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CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero Ponente: GUILLERMO VARGAS AYALA

Bogota, D.C., dieciséis (16) de junio de dos mil dieciséis (2016)

Radicacion num.: 11001032400020140021700

Actor: DIEGO FERNANDO LIBREROS ARBELAEZ

Demandado: SUPERINTENDENCIA DE NOTARIADO Y
REGISTRO

Medio de control: NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Referencia: LIMITACIONES A LA ADQUISICION DE LA

PROPIEDAD SOBRE TERRENOS INICIALMENTE
ADJUDICADOS COMO BALDIOS.

Procede la Sala a decidir de fondo la demanda presentada en ejercicio
del medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho por el
sefior DIEGO FERNANDO LIBREROS ARBELAEZ contra la Nota
Devolutiva del 30 de enero de 2013 y las Resoluciones numeros 18 de
5 de abril de 2013 y 8394 de 13 de agosto de 2013, expedidas por la

Superintendencia de Notariado y Registro.

1.- RESUMEN DE LA DEMANDA Y SU CONTESTACION

1.1. Demanda. En ejercicio del medio de control de nulidad y
restablecimiento del derecho consagrado en el articulo 138 de la Ley
1437 de 2011, el sefior DIEGO FERNANDO LIBREROS ARBELAEZ,

mediante apoderado judicial, acudié ante el Consejo de Estado con la
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pretension de obtener la declaratoria de nulidad de: i) la Nota
Devolutiva de fecha 30 de enero del 2013 vinculada a la matricula
inmobiliaria  numero 420-8376, por medio de la cual se negd la
inscripcidon o registro de la Escritura Publica numero 3238 del 27 de
diciembre de 2012 corrida en la Notaria 34 de Bogota D.C., proferida
por el Registrador Principal de Instrumentos Publicos de Florencia
(Caquetd); ii) la Resolucion numero 18 del 5 de abril de 2013, por
medio de la cual se resolvio el recurso de reposicion interpuesto contra
la anterior decision y se concedié el de apelacion, proferida por el
Registrador de Instrumentos Publicos de Florencia (Caqueta); vy iii) la
Resolucion namero 8394 del 13 de agosto de 2013, por medio de la
cual se resolvio desfavorablemente el recurso de apelacion,
confirmando la nota devolutiva, proferida por el Director de Registro de

la Superintendencia de Notariado y Registro.

Como consecuencia de esa declaracién y a titulo de establecimiento
del derecho, solicita que se ordene a la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Florencia (Caquetd) registrar la Escritura
Publica nimero 3238 del 27 de diciembre de 2012 corrida en la Notaria
34 de Bogota Yy restituir el turno de radicacion nimero 2013-420-6-493
y el turno de certificado asociado numero 2013-420-1-2505, mediante
la cual el titular o propietario inscrito JOSE IGNACIO GASCA
MENESES enajeno, a titulo de venta, el derecho real de dominio a
favor del comprador del predio denominado LA NINA MARIA hoy
VILLANUEVA, ubicado en la vereda LA NINA, jurisdiccion del Municipio
de Milan (Caquetd), distinguido con la ficha catastral nuamero
00.01.0001.0033.000.

Asi mismo, solicita que se condene en costas a la parte demandada,
conforme el articulo 188 de la Ley 1437 de 2011.

1.1.1. Hechos.
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Mediante Resolucion numero 32 del 30 de enero de 1963 del INCORA,
registrada el 1° de julio de 1963 en el folio de matricula inmobiliaria
420-8376, se adjudicé a favor del seiior IGNACIO GASCA el predio
rural denominado LA NINA MARIA, ubicado en la vereda LA NINA
MARIA, jurisdiccion del Municipio de Milan (Caqueta), con una
extension total aproximada de 188 Has 4,000 m2, distinguida con la
ficha catastral numero 00.01.001.0033.000.

Posteriormente, mediante sentencia del 27 de noviembre de 1978, el
Juzgado Unico Civil del Circuito de Florencia dentro del juicio de
sucesion de IGNACIO GASCA VALDERRAMA, adjudic6 en comun y
proindiviso el predio antes mencionado a favor de los herederos
OCTAVIO y MARTA LOURDES GASCA ESPANA, LUCILA GASCA DE
MENESES, ALIRIO, OLGA MARIA, JOSE IGNACIO, ANDRES y LUZ
MARINA GASCA MENESES, LAUREANO, ARNULFO y GUILLERMO
GASCA TRUJILLO, y BERTHA LILY MENESES DE GASCA,
instrumento que fue registrado por la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Florencia el 7 de diciembre de 1978, con
turno de radicacion 3933, en el folio de matricula inmobiliaria 420-8376,

como anotaciéon 03.

Luego, mediante Escritura Publica nimero 698 del 6 de junio de 1980
de la Notaria Unica de Florencia, OCTAVIO GASCA ESPANA vendi6
su derecho sobre este inmueble a BERTHA LILY MENESES DE
GASCA, la cual fue registrada por la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Florencia el 11 de julio de 1980, con turno de
radicacion 1686 en el folio de matricula inmobiliaria 420-8376, como

anotacion numero 04.

A través de Escritura PUblica numero 456 del 17 de abril de 1980 de la
Notaria Unica de Florencia, LAUREANO GASCA TRUJILLO vendié su
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derecho sobre ese inmueble a BERTHA LILY MENESES DE GASCA,
la cual fue registrada por la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Florencia el 11 de julio de 1980, con turno de radicacion
1683, en el folio de matricula inmobiliaria 420-8376, como anotacion

numero 05.

Posteriormente, mediante Escritura Publica numero 499 del 24 de abril
de 1980 de la Notaria Unica de Florencia, GUILLERMO GASCA
TRUJILLO y LUCILA GASCA VIUDA DE MENESES vendieron sus
derechos sobre este inmueble a BERTHA LILY MENESES DE GASCA,
la cual fue registrada por la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Florencia el 11 de julio de 1980, con turno de radicacion
1684, en el folio de matricula inmobiliaria 470-8376, como anotacion

ndumero 06.

Después, a través de la Escritura Pablica numero 697 del 6 de junio de
1980 de la Notarla Unica de Florencia, MARIA LOURDES GASCA DE
BUITRAGO vendié su derecho sobre este inmueble a BERTHA LILY
MENESES DE GASCA, la cual fue registrada por la Oficina de Registro
de Instrumentos Publicos de Florencia el 11 de julio de 1980, con turno
de radicacion 1685, en el folio de matricula inmobiliaria 420-8376,

como anotacion numero 07.

Posteriormente, mediante Escritura Publica nimero 831 del 25 de junio
de 1980 de la Notaria Unica de Florencia, ARNULFO GASCA
TRUJILLO vendio su derecho sobre este inmueble a BERTHA LILY
MENESES DE GASCA, la cual fue registrada por la Oficina de Registro
de Instrumentos Publicos de Florencia el 21 de julio de 1980, con turno
de radicacion 1760, en el folio de matricula inmobiliaria 420-8376,

como anotacion numero 08.
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Luego, a través de la Escritura Publica nimero 6715 del 21 de octubre
de 1993 de la Notaria Novena de Bogota, ALIRIO, OLGA MARIA,
ANDRES y LUZ MARINA GASCA MENESES y BERTHA LILY
MENESES DE GASCA vendieron sus derechos sobre este inmueble a
JOSE IGNACIO GASCA MENESES, la cual fue registrada por la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Florencia en julio de
1993, con turno de radicacion 9251, en el folio de matricula inmobiliaria

420-8376, como anotacion numero 09.

