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CUMPLIMIENTO DE SENTENCIA EN PROCESO DE PERTENENCIA RURAL/TERRENOS BALDIOS
ADJUDICABLES SOLO PUEDEN ADQUIRIRSE POR TITULO OTORGADO POR EL INCODER

ACTO DEL REGISTRADOR DE INSTRUMENTOS PUBLICOS QUE NEGO INSCRIPCION DE
SENTENCIA DE PERTENENCIA SOBRE PRESUNTO BIEN BALDIO

ACCION DE TUTELA CONTRA PROVIDENCIAS JUDICIALES

ACCION DE TUTELA CONTRA ACTOS ADMINISTRATIVOS-Se ha aceptado procedencia

excepcional como mecanismo transitorio

Con el fin de analizar la afectacién del derecho al debido proceso, la Corte ha hecho
remisién a las causales de procedencia de la accion de tutela contra providencias judiciales
por tratarse de las formas mas usuales de vulneracion. No obstante, ha insistido en que
siendo la jurisdiccion contenciosa administrativa el ambito propio para tramitar los
reproches de los ciudadanos contra las actuaciones de la administracién, la procedencia de
la accidn de tutela resulta aln mas excepcional que contra decisiones judiciales. En esta
medida, el examen constitucional debe ser mas estricto, en aras de evitar un uso abusivo
del recurso de amparo contra decisiones administrativas que cuentan con su propio

procedimiento de control judicial
CUMPLIMIENTO DE FALLOS JUDICIALES

El cumplimiento de las providencias judiciales se erige como un auténtico derecho

fundamental de caracter subjetivo. En este orden de ideas, la Corte ha sefialado que la
tutela es procedente cuando una autoridad publica o un particular se sustrae del
cumplimiento de una decisién judicial de hacer (por ejemplo una orden de reintegro), en la
medida en que se vulnera el derecho de acceso a la administracidon de justicia. No obstante,
por regla general esta es improcedente cuando lo que se pretende es satisfacer
obligaciones de dar (siempre y cuando no se evidencie un perjuicio irremediable), en la
medida en que existen otros mecanismos iddneos para hacerlas efectivas (como por

ejemplo un proceso ejecutivo)

REGIMEN JURIDICO APLICABLE A BIENES BALDIOS



PROBLEMATICA INSTITUCIONAL Y SOCIAL EN TORNO A TIERRAS BALDIAS

CONJUNTO INSTITUCIONAL DISPUESTO PARA EL CUMPLIMIENTO DEL DESARROLLO RURAL'Y
EL ACCESO PROGRESIVO A LA TIERRA

FACULTADES EXTRA Y ULTRA PETITA EN TUTELA/LEGALIDAD DE SENTENCIA DE
PERTENENCIA/VIA DE HECHO EN SENTENCIA DE PERTENENCIA/DEFECTO FACTICO EN
SENTENCIA DE PERTENENCIA-No se valoré acertadamente el folio de matricula inmobiliaria
aportado/ACCION DE TUTELA CONTRA  PROVIDENCIAS JUDICIALES-Procedencia por
desconocimiento del precedente y defecto organico, al haberse adelantado proceso de

pertenencia sobre bien baldio/DEFECTO FACTICO-Dimension negativa y positiva

El principal yerro, que a su vez causa las demas inconsistencias del proceso de pertenencia,
es un defecto factico. De acuerdo a la jurisprudencia, esta causal guarda relacién con las
“fallas en el fundamento probatorio” de la sentencia judicial atacada. Corresponde al juez
constitucional establecer si al dictarse la providencia, el operador judicial desconocié “la

realidad probatoria del proceso”. Para la Corte, el defecto factico puede darse tanto en una
dimensién negativa como positiva. Desde la primera perspectiva, se reprocha la omision del
fallador en la “valoraciéon de pruebas determinantes para identificar la veracidad de los
hechos analizados por el juez”. La sequnda aproximacion “abarca la valoracién de pruebas
igualmente esenciales que el juzgador no puede apreciar, sin desconocer la Constitucion”.
En este caso concreto, la Corte encuentra que el Juzgado Promiscuo del Circuito recibié

reporte de la Oficina de Instrumentos Publicos indicando que sobre el predio “El Lindanal”
no figuraba persona alguna como titular de derechos reales. En este  mismo sentido, el actor
reconocié que la demanda se propuso contra personas indeterminadas. Pese a ello, el
Juzgado promiscuo considerd que el bien objeto de la demanda es inmueble que “puede ser
objeto de apropiacién privada”. Asi planteadas las cosas, careciendo de duefio reconocido el
inmueble y no habiendo registro inmobiliario del mismo, surgian indicios suficientes para
pensar razonablemente que el predio en discusién podia tratarse de un bien baldio y en

esa medida no susceptible de apropiacién por prescripcién. En este sentido, el concepto
rendido por la Superintendencia de Notariado y Registro correctamente explicé que ante
tales elementos facticos, lo procedente es correr traslado al Incoder para que se clarifique la
naturaleza del inmueble. El Juzgado Promiscuo no solo valoré las pruebas sobre la situacion

juridica del predio “El Lindanal” con desconocimiento de las reglas de la sana critica, sino



que también omitid sus deberes oficiosos para la practica de las pruebas conducentes que

determinaran si realmente era un bien susceptible de adquirirse por prescripcién. En efecto,
el juez solo tuvo en cuenta las declaraciones de tres vecinos y las observaciones de una
inspeccion judicial, para concluir que el accionante habia satisfecho los requisitos de
posesidn. Tales elementos probatorios, aunque reveladores sobre el ejercicio posesorio,
ciertamente no son pertinentes ni conducentes para determinar la naturaleza juridica del
predio a usucapir. El juez omitié entonces una prueba fundamental: solicitar un concepto

al Incoder sobre la calidad del predio “El Lindanal”, presupuesto sine qua non para dar inicio

al proceso de pertenencia.

SENTENCIA DE PERTENENCIA EN QUE HUBO DESCONOCIMIENTO DEL PRECEDENTE Y
DEFECTO ORGANICO

La sentencia proferida el 20 de noviembre de 2012 declaré que el accionante habia
adquirido el derecho real de dominio de un predio sobre el cual existen serios indicios de ser
baldio. Tal decisién desconoce la jurisprudencia pacifica y reiterada no solo de la Sala Plena
de la Corte Constitucional, sino de las otras altas Corporaciones de justicia que han
sostenido la imposibilidad juridica de adquirir por medio de la prescripcion el dominio sobre
tierras de la Nacién, en concordancia con lo dispuesto por el articulo 65 de la Ley 160 de
1994. Finalmente, la actuacion del juez se encajaria en un defecto organico, en tanto este
carecia, en forma absoluta, de competencia para conocer del asunto. Debe recordarse que
la actuacién judicial estd enmarcada dentro de una competencia funcional y temporal,
determinada, constitucional y legalmente, que de ser desbordada conlleva el
desconocimiento del derecho al debido proceso. En este caso concreto, es claro que la Unica
entidad competente para adjudicar en nombre del Estado las tierras baldias es el Incoder,
previo cumplimiento de los requisitos legales. Los procesos de pertenencia adelantados por
los jueces civiles, por otra parte, no pueden iniciarse -también por expreso mandato del

legislador- sobre bienes imprescriptibles

ACCION DE TUTELA CONTRA DECISION DE OFICINA DE REGISTRO DE INSTRUMENTOS

PUBLICOS-Caso en que el demandante no cumplidé con el requisito de subsidiariedad

De entrada se advierte que el accionante no cumplié con el requisito de subsidiariedad. El

caracter residual de la accién de tutela conlleva a que la misma solo sea procedente cuando



no existan otros medios de defensa a los que se pueda acudir, 0 cuando existiendo estos, se
promueva para precaver la ocurrencia de un perjuicio irremediable. En este caso concreto,
el actor, pese a estar asesorado por un abogado y no haberse comprobado ser sujeto de
especial proteccidn constitucional, interpuso directamente accién de tutela contra la nota
devolutiva. Obvié entonces, sin explicar siquiera por qué no eran idéneos, el recurso de
reposicion ante el Registrador de Instrumentos Publicos y el de apelacion ante el Director
del Registro. Tampoco esgrimié la causacion de un perjuicio irremediable con la decisién, ni
se advierte de los hechos narrados por el accionante ningln motivo para pensar
razonablemente en ello. Ademas, el Juzgado Promiscuo de Familia, al conceder el amparo,
ninguna consideracién hizo respecto a la excepcional procedibilidad de la accién de tutela
en el caso concreto. Esta inconsistencia habria sido suficiente para declarar improcedente
la solicitud impetrada por el accionante. No obstante, y por la relevancia del asunto para la
proteccion del interés publico y la correcta administracién de justicia, esta Sala de Revisién
estudiara el fondo del reclamo formulado.

LEGALIDAD DE ACTUACION DEL REGISTRADOR DE INSTRUMENTOS PUBLICOS

El yerro advertido por el registrador era evidente en tanto la decisién judicial recaia sobre
un terreno que carecia de registro inmobiliario, por lo cual era razonable pensar que se
trataba de un bien baldio. De igual manera, en la nota devolutiva se advirtié que los
ocupantes de tierras baldias, por ese solo hecho, no tienen la calidad de poseedores sino
una simple expectativa, de acuerdo al marco legal vigente. Dicha argumentacién fue
presentada oportunamente por el registrador en el acto administrativo mediante el cual se

opuso inicialmente al registro

ORDENES RESPECTO A LA CRISIS ESTATAL EN RELACION CON LOS BIENES BALDIOS DE LA
NACION

Referencia: Expediente T-4.267.451

Accién de tutela interpuesta por Gerardo Escobar Nifio contra la Oficina de Registro de

Instrumentos Publicos de Paz de Ariporo (Casanare) y otros.

Magistrado Ponente:



JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Bogota, D.C., nueve (9) de julio de dos mil catorce (2014).

La Sala Quinta de Revision de la Corte Constitucional, integrada por los Magistrados Jorge
Ivan Palacio Palacio, Gloria Stella Ortiz Delgado y Jorge Ignacio Pretelt Chaljub, en ejercicio

de sus competencias constitucionales y legales, profiere la siguiente:
SENTENCIA

Dentro del proceso de revision del fallo de tutela emitido, en Unica instancia, por el Juzgado

Promiscuo de Familia de Paz de Ariporo (Casanare), en el expediente de tutela T-4.267.451.

|. ANTECEDENTES

Gerardo Escobar Nifio interpuso accién de tutela contra la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Paz de Ariporo (Casanare), al considerar vulnerados sus derechos
al acceso a la administracién de justicia, la seguridad juridica y la confianza legitima, ante la
negativa de la entidad demandada de inscribir la sentencia judicial que declaré a su favor

la prescripcién adquisitiva sobre un bien inmueble. Fundamenta su solicitud en los

siguientes:
1. Hechos

1.1. El sefor Escobar Niflo, mediante apoderado judicial, relata que presenté demanda
extraordinaria de pertenencia sobre el predio rural denominado “El Lindanal”, ubicado en Ia
vereda “Jagueyes” del municipio de San Luis de Palenque, departamento de Casanare, con
un area de trece hectareas, mas seis mil seiscientos dieciocho punto cuarenta metros
cuadrados (13 Hctas + 6618,40 m2)[1].

1.2. Asegura que la demanda fue admitida en forma legal, se hicieron los correspondientes
emplazamientos de radio y prensa, asi como una inspeccién ocular al predio. El tramite
culminé con sentencia judicial proferida por el Juzgado Promiscuo del Circuito de Orocué

(Casanare) el 20 de noviembre de 2012. La parte resolutiva declaré que el actor habia

adquirido el derecho real de dominio sobre el predio “El Lindanal” a través del modo de



prescripcién adquisitiva extraordinaria o usucapién. En consecuencia, ordend “la inscripcién
de la presente sentencia en el folio de matricula inmobiliaria que debera ser abierto para tal

efecto con la alinderacién y denominacién que del predio se ha consignado”[2].

1.3. No obstante lo anterior, la  Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Paz de
Ariporo, en Nota Devolutiva calendada el 24 de septiembre de 2013, manifesté que la
sentencia no podia ser inscrita de acuerdo con lo dispuesto por el Nuevo Estatuto Registral

(Ley 1579 de 2012). Fundamentd su posicidn en que:

“[L]a propiedad de los terrenos baldios adjudicables solo puede adquirirse mediante titulo
traslaticio de dominio otorgado por el Estado a través del Instituto Colombiano de la

Reforma Agraria o por las entidades publicas en las que delegue esta facultad.

Los ocupantes de tierras baldias, por ese solo hecho, no tienen la calidad de poseedores
conforme al Cddigo Civil y frente a la adjudicacién por el Estado solo existe una mera

expectativa”[3].

1.4. El sefior Escobar Nifio considera que esta decisiédn es vulneradora de sus derechos
constitucionales al debido proceso, el libre acceso a la administracién de justicia, la
seguridad juridica vy a la confianza legitima. Es por esto que interpone accién de tutela para
que el juez constitucional disponga el cumplimiento inmediato de la sentencia proferida
por el Juzgado Promiscuo de Orocué. Esgrime que la providencia en cuestion declaré en
forma legal su dominio por prescripciédn extraordinaria y “en ninguna parte del proceso
mencionado, se presentd oposicién al trdmite, que sustentara prohibiciéon o restriccion
alguna, que justificara que el predio objeto de pertenencia no se pudiera declarar de esa

forma”[4].

Aduce que la visidn del Registrador seccional desconocid el significado teleoldgico de los

bienes baldios en el ordenamiento colombiano[5] y que si bien el Incoder es la entidad del

Estado facultada para titular los predios rurales y baldios con el cumplimiento de los

requisitos contemplados en la Ley 160 de 1994, esta norma “jamas estad prohibiendo

expresamente que la jurisdiccidn ordinaria conozca de tramites de pertenencia que se

adelantan ante los Jueces de la Republica, en virtud y en aplicacion del articulo 12 de la Ley
200 de 1936"[6].



Junto con su escrito de tutela, anexd copia simple de la sentencia de fecha 20 de noviembre
de 2012, que resolvié el proceso extraordinario de pertenencia, y copia simple de la nota
devolutiva del 24 de septiembre de 2013, proferida por la Oficina de Registro de

Instrumentos Publicos de Paz de Ariporo.
2. Tramite procesal.

Mediante auto del 5 de noviembre de 2013[7], el Juzgado Promiscuo de Familia de Paz de
Ariporo admitié la tutela, notificé a la parte accionada y vinculé a la oficina seccional del
Incoder y al Procurador Agrario de Casanare para que se pronunciaran, dentro de los tres

dias siguientes, sobre los hechos y las pretensiones alegadas.
3. Contestacién de las entidades vinculadas.

3.1. El Registrador Seccional de Instrumentos Publicos de Paz de Ariporo solicité negar el
amparo. Destacd que la tutela no resulta procedente, en tanto el accionante no interpuso
recursos de reposicién ni de apelacién contra el acto administrativo atacado, ni mucho

menos acudié a la jurisdiccidn de lo contencioso administrativo.

En cuanto al fondo del asunto, puso de presente que el nuevo Estatuto Registral consagra
expresamente el principio de legalidad, segun el cual solo son registrables los titulos y
documentos que rednan los requisitos exigidos por las leyes para su inscripcion. Al respecto

explicé que:

“la negativa de registro de la providencia judicial, no depende del libre albedrio del
funcionario de registro, sino que la decisién de negativa de este, esté sustentada en normas

juridicas, es decir que estos deben reunir los requisitos exigidos en las leyes para su
registro, lo que a contrario sensu, constituird acto arbitrario e ilegal con extralimitacién de

funciones y por lo mismo contraria a la Ley”[8].

Asimismo, reiterd que la entidad encargada de administrar y adjudicar los baldios

nacionales es el Incoder y es ella la que verifica qué bienes ostentan dicha calidad, hace la
visita de inspeccién a inmuebles y notifica a las personas que puedan tener algin derecho
sobre el inmueble. En este sentido, descartd la aplicacion de la Ley 200 de 1936 que, por

ser contraria a la Ley 160 de 1994, debe entenderse derogada implicitamente.



