe ser de mayor importancia.
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La biotecnologia y las aplicaciones de la investigacion en genética y tecnologia cuantica,
por ejemplo, son fundamentales para lograr la productividad.

Es fundamental invertir en investigacion agricola para el desarrollo de los alimentos
producidos a partir de organismos modificados genéticamente que le dan una mayor
competitividad y una mejor calidad de la produccion rural.

Los avances en la ingenieria genética han tenido resultados prometedores y, sin duda, las
tecnologias producidas a partir de ahi seran relevantes para mejorar el bienestar econdmico en
todo el mundo.

Los avances en biotecnologia, por ejemplo, producen fertilizantes eficientes que son
adecuados para la calidad de los cultivos y los consumidores.

Ademas, es necesario que el Estado establezca una extensa politica de educacion. En este
momento, el nivel de las escuelas en las zonas rurales no supera la educacidén primaria y esto
causa que los agricultores no interactiian con las nuevas tecnologias de produccion.

La inversion en capital humano afecta la productividad agricola y, por tanto, los salarios
y la pobreza rural.

Empoderar a los agricultores y ensefiarles nuevas técnicas de conservacion puede ser
muy util.

Mediante el apoyo a la investigacion y las universidades de la agricultura y la ganaderia,
por ejemplo, es posible introducir nuevas caracteristicas para los productos agricolas

colombianos para que sean mas resistentes a las plagas y situaciones ambientales adversas.

10.2 Aptitud Agropecuaria

» Para que se pueda adjudicar un baldio este tiene que tener aptitud agropecuaria

siempre que sea a favor de personas naturales, empresas Comunitarias y cooperativas
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campesinas; ya que si es a favor de entidades se pude dar la adjudicacion por reserva

o destinacion para utilidad comun.

Frente a este punto el autor discrepa frente a lo estipulado en la normatividad,
fundamentado en que no necesariamente un bien puede tener un provecho agropecuario o
forestal; también podra tener proyecciones como vivienda, turismo, como centro de acopio de
bienes y servicios que se produzcan en la region, como terreno destinado a la recuperacion de
desperdicios producidos en la produccion agropecuaria o extraccion petro-mineral, como centro
de educacion, como establecimiento comercial u otros usos.

Con base en lo anterior, el autor sugiere que se de apertura a la adjudicacion de baldios no
aptos para la produccion agropecuaria o forestal a diferentes agentes que deseen adquirirlos a
través de subastas publicas, teniendo como precio base el avaltio catastral del bien, con prevision
del uso que se le pretenda dar con el propdsito de salvaguardar el ecosistema.

Esto disminuiria notablemente la depredacion forestal, los cultivos ilicitos, el trafico de

estupefacientes, entre otros aspectos.

10.3 Reversion

» Se decretara la reversion del baldio adjudicado a la Nacion cuando:
1- Se violen normas sobre conservaciéon y aprovechamiento racional de los
recursos naturales renovables y el medio ambiente. Esto quiere manifestar que la
explotacion de los bienes baldios debe hacerse con sujecion a estas normas.
2- Incumplimiento de obligaciones y condiciones estipuladas para la adjudicacion.

Esto es mas que todo para el caso de las fundaciones o asociaciones que solicitan
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la adjudicacion de un bien baldio para desarrollar cierta actividad u objeto y no lo
cumplen

3- Cuando se dedique el terreno a cultivos ilicitos.

4- En el caso cuando el bien es adjudicado a una entidad publica para la
construccion de un bien de utilidad publica y esta no lo hace dentro del término
estipulado.

Frente a este punto se solicitdé al INCODER a través de derecho de peticion una relacion
de los bienes adjudicados que habian sido objeto de reversion y se identificd que esta figura no
se esta usando, que no se ha realizado una sola reversion frente a todos los bienes adjudicados.

Con base en el anterior dato, se pueden identificar ciertos supuestos, el primero y que
tiene que ver con la ejecucion de las funciones propias del INCODER, basicamente se refiere al
deficiente seguimiento realizado a los bienes adjudicados, y el hecho de no existir ninguna
reversion denota que este seguimiento no se estd realizando o se estd realizando de manera
erronea.

Este hallazgo puede tener varias causas raices. La primera de ellas se encuentra en la
primera causal de la figura de la reversion, pues como lo sefiala el doctor Alvaro Alejando
Puentes Vargas™® de CORPORINOQUIA , “la falta de canales de Comunicacién institucionales
entre el INCODER vy las Autoridades Ambientales regionales, encargadas de los procesos
sancionatorios ambientales por infracciones al Medio Ambiente -incluidas aquellas que se
pueden dar en bienes baldios- y que deberian ser tenidas en cuenta tanto dentro del proceso de
adjudicacion de estos bienes, como en el seguimiento al uso que se les da a los mismos después
de su adjudicacion, no se da” confirmando que efectivamente no hay cruce de informacion entre

ellos y el INCODER, la segunda claramente refleja una falta de seguimiento por parte de

38 Abogado, Subdireccion de Control y Calidad Ambiental, COORPORINOQUIA, Especialista en Derecho Ambiental, Universidad del Rosario.
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INCODER, el cual podria estar limitado por razones presupuestales o por politicas de no
intervencion, el tercero podria estar relacionado con la falta de Comunicacion con el DNE, pero
solo sobre aquellos predios sobre los que no se ha hecho efectiva la figura de extincion del
dominio™

El Anélisis Econdmico del Derecho se basa en la realidad del derecho en la economia, y
se considera por parte del autor que el derecho debe hacer énfasis es la generacion de produccion
y debe usar como instrumento de presion el mecanismo de la reversion, por lo tanto, la no
produccion debe ser causal de reversion.

Claro esta, que nada de esto puede ser posible si no se brinda un acompafiamiento a los
campesinos, tanto en programas asistenciales como en beneficios palpables y utiles que les
permitan ser competitivos frente a externalidades tan contaminadoras como es la siembra de
cultivos ilicitos, y debe estar dotado de instrumentos como el de la eliminacion de la mera

expectativa variado por la adjudicacién condicionada.

10.4 No Se Pueden Adjudicar Bienes Baldios a:

» No se pueden adjudicar Bienes Baldios a 5 kilometros del lugar donde se adelanten
explotacion de recursos no renovables, o en zonas aledafias a parques naturales o

planes viales.

El autor considera que se debe analizar este punto bajo los tres supuestos:
1- A 5 Kkilometros del lugar donde se adelanten explotacion de recursos no

renovables.

39 Método de los 5 por qué?, Los 5 porqués es una técnica de andlisis utilizada para la resolucion de problemas que consiste en realizar
sucesivamente la pregunta ";por qué ?" hasta obtener la causa raiz del problema, con el objeto de poder tomar las acciones necesarias para
erradicarla y solucionar el problema.
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Frente a este punto el autor no esta de acuerdo, fundamentado en que la realizacion del
supuesto no acarrea para el beneficiario del predio un perjuicio, al contrario lo beneficia por la
fuente de trabajo que una explotacion de recursos naturales le puede traer, la cual probablemente
seria mucho mas rentable que la misma explotacion del terreno, contrario a esto lo que se debe
buscar es que se le garanticen los derechos al campesino frente a las grandes empresas
explotadoras sin que este pueda llegar a impedir el desarrollo del pais.

Esta distancia debe ser reducida y en esto estd de acuerdo la Subgerencia de Tierras
Rurales del INCODER (Mojica 2013), teniendo en cuenta lo visto en el mapa de areas
inadjudicables.

2- En zonas aledafias a parques naturales.

El autor considera que se deben adjudicar los terrenos en zonas aledafias a los parques
naturales de manera condicionada a que sea con propositos forestales y ecoturisticos.

Esto con fundamento en lo planteado por el Analisis Econdmico del Derecho del caso
Estados Unidos, en el cual segiin Richard Posner (1973) expresa que esto se tuvo como factor de
generacion de riqueza y proteccion de medio ambiente.

3- En zonas aledafias a planes viales.

El autor considera que se debe permitir la adjudicacion de bienes baldios en zonas
aledanas a planes viales una vez se tengan los disefios del proyecto y se pueda deducir que la
adjudicacion del predio no incremente los costos del desarrollo vial.

Frente a este punto el autor plantea que como tal no se debe hacer una adjudicacion, lo
que se debe hacer es una subasta de los predios aledafios debido a la principal vocacién de

explotacion comercial de los bienes aledaiios a las vias.
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Por lo tanto, el autor plantea que es pertinente entrar a evaluar las condiciones de cada bien
entre las cuales se puede encontrar:

- Viabilidad de que su uso, ;/para qué se va a utilizar el bien?

- Condiciones de seguridad para edificar o explotar el bien.

- No interferencia con el desarrollo vial.

- Ocupantes previos.

- Valorizacion del predio.

- Impacto ambiental.

10.5 Explotacion De Las Dos Terceras Partes

» Para que un Bien Baldio se pueda adjudicar se debe demostrar que se esta explotando
las dos terceras partes del terreno solicitado y que la explotacion es conforme a la
aptitud del suelo determinada por el INCORA, en algunos casos se podra incluir en

estas dos terceras partes porciones de bosque si limita con zonas de reserva forestal.

El autor considera que se debe replantear, basandose en lo sustentado para la desaparicion
de la mera expectativa y teniendo como base el hallazgo encontrado de adjudicacion de terrenos
baldios sin el cumplimiento de los requisitos legales.

Se debe establecer la adjudicacion condicionada a la produccion.

10.6 Aporte De Terrenos a Personas Juridicas Superando Extensiones Maximas

» No se pueden entregar como aporte a sociedades o Comunidades bienes adjudicados
como baldios, siempre que estas personas juridicas sobrepasen las extensiones

maximas permitidas de Unidad Agricola Familiar.

192



El autor considera que esta medida vulnera la libertad de asociacion y la libertad de
empresa, plantea que es una medida que genera retroceso, fundamentado en que las estadisticas y
las noticias demuestran que los principales generadores de capital estdn constituidos bajo
personas juridicas, sin embargo estas deben estar controladas por los campesinos sujetos de
reforma agraria.

El hecho que un beneficiario de adjudicacion de un Bien Baldio entregue en aportes a una
persona juridica ese bien para el desarrollo de un proyecto agro industrial, no quiere decir que
este lo pierda, al contrario, su aporte se va a ver representado en beneficios de maximizacion de
su propiedad y obtencidon de mejores utilidades.

En el desarrollo de un proyecto economico los costos de los insumos son
proporcionalmente mas altos cuando es menor la cantidad que se compra, si se logran generar
personas juridicas compuestas por campesinos beneficiarios de adjudicacion, las utilidades
tienden a ser mas amplias.

Lo que se debe garantizar es el trabajo de los campesinos beneficiarios en esas personas
juridicas, con el propdsito de generar un ingreso ocasionado por su mano de obra y las utilidades
generadas por el aporte del bien, por lo tanto, se, podria restringir esta asociacion a solo sujetos

beneficiados de la Reforma Agraria.

10.7 Reservas De Bienes Baldios Para Personas Juridicas Sin Animo De Lucro

» Se podran reservar terrenos baldios para personas juridicas sin animo de lucro y que
tengan por objeto la preservacion del medio ambiente y la proteccion de los recursos
renovables.

El autor considera que este punto es uno de los principales pilares de desarrollo de

nuestro pais, debido a que la proteccion del medio ambiente es uno de los aspectos globales que
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tienen hoy en dia mayor injerencia por las diferentes Organizaciones Internacionales,
estimulados por la contaminacion que a diario generan los paises industrializados.

Si se logra fortalecer este punto con programas que incentiven la proteccion del medio
ambiente se generaran frutos cuando se ejecute la responsabilidad de los contaminadores y se les
imponga la inversion en programas de proteccion al ecosistema en contraprestacion por la
contaminacion generada.