Con turno de radicacion numero 2013-420-6-493 del 29 de enero de
2013 y con turno de certificado asociado 2013-420-1-2505, ingreso
para el registro la Escritura Publica nimero 3238 del 27 de diciembre
de 2012 de la Notaria 34 de Bogota, vinculado a la matricula
inmobiliaria 420-8376, por medio de la cual JOSE IGNACIO GASCA
MENESES, representado por apoderado especial, transfirié a titulo de
real y perpetua enajenacion a favor del sefior DIEGO FERNANDO
LIBREROS ARBELAEZ la totalidad del inmueble LA NINA MARIA, hoy
VILLANUEVA, ubicado en la Vereda LA NiNA MARIA, jurisdiccion del
Municipio de Milan (Caquetd), distinguido con la ficha catastral numero
00.01.001.0033.000 y con matricula inmobiliaria nimero 420-8376.

La mencionada Escritura Publica 3238 del 27 de diciembre de 2012,
corrida en la Notaria 34 de Bogota, fue rechazada por la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos de Florencia y devuelta sin registrar
mediante nota devolutiva de fecha 30 de enero de 2013, aludiendo las
siguientes razones y fundamentos de derecho: “NO SE PUEDE
ADQUIRIR LA PROPIEDAD SOBRE TERRENOS INICIALMENTE
ADJUDICADOS COMO BALDIOS SI LA CABIDA DEL PREDIO SUPERA
LOS LIMITES MAXIMOS DE LA UNIDAD AGRICOLA FAMILIAR UAF.
INCISO 9 ARTICULO 72 LEY 160 DE 1994. POR ACUMULACION”.
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El dia 20 de febrero de 2013 el actor interpuso recurso de reposicion y
en subsidio de apelacion contra la anterior decisién ante el Registrador
de Instrumentos Publicos de Florencia. En tramite de la decision de los
recursos propuestos en sede administrativa, se indico al Director de
Registro de la Superintendencia de Notariado y Registro que ademas
de lo juridicamente expuesto en la impugnacion, se debia considerar
que el articulo 40 numeral 4 del Decreto 1465 2013 dispuso como
normatividad sobreviniente sobre la clarificacion de la propiedad que su
procedencia se podra declarar cuando el presunto propietario acredite
el derecho de propiedad privada con exhibicion de una cadena de
titulos debidamente inscritos otorgados con anterioridad a la Ley 160
de 1994, en los que consten tradiciones de dominio por un lapso no
menor del términos que sefalen las leyes para la prescripcion

extraordinaria.

Mediante Resolucion numero 18 del 5 de abril de 2013 se nego6 la
reposicion formulada y se concedid el recurso de apelacion,
remitiéndose por competencia el expediente a la Direccidon de Registro
de la Superintendencia de Notariado y Registro, cuyo Director
mediante Resolucién nimero 8394 del 13 de agosto de 2013 resolvio
desfavorablemente el recurso de alzada y confirmé la nota devolutiva
del 30 de enero de 2013 proferida por la Oficina de Registro de

Instrumentos Publicos de Florencia.
1.1.2. Normas violadas y el concepto de su violacion:

La parte actora estima que los actos acusados son violatorios del
preambulo y de los articulos 2, 4, 13, 29, 58 y 333 de la C.P., asi como
de los articulos 72 de la Ley 160 de 1994, 40 y 44 de la Ley 153 de
1887, 3° de la Ley 1579 de 2012, 40 del Decreto 1465 de 2013, y 137
de la Ley 1437 de 2011. Al explicar el concepto de violacion de estas

disposiciones afirmo:
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() Que con la actuacion administrativa cuestionada se vulnerd el
derecho constitucional fundamental al debido proceso e implicitamente
se desconocieron los derechos adquiridos y consolidados segun
regulacion legal precedente, dado que se negé la inscripcién en el
registro del acto dispositivo del dominio y la consecuente mutacion del
dominio del vendedor al comprador con sustento en el articulo 72 de la
Ley 160 de 1994, desconociéndose el reconocimiento que el articulo
58 de la C.P. hace al derecho de propiedad derivado de adjudicaciones
de bienes baldios anteriores a la fecha en que empezaron a regir las
leyes 30 de 1988 y 160 de 1994, que se aplicaron en este caso
retroactivamente en forma indebida, toda vez que “la adjudicacion del
baldio primigenia data o acontecié cuando no existia la limitacion de
acumulacion de tierras ni la prohibicion de recibir adjudicacion o
adquisicion de tierras adjudicadas que excedieran las UAF, pues para
entonces no estaba siquiera delimitada el area de ellas™: en efecto, la
adjudicacion primigenia del dominio respecto de bienes baldios de la
Nacion conforme a la Resolucion numero 32 del 30 de enero de 1.963
del INCORA, registrada el 1° de julio de 1963 en el folio de matricula
inmobiliaria 420-8376 a favor del sefior IGNACIO GASCA, es anterior
al momento en que se estipularon por el legislador las prohibiciones de
que trata el articulo 19 de la Ley 30 de 1988, en consonancia con el
articulo 72 de la Ley 160 de 1994.

(i) Que la nulidad de los actos administrativos demandados dimana
particularmente de una aplicacion retroactiva de la ley posterior para
derechos que fueron consolidados antes de entrar en rigor la Ley 30 de
1988 y la Ley 160 de 1994; que los agentes de la Superintendencia de
Notariado y Registro al calificar el acto sometido a registro
desatendieron el mandato del articulo 40 de la Ley 153 de 1887
(modificado por el articulo 624 de la Ley 1564 de 2012), en virtud del

1 Fl. 106 del expediente.
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cual las leyes concernientes a la sustanciacion y ritualidad de los
juicios prevalecen sobre las anteriores desde el momento en que
deben empezar a regir, pues, “por exclusion se concluye que sucede
precisamente lo contrario cuando se trata de la aplicacion de leyes de
contenido sustancial o sustantivo”; que tales funcionarios no
observaron el articulo 43 de la Ley 153 de 1887 que prevé que la ley
preexistente prefiere a la ley ex post facto, como tampoco el
precedente jurisprudencial con efectos “erga omnes” sobre la
irretroactividad de las leyes contenido en la Sentencia C-549 de 1993;
y que “[e]n igual sentido el alcance de la aplicacion de la ley civil,
cuando el Articulo 44 de la Ley 153 de 1887 respecto de la ley penal
indica que sélo ésta, favorable o permisiva, prefiere en los juicios a la
odiosa o restrictiva, aun cuando aquella sea posterior al tiempo en que

se cometio el delito™.

(iii) Que en los actos acusados se hace una indebida interpretacion del
inciso 9 del articulo 72 de la Ley 160 de 1994, “que aplica sélo para la
titulacién de bienes baldios, mas no para ventas de los mismos luego
de la adjudicacion, en los eventos en que ésta se hubiere hecho antes
de la consagracion legal de las UNIDADES AGRICOLAS
FAMILIARES™.

(iv) Que se vulnero el mandato del articulo 4 de la Constitucion Politica,
pues so pretexto de aplicar -ademas indebidamente- el articulo 72 de la
Ley 160 de 1994 referido a la prohibicion de acumulacion de predios
con areas mayores a la determinada para las UAF, se desconocio la
norma juridica de rango superior establecida en el articulo 58 de la
Carta Politica que protege el derecho a la propiedad, y la contenida en

el articulo 29 ibidem que consagra el debido proceso.

2 Fl. 97 del expediente.
3 FI. 97 del expediente.
4 Fl. 96 del expediente.
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(v) Que los actos demandados vulneraron el principio de igualdad ante
la ley, pues al revisar la cadena de tradicion en el folio de matricula
inmobiliaria del predio enajenado en la Escritura Publica nimero 3238
del 27 de diciembre de 2012 se observa que la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Florencia registré las sucesivas ventas que
se hicieron del predio LA NINA MARIA hoy VILLANUEVA cuando ya
habian entrado regir la Ley 30 de 1988 y la Ley 160 de 1994, lo que
deviene en un tratamiento discriminatorio en el caso de la venta que
hace el sefior JOSE IGNACIO GASCA MENESES al sefior DIEGO
FERNANDO ALVAREZ ARBEALEZ, cuyo registro fue negado por

dicha oficina.