Junto con su escrito de contestacidn, el registrador allegé tres conceptos legales emitidos
por entidades oficiales sobre el asunto, a partir de los cuales sustentd la decisiéon de no

inscripcion:

i. Superintendencia de Notariado y Registro. Consulta 3463 ante la Oficina Asesora Juridica.
19 diciembre 2011[9].

ii. Superintendencia de Notariado vy Registro. Concepto SNR-2012-EE-17372.
Superintendente Delegado para la Proteccién, Restitucidon y Formalizacion de Tierras. Julio
de 2012[10].

iii. Incoder. Radicado 20121104030. Directora Técnica de Baldios. 12 de marzo de 2012[11].

3.2. La Procuradora 23 Judicial Ambiental y Agraria aseverd que el demandante tiene razén
en sus pretensiones, “pero no porque de manera caprichosa el sefior registrador esté
omitiendo sus deberes o extralimitandose en sus funciones, sino simplemente en razén a la
legalidad, obligatoriedad y certeza y seguridad juridica que debe observarse por las

decisiones judiciales”[12]. Sostuvo que a ningun funcionario del Estado ni a un particular le
es dado omitir su cumplimiento, como quiera que darse pie a controversias acerca de la

legalidad o no de una decisién judicial, provocaria inestabilidad. Advirtié que si el
Registrador tenia una objecién legal respecto al contenido de la providencia, el camino
apropiado para ventilarla era mediante una accién ante la jurisdiccién contencioso

administrativa.
|I. DECISION JUDICIAL OBJETO DE REVISION.

Al respecto expuso que el Estatuto Registral (Ley 1579 de 2012, art. 56) ordena la matricula
de los bienes adjudicados en proceso de prescripcién adquisitiva del dominio. Por ello

concluyé:

“Es asi que la obligacién de la Oficina de Registro de Instrumentos Plblicos es cumplir la ley
procediendo a abrir los folios de matricula que corresponda, bien sea por orden del Incoder
cuando profiere Resoluciones de Adjudicacion o por sentencias judiciales cuando declara

pertenencias como es el caso que nos ocupa.



De manera que se violan derechos fundamentales, no sélo el que se alega por el
demandante, sino como el que quedd muy claramente explicado, cual es el derecho de

igualdad en la aplicacién de la ley que se traduce en el principio de seguridad juridica”[14].

En consecuencia, ordend al Registrador de Instrumentos Publicos Seccional Paz de Ariporo
“proceder dentro del improrrogable término de cuarenta y ocho (48) horas siguientes a la
notificacion del presente fallo a INSCRIBIR la sentencia proferida por el Juzgado Promiscuo
del Circuito de Orocué de fecha 20 de noviembre de 2012 y abrir el correspondiente Folio

de Matricula Inmobiliaria”[15].
IIl. ACTUACIONES ADELANTADAS EN SEDE DE REVISION.

1. Mediante auto del 23 de mayo de 2014[16], el Magistrado Sustanciador vinculd a este
tramite de tutela al Juzgado Promiscuo del Circuito de Orocué, al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, al Incoder (nivel Central), al Superintendente de Notariado y Registro, a la

Procuraduria General de la Nacién y a la Contraloria General de la Republica, en tanto que:
(i) son las autoridades que eventualmente ostentarian una obligacion primaria respecto de
la satisfaccion de los derechos fundamentales que se encuentran en discusién; (ii) la
decision que se tome podria involucrarlos directamente, y (iii) atendiendo a que el caso

reviste interés publico por tratarse de supuestos bienes baldios de la Nacién.

Ademas de vincular a las entidades mencionadas y correrles traslado de la accién de tutela
y SUS anexos para que se pronunciaran, se solicité al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural asi como al Incoder, responder: (i) jcual es la naturaleza juridica del bien objeto de
discusidon y si se puede considerar un terreno baldio? y (ii) ;cudles son las politicas publicas
vigentes en relacién con la asignacién de bienes baldios, particularmente en el

departamento de Casanare?

A la Contraloria General de la Republica y a la Procuraduria General de la Nacién, se les
solicitd informar: (i) ;qué actividades especificas, dentro de sus competencias legales,
adelantan con respecto a la correcta asignacion de baldios? y (ii) si existe alguna directriz
institucional al respecto? Por Ultimo, a la Superintendencia de Notariado y Registro se le
preguntd si habia adoptado alguna directiva de alcance nacional con respecto al registro e
inscripcién de terrenos baldios.



Igualmente, se ordend al Juzgado Promiscuo del Circuito de Orocué que remitiera el
expediente con radicacion No. 852302044001-2011-0031, referente al proceso ordinario
agrario de pertenencia iniciado por Gerardo Escobar Nifio contra personas indeterminadas.
Por ultimo, teniendo en cuenta que al fallo de tutela de Unica instancia le hacia falta la
pagina nimero dos, se requirié al Juzgado Promiscuo de Familia de Paz de Ariporo remitir

copia completa de la sentencia dictada el 19 de noviembre de 2013.
Las respuestas allegadas a la Sala Quinta de Revisiéon fueron las siguientes:
1. Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder)

En respuesta al auto de pruebas, el Incoder solicitd decretar la nulidad de todo lo actuado,
incluido el proceso de declaracion de pertenencia, en tanto no fue vinculado debidamente.
Explicéd que el articulo 10 del Decreto 3759 de 2009 radicé exclusivamente en la Oficina
Asesora Juridica la funcién de coordinar la atencién de todos los procesos judiciales y

extrajudiciales en los que fuese parte la entidad, asi como la atencién de acciones
constitucionales. Asi las cosas, “la Unica notificacién valida y que surte efectos respecto de
los tramites que implican representacién judicial, es la que se realiza mediante la radicacion
del documento pertinente en la Av. EI Dorado CAN, Calle 43 No. 57-41 en la ciudad de
Bogota D.C., o las que se remiten al correo electrénico juridica@incoder.gov.co publicado en

la pagina web del Instituto y de administracién exclusiva de la Oficina Asesora Juridica”[17].

En relacién con la procedibilidad de la accién de amparo en este caso concreto, sefialé que

el a quo no tuvo en cuenta que la Nota Devolutiva de la Oficina de Registro de Instrumentos

Publicos constituye un acto administrativo y por tanto, puede ser objeto de debate en la via
gubernativa y en sede jurisdiccional, mediante la interposicién de la demanda

correspondiente (nulidad y restablecimiento del derecho).

Al abordar el fondo del problema juridico sostuvo, con base en el Cédigo de Procedimiento
Civil y las definiciones contenidas en el Cddigo Fiscal (Ley 110 de 1992), en especial sus

articulos 44 y 61, que:

“el proceso de declaracién de pertenencia no tiene el alcance de cambiar la naturaleza

juridica de un bien baldio, convirtiéndole de imprescriptible a prescriptible, con el solo



fundamento del numeral 5 del articulo 407 del Cédigo de Procedimiento Civil, tan solo abre
la posibilidad de presentar demanda de pertenencia contra indeterminados sobre la base de
la certificacién del Registrador de Instrumentos Publicos en la que manifieste no conocer al
propietario del predio sobre el cual versa la usucapién, pero sin que esto signifiqgue que
tales certificacion y  sentencia judicial tengan la virtualidad de privar al Estado de un

Derecho que la Ley le reconoce”[18].

Para responder los interrogantes especificos formulados por esta Corporacion, la Direccién
Técnica de Baldios remite concepto[19], de acuerdo al cual la base de datos del Instituto
Geografico Agustin Codazzi identificd que el predio en el municipio de San Luis de Palenque
(Casanare), con 9 hectareas y 4000 metros cuadrados, no cuenta con matricula
inmobiliaria. Asi las cosas, concluye que “si el predio en consulta no reporta folio de
matricula inmobiliaria se presume un baldio de la Nacidn, susceptible de adjudicacion por el
Incoder”[20].

Lo anterior, sumado a que el accionante tampoco se encontraba registrado en la base de
datos como victima del desplazamiento, conduce a la entidad a sostener que “existen
argumentos minimos para adelantar un estudio mas detallado del predio y en su defecto,
un proceso de clarificacion de la propiedad, también de competencia exclusiva del Incoder,
en atencién a la evidencia sumaria que indica la claridad de baldio del predio objeto de
estudio”[21].

Por Ultimo, el Instituto pone de presente que los procedimientos de titulaciéon de baldios en
todo el pais se adelantan conforme a los requerimientos y restricciones estipuladas en la
Ley 160 de 1994 y sus Decretos Reglamentarios, ademas de responder a criterios de
priorizacion como microfocalizacidn de territorios por desplazamiento forzado y el respeto
por las areas de explotacidn de recursos naturales no renovables. En todo caso, el escrito
reconoce que a la fecha “[e]l Incoder no cuenta con un inventario de bienes baldios de la
Nacion"[22].

2. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural

El representante del Ministerio requiere ser desvinculado del presente tramite de tutela.
Considera que la entidad no tiene competencia asignada en la ley para adoptar decisiones

referidas a los hechos que dieron origen a la solicitud de amparo. Destaca que las funciones



del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural estan definidas de manera taxativa en el
articulo 32 del Decreto 1985 de 2013 y que si bien existe un control tutelar por parte de
este Ministerio sobre las entidades adscritas y vinculadas, “éste se encuentra destinado
solamente a asegurar y constatar que las funciones que adquieren ellas por especialidad se
cumplan en armonia con las politicas gubernamentales, sin tener facultad legal para
extender su autoridad respecto de la autonomia administrativa y presupuestal de que gozan
aquellas”[23].

3. Superintendencia de Notariado y Registro

En su escrito, el jefe de la oficina asesora juridica de la Superintendencia de Notariado y
Registro solicita se denieguen las suplicas de tutela, por no evidenciarse por parte de esa
entidad ni de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos Seccional de Paz de Ariporo, la

violacién de ningun derecho fundamental al accionante.

En primer lugar, advierte que en virtud de la autonomia de la que goza el registrador
seccional, este puede disponer o no la inscripcion de un documento contentivo de una
decisién judicial. Para ello, efectia un proceso de examen y calificacion del acto sometido a

inscripcién, en el que analiza tanto aspectos formales como materiales:

“1- El examen del instrumento publico tendiente a comprobar si relne las exigencias

formales de ley,

2- La calificacion propiamente dicha, donde se aplica el derecho y se vigila el cumplimiento
de los requisitos de fondo. Es, entonces, el examen juridico mediante el cual se ordenan
las inscripciones a que haya lugar en el folio de matricula inmobiliaria que involucra el
titulo, sefalandolas especificamente con su orden de inscripcion, el nUmero de radicacion,
la clase de titulo a registrar, fecha y oficina de origen, e indicando la columna a que se

refiere el acto y las personas que intervienen en él"[24].

Adicionalmente, el escrito de contestacién presenta un conjunto de fundamentos legales,
jurisprudenciales y doctrinarios, para defender la imprescriptibilidad de los bienes baldios y
la imposibilidad de registrar sentencias de prescripcién adquisitiva sobre tales terrenos.

Luego de lo cual concluye que:



2. No es viable el registro de sentencias judiciales que declaren la pertenencia de bienes
inmuebles rurales que no han salido del dominio del Estado (baldios) y por tanto no tienen
folio de matricula inmobiliaria. Y ello porque en la labor de calificacién, el Registrador debe
hacer un examen juridico del documento, acerca de la validez y eficacia, de los titulos
presentados, observando que los mismos cumplan con los requisitos tanto de forma como
de fondo, esta labor de calificacidon se apoya en el principio de legalidad, en virtud del cual
los registradores deben analizar los documentos radicados, y establecer si son admisibles

para registro, o rechazarlos para que se subsanen sus defectos”[25].

Argumenta que aunque exista una presuncion segin la cual no son baldios los terrenos
explotados econdmicamente[26], “es menester dentro del proceso que el juez como
garante del patrimonio publico, acopie las pruebas necesarias para establecer que no se
trata de un terreno baldio de la Nacién”[27]. El juez ordinario debe desplegar, en virtud de
sus poderes oficiosos, un  escrutinio probatorio suficiente que le permita auscultar la
naturaleza juridica de un terreno; mas aun, cuando haya indicios de ser un bien baldio por
no existir, por ejemplo, un propietario inscrito ni cadenas traslaticias del derecho de

dominio que den fe del dominio privado.

Aterrizando al caso concreto, reprocha que en la sentencia de pertenencia el juez tuvo en
cuenta pruebas que no son “idéneas para probar la naturaleza privada de los inmuebles,
dado que la ley 160 de 1994 en su articulo 48 establece claramente que la propiedad
privada se prueba con cadenas traslaticias del derecho de dominio con titulos debidamente
inscritos o con titulos originarios otorgados por el Estado”[28]. Ademads, ni siquiera se
corrié traslado al Procurador Agrario, lo cual resultaba forzoso como se evidencia de lectura
de las copias de los oficios PAA-0266, 0269 de marzo de 2014 y 0287, 0288 de abril de

2014, dirigidos por la Procuradora 23 Judicial Il a los jueces de la regién.

4. Juzgado Promiscuo de Familia Paz de Ariporo.

Allegé copia completa del fallo de tutela proferido dentro del proceso de la referencia.
5. Contraloria General de la Republica

El Contralor Delegado para el Sector Agropecuario (E) sostuvo que las obligaciones de la

entidad en nada se relacionan con los hechos y peticiones formuladas especificamente por



el actor en su escrito de tutela. Sin embargo, atendiendo a que el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural y el Incoder son sujetos de control a través de la Contraloria Delegada, de

conformidad con lo previsto en el articulo 15 de la aludida Resolucién Organica 7325 de
2013, sometié a consideracién de la Corte dos informes[29] relacionados con algunos

hallazgos en la adjudicaciéon y administracién de los bienes baldios en el pais:

i- Informe de Actuacién Especial (ACES) sobre el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
-Incoder-. Actuacion Especial sobre la Acumulacién irregular de predios Baldios en la

Altillanura Colombiana (afo 2012) No. 0068 de febrero de 2014. Documento que da cuenta
del marco institucional para la administracion de baldios en Colombia, la gestion irregular
de estos, el dafo patrimonial al Estado y la acumulacién irregular de predios de origen

baldio en la altillanura. 120 folios.

ii- Informe de Auditoria Gubernamental con enfoque integral modalidad especial (titulacion
de baldios), Unidad Nacional de Tierras Rurales -UNAT-. 10 folios.

6. De acuerdo al informe presentado por la Secretaria General de la Corte Constitucional, la
Procuraduria General de la Nacion y el Juzgado Promiscuo del Circuito de Orocué

(Casanare) no allegaron respuesta alguna[30].
IV. CONSIDERACIONES DE LA CORTE CONSTITUCIONAL.
1. Competencia.

Esta Corte es competente para conocer del fallo materia de revisiéon de conformidad con lo
establecido en los articulos 86 inciso tercero y 241 numeral noveno de la Constitucién, asi
como en los articulos 31 a 36 del Decreto ley 2591 de 1991.

2. Presentacion del caso y planteamiento del problema juridico.

De los antecedentes referidos, la Sala de Revisiéon encuentra que la accién de tutela gira en
torno al cumplimiento del proceso de pertenencia rural iniciado por el sefor Gerardo
Escobar Nifo, con el cual se hizo propietario del predio denominado “El Lindanal”, por haber
venido ejerciendo posesidén. El Juzgado Promiscuo del Circuito de Orocué fallé a su favory
ordend la respectiva inscripciéon en el folio de matricula inmobiliaria. Sin embargo, la Oficina

de Registro de Instrumentos PlUblicos de Paz de Ariporo no acaté esta decisién, alegando



que la propiedad de los terrenos baldios adjudicables solo puede adquirirse mediante titulo

otorgado por el Incoder.

Dicha negativa dio origen a la presente acciéon de tutela en la cual se invocaron los
derechos fundamentales al debido proceso, la  administracion de justicia y la confianza
legitima, la cual fue resuelta en Unica instancia por el Juzgado Promiscuo de Familia de Paz
de Ariporo, concediendo el amparo. El a-quo considerd que la negativa del registrador
seccional afectaba la igualdad en la aplicacion de la ley que se traduce en el principio de
seguridad juridica.

En sede de revisidn, el Incoder reprochd que no fue debidamente vinculado al proceso
ordinario de pertenencia ni a la accién de tutela, pese a ser la entidad responsable de la
administracién y adjudicacion de bienes baldios. La Superintendencia de Notariado y
Registro, por su parte, explicé por qué estas tierras no pueden ser objeto de prescripcion
adquisitiva en el ordenamiento nacional y defendié la negativa del registrador seccional

expresada a través de la nota devolutiva, como una expresa facultad legal.

