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fiscal inspirada en principios morales y éticos.
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Bogotd, D.C., Febrero 23 de 2010.

Doctor

NESTOR EDILSON BERNAL PARDO
Calle 13 No. 8-23

Oficina 211

Bogotd, D.C.

ASUNTO: TITULACION DE BIENES FISCALES.

El articulo 2° de la Ley 1001 de 2005 autoriza la cesidon gratuita
y dispone que ésta se efectuard mediante resolucion
administrativa a favor de los ocupantes, la cual constituird
titulo de dominio y una vez inscritfa en la Oficina de
Instrumentos PUblicos, serd plena prueba de la propiedad.

Respetado doctor Bernal:

1.- ANTECEDENTES
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Recibimos el 27 de enero de 2010 el oficio IE3674 fechado el dia 25 del mismo mes
y ano, suscrito por la doctora Gladys Isabel Diaz Garavito, Directora de Atencidon
Ciudadana de la Contraloria Delegada para la Participacion Ciudadana,
remisorio de la consulta por Usted formulada el dia 20 de enero del ano en curso,
donde nos pregunta lo que sigue:

“1) sLa Contraloria General de la Republica que concepto tiene acerca de la
titulacion de bienes fiscales ocupados por particulares?

2) 5Si un municipio de Colombia, va a realizar un tfrédmite de titulacion de bienes
fiscales ocupados por particulares, debe contar previamente con un concepto
de la Confraloria General de la Republica?

3) sLa Conftraloria General de la Republica tiene algun requisito que se deba
cumplir para que se lleve a cabo la titulacion de bienes fiscales?

4) 3Estd la Contraloria General de la Republica facultada para vigilar que este
proceso de titulacion se realice legalmente?

5) sCudles son los riesgos a que se expone el alcalde que realice una titulacion de
bienes?

6) sTeniendo en cuenta la Ley 1001 de 2005, articulo 2°, es legal la titulacion de
bienes?e

2.- CONSIDERACIONES JURIDICAS

2.1.- PROGRAMA DE TITULACION NACIONAL DE PREDIOS FISCALES

Con el fin de darle continuidad a la politica en procesos de titulacidon de predios
fiscales ocupados con vivienda de interés social, el Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial (El MAVDT) ha fortalecido el programa de titulacion
mediante la implementacion de dos mecanismos de transferencia, la habilitacion
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legal de titulos de la que trata el Articulo 6° del Decreto 3111 de 2004 y la cesidén a
titulo gratuito de que frata el Articulo 2° de la Ley 1001 de 2005.!

En dichos programas se apoya técnica, juridica, social y financieramente a los
municipios del territorio nacional para ejecutar y desarrollar el saneamiento de Ia
propiedad a través de la firma de convenios interadministrativos entre las partes.?

« Habilitacién legal de titulos: El MAVDT, a través de este programa, pretende
culminar la entrega de los 3700 fitulos correspondientes a igual cantidad de
subsidios del proceso 2005 y entregar fitulos a los 18600 beneficiarios de
subsidios de 2007.

+ Cesion gratuita: El programa tiene como objeto general darle continuidad
a la politica que viene adelantando el Gobierno Nacional en procesos de
titulacion de predios fiscales urbanos ocupados con vivienda de interés
social, en los cuales se transfiere el titulo de propiedad de los terrenos
ocupados ilegalmente, mediante la cesidon a fitulo gratuito de que trata el
articulo 2° de la Ley 1001 de 2005. En este programa, el Ministerio de
Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial participa con mecanismos de
apoyo técnico, juridico, social y financiero a las entidades del orden_
nacional, distrital y _municipal, beneficiondo de acuerdo a las metas
establecidas para el cuatrienio (2006 - 2010) a 326.195 familias y una
poblacidon aproximada de 1.280.000 personas.®

Este programa respecto a los anteriores se fortalecid en tres aspectos principales
que conforman los pilares para su desarrollo:

-Implementacién de normatividad. A fin de aqjustar los procedimientos
establecidos para los programas de cesion gratuita, hacerlos mdas expeditos y

' www.minambiente.gov.co/.../contenido_imprimir.a
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acorde a la realidad de ocupacidn en el pais, se estd desarrollando el decreto
reglamentario para la aplicacion del articulo 2 de la Ley 1001 de 2005. De igual
modo se estd participando en la normatividad que permita conectividad del
programa con los proyectos de mejoramiento integral de barrios, vivienda
saludable y legalizacion urbanistica.*

