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

Consejero Ponente: Ramiro Pazos Guerrero

Bogota D.C., veintinueve (29) de febrero de dos mil dieciséis (2016)

Proceso numero: 25000232600020010205101(30.233)

Actor: Maria Esther Sanchez Silva

Demandado: Instituto Colombiano de la Reforma Agraria —
INCORA-!y otros

Accion: Accion de nulidad (asunto agrario-acto

administrativo de adjudicacion de baldios)

TEMAS: Accién procedente para impugnar la legalidad de los actos
administrativos de adjudicacion de baldios; competencia del Consejo de Estado
para estos asuntos; requisitos para la adjudicacion de baldios.

Sin que se observe causal de nulidad que invalide lo actuado, procede la Sala a
decidir el recurso de apelacion interpuesto por el Instituto Colombiano de la

Reforma Agraria —INCORA-, en contra de la sentencia del 15 de diciembre de

! De entrada precisa advertir que el proceso se surti6 casi en su totalidad cuando aun existia el
INCORA; ahora, mediante Decreto 1292 de 2003 se dispuso su supresion y, entre otros, que
todos sus procesos judiciales fueran asumidos por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, esto ultimo en los términos del articulo 26. Esta disposicion fue modificada por el articulo
2 del Decreto 4915 de 2007, en el sentido de que los procesos por bienes del Fondo Nacional
Agrario serian de conocimiento de la entidad a quien le correspondiera ese tipo de funciones,
en los demas se mantuvo vigente. En ese orden, el referido Ministerio cuenta con apoderado
judicial desde el 7 de marzo de 2008 dentro del presente proceso (fl. 276, c. ppal, segunda
instancia).
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2004 del Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Sala de

Descongestion, mediante la cual se resolvio (fl. 202, c. ppal, segunda instancia):

PRIMERO: Declarese nula la resolucién n.° 00576 de junio 28 de 1999,
emitida por el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria INCORA, de
conformidad con la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: Comuniquese la decision tomada por esta Corporacién a la
Oficina de Instrumentos Publicos de Gachet4, para que se deje constancia
de la nulidad decretada, y se proceda a cancelar la inscripcion de
adjudicacion EFECTUADA EN LA MATRICULA INMOBILIARIA n.° 160-
32599, correspondiente al predio denominado “El Recreo” ubicado en la
vereda de Puente Lisio, del Municipio de Junin-Cundinamarca, con una
extension calculada en 2 hectareas y 3.417 metros cuadrados, que se
identifica con los linderos sefialados en la escritura publica n.° 00838792,
obrante a folio 63 del cuaderno principal, de conformidad con el articulo 76
del C.P.C. modificado por la Ley 794 de 2003.

TERCERO: Sin condena en costas.

SINTESIS DEL CASO

A través de la accion de nulidad, consagrada en el articulo 72 de la Ley 160 de
19942, la sefiora Maria Esther Sanchez Silva pretende que se declare la nulidad
de la resolucién n.° 000576 del 28 de junio de 1999, por medio de la cual el
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria —INCORA- adjudicé el predio
denominado “El Recreo”, ubicado en la vereda Puente Lisio, Municipio de Junin,
Cundinamarca, a los sefiores Luis Roberto Rodriguez Beltrdn y Dora Inés Acosta

Leon.

2 Vale aclarar que para la fecha de expedicion del acto administrativo cuestionado y la
presentacion de la demanda, 28 de junio de 1999 y 26 de junio de 2001, respectivamente, se
encontraba vigente la referida ley, razén por la cual constituye la norma procesal aplicable al
presente asunto. En su parte pertinente, esa norma prescribe: “La accion de nulidad contra las
resoluciones de adjudicacion de baldios podré intentarse por el INCORA, por los Procuradores
Agrarios o cualquier persona ante el correspondiente Tribunal Administrativo, dentro de los dos
(2) afios siguientes a su ejecutoria o desde su publicacion en el "Diario Oficial”, segtin el caso”.
La anterior norma en concordancia con el articulo 52 del Decreto 2664 de 1994 y el numeral 4
del articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo, modificado por el articulo 44 de la Ley
446 de 1998.
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|. ANTECEDENTES
1. LA DEMANDA

El 26 de junio de 2001 (fl. 13, c. ppal), la sefiora Maria Esther Sanchez Silva
presentd demanda en contra del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria —
INCORA- y de los sefiores Luis Roberto Rodriguez Beltran y Dora Inés Acosta
Ledn, en su calidad de adjudicatarios del bien baldio en cuestion (fls. 2 a 13, c.

ppal), con fundamento en los siguientes:
1.1. Hechos

La situacion factica que se presenta en la demanda se resume asi (fls. 67 a 71, c.

ppal):

1.1.1. Desde el 16 de febrero de 1971, el sefior Alfonso Gervacio Rodriguez
poseia el predio “El Recreo”, como consecuencia de la promesa de compraventa
realizada con la sefiora Isabel Diaz Viuda de Rodriguez. Ese inmueble se
encuentra ubicado en la vereda Puente Lisio, Municipio de Junin, Departamento
de Cundinamarca, con una extension calculada en 2 hectareas y 3.147 metros
cuadrados, con los siguientes linderos: “NORTE, ERMINDA BELTRAN DE
RODRIGUEZ del detalle 11 al 8 en 136.08 metros. Con VICENTE DANIEL
BELTRAN GARZON del detalle 8 al 5, en 89.92 metros. Con VICTOR FIDEL
RODRIGUEZ RODRIGUEZ del detalle 5 al 4, en 42.57 metros. ESTE, con
ERNESTO ISMAEL URREGO RODRIGUEZ del detalle 4 al 3, en 26.38 metros.
Con SUC. de JORGE RODRIGUEZ, del detalle 3 al 20, en 91.97 metros. SUR,
con MIGUEL ADALBERTO PUENTES RODRIGUEZ, del detalle 20 al 15, en
158.74 metros, carretera al medio. OESTE, con SUC. de JESUS MARIA
BELTRAN, del detalle 15 al 11, en 135.51 metros y encierra” (fl. 4, c. ppal).
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1.1.2. En el afio de 1990, el sefior Alfonso Gervacio Rodriguez dejé como
cuidandero y aparcero del referido precio a su sobrino el sefior Luis Roberto

Rodriguez Beltran.

1.1.3. El sefior Alfonso Gervacio Rodriguez fallecid el 18 de “febrero” (sic) de
1993, razoén por la cual la sefiora Maria Esther Sanchez Silva, accionante en el
presente proceso y conyuge supérstite del causante, inicid la sucesion
correspondiente ante el Juzgado Promiscuo de Familia de Gacheta.

1.1.4. El 15 de abril de 1998, dentro del tramite del proceso de sucesién, el

referido Juzgado ordend el secuestro del predio “El Recreo”.

1.1.5. ElI 7 de octubre de 1998, sin levantar el secuestro que pesaba sobre el
predio, los sefores Luis Roberto Rodriguez Beltran y Dora Inés Acosta Ledn

presentaron solicitud de titulacion de baldio ante el INCORA.

1.1.6. Con maniobras fraudulentas, que son objeto de investigacion penal, los
sefiores Rodriguez Beltran y Acosta Leon lograron que el INCORA mediante
resolucion 000576 del 28 de junio de 1999 les adjudicara el predio “El Recreo”,
cuando lo cierto es que se trataba de un predio de propiedad privada del sefior

Alfonso Gervacio Rodriguez.