(vi) Que en armonia con lo anterior se desconocio el principio de tracto
sucesivo de que habla el articulo 3 literal f) de la Ley 1579 de 2012, el
cual permitia que asi como se registraron antes otros instrumentos
publicos de tradicion se inscribiera también la Escritura Publica
namero 3238 del 27 de diciembre de 2012 corrida en la Notaria 34 de

Bogota D.C, devuelta sin inscripcion.

(vi) Que los actos demandados al no autorizar el registro de la
mencionada escritura publica violaron vulneraron la libertad de
empresa, entendida ésta como la facultad de las personas de
“...afectar o destinar bienes de cualquier tipo (principalmente de
capital) para la realizacion de actividades econdomicas para la
produccion o intercambio de bienes y servicios conforme a las pautas o
modelos de organizacion tipicas del mundo econémico contemporaneo
con vistas a la obtencion de un beneficio o ganancia”; que “en nuestro
Estado social y democratico de derecho, bajo la perspectiva de tratarse
de un sistema capitalista, la restriccion que se quiere imponer para el
registro inmobiliario por el concepto de acumulacion de tierras,
prohibiendo la adquisicidon de otras fincas que excedan las areas

actuales de las unidades agricolas familiares, cercenar (sic) de manera
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grave la estipulacion constitucional de realizar libremente actividades
econdmicas para la produccion o intercambio de bienes y servicios,
malinterpretandose la funcidn social del derecho a la propiedad, pues
el problema estriba no en la posesion de la tierra sino de la explotacion
de la misma, como fundamento central de lo que se conoce como el
sector primario de la economia”; y que “la funcién social de la
propiedad atafie no a que una determinada persona natural o juridica
pueda consolidar el derecho de dominio y uso de fincas que excedan el
area actualmente determinada para las unidades agricolas familiares,
sino al hecho que se exploten de vida (sic) y adecuadamente,
generando un significativo aporte en términos de la produccion de
alimentos con amplia incidencia en el Producto Interno Bruto de

nuestra nacion”®.

(viii) Que se desconocié también el contenido del numeral 4 del articulo
40 del Decreto 1465 del 10 de julio de 2013, normatividad
sobreviniente sobre la clarificacion de la propiedad, en la que se
dispuso que su procedencia se podra declarar cuando el presunto
propietario acredite el derecho de propiedad privada con exhibicion de
una cadena de titulos debidamente inscritos otorgados con
anterioridad a la Ley 160 de 1994, en los que consten tradiciones de
dominio por un lapso no menor del término que sefalen las leyes para
la prescripcion extraordinaria, tal como se acredita en este caso en el
folio de matricula inmobiliaria del predio LA NINA hoy
VILLANUEVALANDIA, cuyo contenido fue desconocido por los

funcionarios de la Superintendencia de Notariado y Registro.

1.2. Contestacion de l|la demanda. La demanda se notifico
debidamente a la SUPERINTENDENCIA DE NOTARIADO Y
REGISTRO y fue contestada a través de apoderado judicial, quien

defendio la legalidad de los actos acusados. Al respecto, luego de citar

5 Folios 114 y 115 del expediente.
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los articulos 40 (numeral 5), 44, 45y 72 (incisos 9, 11 y 12) de la Ley
160 de 1994, y de referirse a la Sentencia C-536 de 1997 en la que la
Corte Constitucional examind la exequibilidad del mencionado articulo

72,y alos conceptos de piso y techo de la UAF, manifesto:

(i) Que “[s]i bien es cierto, que las extensiones contempladas en la ley
135 de 1961 para la titulacion, eran mayores, hasta 450 hectareas
(sobre las cuales en la actualidad no hay prohibicién de la venta total
de un predio con esta extension, asi sobre pase (sic) la UAF), y que
bajo el amparo de la ley vigente (160 de 1994) y [la] Resoluciéon No.
041 de 1996 que establecio las extensiones de la UAF, a menores
rangos, también es cierto que DIEGO FERNANDO LIBREROS esta
adquiriendo un predio, titulado bajo el imperio de la ley 135 de 1961,
en cuya sumatoria se concentrarian y/o consolidarian en cabeza de un
titular mas de la extension fijada para la Unidad Agricola Familiar en el
respectivo municipio o Regién, dado que por Escritura Publica No.
3241 del 27 de Diciembre [de] 2012 adquiere otro predio”.

(i) Que “no se discute que DIEGO FERNANDO LIBREROS pueda
adquirir uno o mas predios adjudicados como baldios, sino que
indistintamente de la ley sobre la cual se haya originado el titulo, con la
adquisicion de un solo titular de estos, la sumatoria de las extensiones
de estos, sobrepasaria la extension maxima fijada para la UAF en el

respectivo Municipio o Region en cabeza de un solo titular”.

(iii) Que “[s]e observa en este caso, son dos los predios que han sido
adquiridos por parte del sefior DIEGO FERNANDO LIBREROS
ARBELAEZ, como consta en la Escritura Pablica Nro. 3241 del 27 de
diciembre de 2012 de la Notaria 34 de Bogota D.C., compra el predio
denominado HATO MONTERREY, el que como resultado del
englobamiento de cuatro predios realizado por la sefiora ISABEL
TRUJILLO RAMIREZ, se le abrié la Matricula Inmobiliaria Nrpo. (sic)
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420-29321 con una extension de 654 hectareas 399 metros 2.

(iv) Que “[h]aciendo la sumatoria de las extensiones de los predios
adquiridos por el sefior LIBREROS ARBELAEZ, denominados LA
NINA MARIA hoy VILLANUEVA (188 hectareas 4.000 metros 2) por
Escritura Pablica Nro. 3238 del 27 de Diciembre de 2012 y el predio
MONTERREY (654 hectareas 399 metros 2) por escritura No. 3241 del
27 de diciembre de 2012, tenemos que se consolidan en cabeza de un
solo titular una extension de 842 hectareas 4.399 metros 2 adquiridos
por el sefior DIEGO FERNANDO LIBREROS ARBELAEZ, ambos
ubicados en el Municipio de MILAN — CAQUETA que se pretenden
adquirir, quedarian en el dominio de un solo titular, extensiones que
sobrepasarian la U.A.F. para el respectivo Municipio o Region ya que

se encuentra en el rango de 86 a 117 Has”.

(V) Que “[p]or todo lo anterior la limitacién para la venta de un (1) solo
predio adjudicado como baldio bajo la vigencia de la Ley 135 de 1961,
asi sobrepase la U.A.F. no es aplicable en este caso, sino que esta
limitacion aplica para la adquisicion de dos o mas predios individuales
adjudicados como baldios, si con la acumulacion de ellos, la extension
méaxima de la sumatoria de estos no (sic) sobrepase el limite de la
U.A.F. para el respectivo municipio o region en cabeza de un solo

titular”.
2. TRAMITE DE LA INSTANCIA

» La demanda incoada en ejercicio del medio de control de nulidad
y restablecimiento del derecho previsto en el articulo 138 de la
Ley 1437 de 2011 se admiti6 mediante Auto del 11 de junio de
2014, en el que se dispuso su notificacion y traslado a la
Superintendencia de Notariado y Registro, al Procurador

Delegado para la Conciliacion Administrativa y a la Agencia
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Nacional de Defensa Juridica del Estado, de conformidad con lo
dispuesto en los articulos 171 y 192 del C.P.A.C.A. y en el
articulo 612 del C.G.P., tal como consta a folios 127 a 132 del

expediente.

= Dentro del término para contestar la demanda presento el
respectivo escrito la Superintendencia de Notariado y Registro,
del cual se dio traslado por Secretaria a la parte actora en los
términos sefalados en el paragrafo 2° del articulo 175 del
C.P.A.C.A,, quien allegé al proceso el escrito visto a folios 157 a

160 del expediente.

= Mediante Auto del 14 de abril de 2015, el Magistrado Ponente fijé
fecha y hora para la realizacion de la Audiencia Inicial, de

conformidad con lo dispuesto en el articulo 181 del C.P.A.C.A.

