CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA

CONSEJERO PONENTE: HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Bogota, D.C., catorce (14) de marzo de dos mil veinticuatro (2024)

Referencia: Accion de nulidad y restablecimiento del derecho

Numero unico de radicaciéon: 50 001 23 31 000 2010 00070 01

Demandante: Irma Lopez Henao

Demandada: Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - INCODER' (hoy Agencia
Nacional de Tierras -ANT-)

Tema: Confirma sentencia de primera instancia. Recurso de apelacion. Acto de
revocatoria de la adjudicacion de un bien baldio. Excepcion de caducidad de la
accion — probada en la actuacion—. El término para formular la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho en vigencia del articulo 136 del CCA era de 4 meses.
La ocurrencia de un paro judicial no tiene la vocaciéon de suspender el término de

caducidad.

SENTENCIA EN SEGUNDA INSTANCIA

La Sala decide el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra
la sentencia proferida, en primera instancia, el 17 de mayo de 2018 por la Sala de
Decision Escritural No. 6 del Tribunal Administrativo del Meta, que declaré probada
la excepcion de caducidad de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho

propuesta por la parte demandada.

1 El inciso segundo del articulo 1° del Decreto 1850 de 2006, ‘[...] Por medio del cual se modifican los
articulos 16 y 22 del Decreto 2365 de 2015, se adoptan medidas con ocasién del cierre de la liquidacion
del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - INCODER en Liquidacién, y se dictan otras disposiciones”
[...]”, determina que la Agencia Nacional de Tierras -ANT- fungird como sucesora procesal del Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER-, teniendo en cuenta sus objetivos misionales y el origen de
las controversias judiciales.
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La presente providencia tiene las siguientes partes: i) Antecedentes; ii)
Consideraciones de la Sala; y iii) Resuelve; las cuales se desarrollan a

continuacion.

|. ANTECEDENTES
La demanda

1. Irma Lépez Henao, en adelante la parte demandante, presenté demanda
contra el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER-?, en ejercicio de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, prevista en el articulo 85 del
Decreto 01 de 2 de enero de 19843 en adelante, Codigo Contencioso
Administrativo, para que se declare la nulidad del Auto de fecha 23 de abril de
20074 y de la Resolucion num. 569 de 7 de abril de 2008% mediante la cual el
INCODER declar6 la revocatoria directa de la Resolucion nam. 929 del 30 de
octubre de 2006, a través de la cual adjudicé el predio denominado “Ripialito”,
ubicado en el corregimiento de Nueva Antioquia, municipio de La Primavera,

departamento del Vichada, a favor de la parte demandante.

Las pretensiones

2. La parte demandante formuld las siguientes pretensiones®:

1.

PRIMERA.- Declarar nulas el auto y la Resolucion fechados abril 23 de 2007 por
medio de los cuales se inicio el tramite de la Revocatoria Directa y la Resolucion
569 del dia siete (07) del mes de abril del afio de dos mil ocho (2.008) expedidas
por el INTITUTO NACIONAL (sic) DE DESARROLLO RURAL - INCODER,
mediante el cual se declaré la REVOCATORIA DIRECTA de la RESOLUCION DE
ADJUDICACION Nro. 929 del 30 de octubre de 2.006, por medio de la cual se
concedié la adjudicacién del predio denominado RIPIALITO a mi poderdante IRMA
LOPEZ HENAO.

SEGUNDA.- Que se restablezca el derecho a mi poderdante y como consecuencia
de lo anterior, se ordene al INTITUTO NACIONAL (sic) DE DESARROLLO RURAL
— INCODER-, a dejar incélume la Resolucién de Adjudicacion Nro. 929 del 30 de
octubre de 2.006, y en iguales condiciones de propietaria del predio RIPIALITO, a

2 Folios 2 al 68 del cuaderno nim. 1 del expediente.

3 “I...] Por el cual se Reforma el Cédigo Contencioso Administrativo [...]".

4 “(Auto por el cual se inicia un tramite de revocatoria directa Expediente No. 9-4-5-0775)".

5 “(Por la cual se revoca la resolucién de adjudicacion de baldios No. 929 del 30 de octubre de 2006, expedida
porla OET No. 9)”.

6 Folios 7 al 8 del cuaderno num. 1 del expediente.
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la adjudicataria que lo poseia al momento de la iniciacion del tramite de la
revocatoria directa.

TERCERA.- Que se ordene a la entidad demandada oficiar a la Oficina de Registro
de Instrumentos Publicos de Puerto Carreio Vichada, con el fin de cancelar
cualquier disposiciéon tendiente a revocar la inscripcion de la adjudicacion
concedida a la sefiora IRMA LOPEZ HENAO sobre el predio denominado
RIPIALITO y que figura con el nimero de matricula inmobiliaria 540-0004960.

CUARTA.- Que se condene en costas del proceso a la entidad demandada.

QUINTA.- Que se ordene el cumplimiento de la sentencia dentro del término
establecido en el articulo 176 del CCA.

SEXTA.- Que se conceda previo a la admision de la presente demanda, la medida
provisional de SUSPENSION PROVISIONAL de los efectos juridicos de la
Resolucion Nro. 569 de abril 7 de 2008, hasta tanto se resuelva de fondo el tramite
del presente proceso, la cual se ha solicitado en escrito separado.

SEPTIMA.- Las deméas condenas que se estime necesarias a efectos de declara
(sic) la nulidad y restablecer el derecho de mi poderdante IRMA LOPEZ HENAO

[.J.

Presupuestos facticos

3. La parte demandante indicd, en sintesis, los siguientes hechos para

fundamentar sus pretensiones:

4. Irma Loépez Henao adquiri6 en el afio 2001, mediante compraventa
celebrada con el sefior Rolando Esteban Peldez, una posesion de mejoras del
predio denominado “Ripialito”, ubicado en el corregimiento de Nueva Antioquia,

municipio La Primavera, departamento del Vichada.

5. La sefiora Lopez Henao solicitd la adjudicacion de este predio como baldio
al Grupo Integral con Enfasis en Pesca Vichada del INCODER, por lo que esta
entidad —a través de la Oficina de Enlace Territorial OET num. 9— expidié el acto
de aceptaciéon nim. 1126 del 4 de agosto de 2006 y, posteriormente, tras
verificarse los requisitos legales, lo adjudicé mediante la Resolucion num. 929 de
30 de octubre de esa anualidad.

6. Informé que a través de medios de comunicacién se publicéd el dia 23 de
abril de 2007 un articulo que daba cuenta de titulaciones fraudulentas de bienes

baldios en el departamento del Vichada, lo que produjo que el director del
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INCODER de la época, Rodolfo Ocampo, declarase que “[...] lo sucedido es ilegal
y que se pudo haber cometido un fraude procesal [...]”, situacién que trajo como
consecuencia que se expidiera la Resolucion num. 0860 de 27 de abril de 2007,
que dio inicio a la revocatoria directa del acto de adjudicacion de 31 predios
rurales, dentro de los que se encontraba el denominado “Ripialito”.

7. El INCODER luego de adelantar el tramite de revocatoria directa con
algunas irregularidades, expidio la Resolucion nim. 569 de 7 de abril de 2008 que
revoco la Resolucion num. 929 de 30 de octubre de 2006, mediante la cual la
Oficina de Enlace Territorial OET num. 9 del INCODER, habia adjudicado el predio

denominado “Ripialito” a la sefiora Lépez Henao.
Normas violadas
8. La parte demandante invoc6 como vulneradas las siguientes normas:

. Articulos 13, 16, 21, 22, 23, 25 y 29 de la Constitucién Politica

. Articulo 72, inciso 6 y 7 de la Ley 160 del 3 de agosto de 19947

. Ley 1152 de 25 de julio de 20078

. Articulos 69, 73 y 74 del Codigo Contencioso Administrativo®

e Articulo 39 del Decreto 2664 de 3 de diciembre de 19940

. Decretos 01 de 2 de enero de 1984'"; 1300 de 21 de mayo de 2003'%; 2664
de 3 de diciembre de 1994'3 y 230 de 30 de enero de 2008,

Concepto de violacion de las normas

7 “[...] Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se establece
un subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan
otras disposiciones.”

8 “I...] Por la cual se dicta el Estatuto de Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural, Incoder, y se dictan otras disposiciones [...]” - Declarada inexequible mediante la sentencia de la Corte
Constitucional C-175 de 2009

9 “I...] Por el cual se Reforma el Cédigo Contencioso Administrativo [...J".

10 41 ] Por el cual se reglamenta el Capitulo XII de la Ley 160 de 1994 y se dictan los procedimientos para la
adjudicacion de terrenos baldios y su recuperacion [...]”

11.41...] Por el cual se reforma el Codigo Contencioso Administrativo [...]”

12 41 ] Por el cual se crea el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder y se determina su estructura

[.]

13 “I...] Por el cual se reglamenta el Capitulo XII de la Ley 160 de 1994 y se dictan los procedimientos para la
adjudicacion de terrenos baldios y su recuperacion [...]”

4 41.. ] Por el cual se reglamenta el Capitulo Xl de la Ley 160 de 1994 y se dictan los procedimientos para la
adjudicacion de terrenos baldios y su recuperacion [...]”
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9. La parte demandante explicdé el concepto de violacion de las normas

referidas, asi:

10. Adujo que la administracion publica tiene la potestad para revocar sus
propios actos, de oficio o a peticion de parte, por razones de legalidad, de
conveniencia o de interés publico, siempre que obre de por medio el
consentimiento del particular frente al acto regulador de una situaciéon de caracter
particular y concreta segun lo prevé el articulo 73 del Cdédigo Contencioso

Administrativo.

11.  Indico que para la procedencia de la revocatoria directa “[...] se requieren de
unas condiciones especialisimas para que la administracion enmiende la situacion
aberrante y antijuridica que se presenta en su acto ilicito. Y en esta inteleccion de
la norma es necesario hacer énfasis en el hecho de que la ocurrencia de medios
ilegales debe ser debidamente probada. Es decir se requiere que la actuacion
fraudulenta aparezca ostensiblemente, pues la revocacion por ese motivo no
puede ser fruto de la sospecha de la administraciéon [...]”. Agregé que, en este
asunto, “[...] al expedirse el acto cuestionado se desconocio el justo equilibrio
previsto entre los derechos del administrado y los intereses de la administracion,
pues se declaré la Revocatoria de la Resolucion de Adjudicacion del predio
RIPIALITO, dejando de lado al adjudicatario de esta prerrogativa legal, y el 6rgano
administrativo en su politica equivocada de desposeer al titular del citado predio

desatendio arbitrariamente, sin acatar los procedimientos legales [...]"

12.  Sostuvo que, segun el articulo 29 de la Constitucion Politica, el debido
proceso se aplicara a actuaciones judiciales y administrativas; no obstante, en este
asunto la entidad demandada desconoci6 los procedimientos legales para revocar
la resolucion que adjudico el predio a la demandante a quien no tuvo en cuenta
durante el tramite de la revocatoria, decision que -afirma- también estuvo motivada
por los medios de comunicacién que llevaron a la luz publica desbordadas

adjudicaciones de tierras adelantadas en la region.