Y es en este punto en el que Colombia tiene que fortalecerse para proyectarse como un
potencial nicho de generacion de oxigeno y productos forestales.

Frente a este punto, el autor critica el abandono que se tiene hoy en dia en nuestros
bosques naturales (Amazonas, Vichada, Caquetd, Cordilleras) en los que a diario se genera una
explotacion indiscriminada de los ecosistemas debilitdindonos en el aspecto ambiental que sera el
que genere la mayor riqueza futura de nuestro pais.

La introduccion de la sostenibilidad ambiental no ocurre de un dia para otro; es un proceso muy
lento que requiere transformaciones en la cultura, en la inversiéon en capital humano, en la
innovacion, en la investigacion y sobre todo en la voluntad politica.

Las nuevas teorias ecoldgicas proporcionan las bases para nuevas teorias de la produccion
dentro de una vision sostenible, dando la oportunidad para redireccionar sistemas depredadores y
la relacion de explotacion dramatica de la naturaleza para obtener los factores de produccion en
compatibilidad con los ciclos naturales y las condiciones de vida.

“Actualmente, Colombia ocupa el puesto nimero 92 de 141 en el Indice de Eficiencia e
Innovacion (IEI) y el 65 en el indice Global de Innovacion (GII)”. (Pérez, 2013).

Colombia permanece como un pais exportador de minerales, petroleo, materias primas y

productos de bajo valor agregado.
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Si bien la Inversion Extranjera Directa ha crecido fuertemente en la tltima década, esta se
ha centrado casi exclusivamente en mineria y energia.

Se ha experimentado la Enfermedad Holandesa al observarse un fuerte detrimento de la
industria local y una especializacion en la industria extractiva.

Esta ultima industria es agotable y no ofrece una forma de desarrollo en el futuro, razon
por la cual se deben hacer esfuerzos por desarrollar otros sectores como la agricultura (Pérez,
2013).

Con base en lo anterior, se debe entregar en concesion y no en adjudicacion los bosques a
empresas especializadas en el turismo ecologico (por ejemplo, en el caso parque Tayrona, se
critica los altos costos) para que estas se encarguen de la explotacion controlada a través del
turismo ecoldgico recibiendo el Estado como contraprestacion la proteccion de los ecosistemas y

la disminucidn de los cultivos ilicitos.

10.8 Adjudicacion desordenada, sin planeacion

En Colombia no se adjudican los terrenos baldios bajo ningin estandar de planeacion.
Tomando como base el trabajo de investigacién de Libecap (2009), en el cual se expone la forma
de adjudicacion de terrenos baldios en los Estados Unidos, que en un principio se efectud baje el
sistema de Limites y Fronteras (MB), sistema usado en Colombia actualmente, el cual se critica
porque carece de eficiencia con respecto a la planeacion y desarrollo de la zona.

Aunque presenta bajos costos en su implementacion, los costos futuros de desarrollo de
las zonas es mas alto.

Por otro lado, en Estados Unidos posteriormente se desarroll6 el sistema de Rectangular

(RS). El cual busca estandarizar y alinear los limites de las parcelas, con el propodsito de
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desarrollar mas facilmente las zonas, crear estructuras viales y de servicios publicos menos
costosas.

En Colombia, teniendo en cuenta el abandono que ha presentado el Estado en todo su
desarrollo frente al campo, seria muy costoso una implementacion rigida del RS, sin embargo,
teniendo en cuenta que los departamentos escogidos para este estudio (capitulo 8) se encuentran
con bajos indices de ruralidad, es posible efectuar un plan piloto, para darle un desarrollo
organizado y proyectado al area rural.

La implementacion de este sistema (RS) va a permitir el mejoramiento de los predios, el
intercambio comercial, el control estatal y el desarrollo de sus pobladores.

La topografia en departamentos como Meta, Caquetd, Vichada y Casanare es Optima para

el RS, ya que puede alinearse perfectamente para implementar su desarrollo.
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CONCLUSIONES

1. Se debe derogar la figura de la mera expectativa e incluir la expectativa condicionada.

2. Se debe fortalecer e involucrar a todos los sectores de la sociedad, de acuerdo a lo
expuesto por el autor.

3. Se deben mejorar los canales de Comunicacion y transferencia de informaciéon por parte
de las entidades, con el proposito de tener certeza de las calidades de los adjudicatarios.

4. Se deben fortalecer los sistemas de informacion de adjudicacion de terrenos baldios con
el proposito de evitar la duplicidad de adjudicaciones a una sola persona.

5. Se deben establecer programas de seguimiento a las adjudicaciones realizadas con el
proposito de verificar si realmente estan siendo explotados los terrenos adjudicados segiin
las caracteristicas agrologicas del predio.

6. Se debe implementar un proceso nacional de clarificacion de la propiedad que permita la
certeza de la legalidad del dominio en propiedad de los predios rurales en el territorio
nacional.

7. Se debe capacitar a las diferentes entidades publicas en el manejo de los bienes baldios,
en especial a los procuradores agrarios y jueces en la declaracion de pertenencia sobre
predios rurales, incluso el autor considera que deberia existir un concepto previo por parte
del INCODER.

8. Se debe derogar la figura del PEDAF para evitar la concentracion de la propiedad y el
desplazamiento forzado en zonas vulnerables.

9. Se debe dejar claro lo concerniente a los predios que en apariencia son plena propiedad

antes de 1974.
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10. Se debe aumentar la planta de personal del INCODER para poder realizar lo propuesto,
con personal capacitado.

11. Se debe efectuar la adjudicacion de los terrenos baldios con miras al desarrollo territorial.
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Caso Hipotético Proceso de Paz: Seguridad juridica de la propiedad privada en casos de
nacimiento del derecho por sentencia de declaracion de pertenencia de Bienes Baldios
rurales

Como resultado del Proceso de Paz celebrado en la Habana entre el Gobierno de
Colombia y las FARC se dispuso que el Estado colombiano debe entrar a clarificar la propiedad

de todos los bienes rurales en Colombia y debe recuperar todos los terrenos que sean baldios para

que sean entregados a los campesinos.*

La empresa Reforestadora adquiri6 un terreno identificado con matricula inmobiliaria No.
340-319xx en la zona de los Montes de Maria, en el ano 2008, en el estudio de titulos se
evidencio que habia nacido a la vida juridica a través de sentencia de pertenencia el 13 de julio
de 1978 y observandose tradiciones de dominio sin ninglin problema de manera sucesiva hasta el
ano 2008, treinta afos después, por lo que la empresa no vio ningun problema en adquirir el

predio.

En el afio 2016 el INCODER inicia un proceso de clarificacion sobre el predio y
determina que es baldio y debe ser revertido a la Nacion, por lo anterior la empresa propietaria
del predio Reforestadora de los Montes demanda la decision ante el Consejo de Estado y
Gobierno le solicita a usted un concepto al respecto para resolver el caso y para adoptar una

politica frente al tema.

Para la presentacion, desarrollo y solucion del caso se va adoptar la metodologia de

STEPHEN TOULMIN.

40 EI principal instrumento para honrar este compromiso seria un Fondo de Tierras (o Fondo de Tierras para la Paz) de distribucion gratuita, que

serd alimentado con seis

1. La recuperacion de los baldios indebidamente ocupados o ilegalmente apropiados;

2. La extincion judicial del dominio sobre tierras privadas adquiridas ilegalmente;

3. La extincion administrativa del dominio sobre las tierras inexplotadas que incumplan la funcion social y ecologica de la propiedad,

4. La compra de tierras por parte del Estado o su expropiacion con indemnizacion por motivos de interés social o de utilidad publicas.

5. Tierras donadas;

6. tierras con vocacion agropecuaria sustraidas de las zonas de reserva forestal mediante la formulacion de planes que garanticen sostenibilidad
| social y ambiental, con participacion comunitaria. (Razén Publica, Yesid. Castro. 2013)
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ASERSION - PREMISAS O TESIS

Peticion demandante Reforestadora

INCODER.

Debe primar la imprescriptibilidad de los terrenos baldios (fiscales adjudicables) sobre la

seguridad juridica de las decisiones de los jueces.

PROPIETARIO

Debe primar la seguridad juridica de las decisiones de los jueces sobre la

imprescriptibilidad de los terrenos baldios (fiscales adjudicables).

DATOS

1. Se tiene un propietario que adquiri6 un bien que tenia una tradicion registral de mas de 20
anos.

2. El origen del predio, su primer registro juridico es una sentencia que declara la
pertenencia sobre el predio.

3. El predio cumple con las condiciones agrologicas para su adjudicacion, es decir tiene las
condiciones que permitirian su adjudicacion a un sujeto de Reforma Agraria.

4. El predio excede las Unidades Agricolas Familiares establecidas en la zona.

5. La empresa propietaria del predio no cumple con las calidades exigidas por la Ley 160 de
1994 para ser sujeto de la Reforma Agraria.

6. Es obligacion del Estado realizar la clarificacion de los predios rurales, desde el 1994, sin

embargo, el Estado no lo ha hecho.
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7. Las normas que regulan los procesos de pertenencia no establecen la presencia del

INCODER o la entidad que en su momento ejerza sus funciones al interior de dichos
procesos de ninguna manera.

Para que el juez pudiera determinar que el predio era o no baldio requeria tener estudios
especificos catastrales y juridicos que le permitieran determinar si el predio es o no
baldio, los cuales no son comunmente realizados, son costosos y son pocos los
profesionales que conocen del tema.

En el proceso que se declard la pertenencia sobre el predio se tuvieron en cuenta cartas

ventas privadas que sumaban 50 afios de ocupacion en el predio.

ARGUMENTOS DE LAS PARTES

El INCODER argumenta que la Constitucion Politica de Colombia, norma de normas,
establece que los terrenos baldios son imprescriptibles y que solamente puede obtenerse
su propiedad por titulo originario del Estado.

El propietario argumenta que existe una confianza legitima ( De acuerdo con Kelsen
(1991) cuando el juez desarrolla un caso de cierta manera crea una norma universal) en
las decisiones de los jueces y también argumenta que existen unos términos en los que la
administracion puede solicitar la revision de los fallos emitidos por las autoridades

judiciales y una vez vencido este término no es posible su desconocimiento o derogacion.

Adicionalmente manifiesta que el hecho de haberse dado la sentencia antes de la entrada
en vigencia de Ley 160 de 1994 y que en el proceso se probo la existencia de carta-ventas
privadas por mas de 50 afios por el beneficiario del fallo se debe considerar que el predio
es privado.
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Otro argumento es que la propiedad y el respeto por la misma son los pilares de la

sociedad moderna y seria un riesgo para el pais desestabilizarla.

Adicionalmente plantea que si bien es cierto que permitir la prescripcion de bienes de uso
publico repercute en toda la sociedad no acontece lo mismo con los bienes fiscales
adjudicables, como son los bienes baldios, los cuales tienen como principal finalidad su

adjudicacion y su identificacion requiere de un analisis completo del origen del predio.
GARANTIA

INCODER

* Constitucion Politica de 1991, articulo 63 “Los bienes de uso publico, los parques
naturales, las tierras Comunales de grupos étnicos, las tierras de resguardo, el patrimonio
arqueologico de la Nacion y los demas bienes que determine la Ley, son inalienables,
imprescriptibles e inembargables”.

REFORESTADORA

« ARTICULO 58. 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. (...)

RESPALDO
INCODER.

El Bien Baldio o los bienes baldios son aquellos bienes que se encuentran situados dentro
de los limites territoriales del pais y que carecen de duefio aparente, por lo tanto,, pertenecen a la

Nacion, estos pueden ser rurales o urbanos, en este caso nos ocupamos de los bienes rurales
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regulados actualmente por la Ley 160 de 1994. Estos bienes se caracterizan por ser bienes
adjudicables bajo el cumplimiento de unos requisitos legales, entre los que se destacan con
respecto al bien que este sea susceptible de adjudicacion por sus condiciones agrologicas, su
ubicacion (no en zona de reservas, parques naturales, playas, etc.) y tamafio, entre otras; y con
respecto a la persona se verifica que no tenga un patrimonio neto superior a mil (1.000)
SMLMYV, que haya ocupado y explotado por lo menos 2/3 partes directamente del predio,

minimo 5 afios, no ser propietario o poseedor de otros inmuebles rurales, entre otros.