-Capacitacion: Dado que en el pasado se ha brindado una capacitacién
meramente juridica y ajustado a solo normatividad aplicable, el programa actual
pretende mejorar los esquemas de capacitaciéon vinculando nuevas dreas como
la catastral y la técnica, asi como incluyendo en la capacitacion juridica algunos
aspectos de estudios, andlisis de matriculas e interpretacién de normas.®

-Financiamiento: Teniendo en consideracién que gran parte de los municipios no
poseen una infraestructura econdmica robusta para adelantar programas
completos de fitulacion, el MAVDT asumird los componentes mds onerosos del
programa como son los trabajos de campo con el IGAC (Instituto Geogrdfico
Agustin Codazzi) y los valores correspondientes a los impuestos y derechos de
registro.®

El programa, de acuerdo con las metas planteadas por el Gobierno Nacional,
tenia estimada la entrega en los anos 2008, 2009 y 2010 de 106.000 titulos anuales,
para lo cual se deberd hacer una revision de un poco mds de 160.000 predios
anuales en consideracion a los porcentajes de caida y descarte de peticionarios.

* www.minambiente.gov.co/.../contenido_imprimir.a
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Para el ano 2008, se habian vinculado 90 municipios al programa. Sin embargo se
tomardn igualmente predios de orden nacional y departamental para
complementar el frabajo y abarcar la totalidad de predios fiscales susceptibles de
titular.

2.2.- Es asi como, en el Capitulo Tercero Numeral 3.5.3, de las Bases del Plan de
Desarrollo para la vigencia 2006-2010 “Estado Comunitario: Desarrollo para todos”,
dentro de los componentes del “Ciclo general de los programas de mejoramiento
integral de barrios”, se genera la necesidad de implementar acciones como: “1-)
formular, financiar y promover la implementacion de un programa de legalizacion
urbanistica a nivel nacional como uno de los componentes estructurales del
Programa SPA-MIB, articulado con el programa de titulacion predial existente del
MAVDT;".

El mismo documento referido dispone que “(...) en complemento, y para
promover una tenencia segura de las viviendas, el Gobierno nacional llevard a
cabo las siguientes acciones en el tema de titulacion predial: 1) implementar un
marco normativo dgil y flexible, que contribuya a agilizar los procesos de
saneamiento de la titulacion de la propiedad inmueble; 2) fortalecer la politica
existente de titulacion de predios fiscales, incentivando la participacion local y los
procesos masivos de titulacion en la modalidad de titulo gratuito o mediante el
subsidio familiar de vivienda para habilitacion legal de titulos 3) ampliar las metas
del programa de titulacion que ofrece el MAVDT, expandiendo sus acciones
hacia la fitulacion de predios privados, y; 4) el MAVDT prestard apoyo técnico,
juridico y financiero para que los municipios ejecuten programas de saneamiento
de la propiedad, mediante la implementacion de modelos que fortalezcan los
procesos masivos de titulacion de predios fiscales urbanos ocupados con
vivienda de interés social, para lo cual suscribird convenios directamente con las
entidades territoriales, el Instituto Geogrdfico Agustin Codazzi- IGAC vy la
Superintendencia de Notariado y Registro.”

" www.minambiente.gov.co/.../contenido_imprimir.a
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2.3.- El numeral 1° del Articulo 17 del Decreto — Ley 216 de 2003, dispone que una
de las funciones a cargo de la Direcciéon del Sistema Habitacional, serd la de “1.
Participar en la formulacion de politicas, planes, programas y proyectos en
materia habitacional integral y en lo relacionado con la formalizacién de Ila
propiedad y la modernizacion de la titulacion predial.” El Plan Nacional de
Desarrollo, aprobado mediante Ley 1151 de 2007, involucra dentro de su
componente de ciudades amables el desarrollo de acciones concretas para la
solucion de vivienda y dentro de las mismas se cuenta con un ambicioso
programa de titulacion, que pretende, para el cuatrienio 2006-2010, la
transferencia de 326.195 viviendas de interés social que se encuentren ubicadas
en bienes fiscales, en favor de las familias que cumplan con los requisitos
establecidos en la ley.