13.  Sefald que, “[...] conforme lo establecia la Ley 160 de 1994 y sus decretos
reglamentarios 2664 del mismo afio y 0982 de 1996, era competencia del

INCORA, conocer y adelantar los tramites de titulacion de predios baldios. El
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Decreto — Ley 1300 de 2003, por medio del cual se creé el Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural -INCODER- faculté a esta nueva entidad para que asumiera las
competencias que tenia el INCORA [...]”. Destacé que estas normas contienen los
requisitos para adelantar la titulaciéon de bienes baldios, razén por la cual, el
INCODER procedié a expedir la resolucion de adjudicacion del referido predio,
decision que adquirio firmeza pues no fue objeto de recurso u oposicion de
terceros; en ese orden, reprocho la razén que motivé a la demandada a revocar un
acto con efecto particular y concreto que se ajustdé al marco normativo que

regulaba la materia.

14. Refirid que la unica razén utilizada por la administracion para revocar su
acto fue la informacion que dijo recibir de terceros sobre la posible adjudicacion de
terrenos sin el lleno de los requisitos legales, sin demostrar fehacientemente la
violacién a las normas legales o reglamentarias en el proceso de adjudicacion,
maxime si se tiene en cuenta que fue la misma entidad la que afirmd que se
habian cumplido con todas las etapas procedimentales previstas en la Ley 160 de
3 de agosto de 19945 y en los decretos reglamentarios num. 2664 de 1994 y 0982
de 1996.

15.  Afirmo que si el INCODER es la entidad publica competente para adelantar
el procedimiento de revocatoria directa de sus propios actos -para lo cual efectud
un detenido recuento del tramite previsto en la Ley 160-, con la Ley 1152 dicha
competencia fue derogada vy, por tanto, los funcionarios de la parte demandada
quedaron sin el respaldo juridico para tomar este tipo de decisiones, pues no se
cred un régimen de transicion para los procedimientos iniciados antes de esta
disposicion normativa. Agrego que, en ese sentido, cualquier actuacion adelantada
con posterioridad a la entrada en vigor de la Ley 1152 estaria viciada de nulidad

absoluta.

16. Asever6 que la motivacion que justifico la apertura del proceso de
revocatoria directa fue que “[...] al parecer, los adjudicatarios no cumplian con el
término minimo de cinco (5) afios de ocupacion y explotacién del predio y ademas

el fundo no se encontraba explotado en las proporciones exigidas por las normas

5 “I...] Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se
establece un subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria y se dictan otras disposiciones [...]”
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que regulan la materia [...]”. En ese orden, luego de recordar los requisitos legales
para la adjudicacion de un bien baldio, concluyé que la demandante demostro en
el proceso de titulacion que era la ocupante directa, sin perjuicio de los
trabajadores que tenia en el predio, por lo que acreditd la legitimidad que le asiste

como ocupante y poseedora con titulo.

17.  Precis6é que el sefor Alonso Morales funge como administrador del predio,
“[...] pero no es menos cierfo que él lo hace por contrato de trabajo que mi
poderdante le ha dado, en donde le cancela mensualmente un salario. Esa
administracion que se hace a través de una tercera persona, se empezo a realizar,
junto con ofros vecinos propietarios, cuando se percataron del alto costo que
representa el manejo individual del predio [...]; no obstante, aclaré que las mejoras
han sido realizadas por parte de la adjudicataria, quien a través de sus negocios
en la zona cafetera del pais consigue los recursos para la compra de insumos y
viveres con el fin de inyectarle recursos al predio con el fin de continuar su

explotacién econdmica.

18.  Puntualizé que en el inmueble adjudicado se han adelantado trabajos cuya
inversion econdmica supera el valor comercial del predio, tales como el
levantamiento de cercas, viviendas, saladeros, corrales para ganado y el
mejoramiento del suelo, por lo que se ha incrementado a actividad econdémica de
la zona, asi como la generacion de empleo en procura de cumplir con la finalidad
social de la propiedad. Agregd que esta demostrado que desde que se ocupo el
predio hasta que se expidi6 la resolucion de adjudicacién pasaron mas de cinco
afios, cumpliendo de esta manera el requisito legal para acceder a la titulacion del

predio baldio.

Contestacion de la demanda

Parte demandada

19. La parte demandada contesté oportunamente la demanda y se opuso a

todas las pretensiones'®, asi:

16 Por intermedio de apoderado. Cfr. Folio 240 al 262 del cuaderno nim. 2 del expediente.
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20. Indicé que el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER- “[...]
adelantd6 las diligencias [...] acorde con lo establecido en la Ley 160 de 1994 y en
el Decreto 2664 de 1994, vigentes para la época de los hechos, sin que en el
tramite de revocatoria se hayan violentado el debido proceso, la defensa de la
actora ni los principios de publicidad y motivacion de las actuaciones, también alli
se demuestra que se atendieron y valoraron todas las pruebas y consideraciones

expuestas por el apoderado de la hoy demandante [...]”

21. Agregé que, ademas de las normas indicadas en precedencia, “[...] la
normatividad aplicable al momento de decidir el trémite de revocatoria directa [...]
fue la Ley 1152 de 2007 y su Decreto Reglamentario 230 de 2008, es de anotar
que aunque la Ley 1152 fue declarada inexequible mediante sentencia de
constitucionalidad C-175 de 19 de marzo de 2019 por pretermitir el tramite de
consulta previa, se encontraba vigente para el momento de la expedicion del acto

administrativo de revocatoria directa [...]".

22. Sostuvo que el inciso 4.° del articulo 161 de la Ley 1152, asi como el
articulo 20 del Decreto 230 de 2008, vigentes al momento de expedirse los actos
acusados, le permitian al INCODER *[...] revocar directamente y en cualquier
tiempo las resoluciones de adjudicacion de baldios sin el consentimiento expreso y
escrito del respectivo titular, agregando ademas, que los demas aspectos del
procedimiento de revocacion se surtira con arreglo las prescripciones del Codigo
de lo Contencioso Administrativo, es decir, la Ley establecié una especialidad en

materia de revocacion, la cual no se puede por ningun momento desconocer [...]".

23. Agregd6 que ‘[...] careceria de todo sentido y contradeciria el principio
hermenéutico del “efecto util” el que se entendiera que la disposicion contenida en
el articulo 161 de la Ley 1152 de 2007 no podria aplicarse por existir norma
general frente a la revocatoria de actos administrativos. De conformidad con el
principio de interpretacion citado, el juez esta llamado a leer el enunciado
normativo en el sentido en que produzca efectos, no en el que lo haga inane

Juridicamente [...]".

24. Destaco que el procedimiento de adjudicacion de baldios en el presente
caso, “[...] se realiz6 de manera irregular, en el que se violaron las exigencias y

requisitos establecidos en la mencionada normatividad y, por tanto, a la luz de lo
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previsto en el inciso cuarto del articulo 161 de la Ley 1152 de 2007 y articulo 20

del Decreto 230 de 2008, se revoco directamente el precitado acto administrativo

[.T

25. Sostuvo que la Ley 160 determina que la ocupacion previa del terreno
objeto de adjudicacion debe hacerse de manera directa por el solicitante o futuro
beneficiario al igual que su explotacion; no obstante, en el presente caso se pudo
establecer que el predio fue adquirido por otra persona que venia ejerciendo la
ocupacion del predio y la explotacién era realizada por un administrador por lo que
no existia identidad entre el solicitante y las personas que ejercieron la ocupacion y

explotacion directa del inmueble conforme lo exige la ley.

26. Manifestd, finalmente, que en el procedimiento de revocatoria del acto de
adjudicacion se garantizé “[...] el debido proceso, el derecho de defensa y los
principios de publicidad y motivacion. A lo largo del mismo, el Instituto se
pronuncio, atendio y resolvio todas y cada una de las consideraciones juridicas y

facticas esgrimidas por el apoderado [...J".

27. La parte demandada propuso las siguientes excepciones, asi:

Excepciones

Caducidad de la accion

28. Anotd que, [...] a pesar de que el apoderado del extremo activo de la litis
muy habilmente quiera hacer incurrir en error al administrador de justicia, cuando
en el anexo de la demanda denominado “Aclaracion Adicional” manifiesta que la
notificaciéon del acto administrativo que ordend la revocatoria directa del acto de
adjudicacion a su prohijada, se efectu6 segun él el dia 22 de mayo de 2008 en el
INCODER de Bogota, lo cierto es que la notificacion fue realizada personalmente
al sefior apoderado de la demandante Sr. CARLOS ALBERTO PELAEZ
LONDONO [...] el dia seis (6) de mayo de 2008, como consta en el acta de
notificacion obrante a folio 438, en la cual a pesar de que el sefior abogado se
negoé a firmar el acta de notificacion argumentando que tenia dificultades con sus
poderdantes [...] dada la negativa se procedié a dejar constancia con la firma de
un testigo de los hechos [...J".
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29. Indicoé que, suponiendo que la notificacion anterior se entienda fallida, “[...]
lo procedente seria emplazar a la adjudicataria y nombrarle curador ad litem para
que la represente en el proceso administrativo, pues de ser asi tenemos que
recordar que durante todo el proceso la sefiora IRMA LOPEZ HENAO fue
representada por un auxiliar de la justifica [...] y a dicho curador ad litem el dia 21
de abril de 2008 le fue notificada la Resolucion 569 del 07 de abril de 2008 |[...].

30. Agregd que en cualquiera de los dos casos ...] el término legal con el que
contaba el apoderado judicial de la parte actora se encontraba vencido en el
momento de la presentacion de la demanda, ya que de empezar a contarse el
término desde el momento en que el Dr. CARLOS ALBERTO PELAEZ LONDONO
se negob a notificarse constituyéndose la notificacién por conducta concluyente, es
decir, el dia seis (6) de mayo de 2008, la fecha limite para presentar la demanda
era el dia 07 de septiembre de 2008. Suponiendo que la fecha a tener en cuenta
para calcular el término de caducidad sea la fecha en la cual se notificé al curador
ad litem es decir el dia 21 de abril de 2008, la fecha limite para presentar la
demanda habria sido el 22 de agosto de 2008, Es decir que en cualquiera de las
dos circunstancias ha operado la caducidad de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho de conformidad con lo dispuesto en el articulo 136
delC.CA.[..].

Dilacién injustificada del proceso administrativo

31. Refirié que, en el presente asunto, “[...] el extremo activo de la litis [...]
constantemente se dedicé a dilatar por todos los medios legales existente la toma
de una decision de fondo, interponiendo nulidades, recusaciones, solicitando
aplazamiento de las diligencias, e incluso recurriendo a la accioén de tutela la cual
sea la oportunidad para recordarlo le fue negada y confirmada por el Tribunal
Superior de Risaralda, todo lo anterior con el tnico interés de minar la celeridad del
proceso, sin aportar fundamentos de fondo al debate probatorio, lo cual evidencia
que el interés en ningtiin momento fue el de demostrar que la adjudicataria contaba
con los requisitos exigidos para ser beneficiaria de la adjudicacion del predio ya

que no se intenté desvirtuar que no contaba con el tiempo de ocupacién y
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1"

explotacion exigido por la Ley sino que como ya se dijo previamente se intento

dilatar el proceso administrativo de revocatoria de la adjudicacion [...] .