Conforme a la demanda y a las contestaciones allegadas, la Sala Quinta de Revisién
interpreta que la accién de tutela debe estudiar tanto el acto del registrador de
instrumentos publicos que negd la inscripciéon del fallo judicial, como la sentencia de
pertenencia sobre un presunto bien baldio, en tanto origen de la controversia legal
suscitada. A partir de esto y atendiendo que el juez constitucional tiene la obligacién de
guardar la integridad y supremacia de la Constitucién (art. 241) y la facultad de
fallar extra y ultra petita en materia de tutela para hacer prevalecer el derecho sustancial

(art. 3 Decreto ley 2591 de 1991)[31], la Sala formula los siguientes problemas juridicos:

1- ;Trasgrede el ordenamiento constitucional y legal colombiano la declaracién de
prescripcién adquisitiva que efectle un juez sobre un terreno baldio a través de un proceso

de pertenencia?

2-  ;Vulnera los derechos fundamentales a la 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?

Para dar respuesta a lo anterior, la Corte se pronunciard sobre los siguientes aspectos: (i) la



procedencia excepcional de la accién de tutela contra providencias judiciales; (ii) el
cumplimiento de los fallos judiciales; (iii) el régimen juridico aplicable a los bienes baldios;

(iv) la problematica institucional y social en torno a las tierras baldias; (v) el conjunto
institucional dispuesto para el cumplimiento del desarrollo rural y el acceso progresivo a la

tierra; y finalmente, (vi) resolverd el caso concreto.

4. La procedencia excepcional de la accion de tutela contra providencias judiciales y actos

administrativos. Reiteracion de jurisprudencia[32].

4.1. Desde los primeros pronunciamientos de esta Corporacidon[33], como guardiana de la
integridad y supremacia de la Constitucién Politica de 1991 (art. 241), se ha venido
seflalando que la accién de tutela procede excepcionalmente contra providencias
judiciales[34]. Esta postura descansa sobre un sélido fundamento normativo, los articulos 2
y 86 de la Carta que reconocen su procedencia cuando los derechos fundamentales
“resulten vulnerados o amenazados por la accién o la omisién de cualquier autoridad

publica”, asi como el articulo 25 de la Convencién Americana sobre Derechos Humanos,
relativo a la obligacién de los Estados parte de proveer un recurso efectivo para la

proteccién de los derechos humanos.

La supremacia de la Constitucién se traduce en la “omnipresencia”[35] del texto Superior en
todas las areas juridicas y en la responsabilidad de las autoridades judiciales dentro de los
procesos ordinarios, como primer escenario para asegurar la proteccion de los derechos
fundamentales. Excepcionalmente, podra el juez constitucional intervenir cuando advierta la

trasgresion del mandato constitucional.

La Sala Plena de esta Corporacién, mediante providencia C-543 de 1992, si bien declaré
inexequibles los articulos 11 y 40 del Decreto Ley 2591 de 1991, previé también la
procedencia excepcional de la accién de tutela contra providencias judiciales al afirmar lo

siguiente:

“Ahora bien, de conformidad con el concepto constitucional de autoridades publicas, no
cabe duda de que los jueces tienen esa calidad en cuanto les corresponde la funcién de
administrar justicia y sus resoluciones son obligatorias para los particulares y también para
el Estado. En esa condicién no estan excluidos de la accién de tutela respecto de actos u

omisiones que vulneren o amenacen derechos fundamentales, lo  cual no significa que



proceda dicha accién contra sus providencias. Asi, por ejemplo, nada obsta para que por la
via de la tutela se ordene al juez que ha incurrido en dilacién injustificada en la adopcién de
decisiones a su cargo que proceda a resolver o que observe con diligencia los términos
judiciales, ni  rifie con los preceptos constitucionales la utilizacién de esta figura ante

actuaciones de hecho imputables al funcionario por medio de las cuales se desconozcan o
amenacen los derechos fundamentales, ni tampoco cuando la decisién pueda causar un
perjuicio irremediable (...) En hipétesis como estas no puede hablarse de atentado alguno
contra la seguridad juridica de los asociados, sino que se trata de hacer realidad los fines

que persigue la justicia” (Subrayado fuera del original).

No obstante, es evidente un desarrollo jurisprudencial sobre la materia. En un comienzo, la
Corte Constitucional recurrié al concepto de la “via de hecho”, definida como la actuacion
judicial absolutamente caprichosa o carente de cualquier fundamento juridico.
Posteriormente, el precedente se redisefid para dar paso a los “criterios de procedibilidad
de la accidén de tutela contra decisiones judiciales” e incluir aquellas situaciones en las que
“si bien no se estd ante una burda trasgresion de la Carta, si se trata de decisiones
ilegitimas que afectan derechos fundamentales”[36]. Esta nueva aproximacién fue
sistematizada por la sentencia C-590 de 2005, mediante la cual la Corte explicé que el juez
constitucional debe comenzar por  verificar las condiciones generales de procedencia,
entendidas como “aquellas cuya ocurrencia habilita al juez de tutela para adentrarse en el

contenido de la providencia judicial que se impugna”[37]. Tales requisitos genéricos son:

“(i) si la problematica tiene relevancia constitucional; (ii) si han sido agotados todos los
recursos o medios -ordinarios o extraordinarios- de defensa de los derechos, a menos que
se trate de impedir un perjuicio irremediable o que los recursos sean ineficaces en las
circunstancias particulares del peticionario; (iii) si se cumple el requisito de la inmediatez
(es decir, si se solicita el amparo pasado un tiempo razonable desde el hecho que originé la
violacidn); (iv) si se trata de irreqularidades procesales, que ellas hubieran tenido incidencia
en la decisién cuestionada, salvo que de suyo afecten gravemente los derechos
fundamentales; (v) si el actor identifica debidamente los hechos que originaron la violacion,

asi como los derechos vulnerados y si -de haber sido posible- lo mencioné oportunamente
en las instancias del proceso ordinario o contencioso; (vi) sila providencia impugnada no es

una sentencia de tutela”[38].



A continuacion, el juez de tutela podra conceder el amparo solicitado si halla probada la
ocurrencia de al menos una de las causales especificas de procedibilidad, que la Corte ha

organizado de la siguiente forma[39]:

a. Defecto organico, que se presenta cuando el funcionario judicial que profirié la

providencia impugnada, carece, absolutamente, de competencia para ello.

b. Defecto procedimental absoluto, que se origina cuando el juez actué completamente al

margen del procedimiento establecido.

c. Defecto factico, que surge cuando el juez carece del apoyo probatorio que permita la

aplicacion del supuesto legal en el que se sustenta la decision.

e. Error inducido, que se presenta cuando el juez o tribunal fue victima de un engafio por
parte de terceros y ese engafo lo condujo a la toma de una decisién que afecta derechos
fundamentales.

f. Decision sin  motivacion, que implica el incumplimiento de los servidores judiciales de dar
cuenta de los fundamentos facticos y juridicos de sus decisiones en el entendido que

precisamente en esa motivacion reposa la legitimidad de su 6rbita funcional.

g. Desconocimiento del precedente, hipétesis que se presenta, por ejemplo, cuando la
Corte Constitucional establece el alcance de un derecho fundamental y el juez ordinario
aplica una ley limitando sustancialmente dicho alcance. En estos casos la tutela procede
como mecanismo para garantizar la eficacia juridica del  contenido constitucionalmente

vinculante del derecho fundamental vulnerado.
h. Violacién directa de la Constitucion.

4.2. En lo que se refiere a la procedibilidad de la tutela contra actos administrativos, la
Corte ha senalado como regla general que la solicitud de amparo no es el medio adecuado
para controvertirlos, puesto que existen mecanismos administrativos y judiciales para
lograrlo[40]. Sin embargo, ha aceptado su procedencia excepcional, al menos como
mecanismo transitorio, cuando: “(i) la actuacién administrativa ha desconocido los

derechos fundamentales, en especial los postulados que integran el derecho al debido

proceso; y (ii) los mecanismos judiciales ordinarios, llamados a corregir tales yerros, no



resultan idoneos en el caso concreto o se estd ante la estructuracion de la inminencia de un

perjuicio irremediable”[41].

En estos casos, con el fin de analizar la afectaciéon del derecho al debido proceso, la Corte
ha hecho remision a las causales de procedencia de la accion de tutela contra providencias
judiciales por tratarse de las formas mas usuales de vulneraciéon[42]. No obstante, ha
insistido en que siendo la jurisdiccidon contenciosa administrativa el ambito propio para
tramitar los reproches de los ciudadanos contra las actuaciones de la administracién[43],

la procedencia de la accion de tutela resulta alin mas excepcional que contra decisiones

judiciales.

En esta medida, el examen constitucional debe ser mas estricto[44], en aras de evitar un
uso abusivo del recurso de amparo contra decisiones administrativas que cuentan con su

propio procedimiento de control judicial.
5. El cumplimiento de los fallos judiciales.

5.1. En el marco de la Constitucién Politica de 1991, el ordenamiento juridico debe
garantizar a todo ciudadano la posibilidad de acudir a los jueces para dirimir conflictos entre
si 0 como consecuencia de su relacién con el Estado, como una verdadera manifestacién
del Estado social de derecho[45]. La administracién de justicia abarca no solo la capacidad
con que cuentan los asociados para ejercer acciones que permitan hacer valer sus
derechos, sino también “la posibilidad de que las decisiones que se tomen en ese sentido

sean cumplidas por parte de quienes son sujetos pasivos de la decisién”[46].

En este sentido, la Corte Constitucional[47] ha explicado que el cumplimiento de los fallos
judiciales es un derecho que se desprende del acceso a la administracién de justicia y el
derecho a un recurso judicial efectivo, establecidos en los articulos 228 de la Constitucion
Politica y 25 de la Convencion Americana sobre Derechos Humanos. La adecuada

administracion de justicia, responde a su vez, a la garantia que debe brindarse del derecho
fundamental al debido proceso con el fin de evitar dilaciones injustificadas que hagan
efectivo el derecho reclamado. Asi, la Corte ha indicado que uno de los elementos sin los
cuales los anteriores postulados no podrian funcionar, es el acatamiento de las
providencias, con el objetivo que una real y oportuna decisién judicial se concrete en la

debida ejecucion de ella[48].



Por cuanto en el cumplimiento esta la efectividad de los derechos[49], el acatamiento de
las decisiones judiciales adquiere cardinal importancia. Se busca de esta manera que el
reconocimiento de un derecho no permanezca como una manifestacion formal por parte de
las autoridades, sino que se materialice en una proteccién real del ciudadano y en la

preservacién[50] del ordenamiento mismo:

“En un Estado social y democratico de derecho uno de los objetivos es la efectividad de los
derechos fundamentales, el paso de la simple consagracion formal a un reconocimiento
efectivo, Util y garantista que encuentre reflejo de protecciéon por medio de los mecanismos
constitucionales creados para tal fin. Este principio general encuentra una manifestacion
especialmente significativa en el acceso a la administraciéon de justicia, pues una parte
nuclear del mismo en un Estado Social de derecho sera que, ademas de respetar las
garantias establecidas en desarrollo del proceso, su resultado tenga eficacia en el mundo
juridico, no siendo una manifestacion formal y eminentemente declarativa, sino,
asegurando que la providencia que pone fin al proceso produzca todos los efectos a que
esta destinada; sin este elemento, las garantias procesales perderian toda su significacion
sustancial, ya que serian el desarrollo de actuaciones sin ninguna consecuencia en el
aseguramiento de la proteccion y eficacia de otros derechos, convirtiéndose en una simple
mise-en-scene desprovista de significado material dentro del ordenamiento juridico, en
cuanto inoperante para la proteccion real de los derechos fundamentales de las

personas”[51].

Es por todo lo anterior que el cumplimiento de las providencias judiciales se erige como un
auténtico derecho fundamental de cardcter subjetivo[52]. En este orden de ideas, la Corte
ha sefialado que la tutela es procedente cuando una autoridad publica o un particular se
sustrae del cumplimiento de una decisién judicial de hacer (por ejemplo una orden de
reintegro), en la medida en que se vulnera el derecho de acceso a la administracién de
justicia. No obstante, por regla general esta es improcedente cuando lo que se pretende es

satisfacer obligaciones de dar (siempre y cuando no se evidencie un perjuicio irremediable),
en la medida en que existen otros mecanismos idéneos para hacerlas efectivas (como por

ejemplo un proceso ejecutivo)[53].

5.2. A partir de lo anterior es evidente que toda entidad publica esta en el deber

constitucional y legal[54] de ejecutar las sentencias en firme. La misién de los jueces de



administrar justicia mediante providencias “exige de los entes ejecutivos una conducta de
estricta diligencia en el cumplimiento de las mismas, con el fin de mantener vigente el
Estado de Derecho, actuar en concordancia con sus fines esenciales e inculcar en la

poblacién una conciencia institucional de respeto y sujecién al ordenamiento”[55].

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 Corporacidn, en conjunto con otras altas Cortes, ha coincidido en excepcionar los casos
de imposibilidad fisica o juridica de llevar a cabo la orden original[56]. A manera de
ilustracién, resulta conducente citar un asunto analogo en el que la Sala Octava de Revision

encontrd que, ante la imposibilidad de cumplir con la orden original de reintegro de la
accionante, el pago de la indemnizacion resultaba suficiente para dar por satisfecha la

orden proferida por el juez administrativo:

“Lo anterior conduce a la Sala a concluir sobre la imposibilidad de la Asamblea para cumplir
la orden original del fallo del juzgado Segundo Administrativo de Neiva; en consecuencia, no
resulta juridicamente viable obligar a la Asamblea al reintegro de la tutelante, pues

actualmente no existe un cargo en el cual pueda ser reubicada.

Teniendo en cuenta todo lo expuesto, considera la Sala que no es desproporcionado
considerar que el departamento del Huila - Asamblea Departamental dio cumplimiento a la
sentencia proferida por el Juzgado Segundo Administrativo del Circuito de Neiva, el 3 de julo
de 2009, a través del pago de la indemnizacién de perjuicios otorgado a la accionante
dentro de las Resoluciones 248 de 2009 y 680 de 2010. Esta forma de cumplimiento no
vulneraria el derecho fundamental al acceso a la administracidn de justicia de la sefiora
Castillo Murcia, pues estaria justificada por la imposibilidad fisica y juridica de reubicarla en
dicha entidad”[57].

Ahora bien, en tanto la legitimidad de cualquier Estado se veria resquebrajada si los mismos
drganos del poder publico, ya por su inactividad ora por su indolencia, estimulan el
desacato de las decisiones de los jueces[58], estos eventos -se reitera- son absolutamente
excepcionales. No se trata entonces de cualquier inconformidad o diferencia con la decision

judicial, sino de una auténtica imposibilidad de cumplimiento, sea factica o juridica. Para



identificar correctamente tales eventos, esta Sala de Revisién considera que la valoracién

sobre la legitimidad o no del incumplimiento debera valorar criterios como los siguientes:

i- Motivacion: El funcionario o entidad publica tiene que presentar los argumentos por los
cuales considera que le es imposible dar cumplimiento a la decisién judicial. Su
inconformidad no puede permanecer en el fuero interno, sino ser debidamente comunicada

a las personas interesadas.

ii- Notoriedad: La imposibilidad factica o juridica de dar cumplimiento a la decision judicial
ha de ser notoria. Por ejemplo, porque la orden contradice manifiestamente una disposicién
constitucional.

iii- Grave amenaza: El servidor que objeta el cumplimiento de una providencia judicial debe
explicar en qué medida la ejecucién de la decision acarrearia un inminente y grave dafo al
ordenamiento juridico o a algun derecho fundamental en particular. De este modo, el simple

desacuerdo moral, técnico o administrativo no justifica el incumplimiento.

iv- Facultad legal: El servidor debe canalizar su inconformidad a través de los recursos y
mecanismos que la propia ley le ha otorgado. No es aceptable que los funcionarios publicos

disefien mecanismos ad-hoc para oponerse al cumplimiento de decisiones judiciales.

v- Oportunidad: La oposicion al cumplimiento debe realizarse oportuna y agilmente, de
manera tal que no sirva como excusa para justificar la desidia o la mora en el acatamiento

de la orden judicial.

vi- Contradiccién: El tramite de oposiciéon debe respetar las garantias bdsicas del debido
proceso, especialmente la participacién de las personas o autoridades afectadas por el

incumplimiento.