» El dia 24 de julio de 2015 se llevo a cabo la Audiencia Inicial, en
la cual se realiz6 el saneamiento del proceso; se realizé la
fijacion del litigio; se decretaron las pruebas solicitadas por las
partes; y se fij6 fecha y hora para la realizacion de la Audiencia
de Pruebas, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 180
del C.P.A.C.A.

» El dia 14 de agosto de 2015 se realiz6 la Audiencia de Pruebas,
en las que se sancion6 al apoderado del demandante por su
inasistencia a la Audiencia Inicial, en los términos del numeral 4°
del articulo 180 del C.P.A.C.A.; y se constat6 que la parte actora
no suministro la informacién necesaria para la practica de la
prueba solicitada y, como consecuencia de ello, se dio por
terminada la etapa probatoria. Finalmente, se concedi6 a las
partes e intervinientes la oportunidad de presentar sus alegatos

por escrito de acuerdo con lo previsto en el inciso final del
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articulo 181 del C.P.A.C.A., al estimarse que era innecesario

realizar la Audiencia de Alegaciones y Juzgamiento.

3. ALEGATOS DE CONCLUSION

Dentro del término de diez (10) dias previsto en el inciso final del

articulo 181 del C.P.A.C.A. se presentaron los siguientes alegatos:

3.1.- Parte demandante: Reitera, en lo esencial, los argumentos

esgrimidos en la demanda®.

3.2. Parte demandada: No intervino en esta etapa del proceso.

3.3.- Ministerio Publico: Luego de resumir las actuaciones
adelantadas en el curso de la instancia y de referirse a los
fundamentos de la demanda y su contestacion, el Procurador Delegado
para la Conciliacion Administrativa conceptué que no deben prosperar

las pretensiones de la demanda’. Al efecto afirmo:

(i) Que el motivo por el cual fue rechazado el registro de la Escritura
Publica numero 3238 del 27 de diciembre de 2012 no guarda relacion
con el contrato de compraventa en si mismo considerado sino con la
situacion particular del comprador, en la medida en que el sefior Diego
Fernando Libreros Arbelaez adquirio otro inmueble de la misma
naturaleza juridica, esto es, un terreno adjudicado como baldio, lo cual
no fue discutido ni en la via gubernativa ni en la demanda, razon por la
cual se tendra por acreditado el hecho consistente en que el
demandante adquirio, en el mismo municipio, el predio denominado
MONTERREY, inicialmente adjudicado como baldio.

6 Folios 270 a 276 del expediente.
7 Folios 263 a 269 del expediente.
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(ii) Que si bien como lo indica el demandante los titulos de adquisicion
del predio rural denominado “LA NINA MARIA”, luego denominado
“VILLANUEVA”, fueron debidamente otorgados e inscritos en el mismo
folio de matricula inmobiliaria con anterioridad a la entrada en vigencia
de las leyes 30 de 1988 y 160 de 1994, lo cierto es que debe darse
aplicaciéon al articulo 28 de la Ley 153 de 1887, a cuyo tenor “Todo
derecho real adquirido bajo una ley y en conformidad con ella, subsiste
bajo en imperio de otra, pero en cuanto a su ejercicio y cargas, y en lo

tocante a su extincion, prevaleceran las disposiciones de la nueva ley”.

(i) Que la Superintendencia de Notariado y Registro no desconoce el
derecho de dominio sobre el predio rural denominado ‘LA NINA
MARIA”, luego denominado “VILLANUEVA®, sin embargo, como lo
indica la citada disposicion, el ejercicio y las cargas del derecho real
esta regulado por las disposiciones de la nueva ley, esto es, por la Ley
160 de 1994, que impide la adquisicién de la propiedad sobre terrenos
inicialmente adjudicados como baldios si las extensiones exceden los
limites maximos para la titulacion sefialados por la Junta Directiva del
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria para las Unidades
Agricolas Familiares, que para el caso del municipio de Milan
(Caquetd) es de 86 a 117 hectareas, conforme a la Resolucion 041 de

1996, tal como aparece publicada en la pagina web de esa entidad?.

8 En este aparte del concepto de fondo el agente del Ministerio Publico cita el articulo 177
del Cédigo General del Proceso, sobre “Prueba de las normas juridicas”, norma en la que se
dispone lo siguiente: “El texto de normas juridicas que no tengan alcance nacional y el de las
leyes extranjeras, se aducira en copia al proceso, de oficio o a solicitud de parte. || La copia
total o parcial de la ley extranjera debera expedirse por la autoridad competente del
respectivo pais, por el cénsul de ese pais en Colombia o solicitarse al cénsul colombiano en
ese pais. || También podra adjuntarse dictamen pericial rendido por persona o institucion
experta en razén de su conocimiento o experiencia en cuanto a la ley de un pais o territorio
fuera de Colombia, con independencia de si esta habilitado para actuar como abogado alli. ||
Cuando se trate de ley extranjera no escrita, podra probarse con el testimonio de dos 0 mas
abogados del pais de origen o mediante dictamen pericial en los términos del inciso
precedente. || Estas reglas se aplicaran a las resoluciones, circulares y conceptos de
las autoridades administrativas. Sin embargo, no sera necesaria su presentacién
cuando estén publicadas en la pagina web de la entidad publica correspondiente. ||
Paragrafo. Cuando sea necesario se solicitard constancia de su vigencia”. (Negrillas
agregadas)
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(iv) Que lo expuesto descarta que se hubiere aplicado en forma
retroactiva la Ley 160 de 1994, pues, como se explico, el ejercicio de
los derechos reales esta regulado por las disposiciones nuevas, al
tenor del articulo 28 de la Ley 153 de 1887, sin que sea aplicable el
articulo 40 de esta norma legal, modificado por el articulo 624 del
Caodigo General del proceso, ya que este se refiere a las normas que

regulan la sustanciacion y ritualidad de los juicios.

(v) Que si se siguiera la argumentacion del actor, tampoco resultaria
aplicable el articulo 624 de la Ley 1564 de 2012, pues, segun él, se
trataria de aplicar retroactivamente una disposicién legal posterior, y ni
siquiera serian aplicables las disposiciones de la Constitucion Politica
que aduce el demandante, en la medida en que, de acuerdo con su
criterio, la cadena de titulos traslaticios del derecho de dominio del
predio rural denominado ‘LA NINA MARIA”, luego denominado
“VILLANUEVA” fueron debidamente otorgados e inscritos en el mismo
folio de matricula inmobiliaria con anterioridad a la entrada en vigencia
de la Carta Politica de 1991, tesis que no es de recibo por el Ministerio

Publico, por lo antes expuesto.

(vi) Que la aplicacion que realizé la Superintendencia de la Ley 160 de
1994 consulta la disposicion legal antes mencionada y no resulta
violatoria del debido proceso ni desconoce los derechos adquiridos,
pues esta entidad en manera alguna desconoce la propiedad del
inmueble objeto de venta en cabeza del sefior Gasca Meneses, al ser
un derecho que se encuentra consolidado en cabeza de esta persona,
sino que aplica las restricciones al ejercicio del derecho real de
propiedad vigentes al momento de realizarse el contrato de

compraventa, conforme lo sefiala el articulo 28 de la Ley 153 de 1887.
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(vi) Que la restriccion impuesta en este asunto con sustento en el
inciso 9 del articulo 72 de la Ley 160 de 1994 tiene claro raigambre
constitucional, tal y como lo indico la Corte Constitucional en la
Sentencia C-536 de 1997.

4. CONSIDERACIONES
4.1. La competencia de la Sala

De conformidad con lo establecido en el articulo 149 numeral 2 de la
Ley 1437 de 2011, “le]l Consejo de Estado, en Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo, por intermedio de sus Secciones,
Subsecciones o Salas especiales, con arreglo a la distribucion de
trabajo que la Sala disponga, conocera en Uunica instancia de los
siguientes asuntos: [...] 2. De los de nulidad y restablecimiento del
derecho que carezcan de cuantia, en los cuales se controviertan actos

administrativos expedidos por autoridades del orden nacional”.