Prevalencia del derecho sustancial

32. Manifesté que “[...] reclama el reconocimiento de la prevalencia del derecho
sustancial reconocido constitucionalmente por el articulo 228 de la Carta Politica
[...]”. Para soportar este aserto, afirmé que en este caso “[...] la norma aplicable
para la época de expedicion de la aludida resolucion de revocatoria directa, era la
Ley 1152 de 2007 y el Decreto 230 de 2008, razén por la cual, fuerza es concluir
que a la luz de las normas ftranscritas [...] no era procedente solicitar el
consentimiento expreso y escrito del titular del derecho [...] en otras palabras no
aplican para el caso sub examine, aca tiene prevalencia la norma especial [...]".

Excepcién genérica

33. Soalicité que las excepciones que se encuentren probadas en el tramite del

proceso, sean concedidas a favor de la entidad demandada.

Sucesion procesal

34. El Despacho Sustanciador, mediante auto de 15 de marzo de 2017, resolvié
tener como sucesor procesal del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -
INCODER- a la Agencia Nacional de Tierras — ANT"7.

Sentencia proferida en primera instancia

35. El Tribunal Administrativo del Meta, Sala de Decisién Escritural No. 6,

mediante sentencia proferida el 17 de mayo de 20188, resolvié:

‘[...] PRIMERO: DECLARAR probada la excepcion de caducidad de la accién de
nulidad y restablecimiento del derecho incoada por el INSTITUTO COLOMBIANO
DE DESARROLLO RURAL - INCODER, conforme a lo expuesto en la parte motiva.

SEGUNDO: NEGAR las pretensiones de la demanda [...]".

17 Cfr. Folio 719 del cuaderno nim. 3 del expediente.
18 Cfr. Folios 838 al 845 del cuaderno num. 3 del expediente.
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Consideraciones del Tribunal

Caducidad de la accion

36. Recordd que el INCODER propuso como medio exceptivo de defensa la
caducidad de la accioén, “[...] teniendo en cuenta que para el momento de la
presentacion de la demanda ya habia operado este supuesto de conformidad con
el articulo 136 del CCA, que establece un lapso de cuatro meses para la
presentacion de la accion de Nulidad y Restablecimiento del Derecho contados a
partir de la notificacion del acto administrativo demandado, tiempo sobrepasado
por la parte demandante [...J".

37. Manifestd que, para efectos de resolver ese asunto, era relevante revisar la
legislacion agraria vigente para el momento de la presentacion de la demanda, y
sobre la cual se definié el tramite de revocatoria directa, “[...] pues alli se
encuentran establecidos unos procedimientos especiales en materia de baldios,
que, al estar incluidos en una norma de caracter especial en la materia, tienen

prevalencia sobre las leyes de procedimiento general [...]".

38.  Sostuvo que del estudio de cada uno de los procedimientos previstos en la
Ley 1152, respecto de las acciones contra los actos administrativos que se refieren
a la situacion juridica de los predios baldios, incluyendo la expropiacion de bienes
con fines de interés publico, “[...] no se evidencia que alguno de estos tramites
concuerde con la situacion factica expuesta en la demanda ni con las pretensiones
que eleva la actora [...] No obstante, en el inciso cuarto (4) del articulo 161 ibidem,
en relacion con las resoluciones de adjudicacion, dispuso que contra estas la
entidad administrativa adjudicataria podria revocarlas directamente cuando
hubiesen sido “proferidas con violacion a lo establecido en las normas legales o
reglamentarias vigentes sobre baldios” sin ser necesario el consentimiento expreso
y escrito del titular. Alli mismo menciona que en lo demas, el tramite se sujetara a

las prescripciones del Codigo Contencioso Administrativo [...J".

39. Destacé que, del analisis integral del asunto, la accién procedente es la de

nulidad y restablecimiento del derecho prevista en el articulo 85 del Cdédigo
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Contencioso Administrativo, y que el término de caducidad para formular la
demanda es de cuatro (4) meses segun lo prevé el articulo 136 ibidem, modificado
por el articulo 23 del Decreto 2304 de 1989 y el articulo 44 de la Ley 446.

40. Indico que la Resolucion num. 569 de 2008 del INCODER, revocatoria de la
Resolucion num. 929 de 30 de octubre de 2006 -por la cual se adjudico el predio
“Ripialito” a la actora-, se intenté notificar personalmente al apoderado de la parte
demandante el dia 6 de mayo de 2008, pero este se negé a hacerlo conforme a la
constancia que dejoé el servidor que adelantd dicha diligencia; no obstante, esta
decision fue notificada personalmente al curador ad litem de la adjudicataria el dia
21 de abril de 2008 y, por medio de edicto fijado por el INCODER el dia 2 de mayo
de 2008 y desfijado el 16 de mayo de esa anualidad, fecha en que quedé

debidamente ejecutoriada.

41. Resaltdé que, si bien la parte actora al momento de formular la demanda
alego que los términos de caducidad se suspendieron con ocasién del paro judicial
adelantado por Asonal Judicial en el afio 2008, lo cierto es que conforme a la
jurisprudencia del Consejo de Estado [...] el cese de actividades no interrumpio el
término de caducidad, y por lo tanto la parte actora debio interponer la demanda al
dia siguiente habil a su finalizacioén; segun la constancia emitida por la secretaria
de la Seccion Primera del Consejo de Estado, finalizé el 15 de octubre de 2008, es
decir, que la demanda debio interponerse a mas tardar el 16 de octubre de la
misma anualidad; sin embargo, como se acot6 atras, la demanda fue presentada el
21 de noviembre de 2008, momento para el cual ya se encontraba caducada la

accion [...]".

42. Concluyé que, en atenciéon a lo dispuesto en el articulo 164 del Codigo
Contencioso Administrativo, “[...] se declarard probada la excepcion de caducidad
de la accién de nulidad y restablecimiento del derecho, incoada por el Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural hoy Agencia Nacional de Tierras [...]".

Recurso de apelacion

Parte demandante
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43. La parte demandante interpuso, dentro del término legal, recurso de
apelacion contra la sentencia proferida, en primera instancia, el 17 de mayo de
2018 por la Sala de Decision Escritural No. 6 del Tribunal Administrativo del

Metaiesi, y lo sustentd con base en los siguientes argumentos:

44. Menciond que el objeto o debate de este proceso “...] se circunscribe al acto
de adjudicacion, es decir, mi poderdante con este medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho ha pretendido demostrar el efectivo cumplimiento de
los requisitos de la ley 160 de 1994, como la ocupacion y explotacion de manera
continua e ininterrumpida, y a su vez el INCODER, como entidad demandada, ha
argumentado la ausencia o falta de cumplimiento en los requisitos para la

adjudicacion [...]".

45.  Agrego que la litis planteada en este asunto se centra en la legalidad de un
acto de adjudicacion, “[...] en el efectivo cumplimiento o no de los requisitos de la
ley 160 de 1994 frente a una resoluciéon 569 de 2008, que ordend revocar la
resolucion de adjudicacion. Es palpable, entonces, que el objeto y la finalidad de
esta accion de nulidad y restablecimiento del derecho se limita a la
ADJUDICACION de un baldio y al cumplimiento de los requisitos en cuanto a la
adjudicacion [...]".

46. Sostuvo que, si bien las Leyes 160 y 1152, no tipifican cual es la accion a
presentar ni el término de caducidad para formular la demanda frente a un acto de
revocatoria directa de una adjudicacion, “[...] debemos necesariamente y por
remisién normativa, acudir al Decreto 01 de 1984, en su articulo 136. De acuerdo
con la sentencia apelada y el criterio aplicado por el Tribunal, al no estar reglado el
término de caducidad debe aplicarse el término del numeral 2 que determina una
caducidad de 4 meses; sin embargo no compartimos la tesis planteada, toda vez
que debe aplicarse el numeral 4 en lugar del numeral 2 del articulo 136, que
dispone, “Sin perjuicio de lo dispuesto en la ley agraria, la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho contra los actos de adjudicacion de baldios proferidos
por el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, Incora, caducara en dos (2) afios
contados desde el dia siguiente a su publicacion, cuando ella sea necesaria, o

desde su ejecutoria, en los demas casos [...]".
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47. Destaco que la sentencia apelada “[...] argumento que en el presente caso
objeto de estudio, la caducidad es de cuatro (4) meses para las acciones de
nulidad y restablecimiento del derecho, basandose segun manifestaciones
realizadas por el Honorable Consejo de Estado, el término de caducidad de las
acciones en situaciones de paro judicial y cede (sic) de actividades de la Oficina de
Apoyo Judicial, no se presenta suspension de dicho término, sino lo que se
configura una extension del término de caducidad, lo cual permite que las
demandas sean presentadas el primer dia de reanudacion de las labores de la
Rama Judicial, siempre y cuando se venza dentro del cese de actividades del

operador judicial [...]".

48. Sostuvo que no comparte el criterio sostenido por el Tribunal, pues, si bien
“[...] las actividades judiciales se reanudaron el dia 16 de octubre del ario 2008, [...]
como consecuencia de la congestion en la oficina de apoyo y despachos judiciales,
a causa de dicho cese de actividades, la demanda fue radicada el dia 21 de
noviembre de 2008 [...] el cese de actividades de la Rama Judicial constituyé un
hecho extraordinario, imprevisible y ajeno a la voluntad de la parte demandante,
que provoc6 una falla en la debida prestacion del servicio, en desmedro de las
caracteristicas de la administracion de justicia previstas en el articulo 12 de la Ley
270 de 1996 y de las finalidades que son inherentes al servicio publico [...]".

49. Afirmo, luego de hacer referencia a algunas decisiones de la Corte
Constitucional, “[...] que el hecho del cese de actividades motivadas por un paro
judicial, impone una carga que no deben soportar los administrados de justicia,
convirtiéndose lo anterior en una situacion imprevisible la cual no puede causar
efectos adversos en derecho para los usuarios de la administracién de justicia, peor
aun que la imposicion de dicha carga repercuta en la pérdida de una oportunidad

para reclamar unos derechos [...]".

50. Indicé que el principio de confianza legitima rige la relacion entre la
administracion publica y las personas naturales o juridicas; en ese orden, destaco
que “[...] la administracion frente a su derecho de reclamar mediante
manifestaciones como el cese de actividades de sus funciones, debe garantizar y
respetar las condiciones y circunstancias ya establecidas a sus administrados,

pues ahi radica el principio de confianza legitima, mediante la cual no se debe
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causar ningun perjuicio a los usuarios de las administracion de justicia, por

situaciones que no dependen de ellos, como el caso que aqui nos ocupa [...]".

51.  Puntualizé, luego de referir algunos pronunciamientos de la Corte
Constitucional, que el principio de continuidad de la jurisdiccion, “...] cuyo origen
se encuentra en el reconocimiento de las Administracion de justicia como servicio
publico esencial, conduce a determinar que cualquier cese de actividades o
suspension del trabajo resulta contrario al ordenamiento constitucional y, por lo
mismo, no tiene ninguna fuerza vinculante ni para los sujetos procesales, ni para
los funcionarios judiciales que se abstengan de participar en dichas jornadas de

protesta, ni para la comunidad en general [...]J".

Actuaciones en segunda instancia

52. El Despacho Sustanciador, mediante auto de 27 de septiembre de 20189,
admitid el recurso de apelacion interpuesto por la parte demandante contra la
sentencia proferida, en primera instancia, el 17 de mayo de 2018 por la Sala de
Decision Escritural No. 6 del Tribunal Administrativo del Meta. A continuacion,
mediante auto proferido el 7 de noviembre de 20182°, corrio traslado a las partes
por el término comun de diez (10) dias para que presentaran sus alegatos de
conclusién, y una vez vencido dicho término, al Ministerio Publico por diez (10)

dias para que emitiera concepto.