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. En todo caso, se reitera, la
acciéon de tutela se erige como un mecanismo idéneo para exigir el cumplimiento de
providencias debidamente ejecutoriadas, cuando el desacato por parte de los funcionarios
responsables resulta injustificado o arbitrario.



6. Régimen juridico aplicable a los bienes baldios en el ordenamiento nacional.
6.1. Los bienes del Estado en la Constitucién de 1991.

La Carta Politica de 1991 reiteré la tradicional concepcién segun la cual pertenecen a la
Nacion los bienes publicos que forman parte del territorio, dentro de los cuales se
encuentran las tierras baldias[59]. En efecto, el articulo 102 superior dispuso que: “El

territorio, con los bienes publicos que de él forman parte, pertenecen a la Nacién”.

Esta Corporacion ha explicado que la Constitucién consagré asi no sélo el llamado “dominio
eminente”, el cual se encuentra intimamente ligado al concepto de soberania, sino también
la propiedad o dominio que ejerce la Nacidn sobre los bienes publicos que de él forman
parte[60]. Desde esta perspectiva, la jurisprudencia ha precisado, segun los lineamientos

de la legislacion civil, que la denominacion genérica adoptada en el articulo 102 de la Carta

Politica comprende tanto los bienes de uso publico como los bienes fiscales, asi:

“(i) Los bienes de uso publico, ademas de su obvio destino se caracterizan porque “estan
afectados directa o indirectamente a la prestacion de un servicio publico y se rigen por
normas especiales”[61]. El dominio ejercido sobre ello se hace efectivo con medidas de
proteccién y preservacién para asegurar el propdsito natural o social al cual han sido

afectos segun las necesidades de la comunidad[62].

(ii) Los bienes fiscales, que también son publicos aun cuando su uso no pertenece
generalmente a los ciudadanos, se dividen a su vez en: (a) bienes fiscales propiamente
dichos, que son aquellos de propiedad de las entidades de derecho publico y frente a los

cuales tienen dominio pleno “igual al que ejercen los particulares respecto de sus propios
bienes”[63]; y (b) bienes fiscales adjudicables, es decir, los que la Nacién conserva “con el
fin de traspasarlos a los particulares que cumplan determinados requisitos exigidos por la

ley”[64], dentro de los cuales estan comprendidos los baldios”[65].
6.2. La imprescriptibilidad de los bienes del Estado.

6.2.1 Mediante providencia C-595 de 1995, la Corte abord6 una demanda ciudadana contra
varias normas nacionales (Ley 48 de 1882[66], Ley 110 de 1912[67] y Ley 160 de

1994[68]) que consagraban la imposibilidad juridica de adquirir el dominio sobre bienes



inmuebles a través del fendmeno de la prescripcién. En opinidn del actor, la Constitucion
actual no incluyé en su articulo 332 la titularidad sobre los baldios, como si lo hacia la Carta
anterior en el articulo 202-2. En tal medida, el legislador no podia consagrar la
imprescriptibilidad de los mismos, en detrimento de los mandatos constitucionales que

ordenan promover el acceso a la propiedad en general.

De forma unanime, la Sala Plena declard la exequibilidad de las mencionadas normas.
Resaltd que en la Constitucidén Politica existe una disposicién expresa que permite al
legislador asignar a los bienes baldios el atributo de imprescriptibilidad; a saber, el articulo
63 superior que textualmente reza: “Los bienes de uso publico, los parques naturales, las

tierras comunales de grupos étnicos, las tierras de resquardo, el patrimonio arqueoldgico de
la Nacién y los demads bienes que determine la ley, son inalienables, imprescriptibles e
inembargables”. Explicéd que dentro de los bienes de uso publico se incluyen los baldios y
por ello concluyd que “no se viold el Estatuto Supremo pues bien podia el legislador, con
fundamento en este precepto, establecer la imprescriptibilidad de terrenos baldios, como en

efecto lo hizo en las disposiciones que son objeto de acusacion”[69].

Aunque la prescripcién o usucapion es uno de los modos de adquirir el dominio de los
bienes corporales, raices o muebles que estdn en el comercio, los terrenos baldios
obedecen a una légica juridica y filoséfica distinta, razén por la cual estos tienen un régimen
especial que difiere del consagrado en el Cédigo Civil. No en vano, el Constituyente en el
articulo 150-18 del Estatuto Superior, le confirié amplias atribuciones al legislador[70] para
regular los asuntos relacionados con los baldios, concretamente para “dictar las normas

sobre apropiacién o adjudicacién y recuperacién de tierras baldias”.

6.2.2 La disposicion  que especificamente regula lo referente a los terrenos baldios, su
adjudicacién, requisitos, prohibiciones e instituciones encargadas, es la Ley 160 de
1994[71], por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural

Campesino. El articulo 65 de esta norma consagra inequivocamente que el Unico modo de
adquirir el dominio es mediante un titulo traslaticio emanado de la autoridad competente de
realizar el proceso de reforma agraria y que el ocupante de estos no puede tenerse como

poseedor:

“Articulo 65. La propiedad de los terrenos baldios adjudicables, sélo puede adquirirse



mediante titulo traslaticio de dominio otorgado por el Estado a través del Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, o por las entidades publicas en las que delegue esta

facultad.

Los ocupantes de tierras baldias, por ese solo hecho, no tienen la calidad de poseedores
conforme al Cddigo Civil, y frente a la adjudicacion por el Estado sélo existe una mera

expectativa.

La adjudicacion de las tierras baldias podra hacerse por el Instituto mediante solicitud

previa de parte interesada o de oficio(...)"” (subrayado fuera del original).

La precitada disposicion fue avalada por la Corte en sentencia C-595 de 1995, la cual
respaldd que la adquisicién de las tierras baldias, a diferencia de lo que ocurre en materia
civil con los inmuebles en general, no se adquiera mediante la prescripcidon, sino por la
ocupacion y posterior adjudicacién, previo el cumplimiento de los requisitos establecidos en

la ley. Posteriormente, la providencia C-097 de 1996 reiterd que “[mlientras no se cumplan
todos los requisitos exigidos por la ley para tener derecho a la adjudicacién de un terreno
baldio, el ocupante simplemente cuenta con una expectativa, esto es, la esperanza de que

al cumplir con esas exigencias se le podra conceder tal beneficio”.

En esa medida, los baldios son bienes inenajenables, esto es, que estan fuera del comercio
y pertenecen a la Nacion, quien los conserva para su posterior adjudicacion, y tan solo

cuando ésta se realice, obtendrd el adjudicatario su titulo de propiedad[72].

Ese mismo afio, al analizar la constitucionalidad de la disposicién del Cédigo de
Procedimiento Civil que prohibe el tramite de la solicitud de pertenencia sobre bienes
imprescriptibles[73], la Corte (C-530 de 1996) avald ese contenido. Dentro de sus
consideraciones, destac6 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 relacién 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”.



6.2.3. El trato diferenciado sobre los terrenos baldios que se refleja, entre otros aspectos, en

un estatuto especial (Ley 160 de 1994), en la prohibicién de llevar a cabo procesos de
pertenencia y en la consagraciéon de requisitos para ser  beneficiarios del proceso de
adjudicacion administrativa, responde a los intereses generales y superlativos que

subyacen.

Al respecto, la jurisprudencia resalté que el articulo 64 Superior “implica un imperativo
constituyente inequivoco que exige la adopcién progresiva de medidas estructurales
orientadas a la creacién de condiciones para que los trabajadores agrarios sean propietarios
de la tierra rural”[74]. Asi las cosas, el objetivo primordial del sistema de baldios es
“permitir el acceso a la propiedad de la tierra a quienes carecen de ella”[75], situando el
centro de la politica agraria sobre los campesinos y en mejorar “las condiciones de vida de

una comunidad tradicionalmente condenada a la miseria 'y la marginacion social”[76].

Lo anterior, sumado a los postulados de justiciay supremacia de la dignidad humana como
principios fundantes del Estado Social de Derecho[77], conllevan a impulsar la funcidn
social de la propiedad[78], promoviendo el acceso a quienes no la tienen y precaviendo la
inequitativa concentracién en manos de unos pocos[79]. Adicionalmente, la adjudicacidén
de bienes baldios responde al deber que tiene el Estado de suscitar las condiciones para
que la igualdad sea real y efectiva[80], “adoptando medidas de proteccién a favor de
quienes, por su dificil condicion econdmica, se encuentran en circunstancias de debilidad

manifiesta en el sector agropecuario”[81].

El caracter especial de estos inmuebles ha llevado a que la legislacidn agraria contemple un
conjunto de requisitos y prohibiciones en torno a su asignacién, tales como: realizar una
explotacidn previa no inferior a 5 aflos conforme a las normas sobre proteccién y utilizacién
racional de los recursos naturales renovables[82]; adjudicacién en Unidades Agricolas
Familiares (UAF)[83]; no ostentar patrimonio neto superior a mil salarios minimos

mensuales legales[84] ni ser propietario de otro bien rural[85].

De igual manera, cuando la visién de la politica agraria se aparta de su objetivo primordial,
relegando los campesinos a un segundo plano para priorizar a las personas naturales o
juridicas, nacionales o extranjeras con capacidad juridica y econédmica, tal y como ocurrié

con los proyectos de desarrollo agropecuario o forestal impulsados por la Ley 1450 de



2011, es deber del juez constitucional defender los intereses de las comunidades

campesinas y las conquistas historicas a favor de los sectores marginados[86].

Lo dicho hasta el momento no implica que la  dignificacion del trabajador agrario deba
realizarse a costa del interés general vy el desarrollo del pais. Por el contrario, el acceso a la
propiedad a quienes carecen de ella, contribuye por esa via al mejoramiento de toda la
sociedad[87]. Propdsito que la Ley 160 de 1994 retoma al establecer que el primer objetivo
de la reforma agraria es promover y consolidar la paz, a través de mecanismos

encaminados a lograr la justicia social y la democracia participativa[88].

6.2.4. En resumen, la Constitucién Politica de 1991, la Corte Constitucional y la legislacién
agraria posterior han reivindicado la imprescriptibilidad de las tierras baldias, atendiendo
los imperativos y valiosos objetivos que promueven el sistema de reforma y desarrollo rural,
y que justifican un régimen diferenciado y focalizado en favor de los trabajadores del

campo.

Esa postura también ha sido defendida por las otras altas Cortes. Por ejemplo, el Consejo de
Estado, en un proceso similar al actual, estudié la legalidad de una resolucién calendada el
14 de abril de 1987, mediante la cual el Incora estipulé que el inmueble rural denominado
“La Familia” era un terreno baldio, pese a que anteriormente el Juez del Circuito de

Riohacha habia declarado la prescripcion adquisitiva del predio en favor del actor. La
Seccidn Tercera, en fallo del 30 de noviembre de 1995[89], esgrimié que la prohibicién de
usucapir bienes baldios “ha sido una constante en el sistema juridico colombiano” y en tal
sentido una sentencia de pertenencia en sentido contrario no es oponible al Estado, ni

siquiera en consideracién al principio de cosa juzgada:

“Ahora bien, como el Tribunal aduce, como parte de su argumentacién para revocar la
resolucion impugnada, que el juez promiscuo de Riohacha profirié sentencia de prescripcién

adquisitiva del dominio del predio La Familia en favor, del demandante Angel Enrique Ortiz
Peldez, la Sala advierte que esta sentencia, no es oponible a la Nacién, por varias razones:
primero, porque como ya se indicd, va en contravia, con toda la legislaciéon que preceptua
que los bienes baldios son imprescriptibles; seqgundo, porque el propio proceso de
pertenencia, regulado por el articulo 407 del Cédigo de Procedimiento Civil, ordenaba la

inscripcién de la demanda en el registro, requisito que, en este caso, se omitié..., y, tercero,



porque si bien es cierto la cosa juzgada merece la mayor ponderacion, el mismo estatuto
procesal civil en el articulo 332 consagra excepciones, como es el caso previsto en el citado

articulo 407, numeral 4".

De forma similar y en reciente fallo, la Sala de Casacion Civil de la Corte Suprema de
Justicia[90] reiterd la imprescriptibilidad de los bienes baldios como garantia del interés
publico y en prevencidn de solicitudes fraudulentas de pertenencia. Por su importancia, se

cita in extenso:

“Disposicion que fue objeto de revisidén por parte de esta Corporacién a la luz de la
Constitucién de 1886, de manera general segln sentencia de 6 de mayo de 1978 y
especifica en la de 16 de noviembre del mismo afilo, que no hallaron reparo a que “no
procede la declaracién de pertenencia (...) respecto de bienes (...) de propiedad de las
entidades de derecho publico”. En esta Ultima se explicé que los “[blienes de uso publico y
bienes fiscales conforman el dominio publico del Estado, como resulta de la declaracion del
articulo 674 del Cédigo Civil. La distincién entre ‘bienes fiscales’ y ‘bienes de uso publico’,
ambos pertenecientes al patrimonio del Estado, esto es, a la hacienda publica, hecha por
las leyes, no se funda pues en una distinta naturaleza sino en cuanto a su destinacion y
régimen. Los segundos estan al servicio de los habitantes del pais, de modo general, de
acuerdo con la utilizacién que corresponda a sus calidades, y los primeros constituyen los
instrumentos materiales para la operacién de los servicios estatales o son reservas
patrimoniales aplicables en el futuro a los mismos fines o a la satisfaccién de otros intereses
sociales. Es decir que, a la larga, unos y otros bienes del Estado tienen objetivos idénticos,
en funcién de servicio publico, concepto equivalente pero no igual al de ‘funcién social’, que
se refiere exclusivamente al dominio privado. Esto es, que ambas clases de  bienes
estatales forman parte del mismo patrimonio y solo tienen algunas diferencias de régimen
legal, en razén del distinto modo de utilizaciéon. Pero, a la postre, por ser bienes de la
hacienda publica tienen un régimen de derecho publico, aunque tengan modos especiales
de administracién. El Cédigo Fiscal, Ley 110 de 1912, establece precisamente el régimen de
derecho publico para la administracién de los bienes fiscales nacionales. Régimen especial,
separado y auténomo de la reglamentacién del dominio privado. No se ve, por eso, por qué
estén unos amparados con el privilegio estatal de imprescriptibilidad y otros no, siendo
unos mismos su duefo e igual su destinacién final, que es el del servicio de los habitantes

del pais. Su afectacién, asi no sea inmediata sino potencial al servicio publico, debe



excluirse de la accién de pertenencia, para hacer prevalecer el interés pulblico o social sobre

el particular”.

Esta jurisprudencia encuentra eco en los conceptos rendidos por las entidades vinculadas
en este proceso de revisién. Asi, para el Incoder es claro que “el proceso de declaracién de
pertenencia no tiene el alcance de cambiar la naturaleza juridica de un bien baldio,
convirtiéndole de imprescriptible a prescriptible”[91]. El documento rendido por la
Superintendencia de Notariado y Registro, por su parte, advierte que “[n]o es viable el
registro de sentencias judiciales que declaren la pertenencia de bienes inmuebles rurales
que no han salido del dominio del Estado (baldios) y por tanto no tienen folio de matricula

inmobiliaria”[92].

7. La problematica institucional y social en torno a las tierras baldias: Falta de informacién y

concentracion de la propiedad.

7.1 Un primer factor relevante a considerar al aproximarse a la politica rural es la escasez
de los recursos naturales ligados al sector agropecuario, como es el agua y la tierra. La
frontera agricola es cada vez mas dificil de expandir lo cual conlleva a un aumento de los
precios de la tierra y en consecuencia a un interés mayor por la apropiacién y el acceso a
esta[93]. Ello genera que en paises como Colombia, “la tierra no es solo un factor de

produccién o un activo de inversién; también sigue siendo una fuente de riqgueza, podery
prestigio. Por esas razones, el vinculo entre el acceso a ella y el desarrollo es

multidimensional y complejo”[94].

