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RESUMEN

Esta investigacion se centra en descubrir la fortaleza o debilidad de las capacidades con que
cuenta el Estado colombiano en el tema de regulacion del derecho de propiedad a partir del
estudio de los bienes baldios urbanos, desde un enfoque normativo e institucional. Estos bienes,
que son aquellos que fueron cedidos por parte de la Nacion en favor de los entes territoriales —
municipios y distritos —, cuentan en la actualidad con una serie de dificultades regulatorias
relacionadas con su identificacion, la suficiencia normativa, el manejo institucional, la titulacion
y el registro inmobiliario debido a que su naturaleza juridica, usos y finalidades todavia no estan
definidas, incertidumbres que repercuten en la regulacion del derecho de propiedad sobre estos y,
consecuentemente, que muestran fortalezas o debilidades en las capacidades estatales para ellos
dispuestas. La justificacion del presente estudio radica en los pocos estudios académicos sobre
los bienes baldios urbanos y por la importancia que tienen estos para el desarrollo territorial de
los municipios en Colombia. Para cumplir con el propdsito investigativo se usa una metodologia
analitica aplicada de confrontacion entre lo regulado a nivel normativo, a nivel jurisprudencial, a
nivel institucional, y lo aplicado en algunos concretos en el Distrito de Bogota, que es la capital
de Colombia. El principal resultado es que la regulacion del derecho de propiedad sobre bienes
baldios urbanos en Colombia presenta vacios y ambigledades normativas, disparidad
interpretativa jurisprudencial y una desarmonia institucional administrativa que, en casos los
puntuales escogidos para analisis, permite que se haga una desnaturalizacion juridica de estos
para legalizacion de titulacion y registro inmobiliario. En este orden de ideas, se llega a la
conclusion de que se pueden calificar como débiles las capacidades estatales para este tema
porque en el Estado Colombiano los procesos de regulacion del derecho de propiedad todavia
estan en construccion y desarrollo y que las reglas de distribucion del dominio existentes atin no
estdn completamente definidas. La propuesta que se puede hacer para avanzar y corregir esta
realidad es la consecucion de politicas pablicas sobre el manejo de bienes publicos que conminen
a una produccion normativa suficientemente clara para que la interpretacion judicial y los
manejos institucionales se armonicen adecuadamente con los procesos de identificacion,
titulacion y adjudicacion de bienes baldios urbanos en favor de los municipios y distritos en

Colombia.

PALABRAS CLAVE: Regulacion, propiedad, capacidad estatal, baldios, baldios urbanos.
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INTRODUCCION

La regulacién de derechos de propiedad por parte de los Estados es uno de sus atributos mas
poderosos, que cuenta con la carga de ser un factor con el que se pueden medir sus fortalezas y
debilidades cuando aquella regulacion es adecuada o insuficiente, ya que con esta no solo se
define la relacion del 6rgano estatal respecto de sus propios bienes y de los bienes de los
particulares, sino que también es una muestra del ejercicio efectivo de derechos y libertades de
los ciudadanos, pues, a partir de ella se conoce quién es titular de un derecho, qué se puede hacer
con este y qué instituciones le acompafian para su garantizar su uso — comunitario o exclusivo —,

conservacion, disfrute y seguridad.

Sin entrar a hacer un andlisis sobre la existencia o0 no de regulacién asociada a alguna
especie de propiedad entre las comunidades prehispanicas asentadas en donde actualmente se
ubica Colombia, se puede afirmar que para este Estado aquel contexto misional regulador fue
una herencia colonial, pues asi lo demostraria la existencia de Ordenanzas que definian las
apropiaciones de tierra en favor de la Corona Espafiola o las Leyes de Indias que se
desarrollaron, entre otras, para hacer las cesiones de tierra en favor de terceros allegados a
aquella (Corte Suprema de Justicia - Sala Plena, 1940). Regulacion colonial que decanté en una
republicana, con todo el contexto historico independentista que ello acarred, empezando por la
apropiacion de bienes en favor del 6rgano de administracion y las dindmicas de cesion y
distribucion entre particulares, hechos que marcaron divisiones sociales internas con
consecuencias violentas (Thies, 2004; Fitzpatrick, 2006), que ya vivido el siglo XXy parte del
XIX contintian en procesos de pacificacion. Estos procesos, que se pueden ver en la politica
agraria incorporada con la Ley 160 de 1994 o con la de desarrollo territorial de que tratan las
Leyes 9 de 19892, 3 de 19913, 1454 de 2011 0 1776 de 2016°, entre muchas otras, le apuntan a

L «por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se establece un subsidio
para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras
disposiciones”.

2<Por la cual se dictan normas sobre planes de desarrollo municipal, compraventa y expropiacion de bienes y se dictan
otras disposiciones”.

3 «“Por la cual se crea el Sistema Nacional de Vivienda de Interés Social, se establece el subsidio familiar de vivienda,
se reforma el Instituto de Crédito Territorial, ICT, y se dictan otras disposiciones”.

4 “Por la cual se dictan normas orgénicas sobre ordenamiento territorial y se modifican otras disposiciones”.

5 “Por la cual se crean y se desarrollan las zonas de Interés de desarrollo rural, econdmico y social, Zidres”.



una regulacion en la que se logre superar la practica de concentracion de tierra, a saldar la deuda
con la poblacion campesina por la inequidad en su reparto, a dotar a los campesinos de medios
para la adquisicion de vivienda en zonas rurales, y mas recientemente al reconocimiento,
reparacion y no repeticion de los fendmenos de desplazamiento y de despojo (Corte
Constitucional, 2016).

Finalidades estas vinculadas a las politicas publicas existentes y a las futuras que se deban
implementar para darle paso a la denominada reforma rural integral, en la que se incorpora,
ademas del control de los fendmenos ya descritos, el enfoque de género y de derechos
comunitarios como factores para tener en cuenta en esta reconciliacion del Estado con el campo
y con sus campesinos. Para lograr este resultado, en los temas de reparto equitativo de tierra, el
Estado colombiano dispuso la creaciéon de un Fondo de Tierras en donde los bienes baldios de la
Nacion haran parte de una primera fase de adjudicaciones (Acuerdos de Paz, 2016), y una vez
agotados estos, lo obligarian a provisionar bienes de otras partes, dentro de las competencias y

capacidades con que cuenta éste como érgano.

Aquellos bienes baldios son lo que estan dentro de los limites territoriales del Estado y nunca
estuvieron en el régimen de la propiedad privada, o en algin momento lo estuvieron y con
posterioridad regresaron al Estado, y le pertenecen — 0 estan en cabeza - a la Nacion (Consejo de
Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Tercera, 2005)8 (Ver anexo 2). Sin
embargo, de naturaleza juridica primaria similar, pero desprovistos de todas estas finalidades y
alcances descritos, existe un grupo de bienes publicos urbanos, que son importantes para el
desarrollo territorial y, ademas, con los que se deberia contar para los fines de esta reforma rural
integral, que han sido poco tratados en trabajos académicos o doctrinales y en desarrollos
jurisprudenciales. Se trata de los bienes baldios urbanos, que son los que la Nacion cedié en
favor de los municipios para el desarrollo de sus competencias territoriales por expresa
disposicion legal del articulo 123 de la Ley 388 de 1997, sobre los que existe una regulacion

normativa y para los cuales se dispuso una institucionalidad para su proteccion y conservacion.

5 Aqui el Consejo de Estado acoge definiciones de los tratadistas Fernando Jaramillo Jaramillo y Luis Alfonso Rico
Puerta en su libro “Derecho Civil 1l Bienes Tomo | derechos reales. Otra clasificacion de las cosas, pags. 101 y
siguientes. Editorial Leyer”.
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Estos escenarios, relacionados a la capacidad del Estado colombiano en la administracion de
unos bienes publicos especiales, que cuenta con unos desarrollos regulatorios dispersos y un
tratamiento normativo-descriptivo a nivel doctrinal y académico, impulsaron el interés en este
tema de investigacion, pues era una buena oportunidad para revisar un aparte del derecho de
propiedad, sobre el que se podian obtener conclusiones acerca de su suficiencia y aplicacion en
un campo poco explorado. Correlativamente, como esa investigacion primaria condujo a fijar al
derecho de propiedad como un criterio con el que se pueden hacer mediciones de capacidad
estatal (Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages, 2008),
entonces, un estudio de los bienes baldios urbanos, desde un enfoque normativo e institucional,

deberia entregar algunas conclusiones sobre estas capacidades.

Con este propdsito se utilizard una metodologia analitica aplicada en la que se pondran en
contexto las caracteristicas de los bienes baldios urbanos con las capacidades estatales asociadas
a la regulacion del derecho de propiedad. Esto, siguiendo la metodologia propuesta por Miguel
Angel Centeno, Atul Kohli y Debora J Yashar en Unpacking states in the developing world:
capacity, performance, and politics para descubrir las capacidades estatales asociadas a una
regulacién de un derecho en la que se pueda describir la institucionalidad — normas e
instituciones burocraticas weberianas — (fase 1), se pueda identificar un conector de capacidad
(fase 2) y se pueda hacer una confrontacion entre la fase 1 y 2 (fase 3) (Centeno, Kohli, &
Yashar, 2017). Una vez que estén descubiertas aquellas capacidades, siguiendo a Daron
Acemoglu y Simon Johnson en su articulo Unbundling Institutions publicado en Journal of
political economy en 2005, se podran hacer asociaciones en terminos de fortaleza o debilidad
estatal sobre esta regulacion (Acemoglu & Johnson, Unbundling Institutions, 2005). Por Gltimo,
ante la inexistencia de datos oficiales sobre ejecucién y eficacia de normatividad o actividad
institucional relacionada con los bienes baldios y bienes baldios urbanos (Corte Constitucional,
2016 y Departamento Nacional de Estadistica, 2018), y siguiendo nuevamente a Centeno, Kohli
y Yashar en el sentido de que las capacidades pueden encontrarse sin necesidad de utilizar datos
relacionados con la eficacia regulatoria (Centeno, Kohli, & Yashar, 2017), es necesario aclarar
que las conclusiones sobre fortaleza o debilidad no estaran asociadas a la eficacia normativa e

institucional sino a si dan razon de suficiencia regulatoria para la administracion de estos bienes.
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Lo anterior, con la finalidad de que se pueda responder si ¢las capacidades del Estado
colombiano, desde un enfoque normativo e institucional, presentan fortaleza o debilidad respecto
de la regulacion del derecho de propiedad sobre los bienes baldios urbanos? En principio, se
podria plantear la hip6tesis de que Colombia presentaria debilidad en sus capacidades como
Estado si del estudio de la regulacion dispuesta para los bienes baldios urbanos se concluye que
existen problemas para su reconocimiento, administracion y adjudicacion, que repercutan en la
operatividad institucional y en su destinacién para el desarrollo territorial de los distritos y
municipios. Para ello, se dispondra de una estructura académica en la que se estableceran las
capacidades estatales asociadas a la regulacién del derecho de propiedad, luego se hara una
revision de los contenidos normativos y las instituciones que tienen en su parte misional la
administracion o preservacion de estos bienes, para terminar con una confrontacion entre esta
informacion y su ejecucion practica con algunos casos de uso recogidos en el Distrito de Bogota,

capital de Colombia, proposito para el que dividira el eje tematico en cuatro capitulos.

En el capitulo I, se hara una revision tedrica a partir de la que se podra afirmar que la
regulacion del derecho de dominio tiene una relacion directa con los conceptos de capacidades
estatales, luego, se estableceran los elementos del desarrollo de la propiedad que se relacionan
correlativamente con los del Estado y, por ultimo, se estableceran algunos aportes del derecho de
dominio sobre bienes inmuebles como Institucidn juridica propia a esa interrelacion estatal. En el
capitulo 1, se hara una exposicion sobre la teoria de los bienes publicos en Colombia, haciendo
especial énfasis en el desarrollo normativo e histérico de los bienes baldios nacionales, luego la
exposicion de algunas tensiones judiciales actuales que repercuten en la regulacion efectiva de
los bienes baldios urbanos, para terminar con la revision de algunos tipos de bienes urbanos,
ejidos y fiscales, que suelen confundirse con los baldios de los municipios y distritos, pero cuyas

diferencias permiten ubicarlos en clasificaciones distintas.

En el capitulo 111, se har la revision normativa e institucional de los bienes baldios urbanos
en Colombia. En la primera parte se entregara su analisis normativo con un enfoque historico, en
la segunda parte se hara una revision de los pronunciamientos judiciales que han enriquecido su
teoria, y, para terminar, se hara la revision institucional nacional que guarda relacion con temas
regulatorios de bienes baldios para ver como interacttan con los baldios urbanos. En el capitulo

IV, se revisara la forma en que el Distrito de Bogota dispone de sus instituciones para el manejo
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de bienes baldios urbanos, como parte de un componente institucional local, y, al final, se
confrontara toda esta normatividad e institucionalidad con dos casos de uso en los que se

lograron titulaciones de estos en favor del Distrito.

Para terminar, se entregaran las conclusiones generales de la investigacion, que como también
se constituye como compilatoria de un tema novedoso para la academia, se espera que tenga
cabida en debates relacionados con temas regulatorios de la propiedad o sea utilizada como

insumo para nuevas propuestas normativas, institucionales o académicas.
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CAPITULO |
LA RELACION ENTRE EL DERECHO DE DOMINIO Y LA CAPACIDAD ESTATAL

Definir el Estado es, al mismo tiempo, una imposicion de limites que pudieran no abarcar
todo su campo de accion o un encasillamiento en una serie de actividades que no serian
suficientes para entenderlo en su mejor extension; sin embargo, hay unas caracteristicas comunes
que si lo describen como una organizacion politica que a través de ramas independientes ejerce
el poder publico y que mantiene una autonomia e independencia respecto de otros estados
(Jellinek, 1954).

Esta descripcion general no permitiria descubrir los desarrollos, normativos o institucionales,
en una de sus funcionalidades méas importantes, la de la regulacion de derechos (Risse, 2011)
entre las personas, entre las personas con el Estado y entre este con otros Estados, funcion que se
convirtio en unos de los ejes centrales de su actuar porque de aquella depende directamente su
evolucion como drgano y es desde donde se califican sus actividades como fuertes o débiles
(Acemoglu & Johnson, Unbundling Institutions, 2005 y Centeno, Kohli, & Yashar, 2017); por
ejemplo, alli en donde se encuentre una regulacion adecuada — dispuesta especificamente para un
sector en estudio® —, eficaz — que trate de cumplir su objetivo a pesar de las tensiones que sobre
ella se creen? —y a atada a politicas publicas satisfactorias — desde la vision de su creador® —
(Muller, 2010) , muestran fortalezas en capacidad, mientras que alli en donde se encuentra una
desarmonia reguladora — que genere fuertes tensiones y no brinde posibles soluciones —
(Fitzpatrick, 2006), una inexistencia o inejecucion de politicas publicas (Muller, 2010) o una

inoperancia normativa o institucional (Mann, 2006), muestran debilidades de capacidad . Como

! Para Pierre Muller, las politicas publicas se trabajan desde lo referencial hacia lo sectorial, donde lo referencial es la
idea general sobre lo que se quiere intervenir y lo sectorial es la aplicacion de tecnicismos y la “sofisticacion de
procedimientos” encaminados a la elaboracion de proyectos de intervencion ese sector especifico. Ver Muller, P.
(2010). Las politicas publicas (3 ed.). (J.-F. Jolly, & C. Salazar Vargas, Trads.) Universidad Externado de Colombia,
p 104y 115.

2 Siguiendo nuevamente a Pierre Muller, para él, el objeto de una politica es sobrevivir tensiones y adaptarse a los
cambios, sean estos globales, estales, locales, de actores, y para que esto suceda es importante que, desde el sector de
desarrollo de la politica publica, no se deje de lado la revisién constante de lo que pasa con este — sector — a nivel
global. Muller, P. (2010). Las politicas publicas (3 ed.). (J.-F. Jolly, & C. Salazar Vargas, Trads.) Universidad
Externado de Colombia.

3 El grado de satisfaccion de una politica publica, a pesar del tecnicismo que la pueda rodear, depende también de
como la evalue y califique su autor, pues, si bien existe un grado de elaboracion ideoldgica generalizado, también se
debe atender a la certeza su creador va a tender a defender su existencia a pesar de la critica si lo considera necesario.
Ver Muller, P. (2010). Las politicas pablicas (3 ed.). (J.-F. Jolly, & C. Salazar Vargas, Trads.) Universidad Externado
de Colombia, p. 106.
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aquella funcion reguladora tiene una importancia transversal al ejercicio de accion del Estado
mismo, de las conclusiones que se obtengan de un estudio sobre aquella, también se podria
establecer su utilidad como érgano (Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to
global assemblages, 2008).

Ahora, esa capacidad reguladora la tienen los Estados en toda la ejecucidn de sus actividades,
pero un estudio general de estas seria demasiado extenso, y por su diversidad temética seria
complicado obtener algunas conclusiones focalizadas, razon por la que este se deberia limitar a
un caso particular. Esta fue la razén por la que se hicieron las limitaciones tematicas de esta
investigacion, cuya finalidad es obtener algunas conclusiones sobre la capacidad de regulacion
del Estado colombiano en la administracion de unos bienes publicos especiales, a nivel
normativo e institucional, eje tematico que necesariamente requiere que se revise la relacion

existente entre el derecho de dominio — o propiedad — con aquellas capacidades estatales .

Esta relacion entre el derecho de dominio y el Estado es el resultado de un trasegar histérico-
normativo en el que, en un primer escenario en donde se necesitaba demostrar poder y autonomia
respecto de otras comunidades (Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to global
assemblages, 2008), la propiedad le sirvid a los estados a lograr su existencia primaria, asi fuera
por motivos basicos de adhesion a un grupo humano organizado y de proteccién respecto de
ataques exteriores, y en un escenario mas reciente, por motivos de administracion ligada a
politicas publicas, por motivos de equidad social, de economia sostenible y de mercado abierto
(Evans & Rauch, 1999 y Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to global
assemblages, 2008); es decir, fue un trasegar que inicio justo antes del nacimiento del Estado
como 6rgano, cuya utilidad era directamente asociativa, y su evolucién lo ha posicionado como
un elemento transversal cuya utilidad se ha convertido en un componente desde donde se pueden

calificar sus capacidades (Centeno, Kohli, & Yashar, 2017).

Para hablar esas capacidades, en principio, se puede aceptar que la propiedad — o derecho de
dominio -, relacionandola directamente sobre bienes inmuebles, pues sobre ellos es que se hace
el estudio en esta investigacion, se caracteriza por la posesion y disposicion de un bien con
arreglo a las reglas (Real Academia Espafiola, s.f.) existentes y vigentes; pero solo relacionar
estas dos caracteristicas para un estudio de capacidades estatales presenta una insuficiencia que

debe ser ajustada con aquellas otras que su evolucion junto con el Estado y propia como



16

institucion le han entregado, que también son importantes y desde donde se pueden hacer

revisiones Utiles para obtener conclusiones relevantes.

En este orden de ideas, y con la finalidad de encontrar aquellos elementos que se le han
asociado a la propiedad en el momento de hablar de capacidades estatales, la estructura de este
capitulo se presentara en tres grupos tematicos: en la primera parte se entregara la propuesta
tedrica que indica en qué fases y con qué criterios se puede hacer un estudio sobre estas
capacidades; en la segunda se revisara la relacion historica entre el Estado y la propiedad para
empezar a establecer aquellas caracteristicas asociadas; y por ultimo, en la tercera parte, se
revisara la evolucion de la propiedad como institucion propia para terminar de relacionar los

elementos con los que se permite su uso como criterio de medicion de capacidades del Estado.
1. Capacidad Estatal

Partiendo de la base conceptual de que por capacidad se debe entender a esa serie de
elementos que permiten el desarrollo de un objetivo propuesto (Real Academia Espafiola, s.f.), y
de que por capacidad estatal se puede entender como la disposicion institucional, organizacional
y burocrética para la implementacion de proyectos de gobierno, cuya finalidad sea potenciar el
desarrollo territorial, el manejo de recursos existentes de un sector, la experiencia en el talento
humano y la coherencia organizacional* (Centeno, Kohli, & Yashar, 2017, p. 410), en este aparte
se revisaran los postulados que asocian el derecho de dominio, o la propiedad, como elemento de
medicién de capacidad estatal y con qué metodologia o en qué condiciones se pueden mostrar
sus fortalezas o debilidades.

1.1. Fases para descubrir la capacidad estatal

Para empezar, se reitera que no se desarrollard una teoria basada en la informacion obtenida
por resultados de implementacion o eficacia de las regulaciones existentes para los bienes
baldios urbanos o de politicas publicas a estos asociadas porque a pesar de haberlos buscado para
los propositos de esta investigacion, en este caso de estudio concreto no existen datos oficiales,

ni siquiera para verificacion estadistica, con los cuales se pudiera hacer una confrontacion para

4 La coherencia organizacional se refleja en tener establecido: “jerarquias claras, normas, informacion,
responsabilidades y habilidades para equilibrar la tension normativa”. Ver Centeno, M. A., Kohli, A., & Yashar, D. J.
(2017). Unpacking states in the Developing World: capacity, performance, and politics. Cambridge University Press,
p. 410.
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cumplir con ese proposito®; en cambio, se revisaran postulados tedricos en los que la capacidad
esta ligada a la produccion normativa y a la incorporacion de instituciones, sin que los resultados
de estos sean elementos de analisis, delimitacion con la que también se escogieron los autores

que ayudan a construir esta propuesta.

Es util esta vision de capacidad porque una revision basada en resultados esta relacionada al
rendimiento y no a la percepcion de fortaleza o debilidad, que son diferentes porque una linea de
estudio le apunta al resultado y otra al objeto que se estudia, lo que quiere decir que toda revision
de capacidades que se ligue al rendimiento y no a la funcionalidad estaria, desde el principio,
viciado por una falta de independencia entre la eficacia y la funcién del objeto de estudio
(Centeno, Kohli, & Yashar, 2017); también es Gtil porque al estar el foco en las normas e
instituciones, no es posible proponer premisas y conclusiones politizadas, pues de lo que se trata
es de obtener una realidad basada en competencias ya existentes y no de interpretar unos
resultados para que alimenten posiciones especificas, ya sea para exaltar los logros obtenidos o

para criticar su incumplimiento.

Para cumplir con este fin, Centeno, Kohli y Yashar, proponen la aplicacion de tres fases para
descubrir una capacidad estatal: la primera en donde se revise, desde Weber, qué instituciones
sirven al estado para un fin especifico®; la segunda, encontrar un conector de capacidad que
informe sobre lo que se puede y no se puede hacer con un derecho, sus atributos, sus potestades y
prohibiciones, las instituciones que lo administran y velan por su goce, como y cuando participa
el Estado en su desarrollo; la tercera, obtener algin resultado al cruzar las dos primeras fases’,
desde un punto de vista previamente definido (Centeno, Kohli, & Yashar, 2017).

Para la primera fase, las instituciones de estudio seran las que se han creado para el manejo de

alguna problematica que debiera ser resuelta por el Estado. En la segunda, el conector de

5 En los capitulos 3y 4 se informara sobre la situacion de que no existen datos oficiales, institucionales o territoriales,
sobre los que se pueda hacer un estudio de la capacidad del Estado colombiano y sus bienes baldios urbanos con cifras,
comparaciones o estadisticas que permitan revisar resultados especificos.

% Los autores reconocen que la institucionalidad esta enfocada en la estructura organizacional, igual que lo propone
Mann, y advierten que no se debe dejar de lado que es s6lo uno de los factores que alteran los resultados de medicion
de capacidad, pero no el Gnico. Sin embargo, defienden su propuesta porque, aseguran, que conocer las instituciones
permite entender en mejor forma los resultados. Ver Centeno, M. A., Kohli, A., & Yashar, D. J. (2017). Unpacking
states in the Developing World: capacity, performance, and politics. En M. A. Centeno, A. Kohli, D. J. Yashar, & D.
Mistree, States in the Developing World (pags. 1-32). Cambridge University Press, p. 8.

" Ese cruce no puede estar desprovisto de algin objetivo previo; es decir, si se va a obtener algln resultado sobre
capacidad, lo minimo es que se establezcan algunos parametros para referir resultados ordenados.
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capacidad sera escogido desde el punto de vista que se quiera mostrar, que puede abarcar uno o
algunos de cuatro componentes: recursos — si se tienen y en qué medida —, presencia — cobertura
territorial —, burocracia — nivel gerencial y experticia —, y coherencia® — comunicacion inter
institucional — (Centeno, Kohli, & Yashar, 2017); luego, en la fase de confrontacion, lo que se
buscaran son resultados asociados al criterio de capacidad escogido con los que se podra
establecer si las normas e instituciones creadas para satisfacer una necesidad estan organizadas o
no, o si estan estancadas o en procesos de evolucion o desarrollo; precisamente desde alli es que
se pueden establecer postulados de fortaleza o debilidad en términos de capacidades.

1.2. Criterios de medicion de capacidad estatal

Las fases con las que se descubren capacidades estatales brindan una metodologia para
obtener unos resultados, pero esta finalidad solo se cumple si aquella se nutre con unos criterios
generalizados de actividad estatal — para lo que no se requiere necesariamente regulaciéon —
asociados a los cuatro posibles conectores de capacidad, que estando presentes uno, o algunos, o
todos ellos dentro de aquellos criterios, son los que permiten hacer las confrontaciones
requeridas en su etapa final. Esto, para que las conclusiones no sean meramente informativas de
un tema especifico, sino que se puedan llevar a etapas criticas, en donde seran de utilidad para
hacer evidentes sus posibles falencias, para proponer cambios dirigidos a una optimizacién o

para llegar defender su buena estructura y dinamismo.

Con este proposito, desde una construccién académica propia, siete criterios generales se han
podido identificar para hacer ese necesario cruce de informacidn, a saber: la gobernanza, la
burocracia, el territorio, la regulacién de la propiedad, las extracciones, el colonialismo si se trata
de estados poscoloniales y otros actores diferentes al Estado; de seis de ellos se haran unas
descripciones generales, mientras que para el criterio de regulacién de la propiedad se hard un
aparte especial dentro de este capitulo porque seré con el que mas adelante se revisara la

informacidn recopilada en esta investigacion.

8 La coherencia viene a ser el factor mas importante como conector de capacidad porque empuja el desarrollo del
empleo publico en términos de aptitud y obtencion de resultados, lo que genera comunicacion y desarrollo
institucional. Ver Centeno, M. A., Kohli, A., & Yashar, D. J. (2017). Unpacking states in the Developing World:
capacity, performance, and politics. En M. A. Centeno, A. Kohli, D. J. Yashar, & D. Mistree, States in the Developing
World (pags. 1-32). Cambridge University Press, p. 17.
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La gobernanza — el buen gobierno — estara asociada al modo en que se organizan las
instituciones para que se creen normas propias de su actividad con enfoque de desarrollo social y
para la consecucion de bienes publicos (Risse, 2011), esto, a través de la implementacion de unos
pardmetros en los que el Estado se mantenga dentro de la proposicion, creacion e
implementacion de politicas publicas, ojala eficaces, pues, su objetivo fuerte aqui es no permitir
la imposicién de reglas que no le convengan, sobre todo si provienen de economias mas fuertes o
poderosas, tampoco que se impongan sobre este élites poderosas internas. Dentro del campo
regulatorio, debe tener extremo cuidado con el exceso de participacion privada (Risse, 2011) en
la toma de decisiones, pues esto lo podria alejar de los objetivos sociales para entrar en el campo

de regulacion particular.

Sobre la burocracia, se hace referencia a su pertenencia al elemento institucionalista del
Estado (Mann, 2006) y de cdmo, dentro de una administracion organizada — con campos de
accion previamente definidos y talento humano experto en temas especificos — es impulsora de la
economia. En términos de capacidad, este criterio viene a mostrar que para que esos efectos
econdmicos en realidad se produzcan, se debe implementar en ella una cadena evolutiva que
recree y supere situaciones que la ralenticen o la vuelvan inoperante, ademas se debe hacer un
trabajo muy fuerte para que se evite el uso del empleo publico como fortin politico o para que
sea una fuente de extraccién de recursos provenientes de la busqueda de rentas asociadas a la

corrupcion.

El manejo que el Estado entregue a los asuntos de territorio tiene implicaciones en casi todos
los ambitos de su desarrollo, pues con reglas claras acerca de la regulacion de derechos en este
criterio, tanto el Estado como las personas conocen cuales son sus competencias y facultades. Su
fortaleza aqui esta enfocada en que el aparato estatal solucione, o trate de hacerlo siquiera, los
temas de definicion y contenido de derechos, el establecimiento de competencias para su
ejercicio, el de control de poblacion en temas de seguridad y orden publico, también el de
presencia territorial en zonas de dificil acceso , ya sea por causas geogréaficas o sociales (Giraudy
& Luna, 2017), y muy importante, el de manejo de actores no estatales, cuya existencia no puede
desconocer a menos de que asuma una ineficacia previa de la proyeccion de politicas publicas en

esta materia.
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Como todos los Estados necesitan recursos para su funcionamiento, no hay teoria de este que
deje de lado la importancia de que se logre una tributacion voluntaria y proporcional a los
medios con los que cuente cada persona, y que alli en donde ese elemento volitivo no sea facil de
desarrollar, que se puedan imponer medidas coercitivas para la obtencion de aquellos recursos.
Con esta finalidad, en el criterio de extracciones, la virtud estatal — capacidad — se centra,
entonces, en lograr las tributaciones necesarias para su creacion, implementacion y
funcionamiento (Thies, 2004), en principio, por medio de una persuasion colectiva que
comunique las virtudes con las que cuenta el 6rgano administrador y la justificacion de la
necesidad de recursos para cumplir sus cometidos y, si esto no funciona, entonces con el
desarrollo de las teorias depredadoras® del Estado, que tienen que ver con el uso y monopolio de

la fuerza para adquirirlos aun en contra de la voluntad de las personas.

Sobre el colonialismo, se puede decir que para autores como Acemoglu, Johnson y Robinson
la independencia de los Estados no generd, en modo alguno, un cambio en la forma de
administracion de las instituciones, es mas, afirman que no solo es la estructura la que mantuvo
sino también la forma de gobernar (Acemoglu, Johnson, & Robinson, The colonial origins of
comparative development: an empirical investigation, 2001), idea que comparte Thies, con la
implicacion de que esa emulacion estatal dentro los estados poscoloniales fue lo que no dejé
surgir en estos economias poderosas porque con el desprendimiento de los estados
conquistadores, los nuevos estados desconocian como administrar y regular sus funciones y
actividades y tampoco se vieron sometidos a las guerras que los Estados maduros tuvieron que
vivir con posterioridad a esas independencias (Thies, 2004), lo que dejé muy fuertes a estos
altimos y muy marginados a los primeros, pues, practicamente tuvieron que hacer un reinicio a

su desarrollo en todos los sentidos y sin experiencia alguna para ello.

Estos ajustes se pueden ver con tres realidades: una, que se le aposto al extractivismo
exagerado y a la ineficacia institucional, pues esto era lo que conocian de sus antecesores; dos,
que las pocas élites, muy poderosas, y con los manejos politicos, no dejaron mejorar las

instituciones, pues no les convenia para sus intereses; tres, las inversiones hechas en las

% Las teorias depredadoras del Estado son un desarrollo de las observaciones de Charles Tilly sobre la forma en que
se utiliza el monopolio de la fuerza — o violencia — para crear adhesiones nacionalistas y percibir recursos. En el
desarrollo del derecho de propiedad tiene una fuerza negativa porque le permite al Estado el uso excesivo de la clausula
de dominio eminente.
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instituciones existentes, con los antecedentes de inoperancia y manejo politico centrado y
poderoso, se perdieron y, a su vez, no permitieron la promocion de nuevas de ellas (Acemoglu,
Johnson, & Robinson, The colonial origins of comparative development: an empirical
investigation, 2001). Dentro de esta realidad, el reto de adquisicion de fortalezas para estos
Estados poscoloniales esta en desarrollar normas e instituciones que resuelvan sus problemas y
evalUen la necesidad de mantener o no la emulacion estatal colonial y alli en donde sea necesario

aplicar cambios con miras a obtener un crecimiento pleno.

Sobre el criterio de actores diferentes al Estado, o nuevos actores que participan socialmente
en el desarrollo de las regulaciones de derechos (Giraudy & Luna, 2017), se debe entender que
su multiplicidad y pluralidad radica en los fendmenos de globalizacion y desarrollo de
tecnologias de la comunicacion. Como las relaciones sociales no podian permanecer estaticas
con finalidades de adhesiones nacionalistas o de defensa de acciones ejercidas por otros estados,
como en el momento de creacion de los Estados-Nacidn cuando apenas se identificaba a un
grupo social que se puede describir como los asociados y un érgano administrativo que seria el
Estado mismo, su evolucidn llevé a reconocer que aquellos anhelos primarios ya no eran
suficientes para cubrir las nuevas necesidades ciudadanas — prosperidad e inclusién — (Centeno,
Kohli, & Yashar, 2017), razon por la cual se debe dejar de ver a los asociados como grupo
homogéneo — que nunca lo fue — para entenderlos como grupos comunitarios con necesidades

especificas que necesitan atencién y cuidado.

Las organizaciones no gubernamentales, los grupos asociativos de intereses particulares o
colectivos, los grupos al margen de la ley, la problematica humana en zonas limitrofes o en
aquellas delimitadas para grupos poblacionales especificos — en las que generalmente se
traslapan normatividades —, son algunos de los nuevos actores con los que se deben elaborar
dindmicas regulatorias con la condicion especial, ademas, de atender otros dinamismos
relacionados con la economia global y las reglas de mercado; esta multiplicidad exige regulacion
para la satisfaccion de diferentes necesidades, espacios de participacion y ejercicio efectivo de
derechos. La fortaleza en este criterio le apunta al reconocimiento que el Estado haga de ellos y
al desarrollo de formas de comunicacion y participacion en las que concilie como 6rgano

administrador, pero sin perder autonomia y soberania.
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Para terminar esta delimitacion de acciones, fijadas en criterios de capacidad, con la
observacion de que el criterio de regulacion de la propiedad se abordara en el siguiente aparte, se
pudo observar que cada uno de ellos tiene sus formas de concebirla y desde donde se podria
construir la existencia de una debilidad o fortaleza. Més concretamente, dentro de los
componentes misionales que debe desarrollar el Estado como drgano, que Vvistos conjuntamente
abarcan los grandes retos de este en la actualidad, no solo tiene la obligacion de revisar y evaluar
los ya existentes, sino que debe estar atento de los que llegaren a surgir para hacer su
incorporacion porque esta no es una postura tedrica estatica sino dindmica, que exige corroborar

novedades y adecuarse a ellas para mantenerse Vvivo.
1.3. Criterio de regulacion de la Propiedad — Capacidad Regulatoria

Ya se menciond que desde una construccion académica propia del autor de esta investigacion
se pueden identificar siete criterios con los que se puede medir una capacidad estatal —
gobernanza, burocracia, territorio, regulacion de la propiedad, extracciones, colonialismo,
actores diferentes al Estado — relacionados con uno, algunos, o todos los conectores de capacidad
— recursos, presencia, burocracia, coherencia —. De seis de ellos se presentaron sus ideas mas
generales, para entrar ahora al estudio del criterio de propiedad porque con este se van a hacer las
confrontaciones que exigen las fases de la capacidad para el desarrollo de esta investigacion. En
este orden de ideas, para iniciar, se debe afirmar que la capacidad estatal relacionada con el
criterio de propiedad, al que se le pueden asociar los cuatro conectores de capacidad, radica en su

regulacion (Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages, 2008).

Esto quiere decir que este criterio, ademas de ser un desarrollo que le apunta a contenidos
conceptuales, también exige la incorporacion de contenidos normativos e institucionales para que
todos — tanto personas como el Estado mismo — puedan ejercerlo como derecho de manera
efectiva. Finalidad que es de las mas importantes y transversales porque con esta se logra el
desarrollo de derechos personales con funcion social (Duguit, 1920) y de derechos colectivos por
medio de la consecucion de bienes publicos (Risse, 2011); estos Gltimos, ya sea por negociacién
voluntaria o por la aplicacion de las clausulas de dominio eminente existentes (Benson, 2010 y
Clark, 2016). En todo caso, lo fundamental que exista una regulacion previa, definida y

delimitada (Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages, 2008).
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Para el desarrollo de la regulacion de la propiedad, como criterio de capacidad, el Estado
cuenta con dos etapas o estadios desde los que debe construir aquella (Grocio, 1925). El primero,
un escenario de apropiacion , previo a la constitucion del 6rgano, en donde las personas le dan al
administrador publico que estan a punto de crear la potestad para que se convierta en gerente
momentaneo de todos los bienes publicos y privados, a manera de ficcion (Rousseau, 1999), para
que, una vez constituido, establezca las reglas de propiedad privada y publica necesarias para
asumir, por un lado, la administracion de los bienes publicos y, por otro, para entregar las
potestades y prerrogativas de tenencia, expulsion y disposicion que trae consigo la propiedad
privada (Fitzpatrick, 2006). El segundo, un escenario en donde ya se establecieron y ejecutaron
las reglas de apropiacién primaria, donde se tiene certeza qué bienes conforman el patrimonio
publico — algunos de ellos necesarios para la administracion ejercida por el Estado, otros con
vocacion de convertirse en bienes de uso publico (Risse, 2011) —y qué bienes conforman el

derecho de dominio privado.

Con algunos de los bienes publicos se pueden empezar a desarrollar las politicas publicas de
acceso a la propiedad privada para los que todavia no la tienen (Centeno, Kohli, & Yashar,
2017). Esto dentro de un componente social con miras al cierre de la brecha entre personas que
puede adquirir propiedad privada y las que no, para la creacion de afectaciones inmobiliarias que
protejan los patrimonios familiares, para la mitigacion de las consecuencias de la inequidad y
para la apuesta de un desarrollo sostenible con una explotacién econémica adecuada (Alchian &

Demsetz, 1973), todo, por medio de las reglas de distribucion.

Sobre la adjudicacién primaria, no sera necesario incorporar mayores elaboraciones
conceptuales que las ya entregadas, porque esta sucede en los estadios primigenios de creacién
estatal, pero sobre las reglas de distribucion sera necesario entregar otras ideas principales para
que se entienda por qué la regulacion de la propiedad es vital para el desarrollo del Estado. El
tema central del escenario distributivo también es la regulacion porque a partir de este se pueden
hacer los desarrollos tedricos, normativos e institucionales necesarios para que el Estado, como
gerente de los bienes, cree y ejecute normas regulatorias del derecho de propiedad en donde,
como punto de partida, establezca lineas claras de diferenciacion entre lo que es publico y lo que
es privado (Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages, 2008),
pues el éxito de sus politicas publicas en temas de distribucion y equidad es que estas se
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adelanten con bienes que, con grado de certeza, pertenezcan al patrimonio publico y estén
disponibles o, que si tienen naturaleza juridica privada, se conozcan previamente las reglas de

entrega al Estado por parte de los particulares.

Ahora, aparte de su contendido diferenciador, esta regulacion distributiva debe ser clara
respecto de sus finalidades, pues si se promueve con intereses sociales para demostrar una
fortaleza estatal, se apostara a lograr una disposicion de derechos igualitaria, en lo posible
(Centeno, Kohli, & Yashar, 2017); en caso contrario, si la finalidad es mantener la desigualdad y
la inequidad, se optara por no producir normas que desarrollen el tema o por producir algunas
que beneficien algunos intereses particulares. Un ejemplo de esto, en las revoluciones que
terminaron con las colonias o cuyo resultado fue un cambio de gobierno, para evitar la
concentracion de intereses se le aposto al desmonte de las élites y, con posterioridad a ello, se le
exigié al Estado, cualquiera que fuera su conformacion, que la regulacion de derechos de
propiedad se diera en términos igualitarios porque era, y todavia es, una necesidad de todos sus
asociados su ejercicio efectivo y no sélo que solo para la satisfaccion las necesidades de algunos
grupos concentrados. Si este ideal se llegara a lograr, el de regulacion equitativa e igualitaria, se
desarrolla la economia de inmediato porque los actores internos y externos van a tener intereses
de negociacién e inversion (Centeno, Kohli, & Yashar, 2017), pues, estarian aseguradas todas las
operaciones de mercado, y sus consecuencias adversas no serian vistas como una debilidad en
términos de capacidades si se tiene en cuenta que, estando reguladas, fueron previamente

conocidas y asumidas por quienes en ella participaron.

Si la regulacion distributiva no se pudiera implementar en un momento dado, no se debe
desistir en este propdsito, sino que se debe perseverar. Esto se puede hacer desde dos frentes de
accion: uno, poner mucho empefio en la pacificacion interna de conflictos sociales y politicos y,
de la mano de las instituciones, dos, regular y ejecutar politicas publicas que conduzcan,

paulatinamente, a aquella realidad (Centeno, Kohli, & Yashar, 2017).

Aparte de dejar reglas claras para el ejercicio del derecho de dominio, el Estado, en estos
temas regulatorios, también tiene el deber de fijar los postulados minimos para la consecucion de
bienes publicos — la naturaleza juridica de los bienes, su extension fisica, la finalidad de su uso,
la necesidad de su intervencidn, las compensaciones que debiera pagar a propietarios, etc. —

(Benson, 2010), para lo que tiene a la mano la negociacion directa con los propietarios o el uso
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de la clausula de dominio eminente, de ser necesario. Lo que se debe evitar, a toda costa, es la
utilizacion de esta como elemento proteccion de élites econdmicas (Acemoglu & Johnson,
Unbundling Institutions, 2005)°, ya sea en donde el uso de informacion privilegiada les dara
ventajas de negociacion inmobiliaria con particulares y con el mismo Estado, por ejemplo con la
compra previa y temprana de inmuebles en donde se conoce que se desarrollaran proyectos de
infraestructura, o mediante el desplazamiento de asentamientos humanos con la finalidad de
mejorar la calidad inmobiliaria en un area especifica, pero cuya participacion esta dirigida a otro
grupo poblacional mejor posicionado. La mejor forma de vigilar la no ocurrencia de esta
desviacion, para Acemoglu & Johnson, siguiendo a Douglas North en Structure and Change in
Economic History, es aprender a reconocer si el Estado aplica teorias contractualistas — con la
que se crean reglas para hacer negocios privados y transacciones econdémicas que favorecen al
estado y a todos los particulares — o teorias depredadoras — donde el estado es utilizado para

transferir recursos de un grupo concentrado a otro de iguales condiciones®?.

Aqui es en donde la institucionalidad es primordial, pues si resulta ser eficiente es probable
que con esta se alcancen a revisar las practicas de transferencia de lo privado a lo publico, de
mitigar los movimientos de élites para hacerse a negocios con el Estado en detrimento
patrimonial de este ultimo, de que el gobierno de turno no haga transferencias a privados en
detrimentos de intereses publicos, de que la justicia no ordene transferencias de dominio,
expropiaciones incluso, en favor de pequefios y poderosos grupos de interés (Acemoglu &
Johnson, Unbundling Institutions, 2005); la finalidad es que con la mirada vigilante de entidades
creadas para hacer inspeccion, vigilancia y control sobre estos movimientos negociales se

mitigue la firma y ejecucién de contratos permeados por practicas de corrupcion.

En este orden de ideas, la fortaleza estatal consiste en la auto delimitacion de competencias

por medio de contenidos normativos para dejar que los particulares hagan negocios y se sientan

10 En este contexto, las élites econdmicas van a utilizar los contratos privados para tratar de hacerse con el derecho de
dominio sin que figure antecedente aparente o para obtener bienes en donde se vayan a desarrollar proyectos de bienes
publicos para sacar mejor provecho en las negociaciones con el Estado. Ver Acemoglu, D., & Johnson, S. (2005).
Unbundling Institutions. Journal of political economy, 113(949-995).

11 Acemoglu & Johnson parten de un equilibrio, que nace de una doble consecucién normativa. Una en donde se
permitan los negocios dentro del sistema legal para que los particulares muevan la economia y generen riqueza propia
y, otra, en donde se establezcan los modos de proteccion de esos derechos por la posible amenaza de élites o del
gobierno de turno. Ver Acemoglu, D., & Johnson, S. (2005). Unbundling Institutions. Journal of political economy,
113(949-995).
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protegidos en sus derechos de propiedad, para que administre bien los bienes publicos y para que
no abuse de sus poderes con la aplicacion desmedida o indiscriminada del dominio eminente. El
abuso es de facil ocurrencia si se tiene en cuenta que él mismo — el Estado — crea las reglas
contractuales y también las interpreta (Acemoglu & Johnson, Unbundling Institutions, 2005);

entonces, una buena sefial es que se imponga limites adecuados en estos temas.

Fijados los postulados generales desde donde se puede revisar el criterio de propiedad como
elemento de andlisis de capacidades estatales, es momento de que el punto de atencion se
traslade al descubrimiento, aparte de la posesion y la disposicién, de cuales otros componentes se
han adherido a la propiedad dentro de esta tematica, primero desde su relacion con el Estado y
luego como institucion propia, revisiones con las que se podré hacer la confrontacién que

requieren las fases de la capacidad.
2. Relacion entre el Estado y el derecho de dominio

Afirmar que la regulacion del derecho de dominio se agota con sus principales caracteristicas
de posesion y disposicion (Grocio, 1925), y que el papel regulatorio que ejerce el Estado
terminaria con la creacién de algunas normas Unicamente asociadas a estas, seria, por un lado,
desconocer que este derecho ha tenido desarrollos importantes de los que se ha servido el Estado
para aprender a administrar sus bienes y los de los particulares vy, por otro, que la regulacion de
derechos reviste dinamismos sociales y econdmicos que exigen moldear esas disposiciones a
necesidades temporales para garantizar el ejercicio efectivo de derechos, en este caso, el de
propiedad (Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages, 2008).

Precisamente es esta asociacion bilateral, en la que el Estado y la regulacion de derechos no
se pueden separar, es que se puede afirmar la existencia de una relacion directa entre el érgano
administrador y el derecho de dominio mismo, de la que necesariamente se deben obtener
aspectos regulatorios diversos que se asocian con las capacidades estatales (Acemoglu &
Johnson, Unbundling Institutions, 2005), en términos de fortaleza o debilidad, dtiles para
estudios, comparaciones o proposiciones, y que cambian de Estado a Estado porque los asuntos a
regular no son los mismos en cada comunidad (Centeno, Kohli, & Yashar, 2017) y porque los
Estados no estan uniformemente conformados como para establecer generalidades globales
(Thies, 2004, Fitzpatrick, 2006 y Sassen, Expulsions. Brutality and complexity in the global
economy, 2014).
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La importancia de revisar esta relacion bilateral es con ella se obtienen las demas
caracteristicas relativas a la regulacion del dominio con las que se pueden evaluar capacidades
estatales (Centeno, Kohli, & Yashar, 2017), se evitan conclusiones asociadas Gnicamente a las
limitantes conceptuales clésicas y se entiende qué grado de adecuacion o de optimizacion debe

tener la regulacion existente o futura.

Para cumplir con este objetivo sera necesario, en primera medida, dejar establecidas las
limitantes teoricas con las que se escogieron los autores que ayudaron en esta construccion. La
primera limitacion que se hizo fue depurar los aportes académicos en los que, o el Estado no
estuviera eliminado, o en donde su participacion no fuera en exceso minimizada, porque el
ingrediente central para los elementos que se pretenden fijar era que el Estado no solo existiera,
sino que tuviera y mantuviera la potestad reguladora sobre derechos. Esto, por cuanto se iban a
revisar bienes publicos y sin ese érgano de administracion no era posible trabajarlos. Los autores
escogidos fueron, desde los elementos clasicos, Hugo Grocio, Thomas Hobbes, Juan Jacobo
Rousseau y Ledn Duguit, por sus descripciones estatales que son muy parecidas a las que maneja
Colombia en la actualidad y porque en sus tratados hicieron énfasis en temas de propiedad, desde
algunos tratadistas mas recientes, Georg Jellinek, Saskia Sassen, Ulrich Schneckener y Harold
Demsetz, porque sus propuestas le apuestan a una gobernanza en la que la regulacién continta
exclusivamente en manos del Estado, pero en la que se pueden escuchar e integrar a otros

actores.

La segunda limitacion fue que la vision de Estado no fuera fallida; es decir, se escogieron
autores que se permitieran espacios criticos sobre la evolucion y desarrollo de estos 6rganos,
pero en donde sus propuestas condujeran a su optimizacion y no a su eliminacion. Una vision
estatista, si se prefiere, con todas las criticas sobre intervencion y desarrollo de actividades
personales vigiladas que se le pudieren hacer, pero en donde se fijaran pardmetros para su mejor
funcionamiento y no su supresion. En este contexto los postulados de Saskia Sassen volvieron a
ser muy relevantes por su criticismo con férmulas de arreglos, los de Arthur Lenhoff, Jessica
Clark y Susan Reynols por su historicismo en los conceptos de dominio eminente que, a su vez
desarrollaron capacidades regulatorias, y, los de Peter Evans, James Rauch y Thomas Risse

porque asocian el desarrollo estatal con modelos burocraticos clasicos y de presencia territorial
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multilateral desde donde se puede ejecutar una gobernanza compartida sin perder poder o
utilidad.

La tercera limitacion, relacionada con la finalidad de la investigacion, y ante la certeza de que
el objeto de estudio de esta no cuenta con datos oficiales para hacer confrontaciones o paralelos
que permitan crear conclusiones sobre su eficacia, fue que estos mismos autores tuvieran
propuestas académicas le apuntaran a la operatividad — normativa e institucional — del Estado y
no a los resultados obtenidos en sus componentes misionales, para ellos fueron importantes los
desarrollos académicos de Yuen Ang, Michael Mann y Daniel Fitzpatrick porque en vez de
apostar a la evaluacion de resultados le apuestan a la organizacion operativa o estructural
necesaria para obtener alguin resultado, sin que su dimensién de eficacia juegue un papel
protagdnico. En este limitante fue en donde el elemento de regulacién de derechos cobro
protagonismo, pues un Estado en donde no existen datos sobre la eficacia normativa e
institucional para el manejo de sus bienes publicos, como sucede con Colombia, sin duda,
ameritaba una revisién de estos componentes operativos para saber, siquiera, si estan bien
conformados y cuentan con concordancia suficiente para generar resultados, ojala en forma

positiva.

Fijadas las limitaciones tedricas, en necesario empezar en un punto en donde se mezclen las
caracteristicas clasicas del Estado, exista un poder supremo atribuido y unas potestades
regulatorias exclusivas de este érgano administrador, relacionadas entre ellas por el derecho de
dominio, que es lo que se busca entender en este aparte de la investigacion, razén por la que se
escogid al tratadista Georg Jellinek!? para iniciar la revision tedrica, porque en su Teoria Generall
del Estado logré ese vinculo entre Estado y Propiedad — territorio méas especificamente —y, por
ende, desde alli se pueden empezar a decantar esos elementos de la regulacion se estan buscando.
En este orden de ideas, se debe partir por la descripcion de Estado que hizo Jellinek, una “unidad
de asociacion” (Jellinek, 1954), que se estructura en tres pilares: los individuos que conforman la
poblacion, el territorio, en donde ésta ejerce sus derechos, y el poder que controla a unos y otros.
Respecto de los individuos y de los soberanos — 0 gobiernos —, propuso que sus relaciones se
desarrollaban entre el poder, la coercion y la soberania (Jellinek, 1954); pero, respecto del

derecho de dominio hizo precisiones historicas en las que se puede ver codmo, a pesar de aceptar

12 Jellinek, G. (1954). Teoria General del Estado. (F. de los Rios, Trad.) Buenos Aires: Albatros.
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que los individuos podian tener propiedad privada, fue muy claro en su postura de que el Estado

representaba un mayor poder porque tenia una potestad para regular su ejercicio.

Sus precisiones inician en Grecia, de la que dijo que tuvo un imperio sobre los individuos al
punto que no permitia el ejercicio de libertades™® (Jellinek, 1954), lo que llevé a confrontaciones
internas que terminaron con la prolongacion de la existencia del Estado con la condicion de
participacion ciudadana en la toma de decisiones; més adelante, tuvieron la necesidad de expedir
leyes para tratar de superar una percepcion latente de que habia pulsos de poder entre los fuertes
y los débiles'* dentro de la Polis. Sobre Roma, por su parte, dijo que en lo que correspondia al
ejercicio de libertades, hubo un desarrollo entre la separacién de los derechos individuales dentro
de la CIVITAS y lo que correspondia a la esfera del Estado, que se conocia como Res Publicae
(Jellinek, 1954) — o poder publico -.

Entonces, las primeras regulaciones de derechos estuvieron ligadas no tanto al desarrollo de
individualidades sino a establecer el papel de cada miembro de la sociedad dentro de un Estado y
la manera en que éste, el individuo, podia ayudarle a cumplir con los objetivos del érgano; sin
embargo, paralelamente a estas disputas de poder, lo que se observa es que se empez0 a
desarrollar una regulacion de derechos de propiedad en los que se empezaba a vislumbrar una
diferencia entre lo publico — o del Estado — y lo privado, construccion apenas en sus primeros

lineamientos para ese momento historico.

Entrada la Edad Media, la misionalidad de los Estados se fijé en el control por el territorio,
pues, con la centralizacion de poder en reinados aliados a cultos religiosos®® y sin desarrollo de
individualidades (Jellinek, 1954), éstos se enfrentaron a una falta de regulacion respecto de la

separacion entre lo publico y lo privado, vital para ejercer un verdadero control territorial y, mas

13 Las libertades estaban relacionadas con el actuar estatal y no necesariamente con el ejercicio individual de derechos;
era una relacion en la que los individuos ceden en favor del Estado, y este, no correspondia en forma alguna. Ver
Jellinek, G. (1954). Teoria General del Estado. (F. de los Rios, Trad.) Buenos Aires: Albatros, p. 219 y siguientes.
14 Relacion de poder politico, pues los mas poderosos podian generar una produccion normativa que les beneficiara,
mientras que los que se sentian politicamente débiles no tenian ese acceso y poder de persuasion. Ver Jellinek, G.
(1954). Teoria General del Estado. (F. de los Rios, Trad.) Buenos Aires: Albatros, p. 225 a 229.

15 Lo que mas adelante serfan las disputas de poder entre los Estados y la Iglesia, pues esta Gltima ya tenia un
representante propio — PAPA - que reclamaba poder territorial a los soberanos so pena de desconocerlos. Para ver
sobre estas disputas consultar a Jellinek, G. (1954). Teoria General del Estado. (F. de los Rios, Trad.) Buenos Aires:
Albatros, p. 239 a 241 y a Reynolds, S. (2010). Before eminent domain. Toward a history of expropiation of land for
the common good. (D. Ernst, & T. A. Green, Edits.) University of North Carolina Press; American Society of Legal
History.
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fundamental todavia, para definir de quién era el derecho de dominio. Asi lo construye Saskia
Sassen en Territory cuando propone que su formula TAR?, en la Edad Media, la constituye el
Feudalismo, la Iglesia y el Imperio (Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to
global assemblages, 2008).

Sassen afirma que los problemas de territorio en el medioevo no tenian que ver con los
Reinados sino con las personas, pues la disputa se centraba en la calidad del agente que
reclamaba la tierra para si y no por su relacion con el Reino, lo que hizo que sobre un mismo
territorio se presentaran diferentes jurisdicciones y se desconociera los poderes, tanto del Rey
como del Papa, situacion aprovechada por los sefiores feudales en el sentido de que se adhirieron
politicamente al poder que les permitiera la posesion de la tierra (Sassen, Territory, Authority,
Rights: from medieval to global assemblages, 2008). Esta percepcion es apoyada también por
Jellinek, y ambos, desde su estructura teorica, coinciden en la conclusion de que en la Edad
Media el punto de quiebre para entender a los estados que se empezaban a formar, mas alla del
poder y de la soberania, era el territorio; la amenaza latente era que no existia regulacion
especifica para su uso y distribucién, pues hasta ese momento no habia sido necesario

desarrollarla.

Esta problemaética, de multiples actores de poder (papa, reyes, sefiores feudales), cuyos
destinatarios eran los asentamientos humanos organizados en conglomerados agricolas®’
(Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages, 2008), hizo, sobre
los siglos X1y XII, que el Estado empezara a romper sus relaciones con cualquier otro actor,
sobre todo con la Iglesia, para cuya consecucion se fijaron tres frentes de accién: uno, el recaudo
de impuestos — economia politica — solo dispuesto por y en favor del Estado (Rey), dos, la
centralizacion de la administracion — con la expansion del Imperio — en cabeza del Soberano vy,

tres, la organizacion de la burocracia con fines estatistas (Sassen, Territory, Authority, Rights:

16 TAR se refiere a Territory, Authority and Rights, que en espafiol serian Territorio, Autoridad y Derechos, conceptos
en los que Saskia Sassen va a hacer paralelos de estructuras estatales a nivel histérico para explicar la
desnacionalizacién de los Estados con la finalidad de hacerlos competentes dentro de los fenémenos de globalizacion.
Para més detalle ver Sassen, S. (2008). Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages. Princeton
University Press

17 Sassen afirma que este fenémeno de conglomeracion agricola se presenta por tres causas: no habia separacién
politica y legal definida, la agricultura y su produccion genera asentamientos humanos unos independiente de los
otros, y habia muchos actores que creian detentar algin tipo de poder (papa, rey, sefior feudal, ciudadanos, burgueses).
Ver Sassen, S. (2008). Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages. Princeton University Press,
p. 68.
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from medieval to global assemblages, 2008). Una de las finalidades fue establecer leyes estatales
que pudieran desarrollar conceptos, a nivel tedrico e institucional, sobre el derecho de dominio

en donde Estado fuera el Unico actor valido para regularlo.

Después, para que se diera el salto de la Edad Media a la Modernidad el factor a controlar fue
la creciente institucién feudal, esto, por medio de la utilizacion del territorio como factor de
adhesion estatal en donde las poblaciones que sobrevivieron a los estragos de las luchas de poder
se recogieron en nuevos Estados y una de sus misiones importantes fue acabar con la
concentracion de la titularidad de la tierra en pocas personas (Sassen, Territory, Authority,
Rights: from medieval to global assemblages, 2008), que era lo que habia iniciado precisamente
que se revisaran esas jurisdicciones. Lo importante alli es que, al desarrollar la regulacion de la
desconcentracion, también hubo necesidad de construir una teoria en la que el Estado tuviera la
potestad de desligar de esa propiedad a las personas, aun en contra de su voluntad, de lo

contrario todos los esfuerzos quedarian sin ejecucion (Lenhoff, 1942).

Entonces, toda esta situacion encaminada a acabar con el feudalismo, apenas en regulacion,
evidencid una falta de poder por parte de los Estados respecto de sus potestades expropiatorias,
que fue uno de los elementos®® que condujo al desarrollo de la teoria del dominio eminente. Con
esta, se empez0 a hacer la categorizacion de bienes, entre publicos o privados, y el modo de
participacion del Estado en unas y otras relaciones derivadas de estos, se incorporo la
institucionalidad burocréatica para el manejo de los temas de bienes, que hasta ahora habian sido
principalmente utilizadas para los manejos de extracciones tributarias, y, por supuesto, por tatar
temas sociales, se genero la participacion de actores politicos que exigieron controles de esas

potestades y el respeto al ejercicio de derechos individuales atados al dominio.

Esa Modernidad, en donde el Estado ya no se podia describir mas entre las disputas de sus
actores, se empez0 a ver como un érgano o unidad (Jellinek, 1954) en donde esa Iglesia medieval
ya era un actor controlado y en donde el soberano ya no era el Estado en si mismo sino su
representante; esa unidad, moderadora de las relaciones entre Estados e Individuos, que no tenia

antecedentes regulatorios de la propiedad, aprovechd la coyuntura de la elaboracion de las

18 os otros elementos fueron la necesidad de consecucion de bienes publicos para temas de infraestructura y los
desarrollos comunitarios de interés o utilidad publica. Ver Lenhoff, A. (1942). Development of the concept of eminent
domain. Columbia Law Review, 42(4), 596-638.
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constituciones o de los documentos oficiales en donde estuvieran plasmados sus principios y
deseos, para elevar a la maxima categoria normativa los temas relativos al ejercicio del derecho
de dominio, pues ya se habia convertido en una de sus principales potestades. Esa potestad
reguladora, como atribucion del poder piblico®, se ejercié por medio de la coercion, poder
atribuido para que dirigiera las relaciones que individualmente serian imposibles de regular
(Jellinek, 1954) y de la soberania que le permitia “determinarse juridicamente y de obligarse a si

mismo” (Jellinek, 1954, p. 361)%°, postulados que se mantienen en la actualidad.

Ya para el siglo X1X, ante la insuficiencia para satisfacer nuevas realidades sociales — la idea
del desarrollo del ser a partir de su individualidad y del ejercicio efectivo de derechos sin
atencion a los fines comunitarios — y ante la falta de regulacion de derechos en muchos de estos
aspectos, se entendi6 que el Estado-Nacion?!, que se habia erigido con fines nacionalistas y
capitalistas internos para mantener un estado guerrerista (Sassen, Territory, Authority, Rights:
from medieval to global assemblages, 2008), que garantizé la pacificacion interna y la defensa
externa, se vio que este no era un modelo con vocacidn de permanencia, pues, ademas de estos
vacios regulatorios, se juntaron nuevos fendmenos que no habian sido siquiera contemplados en
su momento de creacion, el desarrollo de un mercado global para las relaciones inter estatales y
de un mercado local para las relaciones intra nacionales (Sassen, Territory, Authority, Rights:
from medieval to global assemblages, 2008), lo que exigio, mas que de existencia y presencia
administrativa, de unas calidades regulatorias fuertes porque con ello se debieron definir las
potestades y limitaciones de las que dependian inversiones, manejo de la deuda, consecucion de

créditos y compromisos contractuales.

Con este nuevo panorama salié a la luz una problematica del 6rgano estatal, por un lado, las

ramas del poder publico que se habian creado para una primera organizacion social se empezaron

19 Jellinek dice que la relacién entre dominio y propiedad es que el Estado actGa como imperium, mientras que el
hombre actia como dominium; lo que quiere decir que su estructura de Estado ya tenia incorporaciones sobre la teoria
del dominio eminente. Ver G. (1954). Teoria General del Estado. (F. de los Rios, Trad.) Buenos Aires: Albatros, p.
298.

20 Esta es una parte del concepto de soberania que es interior, el elemento exterior tiene que ver con la potestad de no
reconocer a otro Estado como superior, y a defenderse— repeler — de cualquier ataque exterior. Ver G. (1954). Teoria
General del Estado. (F. de los Rios, Trad.) Buenos Aires: Albatros, p. 356.

21 Sassen hace un ataque frontal en contra los estados de la modernidad porque no concibe que se describa su
nacimiento como un llamado a la Union sino, mas bien, como una incorporacion del nacionalismo y capitalismo que
ha permitido vivir en una condicion de guerra constante y cuyos pilares son el monopolio de la economia y de la
milicia. Ver Sassen, S. (2008). Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages. Princeton
University Press, p. 74.
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a ver desplazadas por el creciente fendmeno de relacion directa entre los ciudadanos y la
economia global??, y por otro, esa nueva relacion gener6 unas nuevas disputas y pulsos de poder
politico asociados al desarrollo territorial competitivo, situacion que reevalud por completo la
sensacion de utilidad del Estado, hecho que decant6 en el punto de inflexion que hizo que el
TAR del medioevo (Feudalismo — Iglesia — Imperio), propuesto por Sassen, cambiara por uno
nuevo, ahora caracterizado por la Economia Global, el Estado y la Ciudadania (Sassen, Territory,
Authority, Rights: from medieval to global assemblages, 2008). Con esta nueva realidad, al
Estado se le incorpord una carga mas, pues ya no solo era suficiente que sus ramas de poder y
sus instituciones existieran, sino que, ademas, ahora debian ser eficientes y eficaces para que

pudiera participar en el juego econémico en favor de los intereses de sus asociados.

Con esta exigencia, eficiencia y eficacia, surgié un dualismo descriptivo estatal, que Mann?
dividio entre institucional — lo que se necesita para el funcionamiento operativo - y funcionalista
— la efectividad de esa institucionalidad — (Mann, 2006), que conjuntamente muestra su
verdadero papel y su campo de accion. La estructura funcionalista, que de antafio venia descrita
por los componentes histdricos de pacificacion interior y defensa exterior, que crearon los
Estados-Nacion, se viene a enriquecer ahora con dos nuevos actores de presencia permanente, la
economia y el mercado. Entonces, esta estructura, ademas de exigir resultados en los temas
regulares manejados por el Estado, ahora va a revisar también la forma en que este maneje los
canales de comunicacion con el resto de los actores y, desde alli, la forma en que se van a
cumplir objetivos, dentro de los cuales se debe prestar especial atencion a la redistribucion
econémica (Mann, 2006) porque hace parte de la relacién de los individuos con la economia. Esa
veeduria tiene relacion con la buena formulacion de politicas publicas (Evans & Rauch, 1999),
que bien ajustada sera asociada al desarrollo de la riqueza®*, para lo que los bienes y su

22 Sassen no explica las razones para restar importancia a las ramas del poder publico de la relacion entre los individuos
y el Estado, se cifie, en cambio, a crear una fuerte relacion entre los individuos y el mercado. En todo caso, no se debe
dejar de lado que la finalidad de su libro es explicar como se presenta la desnacionalizacion para crear economias
globales y darle importancia a la politica interna o a las formas en que trabaja el estado a nivel institucional no servirian
para su cometido.

2 Ver Mann, M. (2006). El poder autonomo del Estado: sus origenes, mecanismos y resultados. Revista académica
de relaciones internacionales, 5, 55-82. Obtenido de
https://revistas.uam.es/index.php/relacionesinternacionales/article/view/4863/5332.

24 El desarrollo de la riqueza lleva implicito el desarrollo del derecho de propiedad, pues su medicion esta ligada a las
facultades de apropiacion del individuo permitidas en la normatividad.
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regulacion son fundamentales, también conminara a la toma de decisiones en forma objetiva®,
desde un punto de vista institucional weberiano, y a la implementacion de una normatividad que
tenga calculada su operatividad dentro de la burocracia?®, porque todo debe estar controlado por
un actor protagoénico llamado Estado.

De otra parte, la estructura institucionalista esta representada por la burocracia y las entidades
que ejecutan los planes y proyectos del Estado, que dan cuenta de la presencia institucional en el
territorio (Mann, 2006). Presencia que permite, por un lado, una articulacion entre lo nacional y
lo local, y, por otro, una percepcion mas ajustada de la realidad con la que se pueden hacer los
cambios de implementacion requeridos en tiempo real, lo que en el Gltimo nivel ayuda a
garantizar el ejercicio efectivo de derechos (Schneckener, 2011) . La burocracia a la que se
refiere Mann, y asi lo manifestd expresamente en sus postulados, es la que desarroll6 Max
Weber en ¢ Que es la burocracia?, relacionada al ejercicio estatal desde unas entidades
especiales para cada temay con un grupo de personas expertas en materias determinadas — los
servidores publicos — y dispuestos de manera organizacional y jerarquizada. Es Util esta adhesion
tedrica en la propuesta de Mann porque desde la burocracia se ha construido una forma de
medicion de capacidad estatal en términos de eficacia y, desde alli, se ha podido relacionar su
actuar con resultados directos en temas de crecimiento y desarrollo econémico (Evans & Rauch,
1999), pues, parece que indistintamente del tipo de Estado en estudio?®’, aquellos que adoptaron o
tienen una burocracia weberiana si parecen haber tenido mejores resultados econémicos que los

que no lo hicieron (Evans & Rauch, 1999)%,

% Hay que recordar que Weber, por el solo hecho de la creacion de la burocracia, desliga al funcionario de su relacion
con las élites. De ahi que afirme que una vez establecida sélo se tomaran decisiones con objetividad. Ver Weber, M.
(2004). ¢Qué es la burocracia? (R. Arar, Trad.) México D.F.: Ediciones Coyoacén.

% \Weber hace su propuesta tedrica como una respuesta a los manejos feudales estatales, donde las élites seguian
imponiendo su hoja de ruta sin consideracion a que el desarrollo histérico ya imponia incluir al mercado y a la
economia en el juego, y empodera al Estado como agente de comunicacion para estos nuevos retos con la entrega de
un modelo jerarquizado de operatividad en donde su poder es absoluto y sus instituciones intocables. De alli que
sugiera una burocracia absolutamente reglada y una centralizacion administrativa. Ver Weber, M. (2004). ;Qué es la
burocracia? (R. Arar, Trad.) México D.F.: Ediciones Coyoacan.

27 Se critica el hecho de que los estudios de economia no hubieren tenido en cuenta, como variable, la forma de Estado
y, simplemente se hayan limitado a usar la variable de la eficacia para hacer calificaciones de buena o mala economia.
Ver Evans, P., & Rauch, J. E. (1999). Bureaucracy and Growth: a cross-national analysis of the effects of "Weberian"
State Structures on economic growth. American Sociological Review, 64(5), 748-765.

28 Sy estudio tiene como variable la buena disposicion de empleo publico enfocado en un reclutamiento altamente
calificado y un nivel de ascensos para que las instituciones sean eficaces; el resultado debe ser una buena calificacion
en términos econdémicos para el Estado por la efectividad de las politicas publicas.
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La dualidad descriptiva de Mann también es util para entender como se logré una
supervivencia del Estado en el siglo XX, pues con las guerras, los estados de derecho en
reconstruccion, el reto de volver a proveer de bienes y servicios publicos y la mision de rearmar
modelos econdmicos eficaces, es admirable que los efectos de globalizacion no los hubiera
diluido dentro de los procesos econdmicos. Esta virtud no radicé en la instalacion de economias
globales en las que los poderosos ayudaron a los mas necesitados, pues esto no corresponde a
ninguna realidad, sino que radicé en la capacidad de repeler la filtracién de economias foraneas
en las internas y mitigar las externalidades para no quedarse por fuera del mercado (Sassen,
Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages, 2008). Esto se logro,
siguiendo a Mann, con la fortaleza de las estructuras burocraticas, que incluyeron a la
institucionalidad y al territorio como elementos fundamentales de accion, punto donde el tema
regulatorio de derechos de propiedad tuvo un nuevo despliegue, pues se logré la participacion de
las instituciones estatales, los ciudadanos y los intereses politicos, actores que aciertan con los
descriptores del TAR moderno propuesto por Saskia Sassen, la Economia Global, el Estado y la
Ciudadania (Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages, 2008),
sin los que era muy dificil concebir una regulacion que permitiera fortaleza y seguridad

suficientes.

Con estos ejercicios el Estado logra un empoderamiento, tratdndose de la propiedad, que se
traduce en capacidades fuertes cuando lo maneja a su favor — mitigacion del actuar de las élites,
conciliacion con diferentes actores interesados en la regulacion, normas que atiendan al papel de
la economia local dentro de la economia global —. En el escenario de su poder despético, que es
donde logra que las élites territoriales internas se enfrenten entre si y, mientras tanto, permitan un
desarrollo normativos de adquisicién, y en el escenario de su poder infraestructural, al obtener
mediciones positivas, en la medida que pueda, si produce bienes publicos con alta participacion
de la sociedad civil y en la formulacién, creacion y ejecucién de politicas publicas (Mann,
2006)° que regulen un acceso equilibrado al dominio. Para los propdsitos de cada poder, la
propiedad bien regulada sirve para que cada grupo prepare sus mecanismos de accion y para que

la institucionalidad desempefie los roles para los que fue creada, pues la idea es no dejarse sacar

29 Para uno y otro poder, el derecho de propiedad es importante, pues, por un lado, las élites lo que buscan es una
regulacion que permita su acceso a la economia de las otras con la finalidad de hacerse a estos derechos, por el otro,
la sociedad civil buscara la consecucion de bienes publicos y politicas proteccionistas para que esto no pase en caso
de que la élite econdmica propia pierda el pulso con una foranea.
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de la economia, y al actuar con certezas normativas es mas facil inclinar la balanza a terreno

propio®’; ahi esta la fortaleza y capacidad estatal.

Si el siglo XX le impuso al Estado la supervivencia a la globalizacion, el siglo XXI lo reta a
estructurarse internamente para guiar a una sociedad civil que le exige una administracion
institucional que tenga en cuenta todas sus necesidades, tarea con la que se evidencia que los
ciudadanos necesitan del Estado para que regule su efectivo goce de derechos, hecho que no solo
justifica su existencia sino que es también se constituye en su utilidad, pues este cuenta con los
medios coercitivos para imponer®! una unicidad de materia y para conciliar los conflictos de

élites internas por medio de un sistema de pesos y contrapesos (Mann, 2006).

La actualidad también le impone al Estado reevaluar las competencias de sus ramas de poder
publico y dirimir los conflictos de poder que entre ellas se presentan, pues ese debido equilibrio
ya no es tan claro®, sobre todo en temas relacionados con la institucionalidad y la forma en que
se toman decisiones politicas (Mann, 2006), tensiones que son provocadas por la economia 'y
cuyo afianzamiento debe ser una capacidad regulatoria de derechos, incluido el de propiedad,
muy fuerte. Fortaleza que decanta desde el punto de inflexidn estatal de esta primera parte del
siglo XXI, que es una movilidad eficaz entre lo que es publico y lo que es privado (Sassen,
Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages, 2008), diferenciacion debe
ser muy facil de establecer en estados fuertes, mientras que alli donde sea problematico no sera
sino una muestra de debilidad y limitacidn, pues la idea histérica de un érgano omnipotente ha

sido desplazada por la de la necesidad de uno institucionalmente organizado (Risse, 2011).

El proposito inicial de este aparte era revisar, al margen de aquellos atributos de posesién y

disposicidn, qué otros elementos, desde la evolucion estatal, se habian adherido al derecho de

30 Un ejemplo de esto, siguiendo a Sassen, es el hecho de que el Banco Mundial acepte el délar como moneda de
medicién de la economia global con lo que se restringe, directamente, la participacién en temas econémicos de actores
que no manejan esta moneda. Ver Sassen, S. (2008). Territory, Authority, Rights: from medieval to global
assemblages. Princeton University Press, p. 170.

31 |dea parecida a la propuesta de Neil MacCormick cuando explica que la parte “institucional” del “orden normativo
institucionalizado” — formula con la que describe al derecho — se caracteriza por la aceptacion generalizada de ese
orden normativo porque la regla fue producida por un agente que esta en la posicion de “autoridad para decidir”, que
no podria ser un sujeto diferente al Estado. Ver MacCormick, N. (2011). Instituciones del Derecho. (F. Atria, & S.
Tschorne, Trads.) Madrid, Espafia: Marcial Pons, p. 17, 27 y 41.

32 Sassen ejemplifica esta afirmacion, la de las disputas internas entre ramas del poder publico, por la pérdida de poder
del Congreso de los Estados Unidos frente al Ejecutivo en dos temas: a) el manejo de datos de los ciudadanos después
del 9/11 y b) las érdenes administrativas que se han generado para el manejo de posibles amenazas. Ver Sassen, S.
(2008). Territory, Authority, Rights: from medieval to global assemblages. Princeton University Press, p. 178.
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propiedad, con los que se pudiera hacer una revision sobre la capacidad estatal regulatoria. Entre
ellos se encontrd la necesidad de que aquella estuviera en cabeza del 6rgano estatal porque es el
Unico que cuenta con un elemento coercitivo y uno de soberania que le permiten desarrollar
contenidos normativos de obligatorio cumplimiento, realidad que otros grupos de actores no
serian capaces de lograr, por los menos, en todo el territorio de un mismo Estado. Para ello es
importante que la regulacién general sobre administracion y categorizacion de bienes esté
plasmada en las constituciones o documentos de creacion de los Estados, en donde se pueda
establecer siquiera la existencia de un régimen diferenciado entre bienes publicos y bienes
privados, pues desde aquella separacion es que se puede crear la institucionalidad burocratica
gue va a garantizar un ejercicio efectivo de derechos con los objetivos de inspeccion, vigilancia 'y

control, para evitar cualquier abuso, incluso, de parte de Estado mismo.

Esta regulacion de derechos de propiedad también contiene dos componentes que generan
mucha competencia y capacidad entre Estados, por un lado, es una racero de medicion sobre el
control del territorio y, por otro lado, se constituye en el pilar desde donde se va a hacer la
consecucion de bienes publicos para cumplir con las finalidades Estatales. Otro grupo de
elementos son los que tienen que ver con el componente social, entre ellos, la creacion de
politicas publicas, la revision de la equidad social y la incorporacion del desarrollo econémico
sostenible en temas regulatorios. Por Gltimo, con el desarrollo econémico, sea sostenible o no,
también viene intrinseca la capacidad estatal de impulsar su crecimiento también desde frentes
regulatorios, por ejemplo, el control sobre las élites y sus intereses concentrados, los desarrollos
normativos del interés pablicos y la utilidad publica, temas que estan fuertemente relacionados
con el dominio eminente, la creacion de certezas normativas obligantes y el control de los actores

en cada etapa de creacion e implementacién normativa e institucional.

Entonces, el Estado si le ha aportado al derecho de propiedad algunos elementos con los
cuéles se puede analizar su capacidad, y que son complejos y muy diferentes a aquellos atributos
meramente conceptuales, que también son importantes. Sin embargo, como institucion propia,
seguramente, la propiedad tendra otros elementos a aportar en este estudio de capacidades
regulatorias, propuesta que se revisara a continuacion, con las que se tendra un espectro

suficiente para entrar a revisar el caso de estudio de esta investigacion.
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3. Aportes propios del derecho de dominio a la capacidad regulatoria estatal

A esta altura, ya se vio como el Estado tiene una potestad regulatoria en materia de derechos,
incluido el de propiedad, que justifican no solo su existencia sino su funcionalidad, también que
esa capacidad regulatoria tuvo un desarrollo que la posicioné como eje transversal en asuntos de
administracion estatal y es la razon por la que esta se recrea en fendmenos acontecidos en tiempo
real y se adapta a los cambios para mantener una vocacion de permanencia. Tratandose
especificamente de la relacion del Estado con el derecho de propiedad, esa capacidad regulatoria
le entrego al dominio unas caracteristicas importantes ya revisadas; sin embargo, alli no se agota
su aporte. Paralelamente a esa teorizacion de la relacion entre el Estado y el dominio, existen
algunas teorias del derecho de dominio que exponen como hubo fendmenos sociales que
relacionan a los ciudadanos directamente con la tenencia de la tierra, dentro de las regulaciones
estatales y al margen de ellas, que constituyen un aporte de su propio trasegar como institucion,

contribuciones de obligatoria revision, pues a estos también se asocian capacidades estatales.

La construccion tedrica de este aparte, si bien se presenta con algun orden cronoldgico, no
representa una linea de tiempo en la que se deba entender que aparecié cada caracteristica o
fendmeno, pues en realidad cada una de ellas es el resultado de etapas que no tienen una fecha
cierta de inicio de uso social o de utilizacion dentro de la regulacion, pero si resultaba mas
ordenado, como construccidn académica propia, ajustarla de esta manera. Por otra parte, es
necesario justificar que la escogencia de autores de esta propuesta, desde los contenidos clasicos
de Rousseau, Hobbes, Grocio y Duguit, se hizo porque su descripcién del Estado, de las
relaciones que hicieron con el derecho de dominio y de los términos utilizados en sus
exposiciones estan directamente relacionados con la construccion de Estado del sistema juridico
colombiano, y desde los estudios mas recientes de Alchian, Demsetz, Fitzpatrick y Sassen,
porque tuvieron en cuenta asuntos de la propiedad en sociedades en vias de desarrollo o con
herencia colonial, propuestas que también se ajustan a la realidad del sistema juridico

colombiano.

En este contexto, se puede empezar con la afirmacion de que el derecho de dominio, por tratar
temas relacionados a la legitimidad en el poder, a la presencia territorial estatal, al
reconocimiento de derechos sobre el suelo y su produccion, y a la separacion de competencias

entre lo publico y lo privado, tiene un caracter transversal en la construccion de las capacidades
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del Estado, protagonismo ganado con el paso del tiempo por la necesidad permanente y
cambiante de su regulacion. Una primera idea de aquella necesidad, que en su momento no se
entendi6é como tal, se podria establecer si se parte de la concepcidn de que los seres humanos
primitivos vivian en un estado de guerra y que la inexistencia de algin orden fue la causa
precursora® de los Estados (Grocio, 1925), y desde alli se podria afirmar que no fue, entonces,
una necesidad regulatoria de derechos la que lo cre6 — al Estado —, sino fue una idea mas
humana, la de la supervivencia de los individuos; seguramente esta es la razén por la que en el
momento de conciliar las reglas basicas de aquella asociacion, al no tener ciertamente
incorporados los conceptos de territorio, soberania y defensa (Sassen, Territory, Authority,
Rights: from medieval to global assemblages, 2008) como elementos de aquel 6rgano, una teoria
sobre la propiedad no podia ir méas alla de establecer qué pertenecia a los individuos y qué
pertenecia al Estado.

Con estas reglas primarias, estas organizaciones sociales se mantuvieron asi desde sus inicios,
con regulaciones atinentes a temas muy especificos, en algunos pocos aspectos, hasta que ya
entrada la Edad Media se empezaron a observar aquellas disputas relacionadas con los derechos
que varios actores creian tener sobre una misma cosa susceptible de apropiacién. Se veia un
régimen en el que varias personas — papa, reyes, sefiores feudales, conquistadores - reclamaban®*
para si no solo la propiedad sobre la tierra sino también sobre su produccion (Jellinek, 1954).
Para el manejo de estas disputas y sus posibles soluciones fue que los Reinados medievales se
organizaron a nivel administrativo, desde alli se delimitaron los territorios, se establecio la auto
regulacién politica y administrativa y se fijaron los parametros de proteccidn interna y externa —
asociado directamente a las guerras -, desde donde, como coyuntura histoérica, nacio la tarea
estatal de que se definieran, con claridad, para todos los actores, incluido el Reino, unas reglas
minimas para establecer a quién le correspondian esos derechos y qué posibles atributos le

acompafiaban.

33 Para Grocio el estado de guerra fue causa de la creacién del Estado, idea apoyada por Hobbes; una vision diferente
tiene Montesquieu, para quien el estado de guerra no es causa del estado sino, precisamente, una de sus consecuencias,
ver Montesquieu. (1906). El espiritu de las leyes (Vol. I). (S. Garcia del Mazo, Trad.) Madrid: Libreria General de
Victoriano Suéarez.

34 Esa disputa no era otra cosa que demostracion de poder, asi lo afirma Jellinek cuando explica que en la Edad Media
el poder politico se deriva de la propiedad del suelo. Ver Jellinek, G. (1954). Teoria General del Estado. (F. de los
Rios, Trad.) Buenos Aires: Albatros, p. 96.
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Necesidad regulatoria ligada al ideal de convivencia pacifica con el que se habia establecido
el orden social, pues esas posiciones que precedieron a la regulacion estaban relacionadas con la
forma en que se entendio el surgimiento del Estado desde el punto de vista de su utilidad. Asi se
puede ver en los postulados de Grocio, quien afirmé que como el Estado naci6 para poner orden
en la comunidad, y que el derecho de dominio se debia regular para conservar a esa comunidad
en el tiempo (Grocio, 1925), o en los de Rousseau, quien creia que como el estado nacia por una
especie de utilitarismo convencional, esa regulacion servia para tratar de retornar a un estado

natural® en que los hombres no eran enemigos o buscaban guerras (Rousseau, 1999).