1.2. Las pretensiones

Con fundamento en los anteriores hechos, la actora deprecO las siguientes

pretensiones (fl. 3, c. ppal):

PRIMERA: Que es nula la resoluciéon n.° 000576 del 28 de junio de 1999,
expedido por EL INSTITUTO COLOMBIANO DE LA REFORMA AGRARIA-
INCORA, REGIONAL DE CUNDINAMARCA, por medio de la cual se
adjudicé a los sefiores LUIS ROBERTO RODRIGUEZ BELTRAN y DORA
INES ACOSTA LEON, de las condiciones civiles antes anotadas, el lote de
terreno baldio denominado “EL RECREQ”, ubicado en la vereda de Puente
Liso, Municipio de Junin, Cundinamarca, cuyos linderos y demas
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especificaciones se encuentran determinados y establecidos en los hechos
de esta accion.

SEGUNDA: Ordenar que una vez ejecutoriada la sentencia que ponga fin a
la presente accion, se proceda a comunicar la decision tomada a la Oficina
de Instrumentos Publicos de Cacheta, para que tome nota y deje la
constancia en el folio de matricula inmobiliaria ndmero 160-32599 sobre la
nulidad decretada, para lo cual se le remitirdn fotocopias autenticadas por
duplicado.

TERCERO: Oficiar al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria Incora
Regional de Cundinamarca, para los efectos legales consiguientes.

CUARTA: Ordenar la expedicion de fotocopias de lo pertinente con destino a
la Fiscalia General de la Nacion, para que se investigue las conductas de los
sefiores LUIS ROBERTO RODRIGUEZ BELTRAN y DORA INES ACOSTA
LEON y del tramitador del Incora sefior ORLANDO MESA DIAZ.

1.3. El concepto de la violacion

Para el efecto de la declaracién de nulidad deprecada, la parte actora en el

acapite pertinente, que se transcribe en su integridad, sostuvo (fl. 8, c. ppal):

Articulo 60 de la Constitucidon Nacional que garantiza la propiedad privada y
los deméas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles. Por tanto el
Instituto de la Reforma Agraria Incora no estd autorizado para adjudicar
predios de propiedad privada que no hayan sido declarados baldios o
adquiridos como lo sefiala la ley, para tal fin (Decreto 2665 de 1994).

Articulos 65 a 72 de la Ley 160 de 1994 y su decreto reglamentario nimero
2664 de 1994 puesto que los solicitantes adjudicatarios no han sido
poseedores ni tenedores del inmueble adjudicado, ni lo han explotado en la
forma y términos como lo sefialan dichas normas. Tampoco el predio
adjudicado por la resolucion cuya nulidad se solicita es baldio como lo
sefalan las disposiciones contenidas en la ley y decreto citado.

Tampoco se demostrd por los solicitantes que tuvieran y hubiesen tenido la

explotacion economica del predio adjudicado, con anterioridad a la diligencia
de secuestro y a la solicitud de adjudicacién ante el Incora.

1.2. LA CONTESTACION DE LA DEMANDA



LEGIS

Sy —

INFORMACION & SOLUCIONES

1.2.1. El INCORA guardo¢ silencio, con todo y que fue notificado personalmente

del auto admisorio (fls. 88 a 93, c. ppal)

1.2.2. Los sefiores Dora Inés Acosta Leon y Luis Roberto Rodriguez Beltran (fls.
112 a 116, c. ppal) sostuvieron que el tramite de adjudicacion del baldio
denominado “El Recreo” se ajustd a todas las exigencias legales y que ellos
siempre honraron la verdad al manifestar su posesion del inmueble desde 1985.
Aclararon que si bien lo hicieron con anuencia del sefior Alfonso Gervacio
Rodriguez, este nunca fue el propietario del inmueble ni tampoco ejercié actos
de sefior y duefio, los cuales si fueron y son ejecutados por los demandados,
circunstancia que les da el status de poseedores, calidad que fue alegada y

probada en el tramite administrativo cuestionado.

1.3. LOS ALEGATOS DE CONCLUSION

La parte actora reiterd los argumentos de sus intervenciones (fls. 185y 186, c. ppal).
II. LA SENTENCIA APELADA

Mediante sentencia del 3 de enero de 2001 (fls. 190 a 202, c. ppal, segunda instancia),

el a quo accedi6 a las pretensiones de la demanda. Para el efecto, sostuvo:

NULIDAD DE LA RESOLUCION n.° 000576 DEL 28 DE JUNIO DE 1999 (...)

Frente al cargo propuesto por el demandante, se hace necesario hacer las
siguientes precisiones: (...)

2. Tras el estudio de los documentos obrantes en el proceso se encuentra
que de conformidad con el certificado de tradicion y libertad de matricula
inmobiliaria n.° 160-64444 del predio rural “Las Manitas, Las Majadas y La
Hoya”, aparece en la “anotacién n.° 1”, con fecha del 17 de marzo de 1921,
como primer propietario al sefior Aniceto Rodriguez, que por escritura 85 del
15 de marzo de 1921, transfirio el dominio del predio al sefior Marcelino
Rodriguez; asi mismo, en la “anotacion n.° 6”, aparece que el dia 30 de
septiembre de 1983, fue adjudicado por sentencia del 18 mayo de 1981, en
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comun y proindiviso la séptima parte, registrandose como una de las
propietarias a la sefiora Isabel Diaz Vda de Rodriguez.

3. Por otra parte, notese que en el dictamen ordenado por el Tribunal
Administrativo de Cundinamarca se establece que el predio denominado “El
Recreo”, hace parte de un terreno de mayor extension denominado “Las
Manitas, Las Majas o Hoya de los Curos”, al respecto el perito Orlando de
Jesus Cruz Rodas, sefiala “PRIMERA PREGUNTA: Si el inmueble rural
embargado y secuestrado por el Juzgado Promiscuo de Familia de Gacheta
Cund., es el mismo inmueble objeto del despacho comisorio proveniente del
Tribunal Administrativo de Cundinamarca? (...).

“Si se tiene en cuenta las diligencias realizadas dentro del proceso de
sucesion del causante Alfonso Gervacio Rodriguez Gonzalez, la inspeccion
efectuada por mi en dicha franja de terreno, su ubicacién, colindantes,
extension y el soporte documental, se puede inferir que se trata del mismo
inmueble rural” (...).

4. Se observa que la solicitud de titulacion de bienes baldios, adelantada por
los sefiores LUIS ROBERTO RODRIGUEZ BELTRAN y DORA INES
ACOSTA LEON, tiene fecha del 7 de octubre de 1998, de lo cual se infiere
que se adelantd con posterioridad a la diligencia de secuestro de bienes
sucesorales, de fecha 15 de abril de 1998, sobre el bien denominado “El
Recreo”, de lo cual se encuentra que los solicitantes para la fecha de la
solicitud ya tenian conocimiento del proceso de sucesion que se habia
adelantado y que en el mismo se estaba disponiendo del predio en cuestion.

En este orden de ideas y tras un analisis probatorio de los supuestos facticos
de la demanda se encuentra que el predio rural denominado “El Recreo” no
ostentaba la calidad del bien baldio, de conformidad con la definicion
expuesta en el punto n.° 4 antecedente; porque si bien los sefores LUIS
ROBERTO RODRIGUEZ BELTRAN y DORA INES ACOSTA LEON, estaban
ocupando el predio, ello tenia razén de ser en el acuerdo a que habian
allegado con el sefior ALFONSO GERVACIO RODRIGUEZ, aspecto que los
mismos demandados reconocen en sus declaraciones (...) lo que nos
permite inferir que los sefiores LUIS ROBERTO RODRIGUEZ BELTRAN y
DORA INES ACOSTA LEON si sabian que el sefior Gervacio Rodriguez, ya
detentaba el predio en cuestion como propietario del mismo.