2.4.- El Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial por su parte, cred a
través de la Resolucion 0541 de 4 de Abril de 2008 un Grupo de Trabajo: “Por la
cual se conforma el Grupo Interno de Titulacion y Saneamiento Predial en la
Direccion de Sistema Habitacional del Ministerio de Ambiente, Vivienda vy
Desarrollo Territorial y se determinan sus funciones”, asigndndole las siguientes:

1. Promover politicas, normas, procesos, procedimientos, instrumentos y
estrategias para impulsar, implementar y acompanar procesos de titulacion
y saneamiento predial.

2. Estructurar y definir el plan de acciéon para la aplicaciéon y ejecuciéon de los
programas de fitulaciéon predial a nivel Nacional.

3. Proyectar, en el marco de sus competencias, el contenido de los
insfrumentos normativos que se relacionen con los procedimientos a
implementar en los programas de fitulacion.

4. Divulgar, promocionar y llevar a cabo las gestiones institucionales
necesarias para involucrar a todas las entidades del orden Nacional,
departamental, distrital y municipal en los programas de titulacion.

5. Brindar la capacitaciéon y asesoria integral a los diferentes actores del
programa de titulaciéon, para la aplicacién de los procedimientos juridicos y
técnicos necesarios en la ejecucion de los mismos.
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6. Ejercer la coordinacion y seguimiento de las actividades realizadas por los

entes territoriales o entidades del orden nacional, en el marco de los

programas de titulacion que se generen a través del Grupo.

7. Brindar soporte y apoyo juridico y técnico para dar respuestas a las

consultas realizadas por las entidades del orden nacional, territorial vy

particulares en la relacién con los programas de titulacion.

8. Promover y apoyar alianzas estratégicas a nivel nacional e internacional,

para el desarrollo de temas relacionados con titulacion, y saneamiento

predial.

Asi mismo determind la Resolucidon citada que el “"Grupo de Desarrollo Técnico y
Saneamiento Predial” se denominard “Grupo de Desarrollo Técnico”.

2.5.- Por su parte, la Ley 1001 de 2005 "Por medio de la cual se adoptan medidas
respecto a la cartera del Instituto Nacional de Vivienda de Interés Social y
Reforma Urbana, Inurbe, en Liquidacion, y se dictan ofras disposiciones” en su
articulo 2° dispone: El articulo 14 de la Ley 708 de 2001 quedard asi:

Las entidades publicas del orden nacional cederdn a titulo gratuito los
terrenos de su propiedad que sean bienes fiscales y que hayan sido
ocupados ilegalmente para vivienda de interés social, siempre y
cuando la ocupacién ilegal haya ocurrido con anterioridad al treinta
(30) de noviembre de 2001. La cesion gratuita se efectuard mediante
resolucion administrativa a favor de los ocupantes, la cual constituird
titulo de dominio y una vez inscrita en la Oficina de Instrumentos
PUblicos, serd plena prueba de la propiedad.

Las demds entidades publicas podrdn efectuar la cesion en los
términos aqui senalados.

En ningun caso procederd la cesidn anterior tratGndose de bienes de
uso publico ni de bienes fiscales destinados a la salud y a la educacion.
Tampoco procederd cuando se trate de inmuebles ubicados en zonas
insalubres o de riesgo para la poblacidon, de conformidad con las
disposiciones locales sobre la materia.
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PARAGRAFO. En las resoluciones administrativas a titulo gratuito y de
transferencias de inmuebles financiados por el ICT, se constituird
patrimonio de familia inembargable.

La Ley 708 de 2001 (Noviembre 29) Reglamentada Parcialmente por el Decreto
Nacional 933 de 2002, Reglamentada Parcialmente por el Decreto Nacional 3111
de 2004 , "Por la cual se establecen normas relacionadas con el subsidio familiar
para vivienda de interés social y se dictan ofras disposiciones’, en su articulo 8°
preceptua:

Los bienes inmuebles fiscales de propiedad de las entidades publicas
del orden nacional, de cardcter no financiero, que hagan parte de
cualguiera de las ramas del poder publico, asi como de los érganos
autébnomos e independientes, que no tengan vocacién para la
construccion de vivienda de interés social, y ademds que no los
requieran para el desarrollo de sus funciones, y no se encueniren
dentro de los planes de enajenacidén onerosa que deberdn tener las
entidades, deben ser transferidos a fitulo gratuito a otras entidades
publicas conforme a sus necesidades, de acuerdo con el
reglamento que expida el Gobierno Nacional, con excepcidon de
aquellos ocupados ilegalmente antes del 28 de julio de 1988 con
vivienda de interés social, los cuales deberdn ser cedidos a sus
ocupantes, en virtud de lo establecido en el articulo 58 de la Ley 9°
de 1989.