Desde una perspectiva histdrica, es posible trazar una linea comun a la politica rural “donde
las instituciones en su rol de formuladoras de reglas de juego, han manifestado fortaleza
para defender los intereses de los propietarios de grandes extensiones de tierra y debilidad
en la ejecucion de las politicas conducentes a su redistribucién y democratizacién de la

propiedad rural”[95].

Si bien con la Ley 160 de 1994 el Estado colombiano se propuso un ambicioso programa de
desarrollo rural y acceso a la propiedad por parte de la poblacién campesina, el cual habria

de culminar en un periodo no mayor de 16 afios[96], dos décadas después los resultados



son precarios[97]. Las dindamicas alrededor de la tierra son multiples y complejas, y superan
ampliamente el campo juridico; mas adn, en un pais como el nuestro donde se entrecruzan

constantemente las fuerzas del conflicto armado con la vida en el campo[98].

No es el objeto de la presente sentencia de tutela presentar un analisis detallado sobre Ia
eficacia de la reforma agraria en el pais, ni discutir desde un punto de vista técnico los
hallazgos respectivos, pero un minimo de conciencia sobre la realidad social[99] por parte
del juez constitucional se hace indispensable para avizorar la magnitud del problema
juridico sometido a consideracién y proveer una respuesta acorde. Como bien ha fijado la
Sala Plena, el juez no puede pretender defender formalmente la garantia de la Constitucion

Politica y al mismo tiempo ser ajeno a la problematica material del campo y sus habitantes:

“De hecho, su situacion ha empeorado durante los afios de vigencia de la Constitucién, con
lo cual la deuda del Estado colombiano para con esta poblacién, no puede ser ignorada por
los poderes publicos ni desconocida por el juez constitucional en ejercicio de sus

competencias. Asi lo determina el mandato de supremacia constitucional, desde el cual no
pueden ser sélo criterios de validez formal sino ademas criterios de eficacia y justicia, los
que deben ilustrar la comprensién del orden legal y de los problemas juridicos formulados

en el presente asunto”[100].

Particularmente, existen dos problemas en torno a la administracion de los terrenos de
baldios que denotan especial relevancia para la resolucién del presente asunto: (i) la falta
de informacién actualizada y completa por parte de la institucién responsable de la

administracion y adjudicacion de los baldios y (ii) la excesiva concentracion de las tierras.

7.2. En un reciente informe sobre desarrollo humano, la Oficina en Colombia del Programa
de Naciones Unidas para el Desarrollo (PNUD) alerté sobre la falta de estadisticas ciertas y
completas sobre las cuestiones rurales en el pais, lo que repercute negativamente en el

entendimiento integral del contexto agrario:

“Una comprensién mas integral de la naturaleza de la estructura agraria requiere de
informacién no disponible en el pais. Se carece de estadisticas ciertas y completas sobre el
grado de formalidad e informalidad de los derechos de propiedad rural, y son escasos los

datos que faciliten el conocimiento de su situacién real: quiénes son los duefios de las



tierras, como las usan, dénde estan, de qué calidad son las utilizadas, cémo evolucionan los
precios y qué los determina; cudles estdan abandonadas y mal usadas, cual es la legalidad
de los titulos, cudles han sido despojadas, cudles estan en grados criticos de deterioro y
deberian sacarse de la produccion para recuperarlas, y cémo se relacionan las fuentes de
agua con las tierras de uso productivo, entre otros factores. El pais no tiene un sistema
articulado de administracion de la propiedad rural que maneje la informacién bdsica para
analizar con exactitud la problematica de tierras y en consecuencia disefar politicas
adecuadas”[101].

A una conclusion similar arrib6 la Contraloria General de la Republica en su informe sobre la

acumulacién irregular de predios baldios en la altillanura Colombiana del afio 2013:

“La politica de baldios se examina aqui segun archivos solicitados al Incoder, haciendo
énfasis en la region de la Orinoquia, donde se han estado haciendo las mayores
adjudicaciones en los Ultimos afios. Estos archivos de adjudicaciéon de baldios muestran
bastantes limitaciones para su andlisis, puesto que no son consistentes en sus datos,
encontrandose muchas falencias, en donde sobre salen, en muchos casos, la falta de datos
en aspectos tales como la fecha de adjudicacién, la existencia de un cényuge con sus
respectivos datos, nimero de cédula y sexo del adjudicatario vy hasta el drea a
adjudicar”[102].

Falencia que fue reconocida por el propio Incoder en su escrito de contestacién ante esta
Corporacion, en el que admite que la entidad todavia “no cuenta con un inventario de
bienes baldios de la Nacion”[103]. Tal situacién amenaza con desconocer los objetivos
constitucionales trazados tanto por la Constitucién como por la Ley 160 de 1994, en la
medida que si el Incoder, como entidad responsable de la administracién de los bienes
baldios[104], no posee un registro fidedigno sobre aspectos esenciales de los predios de la

nacion, es altamente probable que numerosas hectareas de tierra estén siendo apropiadas
por sujetos no beneficiarios del sistema de reforma agraria y lo peor, que no haya coémo

ejercer una auditoria efectiva ante esta falta de datos confiables.

7.3. Como un circulo vicioso de practicas erradas que se robustecen entre si, la falta de
informacion precisa y completa sobre los territorios baldios, las calidades reales de los

sujetos beneficiarios y el nimero de hectdreas adjudicadas, facilita la  concentracién



inequitativa de tierras de propiedad de la nacién. Con ello se erosiona, en ultimas, el
objetivo central del sistema de reforma agraria: el acceso progresivo del trabajador

campesino a la tierra y el mejoramiento de su calidad de vida.

Con la informacidn disponible desde 1901 hasta el 29 de noviembre de 2012, la Contraloria
General de la Republica elaboré el siguiente cuadro consolidado que permite hacerse una
idea del resultado de un siglo de politica agraria en nuestro pais y el destino final de mas de
23.431.557 hectareas adjudicadas en 619.937 procesos.

Cuadro. Adjudicaciones de baldios hasta el 31 de diciembre de 2012[105]

Rango de area
Predios

Hectareas

% Predios
%Hectareas
Acumulado % Predios
De 0 a 100 m2
11.164

86

1.8

1.8

De 100 a 1000 m2

65.635



2.723

10.6

0.0

12.4

De 1000 m2 a 1 Ha

137.082

33.025

22.1

0.1

34.5

De1la2Ha

36.219

53.711

5.8

0.2

40.3

De 2 a5 Ha

60.837

205.749

9.8



0.9

50.2

De 5a 10 Ha

56.370

414.017

9.1

1.8

59.2

De 10 a 20 Ha

66.751

996.198

10.8

4.3

70.0

De 20 a 50 Ha

117.044

4.182.225

18.9

17.8

88.9



De 50 a 100 Ha

31.482

2.272.634

5.1

9.7

94.0

De 100 a 200 Ha

22.417

3.339.699

3.6

97.6

De 200 a 500 Ha

8.070

2.586.650

1.3

11.0

98.9

De 500 a 1000 Ha

4.349

3.394.877



0.7

14.5

99.6
>1000 Ha
2.517
5.949.963
0.4

25.4
100.0
Total
619.937
23.431.557

100.0

Fuente: INCODER

Sin considerar siquiera los problemas de subregistro y las posibles irregularidades en la
adjudicacion[106], el nivel de concentracién de la tierra se hace manifiesto cuando se
observa que los predios con areas adjudicadas menores a 1 hectarea representan 34.5% del
total de prediosy el 0.15% del drea, con 35.834 Ha. Por otro lado, los predios con mas de
500 hectareas representan casi el 40% del drea adjudicada y el 1.11% de los predios,

impulsando un sistema de minifundio y latifundio que distorsiona el concepto de Unidad



Agricola Familiar (UAF)[107] propuesto desde la Ley 160 de 1994.

Dicha tendencia regresiva en el campo colombiano fue igualmente sefalada por el
Programa de Naciones Unidas para el Desarrollo Humano haciendo uso del indice Gini, el
cual se utiliza como un indicador del grado de concentracion de la propiedad. Cuanto mas
cercano a 1 se encuentre, mas concentrada esta la propiedad (pocos propietarios con
mucha tierra), y cuanto mas cercano a cero, mejor distribuida esta la tierra (muchos
propietarios con mucha tierra). Segun los datos recopilados por la Universidad de los Andes
y el Instituto Geografico Agustin Codazzi, para el afio 2009 el Gini de propietarios ascendié
a 0,875, el de tierras a 0,86 y el de avaltos a 0,84. Con preocupacién, el informe concluye
que Colombia registra una de las mas altas desigualdades en la propiedad rural en América
Latina y el mundo[108].

8. El conjunto institucional dispuesto para la efectividad y cumplimiento del desarrollo rural

y el acceso progresivo a la tierra de los trabajadores agrarios.

8.1. La Sala Plena de la Corte Constitucional ha precisado que el principio de la moralidad
no se circunscribe al fuero interno de los servidores publicos “sino que abarca toda la
gama del comportamiento que la sociedad en un momento dado espera de quienes
manejan los recursos de la comunidad y que no puede ser otro que el de absoluta pulcritud
y honestidad”[109].

Con la evolucién institucional y sofisticaciéon de los Estados modernos, los ciudadanos han
delegado gran parte de su ejercicio soberano en los poderes constituidos, sean estos
elegidos popularmente o no. Se ha forjado asi un extenso cuerpo de funcionarios que de
una u otra forma administran el patrimonio publico y con ello direccionan el accionar mismo
del Estado. Es en virtud de lo anterior que el interés colectivo a la defensa de lo publico se
erige como “uno de los derechos de mayor connotacién en el Estado de Derecho
colombiano”[110], teniendo en cuenta que es a través del patrimonio publico que el Estado
da cumplimiento a los fines para los cuales fue estatuido. La celosa defensa de lo publico
mas que un fin en si mismo, constituye el medio para materializar los postulados superiores

de convivencia, libertad, igualdad y paz que la Constitucién Politica prescribe[111].

8.2. Como se observé en los capitulos anteriores, el régimen de las tierras baldias, en tanto

bienes publicos, ocupa un lugar preponderante en el ordenamiento constitucional



colombiano y especialmente en el mandato inequivoco de promover el acceso a la tierra de
los trabajadores rurales, como garantia de una convivencia pacifica y una igualdad real.
Para ello, la Ley 160 de 1994 previd la creacién del Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino, como mecanismo obligatorio de planeacién, coordinacion,
ejecucion y evaluacién de las actividades dirigidas a la politica agraria, integrado por las
entidades oficiales que realicen actividades relacionadas con los objetivos, asi como las

organizaciones campesinas[112].

En primera medida hay que destacar al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural como
érgano director de la politica agraria  nacional, encargado especificamente de formular,
dirigir, coordinar y evaluar la politica relacionada con el desarrollo rural, agropecuario,
pesquero y forestal, asi como de propiciar la articulacion institucionales de las diferentes

autoridades sobre la materia[113]. Lo anterior bajo la consigna general de “velar por la
efectividad y cumplimiento de los fines que para el Sector consagran los articulos 64 a 66

de la Constitucion Politica”[114].

8.3. El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder), por su parte, desempefia una
tarea primordial en el proceso de reforma agraria. De conformidad con la Ley 160 de 1994,
al Instituto le corresponde administrar en nombre del Estado las tierras baldias de la Nacién
y, en tal virtud, adjudicarlas, asi como llevar a cabo las acciones que correspondan
conforme a las leyes en los casos de indebida apropiacién de tierras baldias[115]. La
entidad es entonces responsable de ejecutar actuaciones determinantes de clarificacién de
la propiedad, adjudicacidn, delimitacién o deslinde, extincion del derecho de dominio y

recuperacion de baldios indebidamente ocupados[116].

8.4. Otra entidad que adquiere relevancia en este contexto es 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[117]; es asi como se perfecciona y hace oponible ante

terceros todo acto juridico sobre un bien inmueble[118].

Pero la mision del registrador no es la de un simple testigo pasivo, su oficio es un auténtico
servicio publico[119] que demanda un comportamiento sigiloso[120] que salvaguarde la fe

publica sobre los actos y negocios juridicos. Es por esta misma razén que la Ley 160 de



1994 exige al registrador abstenerse de inscribir toda actuacién que contradiga los
requisitos y prohibiciones dispuestos para la adjudicacién de bienes baldios[121] vy se
consagra un régimen de responsabilidad sobre el funcionario, que le hace responder tanto

por sus actuaciones como omisiones[122].

8.5. El Ministerio Publico, por su parte, fue robustecido en el marco del proceso de reforma

agraria para fungir como guardian y veedor de su observancia. La Ley 160 de 1993 ordend
la creacién de treinta Procuradores Agrarios para velar por el estricto cumplimiento de la
Constitucién Politica, las leyes, decretos, actos administrativos y demas actuaciones

relacionadas con las actividades de reforma agraria y desarrollo rural campesino[123].

8.6. Tan preciado resulta el régimen de baldios en el ordenamiento nacional que el
legislador previd la participacion activa y concomitante de la ciudadania en su defensa. La
Ley 160 de 1994 consagrd una especie de legitimacioén universal de acuerdo con la cual, “la
accion de nulidad contra las resoluciones de adjudicacién de baldios podra intentarse por el
INCORA, por los Procuradores Agrarios o cualquier persona ante el correspondiente Tribunal
Administrativo”[124].

En este punto, la rama judicial del poder estatal adquiere especial trascendencia ante el
inevitable surgimiento de conflictos, producto del choque de intereses, el ejercicio de las
entidades reguladoras o la simple aplicaciéon del derecho a un caso concreto. La
administracién de justicia es una funcién publica cuyo ejercicio esta guiado por el imperio
de la ley y por los principios de libre acceso, publicidad, permanencia, autonomia y primacia

del derecho sustancial (articulos 228-230 de la Constitucion Politica), con la  finalidad

Ultima de la consecucion y el mantenimiento de una sociedad pacifica[125].

El aparato de justicia implica entonces toda una estructura instituida para el reconocimiento
y satisfacciéon de un derecho, para la solucién de conflictos en torno a estos y finalmente
para el mantenimiento de la armonia de una sociedad[126]. En el caso concreto del juez
de tutela, esta Corporacién destacé desde su inicio, el compromiso férreo con la realizacién
del Estado Social de Derecho y la obtencién de la justicia material[127]. De esta manera,
el juez constitucional es un auténtico promotor de decisiones justas acorde con los
mandatos constitucionales y legales, sustanciales y procesales previamente definidos -no

un simple espectador-, revestido con los poderes suficientes para consultar la realidad de



los hechos y supervisar las érdenes que considere necesarias.

Solo de esta manera se estaria cumpliendo el mandato constitucional de la garantia de los
derechos fundamentales y asimismo se estaria administrando justicia legitima,
particularmente respecto a sujetos marginados o especialmente vulnerables en la
sociedad[128].

9. Resolucién del caso concreto.

Segun fue resefiado, al sefior Gerardo Escobar Nifio le fue declarada la pertenencia sobre el
predio rural denominado “El Lindanal”, por el Juzgado Promiscuo del Circuito de Orocué. No
obstante, el Registrador de Instrumentos seccional se negd a realizar la correspondiente
inscripcion en el folio de matricula, al considerar que se trataba de un bien baldio. Esta

negativa dio origen a la presente accién de tutela.

La Sala Quinta de Revisidn, en atencién a las consideraciones presentadas en los capitulos
anteriores en torno al régimen de bienes baldios en el pais y en virtud de las facultades
extra y ultra petita en materia de tutela, considera necesario juzgar en primer momento (i)
la legalidad de la sentencia de pertenencia y posteriormente evaluar (ii) la determinacion

del Registrador de Paz de Ariporo quien se negé a inscribir el respectivo fallo.

9.1. Via de hecho en la sentencia judicial de pertenencia proferida por el Juzgado Promiscuo

del Circuito de Orocué (Casanare) el 20 de noviembre de 2012.

Si bien la sentencia de pertenencia proferida por el Juzgado Promiscuo del Circuito de
Orocué no fue objeto directo de la acciéon de tutela, se estima indispensable juzgar su
contenido, en tanto el referido fallo es el que, en Ultimas, origina la presente controversia.
Adicionalmente, como se explicd anteriormente, la defensa del patrimonio publico es uno de
los derechos de mayor connotacién en el Estado de Derecho, por lo cual el juez de tutela al
asumir conocimiento de un expediente particular puede ejercer oficiosamente su
proteccion. Incluso, de manera ulterior, cuando en el momento oportuno los érganos de

control y ademas autoridades[129] fallaron u omitieron sus deberes.