Por otra parte se observa, que el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
Incora no adelanto el tramite de adjudicacion correctamente, toda vez que no
verificd con el certificado de tradicion y libertad del predio en mencion, que el
mismo tenia un propietario, tan es asi que en el oficio n.° 001420 del 12 de
julio de 1999, emitido por el Coordinador Grupo Ordenamiento Social y
Desarrollo del Incora-Regional Cundinamarca, JOSE SALOMON BELTRAN
TRASLAVINA, se le comunica al sefior PEDRO ELIAS MUNOZ MORENO,
Registrador de Instrumentos Publicos de Gacheta que mediante resolucion
n.° 00576 de 1999 se adjudico a los sefiores Luis Roberto Rodriguez Beltran
y Dora Inés Acosta Leon el terreno baldio “El Recreo”, pero que dado que ‘el
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interesado no aportd certificado de libertad y tradicion donde se indique la
historia registral alguna sobre el inmueble, le solicito que en el caso de no
ser procedente la inscripcion del titulo adjunto por esta circunstancia,
devolvernos el original y sus anexos” (fl. 37) (...), documento que deja de
presente la omision de la entidad, al efectuar una adjudicacion sin constatar
que el predio que se pretendia adjudicar carecia de duefio, aspecto
fundamental para el proceso de adjudicacion, en la medida que esta opera
tratandose de bienes baldios, entendidos estos como bienes rurales cuyo
propietario exclusivo es el Estado y del cual no se predica ningun otro
propietario, siendo factible en tales casos la apropiacion por el modo
adquisitivo de la ocupacion.

También es de notar que de acuerdo al certificado y libertad de matricula
inmobiliaria n.° 160-6444 del predio rural “Las Manitas, Las Majadas y La
Hoya”, predio de mayor extension dentro del cual se encuentra el inmueble
denominado “El Recreo”, aparece en la “anotaciéon n.° 1, con fecha 17 de
marzo de 1921, como primer propietario el sefior Aniceto Rodriguez, que por
escritura 85 del 15 de marzo de 1921, transfiri6 el dominio del predio al
sefior Marcelino Rodriguez; asi mismo en la “anotacién n.° 6”, con fecha del
30 de septiembre de 1983, aparece registrada la adjudicacion hecha por
sentencia del 18 de mayo de 1981, en comun y proindiviso de la séptima
parte, donde una de las propietarias es la sefiora Isabel Diaz Vda de
Rodriguez. Razon méas que suficiente para negar la adjudicacion, por cuando
desde el afio 1921 el predio ya contaba con un propietario.

De ahi, que si bien los sefiores LUIS ROBERTO RODRIGUEZ BELTRAN y
DORA INES ACOSTA LEON habian poseido el objeto de examen durante
un lapso con el animo de sefior y duefio, sin interrupciones, el procedimiento
a seguir era la declaracion judicial de prescripcion adquisitiva o en su defecto
la prescripcidn extintiva, excepcion que era perfectamente oponible en la
diligencia de secuestro adelantada en el proceso de sucesion o con
posterioridad; mas no acudir ante el Incora argumentando que el predio no
tenia duefio, aspecto que de antemano sabian que no era cierto, lo cual
sumado a que ya conocian la existencia del proceso adelantado por la
sefiora MARIA ESTHER SANCHEZ, evidencia un actuar de mala fe.

[ll. SEGUNDA INSTANCIA

1. RECURSO DE APELACION

Inconformes con la decision de primera instancia, los sefiores Luis Roberto
Rodriguez Beltran y Dora Inés Acosta Leon y el INCORA apelaron la decision de
primera instancia (fls. 204 y 205, c. ppal, segunda instancia); sin embargo, el recurso

s6lo lo sustentd en oportunidad la entidad publica (fls. 224 a 227, c. ppal, segunda
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instancia), razon por la cual el Despacho sustanciador declar6é desierto el recurso

presentado por los primeros en mencién (fls. 230 y rev., c. ppal, segunda instancia).

El INCORA en su apelacion reitera que el procedimiento administrativo
cuestionado cumplié con todas las exigencias legales. Sefiala que no existe
ningun folio de matricula que corresponda a un predio denominado “El Recreo”.
Finalmente, sostiene que ninguna de las causales de nulidad concurre en el acto

administrativo atacado.
2. LOS ALEGATOS

En esta oportunidad, la parte actora solicitdé la confirmacion del fallo de primera
instancia, en tanto las conclusiones en él recogidas estan respaldadas con las

pruebas obrante en el proceso (fls. 233 a 235, c. ppal, segunda instancia).

El INCORA insisti6 en sus argumentos de la apelacion (fls. 236 a 241, c. ppal,

segunda instancia).

El Ministerio Publico (fls. 242 a 253, c. ppal, segunda instancia) precisé que el bien
objeto de la adjudicacién no tenia la calidad de baldio, toda vez que desde 1921
ese predio era de propiedad privada, con la precisiébn que hacia parte de otro de
mayor extension, pero que coincide con el adjudicado a través del acto
administrativo demandado y con el del proceso de sucesion que inicié la actora.
Igualmente, sefialé que el sefior Alfonso Gervacio Rodriguez tampoco demostro
la calidad de propietario y que bien pudieron alegar los demandados su
condicion de poseedores, toda vez que no reconocian al primero como dueiio.
En todo caso, aclar6 que esa cuestion debid definirse en otra instancia distinta a

la actuacion administrativa enjuiciada.

[I. CONSIDERACIONES
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1. Lajurisdiccion, la accion procedente y la competencia

1.1. Atendiendo a la naturaleza publica del Instituto Colombiano de la Restitucion

Agraria®, sus controversias son de conocimiento de esta jurisdiccion.

1.2. De entrada se precisa sefialar que atendiendo a la fecha de expedicion del
acto administrativo cuestionado y la presentacion de la demanda, 28 de junio de
1999 y 26 de junio de 2001, las normas procesales aplicables al presente asunto
son la Ley 160 de 1994 y el Cddigo Contencioso Administrativo, con las reformas
introducidas por la Ley 446 de 1998.

En ese orden, se tiene que esta Corporacion es la competente para conocer del
presente asunto, toda vez que el articulo 72 de la Ley 160 de 1994 prescribe que
frente a las resoluciones de adjudicacion de baldio es posible presentar la accidn
de nulidad ante el correspondiente tribunal administrativo. Por su parte, el
numeral 11 del articulo 132 del Cédigo Contencioso Administrativo, subrogado
por el articulo 40 de la Ley 446 de 1998, disponia que los referidos tribunales
conocian en primera instancia de las acciones de nulidad contra las resoluciones
de adjudicacion de baldios. En ese orden, el articulo 129 ejusdem, subrogado
por el articulo 37 de la cita ley, disponia que esta Corporacion conoce en
segunda instancia de las sentencias dictadas en primera instancia por los

tribunales.
1.2. La legitimacion en la causa

Frente a la legitimacion de las partes, debe sefalarse que los actos

administrativos demandados fueron expedidos por la parte demandada; ahora, el

3 Segun el articulo 2 de la Ley 135 de 1961, el INCORA fue creado como un establecimiento
publico del orden nacional, con personeria juridica.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0446_1998_pr001.html#40
http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/ley_0446_1998_pr001.html#37
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plucitado articulo 72 de la Ley 160 de 1994 establece que la accion de nulidad
“podra intentarse por el INCORA, por los Procuradores Agrarios o cualquier
persona ante el correspondiente Tribunal Administrativo”. En esos términos, las