En todo caso, en cualquiera de esas visiones, la mision era establecer claramente la existencia
de un derecho de dominio sobre las cosas con el que se predicara la propiedad exclusiva sobre
ellas. Asi, se cumpliria con ese deber pacificador que atendia al postulado de “la abstinencia de
lo ajeno” (Grocio, 1925, p. 10) por medio del uso de las reglas de apropiacion® y distribucion.
La apropiacion®’, previa a la existencia del Estado, se relaciond con la ocupacion® que ya se
venia haciendo por parte de los hombres, y la distribucion se relacion6 con la division que
definiera en ese momento el administrador — o0 gobernante, o rey, o autoridad —. Para la
aplicacion de la regla de distribucion, el soberano contaba con el atributo de un “alto dominio”,
en el que se podia disponer3 de la propiedad con vocacién al “provecho ptiblico” (Grocio, 1925,
p. 153) y con la potestad para retomar y agrupar en su cabeza los bienes que carecieran de

ocupante; en este primer sistema, no existian bienes sin duefio, pues los que no tenian ocupante

35 No se trata de naturalismo sino de naturalidad. Rousseau no crefa en que existiera un derecho natural que dispusiera
reglas para los hombres, una entidad superior, sino que no es un estado natural del hombre vivir en guerra o enemistado
con otros porque necesitaba servirse de ellos para lograr unos fines. Ver Rousseau, J. J. (1999). El Contrato Social o
Principios de Derecho Politico. www.elaleph.com.

3 Grocio cree en el derecho natural y su emulacion en el derecho de los hombres, cree que sin orden se vive en guerra
constante y cree que el derecho de dominio regulado garantiza la existencia de la comunidad en el tiempo. Por estas
creencias es que afirma que esa comunidad ordenada se puede romper por la ambicion del hombre en caso de que no
se lleguen a encontrar las reglas de apropiacion y division de la tierra. Ver Grocio, Hugo en Clasicos Juridicos. (1925).
Clésicos Juridicos - del Derecho de la Guerray la Paz (\Vol. XI1). (J. Torrubiano Ripoll, Trad.) Madrid, Espafa: Reus
S.A, p. 287.

37 Esta apropiacion preestatal, asociada a la ocupacion fisica, no se debe confundir con la apropiacion estatal primaria
en la que todos los bienes pasan a ser del Estado y retornados a sus propietarios por medio de las reglas de distribucion,
tema ya tratado en el punto 1.3. de este capitulo, paginas 18 y 19.

% No habia otra forma de probar el animo de duefio. Ver Grocio, Hugo en Clasicos Juridicos. (1925). Clasicos
Juridicos - del Derecho de la Guerra y la Paz (Vol. XII). (J. Torrubiano Ripoll, Trad.) Madrid, Espafia: Reus S.A, p.
288.

%9 Para Hobbes el Soberano también era el primer llamado a hacer la division de la tierra, para establecer el denominado
Dominio. Ver Hobbes, T. (1980). Leviatan (2 ed.). (C. Moya, A. Escohotado, Edits., & A. Escohotado, Trad.) Espafia:
Editora Nacional.
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eran — volvian®® - del pueblo, ya sea porque fueron abandonados o porque nunca fueron poseidos
(Grocio, 1925). Con estas reglas quedd establecido un régimen general de propiedad con el que
se acompaiié el nacimiento de las Republicas*, en donde se mantuvo esa finalidad de
pacificacion interna*? y el poder del soberano para efectuar las divisiones de la tierra que

considerara necesarias (Hobbes, 1980).

Pero, antes de la aplicacién de las reglas de apropiacion y distribucion, en el momento mismo
del pacto — creacion del Estado —, hubo una ficcion en la que todos los bienes quedaron en
propiedad del 6rgano creado (Rousseau, 1999) y en donde nacieron esas potestades para llevar a
cabo la primera distribucion*® de la propiedad, que tuvo dos fases. La primera fue reconocer a los
ocupantes el derecho de dominio aplicando una igualdad legal (Montesquieu, El espiritu de las
leyes, 1906)*, en donde se aplicaron criterios de legalidad formal para no desconocer derechos
adquiridos por la ocupacion. La segunda fue revisar, de entre los bienes que quedaron sin

propietario, cuales se podian redistribuir, ahora aplicando un criterio de equidad®, en donde se

40 Grocio alcanz6 a ver una realidad en la que el pueblo debia ser el propietario de ese conjunto de bienes que no tenian
duefio aparente con la finalidad de que se agruparan para hacer la redistribucion debida para mantener la paz; para él,
no hay suelo que carezca de duefio. Ahora, al utilizar la expresidn vuelven es muy claro que al establecer el orden se
entregd a la comunidad un derecho superior de propiedad, razén por la cual esta podia decidir qué hacer con ella. Ver
Grocio, Hugo en Clasicos Juridicos. (1925). Clasicos Juridicos - del Derecho de la Guerra y la Paz (Vol. XII). (J.
Torrubiano Ripoll, Trad.) Madrid, Espafia: Reus S.A, p. 291 y 330.

41 para Hobbes no hay Replblica sin propiedad; si acaso existe un estado en donde todo es de todos, pero sin orden
aparente. A la propiedad la describe como el resultado del cumplimento de las obligaciones que se incluyen en los
contratos; es decir, el cumplimiento de las obligaciones contractuales es lo que crea la propiedad. Ver Hobbes, T.
(1980). Leviatan (2 ed.). (C. Moya, A. Escohotado, Edits., & A. Escohotado, Trad.) Espafia: Editora Nacional, p. 241.
“2 La paz, en Hobbes, es una finalidad publica, por eso se atreve a afirmar que, una vez establecida la Republica, la
propiedad se convierte en paz publica. Ver Hobbes, T. (1980). Leviatan (2 ed.). (C. Moya, A. Escohotado, Edits., &
A. Escohotado, Trad.) Espafia: Editora Nacional, p. 273.

43 Lo que el Estado entrega en la primera distribucion de propiedad es el derecho de exclusion por medio de la
imposicion de dominio en unos y otros. Ver Rousseau, J. J. (1999). El Contrato Social o Principios de Derecho
Politico. www.elaleph.com.

44 Se debe tener en cuenta que existen condiciones que van a hacer que unas personas tengan dominio sobre mayor
porcidn de territorio que otras por el simple fenémeno de ocupacion, que es pardmetro de la primera distribucion de
tierra. Superada la primera etapa, las siguientes distribuciones o redistribuciones se deben hacer dentro del principio
de legalidad e igualdad formal ante la ley, sin perjuicio que se apliquen criterios de equidad. Ver Montesquieu. (1906).
El espiritu de las leyes (Vol. ). (S. Garcia del Mazo, Trad.) Madrid: Libreria General de Victoriano Suérez.

% Los criterios de equidad, en los primeros estados, fueron la division — para que las porciones de terreno no fueran
muy grandes y alcanzaran para todos —, productividad — para que sirviera de medio de subsistencia — y subordinacion
— para entender que los derechos comunitarios tenian preferencia sobre derechos particulares —. Ver Montesquieu.
(1906). El espiritu de las leyes (Vol. I). (S. Garcia del Mazo, Trad.) Madrid: Libreria General de Victoriano Suérez,
p. 76 y 415y Ver Rousseau, J. J. (1999). El Contrato Social o Principios de Derecho Politico. www.elaleph.com, p.
22
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mantuviera la productividad, la prohibicion de concentracion y la ponderacion del interés general

como reglas de regulacion.

Después de la primera distribucion, los bienes o quedaron el régimen de derecho contractual
privado (Hobbes, 1980), o quedaron en el régimen de bienes publicos, los que vienen a constituir
los reservados para uso del Estado en el ejercicio de sus actividades o para uso de todos los
asociados, y a la propiedad, por su parte, le quedaron atadas las caracteristicas legales de
ocupacién — como una forma regulada de adquirir el dominio-, explotacién — en principio por
supervivencia propia y con el tiempo por temas de desarrollo econdémico - y exclusion®®
(Rousseau, 1999) - como caracteristica principal descriptiva del derecho mismo -, se cre6 la
prueba del dominio por medio de titulos y la cadena de tradicion, en adelante, quedd instituida
para reconocer la naturaleza y régimen juridico aplicables a cada negocio en que se involucrara
el derecho de dominio sobre la tierra. Paralelamente, el soberano se reservé el derecho a ocupar o
utilizar el terreno entregado si lo necesitaba para defender al Estado, pero quedaba el deber de
devolverlo cuando aquellas circunstancias fuera superadas (Grocio, 1925), lo que méas adelante
tendria relacion conceptual directa con el desarrollo teérico y normativo del dominio eminente,

del uso publico y de la utilidad publica.

Con este régimen, que no tenia nada de béasico y si constituia importantes regulaciones, la
propiedad continud su trasegar historico, a veces de la mano del Estado, a veces al margen de
este, atendiendo siempre a los fendmenos sociales que moldeaban a cada comunidad y que la
diferenciaban de otra*’, pero fue un hecho que cre6 una separacion entre la regulacion formal del
derecho y la realidad material de su ejercicio, lo que permitio6 el surgimiento dos fenémenos: la
concentracion de tierra en manos de pocas personas Yy su falta de productividad para la
satisfaccion de necesidades basicas de supervivencia. Fenémenos estos que no fueron revisados
y regulados sino hasta pasada la Edad Media y algo de la Edad Moderna debido a que la
prioridad en el medioevo fue tratar con el tema principal de la maltiple presencialidad de actores

46 Para Rousseau la propiedad es uno de los elementos que queda automaticamente incorporado al Pacto Social y la
exclusién que toda la sociedad debe respetar es una de sus consecuencias. Ver Rousseau, J. J. (1999). El Contrato
Social o Principios de Derecho Politico. www.elaleph.com.

47 Esos fenémenos asociados al manejo de la propiedad, con una participacion plural de actores, cuando los Estados
no tenian siquiera una regulacion que impidiera la existencia de varias jurisdicciones sobre los terrenos, ya se traté en
el punto 1.2, paginas 16 y 17, y en el punto 2, paginas 25 a 28 de este capitulo.
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que reclamaban para si la propiedad (Sassen, Territory, Authority, Rights: from medieval to

global assemblages, 2008).

Para los temas de concentracion excesiva e ineficiente productividad, quizas un tratadista
relevante en la exposicion de estas realidades fue Leon Duguit, quien en sus escritos establecid
que al derecho de dominio se le debia imponer una carga social para que este tuviera alguna
especie de utilidad un poco mas amplia que la de la mera exclusividad, que solo reportaba réditos
para su propietario, y que se debia hacer algun control sobre el acaparamiento de tierra, que era

una tradicion feudal ampliamente conocida. Cuando Duguit bautizo a los deberes*® 4°

que los
ciudadanos tienen para con la sociedad como funciones sociales (Duguit, 1920), en el momento
de presentar varios ejemplos de su teoria, afirmo, que la “propiedad es una funcion social”
(Duguit, 1920, p. 36) y por esta razon, ademas de que sirviera de parametro de medicion de la
riqueza individual, debia ser cargada con el deber de provecho para la sociedad, pues, aunque
dentro de sus postulados no lo vislumbré en su momento, esta funcién social tendria una relacion
directa con més adelante se conoceria como economia sostenible, fenémeno correlativo de la

regulacion sobre la produccion agricola responsable.

Entonces, por un lado, era necesario revisar cdmo y por qué la tierra se concentraba en pocas
manos, Yy por otro, como hacer que esos propietarios cumplieran con un deber de sostenimiento
agricola comunitario, estudio que implicé el reconocimiento de las realidades con las que los
estados medievales se mantuvieron econémicamente a flote y que permitio el surgimiento de la
concentracion y la produccion deficiente. Se parte de la idea de que como todo era de dominio
del soberano, esto le permitia usar la tierra para cuatro fines: su supervivencia inmediata y la
satisfaccion de sus necesidades, el trafico comercial con otros soberanos y reinos, su disposicion
y fraccionamiento descontrolado a cambio de favores religiosos o politicos, y la implementacién
de un sistema de recaudo de tributos sin control alguno sobre su uso y finalidades. Con estas

costumbres ya establecidas, una vez que se entrego la propiedad fisica a los particulares, junto

48 Para Duguit, esos deberes no estan desprovistos de utilidad; de hecho, una finalidad de beneficio mutuo debe estar
involucrada. Ver Duguit, L. (1920). Las Transformaciones Generales del Derecho Privado desde el Cédigo de
Napoledn (2 ed.). (C. Posada, Trad.) Madrid: Francisco Beltran.

49 Duguit habla de deberes porque para €l los derechos no existen; lo que existe es esa funcion social del individuo
frente a la sociedad. Entonces, el Estado lo que protege es a las personas que cumplen esos deberes y ejerce una especie
de castigo sobre las que no los cumplen. Ver Duguit, L. (1920). Las Transformaciones Generales del Derecho Privado
desde el Codigo de Napoledn (2 ed.). (C. Posada, Trad.) Madrid: Francisco Beltran, p. 40y 41.
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con los titulos, se produjo un rompimiento entre el Estado y la tierra que ocasion6 una pérdida de
poder sobre la produccion y, correlativamente, unos problemas econdémicos asociados a su
sostenimiento. En este rompimiento, el Estado se limitd a implementar los mecanismos de
proteccion de derechos de dominio y a hacer una captacion tributaria por el costo institucional
que esto acarreaba, mientras que los particulares, al no tener control o supervision,
implementaron la concentracion de la tierra y su improductividad como mecanismos de

generacion de rentas.

Esa pasividad del Estado ante una situacion que lo perjudicaba a nivel econoémico era
inaceptable, pero, en la propuesta de Duguit, era ain mas reprochable la actitud de los
particulares por poner en riesgo las “necesidades econdmicas de la sociedad” (Duguit, 1920, p.
168). Para él, la concentracion de la tierra debia ser prohibida legalmente (Duguit, 1920) porque
no era leal que los asociados dejaran el suelo improductivo y se limitaran a esperar que el paso
del tiempo®° les generara ganancias por los costos de transaccion de los derechos de propiedad y
porque, aun teniendo suelo con reparto equitativo, nada se sacaba con respetar los derechos
individuales si los propietarios no los explotaban y generaban una utilidad social (Duguit, 1920).
A partir de esa realidad es que se propuso que, en adelante, los atributos de uso, goce y
disposicion del dominio® tuvieran una carga de provecho en favor de la sociedad; no se trata de
la imposicion de un nuevo régimen o de la transicion de un régimen de derechos privados a uno
de derechos comunales®, sino precisamente se trata de respetar el ya existente e imponerle unos
deberes sociales para que naturalmente se dé un desarrollo productivo y un crecimiento

econdmico estatal.

%0 para Duguit, es reprochable concentrar tierra para someterla a los denominados procesos de engorde porque esto,
en nada, cumple con los deberes para con la sociedad. Ver Duguit, L. (1920). Las Transformaciones Generales del
Derecho Privado desde el Codigo de Napoledn (2 ed.). (C. Posada, Trad.) Madrid: Francisco Beltran.

51 Para Duguit, estos atributos son positivos y negativos. En lo positivo, esta de acuerdo en que se respete el uso, goce
y disposicion; pero no asi en lo negativo, pues, el no uso, no goce y no disposicion si deberia acarrear una
responsabilidad por el incumplimiento de los deberes sociales. Ver Duguit, L. (1920). Las Transformaciones
Generales del Derecho Privado desde el Cédigo de Napoledn (2 ed.). (C. Posada, Trad.) Madrid: Francisco Beltran,
p. 173.

52 En ninguna de las propuestas de Duguit sobre la propiedad como funcién social se hace alguna afirmacién que lleve
a concluir que se debe pasar de un individualismo a una comunidad, en lo que se refiere al destinatario del derecho de
dominio; es més, los postulados respetan el derecho a la riqueza. Lo que si afirma es que la riqueza tiene unos deberes
sociales que deben ser impuestos y se deben crear unas sanciones por su incumplimiento. Ver Duguit, L. (1920). Las
Transformaciones Generales del Derecho Privado desde el Cédigo de Napoledn (2 ed.). (C. Posada, Trad.) Madrid:
Francisco Beltran, p. 170, 180 y 186.
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Al comienzo de una etapa de desconcentracion y de produccion responsable se asocian las
reglas de economia y se impone al Estado la carga de su regulacidn, inspeccién, vigilancia y
control, en donde el obstaculo por superar seré establecer como lograr una redistribucién
pacifica, qué se va a producir, como, en dénde y para quién (Alchian & Demsetz, 1973), pues la
idea no es tener produccion excesiva o concentrada sino prudente y regulada, que atienda a las
necesidades humanas, evite la escasez y enfrente los retos del mercado con responsabilidad
social; esto se puede lograr con la regulacion real y efectiva del uso del suelo (Alchian &
Demsetz, 1973), que tiene un impacto sobre el trafico inmobiliario porque, sin desconocer la
propiedad privada, la carga social impone la creacion de normas que solucionen problemas
colectivos. La finalidad, entender la existencia de una necesidad econémica sobre la que se
puede montar un sistema de incentivos® en donde el particular y el Estado se beneficien
mutuamente (Alchian & Demsetz, 1973), que estimule el trafico inmobiliario eficiente y un
sistema de recaudo de impuestos eficaz, como una forma de conciliar aquel rompimiento entre el

Estado y la tierra.

Hasta este punto, el derecho de dominio ya pasé por las reglas de apropiacion y distribucion,
por los problemas de sostenimiento del Estado, por la imposicién de una funcion social y la
creacion de reglas de produccidn sostenible, temas en los que se ha sostenido gque su regulacion
tiene implicaciones no solo sociales sino econdmicas por su relacion directa con el desarrollo de
los Estados. Pero no se han establecido algunas generalidades que permitan la asociacion del
derecho de dominio con la consecucion de algunas capacidades estatales en asuntos directamente
ligados con las teorias econdmicas, desde las cuales se hacen las proyecciones sobre politicas

publicas, razén por la cual, para terminar este aparte, se dejaran planteadas.

Algunos estudios econdmicos van a defender la idea de que la propiedad, en términos de

eficiencia®, es uno de los resultados de las reglas de mercado® (Fitzpatrick, 2006), y con esto

%3 El incentivo es que no se desestimule el interés en tener una propiedad privada por los elevados costos de transaccién
de las cargas sociales; es decir, que no sea mas costoso ser propietario que no serlo. Ver Alchian, A. A., & Demsetz,
H. (1973). The property right paradigm. The Journal of Economic History, 33(1), 16-27.

5 La eficiencia, en economia, es saber utilizar los recursos que se tienen para satisfacer las necesidades.

%5 Fitzpatrick hace una fuerte critica al hecho de que los estudios econémicos del derecho de propiedad no tenian en
cuenta factores sociales. El llega a la conclusion de que era muy importante para los economistas refutar la idea de
que la propiedad se hubiera desarrollado al margen de las reglas del mercado. Ver Fitzpatrick, D. (2006). Evolution
and chaos in property rights system: the third world tragedy of contested access. The Yale Law Journal(115), 99-1048.
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desconocen el desarrollo histdrico y social®® de esta institucion®, discusion que divide a los que
defienden la economia como precursora de regulaciones y a los que ven a la economia como
captadora de regulaciones existentes para crear, a partir de ellas, sus propias reglas; sin embargo,
apartandose de esa discusion, si hay factores de la economia que aportan al desarrollo del
derecho de propiedad en los Estados actuales. Un ejemplo de ello es la revision técnica del
fendmeno de la pérdida de recursos por improductividad de la tierra y de las acciones para su
mitigacion, o la creacion de un “sistema de inversion, consumo sostenible e internalizacion de
externalidades” (Fitzpatrick, 2006. p. 1009) que genere fortaleza normativa e institucional®® en
los Estados desarrollados, o, ademas, de la revision simultanea de estos junto con la de la

implementacion de las reglas de apropiacion y distribucién en los Estados en via de desarrollo.

Estos estudios deben conducir a propuestas estatales — cuyo resultado ojala sea la consecucién
de planes o politicas pblicas — en donde se analice la demanda® que genera la propiedad sobre
el suelo y qué tan atractivas son sus utilidades respecto del costo de transaccidn para este tipo de
negocios. Desde alli es que se pueden fijan alianzas internas — entre el Estado y los actores
interesados en una regulacién que atienda necesidades locales —, por un lado para un ejercicio
efectivo de derechos individuales y la posibilidad de adquirir el dominio sobre bienes inmuebles,
y por otro para proponer regulaciones en de la economia global que tengan en cuenta esas
alianzas. En el entendido de que la regulacion al interior del Estado inicia con el establecimiento
de la naturaleza juridica de los bienes con la finalidad de identificar si hacen parte del régimen

publico o privado, los pulsos de poder interno se van a observan entre las reglas de acceso a la

% Concluir que la propiedad no tuvo desarrollos sociales por medio de normas, leyes e instituciones es minimizar su
importancia historica a conceptos meramente econémicos y de mercado. Ver Fitzpatrick, D. (2006). Evolution and
chaos in property rights system: the third world tragedy of contested access. The Yale Law Journal(115), 99-1048, p.
1008 y 1009.

57 Los economistas, dice Fitzpatrick, sostienen que la propiedad no es mas que una institucién que se ha desarrollado
en términos de eficiencia econdmica basada en las reglas de la competitividad. Ver Fitzpatrick, D. (2006). Evolution
and chaos in property rights system: the third world tragedy of contested access. The Yale Law Journal(115), 99-1048,
p. 998.

%8 Para Fitzpatrick estos ejemplos se pueden revisar directamente en estados desarrollados, pero en los estados del
Tercer Mundo, como él los llama, los conflictos internos todavia se dan por la regulacién primaria del derecho de
dominio; es decir, en los estados en vias de desarrollo no se han terminado de implementar las reglas de apropiacion
y distribucion. Ver Fitzpatrick, D. (2006). Evolution and chaos in property rights system: the third world tragedy of
contested access. The Yale Law Journal(115), 99-1048, p. 998.

%9 Una de las formas en las que Fitzpatrick propone una conciliacion entre la economia y la propiedad, respecto de
cudl fue precursora de cual, es entender que las utilidades y los costos de transaccidn son indicadores de la demanda
de un bien y no lo que origina su regulacion por parte del Estado. Ver Fitzpatrick, D. (2006). Evolution and chaos in
property rights system: the third world tragedy of contested access. The Yale Law Journal(115), 99-1048, p. 998.
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propiedad privada y la perdida de esta ante la necesidad o utilidad publica. Alli donde el Estado
permite alianzas privadas — entre actores privados — sin su participacion, pierde capacidad
regulatoria y por ahi se permean las economias foraneas para hacer negocios (Sassen,
Expulsions. Brutality and complexity in the global economy, 2014); en cambio, si fortalece las
alianzas estatales con los sectores internos interesados, gana capacidad regulatoria porque utiliza
la legitimidad y coercitividad (Fitzpatrick, 2006) para lograr unificacion interna, con lo que es

mas facil mostrarse competitivo en entornos globales®.

Una manera de saber qué camino — alianza — se debe tomar, es revisar qué es menos costoso
entre regular un derecho, ya sea con reglas especificas de acceso y disposicion, ya sea dejando
que sobre este se genere un régimen de libre acceso® — por abundancia del bien o por el poco
interés que genere entre la poblacién su uso — (Fitzpatrick, 2006). Por supuesto, con estas
condiciones nunca se predicara que de la propiedad sobre el suelo hay exceso de recurso o que
nadie tiene interés en ella, razon para afirmar que lo mas inteligente sera establecer esas reglas de
uso que, en la medida de lo posible, eviten o mitiguen una multiplicidad de disposiciones que
regulen situaciones similares® (Fitzpatrick, 2006). Si se lograra aquella mitigacion de riesgos —
por ejemplo con una revision previa de los contextos ya regulados con los que estan en
construccién —, se generaria un efecto positivo en los campos econémico y social, en el primero,
porque si se conocen las limitaciones de su uso se pueden generar rentas a partir de su
explotacion, y en lo segundo, porque la propiedad impone el deber de usar la tierra con

responsabilidad comunitaria (Fitzpatrick, 2006), hechos que comunican seriedad y generan

80 Lo que para Fitzpatrick son alianzas, para Sassen son expulsiones. Para ella, las expulsiones son esos hechos que
hacen que los seres humanos se reacomoden a una realidad, que hagan cambios en las economias, que se revise el
suelo y su uso para volver a crear negocios a partir de ello, que se tenga en cuenta el medio ambiente, pero, sobre todo,
que se decida si las implementaciones se van a hacer por caprichos de élites o0 por medio de politicas publicas serias.
En resumen, es el precio por pagar, o sacrificio, que todos deben hacer para salir adelante; precio que puede abarcar
el desgaste de los recursos naturales y las reacomodaciones de poblacion. Ver Sassen, S. (2014). Expulsions. Brutality
and complexity in the global economy. London, England: The belknap press of Harvard University Press, p. 150 y
191.

81 El régimen de libre acceso es una modalidad regulatoria en donde no se restringe el uso de un bien y tampoco se
adecuan instituciones para la proteccion de su abuso, pues se entiende que hay suficiente para todos y que cada uno
tomara lo que necesite; por tanto, no aplica la exclusién ni las reglas de uso. Ver Fitzpatrick, D. (2006). Evolution and
chaos in property rights system: the third world tragedy of contested access. The Yale Law Journal(115), 99-1048, p.
1001.

82 Fitzpatrick pone como ejemplo que, en los paises en via de desarrollo, a veces es mejor apostarle al open access
porque alli no hay pluralidad de normas sino pluralismo juridico y, mientras eso no se concilie en favor del Estado, es
mejor no asumir costos de regulacion de derechos. Ver Fitzpatrick, D. (2006). Evolution and chaos in property rights
system: the third world tragedy of contested access. The Yale Law Journal(115), 99-1048.
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confianza en la inversion o en la ejecucion de negocios en general, que hacen fuertes a los
Estados porque con ello se mantiene su utilidad y existencia, pues con la regulacion viene una
tarea de supervision que solo puede ejercer quien tiene las potestades para aplicar cambios o

hacer adecuaciones.

De todas maneras, esta apuesta tiene un riesgo y es que internamente se deben asumir las
posibles externalidades® cuando los beneficios por adquisicion de la propiedad son superiores a
sus costos de transaccion, con esto no se desestimula la inversion. Riesgo que le impone al
Estado el deber de intervenir si esa externalidad toma ventaja y resulta insostenible para el
sistema; con este proposito, se debe evitar al maximo la preferencia de la basqueda de rentas en
vez del uso y proteccidon del recurso, evitar el pago elevado por la vigilancia de un recurso en el
sistema de libre acceso si su regulacion sale menos costosa, evitar la propagacion de una
regulacién precaria del derecho en donde sea més costoso el pago de demandas que la

adecuacion del sistema en donde haga falta® (Fitzpatrick, 2006).

En este orden de ideas el reto del derecho de dominio en la actualidad es que su regulacién
esté acorde® al sistema legal al que pertenece, a las normas e instituciones que estan dispuestos
para su proteccion, y a las condiciones econdmicas del Estado en donde se aplica, porque no se
puede dejar de lado que la propiedad contiene unas complejidades — desarrollo social y
economico — (Fitzpatrick, 2006) que exigen contenidos normativos y politicas publicas, acordes
con la realidad y propuesta de cada Estado®, a los que se deben cefiir si de generar algun tipo de

fortaleza en capacidades se trata.

8 |as externalidades negativas del derecho de propiedad que identifica Fitzpatrick son dos: una, que mantener el
sistema de libre uso promueve el derroche y el consumo desmedido y, dos, que la tierra trae consigo el riesgo por
hechos de la naturaleza. Esas dos externalidades se asumen internamente si mantener el régimen de propiedad tiene
mejores beneficios que no tenerlo. Ver Fitzpatrick, D. (2006). Evolution and chaos in property rights system: the third
world tragedy of contested access. The Yale Law Journal(115), 99-1048. p. 1005.

64 En Estados en via de desarrollo, Fitzpatrick encuentra una paradoja, y es que no se avanza en la regulacion, sino
que se quedan tratando de resolver los conflictos generados por las externalidades. Ver Fitzpatrick, D. (2006).
Evolution and chaos in property rights system: the third world tragedy of contested access. The Yale Law Journal(115),
99-1048. Claro que no se trata solo de problemas de no regulacion, lo complejo de estas sociedades es encontrar un
solo ente regulador, desprovisto de violencia pero con poder coercitivo.

8 La concordancia tiene que ver con una relacién entre normas e instituciones porque de sus interacciones surgen
tensiones a nivel legal, normativo e institucional. Ver Fitzpatrick, D. (2006). Evolution and chaos in property rights
system: the third world tragedy of contested access. The Yale Law Journal(115), 99-1048, p. 1012.

% Como la naturaleza del orden social no es estatica, su evolucion estara marcada por la fortaleza del tejido social.
Alli en donde las élites tienen comportamientos depredadores, lo que se ha visto es que se llega a la creacion de
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La propuesta de este capitulo era establecer la relacion entre el Estado y el derecho de
dominio con la finalidad de ver como la regulacion de la propiedad se constituye como uno de
varios posibles criterios de medicion de capacidad estatal cuyos resultados se pueden entregar en
términos de fortaleza o debilidad. Para empezar, se dejo claro que la capacidad estatal es la
potestad de implementar — proponer — proyectos con diversas finalidades en los que se puede
disponer de las instituciones, los 6rganos de administracion y el talento burocratico en el

cumplimiento de los objetivos en ellos propuestos.

Dentro de la propuesta conceptual se aceptd que el dominio es un derecho exclusivo sobre
una cosa susceptible de apropiacion que, en principio, cuenta con los atributos de posesion y
disposicion con la obligacion de estarse a lo dispuesto en las normas que lo regulan, pero
también se dijo que con esta estructura conceptual por capacidades esas dos unicas
caracteristicas resultarian insuficientes para hacer un estudio en un caso concreto. Por esta razon
se hizo la busqueda de mas atributos, mas potestades, mas caracteristicas que se deben asociar a
la regulacion del derecho de dominio para cumplir con este propdsito; se encontraron tres pilares
desde donde se fijaron los elementos que hacian falta, uno, desde la estructura de la regulacién
de la propiedad como criterio de medicidn de capacidad estatal, cuya revision tedrica también
sirvid para fijar la metodologia de esta investigacion, dos, desde su relacion directa con el

Estado, y tres, desde sus aportes como institucion propia.

Desde la vision de la regulacion de la propiedad como criterio de medicion de capacidades
estatales, se establecid en esta investigacion que no se contaban con datos, ni oficiales, ni
recopilados por otros actores, que permitieran una revision de resultados, razén por la que se
optd, en cambio, por una revision de la produccién normativa y disposicion institucional cuyas

referencias teoricas se enfocaron en estudios de funcionalidad y no de eficacia.

“formaciones depredadoras”, que para Sassen no es una realidad exclusiva de los paises en via de desarrollo sino de
todos los paises, y, por ende, el sacrificio para jugar entre economias fuertes seran “expulsiones” que ponen en riesgo
a la naturaleza y a los seres humanos: fendmenos como el desplazamiento masivo de poblaciones, la degradacion
productiva de la tierra, la contaminacion del agua, el fracking, la nueva concentracion de tierra, la sobrepoblacion
urbana. Entonces, la propuesta de Sassen no solo esta encaminada a hacer una critica sobre estos fenémenos, sino que
€s una invitacion a no ser ingenuos, a que sea de conocimiento que aquellos fendmenos son provocados — incluso
deseados — y que cada pais y cada economia interna le apuesta a lo que, o las politicas publicas, o las élites, deciden.
Ver Sassen, S. (2014). Expulsions. Brutality and complexity in the global economy. London, England: The belknap
press of Harvard University Press
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A partir de ello, se pudo establecer que la regulacion del derecho de propiedad, o dominio,
como criterio de capacidad exige, en primer lugar, de la existencia de alguna regulacion, en el
estado en que se encuentre, y de la existencia de unas instituciones que administren y vigilen el
ejercicio efectivo de derechos a ella relacionados — uso, explotacion, disposicion, etc. —. Luego,
que esa regulacion defina qué se puede y qué no se puede hacer con la propiedad y, muy
importante, saber cudl es el papel del Estado en temas de control e intervencion, qué clase de
comunicacion interinstitucional existe y como todo esto, en conjunto, desarrolla o no otros temas

regulatorios o de creacidn de politicas publicas asociadas igualmente a este derecho.

Por otro lado, también es importante que se pueda identificar cual propiedad es publica y cual
es privada, saber si cada régimen cuenta con regulaciones especiales o no, poder establecer si
aquella diferenciacion promueve un sistema de concentracion de poder en favor de élites o si
persigue fines de equidad y redistribucion de la riqueza. Por ltimo, en este contexto de
funcionalidad es relevante encontrar reguladas las facultades que tienen los particulares para
hacer negociaciones y la adecuacion normativa para evitar abusos del Estado en temas

relacionados a la aplicacién de clausulas de dominio eminente.

Desde la vision de la propiedad y su relacién con el Estado, primero se establecié que el
dominio naci6 con este drgano y que su regulacién siempre ha sido un eje transversal al
desarrollo de este por temas normativos, sociales y econémicos. Esta relacion historica llevo a
concluir que la regulacion de la propiedad le debe corresponder al Estado porque es éste quien
cuenta con los atributos de coercitividad y soberania que le permiten crear normas de orden
publico y exigir su cumplimiento, que la fijacion de reglas generales de los regimenes de
propiedad, publica o privada, deben estar dispuestos en las constituciones o en los documentos
de creacion de estos 6rganos, o por lo menos dejar definidos quién y cémo se deben establecer
esas generalidades de regulacion mas adelante, y que se debe disponer de la institucionalidad
burocratica necesaria para los temas de administracion, inspeccion, vigilancia y control de bienes

publicos y privados.

Desde el enfoque social, esta relacion Estado-Propiedad necesita de la existencia de politicas
publicas que busquen la equidad social y atiendan a los postulados de economia sostenible en
materia agricola y rural, y desde el enfoque econdmico, necesita de acciones que mitiguen la

infiltracion de regulaciones que favorezcan exclusivamente a grupos con intereses concentrados
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0 élites y que se establezca una teoria de dominio eminente con fines de interés y utilidad

publica.

Desde la vision de la propiedad como institucion propia, para las capacidades regulatorias,
son aportes importantes: que los bienes sobre los que se tiene dominio cuentan con atributos de
exclusividad y potestad de exclusion de terceros respecto de su uso y disposicion, que la
ocupacion fisica inmobiliaria crea dominio con el cumplimiento de unas condiciones
previamente reguladas — varian de caso en caso y de Estado en Estado —, que con la aplicacién de
las reglas de atribucion y distribucion se impusieron — mas recientemente — los deberes de
explotacion inmobiliaria — en las modalidades y usos regulados — y la prohibicion de
concentracion de tierra en pocos propietarios. Para la organizacion inmobiliaria y el respeto de
los derechos de los particulares y del Estado se cred la consecucion de titulos de propiedad y de
cadenas de tradicion, para temas de sostenibilidad agricola y econdmica se adoptd la adhesion
del componente de funcion social a los atributos de la propiedad para que ayudara a salvaguardar
los intereses de supervivencia poblacional y, ademas, para que diera un impulso en temas de

desarrollo econdmico.

En este mismo componente, por su relacion con la economia, la regulacién de la propiedad se
relaciona con la necesidad de fijar usos para este recurso. Esto es importante porque dentro de
aquellos usos es vital que no se implemente un sistema de acceso abierto, pues el Estado dejaria
sin proteccién la adquisicion de un derecho del que no se tiene suficiencia fisica, maxime cuando
practicas de concentracion hacen dificil su reparto equitativo. Otras asociaciones con la
economia le apuntan a una regulacion que restrinja la busqueda de rentas por improductividad, el
beneficio de grupos con intereses concentrados o las imprecisiones normativas que permitan

interpretaciones divergentes al ser aplicadas a casos concretos.

Por Gltimo, se establecid la necesidad de que el Estado asuma el costo de las externalidades de
las operaciones negociales inmobiliarias para no desestimular la inversion, a que se invite a
varios actores para estudiar y proponer reglas posibles reglas — con esto se mitigan fracturas
internas en el momento de mostrar unificacion en el mercado global —y a que se haga la
regulacion con parametros técnicos — que seran los que se recomienden y acepten por expertos

en cada caso —.
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En resumen, en el desarrollo de la regulacion del derecho de propiedad por parte del Estado,
que es una de las potestades exclusivas en la que se sostiene su permanencia y utilidad como
organo, se pueden hacer mediciones acerca de las capacidades estatales en términos de fortalezas
o debilidades. Pero sin dejar de lado que el dinamismo social y econémico hace que las
caracteristicas especiales de regulacion institucional y normativa tienden a cambios 0
adecuaciones cada vez que se requiera, razon por la cual los contenidos de estas cualidades
también varian en el tiempo. En todo caso, en esa exploracién regulatoria, siempre se debe

buscar que estén presentes cuatro aspectos regulatorios.

El primero, es la necesidad de una regulacion que permita distinguir la naturaleza juridica
entre los bienes publicos de bienes privados, pues después de la aplicacién de las clausulas de
apropiacion y distribucion, ya no deberia quedar duda del régimen juridico aplicable en cada
caso. El segundo, es entender que en uso de la clausula de soberania y de dominio eminente los
temas de territorio como la presencia estatal institucional, las competencias administrativas
nacionales y de los entes territoriales, la administracion y consecucion de bienes publicos y la
revision de la existencia de traslapes normativos o de multiplicidad de sistemas juridicos los debe
regular el Estado. El tercero, que la regulacion de un derecho de propiedad, sobre cualquier clase
de bien, debe obedecer a la formulacion de una politica publica, que guarde relacion entre las
finalidades estatales generales y la superacién de problemas puntuales de la poblacién, que trace
lineas de accion para la regulacion de un derecho y logre superar las tensiones generadas entre
los actores a los que se destina en el momento de su aplicacion. El cuarto, que el derecho de
propiedad esta revestido de una funcion dentro de la sociedad, ya sea con el control de su
explotacion para fines sociales 0 econémicos, 0 ya sea para ser utilizada como medio de

consecucion de bienes o servicios para la proteccion o ejecucion efectiva de otros derechos.

La fijacion de estos cuatro postulados es relevante en la revision que se expone en los
capitulos siguientes, pues si bien es dificil que se encuentre la perfeccion regulatoria del derecho
de propiedad, si se espera que, por lo menos, todos o algunos de estos aspectos fundamentales

estén definidos dentro de la regulacién dispuesta para los bienes baldios urbanos.
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CAPITULO 11
BIENES PUBLICOS EN COLOMBIA

Generalidades y Bienes Baldios

En la introduccion de esta investigacion se propuso el estudio de capacidades del Estado
desde el criterio de regulacion de la propiedad, que para evitar conclusiones sobre generalidades
se limitd en el objeto de los bienes baldios urbanos ante la problematica que presenta su
identificacion, administracion y uso para el cumplimiento de algunos propdsitos legales. Para
establecer si en este caso se podian fijar fortalezas o debilidades en los campos de normatividad e
institucionalidad, en el capitulo anterior se entregaron los elementos que acompafian a la
regulacién de la propiedad, como criterio de medicion de capacidades estatales: la existencia de
una normatividad e institucionalidad especial, un administrador que no puede ser otro que el
Estado, la existencia de politicas publicas que desarrollen temas de territorio, una funcion social
atada a temas agricolas y econémicos, la concrecion de usos y atributos, unas reglas que
mitiguen la expedicion de disposiciones disimiles para casos andlogos, la diferenciacion entre

regimenes publico y privado, un sistema de titulacion y registro publico.

Hecha aquella revisién, como se propuso en la metodologia, corresponde en este capitulo
abarcar el estudio normativo respecto de los bienes baldios nacionales — o rurales — de Colombia
para establecerlo como inmediato precursor de los bienes baldios urbanos, fijar sus tensiones
jurisprudenciales mas recientes y establecer como se desarroll6 su regulacién, ademas de la
revision de otros tipos de bienes publicos que estan estrechamente relacionados con los bienes
baldios urbanos y que, a pesar de que corresponden a naturalezas juridicas diferentes,

ocasionalmente se confunden entre si.

Para empezar, se debe resaltar que la importancia de la revision normativa que se va a
desarrollar consiste en que a partir de ella se incorpora y describe el campo de accién del Estado
y de sus instituciones, se pueden entender fendmenos historicos sociales y también los retos a los
que se enfrentaba este como 6rgano administrador en un momento especifico, produccion que da
cuenta de la manera en que se entendia la teoria de administracion de bienes publicos, de como

se presentan cambios conforme a la conciencia de nuevas realidades sociales, de la forma en que
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se mitigan o no efectos negativos a partir de una regulacion de derechos que pudiere resultar
inexistente o insuficiente. A la par de ese entendimiento, también es importante en esta
investigacion porque permite decantar como desde una teoria de administracion publica de
bienes baldios nacionales se llegd a una de bienes baldios urbanos, si los usos y limitaciones se
heredaron a nivel normativo o si las disposiciones tuvieron cambios, si legalmente se cred alguna
institucionalidad diferente para su administracion, si se deben utilizar para los mismos fines, si
los beneficiarios de la politicas de redistribucion equitativa de la tierra son las mismas personas o

no, etc.

Ahora, si hablar de la normatividad ligada a los bienes baldios urbanos requiere de la revision
de esta respecto de los bienes baldios nacionales, esta misma construccion légica conmina, a
nivel investigativo, a hacer una revisién también de la forma en que Colombia ha dispuesto la
administracion de sus bienes publicos, dentro de los que se encuentran los bienes baldios. Es la
Unica forma de entender si la evolucion de disposiciones esta ligada a los desarrollos que
atendieron fendmenos sociales especificos, ya sea en forma de expedicion normativa dispersa, ya
sea por vinculacién a alguna politica publica, o por una combinacion o coexistencia de estas, y
asi mismo, sirve para enmarcarlas dentro de los parametros de debilidad o fortaleza en

capacidades con el criterio de regulacién de la propiedad ya estudiado.

En este orden de ideas, a nivel preliminar, se puede afirmar que la creacion de los bienes
baldios urbanos constituye una muestra de la descentralizacion de poder del Estado colombiano
en favor de entidades territoriales denominadas municipios, algunos de ellos con la connotacién
especial de distritos, cuya clausula de apropiacion es la ley misma — articulo 123 de la Ley 388
de 1997 —. Como muestra de ese poderio y politicas de administracion, lo ideal es que su uso o
destinacidn esté regulado en forma especifica para que, asi mismo, tanto las entidades
encargadas de su administracion como los ciudadanos los puedan aprovechar dentro de sus
competencias. Para establecer si esos postulados, asociados a su naturaleza y régimen juridicos,
se cumplen o no, se reitera la necesidad de revisar la forma en la que Colombia clasifica sus
bienes publicos, especialmente los bienes fiscales con vocacién de adjudicacion — bienes baldios
— porque desde alli es que se decanta la teoria de los bienes baldios urbanos como se conocen en

la actualidad.
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Con este proposito, se ha dividido este capitulo en cuatro partes: en la primera, se revisara la
manera en la que Colombia divide y clasifica sus bienes publicos, grupo dentro del que se
encuentran los bienes baldios; en la segunda, el estudio se centrara en los baldios, que dentro de
la estructura de bienes pablicos se conocen como bienes fiscales adjudicables; en la tercera, se
hara una resefia sobre los bienes ejidos porque con ellos se han desarrollado varias politicas
sociales de adquisicion de vivienda adelantadas directamente por los municipios y por esta razén
son tipos de bienes comunmente confundidos con los bienes baldios urbanos cuando su
naturaleza y régimen juridico presentan diferencias; para terminar, en la cuarta, se fijaran algunas
precisiones sobre los bienes fiscales urbanos, que se diferencian de los baldios urbanos, porque
con estos también se ha dispuesto el manejo de politicas de adquisicion de vivienda que no han

sido dispuestas para aquellos.
1. Clasificacion de los bienes publicos en Colombia

Los bienes en Colombia se clasifican en dos grandes grupos: los bienes privados y los bienes
publicos. El uso, goce y disposicion de los bienes privados esta regulado en el Libro Segundo del
Cadigo Civil colombiano * y en las normas que los adicionen, complementen o modifiquen o
deroguen; por su parte, los bienes publicos se dividen en tres grandes grupos: los bienes de uso
publico, los bienes fiscales y los bienes fiscales adjudicables. Su régimen normativo se encuentra
fijado en varias disposiciones constitucionales y legales, y su desarrollo conceptual esta
contenido en la doctrina especializada y en las interpretaciones y conceptos entregados por las

Altas Cortes? en su jurisprudencia.

Respecto los bienes pablicos el punto de partida es el articulo 102 constitucional, que pone

los en cabeza de la Nacion (Constitucién Politica de Colombia, 1991) y a su vez consagra el

1 El Cédigo Civil Colombiano es la Ley 84 de 1873 “Cddigo Civil de la Unién”; mas adelante, con el nacimiento de
la Republica de Colombia, la ley 57 de 1887 lo convierte en Legislacion Permanente.

2 Conforme lo dispone la Constitucién Politica de Colombia, 1991, estas Altas Cortes hacen parte de la Rama Judicial
del Poder Publico: Corte Constitucional, maximo tribunal de la jurisdiccion constitucional, es la encargada de la
salvaguarda de la Constitucion Politica y de fijar subreglas de interpretacion de los contenidos normativos a la luz de
los principios constitucionales (articulo 239 Constitucion Politica); Corte Suprema de Justicia, maximo tribunal de la
jurisdiccion ordinaria, es 6rgano de cierre legal en sus diferentes salas (articulo 234 Constitucion Politica); Consejo
de Estado, m&ximo tribunal de la jurisdiccion de lo contencioso administrativo, es 6rgano de cierre legal en sus
diferentes salas (articulo 236 Constitucion Politica).
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dominio eminente® que ejerce el Estado (Corte Constitucional, 1995) —sobre ellos (Ver anexo 3),
luego, como parte del aquel desarrollo constitucional, se suman las normas que sobre estos se
han expedido desde el inicio de la Republica, incluidas las que fueron expedidas con anterioridad
aellay se volvieron legislacion permanente. A la Constitucion y a las normas que desde ella se
producen, para completar el andamio regulatorio, se afiaden los aportes jurisprudenciales han
sido acogidos por las cortes colombianas para sustentar e ilustrar sus decisiones respecto del
derecho de propiedad sobre los bienes publicos. Con estas aclaraciones, entonces, se entra a

revisar su clasificacion en el Estado Colombiano.

El primer grupo de bienes publicos lo conforman los bienes de uso publico, que son los que

estan destinados al uso y disfrute de todas las personas, de manera general, con las restricciones
autorizadas por la ley [ (Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion
Tercera, 2005) - (Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Tercera,
2006) ]. Ejemplos de estos son las calles, parques, plazas, etc. Como bienes de la Nacion que
son, el Estado los administra y protege, directamente o a través de las entidades territoriales o de
sus instituciones, sin que esto implique que terceros adquieran propiedad alguna sobre aquellos,
aunque todos, en conjunto, comparten la responsabilidad de conservacion que debe garantizar su
uso (Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Tercera, 2007) (Ver
anexo 2). Sus caracteristicas principales es que son bienes inalienables — estan fuera del
comercio porque no se pueden enajenar —, imprescriptibles — ni el paso del tiempo, ni la
ocupacioén fisica, ni la explotacion econdmica, de ninguna indole, crean presuncion o derecho
alguno para que salgan del dominio de la Nacion, — e inembargables — sobre ellos no se pueden
ordenar medidas cautelares —, postulados estos que se recogen en el Codigo Civil, articulos 674 y
2519, que posteriormente fueron elevados a rango constitucional (Constitucion Politica de
Colombia, 1991, articulo 63).

El sequndo grupo de bienes publicos los conforman los bienes fiscales, que se deben entender

como aquellos de los que se sirve el Estado para el cumplimiento de sus funciones, generalmente

asociados a la prestacion de un servicio publico o que se necesitan para el desarrollo de

% La clausula de dominio eminente del Estado colombiano esta dividida en dos partes. Una, asociada a los bienes de
la Nacidn, que le da la potestad de administrarlos para el goce efectivo por parte de todos los habitantes, otra, asociada
a la clausula de expropiacion para la consecucién de bienes publicos con carga de utilidad publica e indemnizacion,
postulado consagrado en el articulo 58 de la Constitucion Politica de 1991.
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actividades igualmente publicas (Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccion Tercera, 2005) (Ver anexo 2), pero se diferencian de los bienes de uso publico porque
los bienes fiscales no tienen uso habilitado para todas las personas y su administracion, que
también es del Estado, se asemeja més a la que hace un particular con sus bienes propios
(Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Tercera, 2006), es decir,
estos pueden generar ingresos para su sostenimiento y para el sostenimiento de las actividades a
ellos asociadas. Sus caracteristicas principales (Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso
Administrativo - Seccion Tercera, 2007) es que son alienables — son bienes que se encuentran
dentro del comercio, por ende, se pueden vender, gravar, arrendar, servir de garantia, etc., — son
embargables — en sana l6gica, si son bienes sobre los cuales se pueden ejecutar contratos y sirven
de garantia para los negocios, también deben ser susceptibles de la imposicion de medidas
cautelares como forma de coercion para el cumplimiento de las obligaciones contraidas, sin
embargo, la posibilidad de ejercicio de estas y su eventual éxito dependera de la naturaleza y
régimen juridico aplicables a cada bien —, por Gltimo, son imprescriptibles por expresa
disposicion legal al estar relacionados con las entidades de derecho publico (Cédigo de
Procedimiento Civil, numeral 4, articulo 407) y (Cédigo General del Proceso, numeral 4 articulo
375)%.

El tercer grupo de los bienes publicos lo conforman los bienes fiscales adjudicables, que

pudieran entenderse como una clase especial de bienes fiscales, pero que es mejor tratarlos en
forma separada por su especialidad y caracteristicas. Estos son los denominados bienes baldios,
que, en general, estan dentro de los limites territoriales y nunca ha estado dentro del régimen de
la propiedad privada, o que en algin momento lo estuvieron y con posterioridad regresaron al
Estado, y le pertenecen — estan en cabeza - a la Nacion (Consejo de Estado - Sala de lo
Contencioso Administrativo - Seccidn Tercera, 2005)°. En términos generales, se diferencian de
los bienes de uso publico y de los bienes fiscales generales porque estando en cabeza de la

Nacion, administrados por el Estado, no son de uso generalizado por todos los habitantes, no

4 La diferencia entre estas dos normas es que, a partir de la entrada en vigencia del Cédigo General del Proceso, el
Juez quedé facultado para rechazar de plano las demandas encaminadas a obtener la prescripcién de este tipo de
bienes, facultad que antes no tenia.

> Aqui el Consejo de Estado acoge definiciones de los tratadistas Fernando Jaramillo Jaramillo y Luis Alfonso Rico
Puerta en su libro “Derecho Civil Il Bienes Tomo | derechos reales. Otra clasificacion de las cosas, pags. 101 y
siguientes. Editorial Leyer”.
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representan una entidad publica, no estan asociados a la prestacion de un servicio publico, en
cambio, si tienen una connotacidn especial porque su uso esta ligado a la funcion social de la
propiedad, explotacion agricola y econdémica, pero, sobre todo, al cierre de la brecha de
inequidad social y de deuda con el desarrollo campesino y rural que el pais tiene desde tiempos

de la colonia gracias a su vocacion de adjudicacion.

Como caracteristicas principales, se debe indicar que son inalienables — estan fuera del
comercio y cuentan con instituciones especiales que los administran y los adjudican —, son
inembargables — porque son de la Nacion por expresa disposicion legal (Cadigo Civil, articulo
675) razon por la cual su titularidad no sirve de garantia para el cumplimiento de obligaciones,
aunque se debe hacer claridad que el Estado utiliza sobre ellos la clausula de apropiacion en el
momento de su adjudicacion en favor de un tercero, y son imprescriptibles — esta prohibido que
se privaticen por medio de sentencias y, en caso ulterior, una sentencia que prescriba el dominio
de un bien baldio no es oponible, en modo alguno, al Estado — también por expresa disposicion

legal — (Codigo General del Proceso, numerales 4 y 10 del articulo 375).
2. Bienes Fiscales Adjudicables — Bienes baldios nacionales

Hecha la resefia general de los bienes publicos en Colombia y de establecer sus caracteristicas
principales, para cumplir con el objetivo de este capitulo, se debe revisar ahora, con detalle, esa
evolucion normativa, y también historica, de los bienes baldios nacionales porque a partir de
ello, sin duda, es que se va a entender como se elaboré la regulacion, normativa e institucional,
de los bienes baldios urbanos. Ademaés de la fijacion normativa, también se encontrara un aparte
sobre las posturas actuales de los érganos judiciales de cierre — Altas Cortes — respecto de la
regulacién de los bienes baldios nacionales — rurales — que cobran relevancia en el sentido de
que, por el simple hecho de entre estas no se tengan posturas conciliadas, y al interior de ellas se
presente el mismo fenémeno, se comunica que hay falencias regulatorias que, consecuentemente,
se trasladan a otras regulaciones. Por ejemplo, como las de los bienes baldios urbanos, en las que
tampoco se encontraron posturas conciliadas a nivel jurisprudencial, ya sea porque no se ha
conminado a un pronunciamiento en cada una de ellas para un caso concreto o porque su

normatividad se ha expedido en etapas temporales muy separadas — 1959, 1997, 2020 -.



59

2.1. Resefia Historica y Normativa

Este aparte es relevante para la investigacion porque los bienes baldios urbanos tienen en los
bienes baldios nacionales sus inmediatos precursores, con los que comparte esa naturaleza
juridica primaria y desde donde se deben hacer las revisiones de regulacion porque con esto se
puede establecer si se trata de una que se puede entender como heredada o una propia con
elementos diferenciadores, revision que puede entregar elementos tiles para los fines de
revision de capacidades estatales. En el entendido de que Colombia es un Estado poscolonial,
nacido de la lucha independentista en contra del reino de Espafia, la resefia mas extrema del uso
y disposicion de los bienes baldios se remonta precisamente a la Colonia. En el momento de la
Conquista de América, los Reyes de Espafia aplicaron una clausula de apropiacién de todos los
bienes en favor de la Corona — fendmeno histérico nacido de las luchas de poder en torno a la
propiedad sobre la tierra en el medioevo —, hecho con el que adquirieron su dominio (Corte
Constitucional, 2018) (Ver anexo 3) y pasaron a ser parte de su patrimonio, segun se estipulé en
las Leyes de Indias (Corte Suprema de Justicia - Sala Plena, 1940) (Ver anexo 1), sin que otro

actor pudiere desvirtuar o controvertir estas decisiones.

A partir de ello, como Unico ente autorizado para disponer sobre los derechos de propiedad,
les permiti6 a ciertos particulares — los que representaran fidelidad a la Corona y generaran algln
tipo de riqueza en su provecho - la explotacion econdémica de estos bienes y la seguridad de que
por medio de esta podria cederse el dominio en su favor. Con esto, no solo se garantizé la
fidelidad de grupos poderosos, sino que, de paso, se estableci6 la forma en que se podia sacar
provecho de las cesiones de derechos que se hacian, esto Gltimo, por medio de un sistema de
recaudo tributario. Con este antecedente se impuso un régimen extractivista en la administracion
de los bienes, pues la condicion de explotacién econdmica, no necesariamente agricola, y la
tributacion, como contraprestacion a la cesion de derechos, solo reportaba beneficios al reino de
Espafia sin compromiso social alguno para los habitantes de las Indias. Condiciones que, a su
vez, establecieron las primeras reglas sobre los bienes baldios, que eran que se podian adquirir

por ocupacion fisica y explotacion econémica.

En esas primeras regulaciones se impuso como regla administrativa la informalidad en estas
transferencias, que en principio no quedaron fijadas en ningun titulo (Corte Constitucional,

2018), lo que dejé a la Corona todavia con mas poderio sobre la tierra, pues, en cualquier
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momento podia desconocer las cesiones hechas a terceros como medio de presion de tributacion
0, incluso, hacer despojos en consideracion a la falta de fidelidad y compromiso con ella. Esta
informalidad termino6 en 1563, con la Ordenanza de Felipe 11, en la que se oblig6 a la
constitucidn de titulo como prueba de las cesiones (Corte Constitucional, 2018) (Ver anexo 3). El
sistema se mantuvo en estas condiciones casi por un par de siglos, pero debido a los fendbmenos
independentistas nacientes que amenazaban la fidelidad que se creia que se mantenia en
América, aunado al hecho de que tenia unas finanzas desorganizadas que reportaban méas deuda
que réeditos, la Corona tuvo que regular el modo de adquirir bienes baldios en el sentido de que,
en adelante, no se autorizd su cesion en favor de terceros, pues ya no los podia regalar, sino su
venta, esto por medio de la Cédula Real del 24 de diciembre de 1735, que fijo el procedimiento
de compra de “citios realengos y valdios” (Cédula Real de la Corona Espafiola de 1735). Esta
disposicion requeria de una comunicacion directa con Espafia, lo que implicaba costos
administrativos y tiempo prolongado de respuesta y recaudo en un momento en que no se tenian
recursos; por esta razon, la Cédula Real fue modificada por la Instruccién del 15 de octubre de
1754 en la que el Rey establecié un procedimiento menos formal para la compra de estos
bienes®, en el que se delegd la representacion para su venta y titulacion a Magistrados
Subdelegados’ que se encontraban en continente americano, con esto se buscd que esa renta
adquirida sobre las ventas de no se perdiera por falta de interés y que la tierra no quedara

improductiva.

Las reglas prestablecidas no tuvieron cambios relevantes en el fulgor de las batallas
libertadoras y le permitieron a la Corona mantenerse a flote mientras sus ejércitos y emisarios
resistian los enfrentamientos internos, pulso de poder que se perdio a inicios del siglo XIX con la
materializacion de la Independencia, hecho que llevo al inicio del proceso poscolonial que
arranco con el establecimiento de la Republica en 1819. En aquel momento, los bienes de la
Corona pasaron a ser del Estado, hecho generador del dominio eminente (Corte Suprema de

Justicia - Sala Plena, 1940), quien, como primera regla, impuso la sancién de que alli donde se

® Hasta esa fecha los interesados debian acudir directamente ante €él a través de los representantes de cada Colonia ante
la Corona y esto acarreaba costos y procedimientos que, en algunas ocasiones, eran mas altos que el valor de la
propiedad en la que se estaba interesado

" Eran nombrados por los Virreyes y los Presidentes de las Reales Audiencias de cada Colonia. Para consultar la
Instruccion completa
http://www.biblioteca.tv/artman2/publish/1754/Real_C_dula_en_que S M_d_instruccion_del_modo_en_que_se.sht
ml



http://www.biblioteca.tv/artman2/publish/1754/Real_C_dula_en_que_S_M_d_instruccion_del_modo_en_que_se.shtml
http://www.biblioteca.tv/artman2/publish/1754/Real_C_dula_en_que_S_M_d_instruccion_del_modo_en_que_se.shtml
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presentaron conflictos en su entrega se utilizé el proceso de confiscacion de tierras con la
finalidad de cederlas a los “ejércitos patriotas”. Esto permitio, mas adelante, el surgimiento de
una especie de concentracion de tierra — como en el feudalismo — en manos de estos, en donde
también se permitio la participacion, por otras decisiones administrativas, del cleroy de la
aristocracia (Corte Constitucional, 2018); entonces, se pasé de un sistema de ventas a uno de
cesiones como el que se habia utilizado con anterioridad en la Colonia, cuya finalidad,
curiosamente, era la misma que la Corona, pagar a los ejércitos y a unos grupos de personas

especificos para que se mantuvieran fieles a la Republica.

Al igual que pasé con la Corona, el sistema financiero no soportd6 mucho tiempo esta
regulacion de cesiones a cambio de lealtades, pues esta nueva Republica tenia pendiente el pago
de las deudas adquiridas en Europa para la guerra de independencia y se debia encontrar alguna
forma para cumplir con estas obligaciones, y esto, aunado al hecho de que la Republica naciente
de la Colonia debia pacificar deseos internos de Reconquista, de adhesion a otras Republicas, de
posibles insurrecciones, obligd a que el nuevo gobierno aprovechara esta coyuntura para
combatir estos problemas desde dos frentes con la ley del 13 de octubre de 1821 de La Gran
Colombia (Ecuador, Venezuela y Colombia); por un lado, para evitar la fuga de recursos
econdmicos, derogo la Instruccion del 15 de octubre de 1754 y ordend la venta de bienes baldios
— que se sumaba a su caracteristica de prescriptibilidad® otorgada en las Leyes de Indias —, cuyos
frutos se cargaron a favor de la Republica para que con lo recaudado se hiciera el pago de los
préstamos de las campafias libertadoras, y de obligaciones civiles y militares®, por otro lado, para
desechar cualquier intento de administracion local no adepta del nuevo gobierno, centralizé la
administracién de estos bienes en su cabeza como una demostracion de poderio. Esta regla, de
venta para pago de deudas, no solo se mantuvo, sino que fue nuevamente desarrollada en una
regulacién posterior, la ley del 22 de mayo de 1826, en la que se cred el Crédito Nacional, donde
se reconocio la deuda externa con Paris y Calais, y, entre otros, se destin6 el producto de ventas

y renta de tierras baldias para el pago de esta.

8 «“Tal régimen de la prescriptibilidad de los baldios, que existia en el pais desde la época colonial, en virtud de la Ley
14, Titulo 12, Libro 49, de las Leyes de Indias (...)”. Ver Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion Civil. (31 de
07 de 1940). MP Fulgencio Lequerica Vélez Sentencia. N/A, Tomo XLIX No. 1957-1958, 611 a 617. (G. Judicial, Ed.).
9 En esta ley se le impuso la tarea al agrimensor de que llevara libros y actas de cada Provincia sobre la venta de bienes
baldios y de que se cumpliera con el requisito de hacer el registro respectivo; tarea que sirvié apenas para llevar una
estadistica de lo vendido, y que nunca tuvo como finalidad hacer el censo real de bienes baldios en aquella época.
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Con la division de La Gran Colombia en 1831, la Republica de la Nueva Granada se quedo
con la mayor parte de la deuda externa®® contraida para la independencia. Por esta razon, para
mantenerse a flote ante las nuevas circunstancias, se traz6 una politica fiscal a través de la venta
de bienes baldios para atraer extranjeros y convertirlos en colonos, misién que no tuvo resultados
efectivos en términos generales y que fue abortada entre 1835y 1836. En su lugar, se
implemento la politica de venta de estos bienes por vales de deuda externa, lo que presentd un
verdadero desorden administrativo ante el desconocimiento de la cantidad de tierra que podia
entrar en estas negociaciones y del provecho se podia obtener de ella, pues no toda representaba
una verdadera ganancia en términos de explotacion econdémica. Ya empezaba el desespero de la
Republica para obtener algun recurso para pagar sus deudas, para lo que se utilizaron los bienes
baldios en forma indistinta en unos y otros planes fiscales que, a la postre, no le representaba
ganancia alguna ni por venta, ni por explotacion, ni por tributacion, y si permitié que algunos
empezaran con los procesos de concentracion con los que obtenian ganancias propias, unos por
tercerizacion de la produccion, otros, por el simple hecho de la que la improductividad les

generara alguna ganancia en transacciones futuras.

La regla de adjudicacion por ocupacion o explotacion econdmica y la entrega de tierra a
militares para pago de deudas de guerra se mantenian, pero para 1850 gran parte de los bienes
baldios se entregaban por fanegadas y esto generé tensiones partidistas sobre la politica de
administracién de bienes publicos adelantada por el gobierno, pues, era un hecho, las
adjudicaciones se estaban haciendo en forma desmedida, sin conceptos técnicos, y sin
justificacion sobre la cantidad o calidad de tierra que se estaba entregando (Villegas & Botero,
1978). Estas tensiones llevaron a que los enfrentamientos politicos sobre bienes baldios se
empezaran a desarrollar al interior de la sociedad, ya que entre 1850 y 1870 la discusion sobre la
preocupacion de la adjudicacion desorganizada permitia que se hablara de la existencia de
latifundistas — antiguos militares en su mayoria - que arrendaban los bienes a colonos con menos

recursos, pues el que tenia tierra y recursos para su explotacion ponia las reglas de mercado

10 Para un total de 103.398.286 pesos oro, Ecuador adquiere deuda por 22.230.631 pesos oro, Venezuela por
29.468.511 pesos oro y Colombia por 51.699.143 pesos oro. Villegas, J., & Botero, F. (1978). BALDIOS 1820-1936.
Medellin: Centro de Investigaciones Econémicas Universidad de Medellin., p. 1.
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sobre los que, a pesar de tenerla o de no tenerla, no tenian recursos para ello, y ese desorden

podia desencadenar enfrentamientos sociales.

Tres situaciones sirven de ejemplo para demostrar la existencia de aquellas tensiones.
Primera, el decreto del 20 de junio de 1855 cred el sistema de registro de bienes baldios con la
finalidad de analizar la eficacia de aquella “politica de adjudicacion” (Villegas & Botero, 1978,
p. 33). Orden que en su desarrollo sacé a la luz la realidad de que como el nivel central
administraba las tierras baldias, incluidas las ganancias por su venta, se habian hecho
enajenaciones y adjudicaciones que le beneficiaban directamente y que los recursos obtenidos no
estaban llegando en debida forma a los estados periféricos. Estos debian conformarse con el
reparto que se hiciera desde este mismo nivel para mantenerse a nivel administrativo, hecho que
alento las disputas partidistas que apoyaban el centralismo o el federalismo y que dieron pie a
mayores fracciones sociales. Infortunadamente, estas fricciones dejaron en segundo plano la
importante tarea de que se terminara de hacer el registro de tierras baldias, estuvieran en cabeza
del Estado o ya adjudicadas a terceros, herramienta que hubiere permitido repensar una politica

de regulacion de estos bienes con datos ciertos.

Segunda, para 1858, la Republica adopto el federalismo y se denominé Confederacion
Granadina. En esta etapa los baldios se comercializaron con la finalidad de hacer una base de
recursos monetarios para la consecucion de vias publicas — desarrollo directo de la teoria de
dominio eminente que se venia utilizando en igual forma en otros Estados poscoloniales —.
También para tener acceso a aquellos inmuebles que se encontraban en la selva, sobre los que
solo se conocia su existencia en el papel y de los que no se tenia dato alguno sobre su real
extension y su nivel de productividad, hecho que no permitia establecer su precio de venta o si

era susceptible de una eventual adjudicacion por explotacion econémica y ocupacion.

Esto puso en evidencia al gobierno, ya que con estas falencias informativas se estaban
haciendo negociaciones especulativas sobre el precio de venta, tampoco se sabian si los
inmuebles solicitados para adjudicacidn eran usados para cultivo o para explotacion econémica
alguna, entonces, solo se estaban entregando por la mera manifestacion de su ocupacion, practica
con la que se descubrio que el buen negocio consistia en hacerlos adjudicar a falsos colonos para

su posterior reventa (Villegas & Botero, 1978, p. 35) a latifundistas.
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Tercera, en 1863 — con la denominacion estatal de Estados Unidos de Colombia — se expidio
una nueva constitucion politica conocida como “la constitucién de Rio Negro” 'y en marzo de
ese mismo afio se hizo una reforma a la ley del 29 de abril de 1848 (que adjudicaba baldios a los
colonos que cultivaran la tierra) en la que se ordeno revisar el cumplimiento de requisitos legales
de adjudicacidn en caso de que presentara alguna queja de colono que haya cultivado aquella
tierra'y se le hubiere arrebatado por parte de un tercero. Con esta Ley se acepto la realidad que se
habia descubierto recientemente, que el Estado no estaba revisando ninguna condicion para hacer
la adjudicacién o venta de bienes baldios y que, en cambio, se habia creado una costumbre entre
los particulares de hacérselos adjudicar para su reventa, de tercerizacion de la explotacion
econdmica en detrimento de derechos de colonos que tenian derecho a adjudicacién directa y,
mas grave aun, de concesion de derechos sobre baldios a personas que ni los ocupaban ni los
explotaban (Villegas & Botero, 1978), lo que hizo surgir el fendmeno de despojo de tierra en
Colombia, hecho que maés adelante seria causa de grandes disputas de poder y grandes tragedias

sociales (Corte Constitucional, 2016) (Ver anexo 3).

Diez afios pasaron en estas nuevas condiciones, que en fondo trataban de mitigar unas
costumbres que ya causaban profundas injusticias y, consecuentemente, ampliaban la brecha de
equidad social, tema sobre el que ya se venia haciendo énfasis para fijar criterios de adjudicacion
de bienes baldios. Sin embargo, ni la regulacién, ni la institucionalidad, permitieron encauzar por
buena senda los esfuerzos de algunos sectores politicos que ya veian describiendo estas practicas
de despojo, concentracion y explotacion humana. Para 1873 se expidi6 el Cddigo Fiscal — ley
106 del 13 de junio —, que siguio la senda de la prescriptibilidad de bienes baldios, sin mayores
modificaciones regulatorias, y que ademas, cre6 un sistema de registro para llevar un control
sobre las adjudicaciones, administrado por la Oficina de Estadistica Nacional; si bien hay certeza
sobre la existencia de estos registros, por Estado y por Departamento posteriormente, también es
cierto que con estos datos no se hizo una revision estadistica de la que surgieran propuestas
regulatorias que mitigaran los fendmenos sociales ya citados, es mas, lo que debia servir para
fines administrativos y sociales, fue utilizado para probar las adjudicaciones en favor de

latifundistas, esto, en detrimento de los derechos de los colonos.

1 La consulta  del texto completo de la Constitucion de Rio Negro en
https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2212/12.pdf



https://archivos.juridicas.unam.mx/www/bjv/libros/5/2212/12.pdf
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Como los colonos, en muchos casos, no contaban con los recursos para el pago de elaboracion
de titulos, en la mayoria de ellos ni siquiera contaban con recursos para trasladarse fisicamente a
las cabeceras municipales para solicitar los servicios de titulacion, quedaban tranquilos con el
hecho de que, legalmente, su derecho de propiedad se presumia con la simple ocupacion y
explotacion de los inmuebles, realidad que cambio el Cadigo Fiscal, pues, aparte de los cultivos
u otro tipo de explotacion o de ocupacién, estos quedaron obligados a la exhibicion de titulos
legitimos de adjudicacién o adquisicion (Codigo Fiscal de 1873, articulo 879) con los que, por
supuesto, no contaban. Esta norma generd una tension social porque los despojadores!?, no solo
si tenian aquellos titulos, a razon de que contaban con los medios econémicos para su creacion,
sino que los habian llevado al registro que llevaba la Oficina de Estadistica Nacional, con lo que
la titularidad era oponible al Estado mismo y a terceros, sin discusion posterior alguna, préctica
con la que se hicieron ‘legalmente’ propietarios personas que no lo eran. Afortunadamente, esta
disposicidn se corrigio por medio de la ley 61 de 1874, que dejo la prescriptibilidad en favor de
los colonos por el simple hecho de la ocupacidn fisica y la explotacion econdémica de los
inmuebles; sin embargo, mientras estuvo vigente gener6 grandes problemas de despojo por
medio de las précticas descritas.

De la regulacion ya descrita se puede afirmar que los bienes baldios sirvieron, en principio,
para tratar de mitigar efectos derivados de manejos financieros del Estado, razén por la que su
uso o finalidad estaban dispuestos al vaivén politico o administrativo que estuviera presionando

los intereses de este 6rganos en etapas especificas de su desarrollo, sobre todo porque al tratarse

12 para consultar los apartes mas importantes de la intervencion del Representante a la Camara, Anibal Galindo, en
1978, sobre la necesidad de hacer regulaciones a la adjudicacion de tierras baldias con responsabilidad social, verificar
Villegas, J., & Botero, F. (1978). BALDIOS 1820-1936. Medellin: Centro de Investigaciones Econdmicas Universidad
de Medellin. p. 46 a 48. Sin embargo, un ejemplo de lo que se argumenta: “Perseguidos por la necesidad, animados
por la dulce esperanza de conquistar la independencia personal, de recuperar la dignidad de hombres, perdida bajo el
latigo del duefio de tierras, emigran a las montafias los valerosos hijos del pueblo, estos mismos a quienes nosotros
Ilevamos amarrados a morir por causas que ellos ignoran y cuando estos hombres que principian por disputar a las
fieras el dominio del suelo, han descuajado los montes y convertido en amenos prados, cubiertos por las plantios de
café, platano y de la cafia de azlcar, la honda cafiada o es aspero declive de la montafia, entonces, incitados por la
codicia, salen del pueblo vecino esas aves de rapifia que se llaman el gamonal y el tinterillo, y hacen el portentoso
descubrimiento de que esas tierras, que permanecian tan ignoradas del todo el mundo como si no existieran, cuyo
primer sendero fue trazado por la planta de sus actuales moradores, tienen otro duefio o si absolutamente ha sido
imposible descubrirles duefio, solicitan la adjudicacion del terreno baldio y reducen de nuevo a la esclavitud, a la
condicidn de siervos a estos infelices, que ni en el fondo del desierto, ni en medio de las fieras han podido conquistar
el bien inestimable de la independencia y de la libertad personal”. P 49 y 50.
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de un estado poscolonial se habia quedado sin experiencia alguna de administracion de bienes
diferente a la que ya conocia por parte de la Corona Espafiola, que era extractivista y permitia el
sistema de busqueda de rentas. Con su venta y adjudicacion se intent6 recoger capital para el
pago de deuda externa y para el funcionamiento institucional interno, pero pronto se despleg6 un
uso derivado de despojo e improductividad que dejaba mejores ganancias para terceros que para
el Estado; quiza esta es la razén, tratar de mitigar estos efectos adversos, por la que en 1882 se
prefirio llevarlos a otro nivel de administracion por medio de la modificacion de su naturaleza 'y
régimen juridico aplicables, ya que con la ley 48 de 1882 — articulo 39 —, los bienes baldios se
convirtieron en bienes de uso publico y el Estado asumio, entonces, el compromiso de revisar su
uso y finalidad, regulacion que también establecio su imprescriptibilidad por disposicion legal

directa contenida en el articulo 2519 del Cadigo Civil.

Como bienes de uso publico llegaron a 1886, afio en el que se establecid la Republica Unitaria
y se adoptd el nombre de Colombia para todos los antiguos estados de la Union, en donde se
tomd una importante decision sobre su titularidad, misma que se mantiene en la actualidad, ya
que con la Constitucion Nacional (1886) se dispuso que los bienes publicos pertenecerian a la
Nacion en forma exclusiva (art. 4), con la reiteracion posterior en su mismo cuerpo, de que los
bienes baldios pertenecian igualmente a la Nacion (numeral 2 articulo 202)*3, con lo que se
intentd desligar su regulacion de las decisiones temporales que pudieran tomar los gobiernos de
turno y se les entreg6 un titular que representaba altos intereses para el Estado, titular ante el cual

este drgano debia responder como ente administrador.

Con este proposito, el de una administracién mas organizada, mas provechosa para el Estado
y para los colonos, quedaron fijadas las reglas constitucionales sobre administracion de bienes
baldios. Luego, la primera ley de la Republica de Colombia que empezé su regulacion fue la
numero 56 del 29 de abril de 1905, en la que, en resumen, se dispuso: a) que el titulo de
adjudicacion seria Resolucion expedida por el Ministerio de Obras Publicas y su registro era
obligatorio (art. 3), cuyo objetivo directo era terminar con las disputas de titulacion entre colonos
y latifundistas, por medio de un registro de titulos expedidos directamente por el Estado; b) que

los baldios no explotados en la forma ordenada en la ley 48 de 1882 — principalmente para

3 La consulta del texto completo de la  Constitucion  Nacional del 1886 en
americo.usal.es/oir/legislatina/normasyreglamentos/constituciones/colombial886.pdf
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cultivo — volvian al dominio de la Nacion y quedaban libres para ser adjudicados (art. 7), con lo
que no solo se tratd de mitigar el efecto de improductividad sino con lo que se ligd la ocupacion
cierta al proceso de adjudicacion; y c) se entreg6 a los municipios el usufructo de los baldios,
como medida de generacion de rentas para su sostenimiento, cuya causa de cesacion eran las
adjudicaciones que se llegaren a ordenar en favor de colonos (art. 18) (Constitucion Nacional de
1886)*.

Otras regulaciones relevantes entre 1905 y 1912 estuvieron relacionadas con la problematica
que ya se conocia a finales del siglo XIX — concentracion, despojo, improductividad —. Un buen
desarrollo fue limitar sus causales de adjudicacion para colonos que explotaban la tierra, para el
fomento de grupos industriales o consecucion de obras de utilidad publica, para provecho de
nuevos grupos poblacionales o ya existentes. También como parte del intercambio de bonos
territoriales — los que se habian expedido y entregado para sostener las camparias de
independencia y, posteriormente, la deuda externa -, y algunos para venta (decreto legislativo 27
del 9 de abril de 1906), usos que resultaban amplios y dispersos, incluso desordenados, pero que
por la época y los esfuerzos de unidn social a los que se enfrentaba la naciente republica, por lo
menos, estaban definidos, que es a lo que le debia apuntar la regulacién. Aparte de la
destinacién, la regulacién también intervino el fendmeno de exceso de area adjudicable al
imponer unos maximos relacionados con la ubicacion geografica y superficie de area explotada
(decreto legislativo 27 del 9 de abril de 1906), con lo que se intentd controlar, de paso, la
mitigacion de los efectos de titulacion sin revision de requisitos legales. Como se autorizoé la
adjudicacién de baldios para intercambiar los bonos territoriales, en 1908 (ley 25 del 29 de
agosto), se prohibio su futura emision para reconocer el pago solo de los que se habian expedido
antes de 1886, a los que se le entregd el caracter de oponibles.

Ese mismo afio, 1908, se cre6 el Departamento de Tierras Baldias, entidad del Ministerio de
Obras Publicas, encargado de llevar el registro de normas, adjudicaciones, proyectos y demas
temas relacionados con los bienes baldios nacionales (decreto reglamentario 1279 de 1908); para
destacar de este decreto, por un lado, la orden a los Concejos Municipales, por conducto del
Gobernador de cada Departamento, de que se remitiera al creado Departamento de Tierras

Baldias una relacion de estos bienes en cada municipio para crear el catastro respectivo (numeral

14 Primera disposicion normativa que entregaba el usufructo de los baldios a los municipios.
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6, articulo 1), tarea sobre la que no se tienen datos de su ejecucion, pero con la que se dej6 fijada
la preocupacion del Estado en torno a la inexistencia del catastro de estos bienes y de su
necesidad para que se pudieran administrar en debida forma, por otro lado, la asimilacion del
procedimiento de remate en procesos ejecutivos ahora para las ventas de baldios, con lo que se
hizo una regulacién por remision normativa, pero, sobre todo, con la que se determind el respeto
de derechos previos de colonos que hubieren hecho mejoras en los terrenos sobre los que se
habia solicitado la venta, esto, porque podian presentar objeciones dentro de las diligencias de
remate y hacer efectivo un derecho de preferencia — de venta — a su favor que creo esta norma
(articulo 22).

En 1912 se expidi6 el Codigo Fiscal, que compil6 un aparte exclusivo para los bienes baldios,
a los que definid como “bienes que carecen de duefio” (Ley 110 de 1912, articulo 44), los destind
para el pago de deuda publica, concesiones a cultivadores, fomento de obras publicas,
amortizacion de titulos de concesion, servicio publico nacional, departamental y municipal, y los
demaés que se le fueren asignados (art. 46), pero suprimio la facultad para que fueran vendidos,
regulacion reiterada cuando se fijé expresamente su caracteristica de inalienabilidad (art. 60),
que junto con la reiteracion de la de imprescriptibilidad (art. 61), que ya tenian desde 1882, los
dejo legalmente dispuestos para fines exclusivamente estatales en temas de administracion y
territorio, con lo que ya se podia vislumbrar que, como bienes publicos, estaban en la mira para
ser usados dentro de futuras politicas publicas. Un ejemplo de ello, respecto de los desarrollos de
territorio, es que se autorizé a los departamentos y municipios a utilizarlos para consecucion de
obras publicas, por medio de una transferencia directa de dominio, cuya formalidad consistié en

la expedicion de titulo y el respectivo registro (arts. 93 a 95)*°.

Entre 1913 y 1936, nuevas regulaciones hicieron parte del desarrollo de los bienes baldios
como bienes pablicos. Dentro del régimen territorial (ley 4 de 1913) los departamentos y
municipios podian solicitar la adjudicacion de bienes baldios con la autorizacion del Ministerio
respectivo — del que tuviera la titularidad en su momento — (articulos 97 y 169), y
posteriormente, tenian la potestad de disponer de ellos para su mejor provecho, con lo que se

puede entender que muchos afios previos a la cesion de baldios en favor de los municipios ya se

15 No se tenia referencia de que fueran bienes urbanos o rurales, sino que sirvieran para las obras de los municipios;
simplemente se hablaba de bienes baldios en general.
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habian entregado normas para que estos entes territoriales pudieran hacerse a ellos y a disponer
sobre su uso o enajenacion. Por otro lado, para la recuperacion de bienes adjudicados que no
fueran explotados conforme a la ley — ganado o cultivos de tabaco, café, caucho, entre otros - se
ordeno la incorporacion de la condicidon resolutoria en los titulos de adjudicacién (articulo 2 ley
85 de 1920) para que su retorno a la Nacion se diera por imperio de la ley. También se
establecieron nuevas reglas respecto de las areas a adjudicar (articulo 3), junto con un estimulo
extra de tierra si se verificaba la explotacion con ocupacion y mejoras, pero esto desdibujo un
poco la orden de normas previas de hacer limitaciones a las areas porque se estaba regalando la

tierra sin consideraciones de equidad; sin embargo, asi se autorizo y se implemento.

Otras normas hicieron simplificaciones a los procesos de adjudicacion (ley 85 de 1920 y ley
47 de 1926), para que los colonos no tuvieran que esperar mucho tiempo o acudir a muchas
autoridades nacionales, departamentales o municipales, con lo que se intento llevar los servicios
del Estado a las personas de manera mas eficiente. Mientras se trataban de ordenar los
procedimientos y se disponia de las instituciones encargadas de hacer y verificar las
adjudicaciones, otras grandes decisiones se tomaron en materia regulatoria de bienes baldios: a)
se prohibid adelantar procesos de pertenencia sobre estos (art. 2 ley 120 de 1928) por pertenecer
a la Nacién y tener caracter de imprescriptibles, orden que no necesitaba ser expedida porque
estas reglas estaban previamente definidas; b) se orden6 al Ministerio de Industrias y Trabajo el
inventario de bienes baldios adjudicados por la Nacion desde 1824 (art. 7 ley 34 de 1936),
trabajo del que se tiene referencia que se adelant6 en algunos departamentos, pero que no tuvo
gran impacto en temas de administracion y organizacion institucional del Estado, es mas, esta
disposicion no se articulé con otras que ya habian ordenado a los departamentos y municipios
que realizaran el inventario de bienes baldios en sus territorios, lo que evidencié gran desorden
administrativo y reprocesos en la recopilacién de datos que no estaban siendo analizados para
ninguna finalidad; y c¢) con la incorporacion de la funcion social a la propiedad, reforma
constitucional de 1936 (Acto Legislativo 01), empez06 una nueva etapa de administracion de
bienes publicos en la que se conming a la expedicion de normas posteriores que atendieran a este

principio.