53. La Agencia Nacional de Tierras -ANT-, dentro de la oportunidad procesal,
presento sus alegatos de conclusion, insistiendo en los argumentos expuestos a lo
largo del proceso?'. La parte demandante hizo lo propio y reiteré los argumentos
formulados en el recurso de apelacion?2.

54. El agente del Ministerio Publico no intervino en esta etapa procesal.

Il. CONSIDERACIONES

19 Cfr. Folio 4 del cuaderno nim. 5 del expediente.
20 Cfr. Folio 8 del cuaderno num. 5 del expediente.
21 Cfr. Folio 10 al 12 del cuaderno nim. 5 del expediente.
22 Cfr. Folio 13 al 41 del cuaderno num. 5 del expediente.
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55. La Sala abordara el estudio de las consideraciones en las siguientes partes:
i) la competencia de la Sala; ii) los actos acusados; iii) el problema juridico; iv) el
marco normativo y jurisprudencial de la adjudicacion de bienes baldios y su
revocatoria; de la caducidad de la accion; de la suspension de la caducidad por un

paro judicial; v) del transito de legislacién agraria y, vi) analisis del caso concreto

Competencia de la Sala

56. Vistos el articulo 129 del Cdédigo Contencioso Administrativo?®, sobre la
competencia del Consejo de Estado, en segunda instancia, aplicable en los
términos del articulo 308%* de la Ley 1437 de 18 de enero de 20112, sobre el
régimen de transicion y vigencia; y el articulo 13 del Acuerdo num. 80 de 12 de
marzo de 2019%, expedido por la Sala Plena de esta Corporacion, la Seccion
Primera del Consejo de Estado es competente para conocer del presente asunto,

en segunda instancia.

57. La Sala procedera a examinar las argumentaciones expuestas por la parte
demandante en el recurso de apelacién interpuesto contra la sentencia proferida,
en primera instancia, el 17 de mayo de 2018 por la Sala de Decision Escritural No.
6 del Tribunal Administrativo del Meta, que declaré probada la excepcion de
caducidad de la acciéon de nulidad y restablecimiento del derecho propuesta por la
parte demandada, teniendo en cuenta que, de conformidad con el articulo 328 del

Codigo General del Proceso?’, norma aplicable al presente caso en virtud de lo

23 “I ] El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso Administrativo conocera en segunda instancia de las
apelaciones de las sentencias dictadas en primera instancia por los Tribunales Administrativos y de las
apelaciones de autos susceptibles de este medio de impugnacién, asi como de los recursos de queja cuando
no se conceda el de apelacién o se conceda en un efecto distinto del que corresponda, o no se conceda el
extraordinario de revision. [...]J".

24 . ] ARTICULO 308. REGIMEN DE TRANSICION Y VIGENCIA. El presente Cédigo comenzaré a regir el dos
(2) de julio del afio 2012.

Este Cddigo sélo se aplicara a los procedimientos y las actuaciones administrativas que se inicien, asi como a
las demandas y procesos que se instauren con posterioridad a la entrada en vigencia.

Los procedimientos y las actuaciones administrativas, asi como las demandas y procesos en curso a la
vigencia de la presente ley seguiran rigiéndose y culminaran de conformidad con el régimen juridico anterior.

25 41 ] Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Administrativo y de lo Contencioso Administrativo
26 Establece que la Seccién Primera del Consejo de Estado tiene a su cargo conocer los procesos de nulidad
de actos administrativos que versen sobre asuntos no asignados expresamente a otras secciones.

27 “1.. ] Articulo 328. Competencia del superior. El juez de segunda instancia debera pronunciarse solamente
sobre los argumentos expuestos por el apelante, sin perjuicio de las decisiones que deba adoptar de oficio, en
los casos previstos por la ley.

[.J7
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dispuesto en el articulo 267 del Cadigo Contencioso Administrativo®®, se limitara a

conocer de los puntos o cuestiones a los cuales se contraen dichos recursos.

58. La Sala no observa en el presente proceso la configuracion de causal de
nulidad alguna que invalide lo actuado, por lo que se procede a decidir el caso sub

lite.

Actos acusados

59. Los actos acusados son los siguientes:

60. El Auto de fecha 23 de abril de 2007 “[...] "AUTO POR EL CUAL SE INICIA
UN TRAMITE DE REVOCATORIA DIRECTA EXPEDIENTE NO. 9-4-5-0775" [...]",
expedido por el Subgerente de Ordenamiento Social de la Propiedad del Instituto

Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER-?°, que en su parte resolutiva dispuso:

“[...] ARTICULO PRIMERO.- Tener como prueba documental, la copia
de la resolucién No. 0929 del 30 de octubre de 2007, expedida por la
OET No. 9 del INCODER y fotocopia del folio de matricula inmobiliaria en
el cual se registré la mencionada resolucién, si lo hubiere.

ARTICULO SEGUNDO.- Ordenar la realizacion de una inspeccion ocular,
por parte de los funcionarios del INCODER LILIANA VEGA ZULUAGA,
LILIANA MORALES CASTILLA, CAROLINA CARDENAS ZUNIGA,
JANETHE SAAVEDRA CORREDOR Y OLGA LUCIA GARCIA RINCON,
entre los dias 3 al 6 de junio de 2007, al predio RIPIALITO, la cual tendra
por objeto precisar: 1) Personas que se encuentran actualmente en el
predio, a qué titulo y desde qué fecha, 2) Fecha de vinculacién del
adjudicatario al predio, 3) Forma como el adjudicatario obtuvo su
vinculacion al predio, 3) (sic) Con relacion al predio: Existencia del predio
adjudicado, Area, ubicacién y linderos del predio adjudicad, clase de
suelos y aptitud agropecuaria, tipo de explotacién econémica (precisando
el tipo de explotacién econémica), numero de cabezas de ganado
(precisando su clase), areas de reserva forestal protectora, a fin de
establecer el cumplimiento de los requisitos exigidos para la adjudicacion
de predios baldios en los términos de la ley 160 de 1994 y el decreto
2664 del mismo afio.

ARTICULO TERCERO.- En el evento de que sea posible, recibir
testimonio de los colindantes o vecinos de la regién con el fin de precisar
la vinculacion del adjudicatario al predio, el tiempo de la misma, asi como
los antecesores en la posesion en caso de que los hubiese.

28 “[...] Articulo 267. En los aspectos no contemplados en este codigo se seguira el Codigo de Procedimiento
Civil en lo que sea compatible con la naturaleza de los procesos y actuaciones que correspondan a la
Jurisdiccion en lo contencioso administrativo [...J".

29 Cfr. Folios 157 al 161 del cuaderno num. 1 del expediente
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ARTICULO CUARTO.- Reconocer personeria juridica a los doctores
GONZALO PARRA GONZALEZ, CARLOS ANDRES VEGA ORTIZ,
CARLOS ALBERTO TORRES, para que actuen en representacién del
(los) adjudicatario(s) del predio baldio objeto del procedimiento objeto de
revocatoria directa.

ARTICULO QUINTO.- Téngase como prueba las documentales
aportadas por los apoderados como anexo a los memoriales que
aparecen dentro del expediente de revocatoria directa objeto del presente
auto.

[T

La Resolucién num. 569 de 7 de abril de 2008 “[...] “Por la cual se revoca la

Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER-, que resolvié:

“[...] ARTICULO PRIMERO: Revocar la Resolucién No. 929 del 30 de
octubre de 2006, a través de la cual la Oficina de Enlace Territorial No. 9
del INCODER, adjudicé el predio rural denominado PITALITO, ubicado en
el corregimiento de Nueva Antioquia, Departamento del Vichada, con una
extension de 1224-7260 Has (sic) a IRMA LOPEZ HENAO por las
razones expuestas en la parte considerativa de esta providencia.

ARTICULO SEGUNDO: Notificar la presente resolucion a la Procuraduria
Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios, a la beneficiaria de la
adjudicacion hecha mediante la resolucion revocada en los términos del
Codigo Contencioso Administrativo, haciéndoles saber que de
conformidad con lo establecido en el articulo 23 del Decreto 230 de 2008,
contra la misma no procede recurso alguno por la via gubernativa.

ARTICULO TERCERO: Ordenar, mediante la inscripcion de la presente
providencia, la cancelacion del Folio de Matricula Inmobiliaria que se
abrié para inscribir la Resolucién No. 929 del 20 de octubre de 2006 en la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos correspondiente [...]".

Problema juridico

62.
decision del a quo y el recurso de apelacion, determinar si la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho fue presentada por la parte demandante dentro del

término legalmente establecido. En caso de respuesta afirmativa,

Corresponde a la Sala, con fundamento en la demanda, su contestacion, la

continuara con el analisis de fondo.

30 Cfr. Folios 162 al 172 del cuaderno num. 1 del expediente
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63. En consecuencia, se establecera si hay lugar a revocar o confirmar la
sentencia proferida por el a quo que declaré probada la excepcion de caducidad de

la accién propuesta por la demandada.

Marco normativo y desarrollo jurisprudencial de la adjudicacion de un bien

baldio y de la revocatoria directa

De la adjudicacion de un bien baldio

64. Vista la Ley 160 de 3 de agosto 19943" que creo6 el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino y el numeral 13 de esta norma, se
asigno al entonces Incora la funcion de administrar en nombre del Estado las

tierras baldias de la Nacion, de la siguiente forma:

“[...] Administrar en nombre del Estado las tierras baldias de la Nacion y,
en tal virtud, adjudicarlas, celebrar contratos, constituir reservas y
adelantar en ellas programas de colonizacién, de acuerdo con las normas
legales vigentes y los reglamentos que expida la Junta Directiva. [...]”

65. La mencionada ley doté de facultad al Incora no sélo para la administraciéon
de los terrenos baldios sino también para la adjudicacion y adopcion de medidas
pertinentes, cuando se evidenciara una indebida apropiacién o irregularidades en
las condiciones bajo las cuales fueron entregados y, establecio que la propiedad de

este tipo de bienes se obtiene unicamente a través de titulo otorgado por el Estado.

66. Visto el articulo 72 ibidem, sobre la titulaciéon de terrenos baldios y la validez

de los actos administrativos de adjudicacion, dispuso lo siguiente:

[...] ARTICULO 72. No se podran efectuar titulaciones de terrenos baldios
en favor de personas naturales o juridicas que sean propietarias o
poseedoras, a cualquier titulo, de otros predios rurales en el territorio
nacional.

Con el fin de dar cumplimiento a lo dispuesto en el inciso anterior, en el
momento de presentar la solicitud de titulacion el peticionario debera

31 [...] Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se
establece un subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria y se dictan otras disposiciones [...]
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manifestar, bajo la gravedad del juramento, si es o no propietario o
poseedor de otros inmuebles rurales en el territorio nacional.

Seran absolutamente nulas las adjudicaciones que se efectuen con
violacién de la prohibicion establecida en este articulo.

La accién de nulidad contra las resoluciones de adjudicacion de baldios
podra intentarse por el INCORA, por los Procuradores Agrarios o
cualquier persona ante el correspondiente Tribunal Administrativo, dentro
de los dos (2) afios siguientes a su ejecutoria o desde su publicacion en el
"Diario oficial", segun el caso.