partes se encuentran legitimadas.
1.3. Caducidad

La accion de nulidad regulada en el articulo 72 de la Ley 160 de 1994 debe
presentarse dentro de los dos afios siguientes a la ejecutoria o publicacion en el
Diario Oficial del correspondiente acto administrativo. Con solo tomar la fecha de
expedicion de la resolucion n.° 00576 del 28 de junio de 1999 y la presentacion
de la demanda, 26 de junio de 2001, fuerza concluir que el bienio para

presentarla ain no estaba vencido.
2. EL PROBLEMA JURIDICO

El problema juridico en el presente asunto se concreta en dilucidar si estan
llamados a prosperar los cargos de nulidad propuestos por la parte actora en
contra de la resolucion n.° 000576 del 28 de junio de 1999, a través de las cuales
el INCORA adjudicé a los sefiores Luis Roberto Rodriguez Beltran y Dora Inés
Acosta Ledn el predio denominado “El Recreo”, ubicado en la vereda Puente

Lisio, Municipio de Junin, Cundinamarca.

3. LA CUESTION DE FONDO: LA NULIDAD DE LA RESOLUCION n.° 000576
DEL 28 DE JUNIO DE 1999

Para resolver el asunto de fondo, la se ocupard de verificar (i) los hechos
probados, (ii) el marco normativo de la adjudicacion de baldios, (iii) el analisis
conjunto de las pruebas y las normas pertinentes y (vi) la decision de fondo que

corresponda.
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3.1. De los hechos probados

Es dable aclarar que las pruebas que aqui se citan y analizan fueron aportadas y
decretadas en las oportunidades procesales correspondientes. Igualmente, es
preciso advertir que algunos documentos fueron allegados en copia simple, pero
los mismos no fueron tachados por la demandada, razén por la cual se valoraran
sin otra consideracion, como la Seccion lo tiene establecido®.

Ahora, frente a las pruebas trasladadas de la Fiscalia Seccional de Gachetd,
donde se adelant6 la investigacion por la denuncia presentada por la sefiora
Maria Esther Sanchez Silva en contra de los sefiores Rodriguez Beltran y Acosta
Ledn, asi como las del proceso de la sucesion del sefior Alfredo Gervacio
Rodriguez, debe sefalarse de entrada que fueron pedidas por la parte actora (fl.
10, c. ppal). Ahora, la Sala tiene establecido que las pruebas trasladadas podran
valorarse siempre que se hubieren practicado a peticion de la parte contra quien
se aducen o con audiencia de ella®. En el sub lite, es claro que la parte actora las
pidid, luego pueden valorarse aun en contra de ella. Ademas, como el centro de
imputacion en el sub lite es la Nacién y quien practico las pruebas también fue
esa misma persona, a través de la Fiscalia General de la Nacion, es claro que
también pueden valorarse en contra de la demandada, tal como lo tiene

establecido esta Seccion para este tipo de pruebas, asi®:

12.2.17. En sintesis, para la Sala es viable apreciar una declaracion rendida
por fuera del proceso contencioso administrativo, sin audiencia de la parte
demandada o sin su citacion, cuando se cumpla con el tramite de
ratificacion, o cuando por acuerdo comun entre las partes —avalado por el

4 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 28 de agosto de 2013, exp. 25.022, M.P.
Enrique Gil Botero.

® Consejo de Estado, Seccion Tercera, Subseccion A, sentencia del 8 febrero de 2012, exp.
22.943, M.P. Hernan Andrade Rincon.

6 Consejo de Estado, Seccién Tercera, sentencia del 11 de septiembre de 2013, exp. 20.601,
M.P. Danilo Rojas Betancourth.
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juez- se quiso prescindir del aludido tramite. Esto ultimo puede manifestarse
como lo dispone el articulo 229 del Cdédigo de Procedimiento Civil —
verbalmente en audiencia o presentando un escrito autenticado en el que
ambas partes manifiesten expresamente que quieren prescindir de la
ratificacion-, o extraerse del comportamiento positivo de las partes, cuando
los mismos indiquen de manera inequivoca que el querer de éstas era
prescindir de la repeticion del interrogatorio respecto de los testimonios
trasladados, lo que ocurre cuando ambos extremos del litigio solicitan que el
testimonio sea valorado, cuando la demandada estd de acuerdo con la
peticion asi hecha por la demandante, o cuando una parte lo solicita y la otra
utiliza los medios de prueba en cuestion para sustentar sus alegaciones
dentro del proceso.

12.2.18. Ahora bien, en los casos en donde las partes guardan silencio
frente a la validez y admisibilidad de dichos medios de conviccidon
trasladados, y ademas se trata de un proceso que se sigue en contra de una
entidad del orden nacional, en el que se pretenden hacer valer los
testimonios que, con el pleno cumplimiento de las formalidades del debido
proceso, han sido recaudados en otro tramite por otra entidad del mismo
orden, la Sala unifica su jurisprudencia en el sentido de afirmar que la
persona juridica demandada —la Nacion- es la misma que recaudd las
pruebas en una sede procesal diferente, lo que implica que, por tratarse de
testimonios recopilados con la audiencia de la parte contra la que se
pretenden hacer valer en el proceso posterior, son plenamente admisibles y
susceptibles de valoraciéon, segun la interpretacion mas estricta que pueda
hacerse de las formalidades establecidas en el articulo 229 del Codigo de
Procedimiento Civil, segun las cuales la ratificacion de las declaraciones
Jjuramentadas trasladadas solo es necesaria “... cuando se hayan rendido en
otro [proceso], sin citacién o intervencién de la persona contra quien se
aduzcan en el posterior...”.

De igual forma, las pruebas del proceso sucesoral hacen parte de la actuacion
administrativa cuestionada, razén por la cual fueron conocidas por la parte
demandada; ademas, fueron solicitadas por la parte actora (fl. 73, c. ppal). Por
altimo, los sefiores Acosta Ledn y Rodriguez Beltran conocieron de dicho

proceso y no se opusieron a su valoracion.

3.1.1. El 17 de marzo de 1921, se efectud la primera anotacion en folio de
matricula 160-6444 del predio rural denominado “Las Manitas, Las Majadas y La
Hoya de Los Curos”, ubicado en el Municipio de Junin, Cundinamarca, Vereda
de Sueva. En esa primera anotacion, se verifica que el sefior Aniceto Rodriguez

vendi6 el referido predio al sefior Marcelino Rodriguez, quien a su vez vendio
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una séptima parte a la sefiora Ana Felisa Rodriguez (anotacion n.° 2). A su vez, el
seflor Marcelino Rodriguez constituyd un fideicomiso en proindiviso en una
séptima parte para cada de los siguientes sefiores: Etelvina, Carmen, Maria
Joba, Melquisedec, Lorenza y Ana Felisa Rodriguez (anotacién n.° 3 del 27 de febrero
de 1923). Después Etelvina Rodriguez de Pérez vendié su parte al sefior
Marcelino Rodriguez Rodriguez (anotacion n.° 4 del 24 de junio de 1954). Con
posterioridad, la sefiora Ana Felisa Rodriguez Rodriguez restituy6 la séptima
parte del fideicomiso al sefior Melquisedec Rodriguez (anotacion 5 del 11 de enero de
1955). Finalmente, por muerte del sefior Marcelino Rodriguez Rodriguez se
adjudico en sucesién, en comun y proindiviso una séptima parte a los sefiores
Isabel Diaz Viuda de Rodriguez, José Aniceto, Luz Emperatriz, Nohora Stella y
Flor Myriam Elizabeth Rodriguez Diaz (anotacion 6 del 30 de septiembre de 1983) (ls.
74y 75, c. ppal).