Este tipo de bienes presenta unas caracteristicas intrinsecas comunes a ciertos bienes
estatales que son: “(...) inalienables, imprescriptibles e inembargables.” (Articulo 63

Constitucion Politica de Colombia). Resaltado fuera del texto.

Fundamentos Juridicos de la Imprescriptibilidad de los Terrenos Baldios

* Ley 48 de 1882 que en el articulo 3, “Las tierras baldias (...) su propiedad no se prescribe
contra la Nacion, en ningun caso, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2519 del
Codigo Civil”

* Ley 110de 1912 “El dominio de los baldios no puede adquirirse por prescripcion”

* Articulo 2518 del Codigo Civil dispone: “Se gana por prescripcion el dominio de los
bienes corporales, raices o muebles, que estan en el comercio humano, y se han poseido
con las condiciones legales.”

* Articulo 2519 del Codigo Civil: “Los bienes de uso publico no se prescriben en ningin

caso’”.
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Consejo de Estado -. - Seccion Tercera. - Bogotd, 09-12-83 C.P: José Alejandro
Bonivento Fernandez: “En ningiin momento la explotacion econdmica o el cultivo o el
provecho de las tierras baldias sirven de modo para adquirir el dominio.”

Articulo 48 Ley 160 de 1994 dispone que: El INCODER, efectuard la clarificacion de las
tierras desde el punto de vista de la propiedad, con el propdsito de determinar si han
salido o no del dominio del Estado, delimitar las tierras propiedad de la nacion y
determinar cuando hay indebida ocupacién de terrenos baldios.

El articulo 65 de la Ley 160 de 1994: "La propiedad de los terrenos baldios adjudicables,
solo puede adquirirse mediante titulo traslaticio de dominio otorgado por el Estado a
través del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, o por las entidades publicas en las
que se delegue esta facultad.” "Los ocupantes de tierras baldias, por ese solo hecho, no
tienen la calidad de poseedores conforme al Codigo Civil, y frente a la adjudicacién por
el Estado solo existe una mera expectativa". Subrayado y resaltado fuera del texto.
Paragrafo 1, Articulo 44, Ley 446 de 1998: “Cuando el objeto del litigio lo constituyan
bienes estatales imprescriptibles e inenajenables la accion no caducara”.

La Sala de Consulta del Consejo de Estado, el 28 de junio de 1995, C.P. Javier Henao
Hidron, al responder la consulta sobre la imprescriptibilidad de los bienes de las empresas
industriales y comerciales del Estado expuso que no pueden ser adquiridos en procesos
de pertenencia.

Adicionalmente en Sentencia de Apelacion del Consejo de Estado, Seccion Primera, C.P.
Manuel Santiago Urueta Ayola, del 23 de marzo de 2001, se observa un proceso en el que
se pretendia a través de una sentencia de declaracion de pertenencia ejercer la propiedad

sobre unos bienes de uso publico (playas) y frente a esto el Consejo de Estado se
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pronuncié asi: la declaracion de pertenencia frente a playas y terrenos de baja mar “no
tiene eficacia alguna respecto de dicha area, por cuanto se entiende que esta nunca ha
salido del dominio de la Nacién y, contrario sensu, nunca ha entrado al dominio de la
actora, ni de quien pretendid transferirsela, por fuerza de las razones juridicas y
geopoliticas anotadas.
“y menos vulnera derechos adquiridos o de propiedad de la actora, por sustraccion de materia, ya
que no se pueden desconocer derechos que nunca han nacido a la vida juridica. Tampoco se
desconocio la cosa juzgada, por cuanto €sta no puede predicarse o consolidarse respecto de

decisiones judiciales que por su objeto son inoponibles. (...)” Subrayado fuera del texto.

En fallo del Consejo de Estado, del 22 de enero de 2004, C.P. Gabriel Eduardo Mendoza
Martelo, con respecto al paragrafo 1, articulo 44, Ley 446 de 1998, en un caso en el que se
efectud la venta de un bien de uso publico por parte del municipio a un particular (playas), se
dispuso: “(...) Con la disposicion anterior quiso el legislador que cualquier persona, en cualquier
tiempo, pudiera demandar los actos administrativos de caracter particular a través de los cuales
estuvieran involucrados los bienes del Estado que por su naturaleza de uso publico tienen como

caracteristica esencial su inenajenabilidad, imprescriptibilidad e inembargabilidad.

* Con respecto al argumento de confianza legitima que alega el propietario se trae por parte
del INCODER Ia sentencia del Consejo de Estado, Seccion Cuarta, de fecha 26 de
febrero de 2015, C.P. Hugo Fernando Bastidas Barcenas, que manifiesta que la confianza
legitima esta ligada a la buena fe y esta no puede estar soportada en la ilegalidad: “(...)
Empero, la confianza legitima tampoco ampara las situaciones irregulares o ilegales, por

cuanto en esos casos el Estado conserva la potestad de revisar las actuaciones, al punto
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que puede modificarlas y afectar el derecho adquirido de manera irregular, esto es, en

contra del ordenamiento juridico.(...)” Resaltado fuera del texto.

Reforestadora de los Montes — “Propietario”

Articulo 48 Ley 160 de 1994 que dispuso: “(...) A partir de la vigencia de la presente
Ley, para acreditar propiedad privada sobre la respectiva extension territorial, se requiere
como prueba el titulo originario expedido por el Estado que no haya perdido su eficacia
legal, o los titulos debidamente inscritos otorgados con anterioridad a la vigencia de esta
Ley, en que consten tradiciones de dominio por un lapso no menor del término que
sefalan las Leyes para la prescripcion extraordinaria..(...)”

Con respecto a la importancia de la propiedad se argument6 por parte del propietaria lo
siguiente: 1- O’Driscoll (2006) expone que Blackstone (1879) definio la propiedad como
“ese dominio despdtico que un hombre afirma tener y ejerce sobre las cosas externas del
mundo, con total exclusion del derecho de cualquier otro individuo en el universo”. Pero
no pudo pensar en nada “que atraiga de manera tan general la devocion de la humanidad
como el derecho a la propiedad”. 2- Adam Smith quien le dio relevancia a la proteccion
de la propiedad privada, manifesto: “El primer y principal proposito de todo sistema de
gobierno es mantener la justicia: para evitar que los miembros de la sociedad abusen de la
propiedad ajena o se apoderen de lo que no es suyo. Aqui el propdsito es dar a cada uno
la posesion segura y pacifica de su propia propiedad.” 3- Bentham “(...) la Ley que
protege la propiedad es “el mas noble triunfo de la humanidad sobre si misma”. 4-
O’Driscoll (2006) citdé a Hayek (1946) quien argument6 a favor de la propiedad privada:
“El sistema de propiedad privada es la garantia més importante de libertad, no solo para

los propietarios, sino en el mismo grado para quienes no lo son. Es solo porque el control
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de los medios de produccion esta dividido entre muchas personas que actuan en forma
independiente que nadie tiene poder total sobre nosotros, que como individuos podemos
decidir lo que hacemos. Si todos los medios de produccidn estuvieran en una tinica mano,
ya sea nominalmente la de la “sociedad” en general o la de un dictador, quien sea que

ejerza este control tendria completo poder sobre nosotros.”

Teniendo en cuenta las anteriores nociones de propiedad expone el propietario que si el

Estado no garantiza la propiedad privada es un estado fallido, porque la propiedad es la que

incentiva la produccion y la inversion; y el desconocimiento de los atributos de la propiedad,

bajo criterios especialisimos de clarificacion que requieren de conocimientos técnicos y juridicos

profundos, extemporaneos y de dificil identificacion, que ni el mismo Registro de Instrumentos

Publicos, ni la misma jurisdiccion pudo detectar, vulnera el derecho fundamental al acceso a la

propiedad.

Con respecto al desarrollo que ha tenido el principio de confianza legitima expuso:

El principio de confianza legitima, particularmente, se basa en tres presupuestos: (i) la
necesidad de preservar de manera perentoria el interés publico; (ii) una desestabilizacion
cierta, razonable y evidente en la relacion entre la administracion y los administrados; y
(i11) la necesidad de adoptar medidas por un periodo transitorio que adecuen la actual
situacion a la nueva realidad. De esta forma, el principio de buena fe, en su dimension de
confianza legitima, compele a las autoridades y a los particulares a conservar una
coherencia en sus actuaciones, un respeto por los compromisos adquiridos y una garantia

de estabilidad y durabilidad de la situacion que objetivamente permita esperar el
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cumplimiento de las reglas propias del trafico juridico. (Corte Constitucional, Sentencia

T-660, 2000)

A la par se ha pronunciado la Corte Constitucional, en las sentencias C-1049 de 2004, T-

053 de 2008, T-1098 de 2008, T-2010 de 2010, T-442 de 2013 y T-204 de 2014 sobre el

principio de confianza legitima.

CALIFICADORES O MATIZADORES MODALES

La diferencia entre bienes de uso publico y los bienes fiscales adjudicables radica en que
la naturaleza juridica de los bienes de uso publico esta destinada al uso y beneficio de
toda la colectividad, mientras que los bienes fiscales adjudicables, baldios, buscan
satisfacer los derechos particulares, de manera exclusiva, de los sujetos de la Reforma
Agraria con el proposito de permitirles el acceso progresivo a la propiedad, por lo tanto,,
quiza pueda darseles un tratamiento diferencial.

Se tiene la confianza legitima que los fallos originados por los jueces estan revestidos de
legalidad y en caso de que los mismos estén sustentados en errores de derecho existen
durante un término prudencial las acciones que permiten corregir los errores de la
jurisdiccion. Sin embargo, en caso de permitir que la propiedad de los terrenos baldios
pueda adquirirse por declaracion de pertenencia probablemente se abra una puerta a la
corrupcioén judicial y a una usurpacion masiva de los bienes de la Nacion.

En Colombia existe desde 1790 el registro de actos publicos, pero no fue hasta 1970 con
el decreto 1250 que se sistematizd el folio de matricula inmobiliaria y en 1974 de acuerdo
a lo dispuesto por el decreto 577 fue que la Superintendencia de Notaria y Registro

comenzo a ejercer funciones de guarda y seguridad publica sobre los actos que alli se
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consagran, en representacion del Estado, por lo tanto,, sin duda, los particulares confian
en las tradiciones y registros que se tienen de cada bien bajo la custodia del Registro.

EXCEPCION, REFUTACION O RESERVA

El caso particular presenta argumentos que permiten al juez inclinarse por una u otra
posicion; por un lado, estd la posicion proteccionista e intervencionista del Estado en los
derechos de propiedad, y por otro lado la permision de la ilegalidad por salvaguardar el interés

colectivo a la seguridad juridica de la propiedad.

Para Kelsen (1991), teniendo en cuenta lo expuesto en su obra se podria determinar que
las normas son claras y que por lo tanto, no es viable la interpretacion, existe una norma de orden
Constitucional que establece que los bienes estatales son imprescriptibles y otra que dice que las
acciones para su recuperacion no caducan. Adicionalmente. del derecho creado por el legislador.
se aprecia el derecho aplicado por el Consejo de Estado que con respecto a las playas que fueron
adquiridas a través de declaracion de pertenencia declara la nulidad de dicha sentencia por objeto
ilicito, por lo tanto,. no habria lugar a interpretacion. De acuerdo a Kelsen (1991), puede no ser
moral la decision, por lo tanto, apartase del principio de confianza legitima, pero una cosa es la

moral y otra el derecho, por lo tanto, lo que debe aplicarse es el derecho.