La procedencia de esta accion se hara constar en todas las resoluciones
de titulacion de baldios que expida el INCORA.

Sin perjuicio de lo dispuesto en los incisos anteriores, el INCORA
podra revocar directamente, en cualquier tiempo, las resoluciones de
adjudicaciéon de tierras baldias proferidas con violacion a lo
establecido en las normas legales o reglamentarias vigentes sobre
baldios.

En este caso no se exigira el consentimiento expreso y escrito del
respectivo titular. En lo demads, el procedimiento de revocacién se
surtira con arreglo a las prescripciones del Coédigo de Io
Contencioso Administrativo.

Para la aplicacion de las prohibiciones previstas en el presente articulo, se
tendran en cuenta, ademas, las adjudicaciones de terrenos baldios
efectuadas a sociedades de las que los interesados formen parte, lo
mismo que las que figuren en cabeza de su coényuge, compafero
permanente e hijos menores que no hayan obtenido habilitacion de edad.

Ninguna persona podra adquirir la propiedad sobre terrenos inicialmente
adjudicados como baldios, si las extensiones exceden los limites maximos
para la titulacion sefialados por la Junta Directiva para las Unidades
Agricolas Familiares en el respectivo municipio o regién. También seran
nulos los actos o contratos en virtud de los cuales una persona aporte a
sociedades o comunidades de cualquier indole, la propiedad de tierras
que le hubieren sido adjudicadas como baldios, si con ellas dichas
sociedades o comunidades consolidan la propiedad sobre tales terrenos
en superficies que excedan a la fijada por el Instituto para la Unidad
Agricola Familiar.

Quien siendo adjudicatario de tierras baldias las hubiere enajenado, no
podra obtener una nueva adjudicacion antes de transcurridos quince (15)
afios desde la fecha de la titulacién anterior.

Los terrenos baldios adjudicados no podran fraccionarse en extension
inferior a la sefialada por el INCORA como Unidad Agricola Familiar para
la respectiva zona o municipio, salvo las excepciones previstas en esta
Ley.
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Los Registradores de Instrumentos Publicos se abstendran de registrar
actos o contratos de tradicion de inmuebles, cuyo dominio inicial provenga
de adjudicaciones de baldios nacionales, en los que no se protocolice la
autorizacion del INCORA cuando con tales actos o contratos se
fraccionen dichos inmuebles.

La declaratoria de caducidad de los contratos relacionados con baldios y
la reversién al dominio de la Nacién se haran sin perjuicio de los derechos
de terceros.

Las prohibiciones y limitaciones sefialadas en los incisos anteriores
deberan consignarse en los titulos de adjudicacion que se expidan. [...]
(Resaltado de la Sala).
67. Esta Seccion ha considerado® que, segun la norma transcrita, el legislador
establecié dos prerrogativas en cabeza del Incora respecto de la validez de las
resoluciones de adjudicacion de terrenos baldios. La primera de ellas, la de iniciar
ante el correspondiente Tribunal Administrativo la accidén de nulidad en contra de
sus propios actos de adjudicacion. Dicha accién, ademas del Incora, también

podria ser interpuesta por los Procuradores Agrarios o cualquier persona.

68. La segunda facultad otorgada por la norma tiene relacion con la posibilidad
de la Administracion de revocar directamente, en cualquier tiempo, las resoluciones
de adjudicacion de tierras baldias expedidas con violacién a lo establecido en las
normas legales o reglamentarias vigentes, para lo cual no es exigible el
consentimiento expreso y escrito del respectivo titular. En lo demas, el
procedimiento de revocacion se debe surtir con arreglo a las prescripciones del

Cadigo de lo Contencioso Administrativo.

69. Visto el Decreto 2664 de 1994 se advierte que reglamenté el Capitulo XIl de
la Ley 160 y dicto los procedimientos para la adjudicacion de terrenos baldios y su

recuperacion.

70. Visto el Decreto 1292 de mayo del 2003% que ordend la supresion y
liquidacién del Incora, y el Decreto 1300 del 21 de mayo de 200334, que creo el

Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder), entidad que asumid las

32 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Primera, M.P.: Dr. German Eduardo
Osorio Cifuentes; sentencia de 26 de octubre de 2023, radicado: 81001-23-31-000-2011-90051-014, actor:
Filadelfio Estévez Teran, demandado: Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — INCODER, hoy Agencia
Nacional de Tierras — ANT (sucesor procesal)

33 [...] por el cual se suprime el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, Incora y se ordena su liquidacion

a4 [ ...] “Por el cual se crea el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder y se determina su estructura [...]
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funciones de reforma agraria y desarrollo rural que se hallaban a cargo del Incora,
disponiendose que todas las referencias normativas®® que hicieran las
disposiciones legales vigentes al Incora, debian entenderse referidas al Incoder y
que su patrimonio estaria constituido, entre otros, por “los bienes y recursos que le
transfirieran las entidades suprimidas del sector”3.

71.  Vista la ley 1152 de 20073 que derogo la Ley 160 de 1994 y reestructuro el
Incoder para establecer que continuaria como un establecimiento publico del orden
nacional, adscrito al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, con personeria
juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa y financiera®, siendo su

objeto fundamental ejecutar la politica agropecuaria y de desarrollo rural®,
De Ia revocatoria del acto de adjudicacion de un bien baldio

72. Visto el articulo 21 ibidem que doté de funciones nuevas al Incoder y, en

relacion con la adjudicacion de los baldios sobre terrenos productivos, preciso:

“[...] Articulo 21.- Son funciones del Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural, Incoder, las siguientes: (...) 7. Adjudicar mediante convocatoria
publica las tierras productivas de la Nacion que le hayan sido transferidas
por cualquier entidad publica o privada. 8. Adjudicar baldios con vocacion
productiva a los particulares en el término de la presente ley. [...]".

73. Visto el articulo 161 ibidem que establecié el procedimiento administrativo de
la revocatoria directa del acto de adjudicacion de baldios, con un contenido similar

al de la norma derogada:

35 [...] Articulo 24. REFERENCIAS NORMATIVAS. Todas las referencias que hagan las disposiciones legales
vigentes al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, Incora, al Instituto Nacional de Adecuacion de Tierras,
Inat, al Fondo de Cofinanciacién para la Inversion Rural, DRI y al Instituto Nacional de Pesca y Acuicultura,
INPA, deben entenderse referidas al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder[...]

36 Posteriormente el Gobierno Nacional, a través del Decreto No. 2365 del siete (7) de diciembre de dos mil
quince (2015), ordend la supresion y liquidacion del INCODER 'y dispuso, sobre la representacion judicial del
Instituto: [...] EI INCODER en Liquidacion, antes del cierre de su liquidacién, entregara los procesos judiciales a
la Agencia Nacional de Tierras o a la Agencia de Desarrollo Rural, segin corresponda a sus respectivos
objetos misionales, teniendo en cuenta el origen de la controversia judicial.[...]”

37 [...] Por la cual se dicta el Estatuto de Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural, Incoder, y se dictan otras disposiciones |[...]

38 1] Articulo 18. Para el cumplimiento de los objetivos previstos en esta norma el Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural, Incoder, continuara siendo un Establecimiento Publico del orden nacional que cuenta con
personeria juridica, patrimonio autébnomo e independencia administrativa, adscrito al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, su domicilio esta en la ciudad de Bogota y contara con el nimero plural de dependencias que
requiera para el cabal gjercicio de sus funciones en el orden territorial, en los términos de la presente ley [...]

39 “r...] Articulo 20 El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, tendra por objeto fundamental
promover y apoyar la ejecuciéon de la politica establecida por el Ministerio de Agricultura para fomentar el
desarrollo productivo agropecuario, forestal y pesquero en el medio rural, facilitar a la poblacién campesina el
acceso a los factores productivos, fortalecer a las entidades territoriales y sus comunidades, y propiciar la
articulacién de las acciones institucionales que forman parte del sistema nacional de desarrollo rural, bajo
principios de competitividad, equidad, sostenibilidad, multifuncionalidad y descentralizacion, para contribuir a
mejorar los indices de calidad de vida de los pobladores rurales y al desarrollo socioeconémico del pais. [...]”
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“[...] ARTICULO 161. No se podran efectuar titulaciones de terrenos baldios
en favor de personas naturales o juridicas que sean propietarias o
poseedoras, a cualquier titulo, de otros predios rurales en el territorio
nacional, salvo lo dispuesto para las zonas de desarrollo empresarial.

Con el fin de dar cumplimiento a lo dispuesto en el inciso anterior, en el
momento de presentar la solicitud de titulacion el peticionario debera
manifestar, bajo la gravedad del juramento, si es o no propietario o poseedor
de otros inmuebles rurales en el territorio nacional.

Seran absolutamente nulas las adjudicaciones que se efectiuen con violacion
de la prohibicion establecida en este articulo. La accioén de nulidad contra las
resoluciones de adjudicacion de baldios podra intentarse por la entidad
administrativa adjudicataria, por los Procuradores Agrarios o cualquier
persona ante el correspondiente Tribunal Administrativo, dentro de los dos
(2) afios siguientes a su ejecutoria, o desde su publicacion en el Diario
Oficial, segun el caso.

La procedencia de esta accion se hara constar en todas las resoluciones de
titulacién de baldios que expida la entidad administrativa adjudicataria.

Sin perjuicio de lo dispuesto en los incisos anteriores, la entidad
administrativa adjudicataria (sic) podra revocar directamente, en cualquier
tiempo, las resoluciones de adjudicacion de tierras baldias proferidas con
violacion a lo establecido en las normas legales o reglamentarias vigentes
sobre baldios. En este caso no se exigira el consentimiento expreso y
escrito del respectivo titular. En lo demas, el procedimiento de revocacion se
surtira con arreglo a las prescripciones del Coédigo de lo Contencioso
Administrativo.

Para la aplicacién de las prohibiciones previstas en el presente articulo, se
tendran en cuenta, ademas, las adjudicaciones de terrenos baldios
efectuadas a sociedades de las que los interesados formen parte, lo mismo
que las que figuren en cabeza de su cényuge, compafiero permanente e
hijos menores adultos.

Ninguna persona podré adquirir la propiedad sobre terrenos inicialmente
adjudicados como baldios, si las extensiones exceden los limites maximos
para la titulacion sefialados por el Consejo Directivo para las Unidades
Agricolas Familiares en el respectivo municipio o zona. También seran nulos
los actos o contratos en virtud de los cuales una persona aporte a
sociedades o comunidades de cualquier indole, la propiedad de tierras que
le hubieren sido adjudicadas como baldios, si con ellas dichas sociedades o
comunidades consolidan la propiedad sobre tales terrenos en superficies
que excedan a la fijada por el Instituto para la Unidad Agricola Familiar.

Quien siendo adjudicatario de tierras baldias las hubiere enajenado o no
podra obtener una nueva adjudicacion.

Los terrenos baldios adjudicados no podran fraccionarse en extension
inferior a la sefialada por el Incoder como Unidad Agricola Familiar para la
respectiva zona o municipio, salvo las excepciones previstas en esta ley y
las que determine el Consejo Directivo del Incoder mediante reglamentacion.
Los Notarios y Registradores de Instrumentos Publicos se abstendran de
autorizar y registrar actos o contratos de tradicion de inmuebles, cuyo
dominio inicial provenga de adjudicaciones de baldios nacionales, en los que
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no se protocolice la autorizacion del Incoder, cuando con tales actos o
contratos se fraccionen dichos inmuebles.