3.1.2. El 16 de febrero de 1971, los sefiores Isabel Diaz Viuda de Rodriguez, una
de las propietarias del predio arriba referido, y Alfonso Rodriguez Gonzélez
suscribieron una promesa de compraventa sobre el predio denominado “Los
Curos”, ubicado en el Municipio de Junin, Cundinamarca, “caserio Sueva”, “el
inmueble descrito, lote de terreno y edificacién, fue adquirido por el causante
sefior Marcelino Rodriguez Rodriguez, esposo que fue de la promitente
vendedora, en mayor extension, por compra a Aniceto Rodriguez”, el cual se
denomina “Las Manitas, Las Majadas y la Hoya de Los Curos, pagina 264, Tomo
23 de Junin, o sea lo que en su totalidad se denomina “LOS CUROS” y que fue
inventariado y evaluado en la sucesion del causante Marcelino Rodriguez

Rodriguez” (fls. 76 y 77, c. ppal).

3.1.3. El 18 de junio de 1993 fallecié el sefior Alfonso Gervacio Rodriguez’ (fl.

167, c. 3). En consecuencia, la sefiora Maria Esther Sanchez Silva, accionante en

" En el texto de la demanda y en el trabajo de particién y adjudicaciéon de bienes del causante
se refiere como fecha de su deceso el 18 de febrero de 1993 (fls. 5 y 55 rev, c. ppal); sin
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el presente proceso y conyuge supeérstite del causante, inicid la sucesion

correspondiente ante el Juzgado Promiscuo de Familia de Gachetd (fls. 55 a 67 c.
ppal, copias auténticas del trabajo de particién y adjudicacion; providencia del 7 de diciembre de
1998 Juzgado Promiscuo de Familia de Gacheta, que aprobd el trabajo de particion y

adjudicacion dentro del proceso de sucesion intestado del referido sefior; diligencia de

secuestro de inmueble).

3.1.3.1. El 15 de abril de 1998 se llevé a cabo la diligencia de secuestro del bien
arriba referido, tal como lo ordend el Juez Promiscuo de Familia de Gacheta por
medio del auto del 4 de marzo del afio en cita (fl. 171, c. 3). En la referida diligencia
se consigno: “El Juzgado procede a trasladarse al Municipio de Junin, vereda de
La Vega Puente Lisio donde encontramos una casa de habitacion y donde
fuimos atendidos por la sefiora DORA INES ACOSTA LEON quien se identificd
con la C.C. 39.637.928 de Bosa, Bogota D.E., a la cual se le hizo saber el objeto
de la presente diligencia manifestando que con su esposo LUIS ROBERTO
RODRIGUEZ viven en este predio hace diez afios, mi esposo hizo un arreglo con
don ALFONSO RODRIGUEZ para vivir aqui pero no sé en qué condiciones, esto
tengo entendido que es de don ALFONSO RODRIGUEZ que ya se murié” (fl. 61,

c. ppal).

3.1.3.2. El 7 diciembre de 1998, el Juzgado Promiscuo de Familia de Gacheta
aprobd el trabajo de particion y adjudicacion presentado por el apoderado de la
sefiora Maria Esther Sanchez Silva dentro del proceso de sucesion intestada del
sefior Alfonso Gervacio Rodriguez. En dicho trabajo se incorporé como el Unico
predio del causante la propiedad de una parte del predio denominado “LAS
MANITAS, LAS MAJADAS Y HOYA DE LOS CUROS, ubicado en la vereda de
Sueva, Municipio de Junin (Cund) (...) folio de matricula inmobiliaria n.° 160-

00064447 (fl. 49, c. ppal, la providencia referida se encuentra ejecutoriada (fl. 195 rev, c. 3)).

embargo en el auto del 7 de diciembre de 1998 que aprobd dicho trabajo se sefial6 que el
fallecimiento ocurrio el 18 de junio de 1993 (fl. 59, c. ppal).
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3.1.4. ElI 7 de octubre de 1998, los sefiores Luis Roberto Rodriguez Beltran y
Dora Inés Acosta Leon presentaron ante el INCORA solicitud de titulacion del
baldio denominado El Recreo, ubicado en el Municipio de Junin, vereda de
Puente Lisio, Cundinamarca, el cual declararon que ocupaban desde 1985 (fls. 2 y

rev., c. 2).

3.1.4.1. Después de fijar los avisos y las comunicaciones a los interesados y
colindantes del predio, el INCORA realizd diligencia de inspeccion ocular al

predio el 24 de febrero de 1999 (fl. 15y rev., c. 2).

3.1.4.2. El 28 de junio de 1999, mediante resolucion n.° 000576, el INCORA
adjudico el baldio referido por los sefiores Rodriguez Beltran y Acosta Ledn, para
lo cual se limité a sefalar “[qJue se ha dado el tramite legal correspondiente a la
solicitud de adjudicacién de terrenos baldios presentada por LUIS ROBERTO
RODRIGUEZ BELTRAN Y DORA INES ACOSTA LEON y se han acreditado los
requisitos y condiciones para le expedicion del titulo de dominio” (fls. 58 y rev., c.

ppal). Sin otras razones de fondo, procedié a adjudicar el predio.

3.1.4.3. El 12 de julio de 1999, el Coordinador del Grupo de Ordenamiento Social
y Desarrollo del INCORA le solicité al Registrador de Instrumentos Puablicos de
Gacheta que, comoquiera que la resolucién n.° 000576 del 28 de junio de 1999,
arriba referida, quedd en firme, procediera a inscribirla en el respectivo registro
con cargo al interesado. En todo caso, advirti6 que como ‘el interesado NO
aporto certificado de libertad y tradicion donde se indique historia registral alguna
sobre el inmueble, le solicito que en caso de no ser procedente la inscripcion del
titulo adjunto por esta circunstancia, devolvernos el original y sus anexos, con la
correspondiente nota devolutiva, para los efectos juridicos administrativos que
nos corresponda adelantar” (fl. 29, c. 2). El mencionado Registrador con
fundamento en la resolucion 000576 de 1998 abrié el folio de matricula n.° 160-

32599 (fls. 126y 128, c. 3).
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3.1.4.4. El 26 de julio de 1999, la sefiora Maria Esther Sdnchez Silva radico ante
el INCORA oposicion a la solicitud de adjudicacion hecha por los sefiores
Rodriguez Beltran y Acosta Leon, toda vez que dentro del proceso de sucesion
de su conyuge Alfonso Gervacio Rodriguez le fue adjudicado el predio, sobre el

cual pesaba una medida de secuestro (fl. 31, c. ppal).

3.1.4.5. El 28 de enero de 2000, el INCORA le inform6 a la sefiora Sanchez Silva
gue debia iniciar el tramite de revocatoria directa de la resolucién n.° 000576 del
28 de junio de 1999 (fl. 72, c. ppal).