A la luz de Nino (1980), el Estado debe propiciar el cumplimiento de las normas para
generar el crecimiento econdmico de un pais, pero se debe priorizar y volver absoluto el atributo
a la estabilidad legal (imprescriptibles) de los bienes baldios o por el contrario se debe priorizar

la seguridad juridica de los derechos de propiedad.

Realmente es un caso dificil, porque la apertura de una u otra puerta pueden incidir tanto

en la anarquia judicial (apropiacion de bienes del Estado a través de pertenencia- no solo de
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baldios, sino de playas, plazas, edificios, lotes y demads), y por otro lado en la inestabilidad
econdmica y juridica del Estado (de todos los bienes que ostentan los particulares con la
conviccion de que son realmente de su propiedad) (;Qué porcentaje de bienes en Colombia son
baldios?, el autor analiz6 163 predios en los Montes de Maria de los cuales 147 eran baldios,
todo Isla Mompox es baldio y en estudios recientes del autor, predios de la Sabana de Bogota

han resultado baldios).

Frente a este caso concreto, plantea Dworkin (2014) queexiste una dificultad para
determinar qué es lo moralmente correcto, ;es correcto que un tercero que adquirié un predio de
buena fe, confiado en la seguridad juridica que le transmite una sentencia y el registro publico
deba privarsele de su derecho? ;se debe dejar de aplicar la norma que establece la
imprescriptibilidad de los bienes baldios porque no es moralmente aceptable generar una
inestabilidad de la propiedad? ;en donde queda la confianza legitima en las instituciones? O por
el contrario ;es moralmente aceptable que bienes que tienen una destinacion especifica, como es
el permitir el acceso a la propiedad rural de los sujetos de Reforma Agraria (campesinos y
desplazados) deban perderse en aras de salvaguardar la estabilidad juridico-econdémica de un

pais?
Nuestra Constitucion establece:

ARTICULO 58. 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 aplicacion de una Ley expedida por motivos de utilidad

publica o interés social, resultare en conflicto los derechos de los particulares con la
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necesidad por ella reconocida, el interés privado debera ceder al interés publico o social

(Const., 1991)

Por otro lado, de la sentencia C-597 de 1998 de la Corte Constitucional se trajo a

colacion los argumentos doctrinales de la prescripcion asi:

La Ley ha tenido que decidir qué es mas conveniente para la salvaguardia de los intereses
generales: si permitir destruir una situacion ya establecida, ain después de 15 afios, o
dejarla subsistente, considerandola saneada del vicio que la afectaba. Desde todo punto de
vista es mas justo y conveniente para los intereses de todos esta tltima solucion, porque
son mayores los trastornos que se producirian al anular un acto juridico pasados 15 afios
de su celebracion, que considerarlo saneado y valido después de ese plazo, aun cuando en

¢l se contengan disposiciones contrarias al orden publico, a la moral o a la Ley misma.

Por tal motivo, y a pesar de su repugnancia para estimar consolidada una situacion
anormal, el Codigo Civil ha tenido que reconocer que pasado el plazo de 15 afios, la
situacidn ilicita, anormal o ilegal ha perdido mucho de su vicio reprochable, méaxime si se
considera que durante ese tiempo no se ha solicitado la declaracién de nulidad absoluta
por ninguna de las muchas personas que tienen derecho a hacerlo. En consecuencia, tanto
para consolidar una situacién anormal que se ha mantenido durante tanto tiempo, como
para sancionar la negligencia de las personas que estan facultadas para pedir la nulidad
absoluta, el Codigo Civil prohibe que pasado el plazo de 15 afios se la pueda alegar.

Juridicamente se trata de una prescripcion extintiva de la accion de nulidad.
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Los hermanos MAZEAUD*', PLANIOL Y RIPERT* arguyen de este modo:

El fundamento de la institucioén de la prescripcion (de la accion de nulidad) estriba en la
idea de que el tiempo, en interés de la paz social, debe subsanar las situaciones irregulares
y que hay que suprimir las dificultades probatorias de los litigios de origen demasiado

remoto.

...cuando se trata de una nulidad de orden publico, desvirtuar la excepcion seria igual que
permitir el concurso de la justicia en la realizaciéon de un acto peligroso para el bienestar
comun; esto seria mas grave que echar en olvido el origen de un estado de hecho

mantenido por mucho tiempo.

Josserand® considera que la prescripcién llamada extintiva o liberatoria realiza la
extincion de un derecho, especialmente de un crédito, por el solo transcurso de cierto
plazo; el tiempo, a cuyas manos todo perece, que gasta las instituciones, las Leyes y las
palabras, echa el olvido sobre los derechos, que caen también en desuso cuando no han
sido ejercitados durante un tiempo fijado por la Ley ; su no utilizacién conduce a su

abolicidn.

Por su parte Demsetz (1967), expone que los derechos de propiedad presentan elementos

positivos y negativos, tanto para quien ejerce el derecho de propiedad como para los terceros que

se pueden perjudicar con la exclusion sobre los mismos.

Los derechos de propiedad establecen las reglas que determinan cudles son las cargas y

los beneficios de ostentarlos, adicionalmente, establecen los mecanismos para resolver las

41 Lecciones de Derecho Civil, parte primera, volumen 1.
42 Tratado Practico de Derecho Civil Francés, tomo sexto
43 Derecho Civil, Tomo II
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controversias o conflictos que se puedan presentar en torno a ellos y en caso de vulneracion cual

seria la compensacion y quien tiene derecho a ella.

Demsetz (1967), analiza el concepto de externalidad y lo asimila a los costos externos, los
beneficios externos y la relacion entre beneficios y perjuicios que se presentan con estos efectos,
entre mayor internalizacion de las externalidades se presenta un mayor desarrollo de los derechos

de propiedad.

Para profundizar en el tema de las externalidades es valido recordar a Bullard (2003) cita
a Hardin (1975) describe a través de un ejemplo la experiencia que puede llegarse a tener en una
explotacion comun de un predio, sin que se asuman las externalidades, principalmente con
ganado, en el que se le da un predio a una Comunidad para que ejerza el pastoreo en conjunto,
sin restricciones, por lo que racionalmente el que tenga mas ganado mayores beneficios obtiene,
pero como no se genera un costo por el predio ni por el mantenimiento de los semovientes no
existe ningun limite a la explotacion, por lo tanto, el recurso escaso tiende a perderse y se pueden

generar conflictos en la Comunidad.

Bullard a la par expone el caso del desierto del Sahara en el que se observa un aumento
del desierto y se hace un andlisis en cuanto al uso que se le ha dado a las tierras, Bullard (2003)
citando a Burton (1960) describe las circunstancias de la acentuacion del desierto en esa zona
del planeta diferenciando los impactos producidos por el uso comun de las tierras vs el uso
privado, soportando lo anterior basicamente en que el uso comun de las tierras desencadena un
abuso del derecho de forma exagerada hasta el punto de su degradacion, al contrario que cuando
una persona cuenta con una propiedad privada tiende a cuidar los recursos, siendo consciente de

que estos pueden llegar a ser escasos.
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Lo anterior le permite a Bullard (2003) exponer el tema de las externalidades que se
venian exponiendo con Demsetz (1967), que las define como los beneficios y costos que se
deben asumir al ejercer cualquier tipo de actividad econdmica y la forma en que se interiorizan

estas externalidades “definidas como los efectos no contratados de la conducta humana”

Considero que el tema de las externalidades es esencial para determinar el origen de la
propiedad y se podria aplicar al caso objeto de estudio, debido a que los procesos de clarificacion
finalmente se convierten en una externalidad, es uno de los elementos primordiales debido a que
se protege y se es mas productivo en lo que se invierte como propio pero esa asuncion de

posicidn de propietario tiene a su vez costos, que inciden en su calidad.

Un ejemplo de lo anterior podria ser asi:

BENEFICIOS Y COSTOS DE LA PROPIEDAD (EXTERNALIDADES)

BENEFICIOS COSTOS

1. Exclusion de terceros. Impuestos

2. Acceso a crédito. Servicios Publicos

3. Uso. Cuidado del predio

4. Goce. Mantenimiento

5. Disposicion. Limitaciones con los colindantes

6. Seguridad Juridica Estudios previos a la compra para salvaguardar la inversion

frente a procesos de clarificacion.

Para que una persona asuma costos generalmente tienen que ser mayores los beneficios,

€s por eso que se tienen en cuenta factores como, por ejemplo, el esbozado por Alston (1999) de
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su estudio en Brasil, que expone que el desarrollo rural se va originando progresivamente de los
lugares més cercanos a los mercados, y una vez se vuelven escasos los cercanos aumenta el

desarrollo de los lejanos y esto es directamente proporcional al costo de la tierra.

Es por eso que se podria pensar en dar prelacion a la creacion de derechos de propiedad y
las garantias para su creacion, concientizando a los gobiernos y a la poblacion en general que en
algin momento los recursos de la tierra van a ser escasos y por ende todas las tierras

necesariamente van a tener que ser explotadas.

Los paises en desarrollo con sus politicas de reservas de sus dominios, complicaciones,
tramites innecesarios y miles de requisitos que exigen para la adjudicacion de los predios se
asemejan a los estados totalitarios, como lo expone O’Driscoll (2006) citando a Pipes (1999)
“Totalitarismo tiene sus raices en sistemas ‘“‘patrimoniales” en los cuales la soberania y la
propiedad estdn vinculadas. No es un accidente que el totalitarismo “haya alcanzado su
consumacion en la Union Soviética”, pues durante gran parte de la historia rusa no hubo
distincion entre soberania y propiedad.” y eso es precisamente lo que pasa con los predios rurales
en los paises en desarrollo, que se complica el reconocimiento de los derechos de propiedad, es
valido en este punto citar a O’Driscoll (2006) que a su vez cita a James (1998) que nos trac un
ejemplo del desarrollo de los derechos de propiedad de un pais como Estados Unidos. “En 1763,
un grupo de colonos alemanes de Maryland informd que “la Ley de la tierra est4 constituida de
tal modo que cada hombre esta protegido en el goce de su propiedad” y “la persona mas humilde
esta fuera del alcance de la opresion del mas poderoso, y nada puede quitarsele sin que reciba
compensacion por ello.” Los inmigrantes alemanes de las colonias de América del Norte tenian
derechos de propiedad mas firmes en el siglo XVIII que los que tienen los venezolanos en el

siglo XXI. Teniendo en cuenta esto, ;en qué estamos hoy en Colombia? Es necesario recuperar
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los baldios para darselo a los campesinos, pasando por presuntos derechos de propiedad a menos

que eso tengo un costo mas alto y perjudique atin mas a los propios campesinos.

O’DRISCOLL (2006) cita a Mises quien muestra otra perspectiva al analizar el proceso
mediante el cual los individuos llegan a establecer derechos de propiedad sobre los recursos

naturales.

Examina los costos y beneficios de establecer derechos sobre la propiedad privada.
Cuando la tierra es abundante y existe una frontera, como en los Estados Unidos del siglo
XIX, no conviene establecer derechos sobre la propiedad privada. En ese entorno, los
colonos talaban arboles sin preocuparse por reponerlos. De manera andloga, cazaban y
pescaban hasta que se agotaban las existencias, tras lo cual migraban a regiones aiin no
colonizadas. Fue s6lo a medida que un pais se fue poblando mas y se acabd la tierra de
primera clase disponible para la apropiacion que la gente empezd a considerar
antiecondmicos esos métodos predatorios. En esa época se consolido la institucion de la

propiedad de la tierra. (Mises, Human Action, pag. 656).

(Esta el Estado Colombiano en la capacidad de controlar y realizar la delimitacion de
terrenos baldios a nivel nacional de manera igualitaria? jtiene como proteger a los campesinos
que ingresaran a los predios? ;tiene los recursos para pagar las indemnizaciones que esto

acarrea?