En esta medida, la Sala Quinta de Revisién examinara la providencia a partir de la doctrina

constitucional de la tutela contra providencias judiciales, advirtiendo de antemano que los



criterios de procedibilidad se valoraran desde la dptica del juez constitucional, de quien
oficiosamente surge el analisis juridico, y atendiendo que solo se cuenta con copia simple
de la sentencia, en tanto el referido juez se abstuvo de enviar la totalidad del proceso, pese

al requerimiento efectuado por esta Corporacion.
9.1.1 Analisis formal de la accidn de tutela. Causales genéricas de procedibilidad.

En la medida que el examen constitucional sobre la sentencia de pertenencia es impulsado
oficiosamente por el juez de tutela, pierde sentido el andlisis de las causales genéricas de
procedibilidad, las cuales, en su mayoria, estan disefiadas para valorar la diligencia del
actor o demandante (agotamiento de los medios de defensa, cumplimiento del requisito de

inmediatez y suficiente identificacién del hecho vulneratorio).

Lo que si es preciso sefialar es que el expediente sometido a estudio reviste evidente
relevancia constitucional. Con el proceso agrario de pertenencia impulsado por el sefior
Gerardo Escobar Nifio se buscd obtener la prescripcion adquisitiva sobre un predio rural sin
propietarios conocidos. En caso de tratarse de un baldio, la decisién judicial atentaria

contra la naturaleza imprescriptible de los bienes del Estado asi como contra los propdsitos
imperiosos trazados por el constituyente en favor de un desarrollo rural que garantice el

acceso efectivo a la propiedad de los trabajadores rurales.

Finalmente, cabe decir que la sentencia en discusién no se trata de un fallo de tutela ni la

irreqularidad advertida es procesal.
9.1.2. Andlisis de fondo. Causales especificas de procedibilidad.

Segln se desprende del expediente de tutela y de las consideraciones desarrolladas en los
capitulos anteriores, la Sala evidencia que la providencia dictada por el Juzgado Promiscuo
de Orocué incurrié en (i) un defecto factico debido a que no valoré acertadamente el folio
de matricula aportado y omitié 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.

i- Defecto factico.



El principal yerro, que a su vez causa las demas inconsistencias del proceso de pertenencia,
es un defecto factico. De acuerdo a la jurisprudencia, esta causal guarda relacién con las
“fallas en el fundamento probatorio”[130] de la sentencia judicial atacada. Corresponde al
juez constitucional establecer si al dictarse la providencia, el operador judicial desconocié
“la realidad probatoria del proceso”[131]. Para la Corte[132], el defecto factico puede
darse tanto en una dimensién negativa como positiva[133]. Desde la primera perspectiva,
se reprocha la omisién del fallador en la “valoraciéon de pruebas determinantes para
identificar la veracidad de los hechos analizados por el juez’[134]. La segunda

aproximacién “abarca la valoracion de pruebas igualmente esenciales que el juzgador no

puede apreciar, sin desconocer la Constituciéon”[135].

En este caso concreto, la Corte encuentra que el Juzgado Promiscuo del Circuito de Orocué
(Casanare) recibié reporte de la  Oficina de Instrumentos Publicos de Paz de Ariporo
indicando que sobre el predio “El Lindanal” no figuraba persona alguna como titular de
derechos reales[136]. En este mismo sentido, el actor Gerardo Escobar Nifio reconocié que
la demanda se propuso contra personas indeterminadas. Pese a ello, el Juzgado promiscuo

considerd que el bien objeto de la demanda es inmueble que “puede ser objeto de

apropiacion privada”[137].

Asi planteadas las cosas, careciendo de duefio reconocido el inmueble[138] y no habiendo
registro inmobiliario del mismo, surgian indicios suficientes para pensar razonablemente
que el predio en discusién podia tratarse de un bien baldio y en esa medida no susceptible
de apropiacién por prescripciéon. En este sentido, el concepto rendido por la
Superintendencia de Notariado y Registro correctamente explicd que ante tales elementos
facticos, lo procedente es correr traslado al Incoder para que se clarifique la naturaleza del

inmueble:

“Con lo anterior, se constata que la exigencia de la ley, va encaminada a constatar dentro
del proceso que en efecto se estan prescribiendo predios privados, y a descartar que se
trata de bienes de uso publico, como los terrenos baldios. Es decir, en caso de no existir un
propietario inscrito, ni cadenas traslaticias del derecho de dominio que den fe de dominio
privado (en desmedro de la presuncion de propiedad privada), y que la sentencia se dirija
ademas contra personas indeterminadas, es prueba sumaria que puede indicar la existencia

de un baldio, y es deber del Juez, por medio de sus poderes y facultades procesales



decretar las pruebas necesarias para constatar que no se trata de bienes

imprescriptibles”[139].

El Juzgado Promiscuo de Orocué no solo valord las pruebas sobre la situacién juridica del
predio “El Lindanal” con desconocimiento de las reglas de la sana critica, sino que también
omitié sus deberes oficiosos para la practica de las pruebas conducentes que determinaran
si realmente era un bien susceptible de adquirirse por prescripcién. En efecto, el juez solo
tuvo en cuenta las declaraciones de tres vecinos y las observaciones de una inspeccidn

judicial[140], para concluir que el accionante habia satisfecho los requisitos de
posesién[141]. Tales elementos probatorios, aunque reveladores sobre el ejercicio
posesorio, ciertamente no son pertinentes ni conducentes para determinar la naturaleza

juridica del predio a usucapir. El juez omitié entonces una prueba fundamental: solicitar un
concepto al Incoder sobre la calidad del predio “El Lindanal”, presupuesto sine qua non para

dar inicio al proceso de pertenencia.
ii- Desconocimiento del precedente y defecto organico.

La Corte ha manifestado que no existe un limite indivisible entre las causales de
procedencia de la tutela contra providencia judicial[142], en la medida que, por ejemplo, la
aplicaciéon de una norma inconstitucional puede derivar, a su vez, en un irrespeto por los
procedimientos legales. En el caso que nos ocupa, la indebida e insuficiente valoracion
probatoria efectuada por el Juzgado Promiscuo del Circuito de Orocué, que concluyd que el
predio “El Lindanal” podia ser objeto de prescripcién, resulté también en otros yerros

judiciales.

En efecto, la sentencia proferida el 20 de noviembre de 2012 declaré que el sefior Escobar
Niflo habia adquirido el derecho real de dominio de un predio sobre el cual existen serios
indicios de ser baldio. Tal decisiéon desconoce la jurisprudencia pacifica y reiterada no solo
de la Sala Plena de la Corte Constitucional[143], sino de las otras altas Corporaciones de
justicia[144] que han sostenido la imposibilidad juridica de adquirir por medio de la
prescripcién el  dominio sobre tierras de la Nacién, en concordancia con lo dispuesto por el
articulo 65 de la Ley 160 de 1994

Finalmente, la actuacion del juez se encajaria en un defecto organico, en tanto este carecia,

en forma absoluta, de competencia para conocer del asunto[145]. Debe recordarse que la



actuacion judicial estd enmarcada dentro de una competencia funcional y temporal,
determinada, constitucional y legalmente, que de ser desbordada conlleva el
desconocimiento del derecho al debido proceso[146]. En este caso concreto, es claro que la
Unica entidad competente para adjudicar en nombre del Estado las tierras baldias es el
Incoder[147], previo cumplimiento de los requisitos legales. Los procesos de pertenencia
adelantados por los jueces civiles, por otra parte, no pueden iniciarse -también por expreso

mandato del legislador[148]- sobre bienes imprescriptibles.

Es a la luz de lo anterior que se debe examinar la posicidn del registrador seccional de
instrumentos publicos, al negarse a tramitar la inscripcién del fallo de pertenencia en favor

del sefor Gerardo Escobar.

9.2. Legalidad en la actuacién del Registrador de Instrumentos Publicos de Paz de Ariporo y

ausencia de vulneracion de derechos fundamentales al sefior Gerardo Escobar Nino.

Mediante Nota Devolutiva del 24 de septiembre de 2013, el Registrador de Instrumentos
PUblicos de Paz de Ariporo se negd a inscribir la parte resolutiva de la sentencia proferida
por el Juez Promiscuo del Circuito de Orocué. Actuando a través de apoderado judicial[149],

el sefior Gerardo Escobar Nifio radicé accion de tutela el 12 de noviembre de 2013 contra

la decision de la oficina de registro de instrumentos publicos.

Asi las cosas, la accién de amparo se formulé en contra de un acto administrativo. En
efecto, la nota devolutiva es la decisién de inadmisibilidad en el registro, producto de la

calificacién llevada a cabo por la autoridad responsable[150].

De entrada se advierte que el accionante no cumplié con el requisito de subsidiariedad. El
caracter residual de la accidn de tutela conlleva a que la misma solo sea procedente cuando
no existan otros medios de defensa a los que se pueda acudir, o cuando existiendo estos, se

promueva para precaver la ocurrencia de un perjuicio irremediable[151].

En este caso concreto, el sefior Gerardo Escobar Nifo, pese a estar asesorado por un
abogado y no haberse comprobado ser sujeto de especial proteccién constitucional[152],

interpuso directamente accién de tutela contra la nota devolutiva. Obvié entonces, sin
explicar siquiera por qué no eran idéneos, el recurso de reposicién ante el Registrador de

Instrumentos Publicos y el de apelacién ante el Director del Registro[153]. Tampoco



esgrimiod la causacién de un perjuicio irremediable con la decisién, ni se advierte de los
hechos narrados por el accionante ningldn motivo para pensar razonablemente en ello.
Ademas, el Juzgado Promiscuo de Familia de Paz de Ariporo, al conceder el amparo, ninguna
consideracion hizo respecto a la excepcional procedibilidad de la accién de tutela en el caso

concreto.

Esta inconsistencia habria sido suficiente para declarar improcedente la solicitud impetrada
por el sefior Escobar Nifio. No obstante, y por la relevancia del asunto para la proteccién del
interés publico y la correcta administracion de justicia, esta Sala de Revisién estudiara el

fondo del reclamo formulado.

El accionante asegurdé que fueron trasgredidos sus derechos al libre acceso a la
administracion de justicia, a la seguridad juridica y a la confianza legitima. El a-quo, por su
parte, respaldd su posicién invocando los principios de seguridad juridica[154] e igualdad,

asi como el articulo 56 del Estatuto notarial de acuerdo al cual, asegura, era obligacion de la

entidad demandada proceder a abrir los folios de matricula correspondientes.

Al respecto, es necesario precisar que la labor del registrador constituye un auténtico
servicio publico[155] que demanda un comportamiento sigiloso. En esta medida,
corresponde al funcionario realizar un examen del instrumento, tendiente a comprobar si
reine las exigencias formales de ley. Es por esta razén que uno de los principios
fundamentales que sirve de base al sistema registral es el de la legalidad, segun el cual
“"[s]olo son registrables los titulos y documentos que relnan los requisitos exigidos por las

leyes para su inscripcion”[156]

El propdsito del legislador al consagrar con rango de servicio publico la funcién
registral[157], al establecer un concurso de méritos para el nombramiento de los
Registradores de Instrumentos Publicos en propiedad[158], asi como disefiar un régimen
de responsabilidades ante el proceder sin justa causa[159], 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

inscripcién de acuerdo a la ley, y en el marco de su autonomia.

En casos como el presente, incluso la decisién 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[160]. 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.

La materializacidon de un orden justo, como el que propone la Constitucion Politica de 1991
en su preambulo, requiere de ciudadanos pensantes y criticos capaces de entender sus
derechos y deberes en comunidad, asi como de velar por el interés general; sobre todo,
cuando se trata de servidores publicos. En este caso concreto, es de resaltar que el
registrador seccional de Paz de Ariporo motivé la nota devolutiva invocando el principio de
legalidad previsto en la Ley 1579 de 2012 y explicando, a rengldn seguido, que “la
propiedad de los terrenos baldios adjudicables solo puede adquirirse mediante titulo
traslaticio de dominio otorgado por el Estado a través del Instituto colombiano de la reforma
agraria [hoy Incoder]”[161].

Asi las cosas, el yerro advertido por el registrador era evidente en tanto la decisién judicial
recaia sobre un terreno que carecia de registro inmobiliario, por lo cual era razonable
pensar que se trataba de un bien baldio. De igual manera, en la nota devolutiva se advirtid
que los ocupantes de tierras baldias, por ese solo hecho, no tienen la calidad de
poseedores sino una simple expectativa, de acuerdo al marco legal vigente. Dicha
argumentacién fue presentada oportunamente por el registrador en el acto administrativo

mediante el cual se opuso inicialmente al registro.

Por todo lo expuesto, la decision del a-quo sera revocada por esta Corporacién. En cuanto al
argumento de la igualdad, la Sala encuentra que no fue desarrollado en la sentencia de
instancia, ni explicado desde qué parametro se juzgd el supuesto trato discriminatorio. Para
finalizar, solo resta aclarar que el articulo 56 de la Ley 1579 de 2012, mencionado por el
Juez Promiscuo de Familia de Paz de Ariporo, parte del supuesto de ser un terreno
susceptible de prescripcidn adquisitiva, mientras que el siguiente articulo si hace referencia
a la matricula de bienes baldios, los cuales -se reitera- solo pueden ser adjudicados por el
Incoder[162].



10. Ordenes a impartir para resolver el caso concreto y conjurar la problemética
evidenciada.

10.1. En el marco de la accién de amparo instituida por la Carta Politica en su articulo 87 y

reglamentada por el Decreto ley 2591 de 1991, el juez de tutela ha sido revestido con una
amplia discrecionalidad para adoptar los remedios que respondan efectivamente a los
problemas juridicos y situaciones empiricas evidenciadas[163]. De estas disposiciones
surge que los jueces de tutela y, en particular, la Corte Constitucional, “estan facultados
para adoptar todas las medidas que sean necesarias para garantizar los derechos
constitucionales cuando se encuentren comprometidos por las acciones u omisiones de las
autoridades publicas o de los particulares”[164], no solo en relacion con los derechos
subjetivos de accionantes especificos, sino  también con la dimension objetiva de los

derechos en discusion.

Esta amplia responsabilidad en cabeza del juez constitucional no equivale a una
interferencia general en las decisiones abstractas e impersonales confiadas por Ia
Constitucidon Politica a otras autoridades estatales, sino a un mecanismo excepcional[165]
de intervenciéon tendiente a corregir deficiencias u omisiones particulares que

comprometen gravemente la maxima efectividad de la Carta Politica, promoviendo, como
en este caso concreto, los principios de moralidad, eficacia, economia y publicidad que

deben guiar la funcién administrativa[166].

En el caso concreto del sefior Escobar Nifio, la negativa de inscripcion emanada del
Registrador Publico de Paz de Ariporo se encuentra ajustada al marco constitucional y legal
vigente que consagra la imprescriptibilidad de los bienes baldios. En esta medida, se
revocara el fallo de tutela proferido en Unica instancia por el Juzgado Promiscuo de Familia
de Paz de Ariporo, el 19 de noviembre de 2013. En su lugar, se negara el amparo al sefior
Gerardo Escobar Nifio y se ordenara al registrador seccional que retire la inscripcidn
realizada en cumplimiento del fallo de tutela del a-quo.

Asimismo, se dejard sin efecto todas las providencias proferidas desde el auto admisorio
dentro del proceso agrario de pertenencia, con radicacién ndmero
852302044001-2011-0031, iniciado por el sefior Gerardo Escobar Nifio contra personas

indeterminados, incluyendo la sentencia proferida por el Juzgado Promiscuo del Circuito de



Orocué el 20 noviembre de 2012, mediante la cual se declaré el dominio del actor sobre el
predio “El Lindanal”. En caso que el accionante pretenda reiniciar el proceso de
prescripcion, el juez debera vincular oficiosamente al Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural (Incoder) para que se pronuncie sobre los hechos de la demanda y ejerza las

actuaciones que considere necesarias.