3.1.5. El 8 de junio de 2000, la sefiora Maria Esther Sanchez Silva, a través de
apoderado, presentd denuncia en contra de los sefiores Roberto Rodriguez
Beltran y Dora Inés Acosta Le6n por la presunta comision de los delitos de
fraude procesal y falso testimonio, como consecuencia de la iniciacion del tramite
de adjudicacion ante el INCORA seis meses después de conocer que el mismo
se encontraba secuestrado y adjudicado a la denunciante (fls. 72 a 74, c. 3). Esa
investigacion fue precluida por prescripcion de la accion penal, en cuanto al
delito de fraude procesal. El delito de estafa siguio la misma suerte, toda vez que
no estaba acreditada la comisiéon de ese hecho punible (fls. 318 a 332, c. ppal,

segunda instancia).

3.1.6. El 24 de febrero de 2004, el perito abogado Orlando de Jesus Cruz Rodas,
después de revisada la documentacion obrante en el proceso y de realizar visita
al predio objeto del presente proceso, concluy6 que el inmueble adjudicado en la
sucesion del sefior Alfonso Gervacio Rodriguez y el que se demandd en este

proceso es “el mismo inmueble rural” (fls. 313 a 315, c. 3).

3.1.7. El sefor Jaime Urrego Herrera, secuestre del bien adjudicado dentro del

proceso de sucesion del sefor Alfonso Gervacio Rodriguez, a través de la
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comision ordenada por el a quo, declaré dentro del presente proceso que por la
oposicion de los sefiores Rodriguez Beltran y Acosta Le6n no pudo llevar a cabo
su labor (fls. 258 y 259, c. 3); los sefiores Victor Fidel Rodriguez Rodriguez, Miguel
Adalberto Puentes Rodriguez, Vicente Daniel Beltran Garzén y Ernesto Ismael
Urrego Rodriguez, vecinos del predio adjudicado por el INCORA, coincidieron en
sefalar que el sefior Alfonso Gervacio Rodriguez dejé vivir en el predio a los
sefiores Rodriguez Beltran y Acosta Ledn por un espacio de 15 afios (fls. 298 a
304, c. 3).

3.1.8. En su interrogatorio de parte rendido a través de la comision ordenada por
el a quo, los sefores Rodriguez Beltran y Acosta Leon sefialaron que vivieron en
el predio por autorizacién del sefior Alfonso Gervacio Rodriguez y que eran
poseedores desde 1985, ademas de desconocer la calidad del primero de los

mencionados con respecto al inmueble (fls. 305 a 308, c. 3).
3.2. El marco normativo de la adjudicacion de baldios

La jurisprudencia de la Seccion ha explicado que dentro de los bienes de
dominio publico estan los bienes fiscales, ademas de los bienes de uso publico.
Los primeros son aquellos que pertenecen a sujetos de derecho publico de
cualquier naturaleza u orden y que, por lo general, estan destinados al
cumplimiento de las funciones publicas o servicios publicos. Estos bienes a su
vez se clasifican en fiscales propiamente dichos y fiscales adjudicables, como lo
son los baldios. Estos ultimos corresponden a predios de la Nacion que pueden
ser adjudicados a las personas que reUnan las condiciones y requisitos

establecidos en la legislacion®, en tanto son terrenos urbanos o rurales sin

8 Cfr. Consejo de Estado, Seccion Tercera, sentencia del 15 de agosto de 2007, exp. 19001-23-
31-000-2005-00993-01(AP), M.P. Ruth Stella Correa Palacio. En esa oportunidad, se preciso:
“De acuerdo con el articulo 674 del Codigo 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, utilizacién y la regulacion juridica que le es propia a cada
uno, aun cuando gozan de similar naturaleza en tanto se encuentran en cabeza o a cargo del
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edificar o cultivar y que forman parte de los bienes del Estado, porque se
encuentran dentro de los limites territoriales y carecen de otro duefio®. En ese

orden, los terrenos que tengan propietarios careceran de tal calidad.

Ahora, frente al tramite de adjudicacion de baldios, en una sentencia que por su
relevancia para el presente asunto se cita in extenso, se explican los
fundamentos normativos de ese procedimiento y los requisitos para que proceda

la adjudicacion. En efecto, la Corporacion en esa oportunidad precisé'®:

2.3.1 Sobre la adjudicaciéon de bienes baldios.

2.3.1.1 Atendiendo los dictados de la Constitucion Politica, la funcién social
de la propiedad se incorpora al contenido de dicho derecho reconocido en el
articulo 58 superior, para imponer al titular del dominio obligaciones en
beneficio de la sociedad, premisa que en el caso de las tierras baldias
rurales se traduce en obligaciones como la de explotarlas econéGmicamente y
destinarlas exclusivamente a actividades agricolas, la de no explotar el
terreno si esta destinado a la reserva o conservacion de recursos naturales
renovables, entre otras que reflejan que el derecho de propiedad debe ser
ejercido en forma tal que no perjudique sino que beneficie a la colectividad,
por manera que a los fundos se les de la destinacién o uso acorde con las
necesidades colectivas, siempre con respeto por los derechos de los demas.

El mecanismo de la adjudicacién de tierras baldias encuentra suficiente
sustento constitucional en la anotada finalidad social de la propiedad,
comoquiera que la obligacion de explotar econémicamente los respectivos

Estado. // Los bienes fiscales o patrimoniales, son aquellos que pertenecen a sujetos de
derecho publico 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 comun. Su dominio corresponde a la Republica, pero
Su uso no 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 ultimos corresponden a los predios de la Naciéon que
pueden ser adjudicados a las personas que rednan las condiciones y requisitos establecidos en
la legislacion”.

® Cfr. Corte Constitucional, sentencia T-566 del 23 de octubre de 1992, exp. 3848, M.P.
Alejandro Martinez Caballero.

10 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccion A, sentencia del 9 de octubre de 2013, exp.
26.139, M.P. Mauricio Fajardo Gomez.
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terrenos evita la ociosidad de los mismos, permite el acceso a la propiedad
por parte de quienes no la tienen y busca paliar la inequitativa concentracion
de la propiedad en manos de unos pocos; en ese sentido, son dos las
disposiciones constitucionales que se ocupan de la materia: en primer
término, el inciso primero del articulo 60 de la Carta Politica, a cuyo tenor
"[E]l Estado promovera, de acuerdo con la ley, el acceso a la propiedad” vy,
en segundo lugar, el articulo 64 idem, segun el cual constituye "deber del
Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a los servicios de
educacion, salud, vivienda, seguridad social, recreacién, crédito,
comunicaciones, comercializacion de los productos, asistencia técnica y
empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los
campesinos".

Los dos aludidos enunciados constitucionales deben ser puestos en relacion
con lo normado, de un lado, por el articulo 102 del Ordenamiento
Constitucional, de conformidad con el cual "[E]l territorio, con los bienes
publicos que de él forman parte, pertenecen a la Nacion", disposicion que
consagra, entonces, la propiedad o dominio que ejerce la Nacién sobre los
bienes publicos que forman parte del territorio y, de otro, con lo dispuesto
por los articulos 674 y 675 del Cédigo Civil, cuyo tenor literal es el siguiente:

“Articulo 674. Se llaman bienes de la Unién aquellos cuyo dominio pertenece
a la Republica. Si ademas su uso pertenece a todos los habitantes de un
Territorio, como el de calles, plazas, puentes y caminos, se llaman bienes de
la Unién de uso publico o bienes publicos del Territorio.

Los bienes de la Union cuyo uso no pertenece generalmente a los
habitantes, se llaman bienes de la Unién, o bienes fiscales”.