Con respecto a los argumentos presentados por el INCODER se evidencia que tienen un
respaldo normativo fuerte en la validez de las normas que obligan al Estado a realizar la
clarificacion de la propiedad y que es producto de una politica de Estado por el acuerdo de paz

que celebro el Gobierno colombiano.
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Con respecto a la posicion que hasta el momento ha adoptado el Consejo de Estado en
casos similares, pero no iguales, con respecto a bienes de uso publico es importante resaltar que
los Bienes Baldios adjudicables su uso es restrictivo y nadie sabe qué bien es baldio, ni incluso el
mismo Estado sabe qué bienes han sido otorgados con el respectivo titulo originario que habla la
Ley 160, no se cuenta con una memoria y un sistema institucional de consulta que le permita a
los particulares saber si el bien es o no baldio, solo expertos que con la combinacion de
herramientas juridicas y catastrales pueden determinar cudles bienes son baldios y cuales bienes
no, por lo tanto, estamos frente a bienes totalmente diferentes que los de uso publico (playas,
plazas, vias, etc.), que son facilmente identificables y no es posible calcular el impacto de la

recuperacion de predios.

Con respecto al principio de confianza legitima, el cual ampara a los particulares frente a
las decisiones inesperadas de la administracion, cuando por la accion u omision del estado se les
ha dado a entender la existencia de un derecho, legitimo o ilegitimo, es menester exponer que no
ha sido desarrollado en un caso particular como el presente; sin embargo, el principio de
confianza legitima desarrollado trae matices de conciliacion y compensacion al administrado por

la accion de la administracion.

Pero en este caso concreto, en donde los presupuestos de la propiedad son evidentes por

parte del mismo Estado, ;es menester sacar al presunto propietario? ;Se debe compensar?

Generalmente los terrenos baldios originariamente fueron malezas, selvas y similares, que
en su momento no tenian ningun valor, por lo tanto, ;cudl es el valor de las mejoras?, a mi modo

de ver esta valorizacion equivale al valor comercial del terreno, debido a que ha sido por el uso
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del presunto propietario y de sus antecesores a quien les compro, que el terreno hoy es apto

agrologicamente para su explotacion.

Pero si adoptamos una decision moralmente menos invasiva al derecho de propiedad y

mas compensatoria como la planteada por Nozick (2008) , al hacernos la pregunta:

(Pueden los campesinos acceder a la tierra, aunque la Reforestadora tenga la propiedad

del predio?

No. Si no la tuviera la Reforestadora seguramente otro presunto propietario la tendria e

impediria el acceso a los campesinos.

Si. Porque si no hubiese sido por la declaracion de pertenencia el predio hubiese sido

solicitado para su adjudicacion por un campesino.

Frente a los anteriores postulados es necesario materializar las realidades, generalmente,
salvo las “selvas” colombinas, todo el territorio nacional goza de propietarios aparentes, el

gobierno sabe que la ilegalidad es predominante pero la clarificacion es impopular y costosa.

El Gobierno requiere obtener recursos para desarrollar la Reforma Agraria, tanto predios

como dinero.

* EI campesino que solicita la adjudicacion de un baldio no lo hace solo, por lo general un
terrateniente o socio capitalista busca ayudarlo.

* Pocos saben donde y como identificar si un bien es baldio.

* EI terrateniente con tal de conservar su propiedad estd dispuesto a asumir las

externalidades para la seguridad juridica sobre su predio ya que le garantiza un mayor

valor a su propiedad.
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CUALIFICADOR MODAL

El Estado deberia desarrollar un método de compensacion, es decir, se deberia promover
durante un periodo de tiempo que los propietarios aparentes de predios realicen la clarificacion

de sus predios.

Los predios en los que se concluya que son bienes baldios deberan registrarse ante el

INCODER Yy ser clasificados asi:

* Bienes con folio de matricula inmobiliaria en los que en apariencia se observe una
legitima propiedad:

- Origen sentencia de pertenencia.

- Origen particiones, sucesiones, divisiones y demas procesos similares.

¢ Bienes con folio de matricula inmobiliaria en donde consten falsas tradiciones.

- Con menos de 10 afios.

- Con mas de 10 anos.

¢ Bienes sin folio de matricula inmobiliaria.

- Con documentacion que acredita su propiedad del afio 74 hacia atras.

- Sin documentacion alguna.

De acuerdo a una reglamentacion que disponga el Gobierno Nacional se debera establecer
una tarifa de compensacion para la legalizacion de los predios, que tenga en cuenta las Unidad
Agricolas Familiares maximas en la zona, el tiempo de ocupaciodn, la distancia a los mercados

entre otros, que se pagaran anualmente, pero que garantizaran la plena propiedad sobre el predio.
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Es valido anotar que esta propuesta solo es validad para los Bienes Baldios adjudicables,
no para parques, zonas de reserva forestal, bienes de uso comun, entre otros similares, debido a
que los bienes baldios buscan el acceso a la propiedad de los campesinos, la seguridad
alimentaria y el acceso progresivo a la propiedad, y al haber mas propiedades, con cargas
compensatorias que los obligan a producir y el Estado teniendo recursos para otorgar subsidios

es mas facil que podamos realizar una politica rural seria en nuestro pais.

Por lo anterior, de acuerdo a lo evidenciado en el anélisis considero que el Estado debe
hacer efectivo el proceso de clarificacion y frente al caso particular debe recuperarse el bien, sin
embargo, antes de que se contintie con la politica agraria la recuperacion de los predios se debe
realizar un analisis del porcentaje de Bienes Baldios en Colombia (delimitacion de bienes

baldios) y el costo de las compensaciones.

Debido a que para este caso particular el Estado fallo6 en la prestacion de servicios
judiciales y registrales, por lo tanto, debe responder y los costos de las indemnizaciones pueden

ser mas altos que los beneficios.
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Linea del tiempo, normatividad de los bienes baldios

Afio — Constitucion - NOVEDAD
Ley — Decreto
Primer periodo (1492 a 1. “"asientos o capitulaciones" registro entre conquistadores y

1591)

(Sentencia Consejo de
Estado, Sala Plena de lo
Contencioso

Administrativo. 1985).

Las numeraciones y los

recortes que son
incorporadas  por el
autor.

descubridores de terrenos.

Sistema de los repartimientos que aquéllos y los fundadores
de poblaciones hacian a otras personas. Entre 1513 hasta
1591, "a todos los que fueran a poblar tierras nuevas para que
habiendo hecho en ellas su morada y labor, y residido en
aquellos pueblos, cuatro afios. . . de alli en adelante los
puedan vender y hacer de ellos a su voluntad libremente

como cosa suya propia". ". . . los cuatro afios que tienen
obligacion para el dominio, contintia la Corte, estan indicando
que la adquisicion de las tierras por medio de repartimiento se
hacia perfecta siempre que el adjudicatario hubiese vivido,
con morada y laborara en ellas, cuatro afios" y agrega: "Esta
prescripcion, es bueno recordarlo, no es la comtn y ordinaria
del derecho civil que permite a una persona hacerse duefia de
un fundo con su ocupacion en cualquier forma, aun por
posesion violenta o clandestina, si se tiene con animo de

duefio. La prescripcion a que se alude se consumaba, respecto

a tierras de la Corona, siempre que el interesado ejecutara
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determinados hechos en las tierras que le habian sido
asignadas, no en las que a su voluntad se tomase".

Cédulas de El Prado fechadas ambas el 1° de noviembre de
1591 y en las cuales predomina el criterio en el sentido de que
las tierras que se posean sin titulos, deben restituirse al Rey.
En la primera cédula se lee: "Amparando a los que con
buenos titulos y recaudos poseyeren "se me devuelvan y
restituyan las demas, sin que haya ni pueda haber sobre ello,
pleito alguno, mas que la declaracion de vos y las personas
que tuvieron vuestro poder y comision hicieron acerca de
ello". En la segunda cédula del Prado se lee: "Me hagais
restituir todas las tierras que cualesquiera personas tienen y
poseen en esas provincias sin justo y legitimo titulo. He
tenido y tengo por bien que sean admitidos a alguna
acomodada composicion, para que sirviéendome en lo que
fuere justo, se les confirmen las tierras y vifias que tienen y
poseen. Y sirviéndome los poseedores de las dichas tierras. . .
segun la cualidad y cantidad de las tierras que tienen y poseen
sin justo titulo, se las podian confirmar".

Ley catorce del Codigo de Indias o Recopilacion de Leyes de
los Reinos de las Indias que entr6 en vigencia el 18 de mayo
de 1680 y segun la cual "... a los poseedores de tierras,

estancias, chacras y vacallerias con legitimos titulos, fe les
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ampare en su profesion y que las demas sean restituidas al rey
que ampare a los que con justa prescripcion poseyeras'.

La Corte Suprema de Justicia al referirse a esta posesion,
comenta: "Al decir, pues, el Codigo de Indias, que se ampare
a los que con justa prescripcion poseyeron", se refiere a la
unica prescripcion autorizada legalmente respecto a tierras
realengas, a la Ttnica prescripcion "justa", vale decir,
reconocida por el derecho imperante: la que regia en favor de
los pobladores a quienes se entregaba tierras en
resarcimientos y que se hacian duefios de ella por su
explotacion economica". Se vio ya que la proteccion que
ofrecia la Ley entre 1513 y 1523 era la de cuatro afos, pero a
partir de una Cédula que se expidi6 en 1640 y que se reitera
en 1680 por la Ley XIX, el que no hubiere poseido las tierras
diez afos, aunque alegase que las estaba poseyendo, no podia

ser admitido a composicion.

Segundo periodo 1774 a
1780

(Sentencia Consejo de
Estado, Sala Plena de lo
Contencioso

Administrativo, 1985)

1754 “(...) Cédula de instruccion de San Lorenzo. De ésta
merecen destacarse los siguientes aspectos: a) Ordena que se
exhiban los titulos respecto de tierras realengas poseidas,
cultivadas o labradas, desde el afio de 1700. b) Los titulos
anteriores a 1700 no estaban sujetos a su exhibicién y se
dispone que, aunque ellos no estén confirmados, "se les deje a

los titulares en libre y quieta posesion". e) Las ventas y
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Las numeraciones y los
recortes que son
incorporadas  por el

autor.

composiciones hechas desde 1700 valen siempre que respecto
de ellas se obtenga confirmacion. d) Los realengos ocupados
sin titulo, aun labrados y cultivados pasaban al patrimonio
real si no se recibian en composicion o confirmacion. La
cédula también habla de los llamados "intrusos Poseedores"
para quienes establece una sancion, que eran aquéllos que sin
tener titulo ocupaban realengos aun cuando los tuvieran
labrados, plantados o con fabricas. Si en el término sehalado
no concurran a manifestar su situacidon y a obtener
confirmacion y composicion, las tierras por ellos poseidas se
"reincorporaban al patrimonio real, para ser vendidas a otras
personas".

Refiriéndose a esta Cédula la Corte, ha dicho: "Han ocupado
y poseen sin titulo valido y legitimo, expresion que demuestra
que ante la Ley, se confundian, eran lo mismo, la ocupacion y
la posesion, cuando se trataba de posesion o de poseedores sin
titulo. Era lo mismo el poseedor que el ocupante de hecho, si
el primero no tenia titulo. Poseedor sin titulo era lo mismo
que ocupante; el ocupante era siempre el explotador de la
tierra, pues para eso la ocupaba; los poseedores sin titulo eran
ocupantes y labradores o explotadores de la tierra. La
posesion sin titulo se confundia con la ocupacion, y ésta

imponia el beneficio de la tierra" (Subrayas de la Sala).
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1.