En 1936 se expidio la ley 200 — ley de tierras —, se establecio la presuncion que mas

confrontaciones judiciales, administrativas y sociales ha tenido la regulacion sobre los bienes
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baldios nacionales, pues, en su articulo primero se afirmo que no eran baldios, sino privados, los
bienes poseidos por particulares en donde se hubiere adelantado y comprobado explotacion
economica del suelo, lo que privatizd, per ser, bienes publicos adjudicables de su propio régimen
y los dejo en el régimen privado, por mera disposicion legal. A partir de la aplicacion de esta
regla el Estado, no solo renuncio legalmente a sus propios bienes y a su debida administracion,
sino que dio pie para que se hicieran procesos de pertenencia sobre bienes baldios, a razén de
que con esta presuncién no seria obligatorio, en ningln caso, que los jueces hicieran verificacion
de la real naturaleza juridica de los bienes a prescribir porque, en efecto, no era necesario; la
Unica prevencion normativa, que si se articulo con otras, fue la de excluir de esta presuncion a

los productos obtenidos del subsuelo (art. 5) que ya pertenecian al Estado.

Esta presuncion, desarticulada, tuvo que ser intervenida, con otras normas, pues su
interpretacion y alcance, en realidad, nunca han estado claros dentro del ordenamiento juridico
colombiano®®. Con el decreto 059 de 1938 se hicieron algunas adecuaciones a la ley 200 de 1936,
entre ellas, que la presuncion de no baldio del articulo 1 de la ley 200 de 1936 era de caracter
legal, es decir, que admitia prueba en contrario, regulacion con la que se dejo, tanto a los entes
administrativos, como a los operadores judiciales, en un limbo probatorio sobre el que no se
sabia como tomar decisiones de si los bienes eran publicos o privados. Once afios después, con la
ley 97 de 1946 se creo la presuncién, de derecho, de que todo terreno adjudicado por el Estado
habia sido baldio, con la finalidad de terminar las controversias sobre su naturaleza juridica, que
los ciudadanos ya estaban pidiendo que se revisaran, y se dispuso, ademas, dentro del régimen de
transicion normativa entre presunciones, algunos casos en los que se debian respetar la
adjudicacion judicial prescriptiva no controvertida para no entorpecer derechos creados por
ordenes judiciales. Respecto del registro de sentencia o actos de adjudicacion, se reiterd su

obligacion para que adquirieran el caracter oponible.

Més adelante, en 1961, se promulgd una denominada “reforma agraria” (Ley 135), con la que
se creo el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria INCORA, entidad encargada de ajustar la
administracién de bienes baldios (literal a art. 3) y adecuar las regulaciones a los principios de
funcidn social que ya se venian desarrollando desde 1936. La finalidad de la ley fue poner orden

en la propiedad agraria para que se evitara y se previniera la concentracién de la propiedad

16 Sobre estas tensiones de interpretacion juridica entre las Altas Cortes trata el siguiente aparte de este capitulo.
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(art.1), asunto que todavia no encontraba manejo porque se desconocia queé bienes baldios

existian, en donde estaban ubicados, sus areas y, menos, en manos de gquienes estaban.

Entre las disposiciones relevantes se encontrd: a) que las adjudicaciones se destinaron
Unicamente para que se hicieran en favor de personas naturales, cooperativas 0 empresas
comunitarias campesinas, y para la consecucion de obras publicas (art. 29), con lo que se detuvo
el proceso de entrega directa a favor de los departamentos y municipios, mismo que alternamente
se venia adelantando con otras disposiciones, es decir, se tenian normas para cesion de bienes
baldios a los entes territoriales y, al mismo tiempo, normas para su administracion dirigida al
cumplimiento de fines sociales del orden nacional, lo que causaba problemas de identificacion de
naturaleza y régimen juridico (Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccion Tercera, 1983 y 1993) (Ver anexo 2) y, consecuentemente, de competencias para
administrarlos (Corte Constitucional, 2016) (Ver anexo 3); b) que para seguir mitigando los
fendmenos de concentracion y despojo de tierra, todavia no superados, se puso como limite para
que solo se pudiera adjudicar UN bien baldio por persona (art. 35), pero infortunadamente no se
establecid la forma de controlar esta realidad por medio de un catastro real; c) que se ordeno al
Registrador que se abstuviera de hacer inscripcion de actos de venta de bienes baldios si no

contaban con la revision previa y el visto bueno del INCORA (art. 37 paragrafo 1).

A pesar de haber tratado de conciliar los efectos negativos de la presuncién de bienes
privados con los hechos de ocupacién y explotacién econémica (Ley 200 de 1936), un nuevo
retroceso se present6 en 1973 (Ley 4), con la reiteracion de que con estos se mantendria aquella
presuncion en iguales términos y, ademas, fijo caracter complementario de esta al cerramiento de
los inmuebles y la construccion en ellos (articulo 1). El retroceso del que se habla, ademas de la
disparidad entre normas que regular el mismo tema, se configurd un poco mas adelante, con la
expedicion de la ley 6 de 1975 — sobre el contrato de aparcerial’ —, pues esta se utilizo para crear
ficciones de ocupacion y explotacion econdmica en favor de latifundistas que solicitaban las
adjudicaciones, con lo que se fomento nuevamente la concentracion por el hecho de la

utilizacién de latifundios para aparceria (Corte Constitucional, 2018), en los que los trabajadores

17 De conformidad con el articulo 1 de la ley 6 de 1975: “La aparceria es un contrato mediante el cual una parte que
se denomina propietario acuerde con otra que se llama aparcero, explotar en mutua colaboracién un fundo rural o una
porcién de éste con el fin de repartirse entre si los frutos o utilidades que resulten de la explotacion (...)”. Ver texto
completo en http://www.suin-juriscol.gov.co/viewDocument.asp?ruta=Leyes/1561717
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campesinos nunca adquirian el derecho de dominio a pesar de que eran los que trabajaban
directamente la tierra, fendmeno del que se tenia conocimiento desde antes de 1886 y que ahora

quedaba legalmente regulado.

Antes de terminar el siglo XX, Colombia promulgé una nueva Constitucion Politica (1991),
que incorporo, por supuesto, los postulados generales de administracion y disposicion de los
bienes publicos; como todo su cuerpo normativo se debe leer y entender en sentido arménico, es
decir, que ninguna disposicion esta suelta y que se nutre y complementa de otras que estan alli
mismo consignadas, las regulaciones en torno a los baldios nacionales se relacionan directamente
con las finalidades o compromisos que el Estado mismo se ha atribuido como 6rgano. A
continuacion, se describen algunas de esas relaciones por su relevancia: para empezar, Colombia
es un estado social de derecho (art. 1), lo que implica que en toda su normatividad debe tener en
cuenta la materializacion del ejercicio efectivo de derechos fundamentales y libertades
ciudadanas, entre las que se encuentra la de la propiedad privada, para los que la puedan la
adquieran directamente y, para los que no, la construccion de ambiciosos planes sociales para
Ilevarla a sectores menos prosperos, esto ultimo, como parte del cierre de brechas sociales e
inequidad, planes para los que se ha dispuesto el uso de bienes baldios en varios sentidos —
adjudicacién directa, desarrollo territorial, desarrollo urbano — ; la Constitucion es la norma
superior dentro de todo el ordenamiento juridico (art. 4), razon por la que las regulaciones
anteriores a su expedicién debieron pasar por un examen de constitucionalidad y las que no
superd este racero fueron modificadas en lo pertinente u obligé a expedir nuevas, que, en bienes
baldios, empez6 con la con la revisidn de si la posesion se debia mantener como criterio de
adjudicacion de estos, como se vera mas adelante; se estipuld la igualdad formal ante la ley (art.
11), a la que la Corte Constitucional mas adelante aliment6 con la teoria de los criterios de
ponderacion de derechos en casos concretos para que estructurara también una igualdad material,
esto, llevado a la administracion de bienes publicos se traduce en su utilizacion, real y

verificable, para provecho comunal y para cumplimiento de fines sociales.

Se dejé la obligacién expresa de que a todas las actuaciones debia aplicarse el debido proceso
(art. 29), con lo que el Estado se comprometio a dejar estipulados, con la mayor claridad, los
procedimientos para acceder a la propiedad de cualquier tipo de bien, sin dejar espacio para

ambigledades o interpretaciones disimiles, hecho que conlleva la mision de revisar la
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normatividad vigente para evitar traslapes normativos o disparidades judiciales o administrativas
en la solucién de casos concretos, realidad en la que todavia se trabaja. La familia es el nucleo
fundamental de la sociedad (art. 42), norma con la que el Estado tiene la obligacion de regular
todos los derechos en beneficio y proteccidn de este grupo social, que en temas acceso a la
propiedad cobija preferencias por su estrecha relacion con el concepto de vida digna. Planes que
pueden involucrar los bienes baldios porgue se pueden hacer proyectos de vivienda rural o
urbana en donde se podria dar prelacion a familias con pocos ingresos econémicos con un

paquete de ayudas para garantizar ese acceso universal.

Todos los colombianos tienen derecho a una vivienda digna'® (art. 51), con lo que el Estado
debe crear politicas publicas de habitabilidad por medio de proyectos que puedan adelantar los
sectores publico y privado, que cumplan con esas condiciones de dignidad, para lo que deberian
estar dispuestos los bienes baldios. Realidad que todavia no se ha podido llevar a regulaciones
explicitas, hecho que genera tensiones sobre la certeza de su disposicion ante una evidente
necesidad nacional. Se reitera la funcion social de la propiedad y se incorpora la expropiacion®®
con fines de utilidad plblica e interés social?, que tiene que ver mas con la administracion y
consecucion de bienes publicos, pero que no impide que dentro de estos proyectos sean
utilizados bienes baldios, con lo que se configura que una de sus utilidades, ademas de generar
equidad por medio de adjudicaciones individuales, también es la de servir para cubrir
necesidades comunales. Se garantiza el derecho a la propiedad (art. 60), que no es un desarrollo

18 La dignidad de la vivienda va a ser asociada con la habitabilidad material, la prestacion de servicios basicos
domiciliarios y el ejercicio de derecho de propiedad excluyente. Para esto, se van a crear los programas de vivienda
de interés social y de interés prioritario para las familias de escasos recursos y con condiciones especiales de proteccién
por temas relacionados al conflicto interno (desplazados, despojados, victimas). Para los elementos de una vivienda
digna se puede consultar la sentencia T585/2006 de la Corte Constitucional Colombiana en
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2006/T-585-06.htm, para restablecer la no ocupacion de los bienes de
uso  publico se pueden consultar la  sentencia T075/2012 de la misma Corte en
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2012/T-075-12.htm y para revisar los postulados constitucionales se
puede revisar la sentencia T908/2012 en http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2012/T-908-12.htm.

19 Norma de igual contenido a la “taking clause” incluida en la Quinta Enmienda de la Constitucion de los Estados
Unidos de América. Es el ejercicio del derecho de dominio eminente por parte de los Estados. Para ver connotaciones
econdmicas en Estados Unidos se puede consultar T. J. Miceli and K. Segerson, The Economics of Eminent Domain:
Private Property, Public Use, and Just Compensation, Foundations and Trends R in Microeconomics, vol 3, no 4, pp
275-329, 2007, para la evolucion jurisprudencial en EEUU consultar Clark Jessica A., eminent domain and
expropriation: a comparison between fifth amendment precedent and latin american land redistribution in Regent
University Law Review, 319 2015-2016. En Colombia, para ver alcance y evolucién jurisprudencial consultar
sentencia C227 de 2011 en http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/C-227-11.htm.

20 para revisar como se estructura el ejercicio pleno de la propiedad privada con los fines utilidad publica e interés
social, consultar sentencia C216 de 1993 en http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/1993/C-216-93.htm.
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nuevo constitucional, pero que con las nuevas disposiciones normativas conlleva que todas las
politicas que se tracen para su ejecucidn cuenten con cargas sociales que garanticen su

universalidad y, sobre todo, la materializacién de su acceso en forma equitativa.

La Constitucion Politica reitera que los bienes de uso publico son inalienables,
imprescriptibles e inembargables (art. 63), disposicidén que ya también existia, pero que cobra
importancia constitucional porque con esta certeza es que se van a crear reglas jurisprudenciales
con las que se va a exigir la revision de la naturaleza juridica de los bienes a prescribir a pesar de
la resistencia que esto genera entre los jueces, que van a sostener que en estos procesos no existe
tal obligacion — tema que se trataré en el siguiente aparte de este capitulo —. Se garantiza el
acceso a la tierra por parte de los trabajadores agrarios (art. 64), con lo que fija una politica clara
de proteccion en el sector rural, pero que presenta problemas de interpretacion por la disparidad,
ya citada, entre la aceptacion o no de que la explotacion econémica sea un criterio de
adjudicacién de bienes baldios, tema que fue nuevamente regulado en 1994 y que, a la fecha,

todavia no cuenta con claridad suficiente para adherirse a una u otra postura

Los bienes pablicos pertenecen a la Nacion?! (art. 102), que es una reiteracion de la
Constitucion Nacional de 1886, con la que se mantiene la obligacion del Estado de ser su
administrador y de que su uso sea definido para el cumplimiento de fines de este érgano. Para
terminar, el territorio se organiza en departamentos, distritos, municipios y territorios indigenas??
y la ley orgéanica de ordenamiento territorial va a definir las competencias entre los municipios y
la Nacion?, que son postulados que, en realidad, no se organizaron, ni se cumplieron, un ejemplo

de ello es que la reforma agraria se hizo en 1994 (ley 160) y la ley orgénica de ordenamiento

2l Sus caracteristicas y naturaleza juridica en sentencia T575 de 2011 se pueden consultar en
http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2011/T-575-11.htm.

22 | a referencia a la organizacion territorial es relevante porque con ella, a pesar de que la economia ahora sera de
libre mercado, se perpetua el colonialismo. En la practica, a pesar de la existencia de las entidades territoriales,
Colombia todavia tiene un marcado centralismo en la toma de decisiones politicas que repercuten en la manera de
ejecutar los planes de desarrollos de los distritos y municipios.

2 En Colombia, la ley organica de ordenamiento territorial es la 1454 (junio 28 de 2011), lo que quiere decir que el
desarrollo normativo de los bienes baldios se hizo sin una ley marco que fijara las competencias entre los municipios
y la Nacion respecto de la administracion de los bienes que corresponde a cada uno. La LOOT se puede revisar en
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1454 2011.html. Tuvo algunas modificaciones, hechas por
medio de la ley 1962 (junio 28 de 2019) que se enfoca mas en las condiciones para crear las Regiones como entes
territoriales; se puede revisar en http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley 1962 2019.html#inicio.
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territorial (ley 1454) solo se expidio hasta 2011, lo que quiere decir que se tomaron decisiones en

materia rural sin saber como armonizarlas con las competencias de los entes territoriales.

Pasados tres afios desde la entrada en vigencia de la Constitucion Politica, con la expedicion
de la Ley 160 de 1994 Colombia hizo una de sus mas importantes reformas en materia agraria,
en su intento por organizar la administracion de bienes rurales, su institucionalidad,
competencias, procedimientos y garantia de acceso para todos los sectores y ciudadanos. Sin
embargo, fue una norma prematuramente concebida si se tiene en cuenta que en ese momento
histdrico no se habian definido las nuevas competencias de los entes territoriales, no se habia
fijado — y todavia no se ha hecho — una obligacién de que las entidades estatales manejen temas
agrarios en forma arménica, no se habia definido el uso y utilidad — temas actualmente en
construccién — de los bienes fiscales adjudicables y, en cambio, propuso cambios que todavia

generan controversias a nivel administrativo y judicial.

Sin duda, el mas relevante fue el de establecer que la ocupacion fisica de los baldios
nacionales, o su explotacién econdmica, no serian criterios para definir su adjudicacion (articulo
65), que se tendrian en cuenta como criterios auxiliares dentro del estudio de estas. Norma que
no dimensiond el hecho de que con la nueva disposicion se cambi6 el postulado del articulo 1 de
la ley 200 de 1936, que al no ser derogado expresamente, cred una ambivalencia normativa
vigente para aplicar en similares casos concretos, descuido que en la actualidad mantiene
enfrentadas a las Altas Cortes por su alcance y aplicacion. En todo caso, el cambio de regulacion
quedé establecido y para armonizarlo un poco mas se aclaré expresamente que la propiedad
sobre estos bienes SOLO se adquiere mediante un titulo traslaticio de dominio expedido por el
Estado a través de sus instituciones, dejando por fuera la posibilidad de que las costumbres

normativas ya citadas constituyeran derecho real alguno en adelante.

Como parte del compromiso de armonizacién constitucional entre toda la normatividad que se
expidiera en el pais, después de 1994 se pueden encontrar varias regulaciones que le apuntan a
temas de procedimientos e institucionalidad relativos a la administracion y uso de bienes baldios
nacionales. Muestra de ello, que la ley 731 de 2002 implement6 medidas de proteccion de género
en favor de la mujer rural con la finalidad de generar equidad dentro de los procesos de
adjudicacién y titulacién de bienes (Corte Constitucional, 2018). Otra muestra de la

armonizacion normativa pudo ser la Ley 1152 de 2007, que se conoce como “Estatuto del
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Desarrollo Rural”, en la que se intent6 hacer modificaciones a la ley 160 de 1994, disposiciones
que no fueron aplicadas porque, al desconocer procesos de consulta previa con las comunidades
indigenas y los grupos étnicos, fue declarada inexequible mediante sentencia C175 de 2009
proferida por la Corte Constitucional Colombiana, con lo que se dejo plenamente establecido
que, para estos y otros procesos en los que se involucraran baldios en terrenos de asentamientos
humanos ancestrales, la elaboracion de normas los debia respetar al punto de contar con sus

aportes y observaciones antes de pasar los proyectos a debate legislativo.

En la Gltima década, otras normas también han contribuido a la regulacion de adquisicion de
bienes baldios por parte de los particulares. Con la ley 1561 de 2012 se organiz0 el proceso de
saneamiento de la titulacion en falsa tradicidn inscrita — hablando del registro de instrumentos
publicos —, realidad histérica con la que se privatizaron bienes de la Nacion, pero se tuvo cuidado
de que los poseedores beneficiados no intentaran privatizar a su favor bienes baldios, razén por
la cual se autoriz6 dentro del proceso verbal creado con este proposito, que se rechazaran las
solicitudes de adjudicacion si se advertia que la pretension recaia (Ley 1561 de 2012) sobre
inmuebles imprescriptibles. Con la Ley 1728 de 2014 se incorpor6 a la “familia pobre”?°,
concepto este que no esta legalmente definido, a la ley 160 de 1994 para que, de preferencia, las
adjudicaciones, en adelante, se hicieran exclusivamente a las familias que se acomodaran a este,
el problema es que no dejarlo definido en ese mismo cuerpo normativo dejé su interpretacién al
entender del operador administrativo que maneje cada caso concreto, situacion con la que es muy

dificil revisar si se cumple o no esta condicion.

Una norma que causo gran polémica fue la de las zonas de Interés de desarrollo rural,
economico y social, “ZIDRES”, que se crearon con la ley 1776 de 2016, porque una vez
organizadas se creia que podrian despojar de derechos a los campesinos y trabajadores agrarios
que tenian interés en solicitar adjudicacion de bienes baldios para, en cambio, entregar su
explotacion a colectividades o a personas juridicas. Efecto desvirtuado por la misma Corte
Constitucional en 2017 al fijar que esta Ley no faculta para la adjudicacion de bienes baldios a

24 Consultar en http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2009/C-175-09.htm

5 E] concepto de “familia pobre” no se ha definido en la ley o en la jurisprudencia colombiana. Se trata de un concepto
juridico indeterminado con el que se puede hacer cualquier tipo de acomodacion; sin embargo, puede estar asociado
al concepto de “pobreza” que tiene como finalidad “eliminar barreras y obstaculos” para el ejercicio de derechos.
Sobre este, se puede consultar la sentencia C110 de 2017 en http://www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/2017/C-
110-17.htm
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las ZIDRES sino a una entrega no traslaticia de dominio para desarrollo de los proyectos en ella

autorizados.

Con esta revision normativa la Corte expuso otros dos argumentos: uno, porque la potestad
legislativa sobre bienes publicos le permite al Estado establecer las reglas de su entrega a
cualquier persona en cumplimiento de la politica de reforma agraria y, en este sentido, las
ZIDRES cumplen con varios de los postulados de esa politica publica, dos, porque la ocupacion
y explotacion econdmica no son criterios actuales de adjudicacion, entonces, a los trabajadores
agrarios no se les desconocen derechos por entrega de baldios a las ZIDRES si se tienen en
cuenta las condiciones de democratizacién de la propiedad y de la mitigacion de la concentracion
de tierra con los que se expidi6 la ley 160 de 1994 (Corte Constitucional, 2017) (Ver anexo 3).

Una penultima norma para destacar es el Decreto Ley 902 de 2017, que regul6 las formas de
acceso a la propiedad rural como uno de los compromisos de los Acuerdos de Paz de la Habana,
Reforma Rural Integral, ya que le entrego la categoria de “reservados” a los bienes baldios
nacionales que no cumplan con las condiciones de tenencia establecidas en la ley 160 de 1994,
los que se recuperan dentro de la ejecucion de las condiciones resolutorias, y ordend, ademas,
que su adjudicacion se hiciera conforme las reglas del Registro Unico de Solicitantes de Tierras
— RESO - creado por esta misma norma. Para terminar, dentro de la ejecucion de este punto de
los acuerdos, la ley 1900 de 2018 incorporé el enfoque de género, preferente, en los procesos de
adjudicacién de bienes baldios en cabeza de la mujer campesina y ordené que se entregara a ellas

puntaje doble en los procesos de asignacion de estos.

Los desarrollos normativos — regulaciones — respecto de los bienes baldios nacionales han tenido
mas improvisacion que aciertos, pero también se debe afirmar que no es un tema facil si se
considera que no se tuvo una tradicion histérica de administracion responsable de bienes
publicos, que la pacificacion interna en los inicios de la Republica ocupé la agenda de gobierno
en temas mas politicos que sociales, que la funcién social de la propiedad y sus implicaciones
solo se tomaron en serio hasta la promulgacion de la Constitucion Politica de 1991 y que no se
crearon grupos de trabajo institucional tendientes a la revision de disposiciones con miras a una
armonizacion real entre ellas; retos estos que se vienen trabajando, pero que hacen que las

tensiones resultantes de tantas posibles realidades se lleven, tanto a los estrados judiciales, como
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a normas que regulan otros tipos de bienes de naturaleza juridica semejante, hechos que ponen en

tela de juicio a las capacidades estatales.
2.2. Algunas tensiones jurisprudenciales sobre bienes baldios

En algunos apartes de la revision normativa e histdrica que se acaba de hacer se menciono
que entre la ley 200 de 1936 y la ley 160 de 1994 existe una ambivalencia respecto de las
condiciones para acceder, por adjudicacion, a un bien baldio nacional y que de la interpretacion
de estos textos se ha suscitado entre las Altas Cortes colombianas un enfrentamiento que a la
fecha no se ha podido conciliar. Si bien la finalidad de la investigacion no es mostrar tensiones
suscitadas entre las Altas Cortes en el ejercicio de sus funciones, para el caso concreto de los
bienes baldios urbanos es relevante que se revise la problematica descrita porque a partir de ella
se pueden cumplir dos objetivos: el primero, ver las connotaciones institucionales — judiciales —
que genera una regulacién insuficiente y desorganizada, para el caso de los baldios nacionales en
temas de adjudicacion y prescripcion, que, en otros temas, ya se puede observar en los recientes
lineamientos entregados para el tratamiento de baldios de los municipios; el segundo, describir la
realidad de que, en tiempos recientes, lo que no se ha podido conciliar a nivel legislativo o
judicial se ha tratado de conciliar, a como dé lugar, a nivel administrativo, para lo cual se esta
haciendo uso de las instituciones en el sentido de que se les solicita u ordena que adecten sus
procedimientos internos para aplicar, en este caso, la ejecucion de reglas jurisprudenciales sin
tener en cuenta las competencias constitucionales o legales con las que estas fueron creadas,
especificamente, con la Superintendencia de Notariado y Registro, que a partir de las directrices
internas desarrolladas sobre adjudicacion y prescripcion de bienes baldios nacionales, descritas
en este aparte, ahora también tiene a su cargo regulaciones referentes a los bienes baldios

urbanos, esto Gltimo que se analizara en el capitulo siguiente.

Este trasegar empez0 en el afio 2014, cuando un registrador de instrumentos publicos nego el
registro de una sentencia de un proceso de prescripciéon adquisitiva de dominio — pertenencia —
porque considerd que por tratarse de un inmueble que no tenia antecedentes de registro inscritos
y tampoco contaba con folio de matricula inmobiliaria, se podria presumir que fuera baldio y,
por tanto, imprescriptible. El ciudadano al que se le neg6 dicho registro interpuso accion de
tutela, que en sede de revision fue escogida por la Corte Constitucional para fijar una postura

oficial de interpretacion de normas sobre bienes baldios tendientes a evitar su privatizacion por
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medio de sentencias de procesos de pertenencia. Como resultado de esta revision, el 09 de julio

de 2014 se profirio la sentencia T 488 en la que se hicieron las siguientes precisiones:

1. A partir de la entrada en vigencia de la ley 160 de 1994, la ocupacion fisicay la
explotacion econdmica dejaron de ser factores de adjudicacion de bienes baldios y se
convirtieron en meras expectativas para obtener el titulo traslaticio de dominio expedido
por el Estado a través de la Agencia Nacional de Tierras. A esta conclusion se lleg6 en
aplicacion de la regla de ponderacion normativa, pues, si bien es cierto que la Ley 200 de
1936 no tiene derogaciones expresas, también es cierto que la Ley 160 de 1994 se expidid
bajé la nueva Constitucion Politica y sus postulados, sostiene la Corte, estan ajustados a
la politica agraria, razén por la cual no hay razén para aplicar disposiciones anteriores,

sobre todo si son contrarias, en aras de mantener el orden juridico.

2. En Colombia, la presuncion de propiedad privada que contienen los articulos 1y 2 de la
ley 200 de 1936 fue cambiada por la regla de propiedad del Estado contenida en el
articulo 65 de la ley 160 de 1994; es decir, que la ocupacion fisica y la explotacion
econdmica de un bien baldio no hacen que se presuma que este bien es privado para todos
los efectos legales sino que, en cambio, se debe presumir que nunca salieron de manos
del Estado, y pertenecen a la Nacién, a menos de que se muestre tradicion inscrita que
pruebe lo contrario. Con esta precision la Corte aplica un racero bastante estricto en
temas de registro de instrumentos pablicos, pues, hay casos en los que las tradiciones de
bienes privados en realidad no se encuentran inscritas y, menos, tienen matricula
inmobiliaria (Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion Civil, 2016) (Ver anexo 1);
entonces, aplicar el atributo de oponibilidad del registro como carga probatoria en
algunos casos si evitara la prescripcion de un bien baldio, pero en otros no permitira el
saneamiento de la titulacion de un bien privado. Ademas, como se lo reprochara la Corte
Suprema de Justicia, los archivos de registros de instrumentos publicos no son infalibles
y ciertos como para entregarles semejante relevancia probatoria de naturaleza juridica de
bienes inmuebles (Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion Civil, 2016) (Ver anexo
1).
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3. ElJuez, dentro de los procesos de pertenencia, haciendo uso de los articulos 1692 y
170%" del Codigo General del Proceso, que lo facultan para ordenar practica de pruebas a
su discrecion si dentro de los procesos necesita verificar algo no aportado o no solicitado
por las partes, debe comprobar si el bien inmueble objeto de litigio es 0 no prescriptible,
pues, a partir de ello es que puede definir si es competente 0 no para proferir sentencia o,
si es el caso, para rechazar la demanda por tratarse de un bien baldio; en otras palabras,

debe establecer la naturaleza juridica del bien.

Obligacion que impone indirectamente el numeral 4 del articulo 375 del Codigo
General del Proceso?, que le ordena al Juez el rechazo o la terminacion del proceso
cuando “advierta” que el inmueble es imprescriptible. Se afirma que la orden es indirecta
porque la obligacion no es la de verificar — que seria més légico — sino la de advertir, lo
que deja a la interpretacion el contenido normativo en el sentido de que mientras esa
sospecha no sea manifiesta por el operador judicial, no hay necesidad de las
verificaciones requeridas.

Esta precision seré debatida por la Corte Suprema de Justicia por temas de
discrecionalidad judicial y carga probatoria, pero es l6gico concluir que, si un ciudadano
solicita la prescripcion de un bien inmueble a su favor y hay indicios que no permitan
establecer con certeza su naturaleza juridica, no es una imposicién negativa a los

operadores judiciales el hecho de que deban hacer una verificacion de esto antes de

% «Articulo 169. Prueba de oficio y a peticion de parte. Las pruebas pueden ser decretadas a peticion de parte o de
oficio cuando sean Utiles para la verificacion de los hechos relacionados con las alegaciones de las partes. Sin embargo,
para decretar de oficio la declaracién de testigos serd necesario que estos aparezcan mencionados en otras pruebas o
en cualquier acto procesal de las partes. Las providencias que decreten pruebas de oficio no admiten recurso. Los
gastos que implique su practica serén de cargo de las partes, por igual, sin perjuicio de lo que se resuelva sobre costas”.
27 «Articulo 170. Decreto y préactica de prueba de oficio. El juez deberd decretar pruebas de oficio, en las
oportunidades probatorias del proceso y de los incidentes y antes de fallar, cuando sean necesarias para esclarecer los
hechos objeto de la controversia. Las pruebas decretadas de oficio estaran sujetas a la contradiccion de las partes”.

28 «Articulo 375. Declaracion de pertenencia. En las demandas sobre declaracion de pertenencia de bienes privados,
salvo norma especial, se aplicaran las siguientes reglas: (...) 4. La declaracion de pertenencia no procede respecto de
bienes imprescriptibles o de propiedad de las entidades de derecho publico. El juez rechazara de plano la demanda o
declarara la terminacion anticipada del proceso, cuando advierta que la pretension de declaracion de pertenencia recae
sobre bienes de uso publico, bienes fiscales, bienes fiscales adjudicables o baldios, cualquier otro tipo de bien
imprescriptible o de propiedad de alguna entidad de derecho puablico. Las providencias a que se refiere este inciso
deberan estar debidamente motivadas y contra ellas procede el recurso de apelacién (...)”.
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definir si tienen competencia para ello o no. Con esto, aparte de imprimir postulados del
debido proceso a los procedimientos judiciales, en algunos casos, también se estara

protegiendo una posible privatizacion de un bien publico.

4. En caso de que exista presuncion de que se trate de un bien baldio el que se pretende
prescribir — regla que crea esta sentencia y que se describe en el aparte 6 de estas
precisiones —y el Juez no haya citado a la Agencia Nacional de Tierra (antes INCODER),
como se lo ordena en el numeral 6 del articulo 375 del Codigo General del Proceso?®, esta
entidad — ANT — tiene derecho a objetar el fallo proferido dentro de ese proceso por
medio de la accidn de tutela con la finalidad de dejar las cosas en su estado original y
rehacer el proceso desde su auto admisorio para ejercer su derecho de contradiccion y
defensa.

En temas de procedimiento civil, el sistema juridico colombiano tiene reglas muy
claras sobre las consecuencias de adelantar procesos sin el lleno de requisitos legales,
como la no citar a todas las partes que pudieren resultar afectadas con una decision
judicial, por medio de las denominadas nulidades®, que se pueden solicitar para encauzar
las actuaciones cuando fuere necesario. El criterio de la Corte Constitucional para
permitir que la ANT no acuda a esta, y si a la de la tutela directa, es porque las nulidades,
como todos los procedimientos, tienen términos para interponerse e infortunadamente
cuando la ANT se entera de una posible privatizacién de bien baldio ya no es momento

procesal para alegarla.

5. Sin perjuicio de la verificacién que el Juez debe hacer acerca de la naturaleza juridica del
bien, la carga de la prueba de su prescriptibilidad les corresponde a los usuarios. En este

tema la Corte Constitucional, quizés, fue menos estricta sobre la aplicacion de las normas

2 “Articulo 375. Declaracién de pertenencia. En las demandas sobre declaracion de pertenencia de bienes privados,
salvo norma especial, se aplicaran las siguientes reglas: (...) 6. En el auto admisorio se ordenara, cuando fuere
pertinente, la inscripcion de la demanda. Igualmente se ordenara el emplazamiento de las personas que se crean con
derechos sobre el respectivo bien, en la forma establecida en el numeral siguiente. En el caso de inmuebles, en el auto
admisorio se ordenara informar de la existencia del proceso a la Superintendencia de Notariado y Registro, al Instituto
Colombiano para el Desarrollo Rural (Incoder), a la Unidad Administrativa Especial de Atencion y Reparacién
Integral a Victimas y al Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) para que, si lo consideran pertinente, hagan las
manifestaciones a que hubiere lugar en el &mbito de sus funciones”.

30 Ver Codigo General del Proceso, Ley 1546 de 2012, articulos 132 a 138 en http://www.suin-
juriscol.gov.co/viewDocument.asp?ruta=Leyes/1683572
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procesales, como si lo hizo con el tema de notificacion a la ANT, pues, no es que exista,
en realidad, una obligacion en cabeza de los ciudadanos consistente en demostrar, 0
probar, la naturaleza juridica de un bien inmueble a prescribir, no se lo impone la
Constitucion Politica y tampoco un desarrollo normativo en la materia, lo que quiere
decir que es una nueva regla creada por medio de esta sentencia.

La problematica que se presenta es que la demostracion de la naturaleza juridica de un
bien inmueble no tiene libertad probatoria, es decir, no con todos los medios de prueba se
puede llegar a esa certeza; esta es la razon por la cual, a los usuarios, ciudadanos, la
norma solo les exige un certificado especial, expedido por el registrador de instrumentos
publicos del circulo registral donde se encuentre el bien a prescribir, en el que se
consigne su nimero de matricula inmobiliaria y su ultimo titular de derecho real de
dominio inscrito®, o de que no cuentan con ninguno de estos datos. Este documento solo
demuestra la procedencia de dominio y no la naturaleza juridica del inmueble, que solo le
corresponde fijarla al Estado mismo dentro de su potestad regulatoria, entonces, en ese
escenario los usuarios no tienen la posibilidad de aportar, probar, o debatir sobre estas
competencias, con lo que la Corte Constitucional les impone una carga que, en derecho,

no deberian soportar.

6. A partir de este fallo se crea la regla constitucional de que se DEBE presumir baldio el
inmueble que NO cuente con titulos antecedentes inscritos y/o no tenga folio de matricula
inmobiliaria, para ello bastara el certificado de carencia de antecedente de registro y/o de
inexistencia de matricula inmobiliaria expedido por la oficina de registro de instrumentos
publicos. Este es otro desarrollo eminentemente jurisprudencial, no legal, en el que se
cred un documento con acreditacion probatoria suficiente para certificar la naturaleza

juridica de un bien inmueble: la Corte Constitucional se adhiere a la postura de que, si no

3L «Articulo 375. Declaracion de pertenencia. En las demandas sobre declaracion de pertenencia de bienes privados,
salvo norma especial, se aplicaran las siguientes reglas: (...) 5. A la demanda debera acompafiarse un certificado del
registrador de instrumentos publicos en donde consten las personas que figuren como titulares de derechos reales
principales sujetos a registro. Cuando el inmueble haga parte de otro de mayor extensién deberd acompafiarse el
certificado que corresponda a este. Siempre que en el certificado figure determinada persona como titular de un
derecho real sobre el bien, la demanda deberd dirigirse contra ella. Cuando el bien esté gravado con hipoteca o prenda
debera citarse también al acreedor hipotecario o prendario. El registrador de instrumentos publicos debera responder
a la peticién del certificado requerido en el inciso anterior, dentro del término de quince (15) dias (...)”.
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se cuenta con antecedentes de registro y/o folio de matricula inmobiliaria, se presume por
ello, la existencia de un baldio, cuando estas no son condiciones que lleven a esa
conclusion. Todavia mas relevante es el hecho de que se haya valido de la
Superintendencia de Notariado y Registro para la elaboracion de este documento
denominado CARENCIA DE ANTECEDENTE DE REGISTRO?, que legalmente, y
apenas en el afio 2020, se reguld dentro de los tipos de certificaciones que deben expedir
los registradores de instrumentos publicos, pero para baldios urbanos y no para los

nacionales®,

7. EIl Registrador de Instrumentos Publicos se puede abstener de registrar una sentencia de
pertenencia cuando presuma que un bien es baldio, para lo cual se le ordené a la
Superintendencia de Notariado y Registro que regulara internamente este
procedimiento®*. Este es el punto en donde decanta, entonces, la responsabilidad de
proteger los bienes publicos, no en el legislativo que deberia fijar normas claras, no en el
judicial que deberia aplicar sus procedimientos como se lo impone la ley, sino en el

ejecutivo, por medio de la Superintendencia de Notariado y Registro.

Se debe dejar claro que la Corte Constitucional ordend regulaciones mas claras y
mesas de trabajo interinstitucional, pero también puso a los registradores de instrumentos
publicos en una situacion en la que, en aras de salvaguardar el orden juridico, se deben
enfrentar a los operadores judiciales para mitigar los efectos de privatizaciones de bienes
publicos. Esto con el conocimiento de la misma Corte de las minuciosas reglas que
aplican para abstenerse del cumplimiento de una orden judicial por parte de un
funcionario publico y de que una reiteracion por parte de estos es de obligatoria ejecucion
so pena de sanciones disciplinarias. Entonces, no se hace traslado de responsabilidad a las
ramas de poder publico que se encargan de producir y ejecutar las normas relativas a los

bienes publicos, sino, en cambio, a la institucion que conoce en Ultima instancia de estos

32 Mayuscula y énfasis del autor

33 ey 2044 de 2020 que sera analizada en el siguiente capitulo.

34 En el capitulo 3 de esta investigacion, en el aparte institucional dedicado a la Superintendencia de Notariado y
Registro, se entregara la informacién acerca del cumplimiento de esta orden.
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procesos, lo que constituye una absoluta desarticulacion al atacar un problema desde sus

consecuencias y no desde su origen.

Estas precisiones que, en efecto, tratan de mitigar riesgos de titulacion privada de bienes
baldios, como se advirtio, dejo temas atados a reglas creadas por parte de la Corte
Constitucional, como entidad encargada de la interpretacion normativa en armonia con la
Constitucion Politica. Pero tal vez con ese objetivo trazo lineas que debieron pasar a debate
legislativo, sobre todo si se entiende que la regulacion de bienes publicos no es un tema de hace
dos o tres décadas sino de hace mas de dos siglos, entonces, seguramente su intervencion pudo
ser més prudente. Asi lo advierte también el salvamento de voto a las decisiones ya fijadas, en el
que, ademas de las citadas generalidades, también deja clara la problematica de crear una
presuncién de derecho - la inexistencia de folio de matricula inmobiliaria presume naturaleza
baldia - cuando Colombia no cuenta con catastro actualizado de estos bienes con el que se pueda
hacer esta verificacion en forma real y eficiente. Sin embargo, su contenido fue reafirmado
dentro del Auto 222 de 2016, que reviso el cumplimiento de las 6rdenes dadas en la sentencia T
488 de 2014, y en la sentencia SU 235 de 2016, que ademas volvid a hacer una compilacion del
régimen legal de los bienes baldios, y mas recientemente en las sentencias T 548 de 2016, T 567
de 2017 y T 496 de 2018 (Ver anexo 3).

La decision de la sentencia T 488 de 2014 dividio a la Sala de Casacion Civil de la Corte
Suprema de Justicia, que en algunas ocasiones ha atendido las reglas constitucionales y en otras
se ha apartado totalmente de ellas, esto, con la consecuencia, en una u otra decision, de que se
hagan salvamentos y aclaraciones de votos que dejan ver que no hay conciliacion interna en este
tema. Los Magistrados de la Corte Suprema de Justicia han lamentado el hecho de que no han
podido fijar sus posturas como 6rgano de cierre en casacion civil porque todos los casos que ha
conocido, por temas tratados en la sentencia T488/2014, se tratan de acciones de tutela; en todo

caso, dentro de las sentencias proferidas si han dejado claras algunas posturas.

En los primeros fallos proferidos con posterioridad a la sentencia T488 de 2014 no se
apreciaba mayor resistencia por parte de la CSJ en la aplicacion de las reglas disefiadas por la
Corte Constitucional, entre ellas, se aceptd que era necesario determinar la naturaleza juridica de

los bienes dentro de los procesos de pertenencia (Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion
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Civil, 2014) (Ver anexo 1). En 2015 se presentd la ruptura de unidad en la materia, pues en
fallo del 10 de agosto se afirmo que no era correcto aceptar la premisa de que el certificado
especial para proceso de pertenencia (Cédigo General del Proceso, numeral 5 articulo 375), o
donde se certificara que no hay antecedentes de registro o folio de matricula inmobiliaria, per se,
creaba una presuncion de bien baldio oponible al usuario que demandd una prescripcion

adquisitiva en su favor porque este documento no fue creado legalmente para ello.

En contraposicion, y para dejar trazada la linea divisoria de interpretacion judicial, hizo
oponible la linea de jurisprudencia creada por la Corte Suprema de Justicia desde 1936, para
afirmar que le correspondia al INCODER (hoy Agencia Nacional de Tierras), y no a los
ciudadanos, desvirtuar la presuncién de propiedad privada contenida en la Ley 200 de 1936 —
ocupacioén fisica y explotacion econémica — porgue no se habia dispuesto expresamente su
derogatoria (Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacién Civil, 2015) en el ordenamiento
juridico colombiano, con lo que desecho la aplicacién de la teoria de ponderacién normativa que

la Corte Constitucional habia fijado para los postulados de la ley 160 de 1944.

Mas adelante, lo que parecid ser una conciliacion en el tema de bienes baldios por
oponibilidad directa de su propia jurisprudencia, dividié por completo a la Sala de Casacion
Civil. En noviembre de 2015 una ponencia confirm6 que las normas de la ley 200 de 1936
continuaban vigentes y que la explotacion economica de los baldios hacia que se presumieran
privados, con lo que se hizo oposicidn a las reglas de la sentencia T488 de 2014, se afirmé que el
certificado especial para proceso de pertenencia no es prueba suficiente para decir que un
inmueble es publico o privado, pero se dejo a discrecidn de los jueces el decreto oficioso de
pruebas si quiere verificar la naturaleza juridica de los bienes dentro de los procesos de

pertenencia.

Un salvamento de voto critico fuertemente el hecho de que se hubiera sugerido y aceptado el
decreto de pruebas para la verificacién de la naturaleza juridica del inmueble a prescribir cuando,

la salsa, aceptd la presuncion de bien privado de la ley 200 de 1936; este concluy6 que el

35 Fallos Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion Civil. (04 de 11 de 2014). MP Ariel Salazar Ramirez Sentencia
13001-22-13-000-2014-00290-01 Obtenido de http://consultajurisprudencial.ramajudicial.gov.co/ y Corte Suprema
de Justicia - Sala de Casacién Civil. (24 de 11 de 2014). MP Fernando Giraldo Gutiérrez Sentencia 11001-22-03-000-
2014-02597-00 Obtenido de http://consultajurisprudencial.ramajudicial.gov.co/
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certificado especial para proceso de pertenencia tiene como unica finalidad la de establecer si la
demanda se dirige contra personas determinadas o indeterminadas, criticé el hecho de que los
sistemas de registro del pais no estan actualizados y que no se entendia como o por qué se les
entregd una valoracion probatoria que no tiene sustento legal. Para terminar, se hizo la
observacion de que en la sentencia T488 de 2014 la Corte Constitucional cambio la regla
establecida por ella misma en sentencia C275 de 2006, en la que aceptaba que el certificado

especial del registrador solo definia las partes dentro del litigio (Ver anexo 1)%.

La CSJ no solo le reprochd a la Corte Constitucional el hecho de que haya creado
presunciones legales sin ser ente legislativo, sino que también le hizo oponible, no solo una linea
propia de casacion civil, sino una propia de andlisis constitucional, que, parecia desconocer, 0
por lo menos, evitd su debate en la sentencia T488/2014. La interpretacion de que el certificado
especial para proceso de pertenencia tiene como finalidad establecer si la demanda de sebe
dirigir a personas determinadas o indeterminadas es cierta, entonces, no se entiende por qué este
punto no fue debatido en una sentencia en la que se le entregd un alcance totalmente diferente y
con el que se ordend la expedicion de reglamentos internos para verificar su cumplimiento en

entidades administrativas.

En estas consideraciones la CSJ fue muy juiciosa en hacer una oposicion interpretativa muy
seria. En cambio, no fue asi en el momento en que dio a entender que la verificacion de la
naturaleza juridica de un inmueble es una discrecion judicial. Con esto parece dejar de lado en su
analisis la regla que le indica a los Jueces que cuando “adviertan” que los bienes objeto de
prescripcion pudieren ser publicos debe rechazar la demanda (Codigo General del Proceso,
numeral 4 articulo 375). Y ante la posible incertidumbre sobre la naturaleza juridica, la Gnica

forma para saber si puede o no rechazar la demanda es con un decreto pruebas para esclarecerla.

Mas adelante, en abril de 2016 la controversia suscitada al interior de la Sala de Casacion
Civil se amplio. En sentencia del 27 de abril se confirmaron las posturas de la CSJ respecto de la
ley 200 de 1936, del alcance del certificado especial para proceso de pertenencia, de que el

sistema de registro no es confiable al punto de otorgarle el peso probatorio de definir la

36 Fallo Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion Civil. (26 de 11 de 2015). MP Margarita Cabello Blanco
Sentencia 85001-22-08-001-2015-00063-01. Obtenido de http://consultajurisprudencial.ramajudicial.gov.co/
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naturaleza juridica de un bien, de que la definicidn de esta naturaleza juridica era una discrecion
judicial y, se afiadio, que no se entendia la razén por la que se habia concedido a la ANT la
presentacion directa de accion de tutela cuando no la citan a los procesos de pertenencia en el
entendido de que, legalmente, sobre estos fallos, se tendria la posibilidad de presentar un recurso

extraordinario de revision.

Tres salvamentos de voto se apartaron de la ponencia. En ellos se sostuvo la necesidad de
revisar la naturaleza juridica de los inmuebles a prescribir y se hizo claridad en que el recurso de
revision tenia unas condiciones que lo harian inoperante en los casos de recuperacién de baldios,
aunque, por otro lado, respaldaron la ponencia en el sentido de hacer una critica al hecho de que
la ANT, en el momento de interponer las acciones de tutela, no aportaba prueba que indicara que
el inmueble podia ser baldio, lo que desdibujaba un poco su actuar si se tiene en cuenta que en
sus procesos internos deberia tener la certeza de esta realidad ante de iniciar acciones judiciales

(Ver anexo 1)%".

En este punto, ya hay una muestra evidente de la separacion de las conclusiones a las que
habia llegado la Corte Constitucional, pero también se empezé a notar que la division de la Sala
de Casacion Civil se generaba precisamente por las tensiones que provoca que algunos
Magistrados estan mas dispuestos a una interpretacion amplia en temas de regulacion de
derechos de propiedad y otros que prefieren caminar por la senda legal trazada, sin mayor
disposicién al cambio. Posturas que denotan falencias regulatorias, pues no se trata aqui de casos
en los que se debe definir como aplicar la norma sino qué norma aplicar por la vigencia de varias
de ellas para el mismo caso concreto, punto de quiebre en el que cada Corte mantiene sus

posiciones.

En 2017, en un nuevo andlisis en sede de tutela, se acepto en la ponencia de que si se aplicara
la ponderacion normativa sobre los postulados de la ley 200 de 1936 y los de la ley 160 de 1994,
también se podria aceptar la afirmacion de que la carga de la prueba de la naturaleza juridica del
bien la debe tener el prescribiente; sin embargo, hubo salvamento de voto que afirmé que

semejante postura desconoceria toda la jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia en el

37 Fallo Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion Civil. (27 de 04 de 2016). MP Luis Armando Tolosa Villabona
Sentencia 85001-22-08-003-2015-00235-01. Obtenido de http://consultajurisprudencial.ramajudicial.gov.co/
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tema de baldios (Ver anexo 1)®. A partir de esta sentencia se aceptd, por lo menos en forma
implicita, que la Sala no tenia intencidn de conciliar sus posturas y, en cambio, adoptd un
sistema de ponencias y salvamentos en las que cada Magistrado deja fijadas sus conclusiones sin
interferir en las ideas y conclusiones del otro, comportamiento verificable con los fallos
proferidos en 2018 y 2019, pero en el que los usuarios mantienen en un limbo, ademas de
juridico, también institucional, ya que cada caso es fallado conforme a la suerte del reparto y sin

la certeza de que se va a respetar alguna linea interpretativa.

En conclusién, mientras el legislativo no profiera normas que terminen con los debates
actuales sobre adjudicacion de bienes baldios y la mitigacion de su posible privatizacion,
mientras el judicial se empefie en fijar posturas propias sin proponer formulas de interpretacion
temporal, a espera de nuevas disposiciones, mientras el ejecutivo sea utilizado para hacer control
posterior de los casos que el desorden legislativo y judicial provocan, hechos que evidencian la
inexistencia de una politica publica en administracion de bienes publicos, no sera posible afirmar
que el tema de bienes baldios nacionales esté cerca de una adecuada regulacion, ni en su

normatividad, ni en la institucionalidad que lo administra.
3. Bienes Ejidos

En la introduccion de esta investigacidn se habia hecho la mencion de que los insumos
académicos o doctrinales relativa a los bienes baldios urbanos era muy poca, realidad que puede
estar justificada en el hecho de que su existencia como bienes especiales — propios, Unicos — no
era del todo clara. Dentro del tema de administracién publica son importantes porque, aparte de
estar por fuera del ordenamiento juridico — no fueron regulados sino hasta 1959 —, eran — son —
asimilados a otro tipo de bienes, los denominados ejidos. Confusidn causada por su ubicacién
geogréfica, pues ambos bienes son municipales — del interior, de la periferia, de las zonas de
expansion urbana —y no se contaba con regulaciones independientes que los pudieran
diferenciar. Como tipo de bienes especiales, los ejidos han tenido un trasegar historico

importante, y su regulacion, al igual que la de los baldios nacionales, estuvo dispuesta para cubrir

38 Fallos Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion Civil. (10 de 07 de 2017). MP Alberto Fernando Garcia
Restrepo Sentencia 73001-22-13-000-2017-00239-01. Obtenido de
http://consultajurisprudencial.ramajudicial.gov.co/ y Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacién Civil. (03 de 10 de
2017). MP  Ariel Salazar Ramirez  Sentencia  85001-22-08-002-2017-00208-01. Obtenido  de
http://consultajurisprudencial.ramajudicial.gov.co/.
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0 mitigar necesidades sociales que, al final, los dejé con una vocacion muy importante, la de ser

destinados a la consecucioén de vivienda.

Para empezar, se debe indicar que al hablar de bienes ejidos, en términos de territorio, se esta
haciendo referencia a un tipo de bienes que solo se encuentran en los municipios o distritos. La
necesidad de su regulacion tuvo que ver, por un lado, con la dispersion normativa con la que se
venian manejando la administracion de bienes publicos, y por otro, por la necesidad de
autonomia de los entes territoriales en términos de desarrollo. Era vital expedir disposiciones
para regular la relacion entre los entes territoriales y el Estado: venta, cesion, renta de bienes de
los municipios, competencias de las asambleas departamentales y los concejos municipales,
papel de inspeccion, vigilancia y control por parte de las gobernaciones, usos permitidos,

formalidades legales, entre otros, temas sobre los que se necesitaba definicion.

Fue una combinacion de realidades en la que los entes necesitaban administrar recursos
propios porque los temas de manejo poblacional no daban espera de toma de decisiones desde el
nivel central de administracion. Ejemplo de ello fue la necesidad de hacer planes para cubrir
necesidades sociales de vivienda para grupos poblacionales que buscaban mejores niveles de
vida en lugares diferentes a los de su origen, hecho que acrecent6 la poblacion en algunos
municipios (Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion Civil, 1987 y 1993). Estos fendmenos,
las disputas por competencias administrativas y la movilizacion de la poblacién se observan en el
momento historico en que Colombia se transformo en una Republica y promulgé la Constitucion
Nacional de 1886 (Villegas & Botero, 1978), lo que dejé las primeras regulaciones sobre bienes
publicos, especialmente sobre los bienes baldios.

Ya en materia de bienes ejidos, estos al igual que los baldios nacionales comenzaron su
trasegar historico desde la Colonia — apropiaciones de la Corona Espafiola —, pero su
protagonismo se empezd a ver a inicios del siglo XX. En 1940, la Sala Plena de la Corte
Suprema de Justicia tuvo que hacer un estudio sobre la constitucionalidad del articulo 2 de la ley
172 de 1938, que tratd de la autorizacidn de venta de bienes ejidos de un municipio, oportunidad
en la que se hizo una compilacion historica y normativa sobre estos. La palabra ejido significa
“salida” (Corte Suprema de Justicia - Sala Plena, 1940), semantica con la que se determino que
el conjunto de bienes que estuvieran a la salida de los municipios, por ley, se debian entregar a

estos entes para que, como bienes de uso publico, sirvieran al desarrollo territorial en algin
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modo. Su cesion, entonces, no obedecid a alguna finalidad especifica sino a la necesidad del
gobierno central de que ellos mismos generaran recursos para su sostenimiento y no dependieran
siempre de repartos fiscales que, a veces, no se tenian o no se podian entregar, pues no se debe
olvidar que en los primeros afios republicanos las finanzas estaban dirigidas al pago de deuda

externa y para los ejércitos que ayudaron en la independencia (Villegas & Botero, 1978).

Los temas de competencias municipales, apenas se promulgé la Constitucion Nacional de
1886. fueron regulados por la Ley 148 de 1888 — Codigo Politico y Municipal norma desde
donde se establecio que correspondia a las Asambleas Departamentales la administracion de los
bienes del Departamento (numeral 7 articulo 129) y a los Concejos Municipales la
administracion de los bienes comunales cedidos Distrito (numeral 17 articulo 208) y la
definicion de su uso (humeral 18 articulo 208). Estas normas se emularon en igual sentido en la
Ley 4 de 1913 — sobre régimen politico y municipal —. Con estas regulaciones se establecieron
las caracteristicas de los bienes ejidos, que no tenian vocacion alguna de adjudicacién a
particulares, ni por ocupacion, ni por explotacion econémica, punto que los diferencia
definitivamente de los baldios. Eran considerados como bienes comunales de los municipios por
expresa disposicion del articulo 17 de la Ley 149 de 1888, razon por la que posesion estaba
expresamente prohibida, gozaban de las caracteristicas de imprescriptibilidad e inalienabilidad®,
esta Gltima con algunas excepciones. Si de ellos se obtenian frutos o rentas, estos debian ser
invertidos en “obras de interés comunal” (Corte Suprema de Justicia - Sala Plena, 1940), como
sitios para ferias y plazas publicas en un principio, caracteristica propia de los bienes de uso
publico, y luego para extender la administracion local de servicios publicos en donde se fuera

necesitando.

Su titularidad en favor de los municipios fue definida con estas regulaciones, con las que no
hubo necesidad de protocolizar adjudicaciones porque se entendié que la transferencia de
dominio se hizo por medio de la Ley, que fue su titulo. Sin embargo, su venta directa por parte
de los municipios si requeria la expedicion de titulo traslaticio de dominio en favor de terceros,

previa autorizacion de los Concejos Municipales con el informe presentado por el Consejero

39 Sin embargo, dentro de las consideraciones de la Sala Plena se dejo la idea de que seria bueno aprovechar que se
habian abolido las normas que prohibian el comercio de cierto tipo de bienes para desarrollar un postulado en donde
se permitiera la venta de bienes comunales si de estos no se obtenia provecho alguno. Ver Corte Suprema de Justicia
- Sala Plena. (30 de 07 de 1940). MP Fulgencio Lequerica Vélez Sentencia N/A. Tomo XLIX # 1953-1960, 801-808.
Gaceta Judicial
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Municipal ( Ley 41 de 1948). El hecho de que la Ley sea titulo de transferencia de dominio
desde el Estado hacia los municipios, aunado a que seguramente algunas de las escrituras
publicas de venta de ejidos a privados no fueron llevadas a registro, se podria sostener como la
razon por la que no se cuenta con un catastro de estos bienes o de la forma en que fueron de
provecho para los municipios. También se podria sumar a esta falta de informacion el hecho de
que el Estado se desprendid de su administracion desde el principio y se limito a regular sobre su
titularidad y atributos. Aqui ya se ve que la finalidad de las cesiones fue la de fomentar alguna
operatividad entre los entes territoriales, con la que el Estado respondié ante las transformaciones

sociales gque ya estaban presionando cambios regulatorios.

Con la naturaleza juridica — comunales —, atributos — imprescriptibles e inalienables —,
titularidad — municipios — y administracion — concejos municipales — definidos, otros temas
debian ser regulados, el de su ubicacion y el de su destinacion especifica. Sobre su ubicacion se
aplicaron las normas generales que se habian desarrollado para definir perimetros urbanos en
Colombia, esto es, la definida en los Acuerdos Municipales y, ante su inexistencia, la de 100
metros mas alla de las Gltimas edificaciones de los municipios (Consejo de Estado - Sala de lo
Contencioso Administrativo - Seccion Tercera, 1993) (Ver anexo 2). A lo que no se le puso
limite fue a su extension, quedando los municipios con las facultades para adquirir un bien ejido
en la extension que considerara necesaria solo con la verificacion de que algunos de sus
extremos quedaran dentro del perimetro urbano del municipio. Tema, este tltimo, en el que
seguramente se presentaron casos en donde se ampliaba ese perimetro urbano con alguna
construccién para quedar dentro de los 100 metros de la ultima edificacién, posibilidad con la

que probablemente algunos municipios se pudieron hacer a inmuebles que no eran ejidos.

El punto de su destinacidn especifica llego con la regulacion especial que contiene la Ley 41
de 1948. En esta, la finalidad de los terrenos ejidos atendié a una verdadera necesidad social, la
de vivienda (Ley 41 de 1948) , con la que se acepto, implicitamente, que habia problemas en la
consecucion de bienes para estos espacios populares (Corte Suprema de Justicia - Sala de
Casacion Civil, 1993). En principio, los bienes ejidos eran inalienables, regla general, pero una
vez que pasaban a propiedad de los municipios, conservando su denominacién, tenian una
excepcion a esa caracteristica que consistia en autorizar su venta si se necesitaba ayudar a grupos

poblacionales damnificados por emergencias naturales.
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Con la promulgacion de la ley 41 de 1948, se hicieron algunas adecuaciones: se confirmé que
su naturaleza juridica era la de bienes de uso publico, que su administracion correspondia a los
Concejos Municipales, y especialmente, se les asignd la finalidad legal especifica de que fueran
utilizados para “resolver el problema de vivienda popular en las respectivas ciudades” (Ley 41 de
1948, articulo 3). Se autorizo su venta, de ser necesario, pero atada a la finalidad de que solo se
utilizara como mecanismo de recoleccién de fondos para adquirir nuevos lotes — articulo 4 —,
para la construccion de vivienda, dinero que debia ser administrado por un Fondo Rotatorio —
articulo 10 —. En esta regulacién no se impuso un medio de control para la verificacion de que las
ventas cumplieran los postulados legales — compra de lotes para desarrollo de vivienda -, pero un
punto positivo fue que los bienes ya no estaban atados perpetuamente a los municipios y

seguramente con su venta sirvieron para acceder a terrenos para solucionar problemas sociales.

Las soluciones de vivienda que con ellos se ejecutaban tenian condiciones legales para evitar
su concentracion y explotacion econdmica dispersa, efectos que ya se veian con los bienes
baldios; con el solo hecho de la compra, para la que se debia acreditar una condicion de pobreza
familiar, los propietarios se obligaban exclusivamente a hacer casas de habitacion en los lotes,
que tenian limite legal de area — hasta 300 metros cuadrados —, sin posibilidad de entregarlos en
renta, y a constituir sobre ellos patrimonio de familia — articulo 7 —. Evidentemente, la
experiencia de concentracion, despojo, falta de catastro, ambigliedad administrativa y demas
efectos colaterales de las regulaciones de bienes baldios no se querian repetir en la de los bienes
ejidos. Por ejemplo, la destinacion especifica a nivel social y urbanistico, las condiciones de
permanencia en la familia, la prohibicion de generar rentas por arrendamiento fueron medidas de

control social para que los beneficiarios fueran los que mas necesitaban de aquella solucién.

En los casos de estudio que llegaron a la Corte Suprema de Justicia se conocieron algunas
tensiones procedentes de la interpretacion y aplicacion normativa de los ejidos, decisiones que
ayudaron a aclarar algunas cuestiones no contempladas en la ley 41 de 1948. En algunos casos se
intento su prescripcion en manos de privados, como consecuencia de actos de posesion, pero
cuando se verificaba que el bien objeto de litigio correspondia a un ejido, estuviere previamente
descrito y alinderado por el municipio o no, se aplicaba directamente el articulo 2519 del Cédigo

Civil, que prohibe la prescriptibilidad de bienes pablicos, naturaleza que tienen los bienes ejidos
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conforme al articulo 1 de la ley 41 de 1948 (Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion Civil,
1961).

Otros casos que se llevaron a la Corte estaban relacionados con la facultad para ordenar su
enajenacion con arreglo a las reglas del derecho administrativo, misma que se habia entregado a
los Concejos Municipales, punto en el que no habia discusion, pero si se presentaron unos
problemas de titulacion y oponibilidad a terceros por la formalidad de que en estos titulos no se
estaba dejando la anotacion de la autorizacion, expresa y previa, que se habia concedido para la
venta, a lo que se tuvo que aclarar que, en aras de evitar nulidades dentro de los negocios
juridicos, esa manifestacion de los Concejos debia ser expresa y verificable para futuras
revisiones y controles (Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacién Civil, 1963).

Unos ultimos casos se relacionaron con su donacion. En entendido de que la ley solo
autorizaba su venta — articulo 8 de la ley 41 de 1948 —, la Corte indico que los Concejos, dentro
de sus competencias, podian autorizar donaciones de bienes ejidos, sobre todo para que privados
adelantaran proyectos de vivienda, y para otros temas relacionados con su finalidad, pero que se
debian dejar las constancias expresas, igual que si se tratara de una venta (Corte Suprema de

Justicia - Sala de Casacion Civil, 1964).

Entre 1948 y 1966 no hubo mayores cambios o modificaciones regulatorias en temas de
bienes ejidos, pues con las aclaraciones hechas por los fallos de la Corte Suprema de Justicia,
practicamente se dejo un régimen administrativo abierto en el que solo se exigia que se dejara
constancia de que el destino de estos bienes habia sido discutido y aprobado dentro de los
Concejos Municipales. A finales de 1966, con la expedicion de la ley 64, se hizo un escalamiento
politico las facultades administrativas que tenian los Concejos Municipales sobre los ejidos, esto
con la orden de que sus decisiones fuera expresamente aprobadas por la respectiva Gobernacién
—articulo 1 —. Con esto se puso una especie de control sobre los Fondos Rotatorios de
Administracion, la destinacion de los inmuebles, el desarrollo de proyectos, el beneficio para los

ciudadanos y el cumplimiento de requisitos legales de venta.

Para terminar, los bienes ejidos tuvieron una ultima regulacion, precisamente para que con
ellos se adelantaran los Planes de Desarrollo de los Municipios que se habian ordenado con la ley
9 de 1989, en donde se dispuso que se hicieran a los inmuebles que legalmente les pertenecian

con este proposito. Para ello, la ley 3 de 1991, que creo el Sistema Nacional de Vivienda de
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Interés Social, hizo varias adecuaciones: el ya existente Instituto de Credito Territorial se
transformo en el Instituto de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana — INURBE —, cuya
finalidad principal no solo era la de fomentar proyectos de vivienda sino la de hacer todo lo
posible por legalizar titulos en los asentamientos humanos que todavia no los tenian. Esto, como
parte del compromiso social de dar acceso al derecho de propiedad en condiciones de equidad.
Se dispuso de participacion publica de todos los sectores para que todos los proyectos de
vivienda se pusieran en conocimiento del Instituto de Vivienda de Interés Social y Reforma
Urbana y formaran parte de los Planes de Desarrollo de los municipios, lo que generaria una
operatividad interinstitucional que obligaria a revisar la forma en la que se debia disponer de

presupuesto.

También se ordeno que los terrenos ejidos de los municipios conformaran parte del
patrimonio de los Fondos de Vivienda de Interés Social y Reforma Urbana de estos, con lo que
se hizo un traslado de administracion y disposicion, del ente territorial a una entidad técnica, se
les quitd manejo politico y se les asigno control institucional. Se ordend un trabajo conjunto
entre los municipios, los fondos de vivienda y el Instituto de Vivienda para que, con certeza, esos
proyectos inmobiliarios quedaran dentro de los planes de desarrollo y se ejecutaran conforme a la
ley. Con estas reglas también se cerro la regulacion de estos bienes en el ordenamiento juridico
colombiano, a razén de que al pasar a los Fondos de Vivienda de Interés Social y Reforma
Urbana de los municipios ya no se consideraron mas como ejidos y, en adelante, las normas que

regularon los temas de consecucién de vivienda ya no hicieron mencién especial de ellos.

Otra parte de la realidad es que por temas de ubicacion geografica, descubrimiento tardio, o
saneamiento de titulacion y registro, para aquellos ejidos de los que nunca se tuvo conocimiento
todavia existen codigos de naturaleza juridica para apertura de matriculas inmobiliarias, pero
comunmente se utilizan para hacer la clarificacion de la cadena de tradicion, que los deja en
cabeza de los Fondos de Vivienda, y no simplemente como actos de publicidad y oponibilidad
como se hacia antes de 1991. Con el Decreto 554 de 2003, proferido por la Presidencia de la
Republica de Colombia, el INURBE fue suprimido y entré en proceso de liquidacién, razén por
la que algunos de los inmuebles que hacian parte de su patrimonio se entregaron o cedieron para

el pago de pasivos, entre los que seguramente estaban los ejidos.
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El hecho de que los bienes ejidos hayan sido bienes de uso publico, que nunca fueron de la
Nacion sino de los municipios, bienes comunales, cuya titularidad no estuvo dispuesta a
condiciones de ocupacién y explotacion econémica, que tampoco tuvieron vocacion de
adjudicacion, hace que se pueda afirmar que estos no fueron nunca bienes baldios, simplemente
fueron bienes de uso publicos de los entes territoriales denominados municipios y asi se articuld
todo su régimen juridico. Su revision dentro de esta investigacion obedecié a dos finalidades, la
primera, que como parte de los bienes publicos que son, se pudieran observar todas esas
tensiones regulatorias que también vivieron los bienes baldios y que no tuvieron arreglo sino
hasta que se adhirieron a la politica publica de consecucion de vivienda. La segunda, para
confirmar su diferencia con los bienes baldios urbanos que se revisaran en el capitulo siguiente y

con lo que se pretende que no se generen confusiones conceptuales entre unos y otros.
4. Bienes fiscales urbanos

El ultimo tipo de bien publico escogido para revision fue el de los fiscales urbanos, esto,
porque pudieren presentar similitudes con los baldios urbanos, cosa que pasaba con los ejidos,
pero que también tiene una diferenciacion importante que hace que, tanto su naturaleza juridica,
como su regulacion normativa e institucional, no sean las mismas. Antes de hacer las precisiones
de este aparte, se debe hacer la claridad en que no se revisaran aqui Tensiones normativas o
desarrollos historicos, simplemente se trata de hacer una ubicacion conceptual que permita
conocer porque son tipos de bienes especiales no asociados al objeto de estudio de esta

investigacion.

Con el Decreto Presidencial 554 de 2003 se ordend la supresion y liquidacion del INURBE y
sus posteriores resoluciones reglamentarias, entre ellas la 4391 de 2005 y 4825 de 2011. Con esta
disposicion se dejo en un vacio inmobiliario a los municipios, que habian tenido que entregar sus
inmuebles propios esta entidad y, ademas, que tuvieron que disponer de recursos propios para
invertir en sus fondos administrativos, todo esto con el compromiso de programas de creacién de
vivienda de interés social y desarrollo territorial. Realidad que no se cumpli6 y que, tratandose
de grandes urbes en algunos casos, la situacion tomo una connotacion todavia méas preocupante
(Corte Constitucional, 2015). Entonces, para cubrir este vacio, hubo regulaciones encaminadas a

suplir esa necesidad inmobiliaria para que los municipios, nuevamente, se hicieran cargo del
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tema de vivienda y desarrollo mientras se expedian reglamentaciones por parte del Ministerio de

Vivienda.

Por ejemplo, la Ley 1001 de 2005. En su articulo 2 modificé el articulo 14 de la ley 708 de
2001 y ordeno a las entidades publicas del orden nacional a ceder en favor de los municipios los
bienes fiscales propios que hubieren sido ocupados en forma ilegal para desarrollo de vivienda
de interés social. En su articulo 5 modificé el articulo 13 de la ley 810 de 2003 y ordeno que el
INURBE en Liquidacion cediera a los municipios y distritos sus inmuebles no aptos para
vivienda de interés social, cuya finalidad serian temas sociales. En su articulo 6 ordend la cesion
de sus bienes con vocacion de uso publico en favor de los municipios para desarrollo vial o de

zonas de cesion.

Con esta regulacion, después reglamentada con del Decreto 4825 de 2011 y modificada en
algunos apartes por la ley 2044 de 2020, para separarlos de las generalidad de los bienes fiscales
revisadas en el aparte 1 de este capitulo, se empez0 a utilizar la denominacién de bienes fiscales
urbanos y se les asigné como finalidad la de atender necesidades de titulacion y consecucién de
vivienda legal para aquellos asentamientos humanos que, por una u otra razén, acudieron a las
vias de hecho para adquirir un derecho de propiedad. Realidad conocida por el Estado y que se
afirma por el hecho de que prefirié acudir a la regulacién por medio de la legalizacion para que
hicieran parte de los programas de politica publica de vivienda que esta en cabeza del Ministerio
de Vivienda, Ciudad y Territorio y no a la recuperacion inmobiliaria por vias administrativas,

facultad que también le es propia.

Son bienes heredados de las entidades del orden nacional o que habian sido entregados al
INURBE, realidad que los separa de los bienes baldios urbanos porque no comparten sino el
hecho de ser de la familia de bienes publicos, pero cuya naturaleza y régimen juridico son
evidentemente diferentes. Para terminar, mas recientemente, la ley 2044 de 2020 regulé el tema
de saneamiento de titulacion y entrega de propiedad en los asentamientos urbanos en donde se
hubiera presentado el fenédmeno de ocupacion fisica ilegal o urbanizacion ilegal, sobre las que no
se incluyen observaciones porque no hicieron cambios sustanciales relacionados a la finalidad de

esta investigacion.

La finalidad de este capitulo era ubicar a los bienes baldios urbanos dentro de la familia de

bienes publicos, pues solo a partir de ese conocimiento es que se puede establecer qué tanto del
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desarrollo regulatorio de ese género de bienes les sirvio para crear una regulacion propiay un
desarrollo independiente. Para esto, se hizo una revision de sus principales regulaciones
organizadas temporalmente, nutrida con observaciones historicas vividas por la sociedad
colombiana durante el proceso de organizacion republicana y con las formas en que se empezé a
organizar la administracion publica de bienes para destinarlos a solucionar problemas sociales.
Recorrido que a la fecha ha abarcado dos siglos, una guerra de independencia y dos

constituciones politicas.

En el tema general de bienes pablicos y bienes baldios la conclusion mas relevante fue el
descubrimiento de que Colombia todavia no tiene organizada una politica publica de
administracién de estos bienes publicos, afirmacion que se sustenta en el hecho de que las
regulaciones normativas de los bienes baldios siempre han estado dispersas, desajustadas de una
finalidad especifica, son contrarias y ambiguas. No se ha tenido cuidado o rigor juridico de hacer
derogatorias expresas para evitar dualismos dentro sistema normativo vigente y aplicable a los
mismos casos concretos. Este desorden legislativo, como se vio, causa estragos dentro de la rama
judicial, la divide, hace que la defensa de sus teorias y lineas jurisprudenciales también se
estanque en puntos que no conducen a que esa administracion de bienes muestre los resultados

fijados en la Ley.

Sistema defectuoso que compromete la institucionalidad porque en medio de estos traslapes
es muy complicado definir como aplicar las cargas y responsabilidades, hace que los objetivos
propuestos siempre tiendan a fallar o a una operatividad sin rumbo. El ejemplo méas contundente
de que estas afirmaciones son verificables consta en la realidad de que en méas de 200 afios, con
por lo menos tres normas que asi lo ordenaron en diferentes momentos histéricos, Colombia no
ha tiene organizado el catastro de sus bienes baldios nacionales y, con ese conocimiento, se
atreva a regular derechos de propiedad sobre ellos. Lo hace solo para cumplir mandatos
constitucionales de adecuacion a reformas agrarias y desarrollo social y territorial, lo que quiere

decir que regula dentro de lo desconocido.

Esto, quizés, porque en méas de 200 afios tampoco se ha encontrado una forma de
administracion que marque una verdadera diferencia con los usos y costumbres coloniales, de
extractivismo y rentas. Legado que tomd a los bienes baldios como su claro ejemplo porque,

como se pudo establecer, estos no siempre estuvieron dispuestos para temas de acceso a la
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propiedad. Es mas, su uso mas lejano los tenia practicamente para generacion de rentas en
beneficio de los gobernantes, mas tarde para cubrir obligaciones financieras estatales, en otro
momento fueron usados para concentrar tierra y consecuentemente para iniciar actividades de
despojo muy arraigadas en la sociedad colombiana, hasta que con los principios de la funcién
social de la propiedad de 1936 y la promulgacion de la Constitucion Politica de 1991 quedaron,

por fin, dispuestos para temas de acceso equitativo a la propiedad.

Aunque la ineficiente regulacion es responsable de muchas de las consecuencias que
actualmente se pueden describir alrededor de los baldios, no es menos cierto que el trabajo
interpretativo de las Cortes, en vez de llevarlo a un punto de equilibrio, lo que ha hecho es
dejarlo todavia mas confuso. De un lado, se tiene a la Corte Constitucional, que aras de proteger
bienes publicos asumio competencias legislativas de regulacion de bienes baldios, facultad
exclusiva del legislador si se revisa el articulo 150 constitucional colombiano, y a pesar de este
conocimiento, establecié reglas jurisprudenciales para la prueba de la naturaleza juridica de los
bienes inmuebles. Decision que comprometié a entidades publicas en labores de inspeccion,
vigilancia y control que no son propias de su naturaleza juridica, es decir, cre6 también un
sistema de responsabilidades que no esta regulado, por ejemplo, para la Superintendencia de

Notariado y Registro.

Con la creacion de la forma de probar la naturaleza juridica de un inmueble, la prohibicién
legal de prescribir bienes baldios y la proteccién por via de tutela en caso de que no se cite a la
ANT para que ejerza los derechos de contradiccion y defensa, la Corte Constitucional blindo la
posible privatizacion de bienes baldios, pero dejé a los funcionarios publicos y a los operadores
judiciales en una confrontacion sobre temas que debian ser conciliados y regulados
normativamente. Esto desencadena tensiones porque una cosa es que la obligatoriedad del
cumplimiento de las 6rdenes judiciales tenga discrecionalidades administrativas cuando sea
evidente el desconocimiento de las formas legales y de procedimiento, y otra muy distinta que
ese control se sustente en una prueba que no tiene técnica juridica, pues no es sostenible que la

naturaleza juridica de un inmueble la acredite la existencia o no de antecedentes de registro.

De otro lado, es reprochable el papel de la Corte Suprema de Justicia en la defensa de lineas
jurisprudenciales con contextos histéricos no aplicables en la actualidad y que tampoco se

obligue a actualizarlas o moderarlas para buscar puntos de equilibro en donde se explique que
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por transitos normativos las situaciones para resolver casos concretos han cambiado. Si es del
caso, deberia fijar sus nuevas posiciones asi estén contrarias a otras interpretaciones judiciales,
pues su deber también es modular sus conceptos a las circunstancias que lo ameriten. También se
evidencio una resistencia en la aceptacion de que la privatizacion de bienes publicos por medio
de fallos judiciales pueda ocurrir, sea en forma aislada o sistematica, y en esa resistencia no se
reconoce que es deber judicial no dejar que pase porque los bienes publicos son necesarios para
el desarrollo del pais en muchos &mbitos y sumar la pérdida de estos por medios legales ahonda

la dificultad institucional en su administracion.

Esta realidad normativa e institucional hace que las practicas ciudadanas para hacerse a la
propiedad sobre bienes publicos no sean dificiles, pues dentro del desorden es muy complicado
hacer inspeccién, vigilancia y control. Si no se controla el procedimiento judicial de pertenencia,
si no se define con mas tecnicismo como probar la naturaleza juridica de un inmueble, si no se
retne informacion que permita identificar bienes pablicos, si los identificados presentan
dificultades en su administracion, es evidente que no se pueden estructurar compromisos de
desarrollo social en condiciones de equidad o politicas publicas ajustadas a las realidades

sociales colombianas.

En otras consideraciones, dentro de la revision de los bienes publicos, se fijaron las
caracteristicas generales de dos de ellos, muy parecidos a los baldios urbanos, pero que en su
naturaleza y régimen juridicos aplicables se separan. Los primeros, bienes ejidos, que son de uso
publico, destinados para soluciones de vivienda, pero actualmente refundidos entre las
transferencias hechas al INURBE. Los segundos, los ficales urbanos, que tienen diversa
finalidad, pero que estan a la espera de que con ellos se hagan politicas pablicas. La importancia
de su separacion conceptual con los bienes baldios urbanos es que no se presente una confusion

entre ellos por compartir su ubicacion geografica.

Con las precisiones fijadas en este capitulo ya se tiene un panorama sobre la realidad de los
bienes publicos en Colombia, especialmente de los bienes baldios, que si se relaciona con los
temas de capacidad dentro del criterio de regulacién de la propiedad vistos en el capitulo uno,

base para el andlisis de bienes baldios urbanos que se presentara en el capitulo siguiente.



100

CAPITULO HI
BIENES BALDIOS URBANOS EN COLOMBIA
Enfoque Normativo e Institucional

En el primer capitulo de esta investigacion se reviso la teoria desde donde se puede hacer el
estudio de capacidades estatales a partir de criterio de regulacién de la propiedad y de la teoria de
bienes publicos en Colombia. En el capitulo anterior se dej6 establecido que el estudio de los
bienes baldios era necesario para descubrir antecedentes importantes dentro de la regulacion de
bienes baldios urbanos, pues, por ser sus inmediatos precursores, compartian los ejes centrales
que le fueron imponiendo tanto la evolucion de la sociedad como la del Estado mismo. Este
objetivo se cumplié con un andlisis normativo desde la época colonial hasta la actualidad, los
efectos de este en las interpretaciones judiciales, competencias, fallos y alcances que entregan las
Altas Cortes Colombianas y termind con la definicion y caracteristicas de dos clases de bienes
publicos gue se confunden con los bienes baldios urbanos pero que, en realidad, no lo son.
Corresponde ahora, hacer el estudio, desde los enfoques normativo e institucional, de los bienes
baldios urbanos para llegar a ese cruce informativo propuesto dentro de la metodologia,
requerido para concluir si su regulacién muestra capacidades estatales fuertes o débiles

relacionadas con estos.

Para empezar, se parte de la base tedrica de que estos bienes urbanos son bienes baldios, es
decir, estan dentro de la categoria de bienes fiscales adjudicables que pertenecen a la familia de
los bienes publicos, con lo que se debe entender que, en principio, estan — estuvieron — en cabeza
0 son — fueron — de propiedad de la Nacion. Su transformacidn en bienes urbanos se produjo con
el articulo 123 de la ley 388 de 1997. Con este se dio alcance al articulo 7 de la ley 137 de 1959,
que cedid los bienes baldios nacionales ubicados dentro de los territorios urbanos a los
municipios o distritos. Figura juridica ratificada con el articulo 2 de la ley 2044 de 2020, que a su
vez, los definié como bienes de propiedad de estos entes territoriales, adquiridos conforme a las

precitadas leyes, ubicados dentro del perimetro urbano de aquellos.

En otras palabras, relacionando su naturaleza juridica y su definicion legal, se puede afirmar
que un bien baldio urbano es, en un primer escenario, un bien fiscal adjudicable ubicado dentro

del perimetro urbano de un municipio o distrito, de propiedad de estos entes territoriales por la
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cesion del derecho de dominio que la Nacidn hizo a su favor, caracteristica otorgada con las
Leyes 137 de 1959 y 388 de 1997. Y en un segundo escenario, en el entendido de que mientras
no se adjudiquen mantienen esa naturaleza juridica de bienes fiscales adjudicables, quedaron
dispuestos para una multiplicidad de opciones que los pueden convertir en bienes fiscales, bienes

fiscales titulables o bienes de uso publico, de conformidad con la Ley 2044 de 2020.

La importancia de estos bienes radica en que estan legalmente dispuestos para hacer efectivo
una parte del desarrollo territorial de los municipios y distritos dentro de unas politicas publicas
realizables y verificables. Para que esa finalidad sea una realidad es indispensable que su
regulacion sea clara y suficiente, pues ese desprendimiento patrimonial que se hizo desde la
Nacion hacia los entes territoriales implicé también la renuncia de su uso para otras finalidades.
Seria un total desaprovechamiento y un desconocimiento de las experiencias ya vividas con los
baldios nacionales que ahora se heredara esa desarmonia normativa — una duplicidad de normas
aplicables a casos concretos similares e interpretacion judicial opuesta y sin posibilidad de
unificacion o conciliacion — e institucional — una diversidad de fuentes opuestas que atan el

proceder burocratico y el cumplimiento misional — a los baldios urbanos.

Y es que no deja de llamar la atencion el hecho de que la cesion no se haya condicionado a
finalidad alguna antes de 2020 y que a partir de este afio se creen unos posibles usos — no
finalidades — tan diversos que tampoco obliguen a los entes territoriales a destinarlos para un fin
especifico. Situacidn en la que, en principio, no se entiende como se podrian relacionar con
politicas publicas si en su construccién se desconoce para qué fue que los cedieron a estos.
Entonces, si del estudio que abarca este capitulo se muestra una realidad parecida de desorden
normativo e institucional de los baldios nacionales, se afirmara que la regulacion de bienes
baldios urbanos no se desligd de esta problematica regulatoria. Situacion que daria pie para
afirmar que en vez de convertirse en una solucién de desarrollo territorial, la cesion lo que hizo
fue dar continuidad a todas aquellas falencias ya revisadas, contexto desde el que se podrian
avizorar debilidades en las capacidades estatales.