“Articulo 675. Son bienes de la Union todas las tierras que estando situadas
dentro de los limites territoriales, carecen de otro duefio".

Con fundamento en los anotados preceptos legales, en el sistema juridico
colombiano se distingue entre bienes fiscales propiamente dichos —aquellos
que pertenecen a las entidades de derecho publico y sobre los cuales
ejercen un dominio pleno, esto es igual al que ejercen los particulares
respecto de sus propios bienes— y bienes fiscales adjudicables, categoria
ésta comprensiva de aquellos bienes que tiene la Nacion con el fin de
traspasarlos a los particulares que cumplan determinados requisitos exigidos
por la ley; en palabras de la Corte Constitucional —sentencia T-566 de
1992—, “Los bienes del Estado que estan destinados a ser adjudicados son
los llamados baldios (...) Se denomina bien baldio el 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 ofro duerio”. La
misma Corporacion, a este respecto, ha sostenido:

"En este sentido es bien claro que la Carta de 1991 reiterd la tradicional
concepcion segun la cual pertenecen a la Nacion los bienes publicos que
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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
gue se desprenden de ella, lo pertinente en cuanto al ejercicio del atributo de
la personalidad de derecho publico que la caracteriza, sea patrocinando o
limitando el acceso de los particulares a dichos bienes"11.

Como corolario de lo anterior, el Constituyente, en el articulo 150-18 del
Estatuto Superior, le confiere amplias atribuciones al Legislador para regular
los asuntos relacionados con terrenos baldios, concretamente para "dictar
las normas sobre apropiacion o adjudicacién y recuperacion de tierras
baldias”; en desarrollo de dicha atribucion fue expedida la Ley 160 de 1994,
con fundamento en la cual la entidad demandada profiri6 el acto
administrativo aqui demandado. Dicho conjunto normativo tiene como
objetivo primordial, en linea con cuanto se ha venido explicando, permitir el
acceso a la propiedad de la tierra a quienes carecen de ella, contribuir al
incremento de los recursos econémicos de estos sectores de la poblacion vy,
obviamente, elevar la calidad de vida de los mismos, pues constituye
requisito indispensable —de acuerdo con lo preceptuado por sus articulos 71
y 72— que el posible adjudicatario no posea otros bienes rurales, ni tenga
ingresos superiores a mil salarios minimos mensuales.

Asi pues, el Legislador establecié el mecanismo de la adjudicacion como el
idoneo para la adquisicion de la propiedad sobre las tierras baldias, de
suerte que a diferencia de lo que ocurre en materia civil con los inmuebles
en general, aquél tipo de fundos —los baldios— no se adquieren mediante la
prescripcién, sino por la ocupacién y posterior adjudicacién, previo el
cumplimiento de los requisitos establecidos en la referida Ley 160 de 1994,
los cuales pueden sintetizarse en las siguientes exigencias enderezadas a
que dichos terrenos so6lo sean entregados en propiedad a quienes los
ocupen y exploten econémicamente, con lo cual se satisface el imperativo
constitucional consistente en que la propiedad cumpla con su funcion social:

1. Que el solicitante haya ocupado el terreno por espacio no inferior a cinco
(5) afos;

2. Que el solicitante haya explotado econdémicamente el fundo por un
término igual al anterior;

3. Que la explotacion que se haya adelantado en dichos predios
corresponda a la aptitud del suelo, establecida por el INCORA en la
inspeccion ocular que debe practicarse dentro de la actuacién administrativa
correspondiente, y

4. Que el solicitante no sea propietario o poseedor, a cualquier titulo, de
otros predios rurales en el territorio nacional.

Asimismo, de conformidad con lo dispuesto en la citada Ley 160 de 1994, los
terrenos baldios pueden ser adjudicados a personas naturales, empresas

11 Cita original: Corte Constitucional, sentencia C-060 de 1993; Magistrado Ponente: Fabio
Morén Diaz.
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comunitarias y cooperativas campesinas —articulo 65—; a las entidades de
derecho publico, para 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 o de interés social, con la
condicién de que si no se cumple esta finalidad, los predios revertiran al
dominio de la Nacion y a las fundaciones o0 asociaciones sin animo de lucro
que presten un servicio publico o tengan funciones de beneficio social por
autorizacion de la ley —articulo 69—

La misma Ley en mencion prohibid realizar adjudicaciones a las personas
cuyo patrimonio neto sea superior a mil salarios minimos legales mensuales
vigentes, con excepcion de las empresas especializadas del sector
agropecuario a las cuales se refiere el capitulo XlllI del referido conjunto
normativo; éste también impididé que se titulen dichas tierras a quienes
hubieren tenido la condicion de funcionarios, contratistas o0 miembros de las
Juntas o Consejos Directivos de las entidades publicas que integran los
diferentes subsistemas del Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino, dentro del término sefialado en el articulo 71
ibidem, al igual que a personas juridicas cuando uno o varios de sus socios
hubieren tenido las vinculaciones o calidades mencionadas con los referidos
organismos publicos.

Efectuada la adjudicacion respectiva, el Estado, a través del INCORA o de la
entidad a la cual se asigne esta funcién, otorga al beneficiario un titulo
traslaticio de dominio, Unica forma de adquirir la propiedad de los terrenos
baldios, documento que debe ser registrado en las correspondientes oficinas
de Registro de Instrumentos Publicos (...).

3.3. El andlisis conjunto de las pruebas y las normas aplicables al asunto

En el sub lite, de entrada se advierte que la adjudicacion demandada ostenta
una deficiencia que afecta su legalidad. En efecto, como qued6 expuesto la
adjudicacion de baldios parte del supuesto esencial que el bien inmueble no

tenga propietario particular.

En tal sentido, se tiene que el predio adjudicado a la sefiora Maria Esther
Sanchez Silva dentro del proceso de sucesion del sefior Alfonso Gervacio
Rodriguez corresponde al adjudicado por el INCORA a los sefiores Rodriguez
Beltran y Acosta Leon, a traves de la resolucion n.° 000546 del 28 de junio de

1999. Asi puede inferirse razonablemente, del testimonio rendido por el sefior



LEGIS

Sy —

INFORMACION & SOLUCIONES

Jaime Urrego Herrera, secuestre dentro del proceso de sucesion, al declarar que
los dltimos sefiores en mencién impidieron sus labores como auxiliar de la
justicia (fls. 258 y 259, c. 3). En ese orden, el predio ocupado y el que fue objeto de
las medidas cautelares dentro del referido proceso judicial es el mismo. Ademas,
la prueba pericial practicada dentro del presente proceso, con verificacion en el
terreno del predio, es contunde en sefalar que se trata de un terreno dentro de
uno de mayor extension que se denomina “Las Manitas, Las Majadas y Hoya de
Los Curos” o conocido también como “Los Curos” (fls. 313 a 315, c. 3).

Establecido como esta que el predio adjudicado y denominado como “El Recreo”
hace parte de otro de mayor extension denominado “Las Manitas, Las Majadas y
Hoya de Los Curos” o conocido también como “Los Curos”, la Sala encuentra
gue ese bien esta identificado con el folio de matricula n.° 160-6444 y fue de
propiedad del sefior Marcelino Rodriguez por compra que le hiciera al sefior
Aniceto Rodriguez, acto que fue inscrito en la Oficina de Instrumentos Publicos
el 17 de marzo de 1921. Al fallecimiento del primero, sus herederos adquirieron

la propiedad de la séptima parte de ese predio, cada uno (fls. 74 y 75, c. ppal).