La declaratoria de caducidad de los contratos relacionados con baldios y la
reversion al dominio de la Nacién se haran sin perjuicio de los derechos de
terceros.

No podra alegarse derecho para la adjudicacion de un baldio, cuando
demuestre que el peticionario deriva su ocupacion del fraccionamiento de
los terrenos, efectuado por personas que los hayan tenido indebidamente,
hubiere procedido con mala fe, o con fraude a la ley, o con violacién de las
disposiciones legales u otro medio semejante, o cuando se tratare de tierras
que tuvieren la calidad de inadjudicables o reservadas.

Las prohibiciones y limitaciones sefialadas en los incisos anteriores deberan
consignarse en los titulos de adjudicacion que se expidan. [...]".

74. Visto el Decreto 230 de 2008, que reglamentdé la norma anterior “[...] en lo
relativo a la administracion, tenencia y disposicion de los terrenos baldios
nacionales, se establecen los procedimientos para su adjudicacion, reserva,
reversion y recuperacion y se dictan otras disposiciones [...]”, en el articulo 7.°

regulé la competencia del Incoder, asi:

“[...] Articulo 7°. Competencia. Con sujecién a los criterios de ordenamiento
territorial  establecidos en el Plan de Ordenamiento Territorial
correspondiente, asi como a los referentes a la disposicién y uso de las
tierras de propiedad de la Nacién adoptados por el Consejo Nacional de
Tierras y a las politicas de conservacion del medio ambiente y de los
recursos naturales renovables, el Incoder adelantara las actuaciones y
dictara las disposiciones encaminadas a regular la ocupacion, la ordenada
utilizacion y el aprovechamiento de las tierras baldias de propiedad nacional
con vocacion productiva agropecuaria o forestal, dando preferencia en su
adjudicacion a los campesinos de escasos recursos.

En tal virtud, el Incoder podra adjudicarlas en favor de las personas
naturales, empresas comunitarias y cooperativas campesinas, y en las
Zonas de Desarrollo Empresarial, a las sociedades de cualquier indole que
sean reconocidas por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural como
empresas especializadas del sector agricola, pecuario, pesquero o forestal,
con arreglo a las disposiciones legales, a las del presente decreto y a los
reglamentos que por autorizacion legal expida el Consejo Directivo del
Incoder.

Las facultades previstas en el presente articulo también comprenden la
revocatoria directa de las resoluciones de adjudicacion expedidas con
violacion de lo establecido en las normas constitucionales, legales y
reglamentarias, la celebraciéon de contratos de explotaciéon de baldios con
las mencionadas empresas, la declaratoria de caducidad en caso de
incumplimiento de las obligaciones pactadas y la recuperaciéon de los
terrenos cuando se cumpla la condiciéon resolutoria del correspondiente
contrato. [...]".
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75.  Visto el articulo 20 ibidem, que establecié que el gerente del Incoder podria
revocar directamente, de oficio o a solicitud de parte, las resoluciones de

adjudicacion de baldios, asi:

“[...] Articulo 20. Procedencia. El Gerente General del Incoder
podra revocar directamente de oficio, a solicitud de parte o del
agente del Ministerio Publico Agrario, en cualquier tiempo, sin
necesidad de solicitar el consentimiento expreso y escrito del
titular, las resoluciones de adjudicacion de baldios proferidas
con violacion de las disposiciones constitucionales, legales y
reglamentarias vigentes al momento de expedirse la resolucion
correspondiente, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 161
de la Ley 1152 de 2007. [...]” (negrillas fuera de texto).

76. La Corte Constitucional, mediante la Sentencia C-175 de 18 de marzo de
2009, declaré la inexequibilidad de la Ley 1152 de 2007, por no haber surtido el

procedimiento de consulta previa a las comunidades indigenas y

afrodescendientes; y respecto a los efectos de esta decision la Corte dispuso:

“[...] Por dltimo, la Sala considera pertinente sefialar que esta
decision tiene los efectos ordinarios previstos en el articulo 45 de
la Ley 270/96 — Estatutaria de Administracion de Justicia —, es decir,
hacia futuro [...]” (negrillas fuera de texto).
77. Visto el articulo 45 de la Ley 270 de 1996 — Estatutaria de Administracion de
Justicia-, que establecio las reglas sobre los efectos de las sentencias proferidas en
desarrollo del control judicial de constitucionalidad y sefiald que “[lJlas sentencias
que profiera la Corte Constitucional sobre los actos sujetos a su control en los
términos del articulo 241 de la Constitucién Politica, tienen efectos hacia el futuro a

menos que la Corte resuelva lo contrario”.

78. La Corte Constitucional en Sentencia de Unificacién 037 de 2019, frente a
los efectos de las sentencias de inexequibilidad, reiteréd que la regla general es que

sus efectos sean hacia futuro, asi:

“[...].5.5. Asi las cosas, en la actualidad, por regla general y salvo
que se indique expresamente algo diferente en el fallo, la
declaratoria de inexequibilidad de una disposicion tiene
efectos hacia futuro (ex nunc) y esto, segun lo ha explicado
esta Corte, encuentra sustento en los principios de seguridad
juridica y democratico, los cuales implican “la presuncion de
constitucionalidad de las normas que integran el sistema juridico”
mientras ella no sea desvirtuada por este Tribunal en una
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providencia con fuerza erga omnes, luego de surtirse un proceso
de constitucionalidad abstracta“’]...] (negrillas fuera de texto).

79. Visto el articulo 40 de la Ley 153 de 1887 que determina que “[lJas leyes
concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los juicios prevalecen sobre las
anteriores desde el momento en que deben empezar a regir. Pero los términos que
hubieren empezado a correr, y las actuaciones y diligencias que se estuvieren

iniciadas, se regirén por la ley vigente al tiempo de su iniciacion”.

80. En consecuencia, en virtud de los desarrollos jurisprudenciales indicados
supra y de conformidad con lo dispuesto por el articulo 40 de la Ley 153 de 1887,
las actuaciones que hubieren iniciado a correr en vigencia de la Ley 1152 y su
Decreto Reglamentario 230 de 2008, debian culminar con fundamento en dicha
normatividad. Por otro lado, aquellos tramites iniciados con posterioridad a la
declaratoria de inexequibilidad de la Ley 1152, debian atender lo previsto en la
norma revivida, esto es, la contenida en la Ley 160 y en el Decreto 2664 de 1994.

Diferencia entre el acto de revocatoria directa de la adjudicaciéon de baldios y
el acto de adjudicacion

81. La Corte Constitucional, mediante la sentencia C-255 de 2012*', se
pronuncid sobre la revocatoria directa de los actos de adjudicacion de bienes
baldios en la que declar6 exequibles los incisos 6° y 7° del articulo 72 de la Ley 160

de 1994, bajo las siguientes consideraciones:

“[...] 6.3.- Como primera medida la Corte recuerda que la facultad de
revocatoria directa de actos administrativos no se encuentra per se
constitucionalmente prohibida. [...]. / Pero también es cierto que
excepcionalmente el Legislador puede autorizar la revocatoria
unilateral sin que medie la anuencia del administrado, cuando ello

40 Cfr. Sentencias C-037 de 1996 (M.P. Vladimiro Naranjo Mesa) y C-280 de 2014 (M.P. Luis Guillermo
Guerrero Pérez). Al respecto, cabe resaltar que esta interpretacion sobre las consecuencias prospectivas de
los fallos ha sido utilizada por esta Sala al realizar juicios de control de institucionalidad, por ejemplo en la
Sentencia C-408 de 2017 (M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado), al efectuar el control automatico de
constitucionalidad de una ley expedida a través del procedimiento legislativo especial para la paz, determiné
que el juicio de compatibilidad normativa debia realizarse conforme a las normas vigentes para el momento en
el que se adelanto el tramite del proyecto de ley, a pesar de que dichas disposiciones habian sido declaradas
inconstitucionales posteriormente. Especificamente, se sostuvo que de conformidad con la redaccién original
del Acto Legislativo 01 de 2016 “los proyectos de ley y de acto legislativo solo podrén tener modificaciones
siempre que se ajusten al contenido del Acuerdo Final y que cuenten con el aval previo del Gobierno Nacional’,
y que aunque ‘esta Ultima prevision fue declarada inexequible por la sentencia C-332 de 2017 (M.P. Antonio
José Lizarazo Ocampo), (...) en la medida en que dicho fallo no previé efectos retroactivos de la decision, la
regla resulta aplicable en el presente caso, habida cuenta que estaba vigente y gozaba de presuncién de
constitucionalidad cuando se adelanté el tramite legislativo que precedio a la norma examinada”.

414...] Corte Constitucional, sentencia C-255 de 2012, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio [...]
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obedezca a razones constitucionales importantes, existan elementos
de juicio acreditados de manera suficiente y se ofrezcan al
ciudadano todas las garantias para ejercer sus derechos de
contradiccion y defensa en el marco del debido proceso.

“6.4.- En el caso del articulo 72 de la Ley 160 de 1994, la Corte
observa que la facultad de revocatoria unilateral de los actos de
adjudicacion de baldios, sin el consentimiento expreso y escrito del
titular, responde a fines constitucionalmente valiosos: (i) esta
encaminada al cumplimiento de la funcién social de la propiedad; (ii)
pretende asegurar el acceso progresivo a la tierra de los
trabajadores agrarios; y (iii) se proyecta como una manifestacion del
deber del Estado de promover las condiciones para que la igualdad
sea real y efectiva, en su obligaciébn de adoptar medidas de
proteccion a favor de quienes, por su dificil condicion econémica, se
encuentran en circunstancias de debilidad manifiesta en el sector
agropecuario.

“[...] Una actuacion de tal entidad sélo puede tener cabida ante actos
manifiestamente ilegales o que deriven en la violacion de requisitos
sustantivos o materiales de la adjudicacion de baldios. Es decir, que
afecten de manera sensible y directa los fines que subyacen en
estos programas o que impliquen una grave distorsion de los
mismos, cuando la titulacion no recaiga en sus destinatarios
legitimos —los sujetos de debilidad manifiesta del sector
agropecuario, merecedores de la especial proteccion del Estado-,
sino que termine en manos de quienes por sus privilegios
economicos, sociales, politicos, o de cualquier ofra indole, tengan la
capacidad de interferir negativamente en el cumplimiento de la
funcion social de la propiedad y el acceso progresivo a la tierra rural.

“Por el contrario, no podra acudirse a la revocatoria unilateral frente
a defectos de orden formal o meras inconsistencias que resultan
intrascendentes de cara a los objetivos de la politica de reforma
agraria [...]

“Asi mismo, acorde con sus propios precedentes, la Corte aclara que
‘cuando el litigio versa sobre problemas de interpretacion del
derecho, como por ejemplo, el régimen juridico aplicable, la
aplicacion de un régimen de transicion, o la aplicacion de un régimen
especial frente a uno general, estos litigios deben ser definidos por
los jueces competentes™?, de conformidad con las reglas previstas
en el Cédigo Contencioso Administrativo, siendo improcedente la
revocatoria directa sin el consentimiento previo de su titular.