A partir de su definicion y relevancia ya se puede afirmar que estos bienes requieren de unos
especiales tratamientos regulatorios porque se relacionan directamente con el desarrollo del
derecho de propiedad y porque los entes territoriales, sus legales propietarios, deben hacer

adecuaciones propias para su administracion y uso. Entonces, para llegar a algunas conclusiones
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respecto del manejo que se pudiera adelantar con los bienes baldios urbanos en Colombia, en
este capitulo se tratard de descifrar su naturaleza y régimen juridico aplicables, como esta
dispuesta su administracion — con algunos énfasis institucionales nacionales y territoriales -, cuél
es — 0 podria ser — su destinacion, como se ha desarrollado su teoria, esto, por medio de un

estudio normativo e institucional.

Para ello, el capitulo esta estructurado desde tres frentes. Uno, su revisién normativa. Dos, la
exposicion de una serie de decisiones judiciales relativas a ellos proferidas por las Altas Cortes
colombianas en su misionalidad como 6rganos de cierre en lo constitucional y en lo legal. Y tres,
la revision institucional con la exposicion de la misionalidad asociada a distintas entidades,
conjuntamente con la de la informacion recogida para esta investigacion obtenida directamente

de aquellas, respecto del manejo entregado a estos bienes.
1. Enfoque normativo de los bienes baldios urbanos en Colombia

En principio, para el manejo de bienes baldios nacionales las autoridades nacionales y locales
cuentan con una serie de normas que no son congruentes y al momento de buscar alguna linea
interpretativa en los fallos de las Altas Cortes, lo que se encuentra es que en vez de conciliar el
asunto lo que hacen es ahondar la division conceptual. En cambio, tratdndose de bienes baldios
urbanos, a pesar de no contar con un desarrollo normativo tan nutrido, realidad que llevaria a
pensar que su ubicacion conceptual no presentaria mayor dificultad, y que entre sus regulaciones
normativas pasaron grandes periodos de tiempo, hecho que daria a entender que las regulaciones
han estado ajustadas a las realidades econdmicas, politicas y sociales, lo que se encuentra es otra

realidad.

Que es muy complicado encajarlos dentro de las clasificaciones de bienes publicos porque
aquellas normas no los desarrollan en modo alguno, ni directamente, ni por referencia. Esa puede
ser la razon de su ausencia en estudios académicos y judiciales, pues a pesar de la existencia de
su regulacidn, pareciera que son bienes practicamente inexistentes; es mas, no se entiende coémo
su expresa denominacion legal dentro del sistema juridico colombiano se incorpor6 apenas con
la promulgacion de la Ley 2044 de 2020, cuando de ellos se tienen rastros casi desde el

nacimiento de la Republica.
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En 1888 ya se hablaba de ellos cuando se decia que eran los baldios dentro de los territorios
municipales, cuya primera regulacion se hizo para organizar su administracion. Recién fundada
la Republica de Colombia, las normas de régimen politico y municipal no tenian siquiera
establecido que los municipios, como entes territoriales, se encargaran de la administracion de
los bienes nacionales en modo alguno, asi lo confirma una norma que concedia Unicamente a los
Departamentos la funcion de reglamentar su enajenacion (Ley 149 de 1888, articulo 129,
numeral 19). Eso si, a los municipios se les permitid servirse de ellos y generar algunas rentas
por medio de su usufructo, mismo que terminaba legalmente en el momento en que el Estado
hacia la cesion de la que eran objeto (Ley 56 de 1905, articulo 18) por tratarse de bienes fiscales
adjudicables. Esa delimitacion estricta de competencias territoriales empez6 a ceder a inicios del
siglo XX, cuando las normas de régimen politico y econémico les entregaron a los municipios la

potestad de reglamentar el reparto y entrega de bienes ejidos y de los baldios.

Pero no los dejé completamente autdbnomos, ya que las decisiones que estos tomaran debian
estar aprobadas por el Gobernador y autorizadas por el Ministerio que tuviera los baldios a su
cargo (Ley 4 de 1913, articulo 169, numeral 17). Esto permitia la participacion de las autoridades
administrativas que tuvieran relacion con los municipios, seguramente con la misién de que
aquella revision y aprobacidn no dejara perder los bienes nacionales en manos de personas que
no cumplieran los requisitos para su adjudicacién. Aungue no se debe dejar de lado que
disposiciones similares se fijaron para las adjudicaciones de baldios nacionales y que la
experiencia con aquellos fue que se utilizé el andamiaje administrativo para evitar esos controles
y verificaciones de requisitos legales de adjudicacion, con lo que terceros no colonos ni
cultivadores se hicieron propietarios y concentraron tierra. Se debe hacer la salvedad de que no
es posible afirmar si para los baldios urbanos se utiliz una préctica similar porque no se

encontraron datos que permitieran concluir en este sentido.

Apartandose de las reglas aplicadas a los baldios nacionales y de las competencias previas
otorgadas a los departamentos y municipios, en 1928 se autorizo al Ministerio de Industrias para
que adjudicara los baldios dentro de los perimetros urbanos de los municipios, sin injerencia
alguna por parte de las autoridades territoriales y sin contemplar los criterios de ocupacién y
explotacion econdmica. Se hacia la simple verificacion de que sobre ellos se hubiere construido

la casa de habitacion de los beneficiarios, con la condicion de que aquella construccion hubiere
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estado dispuesta en los planes desarrollo del municipio respectivo (Ley 98 de 1928, articulo 7),
norma que en aquel tiempo era de dificil cumplimiento si se tiene en cuenta que los proyectos de
desarrollo urbano, sobre todo en temas de edificacion, cobraron relevancia después de que la
propiedad adquiri6 funcién social en 1936.

Estas disposiciones contienen una relevancia social porque sus ejecuciones podrian ser las
precursoras de la creencia popular de que las invasiones y las edificaciones para habitabilidad de
las familias crean derechos de dominio, que de ser cierto también, cre6 de paso una realidad
permisiva de las vias de hecho para adquirirlo. Fenémeno que ha tenido que ser saneado por
medio de la constitucion de titulos de transferencia en favor de aquellas familias! como forma de
mitigacion de los efectos adversos que genera la realidad de que para ciertos grupos
poblacionales es muy dificil el acceso a la propiedad privada y a la vivienda digna (Corte
Constitucional, 2015) (Ver anexo 3).

Retomando, para la aplicacion de esta regla de adjudicacion, la naciente de la construccion, se
debia conocer qué bienes estaban dentro de los municipios y cuales no. Para dirimir cualquier
conflicto al identificarlos, en las normas que reglamentaron la Ley 200 de 1936, se estipul6 que
el criterio para definirlo seria fisico. Se consideraba urbano todo inmueble dentro de los
perimetros de los municipios y hasta 100 metros mas alla de las construcciones mas remotas
(Decreto 59 de 1938, por el cual se reglamenta la ley 200 de 1936, articulos 3y 28), lo que
constituia no solo el reconocimiento de que no existia el catastro de los bienes nacionales, que
hubiere ayudado a diferenciar bienes urbanos de bienes rurales, y bienes baldios de bienes
privados, sino que, ademas, como regla, tenia problemas. De un lado, mas alla de las
construcciones mas remotas se podian edificar otras nuevas con lo que se ampliaba el perimetro
urbano y se cambiaba la competencia de administracion de los inmuebles de nacional a local, y
por otro, que se desdibujaba por completo la verificacion de los proyectos de desarrollo
municipal porque un bien que en principio no estaba contemplado dentro de estos, por su
posterior incorporacion, no quedaba dentro de su margen de cobertura y, menos, debia atender a

sus reglamentaciones.

! La norma mas reciente de esta titulacion para sanear vias de hecho para adquirir el dominio es la Ley 2044 de
2020.
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Las disposiciones resefiadas ya denotaban un desorden administrativo en la adjudicacion de
bienes baldios urbanos, ya fuera por la participacion del gobierno central — a través de sus
ministerios — en competencias que legalmente tenian los entes territoriales o por la falta de
tecnicismo para verificar cuales bienes eran urbanos y cuales no, lo que definia sus reglas de
administracion. Con estos antecedentes normativos, se promulgo la Ley 137 de 1959, en adelante
“Ley Tocaima”, que cambio la regla de construccion para adjudicacion de baldios urbanos y
entrego, nuevamente, a los municipios la administracion exclusiva de estos. La regla de
construccion, que se entendio en principio para adjudicacion — gratuita — quedod suspendida para
aplicar una nueva, en la que aquellas condiciones de posesion y edificacion en terrenos baldios
entregaban el derecho de preferencia sobre su compra, con lo que la entrega gratuita por parte del
Estado se dejo de aplicar de inmediato. Hecho que seguramente desconocié algunos derechos
previamente adquiridos y no alcanzados a obtener por el tramite anterior, transito normativo

sobre el que no se cuenta con datos para su verificacion.

Para el municipio de Tocaima, exclusivamente, los recursos provenientes de aquellas ventas
debian ser utilizados para la adecuacion de su acueducto municipal, pero para el resto de los
municipios del pais no se dispuso en ese mismo sentido, con lo que esos recaudos no quedaron
atados a ninguna finalidad de beneficio social o territorial. Pudo ser un vacio en la redaccion de
la ley, pero sus implicaciones fueron importantes si se tiene en cuenta que se autorizé la venta de
bienes publicos y que su producto no debia ser obligatoriamente invertido en alguna obra
municipal especifica o ser parte de otro proyecto de desarrollo territorial, en una época que se
empez0 a revisar que estos se estaban perdiendo, sin beneficio alguno, por la poca proteccion

legal que de ellos se hacia?.

Las competencias administrativas de los municipios, que se habian suspendido desde 1928,
fueron nuevamente atribuidas a ellos para el manejo de baldios urbanos, ya no como gerentes de
estos sino como sus propietarios. Con la afirmacion de que los bienes nacionales nunca salieron
de la propiedad del Estado, este, en su discrecionalidad, cedio en favor de los municipios todos
los bienes baldios que estuvieran dentro de sus perimetros urbanos (Ley 137 de 1959). La

connotacion fue que se entregaron bienes nacionales no identificados — no existia catastro —, a

2 Sobre la normatividad expedida para mitigar los efectos de la pérdida de bienes publicos por concentracion de tierra
y falta de mecanismos de proteccion consultar la Ley 200 de 1936 y la Ley 135 de 1961, que en esta investigacion
fueron referidas para los bienes baldios nacionales en el Capitulo 11, paginas 63 a 65.
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entes territoriales que desconocian su propia extension geografica — que ademas contaban con
reglas no técnicas para su ampliacion —, con la posibilidad legal de venderlos a ocupantes que
hubieren hecho mejoras sobre ellos. Sin destinacion especifica diferente en caso de que no
estuvieran ocupados y sin responsabilidad social de inversion de los recursos que con estas
ventas se obtenian. Es decir, cambiaron de propietario para quedar inmersos en un limbo

regulatorio que debia ser revisado.

Estas consecuencias, la de tener una opcidn de venta por ocupacion sin términos temporales
de referencia para acceder al derecho y la de manejo financiero sin destinacion especifica, debia
ser regulada de alguna manera porque en esa indefinicion se permitia recoger rentas a cargo de
bienes publicos sin que se verificara su reinversion en temas sociales. Con la expedicion del
Decreto 1943 de 1960, reglamentario de la Ley 137 de 1959 se hicieron las regulaciones
faltantes. Como el producto de las ventas de bienes baldios urbanos solo habia quedado regulado
para el municipio de Tocaima, se extendio esta disposicion en dos sentidos para que, en adelante,
esos recursos fueran utilizados en obras de utilidad publica, especialmente para la adecuacion de
sistemas de acueducto y alcantarillado — articulo 4 —. En otro aspecto, para evitar abusos en el
derecho de preferencia de compra otorgado a los ocupantes, se ordend que hasta dos afios
posteriores a la vigencia de esta norma era el tiempo maximo permitido para que se hiciera la
oferta de compra al municipio, so pena de perder aquel derecho y que se procediera con su
enajenacion en términos generales — articulo 8 —  (Decreto 1943 de 1960).

Si bien las normas seguramente mitigaron los riesgos de pérdida de recursos obtenidos por la
ventas de estos baldios, no se debe dejar de lado que estos bienes eran inalienables por ser
publicos, regla que no se tuvo en cuenta para esta regulacion. Es mas, lo que se regulo fue el
proceder legal para su venta y no la conservacion como patrimonio de los municipios, lo que
quiere decir gue la cesion no se hizo para atender a alguna problematica social definida sino para
recoger lo mas pronto posible la mayor cantidad de recursos asi esto representara su pérdida en
manos de privados. Este hecho también indica que para la Nacion sus bienes baldios no

representaban provecho alguno en ese momento®.

3 No se puede dejar de lado que esta regulacion se expidio en 1960, un afio antes de la creacion del INCORA (Ley
135 de 1961), lo que indica que la administracion y proteccion de baldios apenas se estaba organizando a nivel estatal,
razén por la cual seguramente, por un lado, estas disposiciones no alcanzaron a atender aquellos postulados de
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Cinco afios mas tarde, con el Decreto 3313 de 1965, se hicieron nuevas adecuaciones relativas
a su venta. Se hizo claridad en que los bienes baldios urbanos y los bienes ejidos tenian
regulaciones encaminadas por sendas diferentes y que las normas de unos no necesariamente
eran de aplicacion analdgica en otros — articulo 5 —. Se ordend a los municipios limitar su area
urbana con la finalidad de establecer qué bienes baldios le pertenecian, mision que se debia
cumplir en un afio, so pena de aplicar la norma de los 100 metros mas alla de sus Gltimas
edificaciones para todos los efectos legales de venta — articulos 1 y 2 —. Para verificar que los
bienes vendidos si eran baldios urbanos, se ordend también que en las escrituras pablicas se
incluyera expresamente gue se habia hecho inspeccidn ocular en este sentido y que se habia
autorizado dentro de los limites legalmente establecidos — articulo 3 —. Para evitar conflictos de
competencia con el INCORA, entidad encargada de hacer las adjudicaciones de baldios
nacionales, se dejé expresa disposicion de que este no tendria competencia alguna para disponer
de los bienes baldios urbanos en los entes territoriales que ya habian adquirido la categoria de

municipios — paragrafo 2, articulo 4 —.

Con estas regulaciones quedd claro que la finalidad de la cesién de los baldios a los
municipios obedecid al poco provecho que el Estado veia en su administracion. Y es que, en vez
de ordenar un trabajo interinstitucional con el INCORA, lo que se hizo fue separarlo de cualquier
competencia que pudiera intervenir con los manejos territoriales. Disposicion muy reprochable al
Estado porque, normativamente, cred un sistema de cero corresponsabilidades en el que era
imposible hacer verificacidn alguna respecto del hecho de que los municipios pudieran hacerse a
bienes baldios que no le correspondian por medio de la ampliacion de sus perimetros urbanos.
Esto ultimo, avalado con la normatividad que en realidad no los obligada a fijar estos perimetros,
pues a cada regla creada se fijaba de una vez la excepcién de aplicar las reglas de regulaciones

anteriores.

Entre 1965 y 1997 el tema regulatorio de los bienes baldios urbanos no tuvo avances o
desarrollos, es mas, como categoria de bienes publicos quedaron practicamente en el olvido, de

esto da cuenta el hecho de que la literatura juridica de bienes publicos no entreg6 estudios sobre

proteccion para adjudicacion a poblacion campesina y desarrollo agrario, provecho que les encontro el Estado a los
baldios nacionales, y por otro, porque al ser de propiedad de los municipios, estos entes territoriales ya habian
adquirido las competencias para su administracién y enajenacidn, sin que se hubiere determinado algln tipo de
colaboracién armoénica entre entidades para cumplir con algunos fines especificos.
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el tema, que los fallos judiciales sobre su interpretacion normativa en realidad no se produjeron
antes de 1997, y que las normas relativas a los bienes baldios nacionales nunca ordenaron una
revision, siquiera estadistica, del destino de estos en manos de los municipios. Pasarian entonces
mas de tres décadas para que, dentro de las regulaciones en temas de urbanismo, competencias
territoriales y administracion de bienes pablicos, se confirmara que los bienes baldios que
estuvieran dentro de los municipios y distritos pertenecerian, a partir de ese momento, a esas
entidades territoriales (Ley 388 de 1997, articulo 123).

Esta norma, articulo 123 de la Ley 388 de 1997, se redactd para ratificar la propiedad de
bienes baldios urbanos en cabeza de los entes territoriales — municipios y distritos — y para
excluir de aquella regulacion los bienes que constituyeran reservas ambientales. Tuvo como
efecto colateral la creacion de una ambiguedad interpretativa que en la actualidad no esta
conciliada al interior de las salas del Consejo de Estado, tema que se abordara en la segunda
parte de este capitulo, pero sobre lo que se puede adelantar que es una situacion parecida a la que
viven los bienes baldios nacionales con la interpretacion que la Corte Suprema de Justicia hace
de la Ley 200 de 1936 y la Ley 160 de 1994. La citada ambigledad consiste en que si la ley 137
de 1959 ya habia entregado la titularidad del dominio de los bienes baldios urbanos a los
municipios, cudl era, entonces, la necesidad de que una norma posterior — Ley 388 de 1997 —
hiciera una aclaracién en este aspecto. Y mas alla todavia, con qué finalidad volvié a hacer
aquella transferencia solo para reservar los que, de naturaleza baldia, constituyen reservas

ambientales.

Esta imprecision cred dos teorias, una que afirma que las transferencias de baldios urbanos
solo eran posibles dentro de la vigencia de la Ley Tocaima — Ley 137 de 1959 -y las
aclaraciones respecto de las ventas hechas en sus decretos reglamentarios, términos a partir de
los cuales los baldios urbanos no vendidos pasaron otra vez a ser de propiedad de la Nacion,
razon por la cual se tuvo que volver a ordenar su transferencia con la Ley 388 de 1997. La otra,
que afirma que la Ley 137 de 1959 hizo las transferencias de dominio en favor de los municipios
de manera general y que la Ley 388 de 1997 lo Unico que hizo fue aplicar una formula de
continuidad normativa para que quedara dentro de los postulados de la Constitucion Politica de
1991 y para que los entes territoriales no olvidaran la existencia y uso de estos baldios urbanos
dentro de sus planes de desarrollo.
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Desprovisto el tema de posteriores regulaciones, en adelante, la interpretacion y alcance de
estas teorias fue de conocimiento del Consejo de Estado, que no encontré una formula concreta
de armonizacion, como se vera, realidad que a nivel institucional causé algunos estragos también
en temas de aplicacion normativa y, sorprendentemente, hasta en el reconocimiento de la
existencia misma de bienes baldios urbanos en el ordenamiento juridico colombiano, enfoque
institucional que seréa tratado en la tercera parte de este capitulo. Veintitrés afios despues, con la
Ley 2044 de 2020 se volveria a hacer una regulacion de bienes baldios urbanos. Esta norma
nacional regula, por un lado, aspectos de la titulacién de bienes en favor de grupos humanos que
han construido o desarrollado urbanizaciones ilegales por los efectos de los fendmenos de
desplazamiento de asentamientos humanos o por la practica de urbanizadores ilegales de parcelar
y comercializar bienes publicos. Por otro lado, establecié la posible formula de saneamiento de la
titulacion de los bienes baldios urbanos en favor de los municipios y distritos.

Con esta regulacion, por primera vez en la historia de Colombia se eleva a nivel legal la
denominacién y concepto de los bienes baldios urbanos: “Son aquellos bienes de propiedad de
los municipios o distritos, adquiridos con fundamento en lo dispuesto en el articulo 123 de la ley
388 de 1997, localizados en el perimetro urbano de la entidad territorial” (Ley 2044 de 2020,
articulo 2). Concepto en extremo generalizado, en el que no se incluye caracteristica alguna de
los diferencie de otros bienes publicos; es méas, no se define su naturaleza juridica. Contenido
normativo con el que se puede afirmar que aquella inclusion obedecié mas a una fijacién de la
teoria de que estos pasaron a ser parte de los municipios con la Ley 137 de 1959, de manera
temporal, con un término legal establecido, que una vez vencido los volvié a dejar en propiedad
de la Nacion, y que con Ley 388 de 1997 se hizo una nueva transferencia a los entes territoriales,
ya de manera atemporal y definitiva. Conclusion a la que se llega porque su definicion apunta a
que la clausula de transferencia se hizo en 1997 y no en 1959, elaboracion conceptual esta que
deberé ser definida méas adelante en algun decreto reglamentario o por interpretacion judicial. En
todo caso, se destaca su mencion expresa y legal, aunque esta no haya hecho aporte alguno
diferente al de una publicidad de normatividad ya conocida. Otros tres aspectos importantes que

se incluyeron en esta norma.

El primero, que su declaracion como bienes baldios urbanos se producira con el

cumplimiento de varias condiciones — articulo 3 —. La expedicion de un certificado especial de
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carencia de identidad registral a cargo de la oficina de registro de instrumentos publicos cuyo
circulo corresponda a la ubicacion geogréafica del inmueble; la expedicion, por parte del
municipio o distrito, de un acto administrativo de cesion a su favor, para el que se debe citar e
incorporar la informacién certificada por el registrador de instrumentos publicos respecto de la
carencia de identidad en registro; al acto administrativo de cesion se le debe incluir una clausula
en que se faculte a la administracién local para radicarlo en la oficina de registro de instrumentos
publicos que corresponda y solicitar apertura de matricula inmobiliaria en donde este quede
inscrito. Esta regulacion, en lo que tiene que ver con la certificacion que debe expedir el
Registrador de Instrumentos Pablicos, es una emulacion del procedimiento establecido por la
Superintendencia de Notariado y Registro para la certificacion de carencia de antecedente de
registro que profiere para, probar, conforme lo ordend la Corte Constitucional, la naturaleza
juridica de un bien inmueble (Corte Constitucional, 2014, e Instrucciones Administrativas 10 y
14 de 2017 SNR).

Pero al margen de esa discusion de competencias que ya se analiz6 en el capitulo anterior —en
lo que se refiere a quién es el competente para crear una norma de administracion de bienes
baldios y quién los es para expedir un documento que pruebe la naturaleza juridica de un bien
inmueble —, un hecho que Ilama mucho la atencion es que para la titulacién de bienes baldios
urbanos ya no se habla de antecedente de registro sino de carencia de identidad registral,
conceptos claramente diferenciados. Un antecedente de registro se asocia a un documento
inscrito en el registro de instrumentos publicos, probatorio de realidades juridicas y oponible
entre las partes y ante terceros, que demuestra la existencia de una cadena de tradicion con la que
se puede establecer la titularidad del derecho de dominio; en cambio, la identidad registral es un
concepto asociado a que un inmueble, con antecedentes de registro inscritos o no, esta

incorporado en el catastro y tiene asignado un nimero de chip que lo diferencia de otro.

Entonces, lo que la norma indica es que para titular un bien baldio urbano, el insumo
proveniente de la Superintendencia de Notariado y Registro, a través de las oficinas de registro,
lo que debe certificar es que el inmueble no tiene relacion catastral inscrita. Hecho que si puede
informar, pero con el que no se puede afirmar que, uno, no tiene antecedentes de registro, ya
sean para dominio publico o privado, dos, que se trata de un bien baldio y, tres, que se encuentra

dentro del perimetro urbano de un municipio o distrito. Esto, sin duda, constituye una nueva
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etapa de regulacion que, en aras de salvaguardar los bienes publicos de la Nacion, establece
procedimientos confusos para la identificacion de bienes baldios urbanos y de su efectiva
titulacion. Mismos que a su vez desconocerian la posible existencia de antecedentes de registro
que pudieren ser oponibles a los entes territoriales y que, en casos especificos, impedirian
hacerse al dominio sobre estos bienes, ya sea porque se titularon en favor de otra entidad en otro
momento historico o porque se demostraria dominio privado. Otra parte confusa de aquel
proceder legal es que se designe a la misma entidad administrativa para que profiera una
certificacion que ella misma va a registrar con posterioridad, esto en el entendido de que el
insumo mas importante del acto administrativo de cesion es la carencia de identidad registral. Es
decir, la oficina de registro de instrumentos publicos competente expide el documento probatorio
con el que se hace la declaracion de dominio en favor del municipio y luego lo registra,
asumiendo con ello una carga probatoria creada por la ley 2044 de 2020, pero sobre la que se
podria controvertir su adecuacion al ordenamiento juridico por un posible desconocimiento del

debido proceso en materia de competencias administrativas.

Otro de los aspectos regulados con esta norma tiene que ver con el uso o la destinacion de los
bienes baldios urbanos. Una vez declarados como tales entran a hacer parte de los bienes del
municipio, razén por la que pueden ser convertidos en bienes de uso publico, bienes ficales
titulables o bienes fiscales generales — articulo 3 —. Si bien el esfuerzo regulatorio es vélido e
importante, esa dispersion de finalidades si deja la duda de conocer por qué al convertirse los
bienes baldios nacionales en bienes baldios urbanos se perdid la vocacién de adjudicacion,
aquella que era garantia del acceso a la propiedad para ciertos grupos poblacionales en
condiciones dignas, que se definid en la politica agraria del pais, cuyo propdésito era cerrar la
brecha inequitativa en el reparto de la tierra. Y con esto no es que se afirme que el desarrollo
territorial no es importante, porque si lo es, pero por qué desnaturalizar bienes nacionales y dejar
su uso en un sistema libre cuando lo que podria suceder es que los baldios urbanos se entreguen a
los municipios para que con ellos, o de los frutos de que ellos generen, se adelanten programas
de vivienda de interés social. Sobre todo con el conocimiento de que ya no existen bienes ejidos
para cumplir con estos propdsitos y que, como se vera, Colombia ya tiene un déficit de

consecucién de bienes para este tipo de proyectos (Corte Constitucional, 2015) (Ver anexo 3).
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El Gltimo aspecto regulado al que se hacia referencia fue el de su inventario — articulo 5 —.
Como la finalidad de la Ley 2044 de 2020 fue la legalizacién de titulos de propiedad en zonas en
donde la poblacién haya desarrollado proyectos de vivienda, el inventario de bienes se ordeno
focalizado a aquellos identificados que cumplan con estas necesidades. Esto quiere decir, que no
se ordend un inventario de bienes baldios urbanos general para todos los municipios del pais sino
solo de los que se identifiquen para ejecutar los saneamientos de que trata esta ley, situacion que
evidencia que no se regulé el tema para lograr una identificacion completa sino por la utilidad
que representaba para esta norma. Esto cred un vacio regulatorio que en algin momento debe ser
regulado, pero con lo que se permite, por lo menos temporalmente, que los entes territoriales no

estén obligados a adelantar su catastro de manera global.

El dinamismo normativo pondré a los bienes baldios urbanos en otros escenarios, con otras
finalidades, con otras adecuaciones, que deberan tener en cuenta que sus precursores tenian una
vocacion social importante y que mantenerla no desdibujaria el componente de desarrollo
territorial, ademas, que es vital su identificacion universal porque solo a partir de ese
conocimiento es que los planes de desarrollo quedarian atados a realidades inmobiliarias y a
politicas pablicas medibles y verificables. Con la implementacion del proyecto de catastro con
enfoque multipropdsito, cuyas etapas de ejecucion ya iniciaron en el pais, se espera que no solo
los bienes baldios urbanos cobren algo del protagonismo que debieran tener, sino también todos
los bienes publicos.

2. Precisiones jurisprudenciales sobre los bienes baldios urbanos en Colombia

Si la ley 2044 de 2020, como se vio, tiene problemas de regulacion sobre los bienes baldios
urbanos — titulacion, finalidad, inventario —, entonces lo procedente, mientras se definen esas
nuevas interpretaciones y se entregan sus reales alcances, es que se revise qué precisiones
jurisprudenciales han entregado las Altas Cortes sobre la regulacién de estos, pues a partir de
este conocimiento se puede establecer si la ley y los fallos judiciales van en un sentido l6gico o
si, como paso con los bienes baldios nacionales, se presentan discrepancias casi irreconciliables
entre las teorias juridicas que maneja cada corte. Esta revision también es til para establecer si
las disposiciones mas recientes atendieron a estos conceptos judiciales previos o si no los
tuvieron en consideracidn, realidad que en uno u otro caso tiene implicaciones importantes

dentro del ordenamiento juridico porque, comprobada alguna de ellas, se puede definir si la
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produccidn normativa es sistémica o parcializada. Un ultimo aporte de estos estudios judiciales
es que también comunican su entendimiento sobre la naturaleza y régimen juridicos, como se

estructura la administracion y qué usos deberian tener los bienes baldios urbanos.

Para mantener un orden tematico, pero apartado entre cada Corte, se revisaran sus fallos en
forma separada, en orden cronoldgico, con las observaciones que cada caso amerite, Como
predmbulo se puede informar que hasta el afio 2020 solo la Corte Suprema de Justicia y el
Consejo de Estado han tenido oportunidad de hacer algun pronunciamiento en temas
relacionados con los bienes baldios urbanos, casuistica que no ha llegado a la Corte
Constitucional y que hubiere sido importante porque en ella se implementaria parte de su
doctrina sobre la proteccion de bienes publicos. Sin embargo, el aporte escogido para este aparte
en aquella esta relacionado con definiciones sobre lo que se debe entender por suelo urbano y
suelo de expansion urbana, relevante para definir competencias territoriales sobre los bienes

baldios.
2.1. Corte Constitucional

En 2015, la Corte Constitucional tuvo que definir la constitucionalidad de las normas que
permiten el desarrollo de macroproyectos de interés social nacional (Ley 1469 de 2011), que son
los destinados para mitigar el impacto de falta de suelo para vivienda urbana y vivienda de
interés social urbana, en zonas urbanas y de expansion urbana. Las normas se encontraron
ajustadas a los principios constitucionales porque, afirmo la Corte, una ley encaminada a la
solucién de problemas habitacionales en centros urbanos ataca tres problemas existentes en
Colombia. Uno, el impacto de la poca produccion de bienes habilitados para construccion de
vivienda, dos, las actuales necesidades de vivienda de interés social y de interés social
prioritario, tres, el déficit habitacional ante la demanda de nuevos hogares afio a afio (Corte
Constitucional, 2015) (Ver anexo 3).

Este fallo, sentencia C 165 de 2015, tiene grandes connotaciones que tocan realidades
relacionadas con los bienes baldios urbanos. Por un lado, es el reconocimiento de que las
politicas de consecucion de vivienda en Colombia no obedecen a una real politica publica sino a
regulaciones dispersas que necesitan control, por otro, se pone de presente que una de las
posibles formas de mitigacion de los efectos negativos de ello es la utilizacion de los bienes que

estan en las zonas urbanas y zonas de expansion urbana como un mecanismo de consecucion de
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tierra para cumplir con esos objetivos de creacidn de espacios de vivienda digna. Si la Corte
Constitucional ya definia esto en 2015, no es desacertado insistir en la idea de que la destinacion
natural de los bienes baldios urbanos sea la de servir de medio para adelantar proyectos de
construccion de vivienda, maxime si su naturaleza juridica primaria los tiene dispuestos para que
sean herramienta de acceso a la propiedad privada, y no queden dispuestos al sistema de libre

destinacién que ahora tienen los municipios en Colombia.

Como aporte conceptual, esta sentencia define que, conforme a los postulados de la Ley 388
de 1997, los suelos urbanos, ademas de encontrarse fisicamente en centros urbanos, tienen la
caracteristica de contar con vias de acceso y/o redes de servicios publicos domiciliarios (Corte
Constitucional, 2015). Entonces, una manera de delimitarlos, si es que no existe ordenamiento
territorial que lo indique, es que esos limites mas extremos estén fijados por la cobertura mas
extrema de servicios publicos que se haga por parte del municipio. Esta tesis desecha por
completo las que se imponian sobre los 100 metros mas alla de las ultimas edificaciones para
delimitar los perimetros urbanos, pero, en realidad, constituyen el mismo problema de
inexactitud, porque esos limites pueden ser ampliados, sin tecnicismo alguno, en la medida de

que los municipios extiendan sus redes de prestacion de servicios publicos.

En contraste, la Corte definid que el suelo rural no es necesariamente el que cuente con estas
caracteristicas o limitaciones descritas, sino porque sus regulaciones y usos asi lo definen como
tal, apreciacion que es mas logica y concreta porque deja en manos de las normas de
ordenamiento territorial la responsabilidad de definir las condiciones de uso del suelo. Para
terminar, indico que las zonas de expansion urbana son delimitaciones incorporadas en los planes
de desarrollo de los municipios en los que participan otros entes territoriales, entidades
administradoras de bienes publicos y empresas prestadoras de servicios publicos (Ley 388 de
1997, articulo 32). Esto, con la finalidad de revisar sus condiciones de habitabilidad y la

disposicion para llevar servicios publicos a esas zonas.

Se evidencia una conceptualizacion que no solo es aclaratoria — suelo urbano, suelo rural,
suelo de expansion urbana —, sino que tiende a limitar el uso que pueden tener las zonas urbanas
y de expansion urbana como herramienta de mitigacion del déficit de vivienda en el pais,
importante adelanto jurisprudencial, cuyas bases o principios si se han llevado a regulaciones

recientes — por ejemplo la ley 1469 de 2011 para los macroproyectos de interés social nacional o
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la Ley 1776 de 2016 sobre las zonas ZIDRES —, hecho que demuestra que los avances
legislativos si estan atendiendo a aquellas precisiones judiciales, realidad también verificable
para los bienes baldios urbanos, cuya regulacion desligada de finalidades sociales especificas, si
atendio a la doctrina elaborada por el Consejo de Estado, como se vera més adelante.

2.2. Corte Suprema de Justicia

La Corte Suprema de Justicia no ha trazado una linea jurisprudencial exclusiva para el
tratamiento de bienes baldios urbanos porque como Corte de cierre no ha tenido casos relevantes
que hayan hecho revelar su teoria, sin embargo, profirio dos fallos en 2018, en sede de tutela,
con los que hizo unas precisiones importantes, relativas a estos bienes, en temas de uso y

naturaleza juridica.

En el primero de ellos, de enero de 2018, en que confirmo la tesis de inembargabilidad de
bienes baldios en general, la llevo a esclarecer que sobre estos bienes existen diferentes
competencias en cuanto a su administracion, y que de conformidad con la Ley 388 de 1997, los
gue se encuentran ubicados dentro de los municipios son de propiedad y responsabilidad de estos
entes territoriales. Que no es sino una interpretacion directa de la ley, pero el aporte importante
para su teoria es que, afirmé que, en esas condiciones de administracion, los baldios urbanos
estan destinados para “la realizacion de los fines del ordenamiento territorial” (Corte Suprema de
Justicia - Sala de Casacion Civil, 2018) (Ver anexo 1), sin entrar en mayores apreciaciones al

respecto.

Esta generalidad en su uso, abierta o dispersa, fue la que se acogid en la Ley 2044 de 2011, en
el entendido de que al entrar al patrimonio de los municipios como bienes de uso publico, bienes
fiscales o bienes fiscales titulables se plantea la posibilidad de que, en alguno de estas
finalidades, sean utiles para el desarrollo territorial. Esto marca una diferencia de finalidades
descrita por la Corte Constitucional, aunque se debe dejar la salvedad de que esta Gltima es un
desarrollo adjunto a temas de consecucion de bienes para construccion de vivienda y no porque

se haya pronunciado directamente sobre la destinacion de los bienes baldios urbanos.

En el segundo fallo, de julio de 2018, hizo aclaraciones méas enfocadas a la comparecencia de
las partes dentro de los procesos de pertenencia y a la prueba de la naturaleza juridica de los

bienes inmuebles. En primer lugar, reitero su postura de que no es posible rechazar demandas de
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pertenencia aduciendo que un bien es baldio, solo por el hecho de que la certificacion especial de
la oficina de registro de instrumentos publicos indique que no habia antecedente de registro o
folio de matricula inmobiliaria, pues, a pesar de que solo la tradicion inscrita es la oponible en
Colombia, lo cierto es que este documento solo tiene mérito probatorio para identificar si el
litigio se conforma con personas determinadas o indeterminadas, segun se encuentren 0 no

titulares de derechos reales inscritos

Una segunda aclaracion tuvo que ver con la interpretacion del articulo 375 del Cédigo
General del Proceso, para lo que dijo que si de conformidad con el articulo 123 de la ley 388 de
1997 los baldios urbanos pertenecen a los municipios, no habia razon para que se notificara a la
Agencia Nacional de Tierras de los procesos de pertenencia que pretendan prescribirlos, pues,
esta es responsabilidad del municipio o distrito y no de la entidad administradora de los bienes
baldios nacionales, conclusion cierta y l6gica que, ademas de fijar litigios reales, responsabiliza

directamente a los entes territoriales de la proteccion y conservacion de sus bienes.

Una ultima intervencién en temas de la prueba de la naturaleza juridica fue la de afirmar que
la definicion de esta respecto de los bienes publicos de los entes territoriales denominados
municipios se acredita con la certificacion para esta finalidad expedida por las unidades
catastrales nacionales o descentralizadas, o con el documento oficial en donde esta reconozca
aquella, y no por otras, sobre todo, tratdndose de bienes baldios urbanos que legalmente pasaron
a los patrimonios municipales. Aqui la Corte Suprema de Justicia se aparté totalmente de los
postulados de la Corte Constitucional respecto del documento que, segun esta ultima, prueba la
naturaleza juridica de un bien inmueble, pero més importante todavia, se fijo quién es el directo
responsable de establecer esta realidad juridica. No es la Superintendencia de Notariado y
Registro por medio de los certificados especiales que expiden los registradores de instrumentos
publicos sino los organismos de catastro. Infortunadamente, esta certeza juridica no tuvo eco en
los postulados de la Ley 2044 de 2020 que, no solo acogio las teorias de la Corte Constitucional,
muy discutibles, sino que hizo la variacion del tipo de relacion registral que se debia revisar para

estos fines, es decir, el cambio de antecedente de registro por el de identidad catastral.
2.3. Consejo de Estado

El Consejo de Estado, por su parte, si ha tenido que entregar conceptos y fallos en los que ha

analizado algunos alcances normativos sobre los bienes baldios urbanos que, se debe decir de



117

antemano, no guardan concordancia entre sus diferentes salas de decision, pero que son
importantes para la construccion de su teoria porque de estos se han valido algunas instituciones
para proponer regulaciones o para aplicar aquellas interpretaciones en la ejecucion de sus
funciones. Situacion que pudiere denotar algunas fallas en la regulacién o ausencia de ella, pero
que es una realidad con la que se debe trabajar para no paralizar la operatividad administrativa
del Estado. Siete pronunciamientos sobre los bienes baldios urbanos constituyen la totalidad de
sus intervenciones en la materia, razon por la cual se entregaran los puntos més relevantes de

estos en forma cronoldgica (Ver anexo 2).

Primero. En 1993 se tuvo que aclarar que cuando el INCORA hacia las adjudicaciones de
bienes baldios, competencia legal que tenia desde antes de la promulgacién de la Constitucion
Politica de 1991, no podia disponer de los que estuvieran ubicados dentro de los municipios
porque con la entrada en vigencia de la Ley 137 de 1959 estos se habian cedido en favor de los
entes territoriales y eran los encargados de su administracion. Realidad que ya se habia
establecido con el Decreto 3313 de 1965, pronunciamiento con el que se advierte que para la
Seccion Tercera del Consejo de Estado, que profirio este fallo, la Ley 137 de 1959 no tuvo
limitacion temporal de aplicacion y que la clausula de transferencia de dominio de baldios a los
municipios continuaba vigente en aquel momento. En este fallo también se reiter6 que para
decidir cualquier controversia de competencias administrativas, respecto de si se estaba tratando
con un bien baldio nacional o urbano, se debia verificar la delimitacion geografica municipal
establecida por los Concejos Municipales o, en su defecto, aplicar el criterio general de los 100
metros mas alla de las Ultimas edificaciones de los municipios (Consejo de Estado - Sala de lo

Contencioso Administrativo - Seccion Tercera, 1993).

Segundo. Una controversia suscitada en 1994, pero fallada en 2001, hizo que la Seccion
Tercera fijara unas ideas en las que tuvo cuidado de no involucrar las normas contenidas en la
Ley 388 de 1997 para no generar traslapes de aplicacion normativa y nulidades procesales, esto,
a pesar de que en el momento de decidir el asunto aquella ya estaba vigente. La primera
aclaracion fue la de definir que los bienes baldios urbanos eran aquellos que se habian cedido a
los municipios con la ley 137 de 1959, con la finalidad de ser vendidos, y regulados por los
Decretos Reglamentarios 1943 de 1960 y 3313 de 1965, con lo que se confirmo que el Consejo
de Estado aplicd la teoria de continuidad normativa de la Ley 137 de 1959 en sus fallos y que
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esta era su posicion oficial como Corte. La segunda aclaracion, en términos de naturaleza
juridica, fue que los bienes baldios urbanos no eran los mismos bienes ejidos y tampoco los
baldios rurales, o nacionales (Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccion Tercera, 2001), con los que los individualizé como bienes publicos y sobre los que
informo su régimen juridico vigente, que en 2001 era toda una novedad juridica porque se fijaron

la reglas de una especialidad inmobiliaria perdida dentro del ordenamiento juridico.

Tercero. En 2002, al revisar la solicitud de nulidad de un acto de registro de instrumentos
publicos, la Seccion Primera del Consejo de Estado cometio una imprecision que dividio la
cuidadosa jurisprudencia con la que se habian manejado los bienes baldios urbanos. Al definir
que la competencia de titulacion sobre estos correspondia a los municipios, por expresa cesion
legal de la propiedad en su favor, citd como norma antecedente, Unicamente, al articulo 123 de la
Ley 388 de 1997, con lo que desconocio la continuidad normativa de la Ley 137 de 1959 que se
habia hecho expresa en otros fallos del Consejo de Estado (Consejo de Estado - Sala de lo
Contencioso Administrativo - Seccion Primera, 2002). Situacion que abrid la puerta para solicitar
adjudicaciones de baldios urbanos ante los entes administradores nacionales, si se llegaran a
acreditar las condiciones de ocupacion y explotacion econémica antes de la entrada en vigencia
de la Ley 160 de 1994. Con la imprecisién normativa sobre las competencias administrativas de
bienes baldios, pero sobre todo por la dificultad para lograr la identificacion de un bien como
baldio urbano, una afirmacion tan sencilla como la descrita desatd, al igual que en los bienes
baldios nacionales, un doble régimen normativo vigente para aplicar a los mismos casos

concretos, situacion no prevista por la Seccién Primera del Consejo de Estado.

Cuarto. Para definir algunos temas de sus competencias propias, el Ministerio del Interior y
de Justicia solicito concepto al Consejo de Estado para que se entregaran aclaraciones sobre los
bienes baldios urbanos y la aplicacion de las leyes 137 de 1959 y 388 de 1997. Del analisis de la
ley 137 de 1959 se defini6 que para acceder a la compra de baldios urbanos, se debia ser duefio
de mejoras sobre ellos (Consejo de Estado - Sala de Consulta y Servicio Civil, 2004), cosa que
no del todo cierta porque esta situacion solo entregaba un derecho de preferencia sobre la compra
y no era el requisito Unico para su oferta. La oferta de compra debia hacerse dentro de los dos
afios siguientes a la vigencia de la ley, despues no se tenia ese derecho y, de haberse efectuado

construccion sobre este, esa situacion se tendria como un factor para una posible adjudicacion
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(Consejo de Estado - Sala de Consulta y Servicio Civil, 2004), reflexiones que le apuntan a
concluir que la Ley 137 de 1959 tuvo una vigencia expresa para hacer las compras de inmuebles
y quien no accedio a la propiedad en ese momento perdio las prerrogativas legales dispuestas
para ello.

Sobre la misma norma también se dijo que los terrenos baldios que no se vendieron, por parte
del municipio, dentro de los dos afios siguientes a la vigencia de la ley, nunca salieron de
propiedad de la Nacion, y fueron baldios nacionales hasta la expedicién de la ley 388 de 1997
(Consejo de Estado - Sala de Consulta y Servicio Civil, 2004). Afirmacién que cambia por
completo la linea que habia mantenido el Consejo de Estado hasta 2002 y con la que se
desconocieron los alcances legales que definian competencias territoriales. Pero que dej6 en un
escenario indefinido a los baldios urbanos porgue se los arrebat6 a los municipios para dejarlos
en cabeza de la Nacion entre 1965 y 1997, periodo en que el INCORA no adelantd proyectos de
politica agraria con estos por considerarlos fuera de sus competencias administrativas. Las
finalidades de la ley 137 de 1959 fueron las de recoger fondos para la construccion de obras de
servicios publicos y hacer recaudo de impuestos por medio de la incorporacién de propietarios
privados en los catastros municipales (Consejo de Estado - Sala de Consulta y Servicio Civil,
2004), exposicion que confirma la tesis de que a los baldios urbanos se les aplicé una teoria
extractivista porque el Estado no tenia planes o proyectos a ejecutar con estos y salia mas

economico perderlos que administrarlos.

Estos bienes nunca fueron de los municipios porque su cesién tenia una condicion suspensiva
consistente en su posterior e inmediata venta, es decir, si el inmueble no se vendia, se entenderia
que nunca se cedio al municipio y, por ende, era de la Nacion (Consejo de Estado - Sala de
Consulta y Servicio Civil, 2004), apreciacion que desconoce que la Ley fue el titulo de
transferencia de dominio. Esto sin perjuicio de las consideraciones que sobre el registro de
instrumentos publicos también se pudieren hacer respecto de la publicidad y oponibilidad de
aquella cesion, y también desconoce la existencia misma de bienes baldios urbanos porque, en
este entendido, salian del &mbito nacional para que el producto de su venta ingresara al

patrimonio municipal, con un consecuente cambio de naturaleza juridica de publico a privado.

En contraste, sobre la Ley 388 de 1997 las conclusiones fueron que esta norma no tiene

clausula de continuidad con la ley 137 de 1959, es decir, no se debe entender que se trata de los
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baldios urbanos a que se referia la Ley Tocaima sino a una regulacion nueva en el ordenamiento
juridico colombiano (Consejo de Estado - Sala de Consulta y Servicio Civil, 2004),
interpretacion que los desliga completamente de una finalidad social en beneficio municipal y los
deja a la discrecionalidad de los entes territoriales sin control alguno, cosa que no sucederia si se
aceptara la continuidad normativa porque, entonces, su disposicion hubiere quedado atada a la
utilidad publica, escenario en donde se hubiere aplicado sin resistencia la teoria de la Corte
Constitucional para mitigar el déficit de consecucion de vivienda de interés social. Asi su
finalidad no solo seria la generacion de beneficios econémicos para los municipios, muy
positiva, sino también la de que tuvieran una carga social en la que no se desconocieran los
esfuerzos histdricos de que los baldios sean utilizados para un acceso equitativo a la propiedad,

sean estos nacionales o urbanos.

También se hizo la claridad de que ningin ocupante, ni siquiera con derechos sobre mejoras,
tiene derecho de compra o de adjudicacién sobre ellos (Consejo de Estado - Sala de Consulta 'y
Servicio Civil, 2004), que se constituye como una extension interpretativa de que los bienes
publicos denominados baldios son inalienables. Se afirmé que estos bienes dejaron de ser baldios
urbanos por la transferencia hecha por el articulo 123 y entonces eran bienes del municipio para
los fines estipulados en los planes de ordenamiento territorial, con lo que se cumpli6 el mandato
constitucional del articulo 150-18, haberles dispuesto una “finalidad especifica” (Consejo de
Estado - Sala de Consulta y Servicio Civil, 2004). Conclusion que no es del todo cierta, pues, esa
transferencia legal requiere de la constitucion de un titulo que se debe inscribir en el registro de
instrumentos publicos y en cuyo certificado de tradicion y libertad debe constar una anotacion de
la cesion y otra posterior que informe su destinacion en cualquiera de sus modalidades. Tampoco
es correcto sostener la teoria de inexistencia de estos bienes publicos porque, en su estado
natural, la interpretacion judicial previa, y las disposiciones contenidas en la Ley 2044 de 2020,

expresamente los denominaron bienes baldios urbanos.

Quinto. Muy a pesar de las conclusiones que hicieron parte del concepto de la Sala de
Consulta y Servicio Civil en 2004, la Seccién Tercera del Consejo de Estado, en 2005, cambi6 su
postura tradicional respecto de la continuidad normativa de la Ley 137 de 1959 y, ademas,
defendid la teoria de una competencia administrativa en materia de disposicion de bienes baldios

que no es muy clara. Hasta 2002 la Seccion Tercera del Consejo de Estado defendio la teoria de
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que la ley 137 de 1959 se mantuvo vigente en el ordenamiento juridico colombiano y que fue
reforzada por la Ley 388 de 1997, pero en 2005, adopto la postura institucional entregada en
2004, para afirmar que los baldios urbanos no salieron del dominio de la Nacion sino que
pasaron a los municipios con la condicién de que fueran vendidos de manera inmediata (Consejo
de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Tercera, 2005), hecho que no
acontecido los mantuvo como bienes baldios nacionales, aclaraciones que presentan los reparos

ya expuestos.

Pero, ademas, en este fallo se hizo una precision inoperante: se afirmoé que las competencias
para adjudicar bienes baldios urbanos estaban en cabeza de los Concejos Municipales porque los
Decretos 1943 de 1960 y el 3313 de 1965 todavia estaban vigentes (Consejo de Estado - Sala de
lo Contencioso Administrativo - Seccidn Tercera, 2005). Ldgica incomprensible que decanta en
el hecho de que se le dio alcance a los Decretos Reglamentarios de una norma que segun al Alto
Tribunal ahora no se debia aplicar — Ley 137 de 1959 — porque, segun esta misma Sala ahora
afirmaba, tuvo una vigencia limitada en el tiempo. Luego, aquellos decretos tampoco deben se
aplicables a las regulaciones de la Ley 388 de 1997. Precisiones que generaron mas confusiones
que certezas, que ponen de presente la existencia de normas vigentes a las que no se les pudo

definir una interpretacion adecuada, divergencias que causan traslapes normativos.

Sexto. En 2008 la Seccién Primera del Consejo de Estado, se desconoce si por fijar nuevas
posturas judiciales, por hacer aclaraciones, o porque desconocia los fallos proferidos en las otras
secciones, volvid a cambiar las reglas de interpretacion sobre bienes baldios urbanos. La nueva
doctrina se explicé asi. Los bienes baldios urbanos son patrimonio de los municipios, razén por
la que debe entenderse que fue la ley su titulo y modo de transferencia, entonces, el acto
administrativo de adjudicacion es declarativo y el registro solo tiene caracter publicitario
(Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Primera, 2008).
Conclusién gue no tiene sustento normativo expreso, con lo que se hace discutible porque
haciendo una analogia con los bienes baldios nacionales, si para ellos los actos administrativos
de adjudicacién son traslaticios de dominio, porque para los baldios urbanos no se aplica la
misma légica si, al fin y al cabo, se trata de la misma clase de bienes. Aunque también es cierto
que para unos de habla de adjudicacion y para los otros lo que ocurrio fue una cesion del derecho

de dominio, lo que encajaria con las reflexiones citadas.
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Con la transferencia de dominio que hizo la ley, los baldios urbanos dejaron de ser baldios y
su duefio ahora es el municipio (Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo -
Seccion Primera, 2008), pero semejante generalidad incorpora al patrimonio municipal bienes
desprovistos de naturaleza juridica sobre los que, en principio, no se tendria destinacion
especifica sino hasta que se incorporen a los planes de ordenamiento territorial. Entonces, para
efectos administrativos, mientras se define su utilidad, lo méas sano es que se denominen como lo
que son, baldios urbanos, y posteriormente se hagan las transformaciones de naturaleza juridica a

que haya lugar.

En otros apartes de esta reciente doctrina se afirmé que la Ley 137 de 1959 si transfirié a los
municipios todos los bienes baldios urbanos, incluso los que no estuvieron ocupados o tenian
mejoras constituidas (Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion
Primera, 2008), lo que desvirtla la existencia de una condicion suspensiva sobre la cesion previa
a la venta como habia entendido la sala de consulta y servicio civil en 2004. Con lo que se acepto
nuevamente su continuidad normativa con la Ley 388 de 1997 y los efectos que la linea de
jurisprudencia que la Seccion Tercera habia marcado desde 1993. Para terminar, se tomo el
trabajo de hacer la armonizacion normativa que entre la ley 137 de 1959 y la ley 388 de 1997 en
donde concluyd que, en la primera, las ventas tenian finalidades fiscales para provecho de los
municipios, y en la ultima, se elimind esta restriccion para dejar estos bienes como de libre
disposicion (Consejo de Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccidn Primera,
2008), esfuerzo que si hace la claridad suficiente y requerida, pero que desliga de los fines
sociales el uso de los baldios urbanos y deja desprovisto de insumos fisicos a aquel objetivo de

acceso equitativo a la propiedad.

Séptimo. Diez afios mas tarde, en 2018, la Seccidn Primera del Consejo de Estado, al fallar un
asunto cuyos hechos ocurrieron en 1992 no hizo analisis 0 modificaciones a las pautas
entregadas en 2008 y se limitd a aplicar la Ley 137 de 1959 al caso de estudio (Consejo de
Estado - Sala de lo Contencioso Administrativo - Seccion Primera, 2018).

De las precisiones judiciales entregadas se comprobo que alli en donde la ley no hizo
regulaciones, las Cortes si tuvieron que hacerlo para entregar respuestas para la solucion de casos
concretos, hecho que las llevé a formular teorias que no siempre guardaron armonia con la

realidad o con posturas previamente fijadas al interior de cada corporacion, divergencias que
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hicieron eco institucional como se vera en el siguiente aparte. También se observo que, en los
planteamientos generales, las regulaciones mas recientes de baldios urbanos acogieron algunas
de las teorias fijadas a nivel judicial, pero en ningun aparte de la norma se hizo la claridad de su
naturaleza juridica después de que entran al patrimonio de los municipios y tampoco sobre su
destinacion legal especifica. A pesar de que para efectos practicos la ley hizo una posible
clasificacion de los usos aceptados dentro de la titulacion de estos bienes, asunto que las
decisiones judiciales no han estudiado o definido siquiera tedricamente, la materia requeria

mayor especificidad para incluirlos adecuadamente dentro de los planes de desarrollo.

Para terminar, la situacion juridica de los bienes baldios urbanos, a nivel jurisprudencial, en la

actualidad, se podria exponer asi:

2015 | ( 2018 1
No tiene pronunciamientos directos sobre los bienes baldios urbanos, 1. Los bienes baldios urbanos pertenecen a los entes territoriales por expresa cesion
pero en su conceptualizacion de lo que se debe entender por suelos contenida en la Ley 388 de 1997.
urbanos y de expansion urbana planted que los desarrollos territoriales
en los que estos estuvieran involucrados deberian tener en cuenta que en 2. La finalidad de estos bienes es para el desarrollo territorial.

Colombia hay un déficit de suelo para construccién de vivienda de interés

social y que, en este sentido, podrian tener esta destinacién especifica. 3. Tratandose de procesos de declaracién de pertenencia, en caso de que existan indicios
de que se trata de prescribir un bien baldio urbano, no se debe citar a la ANT sino a la
autoridad que represente al municipio donde se encuentre ubicado el inmueble.

CORTE CORTE

|

CONSEJO
DE
ESTADO
s - N O - N
SECCION PRIMERA SECCION TERCERA SALA DE CONSULTA Y SERVICIO CIVIL
2002. POSTURA 1 1993. POSTURA 1 2004
1. La cesion de bienes baldios urbanos se produjo con la La cesion de bienes baldios urbanos se produjo
Ley 388 de 1997. con la Ley 137 de 1959. 1. La Ley 137 de 1959 tuvo condicién suspensiva y
2. La Ley 137 de 1959 tenia condicion suspensiva y, por vigencia especifica.
ende, vigencia para que terceros los hubieran adquirido. 2001.
Los que no se vendieron, nunca salieron del dominio de la 1. Reitera la cesion con |a Ley 137 de 1959. 2. Los bienes que no se vendieron en vigencia de la
Nacién. 2. No se trata de bienes ejidos ni de los baldios Ley 137 de 1959, nunca salieron del patrimonio de la
rurales Nacion
2008 POSTURA 2
1. La Ley 137 de 1959 si transfirio los baldios urbanos a 2005. POSTURA 2 3. Los bienes a los que se refiere la Ley 388 de 1997
los municipios. 1. La Ley 137 de 1959 tuvo una condicién no son los mismos que los de la Ley 137 de 1959.
2. En la Ley 137 de 1959 la transferencia se hizo con suspensiva y una vigencia limitada.
finalidades fiscales y con la Ley 388 de 1997 fue quitarle 4. Con la transferencia de la Ley 388 de 1997 los
esa condicion a la cesion para dejarlos de libre 2. Sin embargo, los Decretos Reglamentarios de bienes cedidos a los municipios dejaron de ser baldios.
disposicién la Ley 137 de 1959, 1943 de 1960 y 3313 de L y
1965, contindan vigentes y pueden ser
2018. Reitera su posicién de 2008, aplicables

(- _/

Figura 1. Interpretaciones judiciales de las Altas Cortes de Colombia respecto de los bienes
baldios urbanos entre 1990 y 2018. Fuente: Elaboracion propia del autor con base en fallos

judiciales revisados en este aparte.
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3. Enfoque institucional los bienes baldios urbanos en Colombia

El desarrollo normativo y las interpretaciones judiciales sobre bienes baldios urbanos no son
abundantes en el sistema juridico colombiano; sin embargo, la produccion existente y los fallos
judiciales han mostrado una realidad en la que la definicion de su naturaleza juridica y su uso no
tienen un punto cerrado de discusion. Vacio regulatorio que hace eco dentro la misionalidad de
las instituciones porque se ven obligadas a acoger, de entre diversas fuentes, la que mejor
resultado o provecho le pueda entregar a su operatividad. Entonces, de las fuentes descritas hay
puntos que les sirven para definir sus lineas de accion y sus posturas respecto de temas
especificos relativos a la administracion de bienes publicos, razén por la que entre ellas, al igual
que entre las Cortes, se presentan algunas divergencias y no un frente comun solido. En todo
caso, no se debe dejar de lado que cada interpretacion regulatoria atiende a las facultades legales
para las que fueron creadas y las competencias administrativas a ellas atribuidas, pues, no todas

conocen 0 manejan los mismos asuntos.

Con esta aclaracion previa y una realidad regulatoria conocida, es momento de revisar qué
papel han jugado las instituciones en el desarrollo tedrico y practico de los bienes baldios
urbanos en Colombia y cémo, desde sus perspectivas, o han acogido posturas normativas y/o
judiciales, o han creado sus propias teorias. Pues alli en donde la regulacién no existe, cualquier
decision sera valida si esta sustentada. EIl problema es que esto representa un desajuste de las
capacidades estatales porque seria aceptar que cada institucion maneja el ordenamiento juridico a
su mejor conveniencia y que las politicas publicas asociadas a ellas, en etapas de desarrollo y
ejecucion, dificilmente se van a podrian llevar a buen término si estas elaboraciones no estan

ajustadas a las nuevas reglas que se fijen a nivel normativo.

Para observar estas practicas es que se dejo este aparte institucional en la parte final de este
capitulo, porque en ellas decanta toda la teoria revisada. El punto de partida sera informar que
Colombia ha creado varias instituciones para el manejo o administracion de los bienes publicos y
que sus diferencias radican en la disposicion interna que ellas tienen. Por ejemplo, si obedecen a
categorias nacionales o de entes territoriales, o si pertenecen a los niveles centrales o
descentralizados de la administracion. Por esencia y tradicion historica, la entidad que estéa

encargada de administrar y disponer sobre los bienes baldios nacionales es la Agencia Nacional
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de Tierras, desde su componente rural, y respecto del manejo de los bienes baldios urbanos, sus

gerentes son directamente los entes territoriales, llamense municipios o distritos.

Con esta diferenciacion general y con la finalidad de que se puedan obtener algunas
conclusiones sobre el componente institucional sera necesario revisar qué competencias tienen
otras entidades respecto de la administracion de estos bienes, pues, de ello dependera quién tiene
mayor o menor responsabilidad en su manejo y queé aportes les han hecho a la ANT y a los
municipios en el ejercicio de sus funciones. Con este prop6sito, como parte de esta investigacion,
se indago en varias entidades del orden nacional, Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo
Territorial, Departamento Administrativo Nacional de Estadistica, Instituto Geogréfico Agustin
Codazzi, Agencia Nacional de Tierras y Superintendencia de Notariado y Registro — esta Gltima
con la revision de un componente local en las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos de
la ciudad de Bogota respecto del cumplimiento de las directrices impartidas para el manejo de
baldios y de baldios urbanos —, desde sus competencias, sobre el conocimiento en temas de uso y
disposicion de bienes baldios y bienes baldios urbanos. Informacion con la que se obtuvo un

panorama ajustado a la realidad, cuyos puntos relevantes se presentan a continuacion.
3.1. Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial*

El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, como cabeza de sector en temas
de vivienda, hizo una publicacion de cartillas en el afio 2005° en donde explicé las formas en las
que se debia hacer el saneamiento y la titulacion de la propiedad publica. La finalidad fue
establecer los procedimientos administrativos, judiciales y registrales por medio de los cuales el
Estado sanearia la titulacion de sus bienes, pues, a partir de ello, en aplicacion de los principios
de eficacia y transparencia, se podrian conocer cuales de ellos harian parte de la Nacién y cuales
debian pasar a procesos de saneamiento por parte de las entidades territoriales. Sobre los bienes
publicos, la guia metodoldgica nimero 6 reconocio el gran problema de titulacién inmobiliaria
que tenia el pais y el de identificacion de competencias entre entidades y entes territoriales para

lograr un saneamiento de esta, razon por la cual propuso los mecanismos por medio de los

4 El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial se dividio en 2011, entre Ministerio de Ambiente y
Desarrollo Sostenible y Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio.
5 La publicacidn de este documento fue en 2005 y para 2020 no ha sido modificado o aclarado.
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cuales, en adelante, se debia adelantar la transferencia de bienes en favor de las entidades

publicas, cualquiera que fuera su naturaleza juridica.

En el aparte de bienes baldios urbanos hizo unas aclaraciones sobre la normatividad que los
ubica dentro de la familia de bienes pablicos y que se resumen en tres puntos. A partir de la
entrada en vigencia de la ley 137 de 1959, las personas propietarias de mejoras construidas sobre
el inmueble tenian derecho a su compra por el 10% del avallo, que, en efecto es lo que decia la
ley respecto de estas ofertas. Si la oferta de compra no se hizo dentro de los dos afios siguientes a
la entrada en vigencia de la ley 137 de 1959, ahora estos propietarios de mejoras podian hacerla,
pero el precio seria por el 100% del avalto del inmueble, con lo que se cre6 una regla
interpretativa diferente a la entregada por la Cortes consistente en concluir que los dos afios
concedidos a los ocupantes de baldios urbanos para hacer la oferta de compra al municipio no era
un término perentorio de acceso al derecho de propiedad sino uno para aplicar la prerrogativa
legal de la reduccion del precio en el momento de la compra y, de paso, con esta interpretacion
se acepto que le Ley Tocaima — Ley 137 de 1959 — no perdi6 vigencia en ningin momento entre
1965y 1997.

Con la entrada en vigencia de la ley 388 de 1997, todos los bienes baldios urbanos perdieron
esa naturaleza juridica y se transformaron en bienes fiscales, pero su uso y destinacion quedd
atado a las disposiciones de la Ley 9 de 1989 y la Ley 388 de 1997, interpretacion ligada a la
creencia de que la transferencia de derechos ordenada por la Ley es suficiente para hacerla
oponible, pero que deja de lado que esto solo se logra con los procesos de registro de
instrumentos puablicos y, tema muy relevante, que sin identificacion catastral nacional los entes
territoriales no saben siquiera qué bienes baldios se ubican en sus perimetros urbanos, lo que
hace que ese cambio de naturaleza juridica inmediato cause confusiones al interior de los

Concejos Municipales y, por supuesto, en los planes de ordenamiento territorial.

Con esta propuesta conceptual, el Ministerio explicé la forma en la que se debia sanear la
titulacion de estos bienes. En una primera etapa, las oficinas de catastro debian hacer un
levantamiento topografico para definir rea y linderos. Pero no se conceptud, como l6gicamente
debia suceder, que estas oficinas también debian certificar la naturaleza juridica inmobiliaria,
punto desde el cual aquel levantamiento topografico tendria sentido, sino, cémo definir qué

bienes pasarian a los entes territoriales y cuales continuarian con la administracion nacional.
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Luego, como parte del estudio de titulos, se debia obtener una certificacion de las oficinas de
registro que indicara que el bien era baldio urbano y que no tenia antecedente de registro de
propietarios, lo que constituye un error en materia de competencias institucionales, punto ya
tratado en varios apartes, pero cuyo antecedente guarda relacion con la interpretacion que la

Corte Constitucional hiciera nueve afios mas tarde (Corte Constitucional, 2014) (Ver anexo 3).

Identificados los inmuebles y confirmada su naturaleza juridica “baldios urbanos’, el
Ministerio dio alcance a las facultades otorgadas a los Concejos Municipales en las Leyes 137 de
1959 y 388 de 1997 con lo que afirmd que estos debian expedir un Acuerdo en el que se hiciera
la transferencia de dominio en favor de los municipios o distritos. Con este se podia solicitar la
inscripcion en las oficinas de registro y la apertura de las matriculas inmobiliarias. En este punto
vale la pena retomar la discusion de si la Ley es titulo autonomo de transferencia de dominio o si
conjuntamente se necesita de declaraciones adicionales para que ese derecho sea oponible a
terceros y se puedan hacer negocios juridicos, esto, porque las Cortes han sido claras en definir
que la Ley si es titulo traslaticio de domino, los actos administrativos expedidos para hacer
constar esa transferencia son declarativos y el registro de instrumentos publicos es publicitario.
Pero, si la Ley es titulo autonomo de transferencia de domino, entonces, por qué no se hace
apertura de matriculas inmobiliarias solo con su expedicidn; es decir, solo para hacer oponible el
derecho de dominio ante terceros mientras se define a qué ente territorial o entidad pasara la
titularidad del bien publico.

La respuesta es muy clara, porque mientras no se adelanten los procesos de registro, aquella
disposicion traslaticia de dominio no cobra eficacia juridica, como también sucede con los
negocios privados, y porque el certificado de tradicion tiene como finalidad informar quién es
actual propietario de un derecho real de dominio (Ley 1579 de 2012, articulos 2, 4 y 49) y no qué
naturaleza juridica tienen los inmuebles. En este orden de ideas, no es posible hablar de cambios
de naturaleza juridica por disposicion legal, como lo afirmo el Ministerio, porque esta realidad
no la otorga la ley per se sino que necesita de actos administrativos que asi o manifiesten y

procesos de registro que les den publicidad y oponibilidad.

Para terminar, el Ministerio, dando alcance a su propia teoria, manifestd que si habia
ocupantes en baldios urbanos con mejoras en ellos construidas, se podia dar aplicacion a la Ley

137 de 1959 y venderlos directamente, por la totalidad del avaluo, con la obligacion de otorgar
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escritura publica que asi lo acreditara. Ejecucion que contiene los problemas de identificacion
inmobiliaria y certificacion de naturaleza juridica ya revisados. Por otro lado, si los inmuebles
identificados como baldios urbanos fueron ocupados ilegalmente para el desarrollo de vivienda
de interés social, se haria una cesion por medio de acto administrativo expedido directamente por
los municipios (Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, 2005), que es
exactamente la disposicion de saneamiento que quedo consignada en la Ley 2044 de 2020, con lo
que se confirma que el legislador tuvo en cuenta los conceptos de Ministerio de Vivienda en la

construccion regulatoria de este tema.
3.2. Departamento Administrativo Nacional de Estadistica — DANE

En el entendido de que los problemas de identificacion inmobiliaria nacen de la ausencia de
catastro nacional de los bienes baldios, que es una mision entregada al Instituto Geografico
Agustin Codazzi, y que este, a su vez, es un organismo adscrito al DANE, conforme lo indica el
Decreto 1174 de 1999, hubo interés en conocer si este Ultimo habia recogido alguna parte de la
historia fisica inmobiliaria del pais en algin momento, pues cabe recordar que desde antes de
1886 se habia ordenado este catastro y no hay rastros de que se hubiere iniciado y terminado. En
respuesta, el DANE informd que no tiene registros que haya recogido del IGAC para fines
estadisticos pero que, tratandose de bienes baldios, si existian unos “registros administrativos
compilados” (Departamento Nacional de Estadistica, 2018) que estaban en poder de la Agencia
Nacional de Tierras, con lo que se confirma que, si se han adelantado gestiones, pero sin

resultados publicados todavia.

Esta informacion es de vital importancia para las construcciones tedricas que se manejan al
interior de las entidades porque, es un hecho, que se despliegan manejos sin que se conozca con
certeza qué bienes baldios hacen parte del catastro nacional y, en este orden de ideas, cualquier
desarrollo que implique la previa identificacion inmobiliaria ser& inoperante mientras no se
produzcan datos oficiales con los que se pueda trabajar. Por otro lado, respecto de los bienes
baldios urbanos, el DANE inform6 que ni el IGAC ni el catastro descentralizado del Distrito
Capital de Bogota habian aportado o solicitado datos para el levantamiento de censo de bienes
baldios o bienes baldios urbanos en ningin momento (Departamento Nacional de Estadistica,

2018), lo que denota que no se ha trabajado ni a nivel unilateral, ni a nivel interinstitucional, para
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definir qué bienes pasaron al patrimonio de los municipios, 6rdenes que llevan veintitrés afios —

desde 1997 —y sobre las que las entidades todavia no tienen certezas juridicas.
3.3. Instituto Geografico Agustin Codazzi — IGAC

Decantando al siguiente nivel, se encuentra el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi,
establecimiento puablico, adscrito al DANE, que, dentro de los componentes de planificacion y
ordenamiento territorial, en sus primeras normas misionales, debia entregar la informacién
catastral actualizada del pais (articulo 5, Decreto 2113 de 1992, compilado en articulo 1.2.1.2.
del Decreto 1170 de 2015), instruccion que evidentemente no ha podido cumplir. Pero lo més
relevante para los temas que aqui se tratan tiene que ver con sus funciones legales (articulo 6,
Decreto 2113 de 1992), pues a pesar de lo que afirma el Consejo de Estado y la Corte Suprema
de Justicia, esta entidad no tiene la competencia para establecer la naturaleza juridica de los
inmuebles que actualiza, ya que su finalidad en estos temas esta dirigida a la descripcion fisica

inmobiliaria y no a elementos juridicos atados a ellos.

En el entendido de que esta misidn de certificacion debid ordenarse en otra regulacion, se
revisaron las nuevas competencias asignadas de conformidad con el literal 5 del articulo 25 del
Decreto 208 de 2004 (Por el cual se modifica la estructura del Instituto Geografico Agustin
Codazzi y se dictan otras disposiciones), que creo la Subdireccion de Catastro y puso en su
cabeza la mision de “mantener la Base Nacional de Datos Catastrales con sus atributos fisicos,
econdmicos, juridicos y fiscales (...)” (Presidencia de la Republica, 2004). Disposiciones
reglamentadas por la Resolucion 070 de 2011, expedida por la misma entidad. Hecha esta
verificacion se confirmo que dentro de la revision de la informacion juridica de los inmuebles, no

hace parte la de su naturaleza juridica.

Estas conclusiones cobran relevancia en materia de capacidades estatales porque existe una
tensidn juridica respecto de quién debe certificar la naturaleza juridica inmobiliaria en Colombia.
Si se acepta la postura de la Corte Constitucional, la respuesta sera la Superintendencia de
Notariado y Registro, si se acepta la postura del Consejo de Estado y de la Corte Suprema de
Justicia, la respuesta sera entonces el IGAC. El inconveniente en que ninguna de estas entidades
tiene en sus componentes misionales esta tarea, lo que deja a las interpretaciones judiciales sin
sustento juridico. Esta tension interinstitucional e interpretacién divergente cre6, al igual que en

las normas, un doble régimen en materia probatoria que causa inseguridad juridica para la
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administracion de bienes publicos y que se supera si se hace una regulacion expresa sobre quién

debe certificar la naturaleza juridica inmobiliaria en Colombia.

Respecto del tema de baldios, el IGAC afirmé que no es su mision adelantar y que tampoco
cuenta con un catastro general de estos bienes, pero que si cuenta con alguna informacion
relativa a estos, que sera compartida con la Agencia Nacional de Tierras para cumplir con las
ordenes emitidas por la Corte Constitucional en sentencia T488-2014 (Instituto Geogréfico
Agustin Codazzi, 2019). Por otra parte, respecto de los bienes baldios urbanos, informo que, de
un lado, este censo de bienes es de los componentes misionales de la Agencia Nacional de
Tierras, y que, tratdndose de entidades territoriales con catastros descentralizados, como Bogot3,
por ejemplo, esta entidad no tenia competencia alguna (Instituto Geografico Agustin Codazzi,
2019) para su levantamiento. En otras palabras, el IGAC no tiene competencias para actualizar el

catastro de bienes baldios nacionales ni urbanos.

Para terminar su exposicion, hizo claridad en que el articulo 12 de la Resolucién 70 de 2011
define que los bienes baldios son bienes rurales de la Nacion y que, por esa razon, no existia
estadistica de bienes baldios urbanos (Instituto Geografico Agustin Codazzi, 2018). Con lo
también comunica que no se acepta la existencia de bienes baldios urbanos porque carecen de
ese componente rural que defienden como entidad. Interpretacion que les representa un rezago
operativo y un sesgo institucional porque, en esta ldgica, desconocen como institucion un tipo de
bienes publicos que existe desde 1959, lo que hace que en los resultados de sus estudios fisicos y

juridicos se desechen realidades que otras entidades si manejan.
3.4. Agencia Nacional de Tierras — ANT

Las normas relativas al desarrollo rural y campesino con posterioridad a 1936, afio en el que
se incluyd la funcién social como componente del derecho de propiedad en Colombia, mostraron
la necesidad de que existiera alguna entidad que se encargara en forma exclusiva de estos temas,
razon por la que el Estado colombiano, dentro de sus regulaciones, cre6 instituciones como el
INCORA — Instituto Colombiano para la Reforma Agraria -, que luego seria el INCODER —
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -, y que con los procesos de fusiones y adecuaciones
administrativas, en 2015, fue sustituido en su totalidad para dar nacimiento a la Agencia
Nacional de Tierras, creada mediante el Decreto 2363 del 07 de diciembre de ese afio. Esta

norma recogio todo el componente misional de sus antecesoras, en la que se destaca la
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reiteracion en la elaboracion del inventario de bienes baldios del pais. Esto implica que si esta es
la entidad encargada de esta mision transversal para la administracion de bienes publicos, en
sentido légico, también es la entidad que puede y debe definir la naturaleza juridica inmobiliaria

de estos bienes a nivel nacional.

Respecto de este inventario, y conforme a lo ordenado por la Corte Constitucional en la
sentencia T488-2014, la entidad informo que esta ejecucion se encontraba en construccion, razén
por la cual no tenia una fecha estimada en la que estuviera terminada y dispuesta para consulta
(Agencia Nacional de Tierras, 2018), tarea que se entiende que es complicada por la necesidad
de insumos, personal calificado, verificaciones fisicas y demas. Pero que debe ser la mision
Unica que desarrolle en un tiempo porque a partir de su definicidn es que, en realidad, se podran
implementar los cambios a los planes de desarrollo rural integral, a la fijacion de una politica
agraria y al desarrollo territorial del campo y de los centros urbanos. De esa informacion también
depende la implementacion de politicas publicas en los planes de ordenamiento territorial que

requieren conocer del patrimonio con el que cuentan los municipios y distritos.

Sobre la identificacion de bienes baldios nacionales y bienes baldios urbanos, para efectos del
inventario catastral, dijo que su trabajo se enfocaria en los nacionales, pues, sobre bienes baldios
urbanos que no tiene competencia alguna para su censo y adjudicacién de conformidad con el
articulo 123 de la Ley 388 de 1997. Esta afirmacidn, por una parte, no es cierta, y por otra, esta
institucionalmente desarticulada. No es cierto que con el articulo 123 de la Ley 388 de 1997 se
haya quitado competencia alguna para identificacion de bienes baldios en zonas urbanas a la
ANT, lo que hizo esa norma fue ceder su propiedad en favor de los municipios, cesion que en
modo alguno la desligo de la responsabilidad de entregarlos plenamente identificados.
Necesariamente para esta mision debe proceder a la definicion de su naturaleza juridica y su
respectiva delimitacion. Y la desarticulacion institucional radica en el hecho de que, aparte de no
asumir la responsabilidad de la identificacion completa de los baldios, tampoco abre la puerta
para un trabajo interinstitucional con los catastros nacionales en aras de definir estas realidades.
Manejo imprudente que confirma que ese inventario nacional de bienes baldios tendra un sesgo

territorial con el que no se van a obtener los resultados esperados de identificacion global.

Y es que aparte del sesgo descrito, dentro de la informacion entregada por la ANT, se

pudieron establecer otras dos cosas. Una, que se tiene una renuencia a la denominacién de



132

“bienes baldios urbanos” porque insisten en que solo existen bienes baldios rurales. Dos, que
confunden a los baldios urbanos con los bienes ejidos porque, al referirse al vigencia 'y
continuidad de la Ley 137 de 1959 y la Ley 388 de 1997, mencionaron expresamente a estos
ultimos para tratar de explicar su uso dentro de los planes de ordenamiento territorial de los
municipios (Agencia Nacional de Tierras, 2017). El desconocimiento de un tipo de bien publico
y su confusion con otro gque tiene connotaciones totalmente diferentes, a pesar de la existencia de
normas y fallos judiciales que los han tratado, hace evidente una falta de estudio por parte de los
funcionarios de la ANT en temas de bienes publicos. Falencia que no solo compromete a la
institucidn, sino que da cuenta de que la funcion publica en su interior no cuenta con el personal
burocratico idoneo para el manejo de temas de semejante relevancia en la actualidad, o por lo

menos, sus comunicaciones no dan cuenta de este trabajo.

Por ultimo, la ANT no se comprometio con la definicion de la naturaleza juridica de los
bienes baldios urbanos, pero, al indagar por su destinacion y su cesion a los municipios y
distritos, relaciond sus finalidades con la “construccion de obras de infraestructura destinadas a
la instalacion o dotacion de servicios publicos, o cuyas actividades hayan sido declaradas por la
ley como de utilidad publica e interés social” (Agencia Nacional de Tierras, 2018),
confundiéndolos, una vez mas, con lo bienes ejidos. Aunque esta confusion seria de provecho si
se implementara para los baldios urbanos en regulaciones posteriores a la de la Ley 2044 de 2020
para no perder ese componente social que siempre estara atado a los bienes baldios.

3.5. Superintendencia de Notariado y Registro — SNR

Al margen de las competencias que la Corte Constitucional dejo en cabeza de la
Superintendencia de Notariado y Registro con ocasién de la sentencia T488/2014 y con la
regulacion que en similar sentido se hizo en la Ley 2044 de 2020, esta entidad también ha tenido
que definir procesos internos en el manejo de bienes baldios y bienes baldios urbanos. Es la
entidad encargada, a través de las oficinas de registro de instrumentos publicos, de dar fe de la
ejecucidn de las politicas de saneamiento de titulacion a las que da publicidad por medio de las
anotaciones que se hacen en los folios de matricula inmobiliaria y que se pueden observar en los
certificados de tradicion que expide, desarrollo que a nivel central hace parte de su componente
misional de inspeccidn, vigilancia y control de estos mismos procesos. Para empezar, se debe

informar que la Superintendencia de Notariado y Registro fue creada en 1959 y que su norma
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estructural mas reciente es el Decreto 2723 del 29 de diciembre de 2014 la define como una
entidad descentralizada y adscrita al Ministerio de Justicia y del Derecho, cuyo objeto es ejercer
la funcidn de inspeccion vigilancia y control, inicialmente, de los servicios publicos de notariado
y registro, y mas recientemente, de las unidades de tierras en procesos de saneamiento y de las

curadurias urbanas.

La relevancia de su papel dentro del tema de bienes baldios urbanos radica en dos aspectos
principales. Uno, que es la entidad encargada de vigilar a las oficinas de registro de instrumentos
publicos, quienes, a su vez, son las encargadas de expedir los certificados especiales para
procesos de pertenencia de que trata el articulo 375 del Codigo General del Proceso y los
certificados especiales de carencia de antecedentes de registro y/o folio de matricula inmobiliaria
para el saneamiento de la titulacion de los bienes publicos. Dos, que en ese orden de ideas, es la
entidad encargada de impartir directrices en la forma en la que se debe hacer el registro de
sentencias de pertenencia cuando se tenga la duda de que se trata de bienes baldios, nacionales o
urbanos, de la forma en que se debe certificar la carencia de antecedentes de registro y la forma
en que se debe proceder para la apertura de matriculas inmobiliarias para el saneamiento de la

titulacion de bienes del Estado.

Con estos antecedentes, a la SNR se le indagd por sus procesos internos, a raiz de las érdenes
impartidas dentro de la referida sentencia T 488-2014, y sobre algunas generalidades sobre su
papel en la estadistica y uso de la informacion acerca de los bienes baldios nacionales y baldios
urbanos, especificamente con el Distrito Capital de Bogota®. Por medio de los funcionarios de la
Superintendencia Delegada para Tierras y de los de la Oficina Asesora Juridica hizo claridad
inicial en dos aspectos. Que a través de las oficinas de registro del pais ha tenido conocimiento
de varias sentencias de pertenencia sobre posibles bienes baldios y que esa realidad fue la que
llevd a un registrador de instrumentos pablicos a negar el registro de una de ellas, situacion que
desato todo el trasegar juridico que termino con la sentencia T488 de 2014 y el Auto 222 de
2016. Y que no cuenta con competencia alguna para manejar o administrar un censo inmobiliario

de bienes baldios en el pais, que es una competencia atribuida a la Agencia Nacional de Tierras

6 Las indagaciones respecto del uso de la informacién por parte del Distrito Capital de Bogota radican en el hecho de
que los casos de andlisis que se mostraran en el capitulo IV de esta investigacion corresponden a este distrito y, como
componente institucional, es necesario que se dejen fijadas algunas posturas desde el &mbito nacional, que es el que
se revisd en esta parte del capitulo I11.
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para los bienes nacionales (Superintendencia de Notariado y Registro, 2018), o de bienes baldios
urbanos en la ciudad de Bogota, que seria competencia directa de la Alcaldia Mayor
(Superintendencia de Notariado y Registro, 2019). Respecto del manejo de sentencias que
prescriben posibles bienes baldios, de las competencias nacionales o territoriales de vinculacion
para la respectiva defensa judicial o administrativa, sobre la certificacion de la naturaleza juridica
de los bienes inmuebles, de la expedicion de certificados especiales, y del uso de herramientas
legales estipuladas en el Estatuto de Registro (Ley 1579 de 2012), informé de la existencia de

varias Instrucciones Administrativas de las que se hara referencia més adelante.