Cédula de San lldefonso. Fue expedida el 2 de agosto de
1780, con destinacion especifica para el Nuevo Reino de
Granada y en ella se hace especial énfasis en que no debe
inquietarse a los poseedores de tierras realengas que disfrutan
en virtud de "correspondientes titulos de venta, composicion
con mi real patrimonio, contrato particular, ocupacion, u otro
cualquiera que sea capaz de evitar la sospecha de
usurpacion'.

Al comentar los alcances de esta disposicion, la Corte
Suprema de Justicia, pone especial énfasis en el siguiente
aparte: "No sorprende, por lo mismo, que la Cédula de san
Ildefonso disponga no inquietar a los poseedores de las tierras
realengas por ocupacion de ellas, pues la ocupacion era ilicita
y podia significar un estado juridico digno de respeto, que
hizo muy bien en reconocer y proteger la cédula

mencionada".

Ley de 11 de octubre de

1821

La Adjudicacién Gratuita—_También Onerosa— Es El Unico Modo
De Adquisicion De Los Baldios Por Parte De Los Particulares
"Articulo 4° Los que se hallen actualmente en posesion de tierras
baldias en casas y labranzas en ellas, sin titulo alguno de propiedad
seran preferidos en las ventas".

"Articulo 5° Los que poseyeron tierras baldias de tiempo inmemorial,

0o a pretexto de una justa prescripcion, deberan concurrir en el
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término perentorio de un afio a sacar sus titulos de propiedad,
debiendo, si no lo hicieren, volver al dominio de la Republica las
expresadas tierras, aunque estén pobladas o cultivadas" (Subrayas de
la Sala).

"Articulo 13. Dentro de cuatro afios contados desde la publicacion de
la presente Ley, todos los ciudadanos y extranjeros residentes en
Colombia deberan registrar sus propiedades rurales en las oficinas
particulares de cada provincia".

"Articulo 14. Si pasados los cuatro afios los propietarios no
cumplieren con el registro prevenido, sus tierras si fueren adquiridas
por merced o composicion se reincorporaban al dominio de la
Republica"

- Igualmente implemento el registro inmobiliario.

Decreto 11 de 7 junio de

1823

Autorizando al ejecutivo para que promueva eficazmente la
inmigracion de extranjeros

Se origina para promover la inmigracion de europeos y
norteamericanos. Para ello el ejecutivo dispondra de 2 a 3 millones
de fanegadas de tierras del estado para promover la inmigracion a
través de la distribucion de las tierras. Maximo se le puede conceder

a cada familia 200 fanegadas.

Ley de 8 de abril de
1824

(Consejo de Estado, Sala

“(...) Con la firma del Libertador Simoén Bolivar, se dispuso que se
venderan todas las tierras de pertenencia del Estado, con excepcion

de las tierras ubicadas en zonas de sierras que estuvieran en posesion
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de lo Contencioso
Administrativo, Seccion

Tercera, 1983)

de los indios. Pero destacable, son los considerandos de esta Ley en
cuanto menciona: "Que la decadencia de la agricultura de estas
provincias depende en mucha parte del desaliento con que se labran
las tierras por hallarse las mas de ellas en posesion precaria o en
arrendamiento. Que nada es mas justo que admitir a composicion, y
vender, todas las tierras sobrantes de las que han sido rematadas,

compuestas o adjudicadas conforme a la Ley (...)”.

Ley 1 de mayo de 1826

Se faculta al gobierno nacional para distribuir tierras baldias para la
inmigracion de extranjeros al igual de los Decretos del Libertador-
Presidente de 31 de julio de 1829 1 y 27 de febrero de 1830; 4 de
marzo de 1832; 6 de mayo de 1834; 5 de mayo de 1835; 8 de mayo

de 1841.

3 de marzo 30 de 1843

"Articulo 13. Los que se hallen en posesion de tierras baldias al
tiempo en que se vendan con casa o labranza en ellas, pero sin titulo
de propiedad, y los que las hayan denunciado y hecho los gastos de

medicion y avaluo, tienen derecho al retracto de la venta."

Decreto 2 de mayo de

1843

"Articulo 9. Los que se hallen en posesion de terrenos baldios con
casa y labranza en ellos sin haber llenado el deber que les impuso el
articulo 5° de la Ley de 13 de octubre de 1821, seran obligados a
pagar un arrendamiento anual de un cinco por ciento sobre el avaluo
dado a los terrenos por todo el tiempo transcurrido, desde que se
cumplio el término prefijado en dicho articulo".

“Se acord6 adjudicar tierras baldias a cambio de vales de la deuda
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doméstica. Por lo demaés, se llegd a establecer un canon forzoso de

arrendamiento a favor de la Nacién contra los particulares que

hubiesen ocupado los bienes baldios”.**

Ley 70 de 1866

Articulo 5° "Tienen el mismo caracter de baldios pertenecientes a la
Nacion, los terrenos incultos de las cordilleras y los valles, a menos
que los que pretendan tener algun derecho a ellos, lo comprueban con
pruebas legales o con la posesion por veinticinco afos, continua real

y efectiva del terreno cultivado".

Codigo Fiscal de 1873

Articulo 879 "Los que se consideren duefios de parte de las tierras
expresadas en el articulo anterior, o que pretendan tener algin
derecho a ellas, deberan comprobarlo ante la Oficina de la Estadistica
Nacional, con titulo legitimo o con la justificacion legal de haberlas
poseido durante veinticinco afios, con posesion continua, real y
efectiva del terreno cultivado". Notese como en este Codigo se
vuelve a tratar la nocidon sobre titulo legitimo y se mantiene el
término de prescripcion que habia sefialado la Ley 70 de 1886 y se
dice que aquélla es justificacion legal de la propiedad.

Art. 932. “Cuando la adjudicacion que se haga a uno o varios
individuos sea a titulo de pobladores o cultivadores, la posesion del
terreno no se dard por la via judicial sino administrativamente, & cuyo
efecto el Presidente del Estado, o el Prefecto del Territorio nacional

en que se hallen ubicados los terrenos que se solicitan, hard que la

4 Aportes del Dr. Francisco Ternera en su calidad de Director de Investigacion de la Universidad del Rosario.
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autoridad Administrativa competente, en cada caso, haga al
interesado la entrega del lote que se adjudica, expidiendo copia
certificada de la resolucion que dicte la Secretaria de Hacienda
decretando la adjudicacion, la cual constituye legalmente titulo
suficiente de propiedad. En la copia certificada se agregara la
situacion, extension y linderos del respectivo lote, con cuyas
formalidades sera puesto tal documento en manos del interesado,
cuidando de verificar la identidad de la persona. Estos lotes podran
adjudicarse eximiendo a los nuevos pobladores de la obligacion de
levantar planos™.

Articulo 939. “En toda adjudicacion, la propiedad de las tierras
baldias que se ceden se transfiere al interesado con todas sus
anexidades y productos, con excepcion de las fuentes saladas, de sal
gema y demds que legalmente sean de propiedad nacional, cuyo
dominio se ha reservado la Union”.

Articulo 945. “Ninguna adjudicacion, de cualquiera naturaleza que
fuere, se tendra como valida si no consta, 6 no se comprueba por el
documento que debe acreditarlo, haber sido aprobada definitivamente

por el Poder Ejecutivo™.

C.C. col. De 1873

ARTICULO 2517. <EXTENCION DE LAS REGLAS SOBRE
PRESCRIPCION>. Las reglas relativas a la prescripcion se aplican
igualmente en favor y en contra de la nacién, del territorio, de las

municipalidades, de los establecimientos y corporaciones y de los
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individuos particulares que tienen la libre administracion de lo suyo.

Ley 61 de 1874 Estados

Unidos de Colombia

(Art. 1). “(...) Todo individuo que ocupe terrenos incultos
pertenecientes a la Nacion, a los cuales no se les haya dado
aplicacion especial por la Ley, y establezca en ellos habitacion y
labranza, adquiere derecho a la propiedad sobre el terreno que

cultive, cualquiera que sea su extension (...)”

Ley 48 de 1882 Estados

Unidos de Colombia

En el articulo denominado “la Ley Galindo” escrito por el Dr.
Alberto Mendoza Morales se exponen los principios de esta Ley asi:
“(...) Las tierras baldias se tendran como bienes de uso publico. La
propiedad de esas tierras, cualquiera sea su extension, se adquiere por
trabajo y cultivo. El Gobierno ampara de oficio a los pobladores y
cultivadores de esas tierras establecidos con casa y labranza; no
podran ser privados de la posesion sino por sentencia dictada en
juicio civil ordinario. Su propiedad y dominio no prescribiran en
ningun caso. En juicios de propiedad del terreno, el demandante
deberd exhibir titulos legales de propiedad de la tierra que reclama
con una antigiiedad de diez afios por lo menos. En caso de que el
cultivador, poseedor de buena fe, pierda el juicio de propiedad, no
serd desposeido del terreno que ocupa sino después de que haya sido
indemnizado por el valor de las mejoras puestas en el terreno. Los
terrenos baldios que la nacion enajene por cualquier titulo, volveran

gratuitamente a ella al cabo de diez afios, si no se establece en ellos
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alguna industria, agricola o pecuaria”.®’

Constitucion Politica

1886

Articulo 202 establecidé que pertenecen a la Naciodn, entre otros, “2.
Los baldios, minas y salinas que pertenecian a los Estados, cuyo
dominio recobra la Nacion, sin perjuicio de los derechos constituidos
a favor de terceros por dichos Estados, o a favor de éstos por la

Nacion a titulo de indemnizacion

Ley 57 de 1887 CC

2519 del Codigo Civil, norma hoy vigente, la cual claramente

expone: “Los bienes de uso publico no se prescriben en ningiin caso”

Ley 110 de 1912

Articulos 65 y 66: "La propiedad de baldios se adquiere por su
cultivo o su ocupacion con ganados, de acuerdo con lo dispuesto en
este Codigo". "La persona establecida en terrenos baldios con casa de
habitacion y cultivos, tales como siembras de cacao, café, cana de
azucar y demas plantaciones permanentes, o empresas de sementeras
de trigo, maiz, arroz, etc. tiene derecho a que se le adjudique

gratuitamente lo cultivado y una parte del terreno adyacente".

Ley 71 de 1917

La adjudicacion como unico modo de adquirir el dominio de los
baldios por los particulares y a quien se adjudicare el baldio si

existiere un colono debera cancelarle las mejoras.

Leyes 85 de 1920

Articulo 3. La persona establecida en terrenos baldios con casa de

habitacion y cultivos, tales como siembras de cacao, café, cana de

* De: http://www.sogeocol.edu.co/Pildoras/nota209.htm
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azucar y demas plantaciones permanentes, o empresas de sementeras
de trigo, maiz, arroz, etc., tiene derecho a que se le adjudique
gratuitamente lo cultivado y tres tantos mas, sin pasar en ningin caso
de mil (1.000) hectéreas.

Es entendido que esta disposiciéon no se opone al cumplimiento del
articulo 1 de la Ley 71 de 1917.

Articulo 4. La persona que quiera obtener en adjudicacion un globo
de terrenos baldios, debe dirigir una solicitud al Gobernador, o al
Intendente, o al Comisario respectivo, en que exprese las
circunstancias indicadas en el articulo 69 del Cédigo Fiscal, o en el 1
de la Ley 71 de 1917, segin el caso. El Comisario respectivo
procederd en tales diligencias como lo establecen el Codigo citado y

la Ley 71 de 1917, para los Gobernadores e Intendentes.

Ley 47 de 1926

Articulo 1° Toda persona puede adquirir, como colono o cultivador,
titulo de propiedad sobre los terrenos baldios en donde se haya
establecido con casa de habitacién y cultivos permanentes, como
plantaciones de café, cacao, cafia de azlcar, o sementeras de trigo,
papa, maiz, arroz, etc., en una extension no mayor de diez (10)

hectareas y otro tanto de lo cultivado.