PARAGRAFO 1°- A las transferencias de inmuebles referidas en el
presente articulo, les serd aplicable el procedimiento de
enajenacion previsto en el articulo 1° de la presente ley.

PARAGRAFO 2°- Exceptuanse del deber consagrado en el presente
articulo a las sociedades de economia mixta y aquellos bienes de las
entidades en liquidacidn que amparen los pasivos pensionales.

PARAGRAFO 3°- Los bienes inmuebles fiscales que hagan parte de
los planes de enajenacion onerosa a los que se refiere el presente
articulo, podrdn ser transferidos, previo avalio, a titulo de aportes,
de capital a sociedades comerciales o de economia mixta. Asi
mismo, las entidades territoriales, como pago de las deudas de
orden territorial que recaigan sobre los inmuebles, podrdn recibir
aportes de capital en sociedades comerciales o de economia
mixta. (-Reglamentado Parcialmente por el Decreto Nacional 724 de
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2002, Reglamentado por el Decreto Nacional 4695 de 2005,
Reglamentado parcialmente por el Decreto Nacional 1370 de 2008,
Reglamentado parcialmente por el Decreto Nacional 4637 de 2008.

2.6.- Expuso el Consejo de Estado a través de la Sala de Consulta y Servicio Civil,
en la Consulta 1613 de diciembre 15 de 2004 reiterando su posicion expuesta en
otras oportunidades, conforme a la cual la donacidén de bienes entre entidades
publicas es viable, siempre y cuando, el Congreso de la Republica, en virtud de la
facultad consagrada en el articulo 150-9 de la Constitucion Politica, conceda
autorizacion para enajenar bienes nacionales a titulo gratuito. Sobre el punto se
advirtid que segun el marco constitucional, corresponde al legislador autorizar a
las entidades estatales los eventos en que éstas pueden fransferir a titulo gratuito
el derecho de dominio de los bienes que estdn en el patrimonio del Estado y se
citaron algunos casos concretos, por via de ejemplo.

2.7.- Ahora bien, en lo que concierne al control y vigilancia fiscal, tenemos lo que
sigue:

El arficulo 267 de la Constitucion Politica estipula: El control fiscal es
una funcién publica que ejercerd la Contraloria General de la
Republica, la cual vigila la gestion fiscal de la administracion y de los
particulares o entidades que manejen fondos o bienes de la Nacion.

Dicho control se ejercerd en forma posterior y selectiva conforme a los
procedimientos, sistemas y principios que establezca la ley. Esta
podrd, sin embargo, autorizar que, en casos especiales, la vigilancia
se realice por empresas privadas colombianas escogidas por
concurso publico de méritos, y contratadas previo concepto del
Consejo de Estado.

La vigilancia de la gestion fiscal del Estado incluye el ejercicio de un
contfrol financiero, de gestién y de resultados, fundado en la
eficiencia, la economia, la equidad y la valoracién de los costos
ambientales. En los casos excepcionales, previstos por la ley, la
Contraloria podrd ejercer control posterior sobre cuentas de cualquier
entfidad territorial.
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La Contraloria es una entidad de cardcter técnico con autonomia
administrativa y presupuestal. No tendrd funciones administrativas
distintas de las inherentes a su propia organizacion.

3.- Teniendo en cuenta las anteriores consideraciones y normatividad expuestas,
respondemos lo siguiente:

3.1.- El arficulo 8° de la ley 708 de 2001 faculta a las entidades publicas del orden
nacional, de cardcter no financiero, que hagan parte de cualquiera de las ramas
del poder publico, asi como a los érganos auténomos e independientes, para
transferir a fitulo gratuito a otras entidades publicas bienes inmuebles fiscales que
no tengan vocaciéon para la construccidon de vivienda de interés social, no se
requieran para el desarrollo de sus funciones, y no se encuentren dentro de los
planes de enajenacién onerosa, de acuerdo con el decreto reglamentario 724 de
2002, articulo 3°. 8

3.2.- El articulo 2° de la Ley 1001 de 2005 por su parte, autoriza la cesidn gratuita y
dispone que se efectuard mediante resolucidon administrativa a favor de los
ocupantes, la cual constituird titulo de dominio y una vez inscrita en la Oficina de
Instrumentos PuUblicos, serd plena prueba de la propiedad.