“6.5.- De otra parte, la Sala considera que la norma acusada no
vulnera el articulo 29 de la Constitucién, en la medida en que la
revocatoria de actos de adjudicacion de baldios exige que se
adelante una actuacion en la cual el ciudadano goce de ‘todas las

42 Cita original de la sentencia: “Corte Constitucional, Sentencia C-835 de 2003. La Corte declaro la
exequibilidad condicionada del articulo 19 de la ley 797 de 2003, relacionado con la revocatoria
unilateral de pensiones reconocidas irregularmente”.
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garantias que inspiran el debido proceso en sede administrativa,
destacandose el respeto y acatamiento, entre otros, de los principios
de la necesidad de la prueba, de la publicidad y la contradiccion; y
por supuesto, imponiéndose el respeto y acatamiento que ameritan
los términos preclusivos con que cuenta el funcionario competente
para adelantar y resolver cada etapa o lapso procedimental™,

“Notese como el articulo 72 de la Ley 160 de 1994 sefiala de forma
expresa que las diligencias para la revocacion de dichos actos se
surtirdn con arreglo a las prescripciones del Coédigo Contencioso
Administrativo, lo que obliga a las autoridades a ser especialmente
cautas y garantes de los derechos de contradiccion y defensa de
quien se pretenda revocar un acto de adjudicacion de baldios”.

82. Vista la Ley 160 y los desarrollos jurisprudenciales indicados supra, se
advierte la diferencia que existe entre los distintos actos que podia proferir el
INCODER en asuntos agrarios, por lo que no cabe la analogia entre el acto de
adjudicacion de baldios y el acto de revocatoria directa de la adjudicacion, toda vez
que no existe un supuesto que permita pasar por alto el contenido diverso de los

actos administrativos en uno y otro caso.

83. Ademas, tampoco se pueden equiparar las pretensiones formuladas en la
accion de nulidad y restablecimiento contra el acto de adjudicacion en las que se
busca anular el titulo concedido por el Estado, con la demanda contra el acto de
revocatoria que persigue dejar en firme el referido titulo, teniendo en cuenta que las

pretensiones como la causa petendi son distintas.

De la caducidad de la accién

84. La caducidad constituye un presupuesto procesal que limita el tiempo
durante el que las personas pueden acudir a la jurisdiccién para la definicion
judicial de las controversias y que privilegia la seguridad juridica, el debido proceso,
la igualdad de condiciones legales para el demandante y para el demandado y el
interés general. Bajo esa perspectiva se ha destacado la obligatoriedad de los
términos de caducidad, en aquellos eventos en los que se busca la indemnizacion
de un perjuicio o el restablecimiento de un derecho, dada la carga razonable del

demandante que consiste en acudir en tiempo a presentar la demanda, sobre lo

43 Cita original de la sentencia: “Corte Constitucional, Sentencia C-835 de 2003".
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siguiente:

“[...] 46.- De acuerdo con lo sefialado previamente se advierte que:
(i) la nulidad y el restablecimiento del derecho constituye un medio
de control judicial de los actos particulares proferidos por la
administracion, a través del cual se busca desvirtuar la presuncion
de legalidad que cobija al acto administrativo y obtener la
consecuente indemnizacion de los perjuicios; (i) a través de la
caducidad se limita el tiempo durante el que se puede acudir a la
jurisdiccién para la definicién judicial de las controversias y, por
ende, constituye un presupuesto procesal, y (i) la fijacion de
términos de caducidad privilegia la seguridad juridica y el interés
general, razén por la que el anélisis de su cumplimiento es objetivo
y puede ser declarada de oficio.

[.]

49.- De otra parte, es importante destacar que en la prevision
constitucional de la funcién publica de administracion de justicia se
establecio la prevalencia del derecho sustancial y se advirtio que
los términos deben ser observados con diligencia so pena de la
imposicion de sanciones. Entonces, el articulo 228 de la Carta
Politica comporta el reconocimiento, de raigambre superior, de la
relevancia de los términos procesales en el marco de la actividad
Judicial y su obligatoriedad.

[.]

81.- Ahora bien, en cuanto al principio pro homine es necesario
recordar que éste impone que entre los posibles analisis de una
situacion se privilegie el mas garantista y el que permita la
efectividad del derecho fundamental.

[.]

“Finalmente, es importante destacar que el argumento se construye
sobre una percepcion del principio tnicamente en relacion con la
parte demandante, pero ignora que su aplicacion en el presente
caso implicaria ponderar los demas intereses que confluyen y que,
eventualmente, llevarian a actuar en defensa del interés general
que subyace a la caducidad del medio de control, o de los recursos
publicos involucrados y de su destinacion, (...).

“82.- De otra parte, el principio pro actione, “segtn el cual, en
casos de duda razonable sobre la procedencia de un recurso de
defensa judicial debe darsele prioridad a aquella interpretacion que
permita reconocer su prosperidad” atenua el rigor con el que se

44 41 ] Corte Constitucional, sentencia SU-498 de 2016, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado [.. ]
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examina el cumplimiento de los requisitos y cargas procesales en
aras de privilegiar el acceso a la administracion de justicia.

Dicho principio no tiene una aplicacion uniforme, ya que ésta debe
considerar factores como el tipo de bienes juridicos involucrados, la
carga procesal, el sujeto obligado al cumplimiento de la actuacion y
la naturaleza del proceso.

Por ejemplo, en el analisis del cumplimiento de los requisitos de la
accion de inconstitucionalidad se considera, de forma particular, el
caracter publico del mecanismo, la posibilidad de que cualquier
ciudadano lo formule, el derecho de participacion ciudadana y el
interés general que subyace a la pretension. [...]”.

De acuerdo con los rasgos del principio pro actione no se
advierte un defecto de las decisiones cuestionadas por su falta de
aplicacion, pues, de un lado, las autoridades accionadas no
expresaron alguna duda sobre su valuacion en cuanto a la
insuficiencia de la actuacion que desplego (...)y, de otra parte, las
caracteristicas del medio de control incoado, el tipo de
pretensiones que envuelve -de caracter particular, econoémicas y
resarcitorias- las exigencias legales establecidas para su ejercicio y
el sujeto obligado al cumplimiento de la carga, (...) [si]
razonablemente se puede inferir cuenta con la asesoria legal
suficiente [...]".

La ocurrencia de un paro judicial no tiene la vocacion de suspender el

término de caducidad

85.  Siguiendo los criterios jurisprudenciales de la Corporacion®®, no existe norma
legal que permita considerar suspendido el término de caducidad de la accién en el
caso del paro de funcionarios de la rama judicial o por el cese de sus actividades,

cuando se afecta la radicacion de la demanda en la oficina de reparto.

86. Sin embargo, por razén de la fuerza mayor que ello implica, el Consejo de
Estado y la Corte Constitucional han establecido que, cuando el término vence
encontrandose en curso el cese de actividades o el paro judicial, este plazo se
extiende, es decir, que la carga de presentar la demanda de manera oportuna debe

cumplirse el dia siguiente habil de aquel en que se levanta el paro.

45 4...] Ver, entre otras, Consejo de Estado, Seccion Cuarta, sentencia de 25 de julio de 2016, M.P. Martha
Teresa Bricefio de Valencia, Rad. 25000-23-37000-2015-00858-01 y Consejo de Estado, Seccién Tercera,
sentencia de 6 de noviembre de 2020, M.P. Martha Nubia Velasquez Rico, Rad. 50001-23-31-000-2010-00068-
o1[..]
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87. Al respecto en sentencia SU-498 de 20166, la Corte constitucional concluyo:

“[...] Respecto a la contabilizacion del término con el que contaba
(...) las autoridades judiciales se apoyaron en decisiones proferidas
por diversas salas del Consejo de Estado*’[1%3] en las que se ha
indicado que el cese de actividades judiciales no interrumpe (sic) la
caducidad, salvo que el plazo expire en un dia en el que el
despacho esté cerrado, pues en este caso se aplica la regla de
extension del plazo hasta el dia habil siguiente.

“[..]

“90.- Ahora bien, la imprevisibilidad del dia en el que se reanudan
las actividades judiciales aludida por la actora no es un argumento
que, en su caso, sirva para confrontar los autos que declararon la
caducidad, ya que desde la formulacion del recurso de apelacion
reconocié que no presento la demanda el primer dia habil por la
congestion de las oficinas judiciales y no por la falta de certeza
sobre la reanudacion de las actividades judiciales |[...]".

Del transito de legislacion agraria

88. La Sala remarca que para la fecha en que se expidié la Resolucién 569 de 7
de abril de 2008 —que revoco la Resoluciéon 929 del 30 de octubre de 2006 que
adjudicé un terreno baldio- y para aquella en que se presentd la demanda -21 de
noviembre de 2008-, se encontraba vigente el articulo 136 del Cédigo Contencioso
Administrativo, que establecia la caducidad de las acciones de nulidad vy
restablecimiento del derecho en cuatro (4) meses y la de las acciones de nulidad y
restablecimiento dispuestas en la denominada Ley Agraria “contra los actos de
adjudicacion de baldios proferidos por el Instituto Colombiano de la Reforma

Agraria” en dos (2) afos, en los siguientes términos:

“[...] Articulo 136. Caducidad de las acciones. <Subrogado por el
articulo 44 de la Ley 446 de 1998>.

I

2. La de restablecimiento del derecho caducara al cabo de cuatro
(4) meses, contados a partir del dia siguiente al de la publicacion,
notificacién, comunicacién o ejecucién del acto, segtn el caso. Sin
embargo, los actos que reconozcan prestaciones periodicas podran

46 ] Corte Constitucional, sentencia SU-498 de 2016, M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado |[...]”

47 Cita original: Sentencia SU498/16. Cita original de esa sentencia; Sentencia de 1° de diciembre de 2011
proferida por la Seccién Segunda de la Sala de lo Contencioso Administrativo del Consejo de Estado. C.P.
Gerardo Arenas Monsalve, Auto de 28 de octubre de 2010, C.P. Rafael E. Ostau de Lafont Pianeta. Exp. 2009-
00078.

Calle 12 No. 7-65 - Tel: (57-1) 350-6700 - Bogota D.C. - Colombia
www.consejodeestado.gov.co



33

demandarse en cualquier tiempo por la administracion o por los
interesados, pero no habra lugar a recuperar las prestaciones
pagadas a particulares de buena fe.

I

“4. Sin perjuicio de lo dispuesto en la Ley Agraria, la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho contra los actos de
adjudicacion de baldios proferidos por el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria, Incora, caducarda en dos (2) afios, contados
desde el dia siguiente al de su publicacién, cuando ella sea
necesaria, o desde su ejecutoria, en los demas casos. Para los
terceros, el término de caducidad se contara a partir del dia
siguiente de la inscripcion del acto en la correspondiente Oficina de
Instrumentos Puablicos [...]".

89. Como se expuso en precedencia, la Corte Constitucional, mediante
sentencia C-175 de 18 de marzo de 2009, proferida durante el tramite del presente
proceso, declard inexequible la Ley 1152 por no haberse adelantado en debida
forma al tramite de consulta previa a las comunidades indigenas y
afrodescendientes, al tanto que establecié los efectos ordinarios para su vigencia

hacia el futuro.