Ley 98 de 1928

Articulo 7.° Todo el que ocupare baldios con casa de habitacion
dentro del perimetro urbano de las poblaciones debidamente
organizadas, tendrd derecho a que por el Ministerio de Industrias se

le adjudique la porcidon edificada y el terreno adyacente qué esté
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encerrado por paredes, siempre que la edificacion se haya sometido
al plan senalado por el respectivo Municipio. Estas adjudicaciones no
podran exceder en ningun caso de 2.000 metros cuadrados para cada
individuo. A las peticiones de adjudicacion de que trata este articulo,
a mas de los comprobantes pertinentes exigidos por las Leyes y
decretos que regulan la adjudicacion de baldios en pequeias parcelas,
se acompafiara el plano del terreno con indicacion de los colindantes
y una certificacion expedida por el Presidente del Concejo respectivo
en que conste que la construccion estd terminada y que quedd

sometida en un todo al plan municipal de urbanizacion.

Ley 34 de 1936

“Articulo 2. Por regla general, desde la vigencia de la presente
Ley, las adjudicaciones de baldios no podran exceder de seiscientos
(600) hectareas, para la agricultura o a cambio de bonos territoriales,
y de ochocientas (800) hectareas para la ganaderia. Si los terrenos
baldios se hallan a una distancia mayor de cincuenta kilémetros de la
cabecera del municipio mas proximo, las adjudicaciones podran ser
hasta por ochocientas (800) hectareas para la agricultura o a cambio
de bonos territoriales, y de mil quinientas (1.500) hectareas para la
ganaderia.

Cuando se trate del establecimiento de empresas que por sus
condiciones especiales lo requieran, o de terrenos que se hallen
alejados de los centros de consumo, el Poder Ejecutivo, previo el

concepto favorable del Consejo de Ministros, podrda hacer
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adjudicaciones de superficies mayores de las fijadas anteriormente,
sin excede, en ningun caso, de dos mil quinientas (2.500) hectareas.
Articulo 3. En las adjudicaciones a favor de cultivadores, incluyendo
los de pastos artificiales, y sin perjuicio de lo dispuesto en el articulo
anterior, la porcion inculta adyacente no podra ser mayor de otro
tanto de la cultivada.

Articulo 4. Los terrenos que adjudiquen la Nacién a cambio de
bonos o titulos de tierras baldias, quedan sujetos a la condicion
resolutoria del dominio, en el caso de que dentro del término de cinco
anos contados desde la fecha de la adjudicacion, el adjudicatario o
sus sucesores no cultivaren u ocuparen con ganados, por lo menos la
mitad del terreno que se les haya adjudicado.

En tales casos, el dominio de los terrenos adjudicados vuelve a la
Nacion ipso facto y por ministerio de la Ley, y por tanto, son €stos
denunciables por el solo hecho del cumplimiento de la expresada
condicion resolutoria.

Este articulo debe insertarse en la respectiva providencia de
adjudicacion, que establecera ademas las condiciones que el Poder
Ejecutivo juzgue convenientes para asegurar que el terreno
adjudicado cumplird el fin social que los interesados se proponen
conseguir.

Articulo 5. Para los efectos del paragrafo primero del articulo 2 de

la Ley 85 de 1920, el Ministerio de Industria y Trabajo podra requerir
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a los adjudicatarios o a sus sucesores, para que dentro de un término
no menor de seis meses presenten a dicho Ministerio la prueba que
acredite el cumplimiento oportuno de sus obligaciones.

Si vencido dicho término, el adjudicatario o sucesor requerido no
presenta la prueba exigida, se presume que no ha cumplido con tales
obligaciones, y, en consecuencia, el Gobierno declarara de oficio y
sin mas formula, que el respectivo terreno ha vuelto al dominio del
Estado.

Mientras la respectiva providencia no se ejecutorié, la presuncion
de incumplimiento admite prueba en contrario.

Queda en estos términos adicionado el inciso segundo del articulo

5delaLey 52 de 1931.

Ley 200 de 1936

ART. 1°- Se presume que no son baldios, sino de propiedad
privada, los fundos poseidos por particulares, entendiéndose que
dicha posesion consiste en la explotacion econdémica del suelo por
medio de hechos positivos propios de duefio, como las plantaciones o
sementeras, la ocupacion con ganados y otros de igual significacion
economica.

El cerramiento y la construccion de edificios no constituyen por si
solos prueba de explotacion econdmica, pero si pueden considerarse
como elementos complementarios de ella.

La presuncion que establece este articulo se extiende también a las

porciones incultas cuya existencia sea necesaria para la explotacion
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econdmica del predio, o como complemento para el mejor
aprovechamiento de éste, aunque en los terrenos de que trata no haya
continuidad, o para el ensanche de la misma explotacion. Tales
porciones pueden ser, conjuntamente, de una extension igual a la de
la parte explotada, y se reputan poseidas conforme a este articulo.

ART. 2°-Se presumen baldios los predios rusticos no poseidos en
la forma que se determina en el articulo anterior.

ART. 3° Acreditan propiedad privada sobre la respectiva
extension territorial, y en consecuencia desvirtian la presuncion
consagrada en el articulo anterior, fuera del titulo originario expedido
por el Estado que no haya perdido su eficacia legal, los titulos
inscritos otorgados con anterioridad a la presente Ley, en que consten
tradiciones de dominio por un lapso no menor del término que
sefialan las Leyes para la prescripcion extraordinaria.

Lo dispuesto en el inciso anterior sobre prueba de la propiedad
privada por medio de titulos inscritos, otorgados entre particulares
con anterioridad a la presente Ley, no es aplicable respecto de
terrenos que no sean adjudicables, estén reservados, o destinados

para cualquier servicio o uso publico.

Ley 135 de 1961

Articulo 29.: Inciso 1° modificado por la Ley 4 de 1973, articulo 14,
derogado este por la Ley 160 de 1994, articulo 111. “A partir de la
vigencia de la presente Ley, salvas las excepciones contempladas en

ella, no podran hacerse adjudicaciones de baldios sino a favor de
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personas naturales y por extensiones no mayores de cuatrocientas
cincuenta (450) hectareas. No obstante, podran hacerse
adjudicaciones en favor de entidades de derecho publico con destino
a servicios publicos, bajo la condicion de que si dentro del término
que el Instituto sefialare no se diere cumplimiento al fin previsto, los
predios adjudicados revierten al dominio de la Nacion.”.

inciso 1°: “A partir de la vigencia de la presente Ley, salvas las
excepciones contempladas en ella, no podran hacerse adjudicaciones
de baldios sino a favor de personas naturales y por extensiones no
mayores de cuatrocientas cincuenta hectareas (450 has.).”.

El peticionario deberd demostrar que tiene bajo explotacion las dos
terceras partes al menos de la superficie cuya adjudicacion solicita.

Los que hayan puesto bajo explotacion agricola o ganadera, con
anterioridad a la presente Ley, superficies que excedan a la aqui
sefialada, tendran derecho a que se les adjudique el exceso, pero sin
sobrepasar en total los limites que fija el inciso primero del Articulo
2 de la Ley 34 de 1936.

Salvo lo que con respecto a sabanas de pastos naturales se
establece en el articulo siguiente, la ocupacion con ganados s6lo dara
derecho a la adjudicacion cuando la superficie respectiva se haya
sembrado con pastos artificiales de cuya existencia, extension y
especie se dejara clara constancia en la respectiva inspeccion ocular.

Asimismo, no podran hacerse adjudicaciones de baldios que estén
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ocupados por indigenas, sino con el concepto favorable de la
Divisioén de Asuntos Indigenas.”.

Articulo 30 y 31. Excepciones a los limites de hectareas
adjudicables.

Articulo 32. “Las sociedades de cualquier indole no podran
adquirir mediante la ocupacion derecho para solicitar la adjudicacion
de tierras baldias. Tal adjudicacion s6lo podrd hacerse a favor de
sociedades colectivas o limitadas, cuando la explotacion de las tierras
se haya llevado a efecto en virtud de un contrato celebrado por
aquéllas con el Instituto en el cual se comprometan a explotar, con
cultivos agricolas o con ganaderia, no menos de las dos terceras
partes de la superficie contratada, dentro de los cinco afios siguientes
al contrato, y siempre que demuestre con oportunidad haber dado
cumplimiento a esta obligacion.

En el respectivo contrato se establecera el plazo del cual debera
iniciarse la explotacion y la superficie que deberd estar explotada al
final de cada periodo anual.”. (Nota: Articulo reglamentado por el
Decreto 533 de 1986.).

Articulo 33. Derogado por la Ley 30 de 1988, articulo 42. Cuando
se trate de establecer en terrenos baldios, no cobijados por las
reservas para colonizaciones dirigidas, una explotaciéon agricola o
pecuaria que tenga especial importancia para la economia nacional,

por cuanto sus productos estén destinados a sustituir importaciones o
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a ser exportados en razonable proporcion, o a proveer de materias
primas a las industrias nacionales, el Instituto podra celebrar
contratos con las personas naturales o sociedades de cualquier indole
interesadas en tal explotacion, en los cuales se sefialaran la clase de
¢ésta y el plazo dentro del cual debera realizarse para adquirir derecho
a la adjudicacion. En estos contratos, los cuales requieren para su
validez la aprobacion del Gobierno, previo concepto del Consejo
Nacional de Planeacion, la superficie asignad podra ser hasta de dos
mil quinientos hectareas (2.500 hectareas).

También podra el Instituto celebrar contratos, con las mismas
formalidades arriba previstas, para el establecimiento de
explotaciones agricolas y pecuarias en regiones de muy escasa
densidad de poblacién y abundancia de tierras baldias no reservadas
para colonizaciones especiales, sin la limitacion en cuanto a la
superficie que sefiala este articulo. Dichos contratos determinaran las
extensiones que deberan ponerse bajo explotacion en cada periodo
anual, y no podran cobijar una superficie total mayor de la que deba
explotarse en un plazo de cinco afios y una tercera parte mas.

Igualmente, podra el Instituto celebrar contratos de arrendamiento
hasta por la extension aqui sefialada, y por término no mayor de
cincuenta (50) afios, para las explotaciones a que se refiere este
articulo, cuando apareciere ser de conveniencia nacional que los

terrenos respectivos no salgan del dominio del Estado.
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Paragrafo. En los contratos que para adjudicacion de tierras se
celebran conforme a este articulo, podra estipularse que el interesado
pague al Instituto por cada hectirea contratada, en exceso de los
limites ordinarios que sefiala este Ley, una suma que se fijara habida
cuenta de la ubicacion de las tierras, su calidad, costo probable de su
adaptacion a las explotaciones y demas factores que influyan sobre
su valor. (Nota: Articulo reglamentado por el Decreto 533 de 1986.).

Articulo 34. Se podra también celebrar contratos sobre extensiones
que excedan los limites sefialados por la presente Ley con
cooperativas de trabajadores cuya constitucion apruebe el Gobierno,
y, en este caso, la superficie se sefialard en consideracién al numero
de afiliados, los cuales deberan ser personas que exploten la tierra
con su trabajo personal.

Articulo 36. “Los varones casados que hayan cumplido diez y
ocho (18) anos de edad podran obtener adjudicaciones de baldios o
de unidades agricolas familiares en colonizaciones o parcelaciones, y
contraer, por consiguiente, todas las obligaciones inherentes, sin

necesidad de autorizacion judicial.”.

Articulo 37. “El propietario de tierras que le hayan sido
adjudicadas como baldios no podrd obtener nueva adjudicacion si
con ¢sta sobrepasa los limites maximos sefialados en la presente Ley.

Igual regla se aplicara al propietario de tierras cuyo titulo provenga
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de adjudicaciones de baldios a cualquier otra persona, realizada
dentro de los cinco afios anteriores.

Quien hubiere obtenido una adjudicacion de tierras baldias y las
hubiere enajenado, no podrd obtener nuevas adjudicaciones antes de
transcurridos cinco (5) afos desde la fecha de la adjudicacion

anterior.