De acuerdo con la demanda y los actos acusados, este es un asunto
de conocimiento de la Sala, puesto que se controvierte a través del
medio de control de nulidad y restablecimiento del derecho la legalidad
de la Nota Devolutiva de fecha 30 de enero del 2013, que nego el
registro de una escritura publica, y de las Resoluciones numero 18 del
5 de abril de 2013 y 8394 del 13 de agosto de 2013, por medio de las
cual se resolvieron desfavorablemente los recursos de reposicion y de
apelacion, actos éstos expedidos, los dos primeros por la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos de Florencia (Caquetd)® y, el Gltimo,
por la Direccion de Registro de la Superintendencia de Notariado y

Registro, autoridad administrativa del orden nacional; y las

9 La Superintendencia de Notariado y Registro, como entidad administrativa del orden
nacional, ejerce su funciones a través del mecanismo de la desconcentraciéon administrativa
por intermedio de las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos locales (Ley 489 de
1998, art. 89).
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pretensiones de la demanda se dirigen exclusivamente a que se
declare la nulidad de los actos acusados y a que, como
restablecimiento del derecho, se ordene la restitucion del turno para el
registro de la escritura pubica numero 3238 del 27 de diciembre de
2012 de la Notaria 34 de Bogota D.C., pretension esta ultima de la

cual no se infiere contenido econdmico.
4.2.- Los actos administrativos acusados.

Se solicita la declaratoria de nulidad de la Nota Devolutiva del 30 de
enero de 2013, y de las Resoluciones numeros 18 de 5 de abril de
2013 y 8394 de 13 de agosto de 2013, las dos primeras, expedidas por
la Oficina Principal de Registro de Instrumentos Publicos de Florencia,
y la dltima, por el Director de Registro de la Superintendencia de

Notariado y Registro, actos cuyo tenor es el siguiente:

e Nota Devolutiva del 30 de enero de 2013:

“OFICINA DE REGISTRO DE INSTRUMENTOS PUBLICOS DE
FLORENCIA
NOTA DEVOLUTIVA

Impreso el 30 de Enero de 2013 a las 11:25:48 am

El documento ESCRITURA Nro 3238 del 27-12-2012 de NOTARIA
TREINTA Y CUATRO de BOGOTA D.C. — BOGOTA D.C. fue
presentado para su inscripcion como solicitud de registro con
Radicacion: 2013-420-6-493 vinculado a la Matricula Inmobiliaria:
420-8376 Y CERTIFICADOS ASOCIADOS: 2013-420-1-2505.

Conforme con el principio de Legalidad previsto en el literal d) del
articulo 3 y en el articulo 22 de la Ley 1579 de 2012 (Estatuto de
Registro de Instrumentos Publicos) se inadmite y por lo tanto se
devuelve sin registrar el presente documento por las siguientes
razones y fundamentos de derecho:

NO SE PUEDE ADQUIRIR LA PROPIEDAD SOBRE TERRENOS
INICIALMENTE ADJUDICADOS COMO BALDIOS SI LA CABIDA
DEL PREDIO SUPERA LOS LIMITES MAXIMOS DE LA UNIDAD
AGRICOLA FAMILIAR UAF. INCISO 9 ARTICULO 72 LEY 160 DE
1994. POR ACUMULACION.
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[...]” (Mayusculas sostenidas del texto original)

Resolucion numero 18 de 5 de abril de 2013:

“OFICINA PRINCIPAL DE REGISTRO DE INSTRUMENTOS
PUBLICOS DE FLORENCIA — CAQUETA
RESOLUCION No. 18

Por la cual se resuelve un recurso de Reposicion, y se concede el de
Apelacion Expediente numero: 420-ND-2013-6-493

El Registrador Principal de Instrumentos Publicos del Circulo de
Florencia en ejercicio de sus facultades legales, y en especial las
establecidas en la Ley 1437 de 2011, Decreto 302 de 2004, y en
especial las conferidas por los articulos 8 y 60 de la Ley 1579/2012,
Decreto 2163/2011, procede a resolver el recurso de reposicion
interpuesto contra la nota devolutiva o acto administrativo vinculado
al turno de radicacion 2013-420-6-493 y,

[..]
RESUELVE:

ARTICULO PRIMERO: No reponer el acto administrativo de solicitud
de gue se revoque la nota devolutiva del 30 de Enero del 2013 y se
restituya el turno de radicacion 2013-420-6-493.

ARTICULO SEGUNDO: Remitir el expediente a la Direccién de
Registro de la Superintendencia de Notaria y registro para lo de su
competencia (Art 19 Decreto 302 de 2004).

[...]". (Mayusculas sostenidas del texto original)

Resolucién namero 8394 de 13 de agosto de 2013:

“Ministerio de Justicia y del Derecho
Superintendencia de Notariado y Registro
Republica de Colombia

RESOLUCION No. 8394 DE 13 AGO 2013
Por la cual se resuelve un Recurso de apelacién
(Expediente DR. 232-2013)

EL DIRECTOR DE REGISTRO

En ejercicio de sus facultades legales y en especial las que le
confiere el articulo 24 Numeral 2° del Decreto 2163 de 2011y en los
articulos 74 y siguientes del Cadigo de Procedimiento Administrativo
y de lo Contencioso Administrativo, procede a resolver el Recurso de
Apelacion interpuesto contra la Nota Devolutiva impresa el 30 de
Enero de 2013, con turno No. 2013-420-6-493, vinculada a la
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Matricula Inmobiliaria No. 420-8736, proferida por la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos de Florencia — Caqueta, por medio
de la cual se devuelve sin registrar la Escritura Publica No. 3238 del
27 de Diciembre de 2012, de la Notaria Treinta y Cuatro de Bogota
D.C.

[.]

CONSIDERACIONES DE LA DIRECCION DE REGISTRO

Efectuado el andlisis de los antecedentes, argumentos del recurrente
y de la decisidbn de primera instancia, esta Direccion de Registro
procede a resolver el recurso de Apelacién contra la Nota Devolutiva
2013-420-6-493 impresa el 30 de Enero de 2013 proferido (sic) por la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Florencia —
Caqueta, por lo cual se considera:

Con el turno de radicacion 2013-420-6-493, ingres6 para su registro
la escritura publica No. 3238 de 27 de Diciembre de 2012, de la
Notaria Treinta y Cuatro de Bogota D.C., relacionada en el Folio de
Matricula Inmobiliaria No. 420-8376, mediante la cual el Doctor
CARLOS EDUARDO ACEVEDO GOMEZ actuando como apoderado
del sefior JOSE IGNACIO GASCA MENESES, efectta venta a favor
de DIEGO FERNANDO LIBREROS ARBELAEZ, sobre el inmueble
presentado para su registro.

Que mediante Nota Devolutiva impresa el 30 de enero de 2013, se
devolvié sin registrar la mencionada escritura, con base en los
siguientes fundamentos de derecho,

‘“NO SE PUEDE ADQUIRIR LA PROPIEDAD SOBRE TERRENOS
INICIALMENTE ADJUDICADOS COMO BALDIOS SI LA CABIDA
DEL PREDIO SUPERA LOS LIMITES MAXIMOS DE LA UNIDAD
AGRICOLA FAMILIAR UAF. INCISO 9 ARTICULO 72 LEY 160 DE
1994. POR ACUMULACION’.

En cuanto a que no se debe aplicar la normatividad de la ley 160 de
1994 retroactivamente a adjudicaciones realizadas bajo el amparo de
la ley 135 de 1961, esta direccion de registro se permitira transcribir
algunos articulos de la ley 160 de 1994 vy jurisprudencia de la Corte
Constitucional asi:

La ley 160 en su articulo 40; Numeral 5 prescribe: En_ningun
caso un solo titular, por si o interpuesta persona podra ejercer el
dominio, posesién o tenencia a ningun titulo de mas de una (1)
Unidad Agricola Familiar, la violacion de esta prohibicion es
causal de caducidad.