Como entidad que entrega directrices nacionales sobre la técnica de los procesos de registro,
con la conviccién de que el manejo de informacion organizado también ayuda a mitigar los
impactos sobre posibles privatizaciones de bienes publicos por medio de sentencias, hubo interés
en conocer coOmo se impartian ordenes en este sentido a las oficinas de registro de instrumentos
publicos. Al interrogante de si las oficinas de registro de instrumentos publicos hacian
verificacion de los certificados especiales de pertenencia por ellas expedidos en el momento de
registrar una sentencia de pertenencia, con la finalidad de que lo certificado y lo revisado por el
sefior Juez tuviera concordancia, se respondid que los registradores de instrumentos publicos no
estan en la obligacién de hacer este tipo de controles porque es una obligacion del Juez verificar
la naturaleza juridica de los bienes a prescribir, conforme lo definié la Corte Constitucional. Pero
que cuando hay indicios de prescripcion de bienes publicos, se ordend el uso del articulo 18 de la
ley 1579 de 2012 — Estatuto de Registro — en el sentido de suspender los términos de registro a
prevencion para informar a los jueces de estas realidades, ante lo cual se debe esperar el posible
desistimiento del proceso de registro o su ratificacion, esto Gltimo de lo que se deja constancias

en las anotaciones respectivas.

Se preguntd, en el mismo sentido, si las oficinas de registro de instrumentos publicos tienen la
obligacion o la instruccion de hacer un archivo sobre las certificaciones especiales para procesos
de pertenencia o de carencia de antecedente de registro que expiden, a lo que se respondié que
no, que las oficinas de registro cuentan con autonomia sobre sus procesos y que seria discrecion
de cada registrador este tipo de archivos y controles. Aqui radica la justa observacion que hacia
la Corte Suprema de Justicia respecto del inmenso valor probatorio que se entrega a las

certificaciones expedidas por los registradores de instrumentos publicos, que ahora tiene el



135

alcance de certificar naturalezas juridicas inmobiliarias, pues lo que se muestra es una entidad sin
procedimiento de manejo de informacidn interna, sin controles asignados desde el nivel central
hacia las oficinas de registro, una entidad que tiene a su mano los registros inmobiliarios de casi
doscientos afios y sobre los parece, como afirmo la Corte Suprema de Justicia, existen problemas
histdricos en sus procesos internos (Corte Suprema de Justicia - Sala de Casacion Civil, 2015)

(Ver anexo 1).

Esto confirma que no existe tecnicismo en la busqueda de tradiciones diferente al que pueda
proveer el componente humano capacitado para ello. Pero es mas preocupante todavia que con
ese conocimiento no se entreguen directrices desde el nivel central de administracion para que
ese manejo disperso de la informacidn se vaya canalizando de algin modo en aras de que, por
ejemplo, lo que se certific en 2015 no presente variaciones en una nueva busqueda en 2017, o
que lo que se registrd en 2018 guarde relacion con lo que se certificd en 2016. Porque de qué
otro modo se puede hacer frente al fendmeno de privatizacion de bienes publicos, solamente con
certezas documentales e informativas. En este orden de ideas, un manejo institucional adecuado
seria ver la manera de articular la autonomia administrativa que tienen las oficinas de registro
respecto del nivel central de la SNR, con la mision de inspeccion, vigilancia y control con las
que cuenta ese nivel central para ayudar a mitigar las consecuencias de este fendmeno

inmobiliario.

En otro aspecto, ya entrando en materia de bienes baldios urbanos, la SNR no uso esta
expresa denominacion en sus respuestas, pues, es su criterio que estos en realidad son bienes
fiscales urbanos, razén por la cual sus instrucciones administrativas se desarrollaron dentro de
esta conceptualizacion. En el tema de su organizacion interna para el manejo de estos bienes,
nueve instrucciones administrativas se han proferido, dos en vigencia del Decreto 1250 de 1970
y siete en vigencia de la Ley 1579 de 20127, ambos Estatutos de Registro, en donde estan los
postulados generales de la prestacion del servicio publico de registro que se deben acatar en el
nivel central de la SNR y en las Oficina de Registro de Instrumentos Publicos del pais.
Enseguida se muestran sus principales disposiciones y las observaciones pertinentes a que haya

lugar.

" La ley 1579 de 2012 entr6 en vigencia el 01 de octubre de ese mismo afio y derogo, en su totalidad, el Decreto
1250 de 1970.
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1. En 2009, el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial le plante6 a la SNR
la inscripcidn en el registro de instrumentos publicos de los predios baldios urbanos que son de
propiedad de los municipios y sobre los cuales no se habia perfeccionado la tradicion. En esa
oportunidad, por medio de la Instruccion Administrativa 15 de aquel afio, la SNR entregd el
concepto de que los bienes baldios no hay necesidad de hacerles titulo y registro, pues, por virtud
de la Ley son de la Nacion, pero tratdndose de los inmuebles cobijados con la Ley 137 de 1959 y
388 de 1997, acogiéndose al concepto 1592 de noviembre de 2004 expedido por la Sala de
Consulta y Servicio Civil del Consejo de Estado, afirmo que estos habian dejado de ser baldios
para convertirse en bienes fiscales y que esos son los actos susceptibles de registro, los de
disposicién de aquellos bienes fiscales para las finalidades que la entidad territorial designe
(Instruccion Administrativa 15 de 2009 SNR).

Esto quiere decir que la conclusién de que las tradiciones inmobiliarias ordenadas por la Ley
no requieren de los procesos de registro fue entregada precisamente por la entidad que debe
hacer la apertura de matriculas inmobiliarias y formar las cadenas de tradicion que seran publicas
y oponibles. Posicién que como se vera en las siguientes regulaciones institucionales, desconoce
que la técnica registral si requiere de actos continuos susceptibles de registro con la finalidad de
que los folios de matricula inmobiliaria reflejen siempre su real situacién juridica. En otras
palabras, para registrar el derecho de dominio en favor de una entidad municipal es necesario que
se indique como salié ese inmueble de la propiedad de la Nacion y quedo en cabeza de un ente
territorial, para lo cual, es necesario crear un documento diferente de la Ley a razdn de que, por
si misma, no constituye un acto susceptible de registro. Cosa totalmente diferente es que se

discuta si ese documento es meramente declarativo o, en si, es traslaticio de dominio.

2. Ese mismo afio hubo un cambio conceptual y, como entidad, tuvo la necesidad de dejar sin
efectos la Instruccion Administrativa 15 citada por medio de la Instruccion Administrativa 18 de
2009. Confirmo su concepto de que los bienes baldios urbanos son, en realidad, bienes fiscales
de los municipios, pero acepto la necesidad de la formalizacion de su registro, lo que da cuenta
de que se entendi6 que no se habia atendido a la técnica registral con la directriz anterior. Asi,
entreg0 las instrucciones de que, si el titulo de cesion en favor de los municipios fue la Ley 388
de 1997, de todas formas, seria necesario la manifestacion unilateral del Alcalde del municipio,

con identificacion plena del inmueble, por su area y linderos, en donde se hiciera un acto
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meramente declarativo con destino a registro de instrumentos publicos, que no seria otro que el
otorgamiento de una escritura publica. Posiblemente esta formalidad la incorporé por los usos
tradicionales de las adjudicaciones de baldios nacionales, que después de 1994 empezaron a
mutar de escrituras publicas a actos administrativos, pero que ese momento la SNR debi6
mantener ante la incertidumbre regulatoria que se vivia respecto de estos baldios urbanos. Ahora,
no deja de ser curioso que la Ley haya dispuesto que los Concejos Municipales son los
encargados de hacer los negocios juridicos de estos inmuebles, pero que la SNR haya ordenado y
aceptado que, tratandose de incorporacién de bienes fiscales al patrimonio municipal, la
autoridad que debia suscribir esos actos fuera directamente el Alcalde, aunque se colige que para

ello debia estar autorizado por el Concejo.

Dentro de este titulo se incorporar la clausula expresa de solicitud de apertura de folio de
matricula inmobiliaria, cuyo precursor seria la expedicion de un certificado de “carencia de
identidad registral”, que debia ser solicitado a la oficina de registro respectiva. En el folio de
matricula inmobiliaria debian quedar consignadas dos anotaciones en ese momento, la primera,
en donde constara la cesion en favor del municipio, la segunda, la que informaba que se habia
hecho incorporacion de area y linderos (Instruccion Administrativa 18 de 2009 SNR). Aqui se
observa que desde 2009 se empez0 a teorizar el saneamiento de titulacion de bienes baldios
urbanos con el certificado de carencia de identidad registral, teoria que fue acogida por la Corte
Constitucional en su sentencia T488/2014 y por el Congreso de la Republica dentro del

procedimiento de saneamiento descrito en la Ley 2044 de 2020.

3. En 2014, como parte de las 6rdenes impartidas en la sentencia T488, se entregaron las
instrucciones para el registro de sentencias de pertenencia en donde se tuvieran indicios de
prescripcion de un bien baldio. Para esto, por medio de la Instruccion Administrativa Conjunta
13SNR-251 INCODER, estas entidades hicieron expresa su preocupacion de que los jueces no
estaban revisando los certificados especiales para procesos de pertenencia, punto en el que la
Corte Constitucional también les llamo la atencion. Estaban prescribiendo bienes que no tenian
antecedentes de registro o folios de matricula inmobiliaria, aunque algunos tuvieran identificador
catastral, sin verificar su naturaleza juridica y, menos, se estaba vinculando al INCODER para
que, en estos eventos, hiciera los pronunciamientos a que hubiere lugar. Eso si, dejaron claro que

los bienes baldios nacionales los administraba el INCODER y los bienes baldios urbanos el
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municipio en donde estuvieran ubicados para los efectos de las vinculaciones de las partes a los

procesos, tema analizado también por el Consejo de Estado.

Por otra parte, se explico que existen inmuebles con identificadores catastrales y con titulos
antecedentes inscritos, pero que esto no quiere decir que ese solo hecho certifica su naturaleza
juridica, pablica o privada. Existen actos de registro, por ejemplo, los constitutivos de la
denominada falsa tradicion (mejoras, posesiones, ventas de derechos y acciones, etc.), que si
permiten la apertura de folios de matricula inmobiliaria y anotaciones, situacion que no implica
que sean antecedentes de registro desde donde se pueda certificar una cadena traditicia de
derecho de dominio, especificidades que deberia revisar el Juez cuando se certifica que no se
encontraron titulares de derechos reales inscritos. También se estipuld en esta instruccion
administrativa que la revision de naturaleza juridica la puede hacer el Juez, sin desconocer la Ley
o las formas procesales, por medio del decreto de pruebas que conduzcan a estas certezas, caso
en el cual, la carga probatoria se invierte en favor del Estado, pues, es al particular ahora a quien
le va a tocar demostrar que el bien objeto de prescripcion es de caracter privado. La Unica
observacion en este aparte es que no debid plantearse esta instruccion en términos de cargas
probatorias, que son materia de definicion exclusiva del legislador o de los operadores judiciales,
sino que se debio dejar apenas planteado el uso del decreto de pruebas con que cuenta el Juez

pone en su cabeza la tarea de definir si el bien a prescribir es publico o privado.

Se acogi0 institucionalmente la regla constitucional de que, si no se comprueba cadena
traditicia alguna, no se encuentra antecedente inscrito de registro, no existe folio de matricula
inmobiliaria, existe la presuncidn de que se trata de prescribir un bien baldio. Y que nace el
deber del Juez de decretar pruebas para la verificacién de ello, pues, de comprobarse su
imprescriptibilidad, perderia competencia para proferir un fallo. Adhesion que tuvo un
componente importante en el uso del lenguaje porque aqui ya no se hablé de bien baldio sino de
la presuncion de que se trate de uno de ellos, con lo que la SNR acepto, implicitamente, que sus
certificaciones no tienen el alcance probatorio de acreditar la naturaleza juridica de un inmueble,

como si lo afirma la Corte Constitucional.

Con la aplicacion de esta regla se llego a la conclusion de que las sentencias de pertenencia
que tuvieran antecedentes suficientes para presumir que se trataba de la prescripcion de un bien

baldio no serian objeto de registro en forma directa. Es decir, que se someterian a unas
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directrices especiales para su calificacion e inscripcion. Para evitar confrontaciones con los
jueces, que no son propias de su mision, la SNR establecio la proteccion de los bienes del Estado
desde dos frentes de accion. Uno, se ordeno que en los certificados especiales para procesos de
pertenencia, en caso de que no se encontrara antecedente de registro alguno de derechos reales,
se dejara la constancia de que probablemente podria tratarse de un bien baldio, y que en donde se
encontraran mejoras sobre bienes baldios, se dejara la constancia de que la adjudicacion del
inmueble le corresponderia directamente al Incoder. Dos, si a pesar de las advertencias
incorporadas en los certificados especiales, el Juez ordenaba el registro de la prescripcion
adquisitiva de dominio, se facultd a hacer uso de la suspension del tramite de registro a
prevencion (articulo 18 Ley 1579 de 2012), propia de los registradores de instrumentos publicos,
para informar al Juez que su sentencia no se ajustaba a derecho conforme a la normatividad
vigente con la finalidad de que hiciera las aclaraciones del caso o de que ratificara su orden de
registro. Alterno al tramite de suspensién descrito, se ordend a los Registradores a poner la
situacién en conocimiento de la Direccion Territorial del Incoder para que iniciara las acciones
que considerara pertinentes, por ejemplo, la de presentar una accién de tutela como lo dispone la
sentencia T488/14.

Si el Juez no hacia aclaracion o ratificacion alguna, el registrador debia expedir un acto
administrativo denominado nota devolutiva de la solicitud de registro conforme lo faculta el
Estatuto de Registro (Articulo 22 Ley 1579 de 2012) indicando que los bienes baldios no son
objeto de prescripcion. Causal que indica que la légica propuesta fue que el silencio judicial
constituia o probaba la naturaleza juridica de un bien, en este caso como baldio. En caso de que
el Juez ratificara la orden de registro, también se emitiria nota devolutiva, pero esta vez con
fundamento en las consideraciones de la T488 de 2014, en el sentido de que la salvaguarda de los
bienes publicos permite a las entidades abstenerse del cumplimiento de érdenes judiciales.
Disposicidn gue desconocia el contenido y alcance del Estatuto de Registro, pues el articulo 18
de la Ley 1579 de 2012, indica que ante la ratificacion de la orden judicial, lo que procede es el
registro con las salvedades a que haya lugar. Si se recibia la ratificacion judicial, junto con la
nota devolutiva del documento, se debia formar un expediente con destino a la Superintendencia
delegada para la Proteccion, Restitucion, y Formalizacidn de Tierras, que, segun el caso,
compulsaria copias al Consejo Superior de la Judicatura y/o a la Fiscalia General de la Nacion
para lo de su competencia.
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Respecto del Incoder, una vez recibido el aviso por parte de la oficina de registro, verificaria
en sus bases de datos si en su inventario se encontraba el inmueble a prescribir y, dentro de sus
competencias, solicitaria al Juez la suspension del proceso o iniciaria las acciones legales de
proteccion del inmueble (Instruccién Administrativa Conjunta 13 SNR-251 INCODER, 2014).
Disposiciones dificilmente aplicables si se tiene en cuenta que la ANT no tiene el inventario de
bienes baldios y, segun informo, no tiene fecha cierta para su publicacion. Y esto aunado al
hecho de que no se van a tener en cuenta los bienes baldios urbanos en el que esta adelantando,
hace que no se encuentren los inmuebles como dispuestos para adjudicacién, con lo que todo este

esfuerzo institucional de proteccion de bienes publicos resulta inocuo.

4. En 2015, la Entidad vio la necesidad de cambiar sus disposiciones sobre la formalizacion
de propiedad de los bienes baldios urbanos. Ahora, en el sentido de que si lo que se necesitaba
era un acto unilateral por parte de la Alcaldia para declarar la cesion de los inmuebles en favor
del municipio, esta se cumplia con la simple expedicion de un administrativo sin necesidad de
otorgar escritura publica, acto aquel que también es susceptible de registro (Instruccion
Administrativa 3 de 2015 SNR).

5. Solo con finalidades cronoldgicas, para describir le efectos de la técnica juridica, se debe
informar que la vigencia Instruccion Administrativa 3 de 2015 fue suspendida por la Instruccion
Administrativa 6 de 2015 mientras se terminaban de radicar las escrituras publicas otorgadas
conforme a la Instruccién Administrativa 18 de 2009 (Instruccion Administrativa 6 de 2015

SNR), esto, para no generar reprocesos en los entes territoriales.

6. En el punto 3 se indicé que la Instruccion Administrativa Conjunta 13 SNR-251 INCODER
de 2014 tuvo una inconsistencia en el sentido de que facultaba a los Registradores a generar nota
devolutiva del documento ante la ratificacion judicial de registro. Situacion que no esta asi
regulada en el articulo 18 de la Ley 1579 de 2012, pues alli lo que se establece es que ante
aquella ratificacion lo que procede es el registro inmediato, eso si, con la facultad de dejar en los
folios de matricula inmobiliaria las salvedades a que haya lugar. Pues bien, en 2017, por medio
de la Instruccién Administrativa 1, con la finalidad de salvaguardar a los registradores de
instrumentos publicos de procesos disciplinarios y penales, hubo necesidad de modificar la
citada instruccion conjunta de 2014, para indicar ahora que si se recibia ratificacion por parte del

Juez, ante la suspension del tramite de registro a prevencién de que trata el articulo 18 de la ley
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1579 de 2012, se hiciera la anotacion respectiva y se dejaran las constancias legales (Instruccion
Administrativa 1 de 2017 SNR, 2017).

7. También en 2017, la entidad organizé el proceso de expedicion de certificados especiales
para procesos de pertenencia. Se aclaré que el certificado especial para proceso de pertenencia de
que trata el numeral 5 del Articulo 375 del Cédigo General del Proceso — Ley 1564 de 2012 —,
cuando esté desprovisto de datos de matricula inmobiliaria y antecedentes de registro, se debe
entender que es un certificado de carencia de antecedente de registro. Nunca fueron documentos
diferentes, solo que su contenido variaba si se encontraban datos a certificar o no. Se reitero que,
sin perjuicio del contenido de este certificado, es el Juez quien tiene el deber de establecer que el
inmueble objeto de prescripcion es privado o no, con lo que se amplio la finalidad de esta
certificacion, no solo a establecer si se debe dirigir la demanda en contra de personas
determinadas o indeterminadas, sino que también es documento suficiente para sugerir al Juez
que podria tratarse de un bien baldio. Disposicion tedrica que puede ser aplicada a nivel interno

de la SNR, pero que no tiene injerencia alguna para el trabajo de los operadores judiciales.

Por ultimo, indico que si se encuentran derechos reales de dominio, antecedentes de registro
en falsa tradicidn, o si no se encuentran antecedentes de registro, se debe certificar en este
sentido, pero en los dos ultimos casos se debe hacer la observacion de la posible naturaleza
baldia del inmueble (Instruccion Administrativa 10 de 2017 SNR). Manejo que se aleja un poco
de las érdenes de la Corte Constitucional, pero que constituye una salvaguarda institucional ante
la aceptacidn, no expresa, de que estas certificaciones no son prueba de la naturaleza juridica de

los inmuebles.

8. También con finalidades cronologicas, para hacer observacion de la técnica de registro, se
debe informar que por medio de la Instruccion Administrativa 11 de 2017 se defini6 que la
carencia registral esta ligada al antecedente de registro en donde se pueda identificar al titular de
derecho real de dominio. Esta aclaracion se hizo con la finalidad establecer la forma de certificar
los resultados de las busquedas para los certificados especiales (Instruccion Administrativa 11 de
2017).

9. Por ultimo, por el simple hecho de que no se habian expedido directrices nuevas o0 no se
habian actualizado las existentes, con la Instruccién Administrativa 14 de 2017, se dio a conocer

el instructivo para calificacion e inscripcion de las sentencias de pertenencia en las que
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estuvieran involucrados bienes baldios urbanos. Frente a estos bienes, que para la entidad son
fiscales urbanos, se debe aplicar el contenido de las instrucciones previas en el sentido de que
para su inscripcion obligatoria es exigible la ratificacion judicial. Pero este hecho genera una
compulsa de copias a la Superintendencia Delegada para la Proteccion, Restitucion y
Formalizacion de Tierras para que adelante las acciones externas ante las autoridades
competentes (Instruccion Administrativa 14 de 2017 SNR). No se indico a qué autoridades
competentes se hacia referencia. Por ejemplo si deben ser del orden nacional o territorial, 0 a las
oficinas de catastro respectivas, con lo que se desconoce que son los entes territoriales y sus

entidades catastrales los que definen los asuntos relacionados con los bienes baldios urbanos.

A pesar de que la Corte Constitucional puso mucha responsabilidad en la SNR, por la
connotacion que le dio a la certificaciones que expiden las oficinas de registro de instrumentos
publicos, esta entidad, a nivel institucional, sin dejar de cumplir los mandatos judiciales, ha
impuesto sobre aquellas 6rdenes una armonia con el ejercicio de sus competencias legales. Esto
se ve dos hechos. EIl primero, que la certificacion que probaria la naturaleza juridica de los
inmuebles contiene un lenguaje que no concluye esto, sino que entrega la idea de presuncién de
bien publico para que los jueces y las autoridades hagan las verificaciones a que haya lugar. El
segundo, que no hace procedimientos administrativos internos en los que tome decisiones sino
que reune la informacidn pertinente y la remite a la ANT o a la Fiscalia General de la Nacion
para lo de su competencia. Y es que este es el deber ser porque todas esas precisiones que hizo la
Corte Constitucional no encajaban en su mision de entidad y, afortunadamente, supo establecer
los lineamientos desde donde ayudaria al Estado en la proteccion y conservacién de sus bienes

publicos con observancia de las regulaciones legales.

Antes de entrar a revisar el componente institucional local, respecto de las directrices de la
SNR en algunas de sus oficinas de registro, se presentaran dos esquemas en los que se pone de
presente el manejo institucional de bienes baldios urbanos en Colombia. En el primero de ellos,
se pueden observar, a grandes rasgos, los desarrollos, en algunos puntos divergentes, en otros
convergentes, sobre su inventario, naturaleza juridica, destinacion y titulacién. En el segundo,
por la extension de las disposiciones de la SNR se muestra este desarrollo de manera

independiente para entregar el panorama completo sobre su titulacion.
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baldios.
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¢ Noes su mision hacer inventario de bienes baldios.
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» No comparte trabajo con los catastros descentralizados.

ANT 2018
Es la entidad encargada de hacer el inventario de bienes baldios.
No estd hecho el inventario y no tiene una fecha estimada para su elaboracion y
entrega.
Se enfoca solo en baldios nacionales porgue sobre los baldios urbanos no tiene
competencia.

No trabaja en conjunto con los entes territoriales o con las unidades catastrales.

SNR 20182019
¢ Noes competente para hacer censo inmobiliario
* Los baldios nacionales son competencia de la ANT

» Los baldios de los municipios son competencia de las Alcaldias.
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NATURALEZA JURIDICA

MINVIVIENDA 2005
o A partir de la cesion hecha por la Ley 388 de 1997 se convirtieron en bienes

fiscales.

)

* Los asocia con la normatividad dispuesta para los bienes ejidos.

IGAC 2018

¢ Los bienes baldios son bienes RURALES de la Nacién.

SNR 2009 -2018

* Lo baldios urbanos son bienes fiscales
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baldio urbano, los Concejos municipales expiden un Acuerdo para hacegla
transferencia de dominio y con este se hace el registro y la apertura de 12
matricula inmobiliaria,
Postura 2
* Inmueble ocupado con mejoras, aplicar venta de la Ley 137 de 1959.

¢ Inmueble ocupado para vivienda de interds social, cederlo al municipio.

SNR 2009-2018

o Verfigura3

Figura 2. Algunos aportes institucionales relativos a la regulacion de los bienes baldios

urbanos en Colombia entre 2005 y 2019. Fuente: Elaboracion propia del autor con base en

la informacidn resefiada en este aparte.
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Figura 3. Aporte institucional sobre la titulacién y proceso de registro de bienes baldios y

bienes baldios urbanos entre 2009 y 2020. Fuente: Elaboracién propia del autor con base en
las instrucciones administrativas proferidas por la SNR, resefiadas en este aparte.
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3.6. Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos de la ciudad de Bogota

Como parte del enfoque institucional, revisadas las directrices generales de la
Superintendencia de Notariado y Registro, hubo necesidad de verificar el conocimiento y
cumplimiento de estas en algunas oficinas de registro de instrumentos publicos. Esto porque la
labor de calificacion e inscripcién de documentos en donde se debate si existe un derecho de
dominio y si este recae sobre un inmueble de naturaleza juridica publica o privada, nacional o
local, tiene impacto en la operatividad de estas, sobre todo si se cuenta con instrucciones

administrativas que regulan aquellos ejes tematicos.

En este punto, son tres las situaciones que decantan en las oficinas de registro de instrumentos
publicos respecto de las regulaciones creadas, por las Altas Cortes y por la SNR desde su nivel
central, para el manejo de bienes baldios y bienes baldios urbanos. EI primero, la definicion de
competencias que se haga cuando sea necesario informar o a la ANT o a los entes territoriales de
la posible sentencia de pertenencia sobre un bien presuntamente baldio. EI segundo, el tipo de
controles que puedan llegar a implementar para que exista congruencia entre una certificacion de
carencia de antecedentes de registro y/o de folio de matricula inmobiliaria y una sentencia de
pertenencia que no haya atendido las recomendaciones o indicaciones puestas en aquella
certificacion sobre la posible naturaleza juridica baldia del inmueble. El tercero, la forma de
hacer el registro de sentencias de pertenencia cuando se haya aplicado la suspensién de registro a

prevencion (Articulo 18 de la Ley 1579 de 2012) por la presuncion baldia del inmueble.

Para revisar estos asuntos, se escogieron las tres oficinas de registro de instrumentos publicos
de Bogota por dos razones. La primera, porque son las que estan mas cerca del nivel central de la
administracién y deberian contar con recursos e insumos para aplicar las instrucciones
administrativas sin mayor complejidad operativa. La segunda, porque los casos que se van a
presentar en el capitulo IV estan ubicados en este Distrito y, como predmbulo, es interesante
conocer qué manejos internos estan dispuestos para la expedicion de certificados cuando se vaya
a sanear la titulacion de bienes publicos, en este caso, baldios urbanos. Enseguida se resefia la

informacion obtenida.
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3.6.1. ORIP Bogota Zona Sur

El Registrador de Instrumentos Pablicos de esta ORIP — Oficina de Registro de Instrumentos
Pablicos -, en conjunto con el funcionario que coordina el area juridico- registral, afirmaron que
alli se esta dando cumplimiento a la Instruccion Administrativa Conjunta 13 de 2014y a la
Instruccion Administrativa 1 de 2017 (ORIP Bogota Zona Sur, 2018), que regulan lo relativo al
registro de sentencias de pertenencia sobre inmuebles presuntamente baldios. A pesar de no estar
obligados a llevar estadisticas, pudieron informar que para el afio 2016 se expidieron 23
resoluciones de suspension de términos — de las que trata el Articulo 18 de la Ley 1579 de 2012
en espera de ratificacion, aclaracion o desistimiento de registro —y para el afio 2017, se
expidieron 24 de ellas, de las que solo recibi6 una ratificacion judicial y se hizo el registro con

las salvedades respectivas, a la demas se les emitio nota devolutiva.

En todos los casos, se enviaron los expedientes a la Superintendencia delegada para Tierras
(ORIP Bogotéa Zona Sur, 2019) para lo de su competencia. Entonces, en esta ORIP si se estan
haciendo los controles para la proteccion de bienes publicos, conforme lo han ordenado las
decisiones de la Corte Constitucional y la Instrucciones Administrativas de la SNR. Trabajo que
se pierde si no hace una mitigacion institucional de riesgos por medio de un trabajo conjunto
entre la SNR, la ANT, y las autoridades catastrales. La connotacién de toda estas disposiciones
operativas y juridicas es que se desarrollan a falta de regulaciones normativas expresas y
constituyen creaciones institucionales en las que se desconoce si cuenta o no con respaldo del
Estado en su ejecucidn o si se crean dualismos de sistemas juridicos, hechos que comunican

debilidades en las capacidades estatales por falta de regulacién y control.

Por otro lado, y a pesar de no estar legalmente obligada, desde esta oficina se afirmé que se
Ileva control estadistico de los certificados especiales para procesos de pertenencia, e informé
que en 2016 se radicaron 1.872 solicitudes, de las cuales 1.719 cuentan con certificado y 153
fueron devueltas al pablico. Mientras que para el afio 2017, se radicaron 2.542 solicitudes, de las
cuales 2.240 cuentan con certificado y 302 fueron devueltas al publico (ORIP Bogota Zona Sur,
2019). Esto constituye un buen control, no solo estadistico sino para hacer una proyeccion real
de las posibles sentencias de pertenencia, con inmuebles ya identificados, que podrian llegar con

finalidad de registro en préoximos afios. Informacion que es relevante que sea compartida con la
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ANT para que haga sus verificaciones internas antes de que se profirieran aquellas sentencias y,

si fuera el caso, hacer una proteccion previa de privatizacion de bienes publicos.

Para terminar, se indicd que tiene archivo de los certificados especiales expedidos desde el
afio 2014, pero que no se hace control de congruencia entre estos y las sentencias de pertenencia
que se radican para registro porque la ley no lo exige. Aungue se afirmo que su proceso de
calificacion es muy detallado (ORIP Bogota Zona Sur, 2019).

3.6.2. ORIP Bogota Zona Norte

La Registradora de Instrumentos Publicos de esta ORIP en conjunto con el funcionario que
coordina el area juridico- registral, afirmaron que las instrucciones administrativas son de
obligatoria observancia por parte de las oficinas de registro y que esta las cumplia (ORIP Bogota
Zona Norte, 2019), pero no entreg6 informacion detallada con la que se pueda revisar esta
realidad. Menciond que no se contaba con archivos o estadisticas sobre los certificados que
expide, pues no era una de sus funciones: Sin embargo, manifestd que, si se requeria una
informacidn especifica de algin radicado particular, con el nimero de consecutivo de
correspondencia se podria hacer una blsqueda en la base de datos. Fue muy clara en afirmar que
no se corrobora congruencia de los certificados especiales para proceso de pertenencia con las
sentencias de prescripcidn adquisitiva que se radican, pues, se considera que la oficina de
registro debe dar publicidad a la orden judicial y que la verificacion de contenidos legales le
correspondia al Juez en cada caso especifico (ORIP Bogota Zona Norte, 2018). Con esta
informacion tan generalizada no se puede afirmar si en esta ORIP se hace algun tipo de control
para proteger los bienes publicos; en todo caso, se cuenta con la afirmacion de que las 6rdenes

impartidas desde el nivel central se cumplen a cabalidad.
3.6.3. ORIP Bogota Zona Centro

La Registradora de Instrumentos Publicos de esta ORIP en conjunto con el funcionario que
coordina el area juridico- registral, informaron que se cumple con lo ordenado en las
instrucciones administrativas, pero que no se llevaba estadistica de los procesos que atafien a la
posible prescripcion de baldios. Respecto de la congruencia entre el certificado especial para
proceso de pertenencia expedido y la sentencia de prescripcion adquisitiva, se dijo que esta

verificacion no era una parte del proceso de calificacion, razon por la cual la oficina no la hacia.
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Se hizo la claridad de que los certificados especiales para procesos de pertenencia no tenian
finalidades de verificacion legal posterior, sino que son expedidos porque la ley los exigia para la

admision de la demanda, y que es en ese escenario era donde surtian efectos.

Por otra parte, afirmo que también aplicaba la Instruccion Administrativa 14 de 2017,
respecto de las sentencias de pertenencia sobre bienes baldios urbanos, en el sentido de que las
registra con las observaciones que el caso amerite (ORIP Bogota Zona Centro, 2018). Para
terminar, se dijo que no se llevaba estadistica de las resoluciones de suspension de términos que
se generaban con las érdenes emitidas por la sentencia T488-2014 porque, en su entender, estas
estaban encaminadas hacia las oficinas seccionales y que Bogota Zona Centro estaba
estructurada como una oficina de registro principal. Esto quiere decir que, a pesar de que las
instrucciones administrativas expedidas por el nivel central de la SNR son de obligatorio
cumplimiento en todas las oficinas de registro del pais, la ORIP Bogota Zona Centro, que afirmo
acatarlas, hizo una interpretacion extensiva de las 6rdenes impartidas por la Corte Constitucional
en el sentido de definir a qué oficinas de registro se debia requerir el cumplimiento de aquellas
directrices para no hacer control y proteccion de bienes publicos.

De la informacidn recogida por las ORIPs de la ciudad de Bogota, se puede afirmar que la he
se impuso el ejercicio de estrictos controles para la proteccion de bienes publicos es la ORIP de
la Zona Sur, mientras que las ORIPs de las Zonas Centro y Norte se cifien estrictamente al
cumplimiento de las instrucciones administrativas, que es su deber legal. En este sentido, con
controles o sin ellos, los Registradores si permiten que los operadores judiciales y los usuarios
realicen los actos de adjudicacion, tradicion e inscripcion dentro de una discrecionalidad sujeta a
las observaciones que se deben dejar expresamente sefialadas en los certificados de tradicion, que
es lo que les exige la Ley. Ahora, la importancia de que exista algun tipo de control desde la
mision del registro inmobiliario es que con este se podria mitigar el impacto de la posible
privatizacion de bienes publicos, se definirian las competencias para el saneamiento de la
titulacion de bienes baldios nacionales y urbanos, y se crearia un sistema de congruencia
administrativo-judicial en el que se impida prescribir bienes presuntamente puablicos mientras no
se defina su naturaleza juridica. Pero mientras esto no suceda, hecho que es un evidente vacio
regulatorio, no se podria hacer reproche alguno a una entidad que ajusta en sus actividades a los

lineamientos legales y judiciales, como lo hace la SNR y sus oficinas de registro.
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La finalidad de este capitulo fue la ubicacion de los bienes baldios urbanos dentro del
ordenamiento juridico colombiano, desde cuatro ejes, su naturaleza, su régimen juridico, la
competencia sobre su administracién y como esta regulado su uso o destinacion. Pues, no solo
porque esto constituye un desarrollo regulatorio de la propiedad que da cuenta de las capacidades
estatales que a esta se relacionan, sino también porgue tiene relevancia para el desarrollo de
competencias administrativas y territoriales. Temas deben estar bien definidos para que el Estado

cumpla con su mision administradora sobre los bienes publicos.

Sobre su naturaleza juridica se puede afirmar que fueron originariamente bienes baldios
nacionales. Pero por disposicion legal — Ley 137 de 1959 y 388 de 1997 - se entregaron a los
municipios y distritos, en una primera etapa, para el impulso de titulacion de propiedad privada
con fines sociales, y luego, para el desarrollo territorial en la modalidad de bienes fiscales. Con
la regulacion mas reciente de la que se tiene referencia — Ley 2044 de 2020 — su naturaleza
juridica quedd indefinida porque, si bien se definieron sus posibles destinaciones — bienes
fiscales, bienes fiscales adjudicables o bienes de uso publico -, no se hizo la adecuacién
normativa que aclarara como se deben entender estos en su estado natural, esto es, previo a la
formalizacidn de las cesiones en favor de los municipios. Este punto era clave dentro de las
competencias administrativas porque con la expedicion de esta Ley se hubiera esperado que se
despejaran las dudas institucionales que hacen que, en unos casos, se niegue la existencia misma
de los bienes baldios urbanos, o en otros, que se les asimile como bienes fiscales aun antes de

que se legalice su transferencia a los entes territoriales.

También, ante la imprecision juridica en la que quedaron antes de la adjudicacién en favor de
los municipios, se van a generar controversias judiciales y administrativas en el momento en que
se estudie y se tengan que generar decisiones relacionadas al contenido de la Ley 2044 de 2020.
Por ejemplo, como esta ordend la elaboracion de un inventario de bienes baldios urbanos
parcializado, encaminado solo a identificar los que tienen desarrollo de vivienda de grupos
poblacionales vulnerables o en donde se hayan desarrollado urbanizaciones ilegales, qué va a
pasar con la legalizacion o con la titulacion si se incluye un bien que si cuente con esta
connotacion social, pero no con esta naturaleza juridica, o viceversa, que si cuente con la
naturaleza juridica de baldio, pero que no quede inventariado porque en este no se presenta la
problematica social descrita.
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Entonces, este vacio normativo dejo nuevamente abierta la interpretacion sobre la naturaleza
juridica de un bien publico, situacion que, se reitera, tiene efectos judiciales e institucionales,
pues en este contexto, cada autoridad continuaré aplicando la teoria que histéricamente maneja o
la que desee implementar sin que cuente con algan lineamiento legal. Ahora, esta pudiera ser
definida o aclarada, se podria sugerir que se le asignara una que le diera alcance a la que tienen
los bienes baldios nacionales en su estado primario. Esto es, la de adjudicacion con el objetivo de
garantizar el acceso equitativo al derecho de propiedad de las familias que asi lo requieran, para
estos efectos dentro de los perimetros urbanos de los municipios. Con esta caracteristica
legalmente atribuida, se regularia el vacio de la naturaleza juridica, se entregaria un uso o
destinaciéon especifica, y se mitigaria la problematica del déficit de suelo para consecucion de

vivienda de interés social en el pais.

El segundo eje del capitulo fue analizar los bienes baldios urbanos desde su régimen juridico,
que no presenta gran amplitud regulatoria. Con la Ley 137 de 1959 se establecio un régimen de
venta de estos bienes publicos solo con la prueba de su ocupacion y construccion de mejoras, sin
responsabilidad alguna para los entes territoriales en el manejo de los recursos generados con su
enajenacion. En 1965 se les dispuso una utilidad especifica, que fueran usados para la
consecucion de bienes publicos para la construccidn de redes de servicios publicos. Con el
articulo 123 de la Ley 388 de 1997, segun lo concluyé el Consejo de Estado en 2005, quedaron
de libre disposicion territorial, en modalidad de bienes fiscales. Y por Gltimo, con la Ley 2044 de
2020, primera norma en definirlos legalmente, quedaron dentro del régimen de destinacion

abierta en tres modalidades: bienes fiscales, bienes fiscales titulables y bienes de uso publico.

Lo que dejan ver las regulaciones es que, en principio, se prefirio dejarlos en manos de
terceros porque se impuso una practica de generacion de recursos por medio de su venta y no se
encaminaron esfuerzos a establecer sus posibles usos comunitarios. Después, se intenté ligar
aquellos recursos con alguna mision de desarrollo territorial que no se definid especificamente. Y
mas recientemente, quedaron dispuestos para saneamiento de titulacion de vivienda urbana

ilegal.

En esta Gltima, que obedece a la Ley 2044 de 2020, se encontraron disposiciones que no son
claras y que estaran vigentes mientras no se produzca sustitucion normativa o interpretacion

judicial, por lo menos en tres aspectos. El primero, que si la ley tiene como objeto la legalizacion
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— 0 saneamiento — de la titulacion de los bienes ocupados ilegalmente, por condiciones sociales o
por efectos de los urbanizadores ilegales, quedan por fuera de su ambito de aplicacion los bienes
baldios urbanos que no cuentan con esta realidad, es decir, no se reguld sobre los no ocupados.
El segundo, en temas de titulacion, es que se establece que dentro de esta se debe hacer una
declaratoria de bien baldio, como si no se tuviera esta certeza; es decir, como si legalmente
apenas se fuera a convertir un inmueble especifico en bien baldio urbano, con lo que se
desconoceria la orden emanada del articulo 123 de la ley 388 de 1997, pues todo el saneamiento
operaria con la certeza de que el inmueble ya cuenta con esta naturaleza juridica. El tercero, que
uno de los insumos para la expedicion del acto administrativo de saneamiento sea un certificado
de carencia de identidad registral, que esta asociado es al identificador catastral, y no a una de
carencia de antecedente de registro, que es el que esté asociado a titulos antecedentes registrados
y oponibles a terceros, con lo que se va a certificar una naturaleza baldia a un bien que cuenta

con antecedentes de dominio privado inscritos si solo se buscan los datos catastrales.

El tercer eje del capitulo fue establecer quién es el encargado de la administracion de los
bienes baldios urbanos, unico punto en el que hay unanimidad normativa e institucional. Le
corresponde esta mision a los municipios y distritos en donde estos estén ubicados, para lo que
establezcan en los planes de ordenamiento territorial o para macroproyectos que la Ley les
ordene ejecutar. Lo Unico que queda por definir, que es muy importante para temas de desarrollo
rural y planes de ordenamiento territorial, es como se va a articular el trabajo interinstitucional
entre la ANT, el IGAC y los Catastros Descentralizados para la ubicacion, identificacion — area y
linderos — y saneamiento de la titulacion de estos bienes. No es recomendable que cada entidad
trabaje independiente de otra que le puede ayudar con informacion, recursos técnicos y hasta
humanos, en una mision que tiene connotaciones especiales para el Estado, la identificacion de
sus bienes. Esto en el entendido de que se confirmd que no trabajan conjuntamente y tampoco

tienen disposicion de hacerlo porque, segin argumentaron, la ley no las obliga a ello.

El cuarto y ultimo eje del capitulo era revisar si los bienes baldios urbanos tenian una
destinacién especifica. En 1959 se destinaron para sanear titulacion de vivienda en los
municipios y con el dinero producto de su venta se debian desarrollar obras de servicios
publicos. En 2004 el Consejo de Estado afirmd que con la expedicion de la Ley 388 de 1997,

estos baldios urbanos quedaron para utilidad de los entes territoriales, en diversos temas y usos,
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es decir, una clausula abierta. Por altimo, la Ley 2044 de 2020, indico que después de su
incorporacion legal a los municipios se pueden usar en calidad de bienes de uso publico, bienes
fiscales y bienes fiscales titulables, segln lo decida su administrador territorial. Esta disparidad
regulatoria deja ver que cada vez que se reglamenta sobre este tipo de bienes, més indefinidos
quedan sus usos legales. Su mision inicial que fue la de solucionar problemas de consecucion de
vivienda, poco a poco se fue perdiendo del campo normativo, para decantar en generalidades
atadas al desarrollo municipal. Tal vez si se hubieran mantenido dispuestos para fines sociales
especificos no se hubiera perdido su identidad baldia, adjudicable para vivienda y desarrollo
rural, y ahora se podrian utilizar en los centros urbanos para proyectos encaminados a superar el

déficit de suelo para vivienda de interés social en el pais.

Como toda regulacién, sobre todo por tratarse de bienes de la Nacion que se han querido
entregar a los municipios, estos cuatro ejes deberian tener una claridad en grado de certeza, pues
al dejar una regulacién tan abierta se pierde un poco esa naturaleza primaria que tenia implicita
una funcién social. Misma que deberia trasladarse a estos entes territoriales; es decir, si en estado
natural son bienes fiscales adjudicables, que son utilizados para cerrar brechas sociales de acceso
a la propiedad privada, la carga social deberia ser asumida por los municipios y, disponer, o de la
obtencion de recursos por su venta, o de su adecuacion fisica para fines fiscales, que con ellos se
adelanten programas de vivienda de interés social y de interés social prioritario. No en vano,
todas las transferencias de bienes fiscales en favor de las entidades territoriales ya tienen esta
carga, pues es conocido que Colombia tiene un déficit de inmuebles para atender adecuadamente
la demanda de vivienda con contenido social, y si ademas para superar este problema ya se han
autorizado la ZIDRES en regidn, los macroproyectos de interés social nacional y el uso de suelos
de expansion urbana dentro de los planes de desarrollo de los municipios, la incorporacion de los

bienes baldios urbanos para esta finalidad también ayudaria a mitigar esta problematica social.
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CAPITULO IV
BIENES BALDIOS URBANOS EN EL DISTRITO DE BOGOTA
Disposicion Institucional y Dos casos de Uso

En la introduccion de esta investigacion se plante6 que la forma en la que se podian obtener
conclusiones sobre capacidades estatales, respecto del manejo de los bienes baldios urbanos, era
por medio de la confrontacion entre sus normas, su interpretacion judicial y el manejo que
podian darle las instituciones, visiones condensadas en las figuras de posiciones y desencuentros
que se presentaron en el capitulo anterior. Ademas, se habia planteado que esos hallazgos debian
ser verificables en algunos casos concretos para que no quedaran como simples conclusiones
tedricas. En este entendido, hubo necesidad de escoger un municipio de Colombia para buscar
esos casos que reflejan esas realidades, relacionadas con competencias y uso de bienes baldios
urbanos, pero también se dimension6 que no era deseable que aquellas estuvieran reducidas a los
campos de cobertura territorial, o presencia institucional. Por esta razon se escogio el municipio
mas importante de todo el pais, la ciudad de Bogotd, que es a su vez capital de la Republica de
Colombia y Distrito Especial (Art. 322 Constitucion Politica de Colombia), debido a que en ella
converge la totalidad de la institucionalidad nacional y local, con lo que se evita,
preliminarmente, que la conclusién general se de en términos de vacios regulatorios por falta de

presencia estatal.

Provistos ya de la informacién de que el manejo normativo e institucional nacional de los
bienes baldios urbanos no presenta conciliacion ni legal, ni judicial, ni institucional, sera
interesante ver como se sortean estas realidades para entregar resultados de las politicas de
manejo de bienes en este ente territorial. Esto, por medio de ejemplos sobre titulacién de bienes
publicos en favor del Distrito, competencias que presentan un rezago debido al hecho de que
Bogota no actualiza su Plan de Ordenamiento Territorial desde 20041, que es el Decreto 190,
compilatorio de los Decretos 610 de 2000 y 469 de 2003 (Secretaria de Planeacién de Bogota
D.C., 2018), en donde no se encuentra ninguna norma que haga referencia a los procesos de

titulacion, transferencia, registro o uso de estos bienes, con los que se afirma que la ciudad no

! Seglin lo confirma el Subsecretario de Planeacion Distrital de Bogota en oficio PRO-1349468 del 23 de agosto de
2018, el Plan de Ordenamiento Territorial de Bogota vigente es del Decreto 160 de 2004, compilatorio de los Decretos
Distritales 619 de 2000 y 469 de 2003.
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cuenta con una politica clara para su administracion. Para mostrar la informacion recopilada, este
capitulo se ha dividido en dos partes: en la primera, se entregara informacion relevante expedida
por la Alcaldia de Bogota y por sus instituciones respecto de lo que conocen sobre los bienes
baldios urbanos y qué hacen con ellos dentro del desarrollo territorial, insumos obtenidos
directamente por parte de estas con destino a este trabajo de investigacion. En la segunda, se
daran a conocer dos casos de uso en los que la administracion local ha titulado, a su favor, bienes

baldios urbanos.
1. Manejo de los bienes baldios urbanos en el Distrito de Bogota

La Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogota entregd un concepto en 2009 sobre el
alcance de la “Ley Tocaima” y la situacion de los bienes baldios en vigencia de la Ley 137 de
1959 y la 388 de 1997. Luego de acogerse por completo al concepto 1592 entregado por el
Consejo de Estado en 2004, llego a las siguientes conclusiones: a) conforme al articulo 123 de la
Ley 388 de 1997, los administradores municipales — refiriéndose a los Concejos — no tienen
atribucion alguna para adjudicar bienes baldios, y por esto los entes territoriales tienen la
obligacion de “recuperarlos” para ser usados en los planes de Ordenamiento Territorial. Lo que
vendria a ser una afirmacién con sustento legal, pues, no se debe olvidar que las competencias
sobre adjudicacion de bienes baldios nacionales estuvieron en cabeza de los concejos
municipales hasta que crearon las instituciones de administracion de bienes publicos. Entonces,
esta conclusion no es sino la reiteracion de que los cuerpos colegiados ya no tienen injerencia en
el manejo de titulacion de estos bienes, sin perjuicio de que puedan hacer observaciones o
solicitar aclaraciones sobre su uso o disposicion dentro de los planes de ordenamiento territorial

porque es a estos a quien corresponde su aprobacion.

b) las Leyes sobre baldios urbanos no han entregado a los municipios la facultad de adjudicar
ningun tipo de baldios, solo se les fijaron condiciones para hacer transferencias. Por tanto, esa
atribucion de adjudicacién nunca sali6 de los componentes misionales de la administradora
nacional ANT. c) para la época del concepto, se definié que las adjudicaciones de baldios
nacionales las debia hacer el INCORA y no los entes territoriales, en modo alguno (Secretaria
General de la Alcaldia Mayor de Bogota, 2009), que es una afirmacion correcta. Pero a la que le
falté aclarar que, en temas de baldios urbanos, sus ventas o usos publicos son de responsabilidad

de los municipios en donde se encuentren ubicados.



155

Por su parte, en 2019, la Unidad Administrativa Especial de Catastro Distrital (UAECD),
creada mediante al Acuerdo 257 de 2006 expedido por el Concejo de Bogota, adscrita a la
Secretaria Distrital de Hacienda, es la entidad encargada del manejo catastral de la ciudad de
Bogota. Como organismo descentralizado por servicios, y desde la promulgacion de la Ley 1955
de 2019 y la expedicion del Acuerdo 761 de 2020, también tiene funciones de autoridad y gestor
catastral. Por medio de su grupo juridico informd que si es su competencia hacer el inventario de
bienes de Bogota, en los aspectos fisico, juridico y econdmico (Unidad Administrtiva de Catastro
Distrital de Bogota D.C., 2019). Pero, respecto de si los bienes baldios urbanos hacian parte de
este no hizo pronunciamiento alguno; aunque se concluye que se acepta que en la generalidad
descriptiva de los “bienes de Bogota” estan incluidos. Pues no solo es un deber de la
administracién hacerlo, sino que ya es conocido el hecho de que la ANT no va a incorporarlos al
inventario de los baldios nacionales por estar ubicados dentro de los perimetros urbanos de los
municipios, y si la entidad catastral no los identifica, quedan totalmente perdidos de los datos de

bienes publicos y no se pueden hacer desarrollos territoriales con estos.

La Secretaria Distrital del Habitat, encargada de la adquisicion de suelo para programas de
vivienda, por medio de su grupo de manejo inmobiliario, informo en 2018 que Bogota no cuenta
con una politica de vivienda de interés social e interés prioritario, pero que viene haciendo
grandes esfuerzos en su consolidacion desde 2016. También informé que en 2017 logré un
convenio con la Oficina de las Naciones Unidas para Asentamientos Humanos, desde donde ha
logrado apoyo técnico para la formulacién de una politica en este tema, y que en 2018 ya estaba
desarrollando las mesas de trabajo intersectoriales. Pero, que mientas estos trabajos llegaban a
algun término, y para cubrir el déficit de suelo para vivienda social, se habia logrado imponer a
los desarrolladores inmobiliarios una carga urbanistica consistente en la “destinacion de un
porcentaje de suelo util para VIP — Vivienda de Interés Prioritario — (Secretaria del Habitat de
Bogota D.C., 2018). Asi lo ordena la Ley 1537 de 2012, de desarrollo urbano y acceso a la
vivienda, el Decreto 1077 de 2015, Decreto Unico Reglamentario del sector Vivienda, Ciudad y
Territorio, y el articulo 3 del Decreto 553 de 2018, proferido por el Distrito, en donde se ordena
que ese porcentaje de suelo Gtil debe ser minimo del 20%. Lo que constituye una buena férmula

para generar suelo habitable destinado a sectores populares.
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Ahora, sobre la incorporacion de bienes baldios urbanos para algin plan de desarrollo de
vivienda se limito a afirmar que no era de su competencia, ni identificar, ni solicitar que la
Agencia Nacional de Tierras que le adjudicara bienes baldios (Secretaria del Habitat de Bogota
D.C., 2018). Afirmacion que deja ver una falta total de conocimiento sobre los bienes que
conforman el patrimonio inmobiliario de la ciudad, sobre todo en un tema regulado desde 1959 y
después en 1997, lo que lleva a concluir que se van a perder bienes publicos en manos de

privados por una falta de estudio y de articulacion interinstitucional.

Més adelante, en 2019, nuevamente la Secretaria Distrital del Habitat por medio de su grupo
de manejo inmobiliario entreg6 informacion relevante en el tema de estudio. Empez6 por hacer
claridad de que la Secretaria no tiene bienes a su cargo sino proyectos y que, en este sentido, no
tiene mapas o informacion estadistica de bienes del Distrito. Sin embargo, como es la entidad
encargada del desarrollo de la politica de vivienda distrital y de adquisicion de suelo para ello,
queda el interrogante de saber como ejecuta sus funciones si desconoce donde quedan
fisicamente ubicados los inmuebles en donde podria ejecutar los desarrollos de vivienda, esto por
cuanto se afirmé que no administra bienes sino que ejecuta proyectos. Se dijo ademas que
desarrollaba la Politica Publica de Vivienda en gestion de suelo para vivienda y gestion de
“financiacion para el desarrollo territorial” (Secretaria del Habitat de Bogota D.C., 2019). Con lo
que se entiende que esta focalizada en la consecucion de recursos para financiar proyectos de
vivienda y no, especificamente, en su etapa de contratacion y ejecucion. Lo que lleva a afirmar
gue su misién es obtener recursos financieros para trasladarlos a las inmobiliarias. Estas, a su
vez, se encargan del desarrollo del proyecto con la obligacion respetar el compromiso minimo de

consecucion de vivienda digna de las familias mas pobres del pais.

En referencia a los bienes baldios afirmo que estos son nacionales y que la encargada de su
inventario es la Agencia Nacional de Tierras, competencia que en ningin momento ha sido
entregada al Distrito Capital de Bogota. Esta en principio es una respuesta apegada a su marco
legal, pero revisada en contexto presenta problema porque con la certeza de que la ANT va a
hacer un inventario parcial de baldios, las entidades del Distrito deberian asumir estas misiones.
Preocupante situacion si a la posicion de la ANT se suma la respuesta entregada por Secretaria
Distrital de Habitat en el sentido de que Departamento Administrativo de la Defensoria del
Espacio Publico — DADEP -, conforme lo ordena el articulo 61 del Decreto Distrital 854 de
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2001, es el encargado de los negocios juridicos inmobiliarios de la ciudad, incluyendo el manejo
de bienes baldios, pero que no existe compromiso u obligacion alguna para levantar inventario
de bienes baldios urbanos por parte del Distrito, ni unilateralmente, ni con ayuda de la Agencia
Nacional de Tierras.

A esta Secretaria se le indago sobre su disposicion en solicitar o recibir ayuda del IGAC en la
elaboracion del inventario de los bienes del Distrito, a lo que respondié que no era necesaria
porque desde la vigencia la Ley 14 de 1983, que descentralizo el catastro de Bogota, esos
procesos fueron asumidos directamente por el Distrito. Entonces, la Secretaria Distrital del
Habitat, que tiene a su cargo los proyectos de vivienda de la ciudad, no hace trabajo unilateral
para la identificacion e inventario de bienes baldios urbanos con los que podria desarrollar
aquellos proyectos, no hace trabajo en conjunto con otra Secretaria del Distrito, no solicita ni se
recibe ayuda de otras entidades porque, segun afirma, la ley no lo dispone asi. Esta postura
institucional ya no es un defecto de regulacion sino la muestra de una falta de gerencia con
responsabilidad administrativa porque se hace un cerco legal para desconocer un tipo de bien

publico que puede ayudar en su componente misional.

En temas probatorios relacionados con la naturaleza juridica de un inmueble, la Secretaria
Distrital del Habitat explicé que una entidad catastral no es la indicada para establecerla porque
esto requiere de dos factores, uno fisico y uno juridico, asociados a la ubicacion y a la titularidad
del predio (Secretaria del Habitat de Bogota D.C., 2019), y que solo la ANT cuenta con estas dos
variables para sus estudios, ya que los catastros solo cuentan con la informacidn fisica,
afirmacion que es cierta, que deja en manos de la ANT esta carga probatoria. Afirmacion que
muestra que en Colombia no se ha regulado la forma — quién y como — de establecer la
naturaleza juridica de un bien inmueble, lo que prueba una debilidad en la capacidad estatal
relacionada con la regulacién del derecho de propiedad. En este entendido, queda el asunto de
saber, entonces, en los municipios y distritos quién va a asumir estas funciones, porque la ANT
solo trabaja en temas inmobiliarios del orden nacional y no del orden local. Entonces, no hay
entidad distrital que pueda certificar la naturaleza juridica de sus propios bienes, hecho que es un

vacio en la regulacion.

Para terminar, desde su punto de vista, hizo una correccidn conceptual en el sentido de que no

existen baldios nacionales y baldios urbanos, solo baldios, que pertenecen a la Nacion y cuando
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se adjudican dejan de serlo para convertirse en bienes de uso publico y en bienes fiscales
(Secretaria del Habitat de Bogota D.C., 2019). Aclaracidn gque no rifie con otros postulados
institucionales, pero que deja sin administrador a los bienes baldios urbanos mientras los
municipios y distritos no los utilicen en sus planes de desarrollo. Es decir que en esta vision
institucional hay bienes publicos que no son administrados por ninguna entidad, realidad en la
que guedan a merced, o de las privatizaciones judiciales por medio de los procesos de

pertenencia, o de los urbanizadores ilegales por medio de desarrollos no autorizados.

Una ultima entidad a la que se le recogieron impresiones sobre la administracion de bienes
distritales en 2019 fue el Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio Publico
(DADEP), que respondi¢ a través de su grupo juridico. Sus competencias estan fijadas en el
Decreto Distrital 212 de 2012, que le entregd la responsabilidad de custodia, preservacion y
recuperacion del espacio publico de la ciudad, y en el Acuerdo 006 de 1999, que le entregé la
defensa judicial de los inmuebles de propiedad del Distrito. Esta acept6 que con la entrada en
vigencia de la Ley 388 de 1997, Bogoté se convirtié en propietaria de todos los bienes baldios
urbanos dentro de su perimetro urbano, y que dentro de los procesos de recuperacion de bienes

ha identificado algunos bienes baldios y los ha titulado en favor del Distrito

Entonces si existe una entidad Distrital que reconoce la existencia de bienes baldios urbanos y
que, con estos, adelanta procesos para legalizar su transferencia y titulacion. Lo hace a través de
un procedimiento por etapas, descrito dentro las funciones de su Subdireccion de Registro
Inmobiliario: i) consulta con entidades sobre la titularidad del inmueble, ii) consulta con la
Superintendencia de Notariado y Registro y con las Oficinas de Registro de Instrumentos
Pablicos sobre los titulos antecedentes e historia inmobiliaria, iii) con la Secretaria Distrital de
Planeacidn verifica que no esté en poligonos afectados con malla vial o reserva ambiental, iv)
luego profiere el acto administrativo de adjudicacion (Departamento Administrativo de la
Defensoria del Espacio Publico de Bogota D.C., 2019).

Se informo también que, desde 2002, la Subdireccion de Registro Inmobiliario del DADEP
tiene la mision de actualizar el patrimonio inmobiliario del Distrito (Decreto Distrital 138 de
2002), en el que se deben incluir los bienes baldios urbanos, para lo que hizo un plan de
priorizacion de identificacion e incorporacion de estos porque para el Plan de Desarrollo 2016-

2019 no se tuvieron en cuenta. Razdn por la cual no tiene datos especificos que entregar aparte
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de los ya esbozados (Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio Publico de
Bogota D.C., 2019). Con esto se confirma que el plan de identificacion e incorporacion existe y
ya cuenta con algunos resultados, pero si no se ejecuta de manera prioritaria dejan a merced del
mercado inmobiliario los inmuebles porque, en este momento, no hay entidad distrital que los
defienda y los recupere. Importancia que también reconocio la entidad ante lo que manifesto que
se dejarian las recomendaciones del caso para que futuras administraciones les dieran prioridad y
los incorporaran en los planes de desarrollo (Departamento Administrativo de la Defensoria del
Espacio Publico de Bogota D.C., 2019).

Para el DADEP, acogiéndose a los conceptos 1592 de 2004 del Consejo de Estado y 0076 de
2009 de la Secretaria General de la Alcaldia Mayor de Bogota, los bienes baldios urbanos
incorporados la Distrito se convierten en bienes publicos, ya sea de uso publico o fiscales, y su
uso lo define el ente territorial en cada titulo de propiedad acorde con sus normas vigentes
(Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio Publico de Bogota D.C,, 2019), que
practicamente es lo que autoriza la Ley 2044 de 2020, sin que se aten a componente social

alguno.

Esta revision institucional local dejo preocupaciones en el sentido de que, parece, de una
parte, que el personal encargado de los temas centrales de vivienda y desarrollo territorial no
dimensiona la importancia de las funciones que tiene a cargo, pues no tienen claridad conceptual
de los asuntos que se indagaron, y tampoco hicieron el esfuerzo de lograr unas conciliaciones
tematicas internas antes de proferir los comunicados resefiados. Y de otra, porque saben de la
existencia de bienes baldios que pueden mitigar el impacto negativo del déficit de vivienda,
tienen secretarias que se encargan de adquisicion de suelo para ello, pero objetivamente salvan la
responsabilidad de su no incorporacion en estos proyectos con el argumento de que la ANT no
los identifico, y ellos, a nivel local, tampoco deben hacerlo porque no tienen norma que a ello los

obligue.
2. Dos casos de uso de bienes baldios por parte del Distrito Capital de Bogotéa

Como parte final de estos hallazgos, en concordancia con la afirmacion que hizo el DADEP
en el sentido de que es esta entidad la encargada de la recuperacion de bienes baldios urbanos, se
encontraron dos casos que, en uso de las regulaciones ya analizadas, detallan falencias que

permiten que dentro de algunas interpretaciones de la legalidad, se naturalicen juridicamente
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bienes como baldios que en principio no lo eran, cuyo saneamiento de titulacion no
corresponderia a la de los mecanismos dispuestos para los bienes baldios urbanos y que aun asi,

cuentan ahora con esta naturaleza juridica inscrita y oponible a terceros.
2.1. Inmueble “Morgue — Escuela de Medicina”

La Secretaria de Cultura, Recreacion y Deporte de la Alcaldia Mayor de Bogota D.C. tiene
dentro de su componente misional el desarrollo cultural del Distrito; para ello, cuenta el Instituto
Distrital de Patrimonio Cultural como entidad adscrita. Conjuntamente, deciden a qué bienes se
les debe hacer la declaratoria de interés cultural para que se incorpore a ellos todo el componente
normativo que los protege, promueve y regula. Dentro del desarrollo de estas competencias, por
medio de la Resolucion 0026 del 20 de enero de 2017, esta Secretaria ordend que el inmueble
ubicado en la “Avenida Cra. 14 # 17-78” debia ser afectado con esta declaracion en el entendido
de que todos sus colindantes ya la tenian y que su ubicacidn asi lo exigia (Secretaria de Cultura,
Recreacion y Deporte de Bogotd D.C., 2017).

Dentro de este acto administrativo, al citar los inmuebles colindantes, se observo que uno de
ellos era el denominado “Morgue — Escuela de Medicina”, ubicado en la Carrera 15 # 9 —
11/57/41/13 de la ciudad de Bogotd, sin niamero de matricula inmobiliaria asociado y con chip
catastral AAA0034JLTD, informacidn que fue confirmada por esta misma Secretaria en la
Resolucion 0164 del 15 de marzo de 2017, en donde actualizo los bienes del Distrito con
declaratoria de interés cultural e incorpor6 el mencionado inmueble como uno de los cubiertos
con esta (Secretaria de Cultura, Recreacion y Deporte de Bogota D.C., 2017). Luego, en el
momento de informar a la Gerencia General del Metro de Bogota qué bienes se debian intervenir
para la primera linea este, el Instituto Distrital de Patrimonio Cultural le confirmo que este
inmueble hacia parte de los que se debian ser intervenidos; en cuadro anexo a aquella
comunicacion, identifico al inmueble ubicado en la “Cra. 15 No. 9 — 11/41/57/73”, Edificio La
Morgue, con cédigo de lote 004103007001, chip AAA0034JLTD, pero ahora con una direccién
catastral diferente a la inicial, en la Calle 9 # 15-04 (Instituto Distrital de Patrimonio Cultural,
2017).

En 2019, por medio de la Resolucién 0057 del 25 de febrero, el Departamento Administrativo
de la Defensoria del Espacio Publico declaro este bien baldio urbano, cuando en 2017 ya se

habia descrito como uno de los bienes del Distrito y, ademas, tenia una declaratoria de interés
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cultural. En este contexto, los supuestos normativos citados en el acto administrativo de cesion
fueron el articulo 123 de la Ley 388 de 1997 — cesion de baldios en favor de los municipios —y
la Instruccion Administrativa 003 del 26 de marzo de 2015 expedida por la SNR — el acto de
cesion es un acto administrativo expedido por el municipio mismo —. En el supuesto factico se
expreso que el bien inmueble identificado con el nombre “La Morgue, Flauta o Trencito”, con
chip AAA0034JLTD, ubicado en la Calle 9 # 15-04 de la ciudad de Bogot4, area de 459.91
metros cuadrados, no tenia antecedentes de registro, pues asi lo habia certificado la oficina de
registro de instrumentos publicos de Bogota zona centro, y tampoco correspondia a una
afectacion vial o reserva ambiental, conforme lo habia certificado la Secretaria Distrital de
Planeacidon con oficio 2019400001455-2 del 24-01-2019, condiciones exigidas en las
Instrucciones Administrativas proferidas por la SNR para hacer los registros respectivos. Asi, el
DADEP establecio que se cumplieron todos los requisitos de declaracion de bien baldio en favor
del Distrito, cuyo titulo, segun ese departamento administrativo, fue la Ley misma, conforme lo

permite el articulo 1494 del Codigo Civil como una de las fuentes de las obligaciones.

La parte resolutiva hizo la declaracién de dominio sobre bien baldio urbano, por los efectos
de la Ley 388 de 1997, lo destind como bien fiscal y solicitd su registro (Departamento
Administrativo de la Defensoria del Espacio Publico, 2019). El 14 de marzo de 2019, con
radicacion 2019-19839, ingreso la Resolucion 0057 del 25 de febrero de 2019, expedida por
DADEP, a la oficina de registro de instrumentos publicos de Bogota zona centro. EI 21 de marzo
de 2019 se hizo la inscripcion del acto administrativo y se abrio el folio de matricula inmobiliaria
50C-2055141. Quedo incorporado catastralmente con la referencia 00 4103 07 01 000 00000 v el
chip AAA0034JLTD, &rea de 459.91 metros cuadrados.

En la actualidad contiene cuatro anotaciones (las primera y segunda conforme lo exige la
Instruccion Administrativa 0018 de 2009 expedida por la SNR):

1. Fecha: 21-03-2019
Documento: Resolucion 057 del 25-02-2019 DADEP
Codigo Naturaleza Juridica: 0175 Cesion de baldio urbano de la Nacion al municipio
De: La Nacion
A. Municipio de Bogota D.C
2. Fecha: 21-03-2019
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Documento: Resolucion 057 del 25-02-2019 DADEP
Cadigo Naturaleza Juridica: 0917 Determinacion de area y linderos predio del municipio
A: Municipio de Bogota D.C
3. Fecha: 24-07-2019
Documento: Resolucion 432 del 06-09-2018 Secretaria de Cultura, Recreacion y Deporte
Cadigo Naturaleza Juridica: 0973 Declaratoria de bien inmueble de interés cultural
De: Secretaria de Cultura, Recreacion y Deporte Alcaldia Mayor de Bogota
4. Fecha: 17-12-2019
Documento: Escritura Publica 3914 del 13-11-2019 Notaria 1 de Bogota D.C.
Valor del acto: $968.310.000
Cadigo Naturaleza Juridica: 0125 Compraventa
De: Bogota Distrito Capital

A: Fundacion Gilberto Alzate Avendafio

Concomitante con el proceso de apertura de la matricula inmobiliaria 50C-2055141, en la
misma oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Bogoté zona sur, se radicé la Resolucion
0053 del 21 de febrero de 2019, en la que el Departamento Administrativo de la Defensoria del
Espacio Pablico declar6 otro inmueble como bien baldio urbano con los mismos supuestos
normativos; el articulo 123 de la Ley 388 de 1997 y la Instruccion Administrativa 003 del 26 de
marzo de 2015 expedida por la SNR. En el supuesto factico se expreso que el bien no tenia
nombre que lo identificara, tampoco se afirm6 que contara con chip catastral, esta ubicado en la
Carrera 15 entre calle 9 y 10 de la ciudad de Bogota, con area de 2725.83 metros cuadrados, no
tenia antecedentes de registro, pues asi lo habia certificado la oficina de registro de instrumentos
publicos de Bogota zona centro, y tampoco correspondia a una afectacion vial o reserva
ambiental, conforme lo habia certificado la Secretaria Distrital de Planeacion con oficio
2019400001455-2 del 24-01-2019. Asi, el DADEP establecio que se cumplieron todos los
requisitos de declaracion de bien baldio en favor del Distrito, cuyo titulo, segun ese
departamento administrativo, fue la Ley misma, conforme lo permite el articulo 1494 del Codigo

Civil como una de las fuentes de las obligaciones.

La parte resolutiva hizo la declaracion de dominio sobre bien baldio urbano, por los efectos

de la Ley 388 de 1997, lo destin6 como bien publico de no cesion y solicito su registro
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(Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio Publico, 2019). El 14 de marzo de
2019, con radicacion 2019-19838, ingresé la Resolucion 0053 del 21 de febrero de 2019,
expedida por DADEP, a la oficina de registro de instrumentos publicos de Bogotéa zona centro.
El 21 de marzo de 2019 se hizo la inscripcion del acto administrativo y se abri6 el folio de
matricula inmobiliaria 50C-2055139. Quedd incorporado catastralmente con la referencia 00
4103 07 01 000 00000 y el chip AAAQ034JLTD, area de 2725.83 metros cuadrados.

En la actualidad contiene dos anotaciones (las primera y segunda conforme lo exige la
Instruccion Administrativa 0018 de 2009 expedida por la SNR):

1. Fecha: 14-03-2019
Documento: Resolucion 053 del 21-02-2019 DADEP
Cadigo Naturaleza Juridica: 0175 Cesion de baldio urbano de la Nacién al municipio
De: La Nacion
B. Municipio de Bogota D.C
2. Fecha: 14-03-2019
Documento: Resolucion 053 del 21-02-2019 DADEP
Caddigo Naturaleza Juridica: 0917 Determinacion de area y linderos predio del municipio
A: Municipio de Bogota D.C

Estas notas introductorias fueron necesarias para el analisis que se describe a continuacion. El
bien inmueble “La Morgue — Escuela de Medicina”, que hace parte del poligono del Voto
Nacional, era un inmueble incorporado de propiedad del Distrito, declarado como de interés
cultural, al igual que todos sus colindantes, hecho confirmado por varias resoluciones expedidas
por la Secretaria de Cultura, Recreacion y Deporte, afectacion que fue cancelada en el momento
en que se informd a la empresa Metro de Bogota que este inmueble estaria afectado para la
primera linea. Para mantener el chip catastral AAA0034JLTD, ahora con una nueva identidad
inmobiliaria, su direccion pasoé de ser georreferenciada por la carrera 15 # 9-11 de la ciudad de
Bogota para la calle 9 # 15-04, esto es, su referencia catastral pasé de la carrera a la calle, para
asi poder certificar carencia de identidad catastral — relativa al CHIP catastral — que con la

direccion anterior ya existia.

Desprovisto de identidad catastral y de declaratoria de interés cultural, se expidio la

Resolucién 0057 del 25 de febrero de 2019 que lo declaré baldio urbano, naturaleza juridica que
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no tenia este inmueble, cuyo insumo fue una certificacion de la oficina de registro de
instrumentos publicos de la zona centro de Bogota y una certificacion de la Secretaria Distrital
de Planeacién, documentos que deben exigir las oficinas de registro de instrumentos publicos
conforme se establece en la Instruccién Administrativa 0018 de 2009 expedida por la SNR. La
finalidad era obtener matricula inmobiliaria para un lote de 459,91 metros cuadrados del que,
parece, no se habia hecho saneamiento de titulacion por parte del Distrito; el objetivo se cumplid,
pues, su proceso de registro fue exitoso y, con este, se hizo la apertura del folio de matricula
inmobiliaria 50C-2055141, sobre el que también se deben hacer algunas observaciones.

La anotacion 1 tiene un codigo de naturaleza juridica utilizado dentro del grupo de los de
transferencia de dominio; la Ley 1579 de 2012, en el paragrafo 3 de su articulo 8, indica que el
grupo 01 de cddigos de naturaleza juridica es para actos que impliquen tradicién, pero tratandose
de bienes baldios urbanos, si se atiende a los contenidos jurisprudenciales y legales, este registro
no constituye una transferencia de dominio, sino una declaracion de su existencia, porque aquella
se hizo por medio de la Ley. En este orden de ideas, este acto deberia ser calificado dentro del
grupo de naturaleza juridica 09, que es para actos que no se pueden agrupar en otros cédigos. Por
otro lado, en la anotacion 3 se hizo una declaratoria de bien de interés cultural, misma que se
habia cancelado porque, supuestamente, este inmueble seria afectado por las obras de la primera
linea del Metro de Bogota, pero que no era cierto si se tiene en cuenta que, acto seguido, como
ya habia ingresado como bien fiscal del Distrito, fue vendido a la Fundacion Gilberto Alzate

Avendafio por $968.310.000 y no se entreg0 para las obras de la primera linea del Metro.

Ahora, el chip catastral AAA0034JLTD fue duplicado dentro de la Resolucién 0053 del 21 de
febrero de 2019, para un inmueble ubicado en la Carrera 15 entre calle 9 y 10, cuya ubicacion
fisica corresponderia con la del edificio “La Morgue”, pero que cuenta no con 459,91 metros
cuadrados sino con 2725.53 metros cuadrados, al que también se le expidieron certificaciones de
carencia de antecedente de registro y de afectacion a reserva ambiental. Este acto administrativo
fue inscrito en registro y se abrié matricula inmobiliaria 50C-2055139.

Estas actuaciones, que dan cuenta del comportamiento institucional del DADEP, se pudieron
adelantar porque con las certificaciones expedidas por la SNR se estan elaborando actos
administrativos que declaran como bienes baldios a unos que, originalmente, no tenian esta

naturaleza, gracias a la regla constitucional creada por la Corte Constitucional en el sentido de
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que si no se encuentran antecedentes de registro o folio de matricula inmobiliaria se debe
presumir la existencia de una baldio, realidad probada con la misma certificacion, y que
tratdndose de bienes ubicados dentro del perimetro urbano del Distrito, la competencia para su
titulacion y saneamiento la tiene el ente territorial de conformidad con el articulo 123 de la Ley
388 de 1997. Entonces, con este andamio juridico, se utilizaron las disposiciones legales para
sanear y titular, con celeridad, un inmueble que supuestamente se necesitaba para la primera
linea del metro de Bogot4, esto, con el cambio de su naturaleza juridica con documentos que, en
realidad, no tiene el valor probatorio de certificar sino la relacién catastral de un inmueble en
registro, en unos casos, o la inexistencia de antecedentes de registro, en otros. A estas practicas
institucionales conduce el hecho de que las Cortes interfieran en competencias exclusivas del
legislador, segun argumentan, en aras de proteger los bienes publicos, generando incertidumbres
sobre el valor probatorio de documentos y atribuyendo competencias y responsabilidades a una
entidad, como la SNR, que legalmente no fue creada para certificar la naturaleza juridica de un
inmueble, regulacion que se mantiene en el ordenamiento juridico y que fue ratificada por la Ley
2044 de 2020.

2.2. Inmueble “Centro Administrativo Distrital CAD”

Como parte de los procesos de saneamiento de titulacion inmobiliaria que adelanta el Distrito
de Bogota, por intermedio del Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio
Publico, se establecio que el inmueble en donde funciona en Centro Administrativo Distrital
CAD, debido al paso del tiempo y a varios procesos de formalizacion de propiedad, todavia no
contaba con los folios de matricula inmobiliaria de los terrenos en donde ahora seria la sede del
Museo Nacional de Memoria Historica, a saber, los Lotes Ay B del CAD denominados “El
Triangulo”. Ante esta realidad, el 06 de junio de 2018 le solicitaron a la oficina de registro de
instrumentos publicos de Bogota zona centro la unificacién de los folios 50C-1590317, 50C-
1590308 y 50C-1043825; se argumentd que fueron de propiedad del Fondo Rotatorio de
Valorizacion, que en la actualidad habian pasado al Instituto de Desarrollo Urbano IDU porque

los titulos de transferencia entre estas entidades fueron alli registrados.

Para el DADEP, la solicitud de unificacion era procedente porque, en el estudio de titulos que
realizd se pudo establecer que las escrituras publicas, con cuyas inscripciones se hizo apertura de

los folios, no correspondian a ventas parciales sino a ventas en comun y proindiviso de un lote de



166

mayor extension, lo que constituiria un error en registro (Departamento Administrtativo de la
Defensoria del Espacio Publico, 2018), ya que las ventas de derechos comunes no generan
apertura de folios de matricula inmobiliaria. Para la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos — ORIP — Bogota zona centro, en respuesta del 29 de junio de 2018, la unificacion no
era procedente porque la descripcion, cabida y linderos de los inmuebles no provenia del mismo
negocio juridico, es decir, sus antecedentes en registro no llevaban a un punto comun (ORIP
Bogota Zona Centro, 2018).

El DADEP, con nuevo estudio de titulos, solicito el 22 de agosto de 2018 a la ORIP Bogota
zona centro la apertura de un folio de mayor extensién del CAD, cuyo titulo seria la Escritura
Publica 2990 del 23 de agosto de 1956 otorgada en la Notaria 1 de Bogot4, en donde los
propietarios serian, en comun y proindiviso el Distrito Capital de Bogota y el Fondo Rotatorio de
Valorizacion (DADEP, 2018). Esta conclusion se obtuvo con el siguiente analisis:

Tabla 1:
Lote de Mayor Extension CAD Bogota

Titulo EP 2990 del 23-08-1956 Notaria 1 de Bogota

Vendié: Sociedad Urbanizadora Gran América Limitada

Compro:

Mariano Ospina Pérez 19.8572%
Lucio Zuleta Ferrer 9.4285%
JesUs Mora 12.400%
Eliseo Mora 11.219%
Camilo Mora 5.904% Total adquirido: 99.999%
Juan Bautista Neira 19.0476%
Antonio Puerto 11.4285%
Sociedad Almacenes Industriales Limitada 8.5714%
Dario Navarro Ospina 1.5714%
Bertha Hernandez de Ospina 0.5714%

Datos de Registro en Antiguo Sistema: Libro 1° Pagina 258 # 21.212 del 24-09-1956
Tomo 314 Folios 93y 94

Fuente: elaboracion propia del autor

Luego, se obtuvo el derecho de dominio, asi:

Tabla 2:
Adquisicién Totalidad Derecho de Dominio Bogota
Titulo 1 Partes Total

EP 2990 23-08-1956 De: Sociedad Urbanizadora Gran América Limitada
Notaria 1 de Bogotd  A: Lucio Zuleta Ferrer 9.4285%
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EP 3826 24-10-1956 De: Mariano Ospina Pérez 19.8572%
Notaria 1 de Bogota Bertha Herndndez de Ospina  0.5715%
A: Lucio Zuleta Ferrer 20.4287%

EP 5290 05-12-1956 De: Lucio Zuleta Ferrer
Notaria 5 de Bogotd  A: Jerénimo Argaez Castillo 2.8574%

EP 2089 02-05-1957 De: Jer6nimo Argaez Castillo
Notaria 5 de Bogota  A: Distrito Especial de Bogotd  2.8574%

EP 2090 02-05-1957 De: Lucio Zuleta Ferrer
Notaria 5 de Bogota  A: Distrito Especial de Bogota  26.9998% 29.8572%

EP 1200 26-04-1657 De: Juan Bautista Neira Chacon

Notaria 1 de Bogotd  A: Distrito Especial de Bogota 19.0477% 19.0477%
EP 2308 17-05-1957 De: Dario Navarro Ospina
Notaria 5 de Bogota ~ A: Distrito Especial de Bogota 1.5715% 1.5715%
EP 2309 17-05-1957 De: Almacenes Industriales Limitada
Notaria 5 de Bogotd  A: Distrito Especial de Bogota 8.5715% 8.5715%
EP 3934 30-06-1958 De: Jesls Mora 12.400%
Notaria 4 Medellin Eliseo Mora 11.219%

Camilo Mora 5.904%

A: Mora Hermanos Cia. Ltda. 29.523%

EP 0593 10-02-1960 De: Mora Hermanos Cia. Ltda.
Notaria 5 de Bogotd A: Fondo Rotatorio de Valorizacion  29.523%  29.523%

EP 1711 04-05-1961 De: Antonio Puerto
Notaria 7 de Bogota  A: Fondo Rotatorio de Valorizacion 11.4285% 11.4285%

TOTAL 99.9994%

Fuente: elaboracién propia del autor

Con la apertura de este folio, para el DADEP, hubiere sido procedente el cierre de las
matriculas 50C-1590317, 50C-1590308 y 50C-1043825, en el entendido de que los titulos de
adquisicion de sus aperturas no provenian de ventas parciales sino de ventas con comun y
proindiviso, que no requieren de matriculas inmobiliarias independientes. Para el DADEP, lo
importante de estas solicitudes fue hacer saber a la ORIP Bogota Zona Centro que para el

desarrollo del proyecto del Museo Nacional de Memoria Histdrica necesitaban segregar un lote
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de aquella mayor extension de la EP 2990 del 23 de agosto de 1956, ubicado geograficamente
justo al lado del edificio donde actualmente funciona el CAD, y que no tenia como hacerlo
porque las matriculas existentes no representaban la propiedad que alguna vez fue de la Sociedad
Urbanizadora Gran América Limitada y tampoco tenian matriculas segregadas que representaran
derechos en el poligono que necesitaban. La ORIP Bogota zona centro hizo estudio de los
registros de Antiguo Sistema y, en efecto, encontrd los asientos registrales de la EP 2990 citada y
la de las ventas compiladas en la Tabla 2, razén por la cual los analistas de esa area sugirieron a
la jefatura juridica la apertura del folio de mayor extension solicitada (ORIP Bogota Zona Centro
- Antiguo Sistema, 2018).

Sin embargo, la respuesta entregada al DADEP, por parte de la Coordinacion de Apoyo
Juridico Registral de la ORIP Bogota Zona Centro, fue que tal apertura no era posible porque
sobre aquella mayor extension ya se habian desarrollado procesos de saneamiento de titulacion
importantes. Pero, ademas, que no era cierto que con la citada EP 2990 se hubiere vendido un
solo inmueble: la venta consistié en dos lotes de terreno, la manzana 6 con area de 7.853 varas
cuadradas y la manzana 6 con area de 11.124 varas cuadradas, para un total de venta de 18.997
varas cuadradas, inmuebles que posteriormente no fueron englobados (ORIP Bogota Zona
Centro - Coordinacion Juridica, 2018), en otras palabras, este titulo no constituia la mayor

extension que se necesitaba para segregar el lote destinado para el Museo.