Entre los propietarios se encuentra la sefiora Isabel Diaz Viuda de Rodriguez,
qgue fue la persona que suscribio el contrato de promesa de compraventa con el
sefior Alfonso Gervacio Rodriguez, cényuge de la aqui accionante vy
adjudicataria de ese predio dentro del proceso de sucesion adelantada ante el

Juzgado Promiscuo de Familia de Gacheta (fls. 59 a 61, c. ppal).

Ahora, con independencia de la discusion sobre el actual propietario del predio,
lo cual escapa a la competencia de lo que aqui se define, lo cierto es que esta
demostrado que existe un propietario inscrito, ademas de una decision judicial
que reconoce derechos reales a la accionante y algunas personas que

pretenden su propiedad a través de la posesion. Lo anterior impide catalogar al
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predio como baldio, en tanto su propiedad esta en cabeza de un particular, en

los términos que defina la instancia judicial competente, y no del Estado.

Ahora, aunque la oposicion de la sefiora Maria Esther Sanchez Silva se present6
después de adjudicado el predio por parte del INCORA, la Seccién ha tenido la
oportunidad de precisar que ello no es Obice para intentar las acciones

correspondientes (vale aclarar que esas conclusiones se hicieron con fundamento en
disposiciones legales anteriores a las aqui aplicables, pero que resultan atendibles para el sub

lite, en tanto consultan el entendimiento constitucional actual sobre el particular). En tal

sentido, ha expuesto!?:

Ahora, el hecho de que los demandantes no se hubieran opuesto, en el
trdmite administrativo y dentro de la oportunidad prevista por el articulo 10°
del Decreto 389 de 1974, a la solicitud de adjudicacién del bien, no
constituye una razon valida para impedir que puedan ejercer la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho en contra del acto administrativo de
adjudicacién del bien, como lo sugiere la recurrente, por las siguientes
razones:

a) La oposicion administrativa tiene como finalidad impedir que se produzca
el acto de adjudicacién, bajo la aduccion de un derecho respecto del bien
objeto del trdmite de adjudicacién o la improcedencia de la adjudicacion del
bien. Eso significa que, por regla general, la oposicidn es procedente cuando
se demuestra en el tramite que el bien no es baldio (por ser de propiedad
privada) y, mas precisamente, que es de propiedad del opositor, o cuando
éste demuestra que el bien no es susceptible de adjudicacion por alguna
causal prevista en la ley.

En cambio, las acciones de nulidad y de nulidad y restablecimiento del
derecho estan instituidas como medio de control de la actividad
administrativa, con el fin de obtener, principalmente, la nulidad del acto
administrativo; ahora, los actos administrativos de adjudicacién de baldios
son nulos, no sélo cuando recaen sobre un bien que no podia ser adjudicado
—cual es el unico fundamento procedente para que prospere la oposicion
administrativa-, sino que también lo son, cuando estan incursos en alguna de
las causales contempladas por el articulo 84 del Cdédigo Contencioso
Administrativo, es decir, cuando “infrinjan las normas en que deberian
fundarse ... cuando hayan sido expedidos por funcionarios u organismos
incompetentes, o en forma irregular, o con desconocimiento del derecho de
audiencias y defensa, o mediante falsa motivacion, o con desviacion de las
atribuciones propias del funcionario .... que los profirié”.

12 Consejo de Estado, Seccién Tercera, Subseccién A, sentencia del 20 de mayo de 2013, exp.
21.082, M.P. Carlos Alberto Zambrano Barrera.
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En ese orden de ideas, mientras que la oposicidbn administrativa solo
procede por una unica causal —que el bien inmueble no podia ser objeto de
adjudicacién-, las acciones contencioso administrativas estan concebidas
para que el juez controle toda la actuacion administrativa, desde los ambitos
formal, temporal y material, de modo que a través de las acciones
contencioso administrativas pueden debatirse no solo aquellas cuestiones
que, hipotéticamente, pudieron ser planteadas a través de la oposicion
administrativa, sino también aquellas que, por cualquiera de las causales
contempladas en el ordenamiento juridico, vicien de nulidad el acto
administrativo de adjudicacion.

b) Por otra parte, no podria decirse que la falta de oposicion enerve la
posibilidad de que la persona afectada promueva las acciones contencioso
administrativas correspondientes, porque, de ser asi, la persona que alega la
propiedad del bien materia de adjudicacion perderia su derecho real, por el
solo hecho de no haber desplegado actuacién alguna en el proceso
administrativo, circunstancia que no puede generar, bajo ningun punto de
vista, la extincion del mismo, ni puede impedir que se pida su amparo frente
a los jueces de la Republica.

En efecto, imposibilitar que acuda a la jurisdiccién la persona que no se
opuso a la adjudicacion del predio en el trdmite administrativo redundaria en
una vulneracién del derecho de acceso a la administracion de justicia, pues
los jueces no podrian controlar la legalidad de la actividad administrativa,
frente a la potencial vulneracion de los derechos de terceros, como el
derecho de propiedad, el cual se hallaba consagrado en el articulo 30 de la
Constitucion Nacional de 1886 (vigente para la fecha en que se produjo la
decision administrativa cuestionada), el cual sefialaba: “Se garantizan la
propiedad privada y los demas derechos adquiridos con justo titulo, con
arreglo a las leyes civiles, por personas naturales o juridicas, los cuales no
pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores...” y, que, hoy
dia, goza de proteccion, tal como lo prevé el articulo 58 de la Constitucion
Politica de 1991, que dispone: “Se garantizan la propiedad privada y los
demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles...”.

Lo anterior significa que el titular del derecho de dominio est4 facultado para
oponerlo frente a cualquier persona y, desde luego, frente a las autoridades
administrativas y, en caso de que se halle amenazado o vulnerado, puede
acudir directamente a las autoridades judiciales para deprecar su amparo, a
traveés de los mecanismos que el ordenamiento juridico dispone para tales
efectos, sin que constituya requisito sine qua non el aducirlo en sede
administrativa.

En suma, la falta de oposicion no impide per se el ejercicio de las acciones

contenciosas, entre otros, para demostrar la calidad de propietario.
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En los términos expuestos se confirmara la sentencia de primera instancia.

Por ultimo, respecto de la compulsa copias para iniciar las investigaciones
penales, precisa advertir que las mismas fueron iniciadas por parte de la
accionante, con los resultados conocidos (fls. 318 a 332, c. ppal, segunda instancia).

En consecuencia, se considera improcedente esta pretension.

3.4. Costas
No habra lugar a condena en costas, por cuanto no se dan los supuestos de que
trata el art. 171 del Codigo Contencioso Administrativo, reformado por el articulo
55 de la Ley 446 de 1998.

ll. LA DECISION
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccidn Tercera, Subseccidn “B”, administrando justicia en
nombre de la Republica y por autoridad de la Ley,

FALLA

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia del 15 de diciembre de 2004 del Tribunal

Administrativo de Cundinamarca, Seccion Tercera, Sala de Descongestion.
SEGUNDO: SIN COSTAS, por cuanto no esta demostrada su causacion.

TERCERO: En firme esta providencia, REMITASE al Tribunal de origen para lo

de su cargo.

NOTIFIQUESE y CUMPLASE



LEGIS

Sy —

INFORMACION & SOLUCIONES

STELLA CONTO DIAZ DEL CASTILLO
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RAMIRO PAZOS GUERRERO DANILO ROJAS BETANCOURTH
Magistrado Magistrado