Dentro del término de veinte (20) dias contados a partir de la notificacion de la presente
providencia, el Incoder adelantara -en el marco de lo dispuesto por la Ley 160 de 1994 y el
Decreto 1465 de 2013- el proceso de clarificacion sobre el inmueble objeto de
discusién[167], para establecer si ha salido o no del dominio del Estado. De los resultados
del proceso, enviara copia al sefior Gerardo Escobar Nifio, al Juzgado Promiscuo del

Circuito de Orocué y a la Oficina de Instrumentos Publicos de Paz de Ariporo. En todo caso,
el instituto acompanara al accionante y lo incluird como beneficiario  del proceso de

adjudicacion de baldios siempre y cuando cumpla con los requisitos legales.

Por Ultimo, se compulsardn copias del expediente de tutela al Consejo Superior de la
Judicatura, para que en el &mbito de su competencia, investigue disciplinariamente la
actuacion del Juez Promiscuo del Circuito de Orocué quien dio curso a un proceso de
pertenencia sobre un presunto bien baldio, en oposicién a las pruebas allegadas y a las

disposiciones legales vy jurisprudenciales sobre el asunto.

De la verificacién del cumplimiento de este primer grupo de érdenes se encargara el juez de
tutela de instancia, segun prescribe la regla general contenida en el articulo 36 del Decreto
2591 de 1991.

10.3. Ordenes estructurales.

Ahora bien, de las consideraciones presentadas en esta providencia asi como de las
pruebas allegadas, se advierte que la problematica juridica y social trasciende la situacion

concreta del sefior Gerardo Escobar Nifio, quien motivd la presente accidn de tutela.

En efecto, la falta de informacién fidedigna y actualizada de los bienes de la nacién es una
falencia reconocida por el Incoder quien nuevamente sostuvo ante esta Corporacién que
“no cuenta con un inventario de bienes baldios de la Nacién"[168], pese a haber

trascurrido 20 afios desde la promulgaciéon de la Ley 160 de 1994. Esta  deficiencia



administrativa, a su vez, contribuye al fendmeno -histdrico pero aln muy vigente- de la
concentracién excesiva de tierras, en tanto la falta de claridad y certeza sobre la naturaleza
juridica de los terrenos permite que estos sean adjudicados irregularmente mediante
procedimientos judiciales ordinarios (declaracién de pertenencia), en los que no se califica
adecuadamente el perfil de los sujetos beneficiarios ni los limites de extensién del predio

(en Unidades Agricolas Familiares -UAF-). Con ello, se pretermiten los objetivos finales de la
reforma agraria: acceso progresivo a la propiedad a los trabajadores campesinos y

desarrollo rural.

Segun denuncias recientes al respecto, esta problematica amenaza con extenderse
rapidamente por varios departamentos del pais y afectar a cientos de miles de hectareas de
la nacion, que por érdenes de jueces de la Republica estan saliendo ilegitimamente del

dominio publico:

“En los Ultimos meses, y sin que nadie lo notara, decenas de propiedades, cuya extensién
equivale a tres veces el municipio de Medellin, pasaron a manos de particulares por cuenta

de varios fallos de jueces promiscuos de Casanare y Meta.

EL TIEMPO encontré 51 procesos idénticos al de Monterrey en San Luis, Pore, Hato Corozal y
Orocué (Casanare) en donde, a punta de fallos judiciales, 76.697 hectareas les fueron
entregadas -a través de procesos de pertenencia-, a igual nimero de personas y
agropecuarias, que han recibido en promedio, cada una, 4.500 hectareas. En Puerto Lopez
(Meta), 10.000 hectdreas han sido entregadas con el mismo mecanismo. Y en Paz de
Ariporo (Casanare), reporteros de este diario encontraron seis demandas préximas a fallar

en las que particulares reclaman como suyas cerca de 3.500 hectareas adicionales”[169].

Para precaver que este tipo de actuaciones continlen ocurriendo en un futuro, asi como
para remediar las posibles defraudaciones al patrimonio publico que hayan tenido lugar, se
estima necesario proferir el conjunto de drdenes estructurales que se explican a
continuacion. De la  verificacion del cumplimiento de este segundo grupo de érdenes
también se encargara el juez de tutela de instancia, segun prescribe la regla general

contenida en el articulo 36 del Decreto 2591 de 1991, aunque con la colaboracioén,

vigilancia y valoracion que efectlen la Contraloria General de la Republica y la Procuraduria



General de la Nacidn, dentro de sus competencias constitucionales y legales. Lo anterior,
atendiendo a que la problemadtica evidenciada con respecto a la clarificaciéon y adquisicién

de los bienes baldios reviste notoria importancia nacional.
i- Clarificacion e identificacion de los bienes baldios del Estado:

El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder), como entidad encargada de
administrar en nombre del Estado las tierras baldias de la Nacién[170] y de clarificar su
situacién desde el punto de vista de la propiedad, con el fin de determinar si han salido o no
del dominio del Estado[171], adoptard en el curso de los dos (2) meses siguientes a la
notificacion de esta providencia, si aun no lo ha hecho, un plan real y concreto[172], en el
cual puedan identificarse las circunstancias de tiempo, modo y lugar, en las cuales habra
de desarrollarse un proceso nacional de clarificacién de todos los bienes baldios de la
nacién dispuestos a lo largo y ancho del pais. Lo anterior, con el objetivo de brindar certeza
juridica y publicidad sobre la naturaleza de las tierras en el pais de una forma eficiente, sin
tener que acudir en cada caso a un proceso individual de clarificacién, el cual, como se

observé en este expediente, no siempre resultar ser un mecanismo idéneo.

Copia del anterior plan de trabajo se enviara a la Procuraduria General de la Naciény a la
Contraloria General de la Republica para que, dentro de sus competencias constitucionales
y legales, evallen los cronogramas e indicadores de gestién mediante un informe que
presentaran al juez de instancia, en el transcurso del mes siguiente a la recepcién del plan.
De igual manera, la Sala Quinta de Revisidn de la Corte Constitucional y la Presidencia de
la Republica recibiran copia del plan propuesto por el Incoder y de los comentarios y

sugerencias que formulen los érganos de control.

Una vez se acuerde y apruebe la version definitiva del plan de trabajo, a mas tardar dentro
de los cinco meses siguientes a la notificacidon de esta providencia, la Procuraduria General
de la Nacién y la Contraloria General de la Republica vigilaran su cumplimiento y desarrollo,
e informardn periédicamente al juez de instancia y a la Corte Constitucional de los avances

0 correctivos que estimen necesarios.

ii- Recuperacion de las tierras baldias irregularmente adjudicadas mediante procesos de

pertenencia:



La Superintendencia de Notariado y Registro, como entidad a cargo de la orientacion,
inspeccién y vigilancia de los servicios que prestan los Notarios y Registradores de
Instrumentos PuUblicos[173], expedird, dentro de las dos (2) semanas siguientes a la
notificacion de esta providencia, una directriz general dirigida a todas las oficinas
seccionales en la que: a) explique la imprescriptibilidad de las tierras baldias en el
ordenamiento juridico colombiano; b) enumere los supuestos de hecho y de derecho que
permitan pensar razonablemente que se trata de un bien baldio (por ejemplo que el bien no
cuenta con antecedentes registrales o la sentencia se dirija contra personas
indeterminadas); y c) disefie un protocolo de conducta para los casos en que un juez de la

repUblica declare la pertenencia sobre un bien presuntamente baldio.

Adicionalmente, la Superintendencia de Notariado y Registro presentara al juez de
instancia, dentro de los dos (2) meses siguientes a la notificaciéon de esta providencia, un
informe consolidado a la fecha sobre los terrenos baldios que posiblemente hayan sido
adjudicados irregularmente a través de procesos de pertenencia, de acuerdo a la
informacién suministrada por sus oficinas seccionales. Copia de este informe debera ser
enviado, dentro del mismo término, al Incoder para que este adelante los procedimientos de
recuperacion de baldios[174] a los que haya lugar. De igual manera, una copia se enviara a
la Fiscalia General de la Nacion para que investigue en el marco de sus competencias

eventuales estructuras delictivas detras de la apropiacion ilegal de tierras de la Nacidn.

Dentro de los cinco (5) meses siguientes a la recepciéon del precitado documento, el Incoder
deberd informar al juez de tutela de primera instancia, a la Procuraduria General de la
Nacién y a la Contraloria General de la Republica los avances en esta orden, especificando,
por lo menos, el (i) numero de procesos iniciados, (ii) fase en la que se encuentran y (iii)

cronograma de actuaciones a ejecutar. Copia de este informe se enviard a la Sala Quinta de

Revisidon de la Corte Constitucional.
iii- Sequimiento y control:

El Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, en tanto érgano director de la politica agraria
nacional[175], prestarad el acompafiamiento debido al Incoder velando por la orientacidn,
articulacién institucional y evaluacion de las érdenes impartidas. La Procuraduria General de

la Nacién y a la Contraloria General de la Republica, dentro de sus competencias



constitucionales y legales, haran seguimiento a las érdenes anteriores, evaluaran su
cumplimiento y desarrollo, y tomaran los correctivos y decisiones a las que haya lugar.
Dentro de los seis (6) meses siguientes a la notificacion de esta providencia, las referidas
entidades presentaran un informe al juez de instancia referente a los avances en el
seguimiento y control sobre las érdenes proferidas, con copia a esta Corporacién y a la

Presidencia de la Republica.
V. DECISION

En mérito de lo expuesto, la Sala Quinta de Revisién de la Corte Constitucional,

administrando justicia en nombre del pueblo y por mandato de la Constituciéon Politica,

PRIMERO.- REVOCAR la sentencia de tutela de Unica instancia proferida por el Juzgado
Promiscuo de Familia de Paz de Ariporo (Casanare), dentro de la accién de tutela instaurada
por Gerardo Escobar Nifio, mediante la cual se concedid el amparo y, en su lugar, NEGAR la

proteccidn de los derechos fundamentales invocados.

SEGUNDO.- ORDENAR al Registrador de Instrumentos Publicos de Paz de Ariporo que
elimine la inscripcién realizada en el folio de matricula del predio “El Lindanal” en

cumplimiento del fallo de tutela proferido por el a-quo.

TERCERO.- DEJAR SIN EFECTOS todas las providencias proferidas desde el auto admisorio
por el Juzgado Promiscuo del Circuito de Orocué, dentro del proceso agrario de pertenencia,
con radicacion numero 852302044001-2011-0031, iniciado por el sefior Gerardo Escobar
Nifo contra personas indeterminados. En caso que el accionante pretenda reiniciar el
proceso de prescripcion, el juez debera vincular oficiosamente al Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural (Incoder) para que se pronuncie sobre los hechos de la demanda y ejerza

las actuaciones que considere necesarias.

CUARTO.- ORDENAR al Incoder que dentro del término de veinte (20) dias contados a
partir de la notificaciéon de la presente providencia, adelante el proceso de clarificacion
sobre el inmueble objeto de discusidon[176], para establecer si ha salido o no del dominio
del Estado. De los resultados del proceso, enviara copia al sefior Gerardo Escobar Nifio, al
Juzgado Promiscuo del Circuito de Orocué y a la Oficina de Instrumentos Publicos de Paz de

Ariporo. En todo caso, acompafard al accionante y lo incluird como beneficiario del proceso



de adjudicacién de baldios, siempre y cuando este cumpla con los requisitos legales.

QUINTO.- ORDENAR al Incoder, adoptar en el curso de los dos (2) meses siguientes a la
notificacion de esta providencia, si aln no lo ha hecho, un plan real y concreto, en el cual
puedan identificarse las circunstancias de tiempo, modo y lugar, en las cuales habra de
desarrollarse un proceso nacional de clarificaciéon de todos los bienes baldios de la nacion

dispuestos a lo largo y ancho del pais. Copia del anterior plan de trabajo se enviara a la
Procuraduria General de la Nacién y a la Contraloria General de la Republica para que,
dentro de sus competencias constitucionales y legales, evallen los cronogramas e
indicadores de gestion mediante un informe que presentaran al juez de instancia, en el
transcurso del mes siguiente a la recepcion del plan. De igual manera, la Sala Quinta de
Revision de la Corte Constitucional y la Presidencia de la Republica recibiran copia del plan

propuesto por el Incoder y de los comentarios y sugerencias que formulen los drganos de
control. Una vez se acuerde y apruebe la version definitiva del plan de trabajo, a mas tardar
dentro de los cinco meses siguientes a la notificacién de esta providencia, la Procuraduria
General de la Nacion y la Contraloria General de la Republica vigilaran su cumplimiento y
desarrollo, e informaran periddicamente al juez de instancia y a la Corte Constitucional de

los avances o correctivos que estimen necesarios.

SEXTO.- ORDENAR a la Superintendencia de Notariado y Registro expedir, dentro de las
dos (2) semanas siguientes a la notificacion de esta providencia, una directriz general
dirigida a todas las oficinas seccionales en la que: a) explique la imprescriptibilidad de las
tierras baldias en el ordenamiento juridico colombiano; b) enumere los supuestos de hecho
y de derecho que permitan pensar razonablemente que se trata de un bien baldio; y c)

disefie un protocolo de conducta para los casos en que un juez de la republica declare la
pertenencia sobre un bien presuntamente baldio. Copia de la misma debera ser enviada a la

Sala Quinta de Revisidon de la Corte Constitucional.

SEPTIMO.- ORDENAR a la Superintendencia de Notariado y Registro presentar al juez de
instancia, dentro de los dos (2) meses siguientes a la notificaciéon de esta providencia, un
informe consolidado a la fecha sobre los terrenos baldios que posiblemente hayan sido
adjudicados irregularmente a través de procesos de pertenencia, de acuerdo a la
informacidn suministrada por sus oficinas seccionales. Copia de este informe debera ser

enviado, dentro del mismo término, al Incoder y a la Fiscalia General de la Nacién para que



investigue en el marco de sus competencias eventuales estructuras delictivas detras de la

apropiacion ilegal de tierras de la Nacion.

OCTAVO.- ORDENAR al Incoder que adelante, con fundamento en el informe presentado en
el numeral anterior, los procedimientos de recuperacién de baldios a los que haya lugar.
Dentro de los cinco (5) meses siguientes a la recepcion del precitado documento, el Incoder
debera informar a la Procuraduria General de la Nacién y a la Contraloria General de la
Republica los avances en esta orden, especificando, por lo menos, el (i) nimero de procesos
iniciados, (ii) fase en la que se encuentran y (iii) cronograma de actuaciones a ejecutar.

Copia de este informe se enviara a la Sala Quinta de Revision de la Corte Constitucional.

NOVENO.- ORDENAR al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural prestar el
acompanamiento debido al Incoder, velando por la orientacién, articulacién institucional y

evaluacion de las érdenes impartidas.

DECIMO.- ORDENAR a la Procuraduria General de la Naciény a la Contraloria General de la
Republica, hacer seguimiento, dentro de sus competencias constitucionales y legales, a las
drdenes anteriores asi como evaluar su cumplimiento y desarrollo. Dentro de los seis (6)
meses siguientes a la notificacion de esta providencia, las referidas entidades presentaran
un informe al juez de instancia, a la Sala Quinta de Revision de la Corte Constitucional y a
la Presidencia de la Republica, referente a los avances en el seguimiento y control sobre las

érdenes proferidas.

DECIMO PRIMERO.- COMPULSAR copias del expediente de tutela al Consejo Superior de la
Judicatura, para que en el &mbito de su competencia, investigue disciplinariamente la
actuacion del Juez Promiscuo del Circuito de Orocué quien dio curso a un proceso de
pertenencia sobre un presunto bien baldio, en oposicién a las pruebas allegadas y a las

disposiciones legales vy jurisprudenciales sobre el asunto.

DECIMO SEGUNDO.- LIBRESE por Secretaria General la comunicacién prevista en el articulo
36 del Decreto 2591 de 1991.

Notifiguese, comuniquese, publiquese en la Gaceta de la Corte Constitucional y cimplase.