Luego, La ORIP Bogota Zona Centro, en una nueva verificacion de titulos, ante la situacion
inconclusa sobre la legalidad en la apertura de las matriculas inmobiliarias 50C-1590317, 50C-
1590308 y 50C-1043825, ordeno apertura de actuacion administrativa? por auto del 06 de marzo
de 2019 y le asign6 numero de expediente AA020-2019. Mediante Resolucién 0181 del 20 de
mayo de 2019, la ORIP Bogota Zona Centro decidié la Actuacion Administrativa 020, y ordeno
el cierre de las matriculas inmobiliarias 50C-1590317, 50C-1590308 y 50C-1043825. El

argumento principal para esta decision fue que no dieron los supuestos legales para abrir

2 El Estatuto de Registro actual, ley 1579 de 2012, permite a los registradores de instrumentos publicos revisar la
legalidad de los actos inscritos, no desde el punto de vista jurisdiccional sino meramente administrativo. El articulo
60 de esta norma establece que los errores en registro no crean derecho, razén por la cual esta norma, junto con el
articulo 59, contienen la orden de adelantar actuaciones administrativas, conforme a las reglas de la ley 1437 de 2011,
con la finalidad de identificar aquellos errores y dejarlos sin valor ni efecto registral. Tratandose matriculas
inmobiliarias, el articulo 49 del citado estatuto ordena que estas siempre deben reflejar situaciones juridicas reales.
Esta es la finalidad de estas actuaciones administrativas, establecer la real situacion juridica de los folios de matricula
inmobiliaria.
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matriculas inmobiliarias (articulo 48 Ley 1579 de 2012), pues, en efecto, la venta de derechos de
cuota de una “universalidad” (ORIP Bogota Zona Centro, 2019) no es un acto con el que se
deban trasladar derechos de dominio en forma separada del folio de matricula inmobiliaria ya

existente para la mayor extension.

El 07 de junio de 2019, con oficio DADEP 20192050088371 y radicado 50C2019ER13184
en la ORIP Bogota Zona Centro, este departamento administrativo solicité un “certificado de
carencia o inexistencia registral” para los Lotes A y B del CAD denominados “El Tridangulo”,
ubicados entre las localidades los Martires y Teusaquillo, cédigo de sector 006101 20 01
000000000, y entre la Calles 25y 26 con Carrera 30 de la ciudad de Bogota, pues, en su
entender, al haber cerrado las matriculas inmobiliarias en donde constaban las ventas de derechos
de cuota de la mayor extension de lo que hoy se conoce como CAD, estos inmuebles adquirieron
la naturaleza juridica de baldios urbanos (DADEP, 2019). El 14 de agosto de 2019 la ORIP
Bogota Zona Centro certifico que, confrontados los datos entregados por el DADEP en los libro
de Antiguo Sistema de registro y en la base de datos de la oficina, no se encontrd “identidad
registral” (ORIP Bogota Zona Centro, 2019) sobre los lotes A y B del CAD denominados “El
Triangulo”, y que respecto de los titulos antecedentes de propiedad, al no tener referencia predial
catastral fue el hecho con el que se dieron los supuestos de la Instruccion Administrativa 11 de

2017 de la SNR, precisamente la carencia de identidad registral.

Con esta certificacion como antecedente de procedibilidad, por medio de la Resolucion 0322
del 06 de septiembre de 2019, el Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio
Publico declar6 estos bienes baldios urbanos, cuando se tenia certeza de titularidad privada, y
luego publica, desde 1956. En este contexto, los supuestos normativos citados en el acto
administrativo de cesion fueron el articulo 123 de la Ley 388 de 1997 — cesion de baldios en
favor de los municipios — vy la Instruccién Administrativa 003 del 26 de marzo de 2015 expedida
por la SNR — el acto de cesion es un acto administrativo expedido por el municipio mismo —. En
los supuestos facticos se expreso la existencia de las siguientes unidades inmobiliarias, Lote A,
ubicado en la calle 25 No. 29 A 40 de la ciudad de Bogota, localidad de Teusaquillo, barrio La
Florida, urbanizacién La Florida Il Sector, con area de 5.040,97 metros cuadrados, y Lote B,
ubicado en la calle 29 A No. 20-25 de la ciudad de Bogota, localidad de Teusaquillo, barrio La
Florida, urbanizacion La Florida Il Sector, con area de 7.102,35 metros cuadrados, que “vienen
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siendo ocupados y utilizados por el Distrito Capital de Bogota, con el funcionamiento del Centro
Administrativo Distrital en la Localidad de Teusaquillo” (Departamento Administrativo de la
Defensoria del Espacio Publico, 2019), que no tenian identidad registral, pues asi lo habia
certificado la oficina de registro de instrumentos publicos de Bogota zona centro, y tampoco
correspondia a una afectacion vial o reserva ambiental, conforme lo habia certificado la
Secretaria Distrital de Planeacion con oficio 2019-400-013636-2 del 21-06-2016. Asi, el DADEP
establecio que se cumplieron todos los requisitos de declaracion de bien baldio en favor del
Distrito, cuyo titulo, segun ese departamento administrativo, fue la Ley misma, conforme lo

permite el articulo 1494 del Codigo Civil como una de las fuentes de las obligaciones.

La parte resolutiva hizo la DECLARACION de dominio sobre bienes baldios urbanos, por los
efectos de la Ley 388 de 1997, los destind como bienes fiscales y solicitd su registro
(Departamento Administrativo de la Defensoria del Espacio Publico, 2019). EI 18 de septiembre
de 2019, con radicacion 2019-76731, ingresé la Resolucidn 0322 del 06 de septiembre de 2019,
expedida por DADEP, a la oficina de registro de instrumentos publicos de Bogotéa zona centro y
en esa misma fecha se hizo la inscripcion del acto administrativo y se abrieron los folios de
matricula inmobiliaria 50C-20677829 y 50C-20677830. El folio 50C-20677829 quedo
incorporado catastralmente con el chip AAA0270WDNN, area de 5.040,97 metros cuadrados y
el folio 50C-20677830 quedd incorporado catastralmente con el chip AAA0270WDMS, area de
7.132,35 metros cuadrados. En la actualidad los dos contienes la misma anotacion, la de la
cesion, pero no la de destinacion, conforme lo exige la Instruccién Administrativa 0018 de 2009

expedida por la SNR:

1. Fecha: 21-03-2019
Documento: Resolucion 322 del 06-09-2019 DADEP
Cadigo Naturaleza Juridica: 0103 Adjudicacion Baldios - Cesion de baldio urbano de la
Nacion al municipio
A: Distrito Capital de Bogota.

El anélisis de este caso de uso inicia en el momento en que el DADEP solicito a la oficina de
registro de instrumentos publicos de Bogota zona centro que hiciera la unificacion de los folios
de matricula inmobiliaria 50C-1590317, 50C-1590308 y 50C-1043825 con la finalidad de

obtener un solo folio de mayor extensién; la finalidad, poder segregar varios lotes, entre ellos, los
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lotes A y B del poligono “El Triangulo”, que seran destinados a las instalaciones y
funcionamiento del Museo Nacional de Memoria Historica. En este punto, El DADEP ya sabia,
y asi lo demostro, que los inmuebles eran de propiedad del Distrito por compras hechas a
terceros entre 1950 y 1965, pero tenian el problema de que nunca se abrio folio de mayor
extension y los 3 existentes representaban ventas de derechos de cuota que no contenian la
totalidad del dominio sobre el inmueble. La ORIP Bogota Zona Centro negé la unificacion
porque sus registros de Antiguo Sistema mostraron que, en 1956, primer registro de dominio
encontrado, no se habia hecho venta de un inmueble sino de dos inmuebles, que no eran
colindantes y que nunca fueron englobados, ademas del hecho de que, en la actualidad, en este
punto geogréafico ya se desarrolld la calle 26 y la carrera 30, razdn por la que, juridicamente,

también seria imposible la apertura.

Para definir la legalidad de los folios 50C-1590317, 50C-1590308 y 50C-1043825, la ORIP
Bogota Zona Centro abri6 actuacion administrativa, con radicado AA020-2019, que termind con
la Resolucion 0181 del 20 de mayo de 2019; el resultado, se ordend el cierre de estas matriculas
inmobiliarias. Luego, vino el hecho que cambi esta historia inmobiliaria: EI DADEP solicit6 a
la ORIP Bogota Zona Centro un certificado de carencia de “identidad registral” para los Lotes A
y B del CAD denominados “El Triangulo”, ubicados entre las localidades los Martires y
Teusaquillo, cédigo de sector 006101 20 01 000000000, y entre la Calles 25 y 26 con Carrera 30
de la ciudad de Bogoté, porque, en su entender, con el cierre de los citados folios se habia
perdido totalmente la relacion registral entre estos y los titulos inscritos. Por supuesto, la ORIP
Bogota Zona Centro certifico esta inexistencia, pues la identidad registral esta asociada a la
incorporacion catastral en registro, que evidentemente estos inmuebles no tenian, en vez de
solicitar un certificado de inexistencia de antecedente de registro, que no se hubiera podido
expedir porque existen, al menos, 10 titulos inscritos que demuestran que el complejo CAD de
Bogotéa pertenece al Distrito, en su totalidad, por compras hechas a particulares, desde hace mas

de 60 afios.

Sin embargo, con esta certificacion, el 06 de septiembre de 2019, mediante Resolucién 0322
el DADEP declar6 baldios urbanos estos lotes y se los adjudic6, como si toda la historia de
registro y su tradicion probada nunca hubieran existido. El proceso de registro de este acto

administrativo no tuvo rechazo alguno y de este se obtuvieron las matriculas inmobiliarias 50C-
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20677829 y 50C-20677830, ambas, con destino a bienes de uso publico, por supuesto, para la
obra del Museo Nacional de Memoria Histérica. Aqui, ademas de entender que para el DADEP
el saneamiento de titulacion incluye el hecho de cambiar naturaleza juridica inmobiliaria, sin
mayor reparo, protegidos por las regulaciones existentes sobre la materia, también se tiene una
connotacion social que desdibuja la finalidad de obtencion de estas matriculas inmobiliarias,
pues no deja de causar inconformidad que precisamente se adelanten procesos de saneamiento de
titulacion, desconociendo antecedentes inscritos y oponibles, sobre unos inmuebles en donde va
a funcionar un museo que seguramente tendra que contar realidades sobre los fendmenos de
despojo y desplazamiento, algunas de ellas logrados con la creacion de titulos e inscripciones

publicas parecidas a las que hizo el DADEP en este caso particular.

La finalidad de este capitulo era ver la forma en que se interactda, en un ejercicio real, con los
bienes baldios urbanos dentro de un municipio de Colombia. Se escogid la capital de la
Republica, la ciudad de Bogota, porque en ella no es posible afirmar que no hay presencialidad
estatal institucional, hecho que hubiera conducido a otro tipo de conclusiones. Bogoté no cuenta
con un plan de ordenamiento territorial actualizado, pues el que usa en la actualidad data de
2004, razon por la cual la regulacion normativa de los bienes baldios urbanos no ha sido
incorporada oficialmente al desarrollo territorial; se podria decir, si, que a través de sus
secretarias ha encontrado la manera de hacer procesos de saneamiento de titulacion con ayuda de
los conceptos emitidos por el Consejo de Estado en la materia y por las disposiciones de las

Instrucciones Administrativas que ha proferido la SNR.

Como ente territorial, en principio, no acepté la existencia de bienes baldios urbanos sino de
bienes baldios nacionales, hecho que hizo que todas sus instituciones desarrollaran sus
componentes misionales sin tenerlos en cuenta; mas adelante, con los procesos de saneamiento
de titulacion, aparte de su aceptacion como bienes del Distrito, se definié que estos pasaran a ser
bienes fiscales una vez fueran legalmente incorporados, y mas recientemente, ademas de estos,
también de uso publico. En esta connotacion, se puso como tarea recuperar los que estuvieran
dentro del perimetro urbano de la ciudad, transferidos por medio de la Ley 388 de 1997; esta
labor, que la debia hacer por medio de sus secretarias, tuvo un conflicto en el hecho de que la
Unidad Administrativa de Catastro Distrital no tenia, y todavia no tiene, inventario alguno de

bienes baldios urbanos y no era de su interés hacerlo por medio de trabajo interinstitucional,
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posicion que era unanime dentro del Distrito porque la Secretaria Distrital de Habitat negd que se
tuviera como objetivo adelantar algun barrido catastral, unilateralmente o en conjunto con la
ANT, en el entendido de que dentro de sus competencias no estaba la de identificar, o solicitar
adjudicaciones, de bienes baldios. La Secretaria del Habitat, por su parte, mostrd su desinterés en
el tema basada en el hecho que ella no administra bienes, sino que es la encargada de conseguir
recursos para suplir necesidades como las del déficit de vivienda de interés social y vivienda de

interés prioritario, tema en el que aceptd que no existe politica publica real en Bogota.

Estas posiciones dejaron el manejo de los bienes baldios urbanos en cabeza del Departamento
Administrativo de la Defensoria del Espacio Publico, entidad que reconocié que los baldios
urbanos pertenecen al Distrito por expresa disposicion legal y que, en ese entendido, habia
podido identificar y titular algunos de ellos, para lo que se acogieron a la Instruccion
Administrativa 03 de 2015 expedida por la SNR, con los requisitos de certificar su carencia de
antecedente de registro y de no constituir zona afectada a reserva ambiental. EI DADEP
reconocio la existencia de bienes baldios del distrito, que habian sido titulados en forma
paulatina, ingresaron al patrimonio de Bogota como bienes fiscales o bienes de uso publico,
caracteristica esta Ultima que debia, y actualmente es, definida en el titulo de declaracion de bien

baldio urbano que se hace por medio de acto administrativo.

Los manejos de administracion de bienes publicos por parte del Distrito evidencian una
desarticulacion misional y una falta de comunicacion interinstitucional que no se entiende
cuando el deber es que todas las secretarias y entidades distritales trabajen por el bien comun de
la ciudad e impulsen su desarrollo territorial, pero si cada una continllia como una isla autbnoma,
sus planes y proyectos no se llevaran a buen término y pasaran gobiernos locales y concejos

municipales sin que estos componentes tengan resultados para mostrar.

Para terminar, respecto de los casos de uso solo se debe afiadir que alli en donde la regulacién
es insuficiente, la interpretacion judicial no se concilia, y las instituciones manejan temas
transversales de manera autonoma e independiente del ordenamiento juridico, se crean sistemas
paralelos en donde se permean practicas insanas a nivel institucional para demostrar que, a pesar
de los lineamientos legales, siempre hay otras formas de obtener otros resultados, incluso con el
desconocimiento de derechos de terceros, hecho reprochable al Estado mismo porque es quien

permite estas practicas.
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CONCLUSIONES

La finalidad de esta investigacion fue mostrar como la regulacion del derecho de propiedad,
desde los enfoques normativo e institucional, es un factor que permite visualizar fortalezas o
debilidades en las capacidades estatales. Para ello, se estudi6 el desarrollo regulatorio de los
bienes baldios urbanos en Colombia cuyos resultados fueron confrontados con los desarrollos
institucionales nacionales y, posteriormente, con la institucionalidad local del Distrito de Bogota.
La hipotesis planteada establecia que Colombia presentaria debilidad en sus capacidades como
Estado si del estudio de la regulacion dispuesta para los bienes baldios urbanos si se llegaba a la
conclusion de que existian problemas para su reconocimiento, administracion y adjudicacion,
que repercutieran en la operatividad institucional y en su destinacion para el desarrollo territorial
de los distritos y municipios. Para probarla, se indico que se aplicaria una metodologia analitica
aplicada, consistente en la obtencién de un resultado luego de poner en contexto las
caracteristicas de los bienes baldios urbanos y los parametros de medicion de capacidad estatal,
ejercicio que entregaria la comprobacion o no de la hipétesis y, a su vez, la respuesta al
interrogante de si ¢las capacidades del Estado colombiano, desde un enfoque normativo e
institucional, presentan fortaleza o debilidad respecto de la regulacion del derecho de propiedad

sobre los bienes baldios urbanos?

Con este proposito se dividié el estudio tematico en cuatro capitulos. En el primero se hizo
una revision de la teoria que relaciona la regulacion del derecho de propiedad con el Estado y
con los aportes que, como derecho propio, entregé al desarrollo de estas capacidades. EI segundo
capitulo fue la exposicion de la teoria de los bienes publicos en Colombia, especialmente lo
baldios nacionales, ademas de la revision de algunas modalidades especiales de bienes, ejidos y
fiscales urbanos, que se podian confundir con los bienes baldios urbanos. La tercera parte se
focalizo en el estudio, a nivel normativo e institucional, de los bienes baldios urbanos en
Colombia, su desarrollo, su estructura actual y las controversias que genera su regulacion
parcializada y dispersa. En el capitulo final, el protagonismo estuvo a cargo de los baldios
urbanos que hacen parte del patrimonio del Distrito Capital de Bogota para, terminar con la
exposicion de dos casos de uso en los que se encontrd que con la regulacion existente se hizo el
saneamiento de la titulacion municipal en bienes que, en principio no eran baldios, pero cuya

naturaleza juridica de cambio para que quedaran transformados en estos.
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De aquellos analisis se establecio que la capacidad estatal es una la disposicion institucional,
organizacional y burocratica para la implementacion de proyectos de gobierno, cuya finalidad es
potenciar el desarrollo territorial, el manejo de recursos existentes de un sector, la experiencia en
el talento humano y la coherencia organizacional (Centeno, Kohli, & Yashar, 2017, p. 410). En
este orden de ideas, estan presentes en todas las activdades regulatorias del Estado, desde sus
etapas de creacion e implementacion, hasta en la muestra de resultados que se pudieran presentar
en términos de eficacia normativa o institucional. Sin embargo, en esta investigacion no se
analizaron resultados de eficacia porque para los bienes baldios urbanos no existen datos
oficiales recopilados. Hecha esta aclaracion, las capacidades estatales no asociadas a la eficacia
se pueden encontrar en las regulaciones normativas e institucionales del objeto de estudio. El
ideal es que con estos desarrollos se pueda verificar alguna de dos opciones. Que ante una
ausencia o poca produccion regulatoria se haya logrado la implementacién del uso de un derecho
a pesar de las fallas que en su implementacidn se pudieren presentar o que ya existan amplios
desarrollos en materia de fijacion de usos y competencias institucionales que no generen

tensiones de interpretacion o que las supere con una verificacion de las normas ya existentes.

Para descubrir si las capacidades estatales presentan rasgos de fortaleza o debilidad se dijo
que era necesario confrontar la revision de normas que indiquen qué se puede hacer y qué no se
puede hacer con un derecho especifico, en paralelo con la forma en que las instituciones
dispuestas por el Estado para su administracion las entienden y aplican, con un criterio de
capacidad por medio de un conector. Este Ultimo asociado a cuatro componentes — recursos,
presencia, burocracia, coherencia — que no requieren estar presentes en el criterio en estudio en
su totalidad y que tampoco no son excluyentes entre si. El criterio de capacidad escogido fue la
regulacion del derecho de propiedad.

Por esta razon se reviso su papel dentro de la conformacion de los Estados y su desarrollo
propio como derecho auténomo, teoria de donde se decantan los cuatro postulados que permiten
describir una capacidad estatal como fuerte o débil, que se deben reiterar en la misma forma en
que se concluyeron en el capitulo I. El primero, es la necesidad de una regulacion que permita
distinguir la naturaleza juridica entre los bienes publicos de bienes privados, pues después de la
aplicacion de las clausulas de apropiacion y distribucion, ya no deberia quedar duda del régimen
juridico aplicable en cada caso. El segundo, es entender que en uso de la clausula de soberania 'y
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de dominio eminente los temas de territorio como la presencia estatal institucional, las
competencias administrativas nacionales y de los entes territoriales, la administracion y
consecucion de bienes pablicos y la revision de la existencia de traslapes normativos o de
multiplicidad de sistemas juridicos los debe regular el Estado. El tercero, que la regulacion de
derecho de propiedad sobre cualquier clase de bien debe obedecer a la formulacion de una
politica publica, que guarde relacidn entre las finalidades estatales generales y la superacion de
problemas puntuales de la poblacion, que trace lineas de accidn para la regulacion de un derecho
y logre superar las tensiones generadas entre los actores a los que se destina en el momento de su
aplicacion. Y el cuarto, que el derecho de propiedad esta revestido de una funcion dentro de la
sociedad, ya sea con el control de su explotacion o con su uso para la proteccion de otros

derechos.

Partiendo de la base conceptual que la propiedad se debe entender como aquel derecho de uso
y disposicion de una cosa, con arreglo a las disposiciones legales, que brinda exclusividad sobre
la misma y exclusion de su uso y goce a terceros, incluido el Estado, regulada en su totalidad
para que sea protegida y preservada, que cumpla con una funcién social, se tenga acceso a ella en
condiciones de equidad y no se pierda sino por la voluntad del titular del derecho de que pase a
otra persona, o deba ser entregada al Estado en aplicacion de la clausula de dominio eminente,
se esta en la capacidad de responder al interrogante inicial. Revisados los resultados obtenidos en
cada capitulo y confrontados con los postulados que reflejan debilidades o fortalezas estatales
que se acaban de fijar, se afirma que el Estado colombiano presenta debilidades en sus
capacidades respecto de la regulacion del derecho de propiedad de bienes baldios urbanos, en
temas generales inmobiliarios y especificos de su naturaleza juridica, afirmacion que se

argumenta con las siguientes conclusiones:

1. Ante la certeza de que en Colombia no se ha fijado a ninguna entidad la mision de definir
la naturaleza juridica de bienes inmuebles, no se ha podido establecer un trabajo
interinstitucional para entregar un catastro nacional apegados a realidades fisicas y juridicas.
Esto conlleva las consecuencias de que las politicas publicas sectorizadas y con finalidades
especificas no cuenten con el insumo inmobiliario mas completo y que tampoco se pueda hacer

la proteccion de bienes pablicos para que no queden a merced de una posible privatizacion
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dentro de los procesos de pertenencia. Aqui la debilidad en capacidades se asocia la falta de

regulacién en materia catastral y de concrecion para definir la naturaleza juridica inmobiliaria.

2. Pasados veinte afios del siglo XXI, desde un estudio limitado a la normatividad y su
interpretacion judicial, no se entiende como es posible que, en materia de bienes baldios
nacionales existan dos disposiciones vigentes con postulados tan opuestos como el de la
presuncion de propiedad privada de la Ley 200 de 1936 y de bien baldio nacional de la Ley 160
de 1994, cuestion sobre la que todavia no se logra conciliacion conceptual al interior de las Altas
Cortes. Aqui la debilidad en capacidades se asocia con la existencia de normas disimiles para

casos analogos y la indefinicion de reglas concretas para los procesos de adjudicacion.

3. Se mantienen las teorias en las que sostiene que la Ley es titulo de transferencia de
dominio, pero no se dispone que esta deba ser objeto de registro inmobiliario. Entonces, el
perfeccionamiento de aquellas transferencias legales se debe hacer por medio de titulos que
deben ser inscritos en aquel registro. Esta discusion sobre si la Ley transfiere o no el dominio 'y
su perfeccionamiento por medio de titulos, crea confusiones institucionales en las entidades que
trabajan con los bienes baldios urbanos en temas de definicion de naturaleza juridica, forma de
adquisicidn, oponibilidad de la propiedad, el uso que se debe dar a los inmuebles. Aqui la
debilidad en capacidades se asocia con indefinicion de las reglas de tradicion y titulacion

inmobiliaria.

5. La naturaleza juridica de un bien inmueble se define a partir de su historia inmobiliaria,
inscrita 0 no en el registro de instrumentos publicos, hecho que las Altas Cortes del pais
reconocen. Entonces, cOmo se crea una regla constitucional en la que se define la naturaleza
juridica inmobiliaria baldia por medio de una certificacion expedida por una oficina de registro
de instrumentos publicos en la que se consigne que no existen titulos de dominio inscritos o folio
de matricula inmobiliaria. Es decir, se afiadi6 valor probatorio a un documento que la Ley regul6
para definir qué partes deben ser citadas dentro de un proceso de pertenencia, ahora para
salvaguardar la posible privatizacion de bienes publicos. Esto, sin duda, es una extralimitacion de
las competencias constitucionales atribuidas a la Corte Constitucional porque es cierto que tiene
el deber de interpretar las normas a la luz de la Constitucion Politica de 1991, pero no el de

regular derechos directamente, como lo hizo, y menos en materia de bienes baldios, cuya
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competencia es exclusiva del legislador. Aqui la debilidad en capacidades se asocia a la falta de

definicion de naturaleza juridica inmobiliaria.

5. Colombia no ha podido superar la tradicion de entregar derechos de dominio con la simple
ocupacién inmobiliaria, sea esta para explotacion econémica o para la simple habitacion. Por
esta razdn su desarrollo normativo es confuso a la hora de fijar reglas claras para la obtencion de
un titulo de propiedad sobre bienes baldios, pues, a pesar de que las normas actuales indican que
estos ya no son los criterios para adjudicacion la creencia tradicional se mantiene. En este mismo
sentido, para los bienes baldios urbanos, se crearon reglas de saneamiento de titulacion por
ocupacion o desarrollo inmobiliario ilegal, creando la premisa de que la ocupacion crea dominio
en bienes que por Ley son de los entes territoriales. Aqui la debilidad en capacidades se asocia a

la imprecision de las reglas de adjudicacion y cesion inmobiliaria.

6. Las normas especiales que regulan los bienes baldios urbanos ha ampliado su campo de
destinacion. En 1959, para recaudos destinados a la consecucion de servicios pablicos en los
municipios, en 1997, para que hicieran parte del enfoque territorial de los municipios atados a las
normas de vivienda, en 2020, para cualquier actividad que en donde sean necesarios. Pero entre
mas se amplia su destinacion, mas se difumina su control. Por ejemplo, si el resultado de sus
ventas no tiene destinacion especifica, el municipio en qué va a invertir estos recursos; si no los
puede vender, los puede usar como bienes fiscales, pero si no tiene un servicio que prestar en esa
ubicacion, qué va a pasar con el inmueble. Ahora, si lo renta o permite su uso de alguna otra
forma, deberia esto generar algln tipo de contraprestacion que no tendria destinacion especifica;
si lo destina para bien de uso publico, cémo se garantiza su reposicion con otro, pues la carga de
su naturaleza juridica primaria indicaria que debe cumplir con una funcion social no asociada a
su disfrute general. Aqui la debilidad en capacidades se asocia a la ambigliedad regulatoria

respecto de los usos inmobiliarios.

7. Hay confusién en la aplicacién de las normas que han regulado los baldios urbanos, Ley
137 de 1959 y 388 de 1997, respecto de su vigencia y continuidad. EI mismo Consejo de Estado
tiene dos posturas al respecto, una donde los baldios urbanos por Ley 137 nunca salieron del
dominio de la Nacion y otra donde si, con la Gnica diferencia de que con la Ley 388 se amplié su
destinacién a méas temas que solo el de los servicios publicos. Como ninguna Ley deroga

expresamente disposiciones anteriores, hoy todavia sobreviven estas dos teorias para ser
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aplicadas y decididas conforme a quien deba hacer la ponencia en las secciones de revision. Aqui
la debilidad en capacidades se asocia con la existencia de normas disimiles para casos analogos y

la confusién de transicion normativa.

8. La Ley 2044 de 2020, que regula baldios urbanos, presenta unas connotaciones importantes
que la hacen confusa. Al limitar sus efectos Gnicamente para los baldios urbanos ocupados, dejo
un vacio respecto de los que no lo estan; es decir, al ordenar un inventario de bienes baldios
urbanos que pasen por los procesos de saneamiento de titulacion, dejo por fuera a los que no
hagan parte de estos procesos. Tampoco es claro que para titular un bien baldio urbano en favor
del municipio, se solicite la expedicion de un acto administrativo en donde se “declare baldio” el
inmueble, como si esa naturaleza no estuviera dada ya por la Ley o como si se la estuviera
entregando el municipio mismo. Aqui la debilidad en capacidades se asocia con la existencia de

vacios y ambigliedades normativas en los procesos de titulacion.

9. La identidad catastral de un bien inmueble no define su define su naturaleza juridica.
Entonces, cdmo se crea una regla normativa en la que se define la naturaleza juridica
inmobiliaria baldia urbana por medio de una certificacion expedida por una oficina de registro de
instrumentos publicos en la que se consigne que no hay datos de identidad catastral o folio de
matricula inmobiliaria. Esto crea confusiones respecto de los datos que se deben buscar en las
oficinas de registro de instrumentos pablicos para dar cumplimiento a la Ley 2044 de 2020
porque se deja abierta la posibilidad de que solo se busquen datos de catastro y no los de
tradicion inscrita en el momento de definir que un bien es baldio urbano. Aqui la debilidad en
capacidades se asocia a la ambiguiedad regulatoria para definir naturaleza juridica inmobiliaria.

10. En temas de inventario, o catastro, de bienes baldios y bienes baldios urbanos, qué buen
resultado se puede esperar si la ANT no va a trabajar con ningin municipio para depurar la
informacion de los que son urbanos y los que no. Y viceversa, como van a hacer en Bogota,
como distrito, para esta misma finalidad, si sus secretarias afirmaron abiertamente que no tienen
interés en adelantar trabajo alguno con la ANT. Con estas posturas institucionales, seguramente,
el escenario futuro sea la duplicidad inmobiliaria en registro, por traslape normativo nacional y
local, creado en la falencia de regulacion de las formas de administracion conjunta y trabajo
interinstitucional. Aqui la debilidad en capacidades se asocia a una regulacién difusa en el

manejo de competencias institucionales.
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11. En la confrontacion de normas que se hizo con las instituciones locales, el resultado no
fue positivo. El simple hecho de que hace més de 15 afios Bogota maneja el mismo POT, que no
regula un solo aspecto de los bienes baldios urbanos, y que en sus planes de desarrollo tampoco
los haya incorporado, es una muestra de la poca importancia que tienen este tipo de bienes en su
desarrollo territorial. Sus secretarias no los tienen dispuestos, o siquiera visualizados, para el
desarrollo de sus competencias y no hay una politica publica que determine cémo se hara su
inventario y titulacion. Pero es todavia més preocupante el hecho de que la normatividad sobre
bienes baldios urbanos sea utilizada para procesos de saneamiento de inmuebles que ni siquiera
son baldios, s6lo porque no se cuenta con normas que regulen transferencias de dominio con
otras realidades juridicas. Los alcances van hasta el punto de desligar del trafico inmobiliario los
titulos antecedentes de registro, cambiar las identidades catastrales para hacerlos pasar como
bienes recién identificados, hacer abrir matriculas inmobiliarias de cesion para destinaciones
diferentes a las legales y cambiar el uso de los inmuebles por medio de actos administrativos
para desaparecer las afectaciones o limitaciones al dominio previamente inscritas. Aqui la
debilidad en capacidades se asocia con la regulacién inconclusa en materia de saneamiento, de

indefinicion de naturaleza juridica, usos y competencias institucionales.

De manera general se puede decir que el Estado colombiano cuenta con regulaciones sobre el
derecho de propiedad de los bienes baldios urbanos que permitieron adelantar esta investigacion.
Y mas alla de establecer si los hallazgos expuestos denotan debilidades en sus capacidades, se
debe reconocer que es un tema de grandes complejidades por las connotaciones aqui analizadas,
del que apenas se adelantan algunos estudios académicos que se espera que sean la base para
generar el interés que estos bienes ameritan. Por ahora, contindan su construccion regulatoria y la

busqueda de sus propias certezas juridicas.
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Desarrollo Jurisprudencial De La Corte Suprema De Justicia de Colombia Sobre Bienes Baldios entre 1940 y 2018,

item

Detalle

Identificacion

Caso

Reglas

Conceptos

Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacion Civil.

31/07/1940.

Magistrado Ponente: Fulgencio Lequerica Vélez.

Radicado: Gaceta Judicial Tomo XLIX No. 1957-1958 péginas 611 a 617.

Estudié la Corte la validacion de una cadena de tradicidon que inicié por medio de una Resolucion en donde se
adjudico un bien baldio en favor de un poseedor antes de la expedicion de la Ley 48 de 1882, que dispuso
expresamente la imprescriptibilidad sobre este tipo de bienes. La Corte concluyé que previo a la imposicion del
atributo de imprescriptibilidad sobre estos, sin necesidad de la existencia de escritura publica o registro, por efecto
de la ley, si se habia superado el término de posesion extraordinaria — 25 afios para la época —, se debia entender
que guedaron cobijados dentro del régimen privado y ya no en el publico. Por eso, definié que dentro del tramite de
adjudicaciones que en adelante se hicieran sobre bienes baldios se debia revisar si, en efecto, el inmueble habia
dejado de pertenecer a la Nacion o no.

Ley 13 de 1821, Articulo 5 Codigo Fiscal de 1873, Art. 3 Ley 48 de 1882

“El dominio de las tierras en Colombia perteneci6 a Espafia por derecho de ocupacién y de conquista, segun las

reglas universalmente aceptadas; y a virtud de lo dispuesto por la Ley 1°, Titulo 1°, Libro 3°, de la recopilacion de

1 El anexo estd estructurado para mostrar los CONCEPTOS entregados por la Corte Suprema de Justicia en materia de bienes baldios desde un enfoque histérico
y/o normativo, por esta razdn no se muestra como linea jurisprudencial de un tema concreto asociado a este tipo de bienes. En la informacion de la tabla se
encuentra: un aparte de identificacion de la corporacién que la produjo, de quién fue la ponencia, la fecha y el radicado o nimero de expediente; la descripcion
general del caso concreto que estudi6 el Alto Tribunal y la decision a la que lleg6; las reglas en estudio, que se deben entender como las normas vigentes para el
momento de proferir la decision; y, los conceptos que la Corte entregd sobre el tema.
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Indias, esas tierras se declararon patrimonio real. Mas tarde aquellas tierras pertenecieron a la Republica, que
subrogd a la Corona de Espafia en los derechos constitutivos del dominio eminente, atributo especial de la soberania
(Gaceta Judicial de la C.S. de J. NQ 571, de 7 de abril de 1897)”.

“En ejercicio de tales derechos se inici6 la organizacion de la propiedad privada regulando las relaciones
patrimoniales de los individuos entre si y con el Estado. Para alcanzar ese resultado se dicté la Ley de 13 de octubre
de 1821, en la cual a la vez que se autorizo la venta de baldios, se procedié a empadronar la propiedad, sacandola
de la situacion de incertidumbre en que venia desarrollandose desde los primeros afios del régimen colonial”. Esta
ley dispuso en su articulo 5° que "los que poseyeran tierras baldias de tiempo inmemorial, 0 sea a pretexto de una
justa prescripcion, deberan ocurrir en el término perentorio de un afo a sacar sus titulos de propiedad, debiendo, si
no lo hicieren, volver al dominio de la Republica las expresadas tierras aunque estén pobladas y cultivadas™.

“Un idéntico principio legal sobre baldios siguio rigiendo en la vida nacional y se reprodujo en el Cédigo Fiscal de
1873, cuyo articulo 879 es de este tenor: "Los que se consideren duefios de una parte de las tierras expresadas en el
articulo anterior (que reputa los baldios de propiedad nacional), o que pretendan tener algin derecho a ellas,
deberan comprobarlo ante la Oficina de Estadistica Nacional, con titulos legitimos, o por la justificacion legal de
haberlos poseido durante veinte y cinco afios en posesion continua, real y efectiva del terreno cultivado™.

“Tal régimen de la prescriptibilidad de los baldios, que existia en nuestro pais desde la época colonial, en virtud de
la Ley 14, Titulo 12, Libro 49, de las Leyes de Indias, ya viene dicho que perduro a través de la Ley 13 de octubre
de 1821 y del Codigo Fiscal de 1873, hasta el afio de 1882, en que el articulo 39 de la Ley 48 de ese afio modificd
tal principio en la siguiente forma: “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 2,519 del Codigo Civil".
Corte Suprema de Justicia — Sala de Negocios Generales

29/03/1941
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Magistrado Ponente: Anibal Cardoso Gaitan
Radicado: Gaceta Judicial Tomo LI # 1970-1976, pagina 739 a 750.
Estudi6 la Corte el caso de que la Nacion reclamd para si bienes que, dijo, eran baldios porque nunca salieron de su
patrimonio en oposicion a la afirmacion de unos particulares que dicen que les pertenecian porque mostraron una
cadena de titulos inscritos desde 1846. Como prueba alterna se mostré una Resolucion del 20 de noviembre de 1912
expedida por el Ministerio de Obras Pablicas, que hizo las veces de la Oficina de Estadistica Nacional, en la que se
declaraba que lo bienes eran privados y no baldios.
Respecto de la citada Resolucion, revisado el articulo 879 del Codigo Fiscal de 1873, la Corte concluy6 que la
mision de la Oficina de Estadistica Nacional no era declarativa o traslaticia de dominio sino meramente informativa
en el sentido de que el Estado ya no podia hacer disposiciones sobre aquellos bienes porque, por efecto legal, ahora
eran privados.
El caso se resolvi6 al afirmar que la ley, Cddigo Fiscal de 1873, fue traslaticia de dominio para quienes cumplieran
con los parametros alli establecidos, mas que probados aqui porque la cadena de tradicion se probd desde 1846.
Acrticulo 879 Cdédigo Fiscal de 1873, Ley 200 de 1936
“En relacion con la aplicabilidad de la ley 200 de 1936 en cuanto constituye o crea dominio privado la Sala se
remite a la doctrina establecida por ella en la sentencia de 13 de marzo de 1939. Alli se dijo:
"No es tan s6lo un medio nuevo de prueba del dominio particular el que se consigna en la ley, al decirse que
la propiedad privada puede acreditarse con titulos inscritos, en unos casos, y en otros con el titulo anterior al
11 de octubre de 1821. Si estas normas se aplicaran entre particulares, para comprobar el dominio, serian
unicamente un medio de prueba de la propiedad; pero como han de producir efectos entre aquellos y el
Estado, tales disposiciones no juegan apenas el papel de permitir o autorizar una forma de comprobacion del

dominio, sino de constituirlo, porque se trata de tierras sin titulo emanado de aquél y que por virtud de la ley



Identificacion

(..)

197

200 adquieren el caracter de particulares. Y vistos por este aspecto entrafian el reconocimiento de la
legitimidad en la apropiacion de los baldios, en condiciones especiales, no permitidas antes.

El Estado, al entregar la propiedad de los baldios, en las formas nuevas de la ley 200, renuncia al status legal
que hasta la expedicion de dicho estatuto protegian su dominio sobre ellos, y se coloca en el plano juridico
que corresponde al orden creado por aquella.

Esa renuncia a usar de los antiguos elementos defensivos de la propiedad de la Nacién impone como
consecuencia necesaria la de que los mandatos de la ley operan desde el momento en que ella entra en vigor.
El Estado resuelve que el traspaso a particulares de la propiedad de las tierras baldias se haga en
determinadas condiciones: treinta afios de titulos inscritos, presentacion de uno anterior al 11 de octubre de
1821. Su determinacidn debe producir efectos inmediatos, si los particulares satisfacen los requisitos

exigidos, porque a la voluntad del érgano competente del soberano nada cabe agregar".

“Los baldios son bienes del Estado destinados a su adjudicacion a los particulares. y el régimen juridico de tales

bienes impone determinadas consecuencias, que no se predican en relacidén con otros bienes fiscales. Siendo los

baldios bienes adjudicables, su entrega a los particulares se hace en las condiciones que sefiala la ley. Y si ésta

permite que se reconozca el dominio privado de aquellos en condiciones que antes no establecia, como en el caso

de este pleito mediante titulos inscritos por un tiempo igual al de la prescripcion extraordinaria, no hay por qué esta

particular ordenacién no se aplique desde el momento en que se dio la ley que la consagra, pues negar su

aplicabilidad inmediata equivaldria a extender la defensa del Estado, respecto a los baldios, méas alla de las normas

en que el mismo Estado ha fijado su voluntad acerca del modo como ellos pueden pasar al dominio de los

particulares”.

Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacién Civil
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16/03/1953

Magistrado Ponente: Gerardo Arias Mejia

Radicado: Gaceta Judicial Tomo LXXIV # 2126, paginas 379 a 386.

Estudi6 la Corte el caso de que una adjudicacion de un bien baldio no quedo registrada en el Libro Primero
Duplicado y se argumentada por parte de la Nacion gue, entonces, no era oponible al Estado. Se decidié que el
Libro Primero Duplicado tenia fines informativos y no traslaticios de dominio, que si tenia el Libro Primero.

que El libro 1 es traslaticio y el libro 1 Duplicado es publicitario para las tradiciones que toquen Hacienda Publica;
entonces no hay problema en haber registrado solo un baldio en el libro 1 y no también en el duplicado

Estatuto de Registro del Codigo Civil (Titulo XLIII, Arts. 2637 a 2682).

“(...) El articulo 2641 dice que en el Libro nimero 1° se deben registrar los titulos que trasladan el dominio de los
inmuebles. Esta es la regla general, y por eso una adjudicacion de baldios, que traslada dominio a favor de un
particular, se debe registrar en este Libro. Pero aquel articulo fue modificado por el 38 de la Ley 57 de 1887, el cual
dispuso que ademas de los libros que ya existian, se debian abrir otros, entre ellos el Duplicado del 1, para la
inscripcion de titulos, actos y documentos que tengan que ver con la Hacienda Publica. Por interés de ésta, mas que
todo, una adjudicacion de baldios debe registrarse en el Duplicado; mas por interés del adjudicatario, se debe
registrar en el Libro 1° que es lo sostenido por el Tribunal. (GACETA JUDICIAL numeros 2089-2090-2091, pag.
661).

Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacién Civil

04/11/2014

Magistrado Ponente: Ariel Salazar Ramirez

Radicado: 13001-22-13-000-2014-00290-01
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Estudio la Corte, en sede de tutela, el caso de un Juez que dictd sentencia dentro de un proceso de prescripcion
adquisitiva de dominio (pertenencia) en donde no se convoco como parte a la Procuraduria Ambiental y Agraria, a
la Agencia Nacional de Tierras y a una Corporacién Auténoma Regional, teniendo en cuenta que el Registrador de
Instrumentos Publicos certificd que no se encontré titular del derecho real de dominio, hecho que cre6 una
presuncion de que el inmueble fuera baldio. La accionante solicitd el amparo constitucional en desarrollo de las
reglas fijadas por la Corte Constitucional en Sentencia T488-2014 (09-07-2014) sobre el tema de recuperacion de
bienes baldios y, en ese sentido, la Sala de Casacion decidié dejar sin valor ni efectos la sentencia que declar6 la
pertenencia, ordend la vinculacion de las entidades no convocadas y la toma de una nueva decision.

Art. 69 ley 160 de 1994 y Decreto 1465 de 2013.

“(...) es evidente que el Juzgador incurri6 en una protuberante via de hecho, por defectos facticos al no valorar el
folio de matricula del inmueble allegado y omitir la practica de pruebas de oficio conducentes para determinar cuél
era la naturaleza juridica del predio objeto de usucapién, adjudicandose de manera ilegitima un bien presuntamente
baldio”.

(-..)

(...), porque es necesario determinar la naturaleza del bien a prescribir, pues no es posible adquirir de ese modo los
bienes que pertenecen a la Nacion y ante la falta de claridad y certeza de cudles son éstos, se ha permitido que sean
adjudicados de forma irregular mediante procedimientos judiciales, saliendo ilegitimamente del dominio publico”.
Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacién Civil

24/11/2014

Magistrado Ponente: Fernando Giraldo Gutiérrez

Radicado: 11001-22-03-000-2014-02597-00
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Estudio la Corte, en sede de tutela, el caso de un Juez que dictd sentencia dentro de un proceso de prescripcion
adquisitiva de dominio (pertenencia) en donde no se convoco como parte al INCODER (Agencia Nacional de
Tierras), teniendo en cuenta que el Registrador de Instrumentos Publicos certificd que no existia matricula
inmobiliaria ni antecedente de registro, hechos que crearon una presuncion de que el inmueble fuera baldio. La
accionante solicito el amparo constitucional en desarrollo de las reglas fijadas por la Corte Constitucional en
Sentencia T488-2014 (09-07-2014) sobre el tema de recuperacion de bienes baldios y, en ese sentido, la Sala de
Casacion decidi6 dejar sin efecto lo actuado desde el auto admisorio de la demanda para hacer la vinculacion del
INCODER (Agencia Nacional de Tierras).

T488/2014 de la Corte Constitucional, Ley 160 de 1994, Decreto 1465 de 2013.

“Significa entonces, que (...) el Juez (...) apreci6 la prueba con desconocimiento de la sana critica, dando por
sentado, sin contar con los medios de conviccion suficientes, que el inmueble podia ser objeto de prescripcion”
(...)

Por otra parte, la autoridad cuestionada descuid6 su deber oficioso para la practica de aquellas pruebas conducentes
(articulos 179 y 180 del Caodigo de Procedimiento Civil) que determinaran la real situacion del inmueble, como
solicitar concepto precisamente al Incoder, que es la entidad que cumple dicha funcién de conformidad con lo
establecido en la Ley 160 de 1994 y el Decreto 1465 de 2013, sobre la naturaleza juridica del predio, presupuesto
indispensable para definir el asunto”

Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacién Civil

10/08/2015

Magistrado Ponente: Luis Armando Tolosa Villabona

Radicado: 85001-22-08-000-2015-00072-01
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Estudio la Corte, en sede de tutela, el caso de un Juez que dictd sentencia dentro de un proceso de prescripcion
adquisitiva de dominio (pertenencia) en donde no se convoco como parte al INCODER (Agencia Nacional de
Tierras), teniendo en cuenta que el Registrador de Instrumentos Pablicos certificd que no existia inscrito titular del
derecho de dominio y que el folio de matricula inmobiliaria existente se hizo para dar publicidad a unas mejoras,
hechos que crearon una presuncion de que el inmueble fuera baldio. El accionante solicito el amparo constitucional
al considerar que la existencia de un folio de matricula inmobiliaria hace que el inmueble sea objeto de
prescripcion. La Sala de Casacion confirmd la decision de dejar sin efecto lo actuado desde el auto admisorio de la
demanda para hacer la vinculacion del INCODER (Agencia Nacional de Tierras).

Art. 48 ley 160 de 1994

“(...) Respecto del decreto de pruebas oficioso, es evidente que el juzgador accionado debid utilizar dicha facultad
en aras de establecer la viabilidad de la prescripcion demandada, pues para determinar si el inmueble era 0 no
baldio no podia contar, inicamente, con el referido certificado del Registrador.

(-..)

“(...) En consecuencia, se confirmara la determinacion impugnada en los términos dispuestos por el a quo porque,
ciertamente, le corresponde al Incoder dentro del juicio denunciado, desvirtuar la presuncion contenida en el
articulo 1° de la Ley 200 de 1936, modificado por la Ley 4* de 1973 (...)".

Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacién Civil

26/11/2015

Magistrado Ponente: Margarita Cabello Blanco

Radicado: 85001-22-08-001-2015-00063-01

Estudio la Corte, en sede de tutela, dos casos de procesos de prescripcion adquisitiva de dominio (pertenencia),

fallados en 2003 y 2009, en donde el Juez no convocé como parte al INCODER (Agencia Nacional de Tierras),
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teniendo en cuenta que el Registrador de Instrumentos Publicos certifico que no existia inscrito titular del derecho
de dominio y que no existia folio de matricula inmobiliaria, hechos que crearon una presuncion de que el inmueble
fuera baldio. El accionante solicitd el amparo constitucional, a pesar de que habian pasado varios afios desde que
los fallos judiciales quedaron en firme, al considerar que se habian hecho declaraciones de prescripcién sobre
bienes baldios. La Sala de Casacion confirmo la decision de dejar sin efecto lo actuado desde el auto admisorio de
las demandas por no haber vinculado al INCODER (Agencia Nacional de Tierras) y a terceros que se hubieren visto
afectados con las decisiones, pero hubo salvamento de voto haciendo una fuerte critica al fallo T488-2014 (09-07-
2014) proferido por la Corte Constitucional.

Ley 200 de 1936 versus Ley 160 de 1994.

La Corte Suprema de Justicia defiende la teoria de que los bienes en donde se pruebe explotacion econémica se
deben considerar privados a partir de las reglas fijadas en la Ley 200 de 1936, que no fue derogada por la Ley 160
de 1994, mientras que la Corte Constitucional, a partir del fallo T488-2014, tomando los postulados de esta Ley 160
de 1994, propone que esa presuncién sea reemplazada por la de que cualquier bien en donde se no encuentren
titulos de tradicion inscritos o matricula inmobiliaria se presuma baldio. La finalidad del cambio de postura
jurisprudencial es que en todos los procesos de prescripcion adquisitiva de dominio se decreten pruebas para revisar
la naturaleza juridica de los inmuebles y se tenga certeza de la vocacion de prescripcion.

ARGUMENTACION DE LA DECISION

“(...) En este asunto se observa con claridad que el despacho encartado, de una parte, omitio valorar
suficientemente la certificacion expedida por el Registrador de Instrumentos Publicos (...), con la cual se constatd
que el predio de mayor extension (...) no posee antecedente registral (...) y, de otra, se abstuvo de practicar

pruebas, oficiosamente, dirigidas a establecer la naturaleza juridica de dicho predio
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Las anteriores circunstancias afectan el interés publico y la correcta administracion de justicia, por ello, se impone

la intervencion de esta especial jurisdiccion, en aras de proteger el patrimonio del Estado”.

(...) el documento allegado por la parte actora no tenia la virtualidad de demostrar la calidad del bien; ademas.

Segun lo ha indicado la jurisprudencia, dicho elemento no lo constituye:
(...) cualquier papel, sino que debe ser aquél que, “de manera expresa, indique las personas que, con
relacion al especifico bien cuya declaracion de pertenencia se pretende, figuren como titulares de derechos
reales sujetos a registro, no uno que de manera clara diga que sobre el inmueble no aparece ninguna persona
como titular de derechos reales (...)”, de lo contrario 'no puede afirmarse quiénes son los titulares de
derechos reales sobre €I, ni puede aseverarse que nadie figure como titular de derechos reales (...) De lo
anterior resulta que no es lo mismo afirmar que se ignora quiénes son titulares de derechos reales principales
sobre el inmueble, que certificar que nadie aparece registrado como tal”. (CSJ, SC 30 Nov 1979, reiterada en
STC 7 May 2008, Rad. 2008-00659-00, STC 27 Jun 2013, Rad. 2012 01514 00)”. (CSJ STC Nov. 2014,
rad. 00290-01).

Esta Sala, en un auxilio de idénticos perfiles y sobre lo discurrido, expuso:
(...) es necesario determinar la naturaleza del bien a prescribir, pues no es posible adquirir de este modo los
bienes que pertenecen a la Nacion y ante la falta de claridad y certeza de cudles son éstos, se ha permitido
gue sean adjudicados de forma irregular mediante procedimientos judiciales, saliendo ilegitimamente del
dominio publico.
Sin embargo, en la mencionada determinacion, el juez acusado no analizé razonadamente tal prueba, sino
que dio por sentado que el inmueble podia ser objeto de apropiacién privada, por cuanto la constancia de
registro, segun su criterio, cumplia con las exigencias legales (articulo 407 C.P.C), omitiendo sopesar la

magnitud y el impacto de las circunstancias de que del predio no se conociera duefio y que careciera de
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matricula inmobiliaria, hechos de los cudles surgian indicios suficientes de que podia tratarse de un bien
baldio y por tanto, ser imprescriptible”. (CSJ STC 4 Nov. 2014, rad. 00290-01)”.
(...)
(...) Respecto del decreto de pruebas oficioso, es evidente que la autoridad acusada debi6 utilizar dicha facultad en
aras de establecer la viabilidad de la prescripcion demandada, pues para determinar si el inmueble era o no baldio
no podia contar, Gnicamente, con el referido certificado del Registrador.
En cuanto a lo afirmado, esta Corporacién en el pronunciamiento antes citado, adujo:
"(...) st en realidad el juzgador consideraba que el lote era susceptible de prescripcion, previo a dictar
sentencia debio proceder al decreto oficioso de pruebas, que aluden los articulos 179 y 180 del Cddigo de
Procedimiento Civil, en tanto que los medios de conviccidn obrantes en el proceso no eran conducentes para
establecer la naturaleza juridica del predio segun el articulo 48 de la Ley 160 de 1994.
De ahi que fuera ineludible que oficiara al Incoder para que éste clarificara tal circunstancia, entidad que
cumple dicha funcién de conformidad con lo establecido en la Ley 160 de 1994 y en Decreto 1465 de 2013,
lo que omitio el fallador dejando su providencia indebidamente motivada’.
(...)
(...) En consecuencia, se confirmara la determinacion impugnada en los términos dispuestos por el a quo porque,
ciertamente, le corresponde al INCODER dentro de los juicios denunciados, desvirtuar la presuncion contenida en
el Articulo 1° de la Ley 200 de 1936 (...)".

SALVAMENTO DE VOTO. LUIS ARMANDO TOLOSA VILLABONA

La T488-2014 desconocio, por completo, toda la doctrina de la CSJ sobre las condiciones de acceso a la propiedad
rural:
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La ley 200 de 1936 tiene DOS presunciones: a) que son privados los bienes poseidos por particulares y
explotados por ellos y b) esa presuncion es oponible al Estado.

La T488-2014 desconoce estas presunciones, con las que se ha establecido la doctrina de la Corte Suprema
de Justicia sobre acceso a la propiedad desde 1936.

La doctrina de la CSJ es que, si el bien no tiene duefio aparente y esta siendo explotado econémicamente, se
presume que es privado y es susceptible de prescripcion (ley 200 de 1936); desconocer la ley y la doctrina
de la Corte deja al poseedor de buena fe desprotegido, pues su creencia es que aquella explotacién y el paso
del tiempo le serviran para lograr un titulo de propiedad a su favor.

En este orden de ideas, ¢por qué exigir al usuario la prueba de la naturaleza juridica del inmueble cuando ni
el mismo Estado lo sabe?

El Codigo General del Proceso — numeral 6 Articulo 365 - no ordena notificar la demanda a las entidades
sino comunicarles la existencia de esta.

La T488-2014 invierte la carga de la prueba, pues ¢cémo los accionantes quedan con el deber de probar que
el bien es privado y no publico?

“(...) Pertinente es aclarar enfaticamente que no es admisible inferir la calidad de baldio de un terreno por el
simple hecho de que el Registrador de Instrumentos Publicos certifique “que no cuenta con antecedentes
registrales ni titulares de derechos reales”, como ya se anuncio por la insuficiencia del propio Estado en la
titulacion correcta y exacta, como por la pésima historia registral, que a la hora de ahora tal cual se anuncid
en (...) este salvamento, era de las tecnologias no ha levantado una planimetria ni altimetria del pais
valiéndose de las coordenadas tridimensionales. Se han desconocido los avances de la topografia (...), como
ciencia, de la geodesia y por supuesto de la ingenieria catastral para registrar también los baldios, y no

inferirlos por el cauce de la prueba diabdlica. El Estado no puede exigirle al particular que demuestre que la
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propiedad no es suya sino del Estado, cuando demanda la usucapion porque pierde su esencia el derecho
probatorio y los propdsitos de la prescripcion desaparecen y con mayor razon ante la ausencia de una
historia integra y cientifica del registro de los titulos de propiedad en nuestro medio.

Dentro de los sistemas de registro del derecho de propiedad inmobiliario, alin en construccion, vienen
destacandose uno informal o consuetudinario, otro de naturaleza judicial controlado por jueces, el ejecutivo
o ministerial dirigido por esta rama del poder publico; y ultimamente, toma impulso el Torrens defendido
por Sir Silvens Torrens, que aboga por los principios de la legalidad y constitucionalidad, publicidad,
fidelidad o autenticidad y especialidad. Sin embargo, a pesar de los esfuerzos, la cuestion en Colombia es
incipiente y cuanto tiene que ver con el inventario y registro de baldios, bienes fiscales y de uso publico, el
registro es nulo, por no decir, inexistente”.

(...) Suponer la calidad de baldio solamente por la ausencia de registro o por la carencia de titulares de
derechos reales inscritos en el mismo, implica desconocer la existencia de bienes inmuebles privados
histéricamente poseidos, carentes de formalizacion legal, y es postura conculcadora de las prerrogativas de
quienes detentan de hecho la propiedad de un determinado bien”.

En Sentencia C 275 de 2006 la Corte Constitucional afirmoé: “(...) Puede suceder que en relacion con el bien
exista total certeza por parte del Registrador sobre la ausencia de registro de dichos derechos reales en
cabeza de alguna persona y en ese orden de ideas no tenga dificultad para expedir el certificado negativo
respectivo donde conste que “no aparece ninguna” persona como titular “de derechos reales sujetos a
registro”. Caso en el cual podra admitirse la demanda en contra de personas indeterminadas y darse curso a
la actuacion en los términos sefialados en el Codigo de Procedimiento Civil”. Ahora, si en 2006 el
certificado de carencia de antecedente de registro no creaba una presuncién de baldio y para 2014 si (T488-

2014), quiere decir que la corte constitucional cambid de subregla — o cre6 una regla.
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10. “(...) Por lo tanto, esta cabalmente demostrado que en el juicio censurado por el Incoder en la accion de
tutela de la referencia, (i) no resultaba necesario vincular a esa entidad publica para que atacara la
presuncion de explotacion privada; ni mucho menos (ii) tenia el juez que recabar prueba alguna para
acompanfiar la presuncion de propiedad privada del bien, pues precisamente, la misma surtia efecto juridico
por expresa disposicion legal”.

Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacion Civil

27/04/2016

Magistrado Ponente: Luis Armando Tolosa Villabona

Radicado: 85001-22-08-003-2015-00235-01

Estudio la Corte, en sede de tutela, el caso de un proceso de prescripcion adquisitiva de dominio (pertenencia) en
donde el Juez no convoco como parte al INCODER (Agencia Nacional de Tierras), teniendo en cuenta que el
Registrador de Instrumentos Publicos certificé que no existian antecedentes registrales, hecho que cre6 una
presuncién de que el inmueble fuera baldio. El accionante solicito el amparo constitucional al considerar que se
habian hecho declaraciones de prescripcion sobre bienes baldios. La Sala de Casacion revoco la decision de dejar
sin efecto lo actuado desde el auto admisorio de las demandas por no haber vinculado al INCODER (Agencia
Nacional de Tierras) y, en consecuencia, nego6 el amparo. Hubo salvamentos y aclaraciones de voto.

Ley 200 de 1936 y Ley 160 de 1994.

1. Seinvitd al INCODER a que haga uso del recurso extraordinario de revision cuando no lo vinculen a estos
procesos si se dan los presupuestos de que el inmueble pudiera ser baldio.

2. Segun el articulo 762 del Cadigo Civil, es propietario el que la posea con animo de sefior y duefio, a menos

que otro con mejor derecho se presente; pero, la presuncién es en favor del poseedor.
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No es admisible que el INCODER solicite la vinculacion a un proceso de prescripcion adquisitiva por una
presuncion de que el inmueble sea baldio y no aporte la prueba de ello en la solicitud de los amparos
constitucionales que viene promoviendo desde 2014. Esto quiere decir que lo Unico que pretende es que el
proceso vuelva a comenzar a sabiendas de que no ha definido la naturaleza juridica del bien.

Los articulos 1y 2 de la Ley 200 de 1936 crearon una presuncion legal de que un inmueble no es baldio sino
privado si es explotado econémicamente por un particular; asi, es el Estado quien debe demostrar que el
bien no es privado.

“No es valido sostener que, ante la ausencia de derechos reales en el certificado de registro inmobiliario
correspondiente, éste tenga que considerarse baldio, ni tampoco que si la Ley autoriza en esas condiciones el
inicio del proceso de pertenencia es para que (...) se acredite por el actor [el cumplimiento de] las
condiciones de los articulos 3 y 4 de la ley 200 de 1936™. (CSJ, sentencia de 31 de octubre de 1994,
expediente 4306, citada posteriormente en el fallo del 28 de agosto de 2000, expediente 5448).

¢Para qué sirve entonces el certificado especial de pertenencia que expide la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos? “(...) en caso de no constar en ese documento inscrito ninglin particular titular del
derecho de dominio, no se colige la calidad de baldio del fundo, sino que, para formar adecuadamente el
contradictorio, se dirige la demanda en contra de personas indeterminadas”.

Se hizo una critica a la sentencia C275 de 2006 proferida por la Corte Constitucional: “(...) suponer la
calidad de baldio solamente por la ausencia de registro o por la carencia de titulares de derechos reales
inscritos en el mismo, implica desconocer la existencia de fundos privados histéricamente poseidos,
carentes de formalizacion legal, postura conculcadora de las prerrogativas de quienes detentan de hecho la

propiedad de un determinado bien”.
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“Admitir lo aducido por el ente tutelante, equivaldria a revertir injustificadamente la carga de la prueba en
detrimento de los particulares para favorecer a una entidad publica, cuando, contrariamente, es deber del
Estado propender por garantizar el acceso a la administracion de justicia sin mayores trabas que las
previamente estatuidas en la Ley. Mayor reproche merece que el INCODER pretenda imponer tal criterio
haciendo uso de la accion de tutela, mecanismo judicial disefiado por el constituyente para proteger los
derechos fundamentales de las personas, mas no para socavar en muchos casos los derechos de campesinos
minifundistas”.

“El hecho de que no aparezca anotado en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos del lugar de
ubicacion, un predio rustico con el nombre de persona como propietaria, en el proceso de registro a partir de
1977, no puede constituir indicio suficiente para pensar que se trata de un bien baldio, y por tanto
imprescriptible, ni puede apreciarse que deriva indiferencia que lleve a esa conclusion, para superar la
presuncion advertida de ser un predio privado”.

“Para esta corporacion las disquisiciones precedentes demuestran con suficiencia la inviabilidad de
otorgar el amparo elevado por el instituto colombiano de desarrollo rural, apartandose asi del
precedente fijado por la corte constitucional en la sentencia T-488 de 2014, en el cual, una de sus salas
de revision de tutelas, con salvamento de voto, en un caso de similar acontecer factico,
equivocadamente omitio aplicar la presuncion de propiedad fijada en la ley 200 de 1936, sustentando
tal yerro solamente en que en el certificado expedido por el registrador de instrumentos publicos del
inmueble reclamado “no figuraba persona alguna como titular de derechos reales”.

El precedente de la T 488 de 2014: “(...) infringe rectamente y de tajo, tanto las presunciones citadas e
instaladas en el ordenamiento patrio desde 1936, que han servido de apoyo a innumerables decisiones

politicas para la reforma agraria del pais y a repetidas sentencias judiciales”.
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12. “No sobra agregar, que por la misma senda, y segun las determinaciones tomadas en esta accion, se
repudiaria la historia registral del pais, que se caracteriza por ser incompleta y anacronica. Un registro
imparcial e integral no puede imponerse exclusivamente a los particulares; pero finalmente, esa decision,

traduce la confusion entre la prueba con el mismo derecho de propiedad”.

ACLARACION DE VOTO. MARGARITA CABELLO BLANCO

Los procesos administrativos de clarificacion de la propiedad pueden dejar sin efectos las sentencias de pertenencia
radicadas porque “las sentencias obtenidas sobre dichos predios no son oponibles a la Nacion”, aun cuando estén
registradas. El articulo 407 del Codigo de Procedimiento Civil dice lo improcedente que es prescribir bienes de
derecho publico.

Por otro lado, hace la observacion de que si el INCODER no ha definido que el bien es baldio, no entiende por qué,

entonces, interpuso la accién de tutela.

ACLARACION DE VOTO. FERNANDO GIRALDO GUTIERREZ.

La tutela no es otra instancia para escuchar de nuevo a las partes, o para incluir partes no escuchadas.

Si dentro del proceso de pertenencia no se exige la verificacion de la naturaleza juridica de los bienes a prescribir,
entonces el Juez no actuo fuera de las normas, lo que torna improcedente una accion de tutela sobre su fallo.
Hablando de los fallos de tutela, invitd a la aplicacion del derecho procesal en estricto sentido, sin revisar las
implicaciones sociales de los estos, porque de ello no serian responsables los jueces.

¢Para que se va a pedir en sede de tutela que se diga si el bien es baldio 0 no? Eso tiene que ver con la controversia

del proceso y no con el amparo constitucional
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“La entidad publica que aduce no haber sido citada o vinculada, como era obligatorio, tiene a su alcance el recurso

extraordinario de revision, lo que deviene en su fracaso por subsidiariedad”.

SALVAMENTO DE VOTO. ALVARO FERNANDO GARCIA RESTREPO

Como el INCODER debe ser comunicado y no notificado, no se entiende que sea un litisconsorte necesario, razon
por la cual no se puede afirmar que los bienes publicos estan protegidos con esa comunicacion porque existen casos
en los que esta no se hace, lo que deja al Estado sin representacion y es prueba de la necesidad de la accién de tutela
para la proteccién de sus derechos. En todo caso, queda el recurso de revision.

En lo que tiene que ver con la tutela, salva el voto porque considera que en la decisidn del proceso de pertenencia
hubo defecto factico porque no se reviso la naturaleza juridica del inmueble y porque si el bien es publico el Juez
pierde competencia para decidir de fondo el asunto, lo que produce un defecto organico si se profiere esa sentencia

sin competencia.

SALVAMENTO DE VOTO. LUIS ALFONSO RICO PUERTA.

No es lo mismo una explotacion material que una posesion, razén por la cual no esta de acuerdo con la asimilacion
que la sala hizo conforme a los testimonios revisados que se suscitaron dentro del proceso de pertenencia.

Si se deja de lado la revisidn de la naturaleza juridica del bien dentro de un proceso de pertenencia, se abre la puerta
para poseer bienes publicos cuando esto solo esta dispuesto para los bienes privados.

Igualmente, se desconoce el modo de adquirir de adjudicacion para los bienes baldios.

Si en la sentencia C595 de 1995 — Corte Constitucional - se dejé claro que los baldios son bienes fiscales
adjudicables, que el Estado prohiba su prescripcién guarda relacion con su modo de adquirir al diferenciarlo del de

derecho privado.
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A juicio del Magistrado, lo importante en una prescripcion es que se acredite previamente que el bien puede ser
objeto de posesion, y va mas alla, al afirmar que la demanda contra personas indeterminados es una buena
presuncion de que se esta al frente de un bien fiscal adjudicable.

Nada impide que se revise la naturaleza juridica del inmueble, méxime si la ley solo ordena comunicar al

INCODER de la demanda y esto no siempre se hace.

SALVAMENTO DE VOTO. ARIEL SALAZAR RAMIREZ.

Si EI INCODER no puede acceder al recurso extraordinario de revisién porque no podria sustentarlo sobre alguna de
sus causales, no tiene acciones para evitar la prescripcion de un bien publico, no tiene un procedimiento — judicial o
administrativo — para que los jueces revisen la naturaleza juridica de los bienes a prescribir, la accion de tutela si seria
el medio adecuado para evitar la privatizacion de un bien publico.

De llegar a afirmarse que el certificado especial negativo es suficiente para colegir que el bien se puede prescribir,
también se podria afirmar que Colombia no tiene problemas de titulacion y de registro.

Sin necesidad de acudir a una accion de tutela, es evidente la falta de estudio de un juez que, al tener tanta
normatividad que regula los bienes baldios - Decreto 2303 de 1989, Ley 9 de 1989, Ley 160 de 1994, Decreto 2663
de 1994, Ley 1152 de 2007 (Inexequible), Ley 1182 de 2008, Ley 1561 de 2012 -, no revise la naturaleza juridica del
bien inmueble a prescribir.

Entonces, el salvamento no esta encaminado a darle la razon al INCODER sino porque, en su criterio, se debio decirle
al juez de pertenencia que debe revisar si el bien se puede prescribir o no antes de dictar sentencia, para cuyo propésito
debe utilizar toda la normatividad citada.

Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacién Civil

10/07/2017
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Magistrado Ponente: Alberto Fernando Garcia Restrepo

Radicado: 73001-22-13-000-2017-00239-01

Estudi6 la Corte, en sede de tutela, el caso de un proceso de prescripcion adquisitiva de dominio (pertenencia) en
donde el Juez convoc6 como parte al INCODER (Agencia Nacional de Tierras), porque el Registrador de
Instrumentos Pablicos certificd que no existian antecedentes registrales. La ANT guardé silencio en todas las etapas
procesales, no desvirtuo la presuncion de bien privado por explotacion econdémica de que trata la Ley 200 de 1936
y, por ende, se declaro la prescripcion. Ahora acude al juez de tutela para que se ordene rehacer el fallo ya
proferido. La Sala de Casacion revocd la decision de que negé el amparo y, en su lugar, orden6 condicionar la
admision del proceso de pertenencia a que se verificara previamente la naturaleza juridica del bien para saber si es

susceptible de prescripcion. Hubo salvamento y aclaracion de voto.

“(...) resulta claro que los bienes baldios son aquellos cuya titularidad esta en cabeza del Estado y se encuentran
situados dentro de los limites de los mismos, y en virtud de esa calidad, los particulares pueden hacerse duefios de
éstos solo y exclusivamente por adjudicacion administrativa, para lo cual deberan acreditar ciertos requisitos
contemplados en la ley, no siendo posible adquirirlos por otro modo como la usucapion™.

(...)

“(...) es claro que es una carga probatoria del prescribiente, demostrar siempre la naturaleza del predio, ya sea para
que le sea adjudicado a través del tramite administrativo, o se declare en cabeza suya la usucapion a través del
proceso judicial”.

(...)

Se reitera que la ocupacion, hablando de baldios, no es juridica sino fisica. No es juridica porque la ocupacion se

hace sobre inmuebles que no le pertenecen a nadie, en cambio los baldios siempre han sido de la Nacién y, mientras
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que con la ocupacion juridica se adquiere el dominio directamente, tratindose de baldios esta es una presuncion
para su adjudicacion.

(...)

“Por lo expuesto, y sin entrar en razones de orden politico sobre la bondad o no de buscar otros medios para
asegurar el ingreso de los campesinos a la tierra (...) se debe partir para afrontar lo referente a la tutela que hoy se
estudia, de la imprescriptibilidad de los bienes baldios, y por lo tanto, de la imposibilidad de que dichos bienes sean
obtenidos mediante procesos de pertenencia ante los jueces, se incurre en causal de procedibilidad del amparo de

tutela por violacion de normas sustanciales”.

ACLARACION DE VOTO. AROLDO WILSON QUIROZ MONSALVO.

“(...) no es que exista una interpretacion errada [art 1 y 2 Ley 200 de 1936 vs. art. 48 ley 160 de 1994], lo que
acontece en el caso de estudio es que la Corte Constitucional acudiendo a la hermenéutica del balance o
ponderacidn frente a un conflicto interpretativo de estas dos presunciones (una que beneficia al particular que
explota el terreno del que se desconoce duefio, que puede consolidar el dominio a través del modo de la ocupacion,
siempre y cuando cumpla con los presupuestos de los articulos 1°y 2° de la Ley 200 de 1936; la otra sefialada en el
canon 48 de la Ley 160 de 1994, prevé ante la inexistencia de propietario conocido se presume que es un bien
baldio mediante una interpretacion crea una jerarquia axioldgica no dada por el legislador, derogando para el caso
en particular la primera de aquellas presunciones y privilegiando la segunda.

(...)

Por lo tanto, se trata de dos interpretaciones diversas ante un conflicto — no de yerro alguno — ante lo cual la
guardiana de la Constitucion adopt6 una decision aplicando la interpretacion de ponderacidn de intereses, sobre la

cual la doctrina ha dilucidado”.
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SALVAMENTO DE VOTO. MARGARITA CABELLO BLANCO.

La ANT tiene el Decreto 1071 de 2015, que es un proceso administrativo para sanear la titulacion. Este
procedimiento tiene recurso de reposicion en instancia y accion de revision ante el Consejo de Estado. Si ese
proceso administrativo deja al Estado en cabeza del inmueble, se inscribe y es oponible a cualquier sentencia de
pertenencia previamente inscrita.

“Recientemente la Corte Constitucional ha expedido numerosa jurisprudencia sobre el tema agrario, tales como las
sentencias SU235 y SU426 de 2016, en las cuales se puso de relieve el problema de acceso a la tierra por parte de la
poblacion campesina victima, asi como las dificultades que trae consigo la recuperacion de terrenos irregularmente
apropiados por particulares, o por criminales y grupos al margen de la Ley, todo ellos, debido a al equivocada,
contradictoria e incompleta politica estatal de reparticion de bienes.

En esas providencias es loable el esfuerzo efectuado por la Corte Constitucional por dar solucion al aludido tema,
propendiendo por la adopcion de medidas eficaces y prontas para librar los baldios de la tenencia indebida por parte
de terceros. Sin embargo, esos pronunciamientos tienen un fundamento factico diferente a la problematica del
sublite. Por otra parte, pues esta Colegiatura jamas ha negado la existencia de los bienes baldios, los cuales hacen
parte del patrimonio publico y requieren de un control estatal estricto.

Asimismo, ese Alto Tribunal expidio los fallos T548 y T549 de 2016, en los cuales, reiterd la postura edificada en
la providencia T488 de 2014 ya citada. En la sentencia T549 de 2016, esa Corporacion, reconocio expresamente
que en nuestro sistema juridico coexistian las dos presunciones aparentemente contradictorias entre si, “una de bien
privado y otra de bien baldio”, la primera, contenida en el articulo 1° de la Ley 200 de 1936, y la segunda en los
canones 762 del Codigo Civil y 65 de la Ley 160 de 1994, disponiendo que tal conflicto normativo “aparente” debia

en todo caso resolverlo el Juez al momento de dirimir el respectivo juicio de pertenencia.
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Empero, esas determinaciones transitan por la desafortunada senda trazada por la providencia T-488 de 2014, sin
afiadir nuevos elementos, salvo la admisién de la existencia y vigencia de las presunciones de la Ley 200 de 1936.
Es de advertir, la propia Corte Constitucional se contradice, pues, luego de ventilar la vigencia de esas
presunciones, a renglon seguido infiere que “en todos los casos en donde no exista propietario registrado en la
matricula de un bien inmueble, debe presumirse que es un bien baldio”. Esa conclusion invade no solo la esfera
decisional del juez al momento de zanjar un conflicto de usucapion, sino que le impone al prescribiente la
obligacion de demostrar el caracter privado de su fundo, invirtiendo irrazonablemente la presuncion en contra del
usuario de la administracion de justicia, del poseedor y del ciudadano. Ademas, desconoce que las fuentes de
informacidn oficiales previstas para la indagacion de la propiedad y las sucesivas transferencias desde el dominio
regalista no resultan confiables, incluso para el propio Estado, pues los datos de catastro y registro siguen hoy sin
modernizarse ni depurarse. Esta negligencia en endémica y no puede trasladarse al ciudadano como si éste fuera el
responsable de la omision histérica del estamento oficial.

(-..)

Se vislumbra que en aquellas memoradas decisiones, el Maximo Tribunal Constitucional procura desconocer la
facultad legalmente atribuida a los jueces de decidir juicios de pertenencia cuando no hay titular inscrito en el folio
de matricula inmobiliaria del inmueble cuya declaratoria de pertenencia se reclama, pretiriendo la numerosa
normatividad y doctrina judicial, incluso, la dictada por ella misma, con efectos erga omnes, no interpartes, sino de
caracter imperativo por tratarse de providencias proferidas en acciones constitucionales de inexequibilidad, tal

como se evidencia en la supra citada sentencia C-275 de 2006 (...).

(..)
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Estas disquisiciones muestran la legalidad de lo tramitado y decidido por los funcionarios judiciales en los
numerosos litigios declarativos de pertenencia, pero que ahora, por la residual via de la tutela se buscan controvertir

meses o anos después de cabalmente finalizados”.

SALVAMENTO DE VOTO. LUIS ARMANDO TOLOSA VILLABONA.
Este fallo desconoce la linea jurisprudencial que se habia construido desde esta Sala en fallo anteriores.
Ya se habia fijado que la inexistencia de certificado de tradicion o de titulos antecedentes en registro no es una
conclusion de que se esté frente a un bien baldio.
Reitera que cada caso tiene su propia valoracion probatoria y que si la sentencia se dictd con observancia de ella,
cdémo puede una accién de tutela dejarla sin efecto.
Pide aplicar la presuncion de la Ley 200 de 1936, pues la explotacion econémica del inmueble es suficiente para
tenerlo por privado, a pesar de la inexistencia de folio de matricula inmobiliaria o titulos antecedentes inscritos.
La ley 160 de 1994 NO derogd normas de la ley 200 de 1936.

Identificacibn ~ Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacion Civil
03/10/2017
Magistrado Ponente: Ariel Salazar Ramirez
Radicado: 85001-22-08-002-2017-00208-01

Caso Estudio la Corte, en sede de tutela, el caso de un proceso de prescripcién adquisitiva de dominio (pertenencia) en
donde el Juez no convoco como parte a la Agencia Nacional de Tierras, a pesar de que el Registrador de
Instrumentos Publicos certifico la existencia de un folio de matricula inmobiliaria en donde estaban inscritas unas

mejoras sobre bien baldio; para el juez fue suficiente la prueba de la explotacion econémica de que trata la Ley 200



Reglas

Conceptos

218

de 1936 para declarar la prescripcion solicitada. La Sala de Casacion confirmo la decision que concedio el amparo,
que declaro la nulidad de todo lo actuado dentro del proceso de pertenencia. Hubo salvamento y aclaracion de voto.
Ley 200 de 1936

Una cosa es que no haya certificado de tradicion y otro es que exista pero que en aquél no haya duefio aparente; en
todo caso, la certificacion debe decir si hay o no titulares inscritos de derecho real de dominio para saber como
establecer el extremo pasivo.

“(...) son las circunstancias de cada caso en particular las que determinaran si el inmueble que carece de
antecedente registral es de dominio privado, o corresponde a un bien fiscal adjudicable como lo son los terrenos
baldios, naturaleza que se aseguré en el libelo introductorio tenia el predio, los cuales esta afectados al
incumplimiento de una finalidad de interés publico, y en la valoracion que al efecto se realice es primordial el
andlisis de aspectos como la calidad agraria o urbana del bien, la época de inicio de la posesion, el tipo de
prescripcion adquisitiva que se alega, los actos posesorios desplegados, la extension superficiaria del fundo y la
normatividad vigente, de modo que no es posible asentar reglas absolutas en defensa del caracter, privado del
predio, como tampoco de su calidad de publico”.

(...)

“Significa lo anterior que antes el Incora, Incoder y actualmente 1a Agencia Nacional de Tierras, puede adelantar
dicha actuacion en cualquier momento y frente a toda persona, siempre que considere que un terreno puede
pertenecer al Estado, pero contrario al régimen impuesto por la Ley 200 de 1936 que presumia la propiedad privada
de los predios rurales en razon de su explotacion economica, el articulo 48 de la Ley 160 de 1994 presume la
propiedad del Estado sobre tales bienes y por eso le exige al particular demostrar su derecho de dominio.

Asi dimana de la prevision contenida en los incisos subrayados de ese precepto, de los cuales surgen varias

conclusiones:



219

1. Se establece una regla que es aplicable “a partir de la vigencia de la presente ley”, lo que quiere decir que
con anterioridad ésta no existia;

2. Conforme a esa directriz, el particular tiene que “acreditar propiedad privada sobre la respectiva extension
territorial”, lo que quiere decir que no se presume su derecho de dominio.

3. La propiedad privada sobre el inmueble se demostrara unicamente con “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”.

4. Lo dispuesto en relacion con la “prueba de la propiedad privada por medio de titulos debidamente inscritos
con anterioridad a la presente ley” no se aplica a “terrenos no adjudicables, o que estén reservados, o
destinados para cualquier servicio o uso publico”, contrario sensu, es aplicable respecto de los bienes
fiscales adjudicables o baldios.

Se colige de lo anterior que el articulo 48 de la Ley 160 de 1994 modifico la carga de la prueba de la naturaleza
privada de un predio agrario, pues le impone al particular demostrarla mientras que antes se hallaba exento de
hacerlo”.

(...)

“Tal situacion no se altera, modifica o desvirtua en virtud de lo preceptuado por el articulo 762 del Codigo Civil
conforme al cual la posesion “es la tenencia de una cosa determinada con anima 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 ¢1” y el
poseedor es “reputado dueio, mientras otra persona no justifique serlo”, porque el articulo 65 de la citada Ley 160
establece que “Los ocupantes de tierras baldias, por ese solo hecho, no tienen la calidad de poseedores conforme al

Cadigo Civil, y frente a la adjudicacion por el Estado sélo existe una mera expectativa.
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Es claro, entonces, que bajo la vigencia de esa norma ninguna persona puede invocar posesion sobre un terreno que
sea baldio, acogiéndose a la presuncion del articulo 1° de la Ley 200 de 1936, pues los actos de explotacion
economica que el particular realice sobre el predio no le han dado derecho alguno ni le otorgan la condicion de
poseedor, sino apenas una expectativa de que al cumplir los requisitos fijados por la Ley 160, eventualmente puede
adjudicéarsele el bien”.

(...)

“En este orden de ideas, aunque la citada ley no derogd en forma expresa la Ley 200 ni su articulo 1° y al suprimir
del ordenamiento la Ley 42 de 1973 mantuvo vigentes los articulos 2° y 4° que modificaron los preceptos 1°y 12 de
esa reglamentacion e incluso algunas de sus normas remiten al articulo 1, el régimen que impuso ya no permite
sostener la vigencia de la presuncion de ser propiedad privada (...)”

(...)

“Por consiguiente a partir del 5 de agosto de 1994, fecha en que entrd en vigor ese estatuto, los poseedores de
terrenos rurales que no consolidaron la prescripcion adquisitiva en vigencia de la ley 200 o bajo el decreto 578 de
1974, no pueden alegar en su favor la presuncion consagrada en el articulo 1° de la Ley “sobre régimen de tierras”
de 1936 en virtud de la cual se hallaban “exentos, respecto de la nacion, de la carga de la prueba del dominio”,

porque la ley 160 de 1994 le exige acreditar la propiedad privada”.

ACLARACION DE VOTO. AROLDO WILSON QUIROZ MONSALVO.

No hay yerro sino ponderacién normativa.

SALVAMENTO DE VOTO. LUIS ARMANDO TOLOSA VILLABONA

Se volvio a desconocer la linea jurisprudencial de la Sala de Casacion Civil sobre la aplicacion de Ley 200 de 1936

y la presuncién de privado de un inmueble que sea explotado a nivel econémico.
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Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacion Civil

31/01/2018

Magistrado Ponente: Clara Cecilia Duefias Quevedo

Radicado: STL1280-2018 #78075 Acta 03

Estudio la Corte, en sede de tutela, el caso de un proceso de prescripcion adquisitiva de dominio (pertenencia)
fallado en contra de la demandante en segunda instancia porque se llego a la conclusion de que se trataba de un bien
baldio urbano que pertenece al municipio; para el tribunal fue insuficiente la prueba de una suma de posesiones
para acceder a la prescripcion porque la naturaleza juridica del inmueble impedia declararlo el dominio en favor de
un particular. La Sala de Casacion confirmo la decision que negé el amparo.

Acrticulo 123 de la Ley 388 de 1997

“(...) los predios objeto del litigio que carecen de derechos reales de dominio y que se tratan de bienes urbanos
baldios, a partir de la entrada en vigencia de la ley 388 de 1997, pertenecen a los municipios, por lo que los
ocupantes de los mismos no pueden pretender su adjudicacion o compra, pues aquellos deben ser utilizados por los

municipios y distritos para la realizacién de los fines del ordenamiento territorial.