90. En el asunto sub examine, el procedimiento administrativo culmind con la
expedicion de la Resolucidon 569 de 7 de abril de 2008 e inicié con el auto de 23 de
abril de 2007, en vigencia de la Ley 160, antes de expedirse la Ley 1152 y, aunque
esta Ultima ley se tuvo en cuenta dentro de los fundamentos para expedir la
Resolucion 569 de 2008, lo cierto es que no existieron cambios sustanciales entre
las disposiciones de la Ley 160 y las contenidas en la Ley 1152 en cuanto a la

revocatoria del acto de adjudicacion, tal como se anotd precedentemente.

91. En ese orden de ideas, se reitera que el articulo 72 de la Ley 160 determind
la potestad de titulacion de terrenos baldios por parte del Incora —que luego paso al
Incoder- y la posibilidad de proferir el acto de revocatoria directa, con aplicacion de
las disposiciones del Caddigo Contencioso Administrativo, por lo que en el evento de
que quiera reprocharse su legalidad a través de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, la interposicion de la demanda debera hacerse
dentro de los cuatro (4) meses siguientes contados a partir de la notificacion del
acto administrativo que revocé la adjudicacion, en los términos del articulo 136.2

ejusdem.
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Analisis del caso en concreto

De la vigencia de la accién en el presente asunto

92. De conformidad con el marco normativo y los desarrollos jurisprudenciales
indicados supra y atendiendo que en la actuacion quedé demostrado que la parte
demandante formulé demanda el dia 21 de noviembre de 2008 contra el
INCODER?8, hoy Agencia Nacional de Tierras -ANT-, en ejercicio de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho prevista en el articulo 85 del Cddigo
Contencioso Administrativo, para solicitar la nulidad y restablecimiento del derecho
“[...] del auto y la Resolucion fechados abril 23 de 2007 por medio de los cuales se
inicio el tramite de la Revocatoria Directa y la Resolucion 569 del dia siete (07) del
mes de abril del afio de dos mil ocho (2.008) expedidas por el INSTITUTO
NACIONAL (sic) DE DESARROLLO RURAL - INCODER, mediante el cual se
declaré la REVOCATORIA DIRECTA de la RESOLUCION DE ADJUDICACION
Nro. 929 del 30 de octubre de 2.006, por medio de la cual se concedio la
adjudicacién del predio denominado RIPIALITO a mi poderdante IRMA LOPEZ
HENAO[...]".

93. El auto de 23 de abril de 2007 por el cual se inicid el procedimiento de
revocatoria del bien baldio, no se encontraba dentro de aquellos que podrian
demandarse en forma separada, por cuanto, de conformidad con las reglas
generales del Codigo Contencioso Administrativo, el acto de tramite que iniciaba
una actuacion no era objeto de demanda de nulidad y restablecimiento del derecho;
en ese orden de ideas, como la demanda en este proceso se dirigi6 de manera
concreta a las causas de nulidad de la Resolucion 569 de 2008, es respecto de ese
acto administrativo que la Sala debera establecer si operd o no la caducidad de la

accion.

94. Sobre la notificaciéon de la Resoluciéon 569 de 7 de abril de 2008, obra en el
expediente la prueba de las comunicaciones para notificacion personal dirigidas por

el Gerente de Estrategias del INCODER al apoderado de la parte demandante

48 Folios 2 al 68 del cuaderno nim. 1 del expediente.
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dentro de ese tramite*®, quien, conforme a la certificacion de fecha 6 de mayo de
2008, se nego a recibir la notificacion por tener dificultades con algunos de los
poderdantes, conforme a la nota impuesta a mano alzada por el funcionario

encargado de la notificacion (se trascribe de forma literal )%

“[...] En la ciudad de Pereira a los seis (06) dias del mes de mayo del
2008, [...] Una vez ubicado el Dr. Carlos Alberto Peldez apoderado para
el efecto de surtir la presente notificacion en la oficina No. 1502 del
Edificio Torre Bolivar, en forma directa se negbé a ser notificado
aduciendo que esta diligencia debia adelantarse directa/ con los
interesados ya que él habia asumido dicha defensa en la parte final del
proceso, ademas manifesté tener dificultades con los otorgantes del
poder por lo tanto se procede a diligenciar con testigo la presente

actuacion.

‘EL NOTIFICADO [espacio en blanco)
‘EL NOTIFICADOR Testigo

“Mario Bocanegra Raul Garavito Ardila
(firmado) (firmado) [...]".

95. En la actuacion consta que el INCODER notificod a la parte demandante por
edicto que fue fijado el dia 2 de mayo de 2008 y desfijado el 16 de mayo de esa

anualidad®', tal como lo sefial6 el a quo.

96. De conformidad con el articulo 136 del Cédigo Contencioso Administrativo,
en la accion que impetr6 el demandante, “[...] el derecho caducaréa al cabo de
cuatro (4) meses, contados a partir del dia siguiente al de la publicacién,
notificacion, comunicacion o ejecucion del acto, segtn el caso [...]”. Ademas, la
notificacion por edicto se surti6 de acuerdo con el articulo 45 ibidem, que

establecia:

“[...] Articulo 45. Notificacion por edicto. Si no se pudiere hacer la
notificacién personal al cabo de cinco (5) dias del envio de la
citacion, se fijara edicto en lugar publico del respectivo despacho,
por el término de diez (10) dias, con insercion de la parte resolutiva
de la providencia [...]”.

97. Con base en esta disposicion se establece que la notificacién se entiende

surtida al término de los diez dias, de manera que la caducidad de la accion

49 Cfr. Folio 433 del Anexo 2 del expediente.
50 Cfr. Folio 442 del Anexo 2 del expediente.
51 Cfr. Folio 470 del Anexo 2 del expediente.
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referida en el articulo 136 ibidem, corre a partir del dia siguiente. En el mismo
sentido, puede agregarse que el articulo segundo de la Resolucion num. 569 de
2008 dispuso la notificacion del citado acto en los términos del Cddigo Contencioso

Administrativo, asi:

“[...] ARTICULO SEGUNDO.- Notificar la presente Resolucién a la
Procuraduria Delegada para Asuntos Ambientales y Agrarios, al
beneficiario de la adjudicacién hecha mediante la resolucion
revocada en los términos del Codigo Contencioso Administrativo,
haciéndoles saber que de conformidad con lo establecido en el
articulo 23 del Decreto 230 de 2008, contra la misma no procede
recurso_alguno por la via administrativa™? (Destaca la Sala).

98. Con fundamento en lo anterior, para la Sala es claro que el término para
presentar la demanda corrié entre el 17 de mayo de 2008 -dia siguiente a la
desfijacion del edicto- y el 17 de septiembre de 2008; sin embargo, segun da
cuenta el sello de recibido de la demanda, esta se formulé hasta el 21 de
noviembre de 2008%, es decir, por fuera del término fijado en el articulo 136.2 del
CCA.

99. No obstante, la parte demandante al momento de presentar el escrito inicial
adjunté una manifestacién bajo el titulo de “ACLARACION ADICIONAL’, en la que
se afimd que “...] la resolucibn de revocatoria directa, fue notificada
personalmente el dia 22 de mayo de la presente anualidad en el INCODER Bogota
D.C.; razon por la cual, el término de los cuatro (4) meses para demandar por via
ordinaria la nulidad y restablecimiento del Derecho vencié el 22 de septiembre de
2008. Ante las circunstancias (hecho notorio) del Paro Nacional de la Rama
Judicial, adelantado por Asonal Judicial, los términos de la demanda se
suspendieron. En la ciudad de Bogota D.C. el término se suspendié desde el dia 04
de septiembre hasta el 15 de octubre de 2008, hecho que motiva a creer que el
demandante tiene términos para demandar hasta el 28 de noviembre de la
presente anualidad, con la presentacion de la presente demos cumplimiento al

sefialado término [...]"*.

100. Para la Sala, la anterior manifestacion no constituye prueba de la notificacion

personal a la parte demandante, puesto que se trata de una afirmacién que no

52 Cfr. Folio 172 del Cuaderno nim. 1 del expediente.
53 Cfr. Folio 53 del Cuaderno nim. 1 del expediente.
54 Cfr. Folio 54 del Cuaderno num. 1 del expediente.
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corresponde con la prueba de la notificacion realizada por edicto y que reposa en la

actuacion, de acuerdo con los documentos resefados en esta providencia.

101. Ademas, conforme a los desarrollos jurisprudenciales indicados supra, no
puede acogerse la argumentacion de la parte demandante, dado que el término
para formular la demanda no se suspendio, solo se extendié hasta el primer dia

habil siguiente a aquel en que se termindé el paro judicial.

102. En el expediente obra la certificacion de fecha 15 de septiembre de 2009,
suscrita por la Secretaria de la Seccion Primera del Consejo de Estado®®, en la que
da cuenta que “[...] la suspension de términos de hecho, por razén de fuerza
mayor, de notoriedad y conocimiento publico entre los dias cuatro (4) de

septiembre hasta el quince (15) de octubre de dos mil ocho (2008) durante los

cuales no hubo despacho al publico por cese de actividades decretada por
ASONAL Judicial, debido a que tal hecho impidi6 el ingreso de los empleados y del
publico en general a las dependencias del Tribunal Administrativo de

Cundinamarca y de esta Secretaria en particular [...]". (Destaca la Sala)

103. En ese orden, considerando que el cese de actividades con ocasion del paro
judicial finaliz6 el 15 de octubre de 2008, la demanda debié interponerse a mas
tardar el dia habil siguiente, esto es, el 16 de octubre de esa anualidad. Como esta
se formuld hasta el 21 de noviembre de 2008, resulta claro que la excepcion de la

caducidad de la accion queddé debidamente probada en el presente asunto.

104. Por ultimo, resulta importante destacar que el apelante no demostré que
persistiera la imposibilidad de acceso a la administracion de justicia durante todo el
tiempo que transcurrid desde que se reabrieron los despachos judiciales luego de
concluido el cese de actividades con ocasion del paro judicial -16 de octubre de
2008, hasta el dia en que finalmente radicé la demanda -21 de noviembre de esa

anualidad-.

Conclusion de la Sala

105. Considera que quedd probada la excepcion de caducidad de la accion de

nulidad y restablecimiento del derecho propuesta por la entidad demandada; en

55 Cfr. Folio 138 del Cuaderno num. 1 del expediente.
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consecuencia, confirmara la sentencia proferida en primera instancia, el 17 de
mayo de 2018 por el Tribunal Administrativo del Meta, Sala de Decisién Escritural
No. 6.

En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Primera, administrando justicia en nombre de la

Republica y por autoridad de la Ley

lll. RESUELVE:

PRIMERO: CONFIRMAR la sentencia proferida, en primera instancia, el 17 de
mayo de 2018 por el Tribunal Administrativo del Meta, Sala de Decisién Escritural

No. 6, por las razones expuestas en la parte motiva de esta providencia.

SEGUNDO: En firme esta providencia, DEVOLVER el expediente al Tribunal de

origen.

COPIESE, NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

GERMAN EDUARDO OSORIO CIFUENTES OSWALDO GIRALDO LOPEZ
Presidente Consejero de Estado
Consejero de Estado

NUBIA MARGOTH PENA GARZON HERNANDO SANCHEZ SANCHEZ
Consejera de Estado Consejero de Estado
Aclaré el voto

CONSTANCIA: La presente providencia fue firmada electrénicamente por los integrantes de la Seccion
Primera en la sede electrénica para la gestion judicial SAMAIL. En consecuencia, se garantiza la
autenticidad, integridad, conservacion y posterior consulta, de conformidad con la ley.
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