Articulo 72 Ibidem. Inciso 9 establece: Ninquna persona podra
adguirir_la propiedad sobre terrenos inicialmente adjudicados
como baldios, si las extensiones exceden los limites maximos
para la titulacion sefalados por la Junta Directiva para las
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Unidades Agricolas Familiares _en el respectivo _municipio o
region. 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”.

[.]

Sl bien es cierto, que las extensiones contempladas en la ley 135 de
1961 para la titulacion, eran mayores, hasta 450 hectareas y mas
(sobre las cuales en la actualidad no hay prohibicién de venta total
de un (1) solo predio con esta extension, asi sobre pase la UAF),
y que bajo el amparo de la ley vigente (160 de 1994) y Resolucion
041 de 1996 que establecio las extensiones de la UAF, a menores
rangos, también es cierto que el recurrente esta adquiriendo predios
individuales, titulados bajo el imperio de la ley 135 de 1961, en cuya
sumatoria se concentrarian y/o consolidarian en cabeza de un
solo titular mas de la extension fijada para la Unidad Agricola
Familiar en el respectivo Municipio o Regién.

Ahora bien, no se discute que el recurrente pueda adquirir uno o mas
predios adjudicados como baldios, sino que indistintamente de la ley
sobre la cual se haya originado el titulo, con la adquisiciéon de un solo
titular de estos hoy en dia, la sumatoria de las extensiones de estos,
sobrepasaria la extension maxima fijada para la UAF en el
respectivo Municipio o Region en cabeza de un solo titular.

Observa el operador administrativo en el caso es (sic) estudio, son
dos los predios que han sido adquiridos por parte del sefior DIEGO
FERNANDO LIBREROS ARBELAEZ, como consta en la Escritura
Puablica Nro. 3241 de 27 de diciembre de 2012 de la Notaria Treinta
y Cuatro (34) de Bogota D.C., compra el predio denominado HATO
MONTERREY, el que como resultado del englobamiento de cuatro
predios realizado por la vendedora sefiora ISABEL TRUJILLO
RAMIREZ, se le abri6 la Matricula Inmobiliaria Nro. 420-29321 con
una extension de 654 hectareas 399 metros 2.

Haciendo la sumatoria de las extensiones de los predios individuales
adquiridos por el sefior LIBREROS ARBELAEZ, denominados LA
NINA MARIA hoy VILLANUEVA (188 hectareas 4.000 metros 2) por
Escritura Publica Nro. 3238 del 27 de Diciembre de 2012 y el predio
MONTERREY (654 hectareas 399 metros 2) por Escritura Publica
No. 3241 de 27 de Diciembre de 2012 (folio 54 a 58), tenemos que
se consolidarian en cabeza de un solo titular una extension de 842
hectareas 4.399 metros 2, adquiridos por el sefior DIEGO
FERNANDO LIBREROS ARBELAEZ, ambos ubicados en el
Municipio de MILAN — CAQUETA, que se pretenden adquirir,
guedarian en el dominio de un solo titular, extensiones que
sobrepasarian la U.A.F. para el respectivo Municipio o Region ya
gue se esta se encuentra en el rango de 86 a 117 Has.
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La Corte Constitucional se pronuncié en la sentencia C-536 de 1997
que declaré exequibles los incisos 9, 11 y 12 del articulo 72 del
Capitulo XII de la mencionada ley, de los cuales esta direccion de
registro se permitira citar algunos apartes asi:

‘En relacidbn con los cargos de inconstitucionalidad que el
demandante hace al inciso 9 del art. 72, estima la Corte, que dicho
texto normativo no contradice, sino que por el contrario se aviene
con los preceptos de la Constitucion, por las siguientes razones:

- En la Constitucion de 1991 se mantuvo el sentido prescriptivo del
articulo 76-21 de la Carta de 1886, en el sentido de que el legislador
estd autorizado para “dictar las normas sobre apropiacion o
adjudicacién y recuperacion de tierras baldias”. En tal virtud, en
desarrollo de dicha atribucion le es dado regular lo relacionado con
la forma como se adquiere la propiedad de los baldios, las
limitaciones a su adjudicacion, las restricciones que reclaman su
disposicion o enajenacion una vez adjudicados, los procedimientos
administrativos a través de los cuales se hacen efectivas tales
limitaciones o restricciones y, en general, las cargas a las cuales
puede someterse su aprovechamiento econdémico, con el fin de
lograr los objetivos sociales y econdmicos a los cuales se hizo
alusion anteriormente.

- La limitacion introducida por la norma acusada sobre el tamafio
transferible de la propiedad originada en una adjudicacion de
baldios, no atenta contra el derecho de propiedad ni su libre
enajenacion. En efecto, ha sido la voluntad del legislador, amparada
como se dijo en la prevision del art. 150-18 y en la persecucion de
los fines constitucionales de lograr el acceso de los campesinos a la
propiedad rural, el de limitar la adjudicacién de baldios, salvo las
excepciones que establezca la Junta Directiva del Incora, a una
unidad de explotacién econémica denominada UAF (ley 160/94 art.
66). Por lo tanto, este limite a la adjudicacion guarda congruencia
con el precepto acusado, que prohibe a toda persona adquirir la
propiedad de terrenos inicialmente adjudicados como baldios si
la respectiva extension excede de una UAF, precepto que
consulta la funcion social de la propiedad que comporta el ejercicio
de ésta conforme al interés publico social y constituye una
manifestacion concreta del deber del Estado de “promover el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores
agrarios...con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los
campesinos” (art. 64 C.P.).

Es evidente que si se limita la posibilidad de adquirir la propiedad de
los baldios, o la que se deriva de un titulo de adjudicacién de baldios
a una UAF, como lo prevé el acapite normativo acusado, mas
posibilidades tendra el Estado de beneficiar con dicha propiedad a
un mayor numero de campesinos, aparte de que se lograra el efecto
benéfico de impedir la concentracion de la propiedad o su
fraccionamiento antieconémico”.
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En virtud de lo anterior, debido a que la Nota Devolutiva del 30 de
enero de 2013, con turno Nro. 2013-420-6-493, proferida por la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Florencia, por
medio de la cual se devuelve sin registrar la Escritura Publica No.
3238 del 27 de diciembre de 2012, de la Notaria Treinta y Cuatro de
Bogot4 D.C., vinculada a la Matricula Inmobiliaria No. 420-8376, se
encuentra ajustada a la realidad juridica, se confirmara la misma, no
sin antes hacer claridad que la limitacion para la venta de un (1)
solo predio adjudicado como baldio bajo la vigencia de la ley
135 de 1961, asi sobrepase la U.A.F. no es aplicable, sino que
esta limitacién aplica para la adquisicion de dos o mas predios
individuales adjudicados como baldios, si con la acumulacion
de ellos la extension maxima de la sumatoria de estos no (sic)
sobrepase el limite de la U.A.F. para el respectivo municipio o
region en cabeza de un solo titular.

En mérito de lo expuesto, y en ejercicio de las atribuciones legales,
el Director de Registro,

RESUELVE

PRIMERO: Confirmar la Nota Devolutiva impresa el 30 de Enero de
2013, con Turno de radicacién Nro. 2013-420-6-493, proferida por la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Florencia-Caqueta,
por medio de la cual se devuelve sin registrar la Escritura Publica
Nro. 3238 del 27 de Diciembre de 2012 de la Notaria Treinta y
Cuatro (34) de Bogota D.C., de acuerdo a la parte resolutiva de la
presente resolucion.

SEGUNDO: Contra esta Resolucion no procede recurso alguno.

[...]". (Mayusculas sostenidas, subrayas y negrillas del texto original)

4.3.- El problema juridico a resolver.