JORGE IVAN PALACIO PALACIO
Magistrado

GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO
Magistrada

Con salvamento parcial de voto
JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB
Magistrado

MARTHA VICTORIA SACHICA MENDEZ
Secretaria General

SALVAMENTO PARCIAL DE VOTO DE LA MAGISTRADA
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

A LA SENTENCIA T-488/14

APLICACION DEL PRINCIPIO IURA NOVIT CURIA EN SEDE DE TUTELA (Salvamento parcial de

voto)

La sentencia considerd que el bien inmueble que el actor adquirié por prescripcion a través
de sentencia judicial tiene naturaleza de baldio, sin que tal situacion se encuentre
acreditada en el expediente. No obstante lo anterior, para el INCODER “... si el predio no
reporta folio de matricula inmobiliaria se presume un baldio de la Nacién...” (subrayas

fuera de texto), sin embargo tal presuncién no es 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
afirmd que “... no cuenta con un inventario de bienes baldios de la Nacion”. Frente a esta
situacién y con base en el principio iura novit curia, reconocido por esta Corporaciéon como

el deber del juez constitucional de aplicar la Carta Politica sin que lo ate las normas



invocadas por las partes, pues al juzgador le corresponde la determinacién correcta del
derecho, la obligacién de discernir los conflictos y dirimirlos segun el derecho vigente, la
calificacién auténoma de la realidad del hecho y su subsunciéon en las normas
constitucionales que lo rigen, el problema juridico de transgresiéon del ordenamiento
constitucional y legal planteado en la sentencia, debi6 ocuparse de los efectos procesales
de la falta de propietario privado inscrito del predio que era objeto de proceso de

pertenencia.

PRESUNCION IURIS TANTUM EN RELACION CON NATURALEZA DE BIEN BALDIO ANTE
AUSENCIA DE PROPIETARIO PRIVADO REGISTRADO (Salvamento parcial de voto)

De igual forma, correspondia estudiar a la Sala si ;jLa falta de propietario inscrito del bien
inmueble sujeto a prescripcién adquisitiva de dominio generaba la obligacién del juez
ordinario de vincular al INCODER como litisconsorte necesario por pasiva dentro del proceso

de pertenencia por encontrarse ante un presunto bien baldio?. Para dar solucién a este
problema juridico la Sala tenia la obligacién de interpretar de manera armédnica los articulos
12 de la Ley 200 de 1936; 65 de la Ley 160 de 1994, 675 del Cddigo Civil, y 63 de la
Constitucién Politica, de donde se puede afirmar que existe una presuncién iuris tantum en
relacion con la naturaleza de bien baldio ante la ausencia de propietario privado registrado.
Aquel ejercicio hermenéutico le hubiese permitido a la Sala de Revisién arribar a la
siguiente regla jurisprudencial: que en aquellos procesos ordinarios de pertenencia en la
que se pretenda la adquisicion del dominio de bien inmueble, que segin certificacion de la
entidad competente no registre propietario privado anterior inscrito, se presume baldio, y el
juez deberd conformar el litisconsorcio necesario por pasiva, con la vinculacién procesal del
INCODER.

CUMPLIMIENTO DE SENTENCIAS JUDICIALES COMO PARTE DEL NUCLEO ESENCIAL DEL
DERECHO DE ACCESO A LA ADMINISTRACION DE JUSTICIA-No se pueden establecer en Sala
de Revision de la Corte Constitucional reglas para que autoridades administrativas puedan

inaplicar o desconcoer sentencias (Salvamento parcial de voto)

No comparto que, en sede de revisién, la Corte Constitucional establezca reglas para que
las autoridades administrativas puedan inaplicar o desconocer sentencias judiciales y que

dichas actuaciones gocen de legitimidad. Esta posiciédn es incompatible con principios



constitucionales derivados del Estado Social de Derecho, tales como la seguridad vy certeza
juridica, la cosa juzgada y el derecho fundamental de acceso a la administraciéon de justicia.
La Corte Constitucional no puede consagrar mecanismos para el desconocimiento de las
decisiones judiciales proferidas por el juez competente, y bajo los procedimientos
legalmente establecidos. Una decision contraria implicaria un grave deterioro al principio de
Estado de derecho, y del derecho fundamental de acceso a la administracién de justicia, y

no superaria el juicio de convencionalidad con base en el desarrollo del contenido del
Articulo 25 de la Convenciéon Americana de Derechos Humanos realizado por la Corte

Interamericana de Derechos Humanos.

INCAPACIDAD DEL JUEZ DE TUTELA PARA DETERMINAR LA CRISIS DE LA POLITICA PUBLICA
EN MATERIA DE BALDIOS (Salvamento parcial de voto)

Referencia: Expediente T-4267451

Accion  de tutela incoada por el ciudadano Gerardo Escobar Nifio contra Oficina de

Instrumentos Publicos de Paz de Ariporo - Casanare.

Asunto: Aplicacién del principio iura novit curia en sede de tutela. EI cumplimiento de las
sentencias judiciales como parte del nlcleo esencial del derecho fundamental de acceso a
la administraciéon de justicia. Incapacidad del juez de tutela para determinar la crisis de la

politica publica en materia de baldios.
Magistrado Ponente:
Jorge Ivan Palacio Palacio

Con el acostumbrado respeto por las decisiones de la Corte Constitucional, presento a
continuacién las razones que me conducen a disentir de la decision adoptada por la Sala
Quinta de Revision de tutelas, en sesion del 9 de julio de 2014, que por votacién mayoritaria

profirid la sentencia T-488 de 2014 de la misma fecha.

La providencia de la que me aparto parcialmente negdé la proteccién de los derechos
fundamentales invocados por el accionante, al considerar que la oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Paz de Ariporo (Casanare) no los vulneré al negarse a inscribir la

sentencia del 20 de noviembre de 2012 que declard al actor, propietario de un bien



presuntamente baldio.

Las lineas argumentativas que sustentan la sentencia de la referencia, gravitaron en torno
a: i) Facultades ultra y extra petita del juez de tutela; ii) La supuesta naturaleza de bien
baldio del predio que fue objeto de prescripcién adquisitiva del dominio, por parte del actor;
iii) La posibilidad de que las autoridades publicas incumplan “legitimamente” decisiones

judiciales; vy, iv) La adopcion de 6rdenes estructurales en relacién con la problematica

juridica y social de los bienes baldios en el pais.

Las érdenes proferidas por la Sala fueron: i) revocar la sentencia de tutela de Unica
instancia proferida por el Juzgado Promiscuo de Familia de Paz de Ariporo (Casanare) que
habia amparado los derechos del tutelante; ii) ordenar al registrador de Instrumentos
Plblicos de Paz de Ariporo que elimine la inscripcién de la sentencia de pertenencia sobre el
bien presuntamente baldio; iii) dejar sin efecto todas las providencias proferidas por el
Juzgado Promiscuo del Circuito de Orocué dentro del proceso de pertenencia; y iv) remedios

estructurales encaminados a superar en sede de tutela, la crisis estatal en relacién con los
bienes baldios de la Nacién, que involucran a instituciones como el INCODER, la
Procuraduria General de la Nacidn, la Contraloria General de la Republica, la Fiscalia
General de la Nacién, la Superintendencia de Notariado y Registro, el Ministerio de

Agricultura y Desarrollo Rural y el Consejo Superior de la Judicatura.

En este salvamento parcial de voto me aparto de los siguientes argumentos de la parte
considerativa de la providencia: i) la certeza de la naturaleza de bien baldio del predio
adquirido por prescripcion por parte del actor; ii) el legitimo incumplimiento de fallos
judiciales, y iii) en relacién con la parte resolutiva, no comparto las érdenes estructurales
proferidas en sede de tutela con la finalidad de establecer remedios que conjuren la crisis

de los bienes baldios de las Nacion. En ese orden de ideas, los motivos de mi disenso son:
l. En relacidn con la ratio decidendi de la sentencia.

El principio iura novit curia y la ausencia de propietario privado inscrito del bien objeto de

pertenencia.

1. La sentencia consideré que el bien inmueble que el actor adquirié por prescripcién a

través de sentencia judicial tiene naturaleza de baldio, sin que tal situacién se encuentre



acreditada en el expediente. En ese sentido, el problema juridico de la sentencia se formulé

de la siguiente manera:

“Trasgrede el ordenamiento constitucional y legal colombiano la declaraciéon de prescripcion
adquisitiva que efectle un juez sobre un terreno baldio a través de un proceso de

pertenencia.” (negrillas fuera de texto)

No obstante lo anterior, para el INCODER “... si el predio no reporta folio de matricula
inmobiliaria se presume un baldio de la Nacién..."[177] (subrayas fuera de texto), sin
embargo tal presuncién no es de derechoy no precave el procedimiento administrativo de
clarificacion de la propiedad, proceso que adelanta esa misma instituciéon. 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”[178].

Frente a esta situacién y con base en el principio iura novit curia, reconocido por esta
Corporaciéon como el deber del juez constitucional de aplicar la Carta Politica sin que lo ate
las normas invocadas por las partes, pues al juzgador le corresponde la determinacidn

correcta del derecho, la obligacidn de discernir los conflictos y dirimirlos segun el derecho
vigente, la calificacion auténoma de la realidad del hecho y su subsuncién en las normas
constitucionales que lo rigen[179], el problema juridico de transgresién del ordenamiento
constitucional y legal planteado en la sentencia, debi6 ocuparse de los efectos procesales
de la falta de propietario privado inscrito del predio que era objeto de proceso de

pertenencia.

2. Deigual forma, correspondia estudiar a la Sala si ;La falta de propietario inscrito del
bien inmueble sujeto a prescripcidn adquisitiva de dominio generaba la obligacién del juez
ordinario de vincular al INCODER como litisconsorte necesario por pasiva dentro del proceso

de pertenencia por encontrarse ante un presunto bien baldio?

Para dar solucién a este problema juridico la Sala tenia la obligacién de interpretar de
manera armédnica los articulos 12 de la Ley 200 de 1936; 65 de la Ley 160 de 1994, 675 del
Cddigo Civil, y 63 de la Constitucion Politica, de donde se puede afirmar que existe una
presuncion iuris tantum en relacion con la naturaleza de bien baldio ante la ausencia de

propietario privado registrado.



Aquel ejercicio hermenéutico le hubiese permitido a la Sala de Revisién arribar a la
siguiente regla jurisprudencial: que en aquellos procesos ordinarios de pertenencia en la
que se pretenda la adquisicion del dominio de bien inmueble, que segln certificacion de la
entidad competente no registre propietario privado anterior inscrito, se presume baldio, y
el juez deberd conformar el litisconsorcio necesario por pasiva, con la vinculacién procesal
del INCODER.

La inaplicacion de sentencias judiciales

3. Los problemas juridicos planteados en la sentencia no se resuelven con el capitulo del
cumplimiento de fallos judiciales desarrollado a partir de la consideraciéon nimero 5 de la
misma. Es claro que el registrador no viol6 derechos fundamentales, porque tenia razones
constitucionalmente vdlidas que justificaron su proceder. Su actuacién se enmarcé dentro
del cumplimiento del deber constitucional de la defensa del caracter publico de los bienes

baldios y su imprescriptibilidad.

4. No comparto que, en sede de revision, la Corte Constitucional establezca reglas para
que las autoridades administrativas puedan inaplicar o desconocer sentencias judiciales y
que dichas actuaciones gocen de legitimidad. Esta posicién es incompatible con principios
constitucionales derivados del Estado Social de Derecho, tales como la seguridad y certeza

juridica, la cosa juzgada y el derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia.

5. En el nucleo esencial del derecho fundamental de acceso a la administracién de justicia

"

se encuentra el cumplimiento de las sentencias judiciales. Este derecho “... no implica
solamente la posibilidad de acudir ante el juez para demandar que deduzca de la
normatividad vigente aquello que haga justicia en un evento determinado, sino que se
concreta en lareal y oportuna decision judicial y, claro esta, en la debida ejecucion de ella.

Esto, a la vez, representa una culminacién del debido proceso, que no admite dilaciones
injustificadas en el trdmite de los asuntos puestos en conocimiento de los jueces ni, por

supuesto, en el cabal y pleno desarrollo de lo que se decida en el curso de los juicios.”[180]

6. Para la Corte Interamericana de Derechos Humanos, los Estados deben garantizar, con

fundamento en el articulo 25 de la Convencidn, “... los medios para ejecutar las respectivas



decisiones y sentencias definitivas emitidas por tales autoridades competentes, de manera
que se protejan efectivamente los derechos declarados o reconocidos. El proceso debe
tender a la materializacién de la proteccién del derecho reconocido en el pronunciamiento

judicial mediante la aplicacién idénea de dicho pronunciamiento. Por tanto, la efectividad de
las sentencias depende de su ejecucién. Esto Ultimo, debido a que una sentencia con
caracter de cosa juzgada otorga certeza sobre el derecho o controversia discutida en el
caso concreto y, por ende, tiene como uno de sus efectos la obligatoriedad o necesidad de

cumplimiento. Lo contrario supone la negacién misma del derecho involucrado.”[181]

Excepcional incumplimiento de la orden inicial contenida en la sentencia judicial.

Imposibilidad fisica y juridica. Linea jurisprudencial de la Corte.

7. La sentencia presenté como argumento para justificar el incumplimiento legitimo de una

decision judicial, la ratio decidendi contenida en la sentencia T-216 de 2013, caso que no es
ni analogo, ni similar al que se estudia. En ese pronunciamiento, la Corte analizé una
situacion factica distinta, se trataba de una sentencia que ordend el reintegro de un
trabajador a una entidad oficial, y debido a reestructuraciones financieras y administrativas
el cargo habia sido suprimido. Ante esta imposibilidad juridica y fisica, la entidad publica

optd por la opcidn de indemnizar a la demandante, a modo de compensacion.

8. Este pronunciamiento no autorizé el incumplimiento de las érdenes contenidas en
decisiones judiciales, ni tampoco establecidé reglas constitucionales para valorar la “...
legitimidad o no del incumplimiento...” de las sentencias judiciales con base en supuestos

criterios de “motivacion”, “notoriedad”, “grave amenaza”, “facultad legal”, “oportunidad”, y

“contradiccién” que la sentencia T - 488 de 2014 establecid.

9. La Corte Constitucional no puede consagrar mecanismos para el desconocimiento de las

decisiones judiciales proferidas por el juez competente, y bajo los procedimientos
legalmente establecidos. Una decisidn contraria implicaria un grave deterioro al principio de
Estado de derecho, y del derecho fundamental de acceso a la administracién de justicia, y
no superaria el juicio de convencionalidad con base en el desarrollo del contenido del
Articulo 25 de la Convencién Americana de Derechos Humanos realizado por la Corte

Interamericana de Derechos Humanos.

Il. Ordenes estructurales de la sentencia



La evidente falta de recursos técnicos y administrativos idéneos y eficaces para el analisis

de la crisis de la politica publica en materia de baldios.

10. En este especial caso, el juez de tutela carecia de los mecanismos técnicos y
administrativos iddéneos y eficaces para establecer la problematica de la politica publica en
materia de bienes baldios, al igual que para proferir los remedios estructurales que

permitan superar esa grave situacion.

Asi las cosas, no se acredité debidamente Ila necesidad de adoptar los remedios
estructurales que sustentan las érdenes de proteccién, situacién que pudo haber

desbordado las competencias del juez de tutela en este particular caso.

11. Por estas razones, considero que las 6rdenes para superar la vulneracion al derecho
fundamental del debido proceso del INCODER, verificada a partir del principio iura novit
curia, debieron limitarse a: i) revocar la sentencia de tutela proferida en Unica instancia por
el Juzgado Promiscuo de Familia de Paz de Ariporo (Casanare); ii) dejar sin efectos juridicos
la providencia que declaré la pertenencia a favor del actor, con la consecuente nulidad de
todo lo actuado en el proceso desde el auto admisorio de la demanda; v, iii) vinculacién al

INCODER como litisconsorte necesario por pasiva dentro del proceso de pertenencia.

En conclusién de todo lo anterior, no comparto la decisién mayoritaria porque: i)
fundamentd su sentencia en la naturaleza de bien baldio objeto del proceso de pertenencia,
sin que estuviera acreditada en el expediente tal calidad; ii) desconocid la linea
jurisprudencial de esta misma Corporacién, y de la Corte Interamericana de Derechos
Humanos, en relacién con el cumplimiento de las sentencias judiciales como parte del
nucleo duro del derecho fundamental de acceso a la administracion de justicia; y iii) sinla
debida justificacién de la necesidad de adoptar remedios estructurales, y sin los medios
técnicos y administrativos idéneos y eficaces, profirid6 6rdenes de proteccién que podrian

haber desbordado las competencias del juez de tutela en este especial caso.
Fecha ut supra
GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Magistrada
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