Para la aplicacion de las prohibiciones que contempla el presente
articulo se tomardn en cuenta las superficies adjudicadas a sociedades
de que el interesado forme parte, en proporcion a los derechos que en
ellas posea, lo mismo que las que figuren en cabeza de su conyuge o
hijos menores que no hayan obtenido habilitacion de edad.

Cuando se trate de celebrar los contratos a que se refiere el articulo
32 de esta Ley, con sociedades de personas, se tomaran en cuenta las
adjudicaciones hechas con anterioridad a los socios de éstas y a su
conyuge e hijos menores, para el efecto de las prohibiciones que el
presente articulo establece.

Las sociedades que celebren contratos sobre tierras baldias
conforme a los articulos 32 y 33 de esta Ley, no podran traspasar sin
previa autorizacion del Instituto los derechos y obligaciones que
nazcan de ellos, mientras no se haya hecho la adjudicacion definitiva
de las tierras contratadas. Cualquier traspaso hecho con violacién de

estos requisitos sera absolutamente nulo, y el Instituto podra, ademas,
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declarar administrativamente resuelto el contrato en cuyo caso las
tierras volveran a su poder en el estado en que se hallen.

El traspaso de los derechos o acciones de un socio en las citadas
sociedades, por acto entre vivos, antes de la adjudicacion definitiva
de las tierras contratadas, requiere también la previa autorizacion del
Instituto. La omision de este requisito vicia de nulidad absoluta el

traspaso.”.

Unidades agricolas familiares.

Articulo 50. “Tanto en su colonizacion dirigida como en las que lleve
a cabo para parcelar propiedades, el Instituto procurard la
constitucion de empresas Comunitarias, de sistemas asociativos de
produccion o de unidades agricolas familiares.”.

Inciso 1°: “Tanto en sus labores de colonizacion como en las que
lleve a cabo para parcelar propiedades y realizar concentraciones
parcelarias, el Instituto buscara, preferentemente, la constitucion de
“Unidades Agricolas Familiares.”.

Se entiende por “Unidad Agricola Familiar”, la que se ajuste a las
siguientes condiciones:

a) Que la extension del predio, conforme a la naturaleza de la
zona, clase de suelos, aguas, ubicacion, relieve y posible naturaleza
de la produccioén, sea suficiente para que, explotado en condiciones

de razonable eficiencia, pueda suministrar a una familia de tipo
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normal ingresos adecuados para su sostenimiento, el pago de las
deudas originadas en la compra o acondicionamiento de las tierras, si
fuere el caso, y el progresivo mejoramiento de la vivienda, equipo de
trabajo y nivel general de vida;

b) Que dicha extension no requiere normalmente para ser
explotada con razonable eficiencia mas que del trabajo del
propietario y su familia. Es entendido, sin embargo, que esta ultima
regla no es incompatible con el empleo de mano de obra extrafia en
ciertas épocas de la labor agricola, si la naturaleza de la explotaciéon
asi lo requiere, ni con la ayuda mutua que los trabajadores vecinos
suelen prestarse para determinadas tareas.”.

Articulo 50 bis. Adicionado por la Ley 30 de 1988, articulo 19.
Las Unidades Agricolas Familiares se adquirirdn en propiedad
conforme a las siguientes reglas:

a) Los propietarios que hagan uso del derecho de exclusion, segun
las disposiciones y procedimientos de la presente Ley, conservaran el
derecho del dominio pleno sobre las Unidades Agricolas Familiares
que se hayan reservado en la etapa de negociacion directa o que le
sean reconocidas en caso de allanamiento de la demanda dentro del
proceso de expropiacion.

b) Los adjudicatarios de Unidades Agricolas Familiares en zonas
de parcelacion adquiriran la propiedad sobre el inmueble por

adjudicacion administrativa, sujeta dentro de los 15 afios siguientes a
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la fecha de adjudicacion, a las causales de caducidad previstas en la
presente Ley.

Parédgrafo. En ningiin caso un solo titular, por si o por interpuesta
persona, podra ejercer el derecho de dominio, ni la posesion o
tenencia, a ningun titulo, de mas de dos Unidades Agricolas
Familiares en zonas de parcelacion. La violacion de esta prohibicion
dara lugar a la declaratoria de caducidad de las adjudicaciones. Esta
limitacion no se extiende a las porciones de un predio que
correspondan al area sobre la cual se ha ejercido el derecho de
exclusion.

Articulo 51. Quien adquiera en cualquier tiempo el derecho de
dominio pleno, el uso o el usufructo sobre una unidad agricola
familiar, contrae las siguientes obligaciones:

a) Sujetarse a las reglamentaciones que sobre uso de aguas,
caminos y servidumbres de transito dicte el Instituto para la zona
correspondiente;

b) Someter a la previa aprobacion del Instituto cualquier proyecto
de enajenacion o arrendamiento del inmueble. El Instituto podra
entonces adquirirlo, junto con las mejoras en ¢l realizadas, al previo
que se senale por peritos, si en su concepto el contrato proyectado
contradice el espiritu y las finalidades de la presente Ley.

En la matricula de propiedad de cada unidad agricola familiar se

dejara constancia de ese caracter, y los Registradores de Instrumentos
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Publicos no inscribirdn ningun acto que genere la transmision del
dominio sobre ella a terceros, si la respectiva escritura no ha
transcrito la Comunicacion del Instituto en que conste que éste ha
renunciado a ejercer el derecho preferencial de compra y la
manifestacion del adquiriente, cualquiera que sea su titulo, de
subrogarse en todas las obligaciones que afecten la unidad agricola
familiar.”.

Texto inicial del articulo 50: “Quien adquiera por adjudicacién o
compra una “Unidad Agricola Familiar”, contrae las siguientes
obligaciones:

a) Sujetarse a las reglamentaciones que sobre uso de aguas,
caminos y servidumbres de transito dicte el Instituto para la zona
correspondiente;

b) Someter a la previa aprobacion del Instituto cualquier proyecto
de enajenacion del predio. El Instituto podra entonces adquirirlo,
junto con las mejoras en ¢l realizadas, al precio que se sefiale por
peritos, si, en su concepto, la enajenacion proyectada contradice el
espiritu y las finalidades de la presente Ley.

En la matricula de propiedad de cada “Unidad Agricola Familiar”
se dejara constancia de este cardcter, y los Registradores de
Instrumentos Publicos no inscribiran ningun acto de transmision del
dominio a terceros si en la respectiva escritura no se ha transcrito la

Comunicaciéon del Instituto en que conste que éste ha renunciado a
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ejercer el derecho preferencial de compra aqui consagrado;

c¢) Vender al Instituto, a solicitud de éste, el predio y sus mejoras,
por el valor que sefiale un avaltio pericial, si el propietario lo hubiere
arrendado o dado en uso o usufructo a terceros, excepto en el caso de
que se hallare fisicamente inhabilitado para explotarlo directamente
con su familia.”.

Texto inicial: “El Instituto tendra, ademas, derecho:

1. A que se le adjudique la “unidad agricola familiar” al precio que
sefale el avaliio pericial y con preferencia a cualquier otro postor en
los juicios ejecutivos o de venta en publica subasta que se sigan
contra el propietario.

3

2. A que se le adjudique la “unidad agricola familiar”, por el
avaltio pericial y con preferencia a cualquier postor extrafio, en el
juicio de sucesion del propietario, si se hubiere solicitado por alguno
de los herederos la particion material del predio. Igual derecho tendra
en las diligencias de particion que en cualquier tiempo quieran
promover quienes posean la unidad proindiviso.

3. A que los herederos del propietario la vendan, por avalio
pericial, la “unidad agricola familiar”, si ellos no se encuentren en

condiciones de explotarla directamente o no quisieren permanecer en

la indivision.”.

Ley 4 de 1973

ARTICULO 2o0. El articulo 1o de la Ley 200 de 1936, quedara asi:

Se presume que no son baldios, sino de propiedad privada, los
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fundos poseidos por particulares, entendiéndose que dicha posesion
consiste en la explotacion econémica del suelo por medio de hechos
positivos propios de duefio, como las plantaciones o sementeras, la
ocupacion con ganados y otros de igual significacion econdmica. El
cerramiento y la construccion de edificios no constituyen por si solos
pruebas de explotacion econdmica pero si pueden considerarse como
elementos complementarios de ella. La presuncion que establece este
articulo se extiende también a las porciones incultas cuya existencia
se demuestre como necesaria para la explotacion economica del
predio, o como complemento para el mejor aprovechamiento de éste,
aunque en los terrenos de que se trate no haya continuidad o para el
ensanche de la misma explotacion. Tales porciones pueden ser
conjuntamente hasta una extension igual a la mitad de la explotada y
se reputan poseidas conforma este articulo. (Nota: Ver Ley 160 de
1994, articulo 111.).

ARTICULO 14. Derogado por la Ley 160 de 1994, articulo 111.
El inciso primero del articulo 29 de la Ley 135 de 1961, quedara asi:

A partir de la vigencia de la presente Ley, salvas las excepciones
contempladas en ella, no podran hacerse adjudicaciones de baldios
sino a favor de personas naturales y por extensiones no mayores de
cuatrocientas cincuenta (450) hectareas. No obstante, podran hacerse
adjudicaciones en favor de entidades de derecho publico con destino

a servicios publicos, bajo la condicion de que si dentro del término
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que el instituto sefialare no se diere cumplimiento al fin previsto, los
predios adjudicados revierten al dominio de la Nacion.

ARTICULO 17. Derogado por la Ley 160 de 1994, articulo 111.
Introducense a la Ley 135 de 1961 el siguiente articulo nuevo:

ARTICULO 38-bis. En caso de ocupacion indebida de tierras
baldias o que no puedan ser adjudicables, podra el Instituto previa
citacion personal del ocupante o de quien se pretenda duefio, o en la
forma prevista por el articulo 318 del Codigo de Procedimiento Civil,
ordenar la restitucion de las extensiones indebidamente ocupadas. Al
efecto, el Decreto reglamentario establecera el procedimiento que
habra de seguirse con audiencia del ocupante o de quien se pretenda
duefio. Las autoridades de policia estan en la obligacion de prestar su
concurso para que la restitucion se haga efectiva.

PARAGRAFO. En la providencia que ordena la restitucion se
tomaran las determinaciones que correspondan en relacion con
mejoras. Si al ocupante o a quien se pretenda duefio puede
considerarsele como poseedor de buena fe conforme a la presuncion
de la Ley civil, se procedera a la expropiacion y pago de las mejoras.

ARTICULO 18. Derogado por la Ley 160 de 1994, articulo 111.
El articulo 42-bis de la Ley 135 de 1961, quedara asi:

El Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, hara levantar por
medio de funcionarios de su dependencia todos los informativos

necesarios para la adjudicacion de terrenos baldios conforme al
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procedimiento que sefale el Decreto reglamentario de esta

disposicion.

La Junta Directiva del Instituto establecera las tarifas para el cobro
de servicios de titulacidon, cuando se trate de superficies mayores de
cincuenta (50) hectareas. (Nota: Este articulo 18 fue declarado
exequible por la Corte Suprema de Justicia en Sentencia del 27 de
agosto de 1973.).

ARTICULO 120. El Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
podré adjudicar las tierras que adquiera o los baldios que administra,
a campesinos de escasos recursos, en propiedad individual o en
Comunidad. Sin perjuicio de lo establecido en el Capitulo 8° de esta
Ley. También podra adjudicarlos a empresas Comunitarias
constituidas con arreglo a esta Ley.

Tanto las adjudicaciones en Comunidad como las que se hagan a
empresas Comunitarias, estaran sujetas a las prescripciones de los
articulos 51, 52, 53 y 81 de la Ley 135 de 1961, y demas

disposiciones concordantes.

Ley 160 de 1994

Ver lo contemplado en la tesis.
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