El objeto del presente litigio, de acuerdo con la fijacion que se hizo en
la Audiencia Inicial celebrada el 24 de julio de 2015, consiste en
determinar si los actos administrativos acusados son o no violatorios de
lo dispuesto en los articulos 2, 4, 13, 29, 58 y 333 de la Constitucion
Politica; del articulo 72 inciso 9° de la Ley 160 de 1994; de los articulos
40 y 44 de la Ley 153 de 1887, modificado por el articulo 624 de la Ley
1564 de 2012; del articulo 40 numeral 4° del Decreto 1465 de 2003 y
del articulo 3 literal f) de la Ley 1579 de 2012.
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Lo anterior, por haber sido expedidos con violacién y desconocimiento
del debido proceso, de los derechos adquiridos o consolidados bajo el
imperio de leyes procedentes, del principio de irretroactividad de la ley,
de la libertad de empresa, del derecho a la igualdad, de la excepcion
de inconstitucionalidad y del principio de tracto sucesivo, al denegar la
inscripcién de la Escritura Publica de compraventa nimero 3238 del 27
de diciembre de 2012 otorgada en la Notaria 34 de Bogota, invocando
normas posteriores y desconociendo la cadena de titulos traslaticios
del derecho de dominio del predio denominado LA NINA MARIA hoy
VILLANUEVA, los cuales fueron debidamente otorgados e inscritos en
el mismo folio de matricula inmobiliaria, con anterioridad a la entrada
en vigencia de las Leyes 30 de 1988 y 160 de 1994.

4.4.- Estudio de los cargos de la demanda.

Para resolver el problema juridico planteado, la Sala efectuara unas
consideraciones generales previas sobre la adjudicacién de bienes
baldios y las limitaciones y prohibiciones en la materia, y sobre las
unidades agricolas familiares, a la luz de la normativa contenida en las
Leyes 135 de 1961, 30 de 1988 y 160 de 1994 (4.3.1.), y
posteriormente abordara el analisis del caso concreto, revisando el
fundamento de los actos acusados, el contenido y alcance de la
demanda, y los hechos probados en el proceso, a efectos de decidir si
se encuentran fundados o no los cargos formulados por el demandante
(4.3.2).

4.4.1. Consideraciones sobre la adjudicacion de bienes baldios y
las limitaciones y prohibiciones en la materia, y sobre las
unidades agricolas familiares, conforme a las Leyes 135 de 1961,
30 de 1988 y 160 de 1994.

Las Leyes 135 de 1961 y 30 de 1988
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El legislador mediante la Ley 135 de 1961 dictdé normas “Sobre reforma
Social agraria”. Esta norma legal, inspirada en el principio del bien
comun y en la necesidad de extender a sectores mas numerosos de la
poblacién rural colombiana el ejercicio del derecho natural a la
propiedad, armonizandolo con el interés social, tuvo como fines
principales reformar la estructura social agraria por medio de
procedimientos dirigidos a eliminar y prevenir la inequitativa
concentracion de la propiedad rustica o su fraccionamiento anti-
econdmico, establecer adecuadas unidades de explotacién en las
zonas de minifundio, y dotar de tierras a los que no las posean, dando
preferencia a quienes realizan directamente su explotacion e

incorporan a ésta su trabajo personal®.

Con ese propésito, la Ley 135 de 1961 regulo distintos procedimientos,
entre ellos la adjudicacion de baldios nacionales, las colonizaciones
reservadas en tierras baldias para tal fin, y las unidades agricolas

familiares en colonizaciones y parcelaciones.

En el marco de esta legislacion para la adjudicacién de tierras
baldias en favor de personas naturales!! se fij6 como regla general
una extension maxima de cuatrocientas cincuenta hectareas (450 hs),

y se autorizO al INCORA para ampliar y/o reducir el limite de la

10 ey 135 de 1961, articulo 1°.

11 El articulo 29 de la Ley 135 de 1961 fue modificado posteriormente por las leyes 4 de
1973 y 30 de 1998, en las que también se autoriz0, respectivamente, la adjudicacién de
baldios en favor de entidades de derecho publico con destino a servicios publicos, y de
cooperativas 0 empresas comunitarias campesinas. De otro lado, en el articulo 32 de la Ley
135 de 1961 se autorizé que las sociedades colectivas o limitadas fueran adjudicatarias de
baldios, en tanto que hubieran celebrado contrato con el Incora en el que se comprometieran
a explotar con cultivos agricolas o con ganaderia no menos de las dos terceras partes de la
superficie contratada. Esa posibilidad se reconoceria dentro de los cinco afios siguientes al
contrato, y siempre que demostraran oportunamente el cumplimiento de su obligacién. Con
la modificacion que le introdujo el articulo 11 de la Ley 30 de 1988 a esta Ultima norma el
derecho de adjudicacion de baldios se concedid a las sociedades de cualquier indole que
hubieran sido reconocidas por el Ministerio de Agricultura como empresas especializadas del
sector agropecuario, o que se dedicaran a la explotacion de cultivos agricolas de materias
primas agropecuarias o a la ganaderia intensiva.
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extension adjudicable en casos especiales?. Para efectos de la
adjudicacion el propietario deberia demostrar que tenia bajo su
explotacion al menos las dos terceras partes de la superficie cuya

adjudicacion solicitaba.

Asi mismo, en armonia con los fines antes sefialados, principalmente
los relativos a permitir el acceso a la propiedad de la tierra a quienes
carecen de ella y eliminar y prevenir la inequitativa concentracion de la
propiedad, la Ley 135 de 1961 establecié algunas limitaciones a la
adjudicacion de baldios y unas restricciones a su disposicion o

enajenacion una vez adjudicados.

Sefaléo en efecto que el propietario de tierras que le hayan sido
adjudicadas como baldios no podria tener una nueva adjudicacion si
con ésta sobrepasaba los limites maximos sefialados en la Ley, y que
igual regla se aplicaria al propietario de tierras cuyo titulo proviniera de
la adjudicacion de baldios realizada a cualquier otra persona dentro de
los cinco afios anteriores. Agregd que quien hubiere obtenido una
adjudicacion de tierras baldias y las hubiere enajenado, no podria
obtener nuevas adjudicaciones antes de transcurridos cinco (5) afios

desde la fecha de la adjudicacién anterior®?,

Esta norma fue modificada posteriormente por la Ley 30 de 19884, en
el sentido de disponer que no podran hacerse adjudicaciones de
terrenos baldios nacionales a personas naturales o juridicas de
cualquier indole que sean propietarias de otros predios rurales, si la
suma de las areas superficiarias de los inmuebles que tuvieren en el
territorio nacional, excediere los limites adjudicables de baldios

nacionales sefialados por la ley!®. Ademas, se sefiald que “[g]uien

12 ey 135 de 1961, articulos 29, 30 y 31.

13 ey 135 de 1961, articulo 37.

14 Ley 30 de 1988, articulo 13.

15 En ese orden, como requisito de la solicitud de adjudicacién de un terreno baldio, se debia
manifestar bajo la gravedad del juramento que se entenderd prestado con la sola
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siendo adjudicatario de tierras baldias, las hubiere enajenado no podra
obtener una nueva adjudicacion antes de transcurridos 15 afios desde
la fecha de la adjudicacién anterior”’. Y se dijo que, sin
perjuicio de su libre enajenacion, a partir de la vigencia de esta ley, la
propiedad de las tierras baldias adjudicadas, so pena de nulidad
absoluta del acto o contrato, no podra consolidarse en cabeza de un
solo propietario, con tierras colindantes en extensiones que sumadas
entre si excedan del limite de adjudicacion individual de baldios, ni
aportarse a comunidades o a sociedades que directa o indirectamente
las refundan en su patrimonio, a las que se incorporen inmuebles
aledafos que excedan del mismo limite, ni fraccionarse por acto entre
Vivos 0 por causa de muerte, o por disposicion judicial, sin previa

autorizacion de la Junta Directiva del INCORA1S,

De otro lado, en la Ley 135 de 1961 se dispuso que tanto en sus
labores de colonizacion como en las que lleve a cabo para parcelar
propiedades y realizar concentraciones parcelarias, el INCORA
buscaria, preferentemente, la constitucion de Unidades Agricolas
Familiares!’, entendiendo por éstas las que se ajustaran a las

siguientes condiciones:

a) Que la extension del predio, conforme a la naturaleza de la zona,
clase de suelos, aguas, ubicacion, relieve y posible naturaleza de la
produccién sea suficiente para que explotado en condiciones de
razonable eficiencia, pueda suministrar a una familia de tipo normal
ingresos adecuados para su sostenimiento, el pago de las deudas

originadas en la compra o acondicionamiento de las tierras, si fuere el

presentacion de la solicitud, si se es 0 no propietario de un predio en el territorio nacional, y
si la suma de la superficie de los inmuebles que se posee, mas la superficie del baldio cuya
adjudicacion pretende, excede de los limites adjudicables previstos en la ley.