3.3.- La Contraloria General de la Republica no expide documento alguno relativo
a una autorizacidn, o concepto para que se adelante la titulacidon de bienes
fiscales.

3.4.- La Contraloria General de la Republica ejerce control y vigilancia fiscal ante
el Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial de forma posterior vy
selectiva. Con base en este control, puede ejercer vigilancia sobre los procesos
gue redliza la Direccion del Sistema Habitacional del Ministerio de Ambiente,
Vivienda y Desarrollo Territorial.

3.5.- La Dependencia competente para pronunciarse sobre el sentido y querer
normativo del articulo 2° de la Ley 1001 de 2005, es el Grupo de Desarrollo Técnico
del Ministerio de Ambiente, Vivienda y Desarrollo Territorial, quien ejerce la

& Consejo de Estado a fravés de la Sala de Consulta y Servicio Civil, en la Consulta 1613 de diciembre 15 de 2004

Nuestra Visién: Tener una administracion ptiblica, fundamentada en la eficiencia y moralidad.

Carrera 10 No. 17-18 P. 25 « PBX: 3537700 * Bogotd, D. C. » Colombia * www.contraloriagen.gov.co



http://www.contraloriagen.gov.co/

CONTRALORIA | orioma

GEMERAL DE LA REFPUBLICA JURIDIGA

Nuestra Misién: Vigilar la gestion sobre el manejo de los recursos publicos, generando una cultura de control fiscal inspirada en
principios morales y éticos.

11
Doctor NESTOR EDILSON BERNAL PARDO

coordinacién y seguimiento de las actividades realizadas por los entes territoriales
o entfidades del orden nacional, en el marco de los programas de titulacion que
se generen a fravés del Grupo.

3.6.- Sobre el tema de los riesgos particulares a que se podria exponer un
alcalde que realice una fitulacion de bienes, es dificultoso determinarlos, y
mads tratdndose de un control previo, atribucion que no le estd permitida
ejercer a los organismos de control fiscal. Estos podrian ser establecidos a
través del Grupo de Desarrollo Técnico ya mencionado, quien es el
encargado de brindar soporte; apoyo juridico y técnico y para dar respuestas a
las consultas realizadas por las entidades del orden nacional, territorial y
particulares en la relacion con los programas de fitulacion.

3.7.- De manera ilustrativa podriamos comentar que con base en lo prescrito en
los articulos 3° y 4° de la Ley 610 de 2000 “Por la cual se establece el tramite de los
procesos de responsabilidad fiscal de competencia de las contralorias”, la
responsabilidad fiscal tiene por objeto el resarcimiento de los danos ocasionados
al patrimonio publico como consecuencia de la conducta dolosa o culposa de
quienes realizan gestion fiscal mediante el pago de una indemnizaciéon pecuniaria
qgue compense el perjuicio sufrido por la respectiva entidad estatal. (Articulo 4°).

Para el establecimiento de responsabilidad fiscal en cada caso, se tendrd
en cuenta el cumplimiento de los principios rectores de la funcion
administrativa y de la gestion fiscal.

Para los efectos de la Ley 610 de 2000, se entiende por gestion fiscal el
conjunto de actividades econdmicas, juridicas y tecnoldgicas, que realizan
los servidores publicos y las personas de derecho privado que manejen o
administren recursos o fondos publicos, tendientes a la adecuada y
correcta adquisicion, planeacion, conservacion, administracion, custodia,
explotacion, enajenacidon, consumo, adjudicacion, gasto, inversion y
disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e
inversion de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado,
con sujecion a los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia,
equidad, imparcialidad, moralidad, transparencia, publicidad y valoracion
de los costos ambientales. (Articulo 3°).

Finalmente le expresamos que Usted puede conocer y consultar los conceptos
que ha proferido la Oficina Juridica, visitando el enlace normatividad —conceptos
de nuestro portal institucional: www.contraloriagen.gov.co

Nuestra Visién: Tener una administracion ptiblica, fundamentada en la eficiencia y moralidad.
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La presente respuesta tiene la naturaleza de un concepto juridico, por lo tanto,
solamente constituye un criterio auxiliar de interpretaciéon, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 230 de la Constitucion Politica, 26 del Codigo Civil y 25
del Codigo Contencioso Administrativo.

Cordial saludo,

LUIS GUILLERMO CANDELA CAMPO

Director Oficina Juridica
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