Lo anterior, debido a que en “la zona urbana todo terreno que tenga la condicion de baldio, pasa a ser de propiedad
del respectivo municipio, de alli que se trata de bienes y situaciones juridicas determinables en la medida que se
consideran como tales los predios o terrenos que no hayan ingresado al patrimonio particular o privado, luego lo
que se debe acreditar es esta Gltima condicion y no la primera ya que aquella se presume y por tanto no requiere
declaracion”.

Corte Suprema de Justicia — Sala de Casacién Civil

19/07/2018
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Magistrado Ponente: Aroldo Wilson Quiroz Monsalvo

Radicado: STC9238-2018 # 0500-22-13-000-2018-00104-01

Estudi6 la Corte, en sede de tutela, el caso del rechazo, en primera y segunda instancia, a la admisién de un proceso
de prescripcidn adquisitiva de dominio (pertenencia) en el entendido de que habia presuncién de que se tratara de
un bien baldio urbano. La Sala de Casacion confirmd la decision que ordend el amparo porgue no hubo suficiente
revision del material probatorio que indicara la naturaleza juridica del inmueble; ademas, por tratarse de un bien
baldio urbano se debia citar al municipio y no a la Agencia Nacional de Tierras.

Articulo 48 Ley 160 de 1994, Articulo 123 Ley 388 de 1997

“(...) los estrados enjuiciados cometieron un desafuero que amerita la injerencia de esta jurisdiccion, por cuanto
extractaron la naturaleza publica del inmueble en litigio (circunstancia en la que se soporté el rechazo de la
demanda), exclusivamente, del certificado expedido por el Registrador de Instrumentos Publicos (...), que daba
cuenta que el inmueble en litigio carecia de antecedentes registrales, desconociendo la existencia de otros medios
de conviccidn gue llevaban a conclusion distinta.

En efecto, en el auto (...), que rechazd el libelo, expresoé el a quo cuestionado que <<en la accion impetrada... se
allegé como anexo un certificado expedido por el ... Registrador de IIPP de la localidad, donde se indica que el...
inmueble... no cuenta con matricula inmobiliaria, situacion [de la que se] puede presumir la naturaleza baldia del
mismo Yy su imprescriptibilidad>>, echandose de menos pronunciamiento alguno respecto de los documentos
provenientes de la Oficina de Catastro del Municipio (...), adosados con el escrito genitor, en los que se indico, de
un lado que el bien en litigio << es una posesion (...)>>y, de otro, que <<es un predio privado>>.

Ahora, no desconoce la Sala que el (...) despacho judicial, al resolver la reposicion interpuesta por la actora,
adicion sobre los mencionados elementos de juicio, que <<no es de recibo los argumentos expuestos por la

recurrente, de que la Oficina de Catastro Municipal indica que el bien inmueble objeto del proceso es de caracter
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privado, pues no es este el ente competente para certificar tal situacion a la ligera y sin tener en cuenta que el bien
inmueble al que se hace referencia en la demanda no cuenta con folio de matricula inmobiliaria>>.

No obstante, tal afirmacion desconoce frontalmente lo dispuesto en el articulo 123 de la ley 388 de 1997, que
establece que <<todos los terrenos baldios que se encuentren en terreno urbano, en los términos de la presente Ley,
de los municipios y distritos y que no constituyan reserva ambiental perteneceran a dichas entidades territoriales>>,
por lo que no podia descartarse, sin mas, la idoneidad que ostentaba la precitada oficina de catastro, para conceptuar

sobre la naturaleza (publica o privada) del inmueble pretendido en pertenencia”.

Fuente: Elaboracion propia del autor con base en fallos de la Corte Suprema de Justicia de Colombia publicados en

http://consultajurisprudencial.ramajudicial.gov.co/.
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Anexo 2

Desarrollo jurisprudencial del Consejo de Estado de Colombia sobre bienes baldios entre 1940 y 2019* .

item Detalle

Identificacion Consejo de Estado — Sala de Negocios Generales
19/08/1941
Consejero Ponente: Gonzalo Gaitan
Radicado: 205077 913 CE-1941-08-19

Caso Estudi6 el Consejo la legalidad de una resolucion que revoco la adjudicacion de un bien baldio porque hubo
material probatorio que indicaba procedencia de dominio por parte de particulares y, ademas, una aceptacion
expresa de ese dominio por parte de la persona que habia solicitado la adjudicacion del inmueble para si. Se
definié que la ley 47 de 1926 era clara en ordenar que las adjudicaciones que podia otorgar el Estado se podian
hacer sobre bienes baldios y no sobre bienes que son o fueron de propiedad privada.

Reglas Ley 47 de 1926, Ley 34 de 1936, Ley 200 de 1936, Articulos 669, 673, 674, 2673 del Cadigo Civil

Conceptos “Conviene advertir (...) que los terrenos sobre que se puede adquirir titulo de propiedad por adjudicacion que
haga el Estado al solicitante que se pretende colono o cultivador, son los baldios (articulos 19 de la Ley 47 de
1926, 19 de la Ley 34 de 1936, 44 y 46 del Codigo Fiscal, y 29 de la Ley 200 de 1936). Por tanto, si en el

expediente en que se tramite una solicitud de adjudicacion de baldios de menor cuantia a titulo de colono o

1 El anexo esté estructurado para mostrar los CONCEPTOS entregados por el Consejo de Estado en materia de bienes baldios desde un enfoque histérico y/o
normativo, por esta razén no se muestra como linea jurisprudencial de un tema concreto asociado a este tipo de bienes. En la informacion de la tabla se encuentra:
un aparte de identificacién de la corporacion que la produjo, de quién fue la ponencia, la fecha y el radicado o nimero de expediente; la descripcion general del
caso concreto que estudi6 el Alto Tribunal y la decision a la que lleg6; las reglas en estudio, que se deben entender como las normas vigentes para el momento de
proferir la decision; y, los conceptos que el Consejo entreg6 sobre el tema.
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cultivador del interesado, se establece que el terreno solicitado no es baldio, surge una causa legal que impide la
adjudicacion y ésta no puede decretarse segun lo dispone el articulo 59 de la Ley 47 de 1926”.

(...)

“Efectivamente, la hijuela en cuestion (...) no se registr6 en el Libro de Causas Mortuorias como ordena la ley,
sino en el Libro Numero Primero. (...) En efecto, por una parte, esa falta de registro puede ser subsanada en
cualquier momento por la interesada con sélo presentar la escritura para que se registre debidamente. Y por otra,
solo querria decir, que el dominio ain no se ha traspasado por el medio legal de la tradicion, de la cabeza del
causante de la herencia al adjudicatario; que la nueva inscripcion que debe hacerse no ha cancelado la anterior.
Pero ello no quiere decir que no parezca comprobado que los respectivos bienes figuran en el patrimonio de
particulares en virtud de una titulacion que no puede desconocerse mientras no haya sido invalidada por
tribunales competentes, pues en Gltimo caso tales bienes corresponden al patrimonio de la mortuoria representada
por los herederos”.

Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccién Tercera

09/12/1983

Consejero Ponente: José Alejandro Bonivento Fernandez

Radicado: 210518

Estudio el Consejo la legalidad de varias resoluciones expedidas por el INCORA en donde declaré baldios varios
bienes que, segun los demandantes, dejaron de serlo por la explotacion econdémica y agraria que ejercieron sobre
ellos. Se definio que la ley 47 de 1926 era clara en ordenar que las adjudicaciones que podia otorgar el Estado se
podian hacer sobre bienes baldios y no sobre bienes que son o fueron de propiedad privada.

Ley 200 de 1936, Ley 4 de 1973, Art. 2, 4, 5y 8 del Decreto 59 de 1938, Art. 669. 673 y 765 del Cédigo Civil
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“Los baldios son del Estado. La Constitucion Nacional, vigente desde 1886, asi lo ha dispuesto. Unas veces,
como en la actualidad, formando parte del articulo 202 de la respectiva codificacion. Otras, como en la reforma
de 1936, del articulo 199 (...).

(...) Si los baldios, pertenecen al Estado, solamente ¢l tiene facultad para fijar su utilizacion, su aprovechamiento

(...).

Sin embargo, la condicion de pertenecer al Estado las tierras baldias, no es un reconocimiento de la Constitucién

de 1886, sino que es producto de una arraigada observancia de précticas traidas de Espafia y una conveniencia en

el reconocimiento del patrimonio del Estado”.

e Ley 11 de 1821. Establecio reglas para producir el titulo de transferencia de dominio en favor de particulares,
con la condicion que se hiciera en un término — 4 afios — so pena de que se entendieran, nuevamente, baldios
estos bienes.

e Ley 8 de 1824. Ordeno la venta de todas las tierras del Estado, con excepcidn de las que ocupaban las
comunidades indigenas.

e Ley 7y Ley 11 de 1923, Decretos del 1 de febrero y 15 de octubre de 1830. Autorizaban la venta de baldios
para sostenibilidad del Estado.

e Ley 4 de 1832, 6 de 1834, 5 de 1835, 8 de 1841, 30 de 1843, 6 de 1884. Autorizaron la adjudicacion de baldios
con la finalidad de asentar poblaciones en varios territorios.

e Ley 61 de 1874. Puso en cabeza de particulares los bienes baldios — de la Nacién — como consecuencia de la
habitacion y labranza ejercida sobre estos; ademas, ordenaba la entrega de otra porcion si se habian hecho
cultivos especificos.

e Ley 48 de 1882. Reiterd el dominio de los particulares sobre los baldios si se demuestra explotacion agraria.

Calific a los bienes baldios como de uso publico e incorporo su imprescriptibilidad en favor de la Nacion.
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Ordeno reincorporar baldios a la Nacion si se demostraba que los ya adjudicados no tenia explotacién agricola
0 pecuaria alguna.

“Todas estas normas, hacen ver como el legislador mantenia un tratamiento indiscriminado de las tierras baldias,

por cuanto en unas veces se hablaba de adquisicion de la propiedad de esos bienes, y en otras se planteaba la

adjudicacion de los mismos. Es decir, daba a entender, en ciertos pasajes, que se construia un modo especial de
adquisicion del dominio, por encima del Cédigo Civil de la Nacion, sancionado el 26 de mayo de 1873, sobre los
terrenos baldios; y en otros reiteraba la vocacion normativa de la época de la Independencia, de la adjudicacién
de esos predios rurales, por parte del Estado.

Con la adopcion del Codigo Civil de la Nacién de 1873, por virtud de la Ley 57 de 1887, se parte del supuesto que

los modos de adquirir el dominio de las cosas o de los derechos, (...), son los que expresamente menciona aquel

ordenamiento, a saber: la ocupacion, la accesion, la tradicion, la sucesion por causa de muerte y la prescripcion —
articulo 673— (...).

El Cddigo Fiscal —Ley 110 de 1912— que sustituyo el anterior, incorpord una serie de articulos sobre baldios,

partiendo de la consideracion que éstos forman parte de la Hacienda Nacional, materia de regulacion de un estatuto

de este linaje. Son los articulos 44 a 107”.

e Ley 110 de 1912 — Cddigo Fiscal -: Art. 44, los bienes que carecen de duefio pertenecen al Estado y se
denominan baldios, Art. 61, reitera su imprescriptibilidad, Art. 65, la propiedad sobre los baldios se adquiere
por cultivo u ocupacion ganadera, Art. 66, estableci6 el dominio de los particulares sobre los baldios por el
simple hecho de la ocupacion u explotacion.

e Ley71de1917. Exigid la creacion de un titulo de propiedad de sobre los baldios por medio de una adjudicacién
que el Estado debia otorgar.

o Ley 47 de 1926. Fijo reglas para la adjudicacion de baldios.
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e Ley 98 de 1928. Permiti¢ adjudicacion de baldios urbanos con la exigencia probatoria de la habitacion.

o Ley 34 de 1936. Incorpord la condicion resolutoria a las adjudicaciones y limitd la extension territorial para
adjudicacion.

e Ley 200 de 1936. Incorpord la presuncién de que se entiende privado un inmueble baldio que ha sido explotado
econdmicamente y, el que no fuera explotado, que carecia de duefio, seria del Estado.

“Entonces, para la Ley 200, las tierras baldias, siguen perteneciendo al Estado, que por mandato constitucional,

tienen ese caracter, pero frente a la explotacién economica se presume que dejan de serlo. Se impone, de manera

indubitable, la consideracion: es la posesion, en los términos previstos por el articulo lo., reformado por el articulo

lo. de la Ley 4a. de 1973, la que determina que la presuncion de propiedad privada prevalezca sobre la condicion

de baldios. Ya no sera la confrontacion de titulos (...)”.

De todo lo dicho hasta aqui, resulta facil concluir: en ningdn momento la explotacion econémica o el cultivo

o0 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 Ley 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

gue 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 explotacion econémica 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 presuncion de dominio,

pero éste se logra, en verdad, mediante la adjudicacion que al titular, de esa situacion, hace el Estado. Y este

acto no puede ser equiparado con una simple solemnizacion de un derecho ya reconocido por la ley no tiene
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un alcance superior: trascender el ambito de la posesion, para ubicarlo en el de la presuncion de dominio

(...).

e Ley 135de 1961. Se entrega al INCORA la administracion y adjudicacion de los bienes baldios de la Nacion,
la recuperacion legal de los que ha perdido el Estado.

e Decreto 1265 de 1977. Incorpora reglas para la clarificacion de la propiedad.

“(...) Le compete, de ese modo, al INCORA en aras de esclarecer los derechos de los particulares sobre los terrenos

baldios decir, con el acervo probatorio que se presente, los alcances y eficacia de la relacion de aquellos sobre esta

clase de inmuebles. Pero no puede ser de estricta verificacion de la propiedad privada, a través de titulos de

adquisicidn, originarios unos o inscritos otros —articulo 3o0. de la Ley 200 de 1936—, sino también de aquellas

circunstancias de hecho, surgidas de la explotacion del predio, desde el punto de vista econdmico, que como ya se

ha dicho, merece igualmente la proteccion del Estado (...).

(-..)

“(...) esta Sala no comparte la tesis, ciertamente sostenida por importantes doctrinantes y ain por la Corte

Suprema de Justicia (sentencias de Casacién Civil de fechas 31 de enero de 1963, 2 de septiembre de 1964 y

5 de junio de 1975) de que la ocupacién de un predio rural, mediante la explotacion econémica, es un modo.

Ya se hicieron las precisiones doctrinarias sobre el particular, que aplicadas al caso sub-judice, sirven para

sostener: la posesion econdémica ejercida no origina ningiin modo, es decir per se no hace que el ocupante

sea duefio. Pero, eso si, le permite enfrentar ante cualquier intento de clarificacion de propiedad que se le

respete ese hecho de explotacion y uso de los terrenos situados fuera del area de poblaciéon”.

La tesis de la Corte Suprema de Justicia era:
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“La providencia de la Administracion que los adjudica (los baldios) se reduce a reconocer el hecho
preexistente de la ocupacion. Tal providencia no es modo constitutivo porque el fendmeno que
crea 'y confiere la propiedad es la ocupacion, ya cumplida real y materialmente. Ni tampoco
traslaticio; la inscripcion en el Registro Pablico no transfiere en este caso, porque precisamente de
antemano el dominio ingresa al haber del ocupante. (31 de enero de 1963, T. CI. paginas 44 y
45)”.

SALVAMENTO DE VOTO. EDUARDO SUESCUN MONROY

“Me separo respetuosamente de la mayoria por considerar que la ocupacion es el modo de adquirir la propiedad
de las tierras baldias, no sujetas a reserva y que la resolucién de adjudicacion que dicta el Estado, no tiene
trascendencia mayor a la de un simple acto declarativo de la propiedad, constituida por el hecho de la ocupacion
0 explotacion econdmica.

(-..)

Por otra parte, disiento también de los planteamientos de la sentencia en torno a la Ley 200 que la conducen a
afirmar, contra la filosofia misma de esa ley que fue la de estatuir la explotacion econémica como el fundamento
para adquisicion y la extincion del dominio, que dicha explotacion no es modo de adquirir. Esta conclusion de la
interpretacion, (...), no puede deducirse de la Ley 200 de 1936, ni de su contexto.

(-..)

(...), afirma ahora la Corte que el modo de adquisicion del dominio de terrenos baldios es la ocupacion, modo
que se consuma ipso facto desde el momento en que el colono establece cultivos o introduce ganados por el
término legal. Otra cosa son las obligaciones que su condicion de propietario le impone, por motivos de orden

social y econdmico, en cuanto a la utilizacion del terreno asi adquirido. El acto administrativo de adjudicacion no
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hace otra cosa sino reconocer la titularidad del derecho real en cabeza del ocupante, y su inscripcién en el
competente registro de la propiedad inmueble sirve de prueba de esa titularidad a partir del hecho de esa
ocupacion”.

Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccion Tercera

04/02/1993

Consejero Ponente: Daniel Suarez Hernandez

Radicacion: 235823 CE-SEC3-EXP1993-N6994 # 6994

Estudi6 el Consejo la legalidad de una Resolucién del INCORA que adjudic6 un bien baldio que estaba dentro
del casco urbano de un municipio. El Consejo declaré la nulidad del acto administrativo porque el INCORA no
tenia competencia para adjudicar baldios municipales, pues la competencia para ello se habia perdido conforme
lo dispuso la Ley 137 de 19509.

Ley 137 de 1959, Articulo 38 Ley 135 de 1961, Decreto 01 de 1984

“(...) de acuerdo con la preceptiva legal de orden superior que debio observarse y al material probatorio
analizado, el Incora carece en absoluto de competencia para dictarla, en suma, porque el lote en cuestion se halla
ubicado en el area urbana, que quienes fueron favorecidos con la titulacién no detentaban el inmueble y tampoco
lo explotaban econémicamente, y finalmente, en razon a que el Municipio de Yopal no so6lo ejercia sobre él,
dominio eminente y sui generis, sino que lo tenia ocupado, mejorado y destinado al uso de la comunidad.

(..)

En lo referente al aspecto que constituye el punto central de la controversia, el articulo 4° del Decreto 3313 de
1965 dispone que "los terrenos baldios comprendidos dentro del area urbana sefialada por los Concejos

Municipales o de aquella que resulte de aplicar el criterio del articulo 3° del Decreto 59 de 1938, no seran
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adjudicados por el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, y estaran sometidos a las normas contempladas
en la Ley 137 de 1959 y del Decreto 1943 de 1960".

(...)

Para el caso en estudio, la norma ante citada debe interpretarse en el sentido de que sefiala dos medios diferentes
para dilucidar la cuestion referente a si un bien raiz esta o no situado en el area urbana: La primera, a través del
Acuerdo Municipal que lo haya delimitado, manteniéndolo actualizado, es decir, que esté conforme con la
situacion factica, particular y concreta en la que haya de realizarse la confrontacion; la segunda hipotesis,
precedida de la proposicion copulativa o “tiene cumplida aplicacion en aquellos eventos en los cuales el Concejo
Municipal no ha expedido el acuerdo correspondiente o éste se halla desactualizado y disconforme con la
realidad objetiva, como ocurre en el presente caso”. En la segunda alternativa "se tendra como fundo o predio
rural el que se halle situado a una distancia no mayor de cien (100) metros de las Gltimas edificaciones que
forman el nticleo urbano de la respectiva poblacion ...”

Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccién Tercera

16/02/2001

Consejero Ponente: Ricardo Hoyos Duque

Radicado: 25000-23-26-000-1994-4357-01(12907)

Estudio el Consejo la legalidad de una Resolucion expedida por el municipio de Leticia en donde se revoco la
adjudicacién de un bien baldio sin consentimiento previo de los afectados. Se confirmd la sentencia del Tribunal
en el sentido de declarar la nulidad del acto administrativo por desconocer formalidades legales.

Ley 137 de 1959, Decreto 1943 de 1960, Decreto 3313 de 1965

“Mediante la ley 137 de 1959, la Nacion cedio a favor de los municipios los terrenos que constituian sus zonas

urbanas, de acuerdo con los limites establecidos por el Instituto Geografico Agustin Codazzi, a condicion de que
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éstos procedieran “a transferir a los propietarios de mejoras el dominio de los respectivos solares a titulo de
compraventa”, quienes debian proponer la compraventa de los mismos dentro de los dos afios siguientes a la
vigencia de la citada ley.

El municipio debia realizar la venta a los propietarios de mejoras, “con preferencia a cualquier otro proponente, y
a expedirles la correspondiente titulacion”, (...).

El decreto reglamentario 1943 de 1960 regul6 lo relacionado con la forma de pago de los terrenos a que se referia
laley 137 de 1959 (...).

En el decreto reglamentario 3313 de 1965 por su parte se sefialé la manera como los municipios debian delimitar
las respectivas areas urbanas que fueron cedidas por la Nacién a los municipios y ademas se dispuso que dichos
terrenos no serian adjudicados por el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria.

No sobra advertir que los bienes a que se refieren la ley 137 de 1959 y sus decretos reglamentarios 1943 de 1960
y 3313 de 1965 son los baldios nacionales ubicados en el casco urbano de los municipios, que no deben
confundirse con los terrenos ejidos, regulados por las leyes 41 de 1948 y 64 de 1966, ni con los baldios rurales de
que trata la ley 160 de 1994”.

Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccion Primera

14/02/2002

Consejero Ponente: Olga Inés Navarrete Barrero

Radicado: 11001-03-24-000-2000-06531-01(6531)

Estudio el Consejo la legalidad de un acto de registro de instrumentos publicos en cuyo titulo — escritura publica
—no se establecio bien la naturaleza juridica del acto, que era una transferencia de dominio de un bien baldio del
municipio en favor del Estado, y el demandante decia que se trataba no se trataba de una adjudicacion sino de

una destinacion porque asi lo decia expresamente el acto administrativo protocolizado. Se negaron las



Reglas

Conceptos

Identificacion

Caso

Reglas

Conceptos

234

pretensiones porgue el Registrador de Instrumentos Publicos entendio que la finalidad era una transferencia de
dominio en favor de la Nacion y con esa naturaleza juridica hizo la inscripcion.

Decreto 1250 de 1970, Decreto 01 de 1984, Ley 388 de 1997.

“Si bien es cierto que la inscripcion constituye un acto de caracter particular y concreto, es necesario tener en
cuenta que en el presente caso, por un lado, que se trata de un predio de propiedad del municipio (...), pues se
trataba de un terreno baldio urbano que, en virtud de lo previsto en la Ley 388 de 1997, pertenece a estas
entidades territoriales (...).

Consejo de Estado — Sala de Consulta y Servicio Civil

04/11/2004

Consejeros Ponentes: Enrique José Arboleda Perdomo y Gustavo Aponte Santos

Radicado: 11001-03-06-000-2004-01592-01

Estudio el Consejo la solicitud hecha por el Ministerio del Interior y de Justicia en el sentido de explicar el
alcance legal de la cesidn de bienes baldios urbanos en favor de los municipios y distritos.

Ley 137 de 1959 y Ley 388 de 1997

1°.) La cesion de baldios urbanos nacionales a los municipios establecida en la ley 137 de 1959.

“Esta ley (137 de 1959) fue objeto de reglamentacion por parte del gobierno, quien expidio el decreto 1943 del
18 de agosto de 1960 (...).

Por su parte, el decreto 3313 del 17 de diciembre de 1965 reglamenta el articulo 7° de la ley 137 (...).

(...)

Ante todo, el ambito de aplicacion de la norma: regula la posibilidad de venta por los municipios, de los terrenos
baldios urbanos, que a la fecha de entrada en vigencia de la ley se encontraban ocupados por personas

propietarias de mejoras, quienes tenian la alternativa de proponer su compra dentro de los dos afios siguientes y
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asi obtener un precio muy favorable (10% de su valor), o bien, proponerla después de este lapso perdiendo éste
beneficio. Es claro que los ocupantes posteriores de terrenos baldios no tenian este derecho de obtener la venta de
los lotes ocupados, pues la ley tan solo regul6 y fijé un procedimiento para la situacion de hecho existente al
momento de expedirse la ley.

Para sustentar éste Gltimo aserto, anota la Sala que de no ser asi se estaria favoreciendo la invasion de los bienes
de la Nacion, pues bastaria con que cualquier persona hiciera alguna mejora en un baldio urbano para tener derecho
a su compra.

De lo expuesto se desprende entonces que quienes hayan ocupado los terrenos baldios urbanos con posterioridad a
la vigencia de la ley 137 de 1959, no tienen derecho a la compra de los lotes ocupados, los cuales continuaron
siendo de la Nacion en su calidad de bienes baldios, hasta la expedicion de la ley 388 de 1997, (...).

La cesion de los baldios la hizo la Nacién a favor del municipio de Tocaima y de los demas municipios que
estuvieran en la misma situacion juridica, con varias finalidades segun se lee en la exposicién de motivos, a saber:
como arbitrio rentistico, pues los dineros producto de las ventas de los baldios ingresaban a las arcas municipales
para la construccién del acueducto o de otras obras; para regularizar la propiedad y su titulacion e incorporar esos
inmuebles al catastro, y que sobre ellos se pagaran los impuestos municipales correspondientes.

Es conveniente anotar que el mecanismo utilizado respeta la propiedad de los baldios en cabeza de la Nacién, pues
no hay una transferencia de la titularidad de los mismos a las entidades territoriales, sino que tan solo se cedian
bajo condicion suspensiva para que el municipio procediera a su venta y obtuviera el precio correspondiente, pero
si no se efectud esa venta, el municipio no adquirié la propiedad de los mismos. De esta forma, se respeto el
mandato constitucional segun el cual los baldios pertenecen a la Nacion.

Es entonces claro por qué la ley en comento establece una presuncion de propiedad en cabeza de la Nacion, de los

terrenos que constituian, en ese entonces, la zona urbana del Municipio de Tocaima comprendidos dentro de la
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linea establecida al efecto por el Instituto Geografico “Agustin Codazzi”; presuncion de caracter legal, por cuanto
podia ser desvirtuada mediante prueba que acreditara el dominio privado (articulos 1°y 2° de la ley 137).

Por esta misma razén, también establecio la ley Tocaima la cesion de la propiedad de esos terrenos a su favor y la
hizo extensiva a los deméas municipios del pais que se encontraran en idéntica situacion juridica (articulo 70.) de
los baldios urbanos del referido municipio, sometiendo dicha cesidn a la misma condicion: transferir a titulo de
compraventa el dominio de los predios a los propietarios de mejoras, conforme a las disposiciones de la ley.

La cesidn de los terrenos baldios se encontraba, pues, supeditada a una condicidn suspensiva, que en los términos
del articulo 1536 del cddigo Civil significa que “mientras no se cumple, suspende la adquisicion del derecho”y
por consiguiente, hay que entender que si el municipio no procedia a venderlos a los propietarios de las mejoras,
la cesion no se efectuaba. En tal virtud, la Nacion conservaba su dominio. En otros términos, la cesion a favor de
los municipios no operaba por su sola consagracion legal, pues tenia lugar en la medida del cumplimiento de la
condicion a la que estaba sujeta, esto es, la transferencia de los predios a favor de los propietarios de las mejoras,
de manera que al no cumplirse la condicién el municipio no adquiria la propiedad de los baldios urbanos.

(...), los propietarios de las mejoras hechas en los lotes hasta el momento de expedicion de la ley tenian el
derecho de formular propuesta de compra, dentro de los dos afios siguientes a la iniciacion de su vigencia. Si los
ocupantes dejaban pasar este plazo, podian presentar su propuesta perdiendo el derecho al precio especial, y la
ley les otorgaba tan solo un derecho de preferencia para la adjudicacion, pero el precio seria el que determinaran
los peritos. El plazo de los dos afios fue Unico, esto es, se comenzd a contar a partir de la vigencia de la ley,
vencido el cual no revive ni ain para los nuevos ocupantes, pues es claro que la situacion de estos Gltimos no esta
regulada por la ley 137 de 1959. Los ocupantes de inmuebles baldios urbanos que no propusieron compra dentro

de los dos afios siguientes a la entrada en vigor de la ley, aun pueden hacerlo, pues la vigencia de su derecho no
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estad limitada en el tiempo, y el precio de venta sera el comercial, segun las reglas actuales en materia de fijacion

de precios para la venta de inmuebles”.

El articulo 123 de la ley 388 de 1997.
“Laley 388 de 1997 “Por la cual se modifica la ley 9“de 1989, y la ley 3“de 1991 y se dictan otras disposiciones”
consagra, en sus disposiciones generales, la siguiente norma relacionada con los baldios urbanos:

“Art. 123.- De conformidad con lo dispuesto en la ley 137 de 1959, todos los terrenos baldios

que se encuentren en suelo urbano, en los términos de la presente ley, de los municipios y

distritos y que no constituyan reserva ambiental pertenecerdn a dichas entidades territoriales”.
Esta norma es de dificil interpretacion en cuanto a la primera frase de la misma que dice “de conformidad con lo
dispuesto en la ley 137 de 7959” pues a primera vista parece indicar que desde tal afio los baldios urbanos
pertenecen a los municipios y no a la Nacion. De lo expuesto en el acapite anterior, es claro que esta interpretacion
no es precisa, pues la ley 137 de 1959 no cedid ni entrego la propiedad de este tipo de inmuebles a tales entidades
territoriales. En estricto sentido se cedio el derecho a obtener el precio de venta sobre los baldios ocupados al
momento de expedirse la ley, pero su regulacion no fue mas alla.
El articulo 123 que se analiza, hace parte de la ley 388 de 1997, que organizé el actual sistema de ordenamiento
territorial a cargo de los municipios, por lo que es ldgico entender que la cesion de los baldios urbanos efectuada
en esa misma ley debe integrarse a la totalidad del ordenamiento territorial y manejarse con miras a su cabal
realizacion. De esta manera, las finalidades de la cesion de los baldios a las entidades territoriales son entonces
las previstas en las leyes 9a. y 388 y, como se vera enseguida, las de la ley 768 de 2002, mas no el arbitrio
rentistico que se desprende de la ley 137 de 1959.
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De esta afirmacion se desprende que los ocupantes de los inmuebles baldios urbanos carecen de derecho a la
adjudicacion o compra del inmueble, pues los municipios o distritos deben destinar los mismos a realizar los fines
de las leyes de ordenamiento territorial, tales como: vias publicas, espacio urbano, servicios pablicos, programas
de vivienda de interés social, etc. Los municipios y distritos tienen entonces la obligacion de recuperar los bienes
baldios ocupados con el fin de dedicarlos a las finalidades mencionadas.

De hecho, con el articulo 123 de la ley 388 de 1997, los baldios urbanos perdieron esa calidad y su propiedad se
radicO en cabeza de los municipios, que deberan servirse de ellos conforme a las reglas de los planes de
ordenamiento territorial.

Dado el caso en el que los municipios decidan que algunos de estos inmuebles deben ser vendidos, lo podran hacer
mediante licitacidn, segun lo ordenan los articulos 35 y 36 de la ley 9 de 1989 y demas normas concordantes, salvo
los casos expresamente exceptuados en la misma ley (...).

Entendido de esta forma el articulo 123 en comento, se supera el escollo de su posible inconstitucionalidad, pues
si bien la titularidad en la propiedad de los baldios es de la Nacion, cuando la ley ordena integrar a los planes de
ordenamiento territorial los bienes inmuebles baldios comprendidos dentro de los limites urbanos, y dispone que
“perteneceran” a los municipios y distritos para que realicen las finalidades propias de esos planes, es claro
entonces que el legislador los apropi6 y destiné con una finalidad especifica, cumpliendo asi el mandato del
articulo 150-18 de la Constitucion Politica que le ordena al Congreso expedir las normas sobre “apropiacion o
adjudicacion y recuperacion de tierras baldias.” La mayor autonomia municipal que la constitucion actual
otorgo a estas entidades, se ve realizada con la entrega de la adjudicacion de los baldios a los distritos y los
municipios”.

Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccién Tercera

11/08/2005
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Consejero Ponente: Maria Elena Giraldo Gomez

Radicado: 08001-23-31-000-1991-00268-01(15070)

Estudi6 el Consejo la legalidad de varias resoluciones expedidas por el INCORA en donde adjudicé como
baldios varios inmuebles. Se confirmo la sentencia del Tribunal en el sentido de declarar la nulidad de los actos
administrativos porque, a pesar de que no se desvirtuo si estos eran nacionales o urbanos, si de demostro que
hubo dominio privado previo en favor de un tercero y, ademas, la inspeccién ocular ordenada por la ley antes de
hacer la adjudicacion resulto insuficiente para su plena identificacion.

Decreto 3133 de 1965, articulo 3 Decreto 59 de 1938, Ley 137 de 1959, Decreto 1943 de 1960, Ley 135 de 1961,
Decreto 3313 de 1965

“(...) el decreto 3133 de 1965 que sefialaba que “(...) los terrenos baldios comprendidos dentro del area urbana
sefialada por los Concejos Municipales o de aquella que resulte de aplicar el criterio del articulo 3° del Decreto
59 de 1938, no seran adjudicados por el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, y estaran sometidos a las
normas de venta contempladas en la Ley 137 de 1959 y del Decreto 1943 de 1960 (...) Este decreto surgio de la
necesidad de reglamentar el procedimiento que debia seguirse para la delimitacidn de las areas urbanas objeto de
cesion a los Municipios, dado que si bien en la ley 137 de 1959 la Nacion cedié a los Municipios los terrenos
urbanos de cualquier poblacion del pais “() a los que sea dable aplicar la presuncion de no haber salido del
patrimonio del Estado ()”, en dicha ley, ni en su decreto reglamentario 1943 de 1960, (...), se estableci6 el
procedimiento para hacer la delimitacion de las respectivas areas”.

(...)

“Con sujecion a las anteriores preceptivas se deduce que el INCORA, para la época de expedicion de las
resoluciones demandadas, afio de 1989, no estaba facultado para adjudicar terrenos baldios comprendidos dentro

del area urbana sefialada por los Concejos Municipales o en su defecto por aquella que resultara de aplicar el
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criterio del articulo 3° del Decreto 59 de 1938, los cuales estaban sujetos a las normas de venta previstas en la
Ley 137 de 1959 y del Decreto 1943 de 1960”.

(...)

“Si bien la nueva Carta Politica de 1991 no establece en forma expresa como lo hacia la anterior, la propiedad de
los bienes baldios a cargo de la Nacion, dichos bienes siguen perteneciendo a ella, como lo ha sefialado en varias
oportunidades la Corte Constitucional al indicar que el soporte constitucional bajo la nueva Carta Fundamental
tiene un caracter mas genérico pero no menos efectivo, contenido en el articulo 102 que sefiala que “() e/
territorio, con los bienes publicos que de él forman parte, pertenecen a la Nacion ()", dentro de los cuales se
entienden incluidos los bienes publicos y los bienes fiscales, entendidos los primeros como aquellos cuya
titularidad es del Estado pero cuyo uso le corresponde a los habitantes, ya que su destino lo constituye el uso
general, sumado a su caracter imprescriptible, inalienable e inembargable (arts. 63, 72 C. N, 674 y ssgs 'y 2519
del C. C) y los segundos, bienes fiscales, como los de también carécter publico, pero conformados tanto por los
bienes afectos a un servicio o actividad publicas sobre los cuales el Estado ejerce un dominio igual al de los
particulares, como por los bienes fiscales adjudicables (arts. 674 incis. 3, 675 C. C, leyes 110 de 1912, 135 de
1961y 200 de 1936).

Los bienes fiscales adjudicables estan definidos como aquellos “inmuebles sin edificar o cultivar que estando
dentro del territorio nacional no han ingresado nunca al régimen de la propiedad privada. O habiendo ingresado a
dicho régimen, revirtieron a propiedad del Estado por haberse cumplido una condicion legal” — Fernando
Jaramillo Jaramillo y Luis Alonso Rico Puerta. Derecho Civil 1l Bienes Tomo I derechos reales. Otra
clasificacion de las cosas, pags. 101 y ssgs. Editorial Leyer — cuya titularidad tiene una caracteristica especial,
dado que no comprende las facultades de uso, goce, disfrute o de libre disposicion material o juridica a favor de

su propietario, el Estado.
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(...)

Entonces los bienes baldios no estan en el comercio, son inajenables y, por tanto, no son susceptibles de
adquirirse a través de la prescripcion adquisitiva de dominio (art. 2.518 Codigo Civil); s6lo pueden ser materia de
adjudicacion por el INCORA y de adquisicion a través del modo de la ocupacion reconocida y declarada por el
Estado, la cual como lo indican las normas vigentes sobre la materia, por regla general rebasa la simple
aprehension material del inmueble, requiriéndose ademas que quien lo detenta demuestre que tiene bajo
explotacion econdémica un porcentaje especifico de la superficie cuya adjudicacion se pretende, que cumple con
las normas sobre explotacion en materia de recursos naturales y que esta dentro de los limites adjudicables,
diferenciandose de la OCUPACION privada en que ésta opera frente a los bienes que carecen de duefio, en tanto
que la ocupacion ejercida sobre el bien baldio, recae sobre bien del Estado (art. 7 decr. 2275/88).

(...)

Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccion Tercera

13/02/2006

Consejero Ponente: Maria Elena Giraldo Gomez

Radicado: 08001-23-31-000-1981-05570-01(19484)

Estudié el Consejo, en grado de consulta, la expropiacion judicial de un inmueble por motivos de utilidad
publica. Revoco la sentencia del Tribunal y, en su lugar, dejo sin efectos la sentencia de expropiacion porque
hubo vicios en la identificacién del inmueble y en el cumplimiento del procedimiento previo exigible al
INCORA.

Ley 135 de 1961, Decreto 1489 de 1962.

Reitera conceptos fijados en sentencia del 11/08/2005, radicado 08001-23-31-000-1991-00268-01(15070),

proferida por la Seccién Tercera del Consejo de Estado, Consejero Ponente: Maria Elena Giraldo Gomez.
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Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccién Tercera

15/08/2007

Consejero Ponente: Ruth Stella Correa Palacio

Radicado: 19001-23-31-000-2005-00993-01(AP)

Estudio el Consejo una accién popular encaminada a anular el contrato por medio del que permitio que, a titulo
de comodato, una Caja de Compensacion Familiar utilizara bienes publicos del municipio para adecuar un parque
comunitario. Confirmo la sentencia del Tribunal que resolvié no atender positivamente a las pretensiones en el
entendido de que no hubo transferencia de dominio de bienes publicos en favor de particulares sino una
administracion en beneficio comunitario.

Ley 472 de 1998, Constitucion Politica articulos 63, 82, 102, 332

“(...) los bienes de dominio publico de los cuales toda la comunidad debe servirse segun sus necesidades
constituyen el conjunto de bienes destinados al desarrollo o cumplimiento de las funciones publicas del Estado o
estan afectados al uso comun, tal como se desprende de los articulos 63, 82, 102 y 332 de la Constitucion Politica
De acuerdo con el articulo 674 del Cédigo Civil, los bienes de dominio publico se clasifican en bienes fiscales o
patrimoniales y en bienes de uso publico, distincion que permite establecer sus diferencias en punto a su
destinacion, utilizacion y la regulacién juridica que le es propia a cada uno, ain cuando gozan de similar
naturaleza en tanto se encuentran en cabeza o a cargo del Estado.

Los bienes fiscales o patrimoniales, son aquellos que pertenecen a sujetos de derecho pablico de cualquier
naturaleza u orden y que, por lo general, estan destinados al cumplimiento de las funciones publicas o servicios
publicos, tales como los terrenos, edificios, fincas, granjas, equipos, enseres, acciones, rentas y bienes del
presupuesto, etc., es decir, afectos al desarrollo de su mision y utilizados para sus actividades, o pueden constituir

una reserva patrimonial para fines de utilidad comudn. Su dominio corresponde a la Republica, pero su uso no
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pertenece generalmente a los habitantes, de manera que el Estado los posee y los administra en forma similar a
como lo hacen los particulares con los bienes de su propiedad. Los mismos a su vez se pueden subdividir en
bienes fiscales propiamente dichos y bienes fiscales adjudicables o baldios; estos Gltimos corresponden a los
predios de la Nacion que pueden ser adjudicados a las personas que retinan las condiciones y requisitos
establecidos en la legislacion.

Dentro de las caracteristicas de los bienes fiscales se encuentran:

a) Alienables: es decir, son enajenables y susceptibles de disposicién en virtud de actos juridicos (vender, donar,
arrendar, hipotecar etc.) en conformidad con las normas fiscales y de contratacion publica aplicables.

b) Embargables: por regla general pueden constituir prenda general de los acreedores, con excepcion de los casos
previstos en la ley (...).

c) Imprescriptibles: el Cédigo de Procedimiento Civil en el articulo 407, numeral 4°, modificado por el articulo
1°, numeral 210 del decreto -ley 2282 de 1989, sustrae la posibilidad de adquirir por prescripcion los bienes de
propiedad de las entidades publicas, cuando indica: “La declaracion de pertenencia no procede respecto de
bienes imprescriptibles o de propiedad de las entidades de derecho publico”.

Por su parte, los bienes de uso publico son aquellos bienes destinados al uso, goce y disfrute de la colectividad y,
por lo tanto, estan al servicio de todos los habitantes en forma permanente, con las limitaciones que establece el
ordenamiento juridico y la autoridad competente que regula su utilizacion, como calles, plazas, parques, puentes,
caminos, carreteras, ejidos, etc.; de ahi que, respecto de ellos el Estado cumple simplemente una funcion de
proteccion, administracion, mantenimiento y apoyo financiero. Es decir, frente a estos bienes ninguna entidad
publica tiene un dominio similar al de un particular respecto de un bien de su propiedad, sino derechos de

administracién y policia en interés general para proteger su uso y goce coman.
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En relacion con las caracteristicas de los bienes publicos la Sala precisé en la jurisprudencia vigente en la materia
que el titular del derecho de dominio es el Estado, y se distinguen por su afectacion a una finalidad publica, por
cuanto su uso y goce pertenecen a la comunidad por motivos de interés general, determinados por la Constitucion
o la ley, razén por la que se encuentran sujetos a un régimen juridico en virtud del cual gozan de privilegios como
la inalienabilidad, inembargabilidad e imprescriptibilidad, que los ubica fuera del comercio”.

Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccién Primera

26/11/2008

Consejero Ponente: Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta

Radicado: 13001-23-31-000-2000-99073-01

Estudio el Consejo una pretension de nulidad de escritura publica en donde un municipio vendié un inmueble
como baldio urbano y, al parecer, era de propiedad privada. Revoco la sentencia del Tribunal y, en su lugar,
declard probada una excepcion de falta de jurisdiccidn porque se ataco una escritura publica protocolaria y no el
acto administrativo de registro de la misma; por este hecho, se declaré inhibida para conocer de la nulidad
solicitada.

Articulos 14, 15, 28, 34, 35, 43, 46 y 48 del C. de P.C.; 675 del C. C.; 7° de la Ley 200 de 1936; 123 de la Ley

388 de 1997; 49, 50 y 52 del Decreto 1250 de 1970; 29 y 58 de la Constitucién Politica; y la Ley 137 de 1959

(-..)

- Baldio es todo terreno situado dentro de los limites de Colombia que no ha pasado a ser propiedad privada, es
decir, que carecen de otro duefio, y como tal pertenece al Estado, representado en la Nacion, y el que habiendo sido
adjudicado volvio al dominio de éste por efecto de la condicion resolutoria con que se adjudico.
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- Como atras se dijo, el caracter de baldio de un predio urbano y de su ingreso a la propiedad del respectivo
municipio o distrito, se encuentra ya establecido por la ley, que a efectos de su titularidad originaria, la ley es
el titulo y el modo.

- En lo que concierne a los municipios y distrito, dicho titulo esta dado directamente en los articulos 7° de la Ley
137 del 24 de diciembre de 1959, “Por la cual se ceden derechos de la Nacioén al Municipio de Tocaima, y Se
dictan otras disposiciones”, conocida como ley Tocaima, y 123 de la Ley 388 de 1997 “Por la cual se modifica la
ley 9* de 1989, y la ley 3 de 1991 y se dictan otras disposiciones” invocado en la comentada declaracion

De suerte que por ministerio de la ley, todo terreno que tuviere la condicion de baldio y se encontrare en zona
urbana, dejo de ser de propiedad de la Nacion para pasar a ser bien inmueble de propiedad del respectivo
municipio, y por ende dejé de ser baldio, por cuanto paso a tener otro duefio, que en este caso viene a ser el
correspondiente municipio.

- Por efecto de la Ley 137 de 1959, le fue otorgada a los municipios la propiedad de todos los baldios situados en
su correspondiente zona urbana, sin excepcion alguna, esto es, tanto los que estuvieren ocupados y con mejoras,
como los no ocupados, (...).

La idéntica situacion juridica a que se refiere el articulo 7 es la descrita en el articulo 1° de la Ley, en concordancia
con el articulo 2°, esto es, los terrenos que constituyen la zona urbana, sobre los cuales no se acredite dominio
privado de conformidad con la ley y se presume que no han salido del patrimonio nacional y que son de
propiedad del Estado.

Si bien la Sala de Consulta y Servicio Civil de esta Corporacion, en concepto contentivo de un detenido examen
del asunto, considerd que la propiedad de esos terrenos no le fue transferida de manera definitiva a los municipios,
sino bajo condicidn suspensiva, consistente en la venta de los mismos a sus ocupantes y propietarios de mejoras

(...), esta Sala tiene una interpretacion distinta y entiende que la cesion efectuada mediante la comentada ley, por



246

una parte, comprendié tanto los terrenos ocupados y con mejoras, como los no ocupados, (...), en segundo lugar,
significo el otorgamiento definitivo del dominio de esos terrenos a los correspondientes municipios; es decir, que
¢stos pasaron a ser sus propietarios, pues dicho paragrafo los autorizé para venderlos (...), e incluso a quienes no
fueren propietarios de mejoras, a precio que podian fijar libremente (...).

Distinto es que esa transferencia por mandato de la ley hubiere sido dada con Unico proposito: la venta por el
municipio a particulares, (...), lo que a su vez tuvo fines fiscales, entre otros, segtn lo precis6 la Sala de Consulta
y Servicio Civil (...), al decir que “La cesion de los baldios la hizo la Nacion a favor del municipio de Tocaima y
de los demas municipios que estuvieran en la misma situacion juridica, con varias finalidades segun se lee en la
exposicion de motivos, a saber: como arbitrio rentistico(...)”.

(...)

Asi lo interpreto el legislador al remitirse al articulo 7° de la Ley 137 de 1959 en el articulo 123 de la Ley 388 de
1997, con el cual no hizo mas que reafirmar esa transferencia del dominio o propiedad de los municipios sobre los
aludidos terrenos, pero liberandolos de la comentada limitacidon o “condicidon” que le habia fijado el articulo 3° de
la Ley 137 de 19509, es decir, les dio la libre disposicidn de los mismos, y por ende pasaron a ser bienes de propiedad
y dominio del municipio donde se encuentren, pero en el marco de los objetivos y fines de la Ley 388 en cita (...)
- En ese orden, cabe decir que en la zona urbana, todo terreno que tenga la condicién de baldio pasa a ser de
propiedad y dominio del respectivo municipio, de alli que se trata de bienes y situaciones juridicas determinables
en la medida en que se consideran como tales los predios o terrenos que no hayan ingresado al patrimonio particular
0 privado, luego lo que se debe acreditar es esta Gltima condicion, y no la primera, ya que aquella se presume, por
tanto no requiere declaracion.

- Tampoco requiere registro como modo de transferir el dominio, debido a que por provenir de la ley no requiere

de registro, pues ademas de titulo traslaticio del dominio, genera de manera directa la transferencia y
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perfeccionamiento del mismo, pero nada obsta para que se proceda a su registro, que en esas circunstancias no
tendra efecto distinto al de la publicidad de la situacion juridica de un predio que tuviere la calidad en comento.
Dicho de otra forma, si es baldio urbano, el predio no pasa a ser de propiedad del municipio por efecto del registro
sino de la ley, y no dejara de serlo por el hecho de que no se halle registrado”.

Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccién Primera

15/02/2018

Consejero Ponente: Roberto Augusto Serrato Valdés

Radicado: 47001-23-31-000-1992-03130-01

Estudio el Consejo, en grado de consulta, el caso de una venta de un bien fiscal municipal — baldio urbano -.
Confirmo la sentencia del Tribunal, que es permitido, siempre y cuando no haya conflictos de titularidad previos
a subsanar.

Articulos 5°, 6°, 7° y 29 de la Constitucidn Politica; asi como los articulos 4°, 6° y 7° de la Ley 137 de 1959; el
articulo 8° del Decreto 1943 del 18 de agosto de 1960.

“(...), en lo referente a los requisitos para su venta, los baldios se clasifican en urbanos o rurales, categorizacion
de la que depende la manera como los mismos pueden ser transferidos a personas privadas, ya que los primeros se
rigen por las reglas de la Ley 160 de 1994, (...), entretanto los segundos por la Ley 137 de 1959.

Tratandose de baldios urbanos, la Ley 137 de 1959, en su articulo 7°, dispuso que la propiedad de los mismos se
cediera por parte de la nacion a los municipios o distritos en cuya area urbana se encuentren ubicados, entes
territoriales que a su vez, de conformidad con el articulo 3°, debian realizar la transferencia del dominio, a titulo
de compraventa, a los particulares que hubiesen realizado mejoras en dichos bienes. La compraventa de los baldios

urbanos se rige por las reglas contenidas en los articulos 4°, 5°y 6° de la Ley 137 de 1959, (...)

(..)



Identificacion

Caso

Reglas

Conceptos

248

(...), la venta de baldios urbanos debe reunir los siguiente requisitos: (i) ser solicitada por el poseedor que haya
efectuado mejoras sobre el bien; (ii) realizar el emplazamiento de las personas que consideren tener derecho sobre
el bien objeto de venta; (iii) no puede ser realizada cuando exista controversia en relacion a la calidad de ocupante,
poseedor o titular de las mejoras, caso en el cual solo podra procederse a la venta cuando la justicia decida sobre
dicha controversia”.
Consejo de Estado — Sala de lo Contencioso Administrativo — Seccidn Tercera Subseccion C
17/09/2018
Consejero Ponente: Jaime Enrique Rodriguez Navas
Radicado: 11001-03-26-000-2008-00041-00(35363)
Estudio el Consejo, en sede de revision, el caso de dos resoluciones de clarificacion de la propiedad. Nego las
pretensiones en el entendido de que el demandante no puedo probar titularidad oponible a los actos
administrativos.
Ley 160 de 1994, Decreto 2663 de 1994.
“(...) la jurisprudencia de la Sala Plena de esta Corporacion (...) hizo un “rastreo cuidadoso de la legislacion que
ha regulado lo relativo al derecho de dominio de los baldios ’- Consejo de Estado, Sala Plena de lo Contencioso
Administrativo, sentencia del 31 de julio de 1985, rad. 11090, actor: Jaime Rodriguez Camacho, C.P. Aydée Anzola
Linares —, desde el afio 1492.
“Primer periodo (1492 a 1591).
Se encuentran los Ilamados asientos o capitulaciones que se llevaban a cabo entre los descubridores y los
conquistadores y el soberano. Existia también el sistema de los repartimientos que aqueéllos y los fundadores
de poblaciones hacian a otras personas. De ahi que en la Real Provision de 10 de abril de 1945 y en las

leyes primera, segunda, tercera, octava, diez y once de abril de dicho afio de la Recopilacién de Indias, se
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dice en forma reiterada: Que a los nuevos pobladores se les den tierras y solares; Que las tierras se repartan
a descubridores y pobladores; (...).

Esta legislacion siguid vigente hasta 1680 pero fue complementada con las Cédulas de El Pardo 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 (...).

(...)

Don Juan de Soldrzano, en su Politica Indiana, al comentar el régimen de tierras que imperé hasta finales
del siglo XVI, dice: ... después de la dicha cédula de 1591 se ha ido introduciendo en las Indias, de que todas
las veces que al Rey o al Virrey, o Gobernador, que se le represente, le pareciere conveniente, pueda
compeler, y obligar a los poseedores de tales tierras o estancias, a que parezcan a exhibir y mostrar los
titulos, y mercedes, que tienen de ellas en la forma que lo dejo apuntado en otro lugar, hablando de los
titulos de las encomiendas, y mandar que de nuevo se revean y remidan, las que dijeron tener concedidas,
compradas o compuestas por agrienseles practicos y bien entendidos de estas materias, y temerosos de Dios,
y de sus conciencias, para que dejandolas, y haciéndoles bueno todo lo que pareciere poseen, y ocupan
legitimamente, se les quite lo que a vuelta de ello hubieren usurpado y todo se aplique al Fisco y Camara
Real, a quien pertenece.

(...)

Segundo periodo (1754 y 1780).

Las cédulas de San Lorenzo que fueron expedidas en 1754 y la de San Ildefonso clausuran esta segunda
etapa en cuanto hace relacion a la normatividad indiana, pues fueron los dos ultimos documentos que se

dieron a la luz antes del comienzo de la vida republicana.




250

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 exhibicion y se dispone que aunque ellos no estén
confirmados se les deje a los titulares en libre y quieta posesion, ¢) Las ventas y 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 (...).
(...)

Cédula de San Ildefonso. 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, composicidén con mi real patrimonio,
contrato particular, ocupacion, u otro cualquiera que sea capaz de evitar la sospecha de usurpacion.

(...)

Y nuevamente vuelve la Corte a hacer hincapié, al comentar esta disposicidn, en que debe recordarse como
a traves de toda la legislacion Indiana fueron siempre sindénimos los términos posesion y ocupacion y se
usaron indistintamente sin atender al sentido técnico del vocablo posesion, indicativo en el derecho civil, de
tener una cosa con animo de duefio. La posesion de que trata esta cédula, como todas las anteriores, es la
ocupacion. Tanto la ocupacion sin titulo como la ocupacidn con él, se calificaron de posesiones en las leyes
esparfiolas para las Indias, y se llamaron poseedores a los que tenian simple ocupacién de hecho como a los
que la ejercian en calidad de duefios

(...)

Como puede apreciarse, el anterior estudio de la historia legislativa del pais, revela que existen varias

normas por medio de las cuales se dispuso que los baldios podian adquirirse a virtud de un titulo autorizado
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por el Estado y que la legislacion, especialmente la expedida en los ultimos tiempos, permite concluir que la
ocupacion de las tierras baldias es un modo para adquirir el dominio de las tierras baldias; en otras
palabras, que segun la idea contenida en la llamada Ley de Tierras, se estatuyo la explotacion econdmica
como el fundamento de la adquisicion del dominio, es decir se reconocid el trabajo como el verdadero
fundamento de dicho tipo de propiedad....”.
“Esta Subseccion, atendiendo al recuento historico que se acaba de referir, concluye que los documentos que aporto
la demandante no contienen un titulo, pues son meras transcripciones de textos sobre el otorgamiento de mercedes,
(...) y aluden a mercedes concedidas en los afios 1615 a 1617, pero que estan lejos de constituir un titulo que
permita tener como propietario a quien lo exhibe como sustento de su reclamacion. Tal y como quedo visto, para
obtener el titulo de propiedad, en un principio se exigido ademas del otorgamiento de la merced, probar la
explotacion del bien, y luego se exigié que el titulo lo confirmara el Gobernador, requisitos que no demostro la

(...) demandante”.

Fuente: Elaboracion propia del autor con base en fallos del Consejo de Estado de Colombia publicados en

http://www.consejodeestado.gov.co/busquedas/buscador-jurisprudencia/
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Desarrollo jurisprudencial de la Corte Constitucional de Colombia sobre bienes baldios entre 1940 y 2018* .

item

Detalle

Identificacion

Problema Juridico
Principios

Reglas

Subreglas

Corte Constitucional

Sentencia C595/1995

07/12/1995

Magistrado Ponente: Carlos Gaviria Diaz

A la luz de la Constitucion Politica de Colombia de 1991, ¢los bienes baldios han dejado de ser imprescriptibles?
Acrticulo 25, 58, 60, 64 y 332 de la Constitucion Politica de 1991, Articulo 674 y 675 del Cddigo Civil

Art. 3 Ley 48 de 1882, Art. 61 Ley 110 de 1912, Art. 65 Ley 160 de 1994 y Articulo 69 Ley 160 de 1994

“Que el articulo 202-2 de la Constitucion Politica no haga referencia a los bienes baldios, no significa que su
pertenencia en favor de la Nacion haya desaparecido”.

“En efecto, el articulo 102 del Estatuto Superior al prescribir que; “El territorio, con los bienes publicos que de €l
forman parte, pertenecen a la Nacion” esta consagrando no solo el llamado dominio eminente (...), sino también
a la propiedad o dominio que ejerce la Nacion sobre los bienes publicos que de ¢l forman parte”.

“(...) no queda duda de que los bienes baldios son bienes publicos de la Nacion catalogados dentro de la
categoria de bienes fiscales adjudicables, en razon a que la Nacion los conserva para adjudicarlos a quienes

retnan la totalidad de las exigencias establecidas en la ley”

L El anexo esta estructurado para mostrar las SUBREGLAS entregadas por la Corte Constitucional en materia de bienes baldios desde un enfoque histérico y/o
normativo, por esta razén no se muestra como linea jurisprudencial de un tema concreto asociado a este tipo de bienes. En la informacion de la tabla se encuentra:
un aparte de identificacion de la corporacién que la produjo, de quién fue la ponencia, la fecha y el radicado o nimero de expediente; la descripcion general del
problema juridico identificado por el ponente o asociado a los bienes baldios; los principios, que son las normas constitucionales asociadas al caso concreto; las
reglas, que son las como las normas vigentes para el momento de proferir la decisién; y, las subreglas, que son las interpretaciones constitucionales que la Corte

entregd sobre el tema.
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“El articulo 63 (...) reza: “Los bienes de uso publico (...), y los demas bienes que determine la ley, son
inalienables, imprescriptibles e inembargables” (...)”.

“Las tierras baldias, a diferencia de lo que ocurre en materia civil con los inmuebles en general, no se adquieren
mediante la prescripcion, sino por la ocupacion y posterior adjudicacién, previo al cumplimiento de los requisitos
establecidos en la ley vigente — 160 de 1994 —.

“(...) si el legislador debidamente autorizado por el articulo 63 del Estatuto Superior podia establecer la
imprescriptibilidad de los terrenos baldios, consecuencia necesaria de tal caracter es que la propiedad de esos
bienes no se extingue para su titular (Nacion), por ejercer un tercero la ocupacion de los mismos durante un
tiempo determinado, pues sobre estos bienes no se adquiere la calidad de poseedor, necesaria para usucapir”.
(...)

“Efectuada la adjudicacion respectiva, el Estado, a través del INCORA, o de la entidad en que se delegue esta
funcion, otorga al beneficiario un titulo traslaticio de dominio, Unica forma de adquirir la propiedad de terrenos
baldios, documento que debe ser registrado en las correspondientes oficinas de Registro de Instrumentos
Publicos”.

(...)

“(...) Si la adjudicacion de baldios tiene como objetivo principal satisfacer, en el caso de personas naturales, las
necesidades del ocupante y posterior adjudicatario, permitir el acceso a la propiedad a quienes carecen de ella'y
contribuir a mejorar las condiciones econémicas y sociales de los adjudicatarios; y en el caso de las personas
juridicas, satisfacer necesidades colectivas y de servicio publico en favor de la comunidad, nada se opone a que
se prohiba la transferencia a otras personas de la ocupacion para efectos de la adjudicacion, a diferencia de la

suma de posesiones, legalmente autorizada cuando se trata de bienes prescriptibles”.

(..)
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“(...), lo que se pretende con la adjudicacion de tierras baldias es cumplir con dicha finalidad, ya que la
obligacion de explotar econémicamente esos terrenos evita la ociosidad de los mismos, permite el acceso a la
propiedad a quienes no la tienen, y precave la inequitativa concentracion de la propiedad en manos de unos
pocos”.

Corte Constitucional

Sentencia C060/1993

22/02/1993

Magistrado Ponente: Fabio Mordn Diaz

Control de constitucionalidad al Decreto Legislativo 1942 del 30 de noviembre de 1992

Acrticulo 102, 150 numeral 18, 213 y 214 de la Constitucion Politica de 1991. Decreto 1793 de 1992

Art. 3 Ley 48 de 1882, Art. 61 Ley 110 de 1912, Art. 65 Ley 160 de 1994 y Articulo 69 Ley 160 de 1994

“Se parte del supuesto segun 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 otro derecho de caracter real que se puede desprender de aquella propiedad;
adviértase que en principio no se trata del ejercicio de las competencias tipicas del dominio eminente que como
uno de los atributos de la soberania le corresponde ejercer de modo general y permanente del Estado sobre todo
el territorio y sobre todos los bienes publicos que forman parte de él”

(-..)

“(...) 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
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personalidad de derecho publico que la caracteriza, sea patrocinando o limitando el acceso de los particulares a
dichos bienes”.

“(...) es voluntad del constituyente la de que se establezca por ley un régimen de apropiacion, recuperacion o
adjudicacion de dichas tierras, puesto que se parte de la necesidad de patrocinar el acceso a las mismas dentro de
las condiciones juridicas regulares y justas; empero, esto no significa que por razones fundadas en la misma Carta
no se puedan establecer zonas en las que no sea posible establecer procedimientos de apropiacion o adjudicacién
por parte de particulares sobre dichas tierras; por el contrario (...) la ley puede sefialar los medios y las reglas
para efectos de la adjudicacion, apropiacion y recuperacion que aquellas tierras que forman parte del patrimonio

originario de la Nacion”.

ACLARACION DE VOTO. CIRO ANGARITA BARON

“Para algunos efectos, la sentencia parte del supuesto segun el cual la Nacion es propietaria de los bienes baldios,
lo cual conduce al lector desprevenido a pensar que se los considera y trata como bienes fiscales propiamente
dichos, vale decir, como aquellos que las entidades de derecho publico tienen en dominio pleno (...)”

“Si tal es el alcance o correcta inteligencia del planteamiento, es preciso aclarar que él se separa abiertamente de
la doctrina y jurisprudencia nacionales que reiteradamente han venido afirmando que los baldios son, por el
contrario, bienes fiscales adjudicables “o sea que la Nacion tiene con el fin de traspasarlos a los particulares que
cumplan las exigencias de la ley.(...) Sobre estos bienes la Nacion no tiene propiedad sino un derecho especial,
ya que los tiene unicamente para adjudicarlos”. (Gémez R. José J, Bienes. Publicaciones Universidad Externado
de Colombia, Bogota 1981 p. 90)”.

“No en vano los baldios (...) no son bienes fiscales propiamente dichos (...)”.

Corte Constitucional



Problema Juridico

Principios
Reglas
Subreglas

256

Sentencia C097/1996

07/03/1996

Magistrado Ponente: Carlos Gaviria Diaz

¢Las normas demandadas — inciso 20. del articulo 65 y los paragrafos 10. y 20. del articulo 74 de la ley 160 de
1994- rompen con el principio constitucional de buena fe y, en cambio, crean una presuncion de mala fe de parte
de los colonos por el hecho de la tenencia con mejoras y/o enajenacion fraccionada de tierras baldias?

Articulo 29, 58, 83 de la Constitucion Politica de 1991.

Inciso 2 Art. 65, paragrafos 1y 2 Art. 74 de la Ley 160 de 1994., Arts. 768 y 769 del Cddigo Civil

“La buena fe, para estos efectos, podria definirse como la conviccion plena que tiene el interesado de estar
ocupando el bien legitimamente, esto es, de no estar obrando en contra de la Constitucion ni de la ley. Entonces,
si la buena fe se presume, el ocupante de un terreno baldio o quien se pretenda duefio bajo esa condicidn, no tiene
por qué entrar a demostrar ésta; sin embargo, como tal presuncién es de caracter legal, puede ser desvirtuada o
impugnada por el Incora o cualquiera otra persona, en cuyo caso sélo a ellos corresponde probar plenamente lo
contrario, es decir, que quien viene ocupando el baldio lo detenta de mala fe”.

“Ahora bien: el reconocimiento y pago de las mejoras al poseedor de buena fe, constituye una de las prestaciones
mutuas a que esta obligado el demandante en las acciones de restitucion de bienes baldios, instituto juridico que
el legislador ha establecido por evidentes razones de equidad y cuya finalidad, como ocurre en materia civil, es
evitar que "se produzca un enriquecimiento sin causa" en favor del propietario del terreno, en este caso de la
Nacion, o se ocasione “un perjuicio injusto sin indemnizacion" a quien haya hecho las mejoras. Asi las cosas, la
disposicion acusada en lugar de vulnerar la Carta se adecua a sus mandatos, al cumplir con uno de los fines

esenciales del Estado cual es la vigencia de un orden justo”.
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“Cierto es que el articulo 58 de la Constitucion protege la propiedad privada y los demas derechos adquiridos con
arreglo a las leyes civiles, incluyendo el derecho del propietario a usar y disponer libremente de sus bienes; sin
embargo, la libre disposicidn tiene limites pues no puede atentar contra derechos ajenos o el interés publico o
social. Y se actla contra derecho ajeno, por ejemplo, cuando el ocupante de un bien baldio lo enajena antes de
serle adjudicado; o, como en el caso que consagra la norma demandada, cuando la ocupacién del bien se deriva
del fraccionamiento de terrenos realizado por personas que los han tenido indebidamente o se trata de tierras que
no pueden ser objeto de adjudicacion”.

“Para finalizar es preciso anotar que la Corte no comparte el criterio del actor, al sostener que los terrenos baldios
son bienes de libre "circulacion comercial”; por el contrario, son bienes inenajenables, esto es, que estan fuera del
comercio dada su condicion de bienes fiscales adjudicables, los que como ya se ha expresado, pertenecen a la
Nacidn quien los conserva para su posterior adjudicacion y tan sélo cuando ésta se realice, obtendra el
adjudicatario su titulo de propiedad y con €l el derecho a disponer del bien”.

Corte Constitucional

Sentencia T488/2014

09/07/2014

Magistrado Ponente: Jorge Ivan Palacio Palacio

1. ¢Trasgrede el ordenamiento constitucional y legal colombiano la declaracidn de prescripcion adquisitiva
que efectle un juez sobre un terreno baldio a través de un proceso de pertenencia?

2. ¢Vulnera los derechos fundamentales al debido proceso, la administracion de justicia y la confianza
legitima la negativa de una Oficina de Registro de Instrumentos Publicos a inscribir un fallo judicial que
declare la pertenencia sobre un bien baldio?

Articulo 13, 29, 63, 102, 113, 150-18, 228 de la Constitucion Politica de 1991.
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Inciso 2 Art. 65 de la Ley 160 de 1994. Ley 1579 de 2012

“(...) es evidente que toda entidad publica esta en el deber constitucional y legal de ejecutar las sentencias en
firme (...)".

“No obstante, en ocasiones muy especiales, asegurar “la vigencia de un orden justo” (CP art. 2), puede significar
no acatar una decision judicial o hacerlo de forma parcial. Al respecto, esta Corporacion, en conjunto con otras
altas Cortes, ha coincidido en excepcionar los casos de imposibilidad fisica o juridica de llevar a cabo la orden
original”.

“Ahora bien, en tanto la legitimidad de cualquier Estado se veria resquebrajada si los mismos 6rganos del poder
publico, ya por su inactividad ora por su indolencia, estimulan el desacato de las decisiones de los jueces, estos
eventos -se reitera- son absolutamente excepcionales (...)".

“El juez constitucional habra de apreciar celosamente tales elementos para precaver que el incumplimiento de
decisiones judiciales se generalice, en detrimento de la conciencia institucional de respeto y confianza por el
sistema juridico”.

“(...) la Superintendencia de Notariado y Registro, y particularmente los Registradores Seccionales de
Instrumentos Publicos. En efecto, la inscripcion en el folio de matricula constituye titulo suficiente de dominio y
prueba de la propiedad; es asi como se perfecciona y hace oponible ante terceros todo acto juridico sobre un bien
inmueble.

“Pero la mision del registrador no es la de un simple testigo pasivo, su oficio es un auténtico servicio publico que
demanda un comportamiento sigiloso que salvaguarde la fe pablica sobre los actos y negocios juridicos. Es por
esta misma razon que la Ley 160 de 1994 exige al registrador abstenerse de inscribir toda actuacion que

contradiga los requisitos y prohibiciones dispuestos para la adjudicacion de bienes baldios y se consagra un
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régimen de responsabilidad sobre el funcionario, que le hace responder tanto por sus actuaciones como
omisiones”.

“(...) la Sala evidencia que la providencia dictada (...) incurri6 en (i) un defecto factico debido a que no valor6
acertadamente el folio de matricula aportado y omitid practicar otras pruebas conducentes para auscultar la
naturaleza juridica del terreno en discusion. Esto, a su vez, condujo a (ii) un desconocimiento del precedente y un
defecto organico al haberse adelantado un proceso civil de pertenencia sobre un presunto terreno baldio”.

“(...) careciendo de duefio reconocido el inmueble y no habiendo registro inmobiliario del mismo, surgian
indicios suficientes para pensar razonablemente que el predio en discusion podia tratarse de un bien baldio y en
esa medida no susceptible de apropiacion por prescripcion (...)”.

“(...) la labor del registrador constituye un auténtico servicio ptblico que demanda un comportamiento sigiloso.
En esta medida, corresponde al funcionario realizar un examen del instrumento, tendiente a comprobar si reiine
las exigencias formales de ley. Es por esta razon que uno de los principios fundamentales que sirve de base al
sistema registral es el de la legalidad, segtn el cual ““[s]olo son registrables los titulos y documentos que retinan
los requisitos exigidos por las leyes para su inscripcion”.

“El proposito del legislador al consagrar con rango de servicio publico la funcion registral, al establecer un
concurso de méritos para el nombramiento de los Registradores de Instrumentos Publicos en propiedad, asi como
disefiar un régimen de responsabilidades ante el proceder sin justa causa, evidentemente no fue el de idear un
simple refrendario sin juicio. Todo lo contrario, como responsable de la salvaguarda de la fe ciudadana y de la
publicidad de los actos juridicos ante la comunidad, el registrador ejerce un papel activo, calificando los
documentos sometidos a registro y determinando su inscripcion de acuerdo a la ley, y en el marco de su

autonomia”.
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“(...) incluso la decision de un juez de la Republica, formalmente valida, puede ser desatendida por el
funcionario responsable cuando este advierte que la providencia trasgrede abiertamente un mandato
constitucional o legal inequivoco. En efecto, el principio de seguridad juridica no se erige como una maxima
absoluta, y debe ceder cuando la actuacion cuestionada representa una via de hecho; el error, la negligencia o la
arbitrariedad no crea derecho. La obediencia que se espera 'y demanda en un Estado Social y Democratico de

Derecho, no es una irreflexiva e indiferente al contenido y resultados de una orden”.

SALVAMENTO DE VOTO. GLORIA STELLA ORTIZ SALGADO
“(...) para el INCODER “... si el predio no reporta folio de matricula inmobiliaria se presume un baldio de la
Nacion...”, sin embargo, tal presuncién noes de derecho y no precave el procedimiento administrativo de
clarificacion de la propiedad, proceso que adelanta esa misma institucion. Tal es la falta de prueba de la
naturaleza de bien baldio, que la mencionada entidad publica afirmé que “... no cuenta con un inventario de
bienes baldios de la Nacion”.

Identificacion Corte Constitucional
Sentencia C165/2015
15/04/2015
Magistrado Ponente: Maria Victoria Calle Correa

Problema Juridico ¢Los macroproyectos en zona rural contravienen normas que protegen la produccion agricola o la proteccién de
los recursos naturales?

Principios Articulo 8, 65, 79, 334 de la Constitucion Politica de 1991

Reglas Art. 2 Ley 1469 de 2011 (Macroproyectos de interés social nacional)



Subreglas

261

“Como suelos urbanos se pueden considerar las areas destinadas a uso urbano “que cuenten con infraestructura
vial y redes primarias de energia, acueducto y alcantarillado, posibilitandose su urbanizacion y edificacion, segun
el caso” (L 388 de 1997 art 31)”. (...) Ley prevé asimismo que el area urbana debe ser delimitada por perimetros,
dentro de los cuales se pueden incluir centros poblados de corregimientos, pero no es admisible “[e]n ningin
caso” que el perimetro urbano sea mayor que el “denominado perimetro de servicios publicos o sanitarios” (idem
inciso 2).

“Como suelos rurales se pueden clasificar “los terrenos no aptos para el uso urbano, por razones de oportunidad,
0 por su destinacion a usos agricolas, ganaderos, forestales, de explotacion de recursos naturales y actividades
analogas” (L 388 de 1997 art 33). Dentro del suelo rural hay una subcategoria, denominada en la Ley como suelo
suburbano, el cual se caracteriza por presentar una mezcla de usos con formas de vida del campo y la ciudad y sin
que pueda clasificarse como de expansion urbana (Ley 388 de 1997 art 35). Estos suelos rurales suburbanos
pueden ser superficies para el desarrollo “con restricciones de uso, de intensidad y de densidad, garantizando el
autoabastecimiento en servicios publicos domiciliarios, de conformidad con lo establecido en la Ley 99 de 1993
y en la Ley 142 de 1994” (idem). Pueden considerarse suburbanos los suelos “correspondientes a los corredores
urbanos interregionales” (idem). La Ley 388 de 1997 establece que los municipios y distritos deben contemplar
previsiones con el fin de evitar el desarrollo de actividades y usos urbanos en estas areas sin un previo proceso
institucional de incorporacion al perimetro urbano de conformidad con los parametros legales”.

“Como de expansion urbana pueden considerarse las areas precisamente habilitadas para futuro uso urbano
durante la vigencia del plan de ordenamiento territorial (Ley 388 de 1997 art 32). Esta determinacion se debe
ajustar a las proyecciones de crecimiento de la ciudad, y estar en funcion de la posibilidad de dotarla “con
infraestructura para el sistema vial, de transporte, de servicios publicos domiciliarios, areas libres, y parques y

equipamiento colectivo de interés publico o social” (idem). Pueden incluirse en esta categoria las “areas de
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desarrollo concertado”; es decir, areas que se habilitan para la expansion urbana con la condicion de que
previamente se adelanten procesos para definir la conveniencia y condiciones de tal habilitacion, y de que se
efectue la adecuacion y habilitacion urbanistica a cargo de sus propietarios (idem)”.

(...)

“(...) Los Macroproyectos de Interés Social Nacional pretenden responder al problema sintetizado en el déficit de
vivienda formal. Esta problematica tiene distintos elementos, de los cuales la Corte se limitara a destacar los
siguientes: a) los atinentes a la insuficiente disponibilidad de suelo habilitado para la construccion de vivienda
formal en general; b) al déficit de suelo para la oferta de vivienda de interés social y prioritario; y c) al
desequilibrio originado en el déficit global de unidades de vivienda formal para cubrir la demanda del mercado,
representada en el nimero de hogares nuevos y acumulados.

a. En el tramite parlamentario que antecedi6 a la expedicion de la Ley 1469 de 2011 se observa que una
problematica de fondo y es el déficit de suelo disponible para desarrollar soluciones de vivienda en general. La
exposicion de motivos del proyecto que origino esta Ley mostrd que segun cifras del Ministerio de Vivienda,
Ciudad y Territorio “[a] nivel nacional” es necesario habilitar un nimero aproximado de “3.556 hectdreas
anuales” de suelo, “de las cuales 2.319 atenderian el incremento de hogares y 1.247 el déficit acumulado de
vivienda”. NO obstante, en la préctica el marco legal sdlo estaba ofreciendo “un promedio de 95.39 hectdreas
brutas al afio, de las cuales 60.29 hectareas corresponden a predios urbanos y 35.10 hectareas a predios
localizados en suelo de expansion urbana’ .

b. En la ponencia para primer debate en Comisiones Conjuntas se menciono que pese a los esfuerzos
institucionales para enfrentar los déficit de vivienda, representados en subsidios familiares, fortalecimiento de

entes ejecutores de politicas de vivienda, asistencia técnica a municipios y exenciones tributarias a oferentes de
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Viviendas de Interés Social (VIS) o a sus intermediarios financieros, se podia advertir “en las ciudades escasez
de suelo apto para VIS lo cual imposibilita la atencion de la demanda en este sector poblacional”. (...).

c. Este déficit de zonas habilitadas para la construccion de soluciones de vivienda se suma a otros factores y da
como resultado una insuficiente oferta cuantitativa y cualitativa de viviendas, en especial de interés social o
prioritario. (...) Con base en los registros del DANE en el afio 2005, el déficit habitacional total ascendia para
entonces a 3.828.055 hogares, de los cuales el 66% correspondia a un deficit cuantitativo (cantidad de viviendas
faltantes para albergar a la totalidad) y el 34% restante a déficit cualitativo (viviendas que no reinen los
estandares minimos de calidad). Del déficit global, un nimero 2.216.863 hogares se ubican en zona urbana, y el
restante en areas rurales o de expansion urbana. Esta insuficiencia se explica en parte por la falta de suelos
habilitados para el desarrollo y en parte también por el déficit de construccién formal de vivienda: ente los afios
2005 y 2009 se conformaron 285.000 hogares, mientras para la misma época el nimero de viviendas formales
construidas fue 140.000”.

(-..)

(...)LaLey 1469 de 2011 esté por tanto orientada a ofrecer soluciones habitacionales adecuadas de amplio
alcance en cuanto al universo de beneficiarios. Para que estas medidas alcancen a los hogares cuyo modo de
subsistencia se sustenta en formas de vida esencialmente rurales, sin condicionar su otorgamiento a las personas
campesinas a su desarraigo del medio al cual se han adaptado, el legislador introdujo la posibilidad de
implementar estos MISN especificamente en suelo rural. Para los campesinos, esta es en consecuencia una forma
de garantizar su “derecho a vivienda digna” (CP art 51).

Corte Constitucional

Sentencia C623/2015

30/09/2015
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Magistrado Ponente: Alberto Rojas Rios

“a. ¢ El Legislador tiene la competencia para establecer un procedimiento especial de suspension automatica de
los efectos de los actos administrativos, que culminan los procesos de clarificacion de la propiedad, deslinde,
recuperacion de baldios y extincion del dominio, cuando contra estos se presenta la accion de revision?

b. ¢La suspension automatica de los actos administrativos, dispuesta en los articulos 50 y 53 de la Ley 160 de
1994, desconoce la facultad, conferida en el articulo 238 de la Constitucion, a la jurisdiccion contenciosa
administrativa para determinar si ello es pertinente y necesario?

c. (A laluz de los articulos 58 y 64 de la Constitucion, resulta desproporcionado que Legislador establezca que a
partir de la interposicién del recurso de revision por parte de un particular, se suspendan los efectos de los actos
administrativos que culminan los procesos agrarios establecidos en los articulos 50 y 53 de la Ley 160 de 1994?”.
Articulo 1, 58, 54, 238 de la Constitucion Politica de 1991

Art. 89y 92 de la ley 1437 de 2011, Art. 50 y 53 Ley 160 de 1994

“(...) la Constitucion otorga a la jurisdiccion contenciosa administrativa la facultad de suspender
provisionalmente los efectos de los actos administrativos. Sin embargo, esta potestad debe leerse en conjunto con
la libertad de configuracién del legislador en materia procesal. Por tanto, el legislador en ejercicio de dicha
libertad puede regular la facultad otorgada por el articulo 238 Superior, observando los limites de
proporcionalidad y razonabilidad, de modo que puede contemplar la suspension en otros escenarios. Ademas, de
forma excepcional, otras autoridades judiciales como el juez de tutela o el juez penal, también pueden suspender
los efectos de un acto administrativo, como medida de proteccion de derechos constitucionales o para evitar que
los efectos de una actividad delictiva contintien produciéndose”.

“Visto de esa manera, contra las decisiones que culminan los procesos de clarificacion, deslinde, recuperacion de

baldios y extincién del dominio, sélo procede la accién de revision. Por tanto, si el Legislador consagré dos
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acciones diferentes respecto de la misma materia resulta claro que su intencion fue la de establecer la procedencia
de la accion de revision contra el acto que declare extinguido el derecho de dominio agrario, por lo cual quedo
excluida, la posibilidad de controvertir dicho acto por medio de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho”.

“La suspension de los actos por la presentacion de la demanda de revision, la admision de la misma, o hasta el
momento en que se resuelvan sus pretensiones, evita que se genere un dafio. No obstante, vale la pena
preguntarse si ¢la pérdida de los efectos suspensivos de las resoluciones que culminan los procesos de
clarificacion, deslinde, recuperacion de baldios y extincion del dominio, puede llegar a generar dafio? La
respuesta a ello es afirmativa y como tal resultaria injusto no poder interponer en su lugar el medio de control de
nulidad y restablecimiento del derecho”.

(...)

“Tal garantia ius fundamental se materializa en la posibilidad de presentar recurso de Revision frente a
resoluciones que culminan procesos agrarios de clarificacion de la propiedad, deslinde, recuperacién de baldios y
extincion del dominio, ante la Oficina de Registro e Instrumentos Publicos, en la cual opera la suspension
automatica del procedimiento de inscripcion, a efectos de verificar el cumplimiento de las disposiciones legales
y constitucionales sobre el procedimiento efectuado”.

“Desde ese punto de vista, una medida que evita la consumacion de un perjuicio irremediable es razonable, e
incluso necesaria, para proteger el derecho al debido proceso. Por ello, para la Sala la finalidad de la medida es
legitima desde el punto de vista constitucional, de hecho, el constituyente, con la finalidad de proteger
garantias fundamentales, estableci6 la figura de la suspension provisional de actos administrativos”.

“Tal alteracion del contenido normativo del articulo 238 de la Constitucion, en el que se establece una facultad

en cabeza de la administracién, que corresponde al verbo podra, dista de ser idéntica o si quiera parecida a la
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establecida en los articulos 50 y 53 de la Ley 160 de 1994, en el que se desplaza la potestad de la administracion
de suspender provisionalmente un acto administrativo, por una obligacion de hacer, (...)”.

“(...) el problema no se suscita por la suspension de las resoluciones que culminan los procesos agrarios (...),
toda vez que ello puede corresponder a garantizar el debido proceso y el articulo 58 de la Constitucion. El
reproche de inconstitucionalidad, efectuado sobre las disposiciones demandadas, recae sobre la suspension
provisional que opera de plano, sin que se analice si la misma es pertinente o necesaria”.

“(...) el legislador no determin6 un tiempo preciso dentro del cual el Consejo de Estado debe proferir una
decision definitiva sobre la legalidad del respectivo proceso agrario, lo que ha conducido a tiempos de decision
muy prolongados”.

“A la luz de esos términos, es desproporcionado que una vez presentada la demanda de revision se suspenda de
manera automatica el caracter ejecutorio de dichas resoluciones a la espera de una decision en su fase de
admision, y una vez superada ésta, hasta que se produzca la decision definitiva por parte de dicho 6rgano de
cierre”.

“(...), la Corte entiende que la inconstitucionalidad de las disposiciones acusadas no se genera a partir de este
pronunciamiento judicial, sino desde el momento mismo en que se promulg6 la Ley 160 de 1994, pues de otra
forma se estaria reconociendo que, en algiin momento, la suspension de los autos administrativos que culminaron
los procesos agrarios referidos fue proporcional a la finalidad de garantizar el debido proceso de las partes, asi

como una manifestacion del mandato de progresividad en el reparto equitativo de la tierra en Colombia”.

OTRAS CONSIDERACIONES

“Ahora, acerca del concepto de tierra y territorio es relevante precisar que el primero hace alusion a la base fisica

de un asentamiento humano, mientras que el territorio hace referencia a las relaciones espirituales, sociales,
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culturales, econémicas, entre otras, que construyen las personas y las comunidades alrededor de la tierra. Por
ello, a la luz del articulo 64 Constitucional, el Estado debe garantizar no solo el acceso a la tierra de los
campesinos sino también su derecho al territorio, asi como proveer los bienes y servicios complementarios para
el mejoramiento de su calidad de vida desde el punto de vista social, econdomico y cultural, entre otros”.

(...)

“El objetivo primordial de la adjudicacion de baldios es permitir el acceso a la tierra a quienes carecen de ella
pues, se exige que el adjudicatario no posea otros bienes rurales ni tenga ingresos superiores a mil salarios
minimos mensuales. La destinacidn de los bienes baldios debe contribuir al logro de los fines esenciales del

Estado, especificamente a la dignificacion de la vida de los trabajadores del campo, lo cual no solo se logra

mediante la garantia del acceso a la tierra sino de los bienes y servicios complementarios requeridos para
su explotacion y para su mejoramiento social y cultural. En definitiva, con la adjudicacion de dichos bienes el
Estado persigue no solo satisfacer el derecho del acceso a la tierra sino también otros componentes que elevan la
calidad de vida de los trabajadores agrarios, en concordancia con el articulo 64 Superior”.

Corte Constitucional

Auto 222/2016

23/05/2016

Magistrado Ponente: Jorge Ivan Palacio Palacio

La Corte revisa el cumplimiento a las 6rdenes impartidas en la Sentencia T 488 de 2014 (09-07-2014), pues
ademas de hacer el estudio sobre la posibilidad de no inscribir una sentencia de un proceso de prescripcion
adquisitiva de dominio cuando se tuviera presuncion de que se trata de un bien baldio, ordeno a varias entidades
la actualizacién del catastro nacional con la finalidad de mitigar los efectos de privatizacion de estos por medio

de sentencias de pertenencia.
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Articulo 13, 29, 63, 102, 113, 150-18, 228 de la Constitucion Politica de 1991.

Inciso 2 Art. 65 de la Ley 160 de 1994. Ley 1579 de 2012.

“Las ordenes dadas por los jueces de instancia en las sentencias de tutela, asi como las dictadas por la Corte
Constitucional con ocasion de la revision de dichos fallos, deben ser obedecidas”.

“(...) es claro que el acceso a la administracion de justicia no se agota simplemente en la posibilidad de acudir
ante un juez con el objeto de plantear un problema juridico, ni en su pronta resolucion, sino que implica, también,
que “se cumpla de manera efectiva lo ordenado por el operador juridico y se restablezcan los derechos
lesionados™

“Concretamente, sobre las facultades para obligar el acatamiento de las “ordenes complejas” de una tutela, se ha
establecido una competencia especial en cabeza de los jueces para adoptar las medidas que sean conducentes a

fin de obtener una garantia real y efectiva de los derechos fundamentales que fueron protegidos en el amparo™.

INFORME DE LA CONTRALORIA GENERAL DE LA REPUBLICA

“Segun informo la Contraloria General de la Republica, aunque el Gobierno Nacional ha realizado varias
acciones para satisfacer el cumplimiento de la sentencia T-488 de 2014, dichos esfuerzos han sido insuficientes
debido a la deficiente informacion que reposa en el catastro rural colombiano. Esta situacion genera que ain no
sea posible conocer con exactitud los terrenos que conformaran el inventario de baldios de la Nacion”.

“En este orden de ideas, advirtio que el proyecto de actualizacion de la informacion catastral recientemente
realizado identificé los siguientes problemas a resolver: (i) desactualizacion catastro rural en cerca del 60% de los
bienes; (ii) deficiente calidad en la informacion fisica, juridica y fiscal del catastro rural existente; (iii) promedio
nacional de informalidad en la tenencia de la tierra en un 48%, y en algunos departamentos entre el 70 y 80%;

(iv) deficiente interrelacion catastro-registro, lo cual origina alta inseguridad juridica; (v) inexistencia de un
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inventario técnicamente elaborado de tierras de la Nacion (baldios), de areas ambientales protegidas, de
territorios étnicos o de otras areas declaradas de interés pablico; (vi) alta concentracion de la propiedad; y (vii)

apropiacion fraudulenta de tierras de la Nacion, entre otros”.

INFORME DE LA AGENCIA NACIONAL DE TIERRAS

“El 10 de diciembre de 2015, la subgerencia de tierras rurales del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder) present6 a esta Corporacion un escrito en el cual informé que el Plan Nacional de Clarificacion,
ordenado en el numeral 5° de la parte resolutiva de la sentencia T-488 de 2014, se encuentra en etapa de revision

final para ser enviado a la Corte Constitucional y a los entes de control del Estado para su andlisis”.

INFORME DEL INSTITUTO GEOGRAFICO AGUSTIN CODAZZI

“El analisis inicia con 3.547.85 predios rurales, contenidos en l0s registros catastrales administrados por el
Instituto Geografico Agustin Codazzi, ubicados en un area total de terreno de 94.693.050 Has

Conforme lo manifestd el estudio, una vez se consoliden los listados depurados de los potenciales baldios del pais
sera necesario realizar un proceso de corroboracion en oficina y campo para validar los resultados. Para tal fin se
establecera una muestra representativa de los posibles predios baldios, sobre los cuales la Agencia Nacional de
Tierras, en coordinacion con la Agencia de Desarrollo Rural, y con apoyo del IGAC, adelantara los estudios
técnico-juridicos. Luego del proceso de verificacion en campo de los predios presuntamente baldios, se procedera

a evaluar la muestra y se obtendra el inventario actual de bienes”.

SEGUNDO INFORME DE LA AGENCIA NACIONAL DE TIERRAS
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“Por medio de documento allegado el 12 de enero de 2016, la subgerencia de tierras rurales del Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder), remitio a esta Corporacion el documento titulado “Plan Nacional de
Clarificacion y Recuperacion de Tierras Rurales”.

“Conforme lo establece el documento, solo hasta el afio 2025 sera posible lograr la clarificacion de las tierras de la

Nacion”.

INFORME SUPERINTENDENCIA DE NOTARIADO Y REGISTRO

“Mediante oficio de fecha 19 de enero de 2016, el Superintendente Delegado para la Proteccion, Restitucion y
Formalizacion de tierras allego a esta Corporacion un informe en el cual sefialé que para dar cumplimiento a las
ordenes impartidas en la sentencia T-488 de 2014, fue necesario depurar varias bases de datos y recopilar
informacion especializada. Las conclusiones de dicho proceso fueron presentadas a la Corte Constitucional bajo el
titulo “Informe consolidado de terrenos presuntamente baldios posiblemente adjudicados irregularmente a través
de procesos de pertenencia - cumplimiento de ordinal séptimo del resuelve de la Sentencia T- 488 de 9 de julio de
2014

“El documento asevera que una vez fueron establecidos los folios de matricula inmobiliaria que presentaron las
caracteristicas ya mencionadas, se realizé una labor de estudio de la tradicién de los mismos, con el fin de
establecer si el predio podia ser o no presuntamente baldio. Segun reporté el citado informe solo hasta el mes de
octubre de 2015, concluyo el proceso de analisis de folios de matricula, evidenciandose la posible existencia de
mas de 26.926 predios adjudicados bajo la figura de prescripcion adquisitiva del dominio, afectando asi a mas de
1°202.366 hectareas presuntamente baldias”.

Corte Constitucional

Sentencia SU235/2016
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12/05/2016

Magistrado Ponente: Gloria Stella Ortiz Delgado

“;Las comunidades campesinas asociadas en la Asociacion Campesina ASOCOL tienen un derecho
constitucional fundamental a que la Corte le ordene al INCODER llevar a cabo el proceso de recuperacion de
baldios y que posteriormente se les adjudique los siete predios baldios que hacian parte de la Hacienda Bellacruz,
teniendo en cuenta que cuando fueron desplazados de dicha hacienda, el gobierno se comprometio a
adjudicarselos?”

“¢Los demandantes tienen derecho a que el Estado adelante otro tipo de proceso para restituirles los predios de
los cuales fueron desplazados?”

“¢La iniciativa de los campesinos de promover el proceso de clarificacion de la propiedad, el compromiso del
gobierno de adjudicar los baldios y la falta de acompafiamiento que impidié la ocupacion, generan un derecho
fundamental a obtener la adjudicacion?”

Acrticulo 2, 59, 29, 150-18 de la Constitucion Politica de 1991. Arts. 756 del Codigo Civil,

Art. 5 Dto. 1265 de 1977, Art. 49 Ley 160 de 1994, Art. 64 Dto. 01 de 1984 y Art. 91 de la ley 1437 de 2011

“Al negarse a registrar las resoluciones que ponen fin a los procesos de clarificacion de la propiedad y
recuperacion de los baldios, y al dejar sin efectos las resoluciones dictadas en los procesos de clarificacion de la
propiedad y de recuperacién de baldios indebidamente ocupados, la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos
y el INCODER vulneraron el derecho fundamental al debido proceso y los principios de confianza legitima en las
actuaciones del Estado y de buena fe. La actuacion del INCODER resulta irrazonable y desproporcionada en la
medida en que al dejar sin efecto el proceso de clarificacion e iniciar uno nuevo altera las reglas para demostrar la
propiedad de los bienes que ya fueron declarados baldios. Al hacerlo frustran de manera definitiva y sin una

justificacion razonable, la expectativa de los demandantes de obtener la adjudicacion de los bienes declarados
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baldios, pues ya no serian aplicables las reglas de la Ley 200 de 1936 que requieren mostrar una cadena
ininterrumpida de titulos de propiedad inscritos desde 1917, sino que serian aplicables las de la Ley 160 de 1994,
que requieren mostrar dicha cadena a partir de 1974. Por lo tanto, aun cuando los demandantes no tienen derecho
a la adjudicacion, si tienen derecho a que se continte con el proceso de adjudicacion y a que, si cumplen todos
los requisitos legales se les adjudiquen los predios”.

(...)

“Finalmente, al margen del resultado del proceso de adjudicacion, los demandantes tienen derecho a que se les
restituyan los predios de los cuales fueron despojados, si efectivamente fueron desplazados de la Hacienda
Bellacruz. Sin embargo, ante las solicitudes elevadas por los demandantes, la Unidad de Restitucion ha sostenido
que el area no esta focalizada. Por lo tanto, también se ordenara a la Unidad de Restitucion que lleve a cabo las
gestiones necesarias para iniciar la etapa administrativa de los procesos de restitucion a las personas que tengan

derecho a ello”.

OTRAS CONSIDERACIONES

“El régimen juridico de los baldios en nuestro pais ha oscilado entre dos aproximaciones o modelos distintos en
lo que se refiere a su naturaleza y finalidad. Una primera aproximacion estableceria que los baldios son de
propiedad del Estado, y por lo tanto, daria especial importancia al titulo “traslaticio del dominio” otorgado por el
Estado. Por otro lado, una segunda tesis sefialaria que estos bienes no tienen duefio, que el Estado ejerce sélo un
dominio eminente sobre tales, y que la ocupacion seria el modo a través del cual los particulares adquieren la
propiedad. (...) Con todo, es necesario advertir de antemano que estos no han sido los inicos objetivos

perseguidos en la politica de baldios. Al comienzo de la época republicana y al menos hasta mediados del siglo
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XIX, el Estado vendia los baldios a los particulares con el objetivo de fortalecer las finanzas publicas de la dificil
situacidon en que se encontraban después de las guerras de independencia”.

“En la segunda mitad del siglo XIX el régimen juridico le dio mayor valor a la ocupacion, y le resto6 algo de
importancia a la exigencia de justo titulo sobre los bienes baldios. El articulo 5° de la Ley 70 de 1866 mantuvo la
propiedad estatal sobre los baldios, pero permitio la adquisicion del dominio sobre los mismos mediante
prescripcion adquisitiva, siempre y cuando se hubiera llevado a cabo una posesion ininterrumpida durante 25
afios. Esta norma se mantuvo en el articulo 879 del Codigo Fiscal de 1873. Sin embargo, el articulo 1° de la Ley
61 de 1874 le dio a la ocupacion el caracter de modo de adquirir la propiedad (...)”.

“Doctrinalmente, el modelo de res nullius y dominio eminente tiene su origen en el fenomeno colonial. (...)
Segun esta ficcion juridica, los inmuebles baldios no tendrian propietario y serian apropiados por primera vez
mediante la ocupacion. El papel del Estado en esta hipotesis seria el de servir de garante en ejercicio de su poder
soberano, para que esta ocupacion primigenia se pudiera llevar a cabo de manera pacifica, y reconocer el hecho
de la ocupacion como el modo a través del cual los ocupantes adquieren el derecho subjetivo de propiedad, pero
no era el Estado el que transferia el dominio”.

“Sin embargo, aun cuando esta hipotesis doctrinal tuvo una influencia duradera en la jurisprudencia de la Corte
Suprema y del Consejo de Estado (...) nunca tuvo un fuerte asidero desde el punto de vista constitucional o
legislativo. La Constitucion de 1886 no adopt6 este modelo, pues el numeral 2° de su articulo 202, explicitamente
consagré como bienes de la Nacidn aquellos que ya desde antes pertenecian a los Estados durante el régimen
federal. En el mismo sentido, el articulo 674 del Cédigo Civil establecid que los bienes fiscales pertenecen a la
Uniodn, y el 675 dispone que son bienes de la Union, los que “estando situadas dentro de los limites territoriales,
carecen de otro duefio”.
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“Este mismo régimen juridico [la ocupacion] — se mantuvo durante el periodo de la hegemonia conservadora con
la expedicion de un nuevo Codigo Fiscal (Ley 110 de 1912)”.

“A mediados de la década del treinta, el régimen juridico de los baldios se comenzaria a desprender gradualmente
de la regulacion general de los bienes consagrada en el Codigo Civil. Esta situacion cambio (...) con las Leyes 36
de 1934 y 200 de 1936, y con el Acto Legislativo 01 del mismo afio, en el cual se introdujo la funcion social de la
propiedad. Estas reformas tuvieron un impacto importante en la jurisprudencia de mediados de siglo, que a pesar
de lo dispuesto en el numeral 2° del articulo 202 de la Constitucion y en las leyes, retorno a la aproximacion
segun la cual los bienes baldios eran res nullius, y el Estado sélo ejercia sobre ellos un dominio eminente que le
imponia, antes que una facultad, el deber de adjudicarlos siempre y cuando hubiera ocupacion”.

“Hasta entonces, la restriccion de la discrecionalidad del Estado para evaluar si el ocupante tiene un justo titulo
constituye una garantia de que el acceso a la propiedad de la tierra esté en cabeza de todos los ciudadanos
dispuestos a trabajarla, al margen de que puedan exhibir un justo titulo. Por el contrario, la facultad otorgada al
Estado para evaluar si el ciudadano no s6lo ha ocupado el bien, sino para exigirle un justo titulo, era utilizada
para proteger de manera exclusiva y excluyente a quienes ya eran propietarios. Asi, al darle a la ocupacién, por si
misma, el atributo de ser un modo para adquirir la propiedad se les esta dando a los ciudadanos un incentivo para
ocupar predios mediante el trabajo de la tierra”.

“Sin embargo, el modelo de reforma agraria basado en dicho incentivo no produjo los resultados esperados. Ello
ocurrid, entre otras cosas, porque tanto la ley como la jurisprudencia desconocieron el hecho de que no todos los
trabajadores rurales tenian los medios de capital necesarios para poner a producir la tierra. Por lo tanto, si el
Estado no puede exigir determinados requisitos subjetivos de los ocupantes, tampoco puede impedir que el
incentivo beneficie primordialmente a quienes tienen los medios de capital para trabajar la tierra. Esto produjo

dos resultados: el primero, que se hicieran adjudicaciones de predios baldios a personas que tenian suficientes
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medios de capital para adquirirlos por si mismos. Si bien la tesis clasica liberal de fomentar la ocupacion y
restringir el papel del Estado en la distribucion de baldios contribuy6 parcialmente a fortalecer la funcién
econdmica de la propiedad, también impidio el éxito de la politica de redistribucion de la propiedad agraria, y por
lo tanto, la realizacién plena de la funcion social de la propiedad y del trabajo rural. Por el contrario,
paraddjicamente contribuyo a acentuar la concentracion de la tierra”.

“El segundo resultado fue que los ocupantes de baldios y poseedores de tierras que no tenian los medios de
capital no pudieran mantenerse como ocupantes y poseedores. En algunos casos esto los obligd a vender sus
ocupaciones —lo cual era una opcién juridicamente valida en ese entonces-, 0 si se mantenian como ocupantes, lo
hicieran informalmente. Esta situacion agravo los procesos migratorios internos y de despojo. Estas migraciones
internas y el mantenimiento de una situacién de informalidad e inestabilidad en la tenencia de la tierra, produjo
inseguridad sobre los derechos de propiedad sobre la tierra, lo cual, segln el consenso de académicos de distintas
tendencias, es una condicion que facilité los fendmenos de despojo y desplazamiento forzado en nuestro pais”.
“(...)laLey 135 de 1961, se expidio para permitirle al gobierno desarrollar una politica agraria planificada. El
adecuado desarrollo de dicha politica suponia esclarecer muchos de los aspectos relacionados con la
interpretacion e implementacion de las normas sobre baldios, para asi poner en marcha lo que hoy se denominaria
una politica de “discriminacion positiva” en favor de los sectores mas marginales de la poblacion rural”.

“Para promover la formalizacion de la propiedad rural y poder asi dirigir la politica de reforma agraria hacia los
trabajadores rurales menos favorecidos, la Ley 135 de 1961 le atribuy6 nuevamente y de manera explicita, el
caracter de titulo al acto de adjudicacion. El objetivo era permitirle al Estado garantizar la sostenibilidad,

planeacion y control sobre los procesos de reforma agraria, colonizacion y expansion de la frontera agricola

(..



276

“La importancia dada a la resolucion de adjudicacion de los bienes baldios como titulo le permitié al INCORA
establecer programas de colonizacion dirigida de baldios, llevar a cabo procesos de extincion de dominio y
posterior adjudicacion de los bienes extinguidos como baldios, y encaminar todos los programas de reforma
agraria a garantizar el acceso progresivo de los trabajadores rurales a la propiedad de la tierra. Si el Estado otorga
la propiedad de los baldios a través de las resoluciones de adjudicacion, tiene mayor control sobre las
caracteristicas socioeconomicas de la poblacion a la cual dirige los programas de reforma agraria, yendo mucho
mas alla del simple deber de adjudicar frente al hecho de la ocupacion”.

“Ahora bien, algunas sentencias de la Corte Suprema y del Consejo de Estado reconocieron la importancia de
estas resoluciones, mientras otras les restaron importancia. En efecto, algunas sentencias adhirieron al viejo
régimen juridico de los baldios, y en aras de garantizar lo que en su entender era el acceso generalizado de los
ciudadanos a la propiedad rural, continuaron desconociendo el caracter de titulo que la ley les atribuy6 a las
resoluciones de adjudicacion”.

“(...) la Corte Suprema de Justicia del 31 de enero de 1963, reconocio el caracter de titulo de la resolucion de
adjudicacién, manteniendo sin embargo a la ocupacién como modo de adquirir el dominio. Al respecto, la Corte
Suprema sostuvo que: “Pero un titulo de adjudicacion de la Nacién, que es simplemente declarativo, de una
tierra que ya la misma Nacion presume de dominio particular, no es idéneo para conferir el derecho
perteneciente a otro.” (Resaltado fuera de texto original)”.

“Sin embargo, en otras sentencias la Corte Suprema fue mas alla, y le negd incluso ese caracter de titulo a la
resolucion de adjudicacion, diciendo: “... los terrenos baldios se adquieren por el modo de la ocupacion, y la
resolucion por medio de la cual se adjudica uno de ellos no es titulo ni es modo, sino apenas un acto

declarativo de un derecho real de dominio preexistente, adquirido por la ocupacion el terreno mediante la



277

implantacion en él de cultivos o ganados, hechos por el colono.” Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion
Civil, sentencia del 5 de junio de 1978”.

(...)

(...) Ley 160 de 1994 fue mas alla. Se separ6 por completo de las normas del Codigo Civil, establecié que la
ocupacion de baldios no genera un derecho subjetivo sino una mera expectativa de adquirir ese derecho, y
gue la propiedad de los baldios se adquiere mediante la adjudicacion. Con ello le dio plena autonomia al
derecho agrario frente a las normas generales del derecho civil.

(...)

(...) La propiedad que ejerce el Estado sobre los baldios tiene determinados atributos que la distinguen de la
propiedad plena que ejercen los particulares sobre sus bienes. En primer lugar, como es obvio, el Estado no tiene
plenas facultades de disposicion sobre dichos bienes. Por lo tanto, no puede destinarlos a un uso
cualquiera. Por el contrario, estos bienes tienen destinaciones especificas. Estan encaminados a garantizar el
acceso progresivo a la propiedad de la tierra de determinados sujetos de especial proteccion constitucional como
lo son los trabajadores agrarios sin tierra y de escasos recursos, las comunidades negras y las comunidades
indigenas, asi como las empresas comunitarias y las cooperativas. (...) Por otra parte, conforme a su naturaleza
de bienes fiscales, y segun lo establece la Ley 160 de 1994, los baldios también tienen vocacién de afectarse a la
prestacion de servicios publicos, en los términos y bajo las condiciones establecidas en la ley. Por lo tanto, la
propiedad del Estado sobre los bienes baldios esta encaminada a ser afectada para la prestacion de
servicios publicos y a garantizar la provision de tierras y territorios a los sujetos de especial proteccion
constitucional”.

Por otra parte, el régimen juridico de los bienes baldios esta sujeto a una reserva legal, conforme lo establece el

numeral 18 del articulo 150 de la Constitucion, norma que equivale al ordinal 11 del articulo 76 de la
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Constitucion de 1886. Es decir, es el Congreso de la Republica el que determina todo lo atinente a la apropiacion,
adjudicacién y recuperacion de baldios. De este modo, ninguna de las demas ramas del poder publico puede
alterar las disposiciones adoptadas por el Legislador en relacion con el régimen juridico de los bienes baldios.
Asi, por ejemplo, en tanto el inciso quinto de la Ley 160 de 1994 dispone que no “podré hacerse adjudicacion de
baldios sino ... en favor de personas naturales, empresas comunitarias y cooperativas campesinas...”, el
ejecutivo carece de la potestad para adjudicar bienes baldios a personas o entidades distintas a éstas, salvo que
existan excepciones contempladas en la ley. Darle a un bien baldio una destinacion diferente implicaria no sélo
una vulneracién de la reserva establecida en el numeral 18 del articulo 150 de la Constitucién Politica, sino que
también vulneraria el derecho de acceso progresivo de los trabajadores rurales a la tierra, consagrado en el
articulo 64 superior”.

(...)

(...) contrario a lo que ocurre con la propiedad de los particulares, la propiedad estatal sobre los baldios es
imprescriptible. El articulo 63 de la Constitucion defiere al Legislador la determinacion de los bienes que son
inalienables, imprescriptibles e inembargables. Por lo tanto, los bienes baldios no son susceptibles de cambiar de
propietario mediante prescripcion adquisitiva. En nuestro pais, la imprescriptibilidad de los bienes baldios esta
establecida en la ley desde que el Cddigo Fiscal, adoptado mediante la Ley 48 de 1882, dispuso en su articulo 3°:
“Articulo 3. Las tierras baldias se reputan bienes de uso publico, y su propiedad no se prescribe contra la
Nacidn, en ningun caso, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2519 del Codigo Civil.”

(...)

Posteriormente en este mismo sentido lo establecio el articulo 65 del siguiente Codigo Fiscal, adoptado mediante
la Ley 110 de 1912. Posteriormente quedo plasmada en el articulo 413 del Decreto 1400 de 1970, en el articulo
406 del Decreto 2282 de 1989, y en la Ley 92 de 1989, que establecieron la prohibicion de alegar la prescripcion
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adquisitiva bien sea como pretension o como excepcion frente a la declaracion de dichos bienes como baldios,
prohibicion reiterada por el articulo 65 de la Ley 160 de 1994. Asi mismo lo ha reconocido pacificamente la
jurisprudencia constitucional, civil y de lo contencioso administrativo desde el Siglo XIX hasta nuestros dias”.
(...)

“(...) En el caso de los baldios, la jurisprudencia es unanime, bien sea que se privilegie la ocupacién como modo
de adquirir la propiedad, o que se le dé tal efecto a la adjudicacion mediante la respectiva resolucion, no habria
propiamente una “tradicion” de la propiedad privada de una persona a otra, es decir, no se trataria de un
titulo derivado, sino de un titulo originario. Ahora bien, esta misma logica debe aplicarse a las resoluciones
que finalizan un proceso de clarificacion de la propiedad y declaran que un bien es baldio, pues ello implica que
el mismo nunca salié del patrimonio del Estado. En tales casos no hay tradicién de la propiedad, en la medida en
que una vez en firme el acto que termina el proceso de clarificacién, con la declaracion del caracter baldio del
bien, los particulares que aparecen como propietarios en el respectivo folio de matricula inmobiliaria no se
pueden reputar propietarios, ni poseedores, pues nunca lo fueron. Sélo fueron meros ocupantes de hecho de
predios cuyo dominio nunca sali6 del patrimonio del Estado. En la medida en que estos actos administrativos
tienen el carécter de titulos declarativos de la propiedad estatal, y que no suponen una tradicion, ni constituyen
una situacién particular y concreta, no estamos frente a la hipdtesis normativa del articulo 756 del Cadigo Civil.
Por lo tanto, es necesario concluir que como no hay una tradicion, la inscripcién en la oficina de registro de la
resolucion que declara que un bien es baldio porque nunca ha salido del patrimonio de la Nacion, mal puede tener
algtn efecto sobre la propiedad del bien™.

“(...) aun cuando la inscripcion de las resoluciones tiene importantes efectos en relacion con la publicidad del
registro, la falta de inscripcién de la resolucion que finaliza un procedimiento agrario no necesariamente conduce

a que su resultado sea inoponible a terceros. En efecto, el articulo 49 de la Ley 160 de 1994 dispone que la sola
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inscripcion del acto por el cual se inicia un procedimiento administrativo conduce a que el resultado del mismo
sea oponible a terceros. Por lo tanto, los resultados de los procesos agrarios son oponibles a quienes hayan
adquirido la propiedad o se consideren poseedores de un bien baldio con posterioridad a la entrada en vigencia de
dicha ley”.

“Por lo tanto, de todas maneras, la declaratoria del caracter baldio de dichos predios les resulta oponible a los
terceros intervinientes, quienes no solo tuvieron conocimiento del proceso de clarificacion a partir de la
inscripcion de su iniciacion, sino que incluso lo controvirtieron ante la jurisdiccion de lo Contencioso
Administrativo”.

Corte Constitucional

Sentencia T548/2016

11/10/2016

Magistrado Ponente: Jorge Ivan Palacio Palacio

¢Se vulneran los derechos de legalidad, debido proceso y seguridad juridica, al haberse adjudicado a un
particular, mediante el proceso de pertenencia por prescripcion extraordinaria adquisitiva de dominio, la
propiedad de un inmueble del que no se tiene la certeza de si su naturaleza es privado o baldio?

Articulo 29, 63. 64, 102, 150-18 de la Constitucién Politica de 1991. Arts. 407 del Cddigo de Procedimiento
Civil

Art. 65 Ley 160 de 1994

“La Carta Politica de 1991 reiter0 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™.

(..)
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“(...) al analizar la constitucionalidad de la disposicion del Codigo de Procedimiento Civil que prohibe el tramite
de la solicitud de pertenencia sobre bienes imprescriptibles, la Corte a través de la sentencia C-530 de 1996 avalo
dicho contenido. Dentro de sus consideraciones, destaco que siendo uno de los fines esenciales del Estado la
prestacion de los servicios publicos resulta indispensable salvaguardar los bienes fiscales los cuales estan
destinados para este fin. Esta limitacion en el comercio de los baldios tampoco quebranta la igualdad en relacion
con los bienes privados, sobre los cuales si procede la prescripcion adquisitiva, por cuanto “quien posee un bien
fiscal, sin ser su duefio, no esta en la misma situacién en que estaria si el bien fuera de propiedad de un
particular. En el primer caso su interés particular se enfrenta a los intereses generales, a los intereses de la
comunidad; en el segundo, el conflicto de intereses se da entre dos particulares”.

“Queda de esta manera absolutamente claro que los bienes baldios no podran, bajo ninguna circunstancia, ser
objeto de adjudicacion en un proceso de pertenencia”

“(...) el legislador, de forma adecuada, previoé cualquiera de estas situaciones en el Codigo General del
Proceso, brindandole al juez que conoce del proceso de pertenencia las herramientas interpretativas para
resolver el aparente conflicto normativo, asi como las herramientas probatorias para llevar a una buena
valoracion de la situacion factica. Reconociendo, sin lugar a dudas, que en todos los casos en los que no
exista propietario registrado en la matricula de un bien inmueble, debe presumirse que este es un bien
baldio”.

“(...) en obedecimiento a la sentencia T-488 de 2014 el Gerente General del Incoder y el Superintendente de
Notariado y Registro expidieron la Instruccion Conjunta nimero 13 del 13 de noviembre de 2014, por medio de
la cual pusieron en conocimiento de todos los Directores Territoriales del Instituto y los Registradores de

Instrumentos Pablicos del pais lo resuelto en el mencionado fallo, asi como los pasos a seguir en aquellos casos
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en los cuales se les ordenara mediante fallo judicial la inscripcion de un titular del derecho de dominio sobre un
bien que pueda presumirse como baldio”.

“Notese entonces, que al no estar acreditado que el bien objeto del proceso de pertenencia es un inmueble
privado, el juez tampoco puede tener clara su competencia para conocer del asunto, debido a que de tratarse de
un bien baldio, la autoridad competente para pronunciarse acerca del reconocimiento del derecho de dominio
sobre el predio seria el Incoder (en liquidacion) ahora en la Agencia Nacional de Tierra, tal y como lo determina
el numeral 11 del articulo 4 del Decreto 2363 de 2015, en concordancia con el articulo 65 de la Ley 160 de
1994”.

(...)

“(...), el nuevo estatuto procesal brinda al juez herramientas para poder resolver las posibles dudas que le surjan
de acuerdo con la naturaleza juridica del bien objeto del proceso de pertenencia, permitiéndole de ser el caso
vincular a las entidades competentes, llenarse de pruebas y argumentos y tomar una decision con la debida
valoracion probatoria y en derecho. Igualmente, le permite la norma apartarse del conocimiento del caso, bien sea
a través de un auto de rechazo in limine o por un auto de terminacién anticipada si durante el proceso confirma
que se trata de un bien baldio. Lo anterior, siempre y cuando el proceso de pertenencia haya sido admitido con
posterioridad a la entrada en vigencia del Codigo General del Proceso”.

Corte Constitucional

Sentencia C077/2017

08/02/2017

Magistrado Ponente: Luis Ernesto Vargas Silva

La Corte entra a estudiar la constitucionalidad de la ley 1776 de 2016.

Articulo 13, 58, 60, 64, 93, 58, 88, 150-18, 150-21, 209. 233, 334 de la Constitucion Politica de 1991
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Ley 1776 de 2016. ZIDRES

“A pesar de que, en principio, el legislador puede hacer distintos usos de los bienes baldios, esta Corte ha
sentenciado una afectacion prioritaria de dichos terrenos, a saber: destinarlos para alcanzar los fines que se
persiguen con la reforma agraria”.

“En el marco de estas atribuciones (150-18), el legislador puede, en principio, hacer usos distintos de los bienes
baldios: puede conservar esos bienes en cabeza de la Nacion y limitar su acceso a los particulares, tal como
ocurre en materia ambiental, o por cuestiones de orden publico, a manera de ejemplo. También esta facultado
para transferir a otras entidades de derecho publico la propiedad fiscal de los bienes baldios. A su vez, el
legislador tiene la potestad para traspasar las tierras baldias a las personas que cumplan determinados requisitos
exigidos por la ley, ya sean personas naturales o juridicas, creando zonas especiales para la promocion del
desarrollo agropecuario o con la finalidad de impulsar la democratizacién y acceso a la propiedad de la tierra por
parte de los trabajadores agrarios”.

“Ahora bien, entre los distintos usos que el legislador puede hacer de los bienes baldios, su adjudicacion a favor
de los trabajadores agrarios que carecen de tierra se volvié central desde la expedicion de la ley 135 de 1961. A
partir de entonces, el régimen de baldios adquiri6 un rol protagdnico no sélo en las normas que se expidieron con
posterioridad, dirigidas a la democratizacion de la propiedad rural (i.e. ley 160 de 1994), sino en la misma
jurisprudencia constitucional, la cual ha encontrado en la adjudicacién de baldios una de las herramientas
principiales e indispensables para alcanzar la reforma agraria”.

“En ultima instancia, este Tribunal consider6 que todas estas restricciones son constitucionales en la medida en la
que la adjudicacion de los bienes baldios debe guiarse “segun la filosofia que inspira la reforma agraria”,

buscando asi revertir los sistemas de tenencia y explotacién de la tierra que son propios de una defectuosa
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estructura de la propiedad agraria, que contrarian aquellos principios politicos fundamentales que informan el
Estado Social de Derecho”

(...)

“Ast las cosas, la Corte Constitucional ha encontrado que el legislador excede la 6rbita de configuracion en
materia de definicion del modelo econémico agrario en los siguientes casos.

(i) Cuando las politicas agrarias implican una intervencion arbitraria y sin justificacion suficiente en el espacio
que les permite a las comunidades campesinas, de manera autbnoma, subsistir y adelantar su forma de vida,
vulnerando sus derechos al minimo vital, a la dignidad y a la autonomia, esto es, el Corpus iuris de la poblacion
campesina (predmbulo y arts. 1, 2, 13, 333y 334 C.P.).

(if) Sumado a lo anterior, el legislador excede la orbita de configuracion en materia de definicion del modelo de
desarrollo rural cuando promueve politicas agrarias que se abstienen de procurarle a la poblacién campesina,
paulatinamente, el acceso a los bienes y servicios necesarios e indispensables para llevar su forma de vida
amparada constitucionalmente (art. 64, 65y 66 C.P).

(iii) Finalmente, el legislador se extralimita al legislar en materia agraria cuando desconoce el deber ineludible de
progresivo cumplimiento que tiene que perseguir el Estado, de manera primordial y generalizada, relacionado
con la democratizacion y el acceso a la propiedad de la tierra a favor de las personas que la trabajan y carecen de

ella, mediante la adjudicacion de bienes baldios”.

“Las politicas agrarias desconocen el anterior mandato cuando:
(a) los actores que no son sujetos de reforma agraria se terminan beneficiando, directa o indirectamente, de los
programas destinados para esa finalidad (...) y sin que tenga lugar una compensacion social y publica que

justifique los recursos y el esfuerzo pablico invertido persiguiendo los fines de la reforma agraria;
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(b) cuando la excepcidn que consiste en entregar bienes baldios a favor de empresas, sustrayéndolas al regimen
comun de adjudicacion a favor de campesinos, se vuelve la regla, (...);

(c) cuando se entregan tierras baldias sin limite alguno a favor de personas naturales o juridicas, nacionales o
extranjeras con capacidad econémica para generar proyectos productivos, privilegiando “el crecimiento nudo, la
competitividad de la produccion agricola, y las tendencias economicas de acumulacion de tierras en el mundo”
(caalh

(d) cuando se eliminan las restricciones disefiadas para fomentar la democratizacién y el acceso a la propiedad
rural de los campesinos, sin que se establezcan compensaciones efectivas y equitativas a su favor que permitan
una mejora “en su ingreso y calidad de vida a largo plazo”, preservando, no obstante, tanto su autonomia como su
identidad cultural y su vinculo con la tierra (...)”.

(...), () cuando los esquemas asociativos desconocen la situacion de desigualdad que se presenta entre los
campesinos y los grandes empresarios, sometiendo a los primeros a una situacion de desequilibrio que les impide
acceder equitativamente a “los procesos de integracion econémica regional y global que amparados en la
Constitucion vienen desarrollandose”, de una parte y, de la otra, cuando incorporan a los campesinos en las
cadenas productivas como eslabones insignificantes.

(...)

En sintesis, puede decirse que las normas acusadas se orientan a regular lo relativo a los bienes sobre los cuales
pueden desarrollarse proyectos productivos en zonas Zidres. Estos pueden ser bienes inmuebles de la nacion
(baldios) recibidos bajo una modalidad contractual no traslaticia de dominio, o bienes privados de los ejecutores
del proyecto o de pequefios 0 medianos productores que se asocien al mismo. Los bienes inmuebles de la nacién
pueden ser entregados bajo modalidad no traslaticia de dominio a personas naturales, juridicas o empresas

asociativas, siempre que los proyectos asocien a pequefios y medianos productores. Se trata de inmuebles ubicados
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en zonas de especiales caracteristicas, lo que conduce a que, por sus condiciones agroldgicas, de acceso e
infraestructura, requieran elevados costos de adaptacion productiva, y por ende, en principio, no sean aptas para la
constitucion de unidades agricolas familiares.

(...)

Pues bien, una vez presentados los elementos normativos de la regulacion anterior (Ley 160/94) y de la
demandada, en materia de baldios, observa la Corte que, de manera general, no se encuentra en la ley objeto de
control una pretension de sustituir o modificar la regulacion que, sobre baldios destinados a garantizar el acceso
progresivo de los trabajadores agrarios a la propiedad de la tierra, contempla la normatividad anterior. Los
instrumentos previstos en dicha normatividad para la democratizacion del acceso la propiedad rural, el control
sobre la concentracion de la misma y la prevencidn de ejercicios especulativos sobre tierras con aptitud para

programas de reforma agraria, se mantienen intactos”.

TRATO DIFERENCIADO A LAS ASOCIACIONES

“La decision legislativa examinada ubica asi a los campesinos y trabajadores rurales sin tierra, en una posicion
mas desventajosa que la de los empresarios y los pequefios y mediados productores quienes pueden asociarse a
los proyectos productivos aportando sus propios terrenos o solicitando al Estado, a titulo no traslaticio de
dominio (Art.13), bienes de la Nacién para tales propdsitos. La medida condiciona la aplicacion de la politica de
beneficios e incentivos a los campesinos, trabajadores agrarios y mujeres rurales sin tierra que se asocien a
proyectos productivos, a unos mecanismos inciertos de acceso a la tierra, entre los que se encuentra el acceso al
crédito bancario”.

“A partir de las anteriores consideraciones la Corte declarara la inconstitucionalidad de los preceptos que

conforme al escrutinio efectuado establecen barreras para el acceso a la propiedad de los campesinos y
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trabajadores agrarios. En esa medida excluira del orden juridico la expresion “solo si garantizan que estos en
desarrollo del proyecto pueden adquirir un determinado porcentaje de tierra agricola, calculado con base en sus
posibilidades de explotacion”, y el articulo 17, en su integridad, de la Ley 1776 de 2016”.

Corte Constitucional

Sentencia T567/2017

08/09/2017

Magistrado Ponente: Alberto Rojas Rios

La Corte entra a reiterar linea jurisprudencial sobre la obligacion que tienen los jueces de verificar la naturaleza
juridica de los inmuebles sobre los cuales se solicita prescripcion adquisitiva de domino con la presuncion,
establecida por la Corte misma, de que si no cuentan con titulos inscritos 0 matricula inmobiliaria se debe
vincular a la Agencia Nacional de Tierras y darles el trato de bienes baldios.

Articulo 29, 63, 64, 102, 150-18 Constitucion Politica de Colombia, Art. 675 Codigo Civil, Art. 375 C.G.P
Acrticulos 65y 66 Ley 160 de 1994, Articulos 44 y 61 del Cddigo Fiscal, Ley 200 de 1936,

T488/2014

Ya incorporada a esta tabla.

T293/2016.

“Respecto al defecto factico, la Corporacion encontrd que efectivamente el operador judicial accionado habia
incurrido en el mencionado yerro, por cuanto pretermitio el deber de practicar pruebas que condujeran a
establecer la naturaleza juridica del predio y de esta forma adoptar la decision correspondiente.

el Tribunal sefial6 que, debido a la concurrencia de la causal anterior, el proceder de la autoridad acusada tenia la

potencialidad de derivar en este yerro, en la medida en que al no haber certeza sobre la naturaleza juridica del
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bien, tampoco se tenia claridad acerca de la competencia del Despacho censurado para conocer del caso, menos

para decidir respecto de la pertenencia del predio objeto de litis”

T461/2016

“Estimo que la autoridad judicial accionada habia incurrido en el yerro de defecto factico por cuanto no valor6 las
pruebas obrantes en el expediente relacionadas con la situacion juridica del respectivo inmueble. Explico la
Corporacién que teniendo conocimiento el Juzgado acusado de que el predio no contaba con folio de matricula y,
por ende, carecia de duefio reconocido, surgian indicios suficientes para determinar que el predio objeto de
discusion podria ser baldio y, en ese orden, no susceptible de apropiacion por prescripcion.

Adicionalmente, el Tribunal sefialé que el Despacho censurado también habia omitido el deber de ejercer las

potestades oficiosas para esclarecer los hechos o circunstancias que rodeaban el caso”.

T 548/2016

Ya incorporada a esta tabla.

T407/2017
“La Corporacion evidenci6 que el Juzgado accionado “omitio valorar las pruebas sobre la situacion juridica del
predio ‘el Chorro’y desconocio las reglas de la sana critica”, y tampoco “decreto las pruebas de oficio

>

necesarias para determinar la naturaleza juridica del bien.’

“En conclusion, vistos los pronunciamientos precedentes, no cabe duda que a la fecha existe una linea

jurisprudencial en vigor relacionada con la vulneracion del derecho fundamental al debido proceso del entonces
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Incoder, ahora Agencia Nacional de Tierras -ANT-, por parte de operadores judiciales que, al declarar en favor de
particulares la pertenencia por prescripcion adquisitiva del derecho real de dominio de predios que se presumen
baldios por carecer de antecedentes registrales, han incurrido en distintas casuales especificas de procedencia de la
accion de tutela contra providencias judiciales”.

(...)

“Observados los elementos de conviccion obrantes en los expedientes de tutela acumulados y los allegados en
sede de revision, se constata que los Despachos acusados, desde el principio, conocieron que los inmuebles
involucrados en el marco de los procesos declarativos de pertenencia que tramitaron (...) adolecian de falta de
titulares de derechos reales, carecian de antecedentes registrales y/o no contaban con folio de matricula
inmobiliaria, (...).

“Tales circunstancias eran suficientes para que los mencionados operadores judiciales infirieran dos situaciones al
respecto, por un lado, que no habia claridad de si los inmuebles eran privados, y por otro, que existian indicios de
que los mismos podrian ser baldios y en ese orden no ser susceptibles de apropiacion por prescripcién. En otras
palabras, las autoridades accionadas tuvieron conocimiento de supuestos facticos que giraban en torno a la
ausencia de certeza en relacion con la naturaleza juridica de los predios rurales cuya propiedad se pretendia
usucapir’.

(-..)

“(...) No obstante ese escenario de incertidumbre, los Juzgados censurados pretermitieron valorar lo consignado
en cada uno de los Certificados de Tradicion y Libertad aportados en los procesos de pertenencia y, con premura,

dieron por hecho que los bienes eran de caracter privado pero sin efectuar ningtn analisis probatorio al respecto”.

SALVAMENTO DE VOTO. CARLOS BERNAL PULIDO
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“Aun cuando existe una presuncion de bienes baldios que ha sido reiterada en multiples oportunidades por esta
Corte, segun la cual, aquellos bienes que carezcan de antecedentes registrales y/o folio de matricula inmobiliaria
se reputan como baldios, lo cierto es que dentro del presente asunto no es dable afirmar que los predios objeto de
debate carezcan de tales antecedentes y, consecuencialmente, sefialar que se trata de bienes baldios, por cuanto,
en el expediente reposan los aludidos certificados de tradicion y libertad de los cuales se desprenden las

anotaciones de falsa tradicion, la cual segun lo dispone el articulo 8 del Estatuto Registral —Ley 1579 de 2012—

corresponde a una de las naturalezas juridicas que pueden ser registradas en el folio de matricula inmobiliaria”.
En tal sentido, no habria lugar a sefialar que se configurd defecto factico alguno, por cuanto, el juez del proceso
ordinario fundamento su andlisis en un conjunto de medios probatorios pertinente (certificados de tradicion y
libertad obrantes en el expediente), frente al cual garantizé el derecho de contradiccion y con este, el de defensa y
debido proceso, a todos interesados, incluido por supuesto el Estado a través del INCODER. Aunado aello, la
Agencia Nacional de Tierras ~ANT- tampoco demostrd que el juez hubiere proferido una decision que careciera
del sustento probatorio necesario para dar aplicacién a la regulacion legal aplicable al caso; ni mucho menos
acredito que el andlisis del juez sobre los medios de prueba fuese irrazonable, arbitrario, ni absolutamente
equivocado”.

“Por ultimo, tampoco se configuraron los defectos organico y sustantivo, como quiera que, en el presente asunto
no se acreditd que tales predios fueren baldios, por el contrario, los folios de matricula inmobiliaria respectivos
dan cuenta de que dichos bienes inmuebles pertenecen a particulares”.

Corte Constitucional

Sentencia C028/2018

02/05/2018

Magistrado Ponente: Luis Guillermo Guerrero Pérez
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Estudio la Corte la constitucionalidad de varias normas de la Ley 1776 (ZIDRES) por cargos no analizados
cuando se reviso su constitucionalidad, ahora asociados al hecho de que las normas permiten cambiar la
destinacion de los bienes baldios de explotacion agricola a cualquier otro proyecto, que constituye una
intromision a la reserva legal de uso y destinacion de estos bienes que es del Congreso de la Republica.

Articulo 13, 60, 64, 65, 150-18, 243, 286, 288, 313 Constitucion Politica de Colombia

Articulos 1, 3, 7,13, 14, 17 Ley 1776 de 2016

(...)

6. Los elementos esenciales de la regulacion constitucional de los bienes baldios. Materia sometida a
reserva de ley

“6.1. Se denomina bien baldio al terreno urbano o rural sin edificar o cultivar que forma parte de los bienes del
Estado porque se encuentra dentro de los limites territoriales y carece de otro duefio. La adjudicacién de bienes
baldios tiene como fin principal permitir el acceso a la propiedad de la tierra a quienes carecen de ella, contribuir
al mejoramiento de sus condiciones de vida y, por esa via, de toda la sociedad. (...) En ese contexto, la
destinacién de los bienes baldios debe contribuir al logro de los fines esenciales del Estado, especificamente a la
dignificacion de la vida de los trabajadores del campo, lo cual no s6lo se logra mediante la garantia del acceso a
la tierra sino de los bienes y servicios complementarios requeridos para su explotacion y para su mejoramiento
social y cultural”.

(-..)

“6.3. De esta manera, los baldios son bienes publicos de la Nacion catalogados dentro de la categoria de bienes
fiscales adjudicables, en razon a que la Nacion los conserva para adjudicarlos a quienes retinan la totalidad de las
exigencias establecidas en la ley y por ello tienen las siguientes caracteristicas: (i) por expresa disposicion legal

son imprescriptibles, por lo cual no son susceptibles de ser adquiridos a través de la prescripcion adquisitiva, (ii)
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son inalienables, pues se encuentran fuera del comercio, por lo cual no se puede realizar ninguna transaccion
sobre los mismos y (iii) son inembargables”.

(...)

6.6. (...), es evidente que (i) la facultad legislativa de regular el uso, acceso y apropiacion de baldios esta limitada
por los componentes sociales que atafien al acceso a la tierra, especialmente, por el mandato de accion estatal a
favor de los trabajadores del campo que no son propietarios de tierras y (ii) el régimen juridico de los bienes
baldios esta sujeto a una reserva legal, conforme lo establece el numeral 18 del articulo 150 de la Constitucion,
norma que equivale al numeral 22 del articulo 76 de la Constitucion de 1886. (...)

(...)

8.3. Valoracion de la reserva de ley en materia de baldios

“El analisis sobre la constitucionalidad de las normas bajo estudio, debe distinguir entre la competencia privativa
del Congreso para regular los aspectos centrales del régimen de baldios, del procedimiento de estructuracion de
cada proyecto de aprovechamiento de bienes baldios. Ello, bajo el entendido que el solo hecho de asumir que hay
situaciones que deben regularse caso a caso, teniendo en cuenta las condiciones particulares de cada proyecto, no
constituye una violacion del principio de reserva de ley”.

(...)

“Al respecto, se advierte que las (...) disposiciones determinan condiciones especificas de los proyectos
productivos que pueden ser inscritos por las personas autorizadas ante el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural para su aprobacion, y que hacen parte de su planeacion en cada caso. Sobre esa base, encuentra la Corte
que tales medidas no regulan aspectos del regimen de baldios propiamente dicho, como equivocadamente lo
consideran los demandantes, sino que se refieren a la ejecucién de cada proyecto productivo en particular a partir

del régimen establecido en la propia Ley 1776 de 2016”.
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“Desde esa optica, las medidas impugnadas, antes que referirse a temas relacionados con el régimen de baldios,
tienen como proposito especifico definir aspectos puntuales sobre el contenido de los proyectos productivos y su
tramite de aprobacion, los cuales, a su vez, deben ser observados, caso a caso, por los sujetos habilitados y por el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural en cumplimiento de su funcion se supervision. En ese sentido, la
referida regulacion no compromete el principio de reserva de ley en materia de baldios, pues se ocupan de la
reglamentacion de las caracteristicas generales que deben tener los proyectos productivos que se hacen en cada
contrato”.

(...).

Corte Constitucional

Sentencia C073/2018

12/07/2018

Magistrado Ponente: Cristina Pardo Schlesinger

Revisar la constitucionalidad del decreto que regula el acceso a tierras dentro del punto 1 del Acuerdo de Paz
Articulo 13, 60, 64, 65, 150-18, 243, 286, 288, 313 Constitucion Politica de Colombia

Decreto 902 de 2017.

5.1. Breve historia normativa del acceso y la distribucion de la tierra agraria.

“Segun ha sido destacado por diferentes investigaciones sobre la materia - Centro Nacional de Memoria
Histdrica (2013). jBasta ya! Colombia: Memorias de guerra y dignidad. Informe general. Presidencia de la
Republica. Bogota, pag. 21. En igual sentido, se puede consultar el ensayo que Dario Fajardo preparé en
febrero de 2015 como integrante de la Comision Historica del Conflicto y sus Victimas con miras a contribuir al
entendimiento del conflicto armado en Colombia, denominado “Estudio sobre los origenes del conflicto social

armado, razones de su persistencia y sus efectos mas profundos en la sociedad colombiana”, capitulo jpor qué
¢
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de la tierra?, la apropiacion, el uso y la tenencia de la tierra han sido una de las causas principales del conflicto
armado en Colombia. El aspecto mas relevante para el asunto en cuestion tiene que ver con la historia del
campesino y su relacion con la tierra, que se asocia a la aparicion del Estado interventor en las primeras décadas
del siglo XX, y que en el caso colombiano tuvo su ingreso formal con la enmienda constitucional que se
introdujo en 1936 y su desarrollo legal mediante la ley 200 del mismo afio, asi como con la posterior ley 135 de
1961, el cambio constitucional que aparejo la Carta Politica de 1991 y su materializacion a través de la ley 160 de
1994”.

Con el fin de presentar una breve historia del acceso y la distribucion de la tierra agraria, la Sala asumira el
estudio desde un enfoque de evolucion normativa.

Para tal fin, la Corte comienza sefialando que durante la época de la conquista espafiola y la colonia, los reyes de
Espafia adquirieron el dominio de las que consideraban sus tierras en América, y sélo se desprendieron de ellas
bajo la condicién de ser explotadas econémicamente pero sin asignar un titulo de propiedad en particular, lo que
permitio que la posesién material de la tierra fuese ejercida sin titulo concreto, principalmente por los
conquistadores y los encomendaros. De hecho, con la Ordenanza de Felipe Il en 1563 se estipuld por primera vez
la intervencidn de la autoridad pablica en la adjudicacion de tierras —incluidas las realengas conocidas
actualmente como baldios- y en la expedicion de despachos con el fin de consolidar las primeras adquisiciones
privadas de tierras en la Colonia. A partir de alli, por varios afios, fueron permitidas las ocupaciones de hecho con
el compromiso de legalizacion posterior mediante el correspondiente titulo de propiedad por parte el Estado.
Empezando el siglo XIX no estaban definidos claramente los titulos de propiedad sobre la tierra. Con el triunfo
de Independencia y la llegada de la Republica, surgio en 1819 un primer intento por modificar la estructura
agraria, habida cuenta que las luchas de la época aparejaron un abandono significativo de propiedades que

estaban en manos esparfiolas y de criollos cercanos a la Corona. A través de la figura de la confiscacion de los
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terrenos, “(...) las tierras pasaron de nuevo a manos del Estado para ser adjudicadas en primera instancia, a
miembros de los ejércitos patriotas. Sin embargo, instituciones como la amortizacion de bienes en “manos
muertas” como figura de origen feudal consistente en la asignacion de extensas propiedades al clero y a ciertas
aristocracias, continu6 participando en el proceso de acumulacion de la propiedad, a despecho de la formacion
de numerosos grupos de poblacion marginada y empobrecida”- Sentencia C-644 de 2012 (MP Adriana Guillén
Arango), la cual a su vez cita a Roberto Luis Jaramillo y Adolfo Meisel Roca. Mas alla de la retérica de la
redaccion. Analisis econdmico de la desamortizacion en Colombia: 1861-1888. En Revista Economia
Institucional. Vol. 11, No. 20. Bogot4, enero/junio de 2009. Pag. 45 a 81-.

Ya entrada la segunda mitad del siglo X1X, la politica de tierras se centro en (i) la desamortizacion de bienes de
manos muertas en 1861 que puso en el mercado varias de las tierras que estaban en manos de la iglesia y
comunidades religiosas; (ii) en 1863 se inicio la politica de colonizacion de pequefios propietarios, a quienes se
les reconocia y ratificaba el derecho de dominio siempre que hubiese cultivado hasta 10 fanegadas de baldios y
hubiese establecido en ellas su casa de habitacion; (iii) el Codigo Fiscal de 1873, que ordeno el uso de las tierras
baldias, y posteriores leyes que regulaban la explotacidn sobre esas tierras. De hecho, si no se daba la explotacion
agricola o pecuaria, pasados diez afios los baldios volvian al Estado para evitar la inactividad de las tierras; y, (iv)
desde 1870 se otorgaron titulos a los colonos y campesinos que explotaran y cultivaran individualmente la tierra,
pero en todo caso se tratd de un porcentaje limitado de la tierra disponible, por lo cual seguian trabajando como
asalariados para los hacendados.

Posteriormente, con la llegada del siglo XX fueron varios los fenémenos de trascendental importancia que, de un
lado, auspiciaron un nuevo entendimiento frente a los derechos individuales y colectivos sobre las tierras rurales,
y de otro lado, ahondaron la problematica no resuelta sobre la concentracion de bienes en pocas manos y la

inequidad en la distribucion de la tierra, hasta aparejar fuertes oleadas de violencia que dieron lugar al nacimiento
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de un verdadero conflicto social agrario en Colombia con debates sobre la propiedad rural y las relaciones de
trabajo en el campo.

A través de la Ley 110 de 1923 se sustituyo el Cédigo Fiscal definiendo concretamente cuales eran los bienes
baldios del Estado, ademas indicé que los baldios no podian adquirirse por prescripcion y estipulé una concesion
de baldios a favor de los cultivadores y colonos. Después de ello, los crecientes problemas de legitimidad sobre
la propiedad de los bienes en general que se relacionaban con el surgimiento de otras formas de acceso a la tierra,
se asociaron a una sentencia emitida en 1926 por la Corte Suprema de Justicia - Sentencia de la Sala de Negocios
de la Corte Suprema de Justicia del 15 de abril de 1926 - que exigid el titulo original de traspaso de la propiedad
del Estado a los particulares para acreditar el derecho real de dominio sobre el bien. Fue lo que se denomind la
prueba diabdlica, porque quien pretendiera un derecho sobre una porcion de tierra rural debia demostrar el titulo
de adquisicion con miras a probar que el territorio habia salido del dominio estatal y era, por consiguiente,
susceptible de dominio privado. Esa decision judicial contribuy6 al desarrollo de una politica favorable a la
asignacion de baldios en beneficio de pequefios y medianos campesinos que aprovechaban la tierra, con lo cual se
cambid la orientacion imperante hasta entonces que propendia por generar apoyo a la gran propiedad - Fajardo,
Dario (2015). “Estudio sobre los origenes del conflicto social armado, razones de su persistencia y sus efectos
mas profundos en la sociedad colombiana”, capitulo 1.3. Reclamo por la tierra y las relaciones de trabajo en los
afios 1920. En: informe de la Comision Historica del Conflicto y sus Victimas. Alli el autor precisa que “(...) si
bien tomaba fuerza una vision favorable de la distribucion equilibrada de la tierra como expresion de una
tendencia en el desarrollo econdmico, en los medios decisorios del poder y en las regiones gravitaba la defensa a
ultranza de la gran propiedad. De esta manera, las titulaciones de baldios continuaron favoreciendo el
afianzamiento de la gran propiedad sin proporcionar un apoyo decidido a la construccion territorial de los

colonos”, pag. 13 -. Su materializacion se hizo a través de la Ley 74 de 1926, que exigi6 a los propietarios la
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prueba judicial de sus titulos y faculto por primera vez al Estado para expropiar tierras con destino a la
parcelacion, aunque esto Gltimo se limité ante las posibilidades fiscales del Estado para pagar el valor de la tierra
expropiada.

La reforma constitucional del afio 1936 marcé un hito en las politicas estatales sobre la tierra, en tanto (i)
reconocio la funcion social de la propiedad privada “que imprimio6 en la Constitucion [de 1886] la consigna de
que la propiedad debe servir no solo al interés privado de su duefio o titular, sino también a los intereses sociales,
en especial de los campesinos”, (ii) la expropiacion sin indemnizacion por razones de equidad, y (iii) la extincion
del dominio sobre las tierras otorgadas por el Estado y no explotadas.

Justamente, con el fin de materializar la reforma constitucional antedicha, fue expedida la Ley 200 de 1936
“Sobre régimen de tierras”, considerada como la primera reforma agraria destinada a solucionar los conflictos de
la época sobre la tierra rural, por cuanto fue el resultado de una concertacion con el movimiento campesino que
tanto presionada por un cambio en el entendimiento de la propiedad del campo en Colombia - Rafico Sandoval
Forero en su libro Tierra, conflicto y posacuerdo (2015), plantea que la Ley 200 de 1936 “fue un intento de
conciliacion de la colonizacion como nueva forma de tenencia de la tierra y la vieja forma representada por el
latifundio™. Pag. 76. -. Bajo el lema “la tierra es para quien la trabaja”, esta ley pretendi6é asegurar la propiedad en
favor de los colonos, aparceros y campesinos que explotaran econémicamente la tierra por medio de hechos
positivos propios de un duefio, como las plantaciones o sementeras, la ocupacién de ganados, entre otros, y que
ademas la ocuparan de buena fe durante un minimo de cinco afios, bajo la conviccion de que se trataba de un bien
baldio. También instituyd que los predios rusticos no poseidos de la forma anteriormente indicada, se presumian
bienes baldios, salvo prueba que acreditara la propiedad privada de los mismos. Asi mismo, consagré la extincion
del dominio o propiedad sobre los predios rurales en los cuales se dejo de ejercer posesion durante tres afios

continuos, y la expropiacion de las tierras privadas inexplotadas durante diez afios consecutivos.
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Algun sector estimé que la Ley 200 de 1936 atentaba contra el derecho a la propiedad. Por esa razon se causo una
profunda crisis en el sistema de aparcerias, al punto que fue necesario expedir la Ley 100 de 1944 que declaré de
conveniencia nacional el contrato de aparceria, de forma que volvié a abundar la mano de obra barata para
trabajar las fincas que habian sufrido una disminucion productiva. No obstante, dicha ley prohibio a los aparceros
sembrar sin permiso del duefio cultivos permanentes que después sirvieran para reivindicar la propiedad o las
mejoras, a la vez que extendio a quince afios el plazo para la reversion de la tierra no usada (prescripcion
extintiva de dominio).

Al poco tiempo, finalizando la década de los afios cincuenta, el desafio estatal consistio en enfrentar la necesidad
de modernizar la produccion rural y retornar al campesinado al campo. Para lograr lo anterior, en 1960 se realizd
por primera vez en el pais un censo agropecuario cuyos resultados ayudaron a comprender la cuestion agraria
desde las complejidades existentes sobre la propiedad, la tenencia y el uso de la tierra, ademas de evidenciar el
significativo atraso del campo debido a los factores de pobreza, confirmar la gran concentracion de tierra en
manos de terratenientes y la multiplicacion de minifundios. Ese panorama acentuo el descontento social dando
origen a movimientos insurgentes que se materializaron posteriormente en las guerrillas comunistas de las
FARC-EP, el ELN y el EPL, las cuales tenian en comun las discrepancias frente a la politica estatal sobre el
acceso a la tierra y el control de las poblaciones.

Con ese panorama, se impulso la segunda gran reforma agraria a través de la Ley 135 de 1961 “Sobre Reforma
Agraria Social”, que posteriormente fue modificada por la Ley 1* de 1968. Aquella reforma legal, inspirada en el
principio del bien comun y de la necesidad de extender a la poblacion rural el derecho a la propiedad armonizado
con el interés social, tuvo por objeto “reformar la estructura social agraria por medio de procedimientos
enderezados a eliminar y prevenir la inequitativa concentracion de la propiedad rdstica o su fraccionamiento

antiecondmico, reconstruir adecuadamente unidades de explotacién en las zonas de minifundio y dotar de tierras
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a los que no las posean” (art. 1°). A partir de lo anterior, pretendio regular el acceso del campesinado a la
propiedad de la tierra y defender el modelo de desarrollo rural mediante (i) el contrato de aparceria, (ii) el
régimen de baldios, (iii) las relaciones entre propiedad y produccion, todo ello bajo la direccion de un organismo
Ilamado en su momento INCORA, que tenia a su cargo el desarrollo de la politica agraria del pais. También cred
el Fondo Nacional Agrario como un conjunto de bienes y recursos destinados a realizar la inversion para
efectivizar la reforma agraria.

Segun varias investigaciones sobre la materia, la Ley 135 de 1961 sigui0 las pautas de organismos
internacionales como la FAO en cuanto a reproducir y fomentar las economias campesinas mediante la entrega
de Unidades Agricolas Familiares (en adelante UAF), bien en el marco de la titulacién de baldios o de la
recomposicion de la estructura de la propiedad, pretendiendo con ello dejar de lado el sistema de asalariados
rurales de grandes latifundios en tanto se direccioné a tener un pais de més propietarios que trabajaran
directamente la tierra y menos de peones al servicio de terratenientes.

(-..)

Ahora bien, la politica de tierras recogida en su momento en la Ley 135 de 1961, fue modificada con la
expedicion de la Ley 42 de 1973 que foment6 de nuevo la colonizacion, el acceso a la tierra a través de las
negociaciones directas, y la limitacién de la adjudicacion de baldios. Posteriormente, se expidio la Ley 62 de
1975, que estimulé los contratos de aparceria, acentuando con ello el modelo latifundista y la relacion de
produccidn en la cual el trabajador agrario no era propietario de la tierra, lo cual se mantuvo a lo largo de la
década de los afios ochenta.

La llegada de los afios noventa marca la fase contemporanea del debate sobre tierras. En el contexto de la crisis
politica y social que sufria el pais, se impulsé a través de la Constituyente la modernizacién de la politica de

tierras. De hecho, la que podemos denominar como tercera reforma agraria inicio con la expedicion de la
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Constitucion Politica de 1991, que elevo a rango superior (i) la funcion social de la propiedad, aunada a una
funcidn ecologica -art. 58-; (ii) la posibilidad de que el legislador defina la imprescriptibilidad de los bienes
baldios de la Nacion -arts. 63 y 150-18-; (iii) el mandato expreso de fomento al acceso progresivo a la propiedad
de la tierra de los trabajadores agrarios, asi como el fomento a la produccion agropecuaria y de alimentos -arts.
64 y 65-. Estos asuntos incluyen no solo la activacion de derechos reales y personales para acceder a la propiedad
de la tierra que deben ser protegidos, sino también una articulacion institucional que garantice la permanencia de
los campesinos en ella, para que la puedan trabajar y participen en la produccién de la riqueza; (iv) los mandatos
que integran en su conjunto la Constitucion Ecoldgica, los cuales inciden en el acceso, uso y distribucion de la
tierra; y, (v) la proteccion de tierras de comunidades y pueblos étnicamente diferenciados -art. 7, 63, 329 y 330-.
Contando con un claro marco constitucional, el mandato de acceso progresivo a la tierra fue objeto de desarrollo
legal mediante la Ley 160 de 1994, que cre0 el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino (mas conocida como Ley de Reforma y Desarrollo Rural), el cual impulsé un nuevo modelo centrado
en el “mercado de tierras” con la pretension de alcanzar los propositos de redistribucion y acceso a la propiedad
agraria (...).

(...)

Desde entonces, la actividad legislativa ha estado centrada en mantener el esquema y tratar de hacer operativa la
Ley 160 de 1994. Por ejemplo, fue expedida la Ley 731 de 2002 con el objeto de mejorar la calidad de vida de las
mujeres rurales, priorizando las de bajos recursos y consagrando medidas especificas encaminadas a generar
equidad entre el hombre y la mujer rural, especialmente en temas como la titulacion de predios y la participacion

equitativa de las mujeres rurales en los procedimientos de adjudicacion y uso de los predios de reforma agraria.

(..)



301

Asi mismo, fue expedida la Ley 1561 de 2012, que tiene por objeto central promover el acceso a la propiedad,
mediante un proceso especial para otorgar titulo de propiedad al poseedor material de bienes inmuebles urbanos y
rurales de pequefia entidad econdmica, y para sanear titulos que conlleven la llamada falsa tradicion, con el fin de
garantizar seguridad juridica en los derechos sobre inmuebles, propiciar el desarrollo sostenible y prevenir el
despojo o abandono forzado de inmuebles (...).

De manera mas reciente, es importante mencionar la expedicion de la Ley 1776 de 2016 “por la cual se crean y se
desarrollan las zonas de Interés de desarrollo rural, econdmico y social, Zidres”. Esta ley cred las denominadas
Zidres como territorios con aptitud agricola, pecuaria y forestal y piscicola identificados por la Unidad de
Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), que se establecen a partir de los planes de desarrollo rural integral en
el marco de economia formal y de ordenamiento territorial, encontrandose “soportados bajo parametros de plena
competitividad e insercion del recurso humano en un contexto de desarrollo humano sostenible, crecimiento
econdémico regional, desarrollo social y sostenibilidad ambiental” (art. 1°).

(-..)

En este orden de ideas, la Sala destaca del anterior recuento, que los diferentes desarrollos normativos han
abordado y han pretendido, desde diferentes dpticas, atender la problematica historica sobre el acceso y la
distribucion de la tierra agraria. En la actualidad, se deben privilegiar los derroteros constitucionales sobre la
funcidn social y ecolégica que debe cumplir la propiedad, la imprescriptibilidad de los bienes baldios segun fue
definida por el legislador, el mandato expreso de fomento al acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios, al igual que el fomento a la produccion agropecuaria y de alimentos. De alli que la
actividad legislativa debe centrarse en superar (i) la inequidad en la distribucion de la propiedad rural; (ii) la
informalidad en la tenencia de la tierra; (iii) los conflictos por el uso y la tenencia de la tierra; y, (iv) el despojo

de tierras por parte de los diversos actores del conflicto interno.
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SALVAMENTO DE VOTO: GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Jurisprudencia sobre bienes baldios

En materia de desarrollo rural, las regulaciones sobre bienes baldios son un asunto de suma importancia, pues en
la historia colombiana la distribucion de la tierra ha sido uno de los factores determinantes del conflicto armado,
los derechos de la poblacion campesina y el disefio institucional del Estado Social de Derecho. En esa medida,
como lo ha dicho esta Corporacién, las normas sobre baldios constituyen “una de las herramientas principales e
indispensables para alcanzar la reforma agraria”.

Asi mismo, esta Corporacidn en diversas sentencias se ha pronunciado sobre la funcion del Legislador
relacionada con la promulgacion de normas sobre apropiacion o adjudicacién y recuperacion de terrenos baldios

establecida en numeral 18 del referido articulo 150 Superior.

Sentencia C-060 de 1993.

Ya incorporada a esta tabla

Sentencia C-595 de 1995

Ya incorporada a esta tabla

Sentencia C-097 de 1996
Ya incorporada a esta tabla

Sentencia C-536 de 1997 - M.P. Antonio Barrera Carbonell —
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“(...) este Tribunal analiz¢ si la sancidn de nulidad para los actos que desconozcan la prohibicion de transferir
extensiones de tierras que excedan a las que correspondan a una Unidad Agricola Familiar (UAF) de inmuebles
adjudicados como baldios violaba los articulos 13 y 58 de la Constitucion.

La providencia declar exequibles las normas demandadas al considerar que limitar la posibilidad de adquirir la
propiedad de los baldios, o la que se deriva de un titulo de adjudicacién de baldios a una UAF, le permite al
Estado beneficiar con dicha propiedad a un mayor nimero de campesinos, aparte de que logra el efecto benéfico
de impedir la concentracion de la propiedad o su fraccionamiento antiecondmico. Por lo anterior, la Corte expuso

que esta medida era congruente con el deber estatal de promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra”.

Sentencia C-644 de 2012- M.P. Adriana Maria Guillén Arango —

“(...) declar6 inexequibles los articulos 60, 61 y 62 de la Ley 1450 de 2011 por desconocer el deber del Estado de
promover el acceso progresivo a la propiedad de los trabajadores al autorizar la venta o aporte -en cualquier
tiempo- de tierras originalmente baldias adjudicadas por el Estado o adquiridas mediante subsidio integral en
extension superior a una Unidad Agricola Familiar, que consoliden propiedades de gran extension en las cuales
se adelanten proyectos especiales de desarrollo agropecuario y forestal; y al autorizar el uso y aprovechamiento
de terrenos baldios en grandes extensiones ubicados en zonas de desarrollo empresarial a personas naturales o
juridicas —nacionales o extranjeras- reconocidas por la administracion como empresas especializadas del sector

agropecuario y forestal.

Sentencia C-255 de 2012 — M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio —
“(...) estudio si la autorizacion a la administracion para revocar en cualquier tiempo, sin el consentimiento escrito

y expreso del respectivo titular, las resoluciones de adjudicacion de tierras baldias proferidas con violacion de



304

normas legales o reglamentarias desconocia los derechos al debido proceso, buena fe y de acceso a la
administracion de justicia.

La decision declard exequibles los incisos 6°y 7° del articulo 72 de la Ley 160 de 1994 al considerar que, si bien
es cierto la regla general de que la administracion debe acudir a la jurisdiccion para obtener la nulidad de un acto
administrativo de caracter particular, se ha establecido que en los casos en que existan razones constitucionales
importantes, se encuentren elementos de juicio acreditados de manera suficiente y se ofrezcan al ciudadano todas
las garantias para ejercer sus derechos de contradiccién y defensa en el marco del debido proceso, el Legislador
puede autorizar la revocatoria unilateral de actos de contenido particular. De este modo, la Corte consider6 que la
revocatoria unilateral de los actos de adjudicacidn de baldios, sin el consentimiento expreso y escrito del titular,
responde a fines constitucionalmente valiosos como el cumplimiento de la funcion social de la propiedad;
asegurar el acceso progresivo a la tierra de los trabajadores agrarios; y hacer efectivo el deber estatal de promover
las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva, siempre y cuando se trate de actos manifiestamente

ilegales o que deriven en la violacion de requisitos sustantivos o materiales de la adjudicacion de baldios™.

Sentencia SU-235 de 2016

Ya incorporada a esta tabla

Sentencia SU-426 de 2016 — M.P. Maria Victoria Calle Correa —

“(...) examino si el INCODER vulner6 el derecho fundamental a la tierra y al territorio de los accionantes, al no
adelantar la identificacion de los ocupantes que se encuentran en predios baldios ubicados en EI Porvenir —
municipio de Puerto Gaitan, Meta—, ni la titulacion de estos inmuebles, en los términos de la Ley 160 de 1994,

pese a que desde el 14 de julio de 2014 se declaro la revocatoria directa de las 27 adjudicaciones que desde el 15
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de enero de 1992 realiz6 el extinto INCORA sobre los terrenos mencionados y que, como consecuencia de ello,
la Nacidn recupero formalmente el dominio de los mismos.

La providencia expuso la relevancia constitucional del procedimiento de recuperacion de baldios indebidamente
ocupados dado que tiene el proposito de restituir al patrimonio del Estado las tierras baldias adjudicables,
inadjudicables y demas predios de la Nacion indebidamente ocupados por los particulares y es una etapa esencial
para que el Estado conserve y tenga a disposicion los baldios para la adjudicacion subsiguiente. En este sentido,
aclaro que la finalidad de la recuperacion de baldios no se limita a restituir el patrimonio estatal sino a hacer
eficaces los articulos 64 y 65 de la Constitucion para los cual los baldios son el principal instrumento.

En consecuencia, la Corte ampard el derecho a la tierra y al territorio en favor de la poblacion campesina y
ordend la conformacion de una mesa de trabajo con distintas entidades estatales para la adopcién de un plan
estratégico para la recuperacion material del bien baldio, realizar un censo de la poblacion ocupante y establecer
quienes pueden considerarse sujetos de reforma agraria, ademas de coordinar la adjudicacién con el programa de

restitucion de tierras”.

Sentencia C-517 de 2016 — M.P. Luis Guillermo Guerrero Pérez —

“(...) estudi¢ si la prohibicion de titulacion de terrenos baldios en favor de personas naturales o juridicas que sean
propietarias o poseedoras de otros predios cuya extension no permite la realizacion de proyectos productivos
autonomos, infringia los derechos a la igualdad, a la propiedad privada y el deber del Estado de democratizar la
propiedad y de promover el acceso a la tierra por parte de la poblacion campesina.

La Corte considero que el Legislador tiene la facultad para restringir la titulacion de bienes baldios a particulares
ya que tiene el deber de promover el acceso a la tierra y, por lo tanto, estas restricciones son admisibles

constitucionalmente siempre que estén orientadas a satisfacer otros fines estatales u otros imperativos
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constitucionales, o en la medida en que focalicen o prioricen al acceso a las tierras por los grupos sociales que en
razon de su situacion de vulnerabilidad requieran una proteccion especial y reforzada por parte del Estado, como
la poblacion campesina, o aquellos que promuevan la explotacion econémica de la tierra.

La decision concluy6 que prohibir la adjudicacion de terrenos baldios a personas que cuentan con un titulo de
propiedad o que son poseedoras de un predio rural cuya extension es insuficiente para desarrollar un proyecto
productivo, restringe de manera injustificada el derecho a la propiedad privada y el deber del Estado de promover
el acceso a la tierra. Al respecto, sefialé que la disposicion viola el principio de igualdad pues, como la
adjudicacion de bienes baldios se orienta justamente a promover la materializacion de este tipo de proyectos, a
que por esta via se asegure la satisfaccion de las necesidades de las familias que hacen parte de la poblacion
campesina y se promueva el desarrollo econdmico y social, cuando la propiedad o la posesidn resulta claramente
insuficiente para garantizar estos fines, la diferenciacion normativa establecida en la norma demandada se
ampara en un criterio formalista y restrictivo que desconoce el elemento relevante en comun de los dos supuestos
de hecho objeto de la comparacién: la carencia del insumo productivo y de satisfaccion de las necesidades
familiares. Sin embargo, la Corte declar6 la norma acusada exequible al considerar que admite una interpretacién
segun la cual la prohibicién no opera para aquellos propietarios de bienes con extensiones inferiores a una UAF y
que ha sido la interpretacion dada por las autoridades administrativas encargadas de aplicarla.

Sentencia C-077 de 2017

Ya incorporada a esta tabla

(..)
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“Del anterior recuento jurisprudencial se pueden extraer las siguientes subreglas jurisprudenciales acerca de los
bienes baldios, el acceso progresivo a la propiedad de la tierra y de los mecanismos previstos en la ley para su
garantia por parte del Estado:

(i) El principio de progresividad y la prohibicion de regresividad son mandatos que guian la garantia del acceso
a la tierra de los trabajadores agrarios. La legislacion que tenga impacto en el acceso de los trabajadores agrarios
a la tierra debe tener en cuenta que: (a) los campesinos son sujetos de especial proteccion que han permanecido
invisibilizados histéricamente y que viven en condiciones de vulnerabilidad; (b) el campo es un bien juridico
especialmente protegido por la Constitucion; y (c) el derecho a la tierra y al territorio son derechos
fundamentales. La Ley 160 de 1994 constituye el parametro a partir del cual se analiza la regresividad de las
disposiciones posteriores que regulen el acceso a la propiedad de los trabajadores rurales.

(if) Los baldios de la Nacion tienen una destinacién especifica que es prioritaria respecto de otros usos que el
Legislador puede atribuirles: su adjudicacion a sujetos de especial proteccion constitucional como los
trabajadores agrarios sin tierra y de escasos recursos, las comunidades negras e indigenas y las empresas
comunitarias o cooperativas y que cumplan con los requisitos establecidos en la ley.

(iif) Como consecuencia de lo anterior, asignarles a los baldios una destinacion preferente diferente a la
adjudicacion descrita vulnera el derecho de acceso progresivo de los trabajadores rurales a la tierra, consagrado
en el articulo 64 de la Constitucion.

(iv) Los requisitos previstos por el Legislador para la adjudicacion de baldios como su ocupacion previa por un
tiempo determinado, no poseer otros bienes rurales y no superar cierto monto de ingresos garantizan que los
baldios cumplan su destinacion prioritaria de ser asignados a trabajadores agrarios sin tierra 'y de escasos
recursos. Las restricciones para adjudicar baldios son admisibles constitucionalmente siempre que estén

orientadas a satisfacer otros fines estatales u otros imperativos constitucionales o focalicen o prioricen el acceso a
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las tierras por los grupos sociales que en razon de su situacion de vulnerabilidad requieran una proteccion
especial y reforzada por parte del Estado.

(v) La calificacion de los bienes baldios como bienes imprescriptibles e inenajenables tiene respaldo en el
mandato constitucional de acceso progresivo a la propiedad de la tierra.

(vi) Tanto las condiciones previstas por el Legislador para la adjudicacion de tierras baldias, como los
procedimientos establecidos por la ley para la recuperacion de los baldios indebidamente ocupados y la
revocatoria unilateral de actos administrativos de adjudicacion de baldios manifiestamente ilegales o que deriven
en la violacion de requisitos sustantivos o materiales cuentan con respaldo constitucional porque: (a) hacen
efectivo el deber estatal de que la propiedad respete los derechos ajenos; (b) impiden que se deriven derechos de
la ilegalidad; (c) contribuyen al cumplimiento de la funcion social de la propiedad; (d) aseguran el acceso
progresivo a la tierra de los trabajadores agrarios; y (e) dan eficacia al deber estatal de promover las condiciones

para que la igualdad sea real y efectiva”.

“En tal sentido, el Legislador se extralimita al regular en materia de baldios en los siguientes casos:

a. Cuando la excepcion que consiste en entregar bienes baldios a favor de empresas, sustrayéndolas al
régimen comun de adjudicacion a favor de campesinos, se vuelve la regla, situacién que apareja una
restriccion para que los campesinos pobres accedan a la titulacion de baldios en contextos de escasez de
tierra, y que dificulta la adquisicion de los baldios ya adjudicados por otros trabajadores agrarios no
propietarios.

b. Cuando se entregan tierras baldias sin limite alguno a favor de personas naturales o juridicas, nacionales o

extranjeras con capacidad econdémica para generar proyectos productivos. Lo anterior, por encima del
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mandato progresivo de democratizar la propiedad rural y garantizarle al campesino el acceso progresivo a
la misma, en el marco de un desarrollo agrario sostenible y equitativo.

c. Cuando los esquemas asociativos para la entrega de bienes baldios desconocen la situacion de
desigualdad que se presenta entre los campesinos y los grandes empresarios, y someten a los primeros a
una situacion de desequilibrio que les impide acceder equitativamente a los procesos de integracion
economica regional y global”.

Corte Constitucional

Sentencia T496/2018

18/12/2018

Magistrado Ponente: Alberto Rojas Rios

¢La declaratoria de prescripcion adquisitiva que realice un juez sobre un terreno baldio en un proceso de
pertenencia trasgrede el ordenamiento constitucional y legal?

Articulo 63, 64, 102, 150-18,

Ley 160 de 1994, Articulo 375 del Codigo General del Proceso

“(...), tales circunstancias eran suficientes para que la mencionada autoridad judicial infiriera razonablemente dos
situaciones al respecto: por un lado, que no habia claridad de si el bien era privado, y por otro, que existian
indicios de que el mismo podria ser baldio y en ese orden no ser susceptible de apropiacidn por prescripciéon. El
Despacho accionado, desde el inicio del tramite ordinario, tuvo conocimiento de supuestos facticos que giraban
en torno a la ausencia de certeza en relacion con la naturaleza juridica del predio cuya propiedad se pretendia
usucapir’.

“No obstante ese escenario de incertidumbre, el Juez que tramito el proceso de pertenencia pretermitio valorar lo

consignado en el Certificado de Tradicion y Libertad aportado en el proceso de pertenencia y, dio por hecho que
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el bien era de caracter privado, pero sin efectuar ningun andlisis probatorio con respecto a ello. De tal suerte, el
operador judicial optd por declarar la propiedad del inmueble en favor de un particular, apoyandose en los
elementos de juicio que fueron adjuntados a la demanda y los que fueron decretados y practicados Gnicamente
para tales efectos, verbigracia, inspeccion judicial, dictamen pericial testimonios e interrogatorios de parte”.
(...)

“El despacho censurado también omitid el deber de decretar y practicar pruebas de manera oficiosa con el
apremiante propdsito de esclarecer la verdadera naturaleza juridica del predio objeto de litis, a modo de ejemplo,
requiriendo al Incoder , hoy Agencia Nacional de Tierras para que, en el ejercicio de sus competencias legales y
constitucionales, rindiera los conceptos técnicos correspondientes y/o suministrara elementos de conviccion que

condujeran a la tramitacion y resolucion del caso por las sendas de la certeza y verdad”.

Fuente: Elaboracion propia del autor con base en fallos de la Corte Constitucional de Colombia publicados en

www.corteconstitucional.gov.co/relatoria/
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