16 Se preciso en el inciso 7 del articulo 13 de la Ley 30 de 1988 que para la aplicacion de las
prohibiciones previstas en el dicho articulo se tendrian en cuenta las adjudicaciones
efectuadas a sociedades de que el interesado forme parte, en proporcién a los derechos que
en ellas posea, lo mismo que las que figuren en cabeza de su conyuge e hijos menores que
no hayan obtenido habilitacion de edad.

17 Ley 135 de 1961, articulo 50.
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caso, Y el progresivo mejoramiento de la vivienda, equipo de trabajo y

nivel general de vida; y

b) Que dicha extensidon no requiera normalmente para ser explotada
con razonable eficiencia mas que del trabajo del propietario y su
familia, entendiendo, sin embargo, que esta ultima regla no es
incompatible con el empleo de mano de obra extrafia en ciertas épocas
de la labor agricola, si la naturaleza de la explotacion asi lo requiere, ni
con la ayuda mutua que los trabajadores vecinos suelen prestarse para

determinadas tareas.

Este articulo fue modificado posteriormente por la Ley 30 de 19888, en
la que se encomendo al INCORA que, en desarrollo de los programas
de colonizacién dirigida y de adjudicaciones parcelarias y con la directa
participacion de los campesinos beneficiarios, dirigiera, orientara y
prestara la asesoria técnica y juridica necesaria ya no solo para la
integracion de unidades agricolas familiares sino también para la
constitucion de empresas comunitarias y la organizacion de sistemas
asociativos o cooperativos de produccion. En esta norma legal se
redefinio la Unidad Agricola Familiar y sus condiciones, sefialandose al
efecto que ésta consiste en la explotacion agraria de un fundo que
dependa directa y principalmente de la vinculacion de la fuerza de
trabajo de una misma familia compuesta por el jefe del hogar y su
conyuge, compafiero o comparfiera, segun el caso, o por parientes
hasta el segundo grado de consanguinidad y primero civil, sin perjuicio
del empleo ocasional de mano de obra extrafia al nuacleo familiar, que
reuna las siguientes condiciones: a) Que la extension del predio, que
dependera de la naturaleza de la zona, clase de suelos, aguas,
posibilidades de irrigaciéon, ubicacion, relieve y potencialidad del tipo de
explotacion agropecuaria para el cual sea apto, pueda suministrar a la

familia que lo explota, en condiciones de eficiencia productiva

18 | ey 30 de 1988, articulo 18.
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promedio, ingresos no inferiores a tres salarios minimos; b) Que no
mas de la tercera parte de los ingresos provenientes de la explotacion
puedan ser destinados al pago de deudas originadas en la compra o
adquisicion de la tierra; y ¢) Que el adjudicatario y su familia puedan
disponer de un excedente capitalizable que les permita el mejoramiento

gradual de nivel de vida.

Preciso, adicionalmente, que el INCORA deberia observar para la
determinacion de la extension de las Unidades Agricolas Familiares un
promedio nacional de 22 hectareas por parcela, y que podria aumentar
o disminuir la extensidn correspondiente, segun la naturaleza y
caracteristicas de la zona y del fundo y su potencialidad para la

explotacion agropecuaria.

La Ley 30 de 1988*° adicioné también el articulo 50-bis a la Ley 135 de
1961, en el que establecido las reglas conforme a las cuales se
adquiririan en propiedad las Unidades Agricolas Familiares, entre
éstas, que en ningun caso un solo titular, por si o por interpuesta
persona, podré ejercer el derecho de dominio, ni la posesion o tenencia
a ningun titulo, de méas de dos Unidades Agricolas Familiares en zonas
de parcelacion, constituyendo causal de caducidad de las

adjudicaciones la violacion de dicha prohibicion.

- Ley 160 de 1994

Luego de promulgada la Constitucion Politica de 1991, el legislador
expidié la Ley 160 de 1994 en la cual se crea el Sistema Nacional de

Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se establece un

19 | ey 30 de 1988, articulo 19.
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subsidio para la adquisicion de tierras, se reforma el Instituto

Colombiano de la Reforma Agraria y se dictan otras disposiciones.

Esta norma legal que derog6 la legislacion anteriormente examinada,
se inspird en el precepto constitucional®® que consagra como deber del
Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios y a otros servicios publicos rurales, con el fin de
mejorar el ingreso y la calidad de vida de la poblaciéon campesina, y
tiene como objeto primordial: a) promover y consolidar la paz, a través
de mecanismos encaminados a lograr la justicia social, la democracia
participativa y el bienestar de la poblaciéon campesina; y b) reformar la
estructura social agraria por medio de procedimientos enderezados a
eliminar y prevenir la inequitativa concentracion de la propiedad rustica
o su fraccionamiento antiecondmico y dotar de tierras a los hombres y
mujeres campesinos de escasos recursos mayores de 16 afios que no
la posean, a los minifundistas, mujeres campesinas jefes de hogar, a
las comunidades indigenas y a los beneficiarios de los programas
especiales que establezca el Gobierno Nacional?!. Estos fines, junto
con los demas previstos en el articulo 1°, constituyen la guia para la

reglamentacion, interpretacion y ejecucion de la Ley 160 de 199422,

- En desarrollo de dichos postulados, el legislador establecié una
regulacion en materia de adjudicacion de baldios de la que es

pertinente destacar varios aspectos.

Se dispuso en su articulo 65 que a partir de la vigencia de esta Ley y
como regla general, salvo las excepciones que establezca la Junta
Directiva, las tierras baldias se titularan en Unidades Agricolas
Familiares, segun el concepto definido en el Capitulo IX de ese

estatuto, y que el INCORA sefialara para cada caso, region o

20 Constitucién Politica, articulo 64.
21 Ley 160 de 1994, articulo 1°.
22 paragrafo Unico del articulo 1°.
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municipio, las extensiones maximas y minimas adjudicables de las
empresas basicas de produccién y declarara, en caso de exceso del

area permitida, que hay indebida ocupacién de las tierras de la Nacion.

De otro lado, en el articulo 72 se reguld lo relacionado con la forma
como se adquiere la propiedad de los baldios, las limitaciones a su
adjudicacion, y las restricciones que reclaman su disposiciébn o

enajenacion una vez adjudicados, en los siguientes términos:

“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 manifestar, bajo la gravedad del juramento, si es 0 no
propietario o poseedor de otros inmuebles rurales en el territorio
nacional.

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

[...]

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 cdényuge, comparfiero permanente e hijos menores
gue 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 region. 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
guince (15) afos desde la fecha de la titulacion anterior.
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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.

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 reversion al dominio de la Nacion se haran sin perjuicio
de los derechos de terceros.

Las prohibiciones y limitaciones sefialadas en los incisos anteriores,
deberan consignarse en los titulos de adjudicacién que se expidan.”
(Negrillas ajenas al texto original)

De esta normativa se desprenden las siguientes reglas en cuanto a la
adquisicion y al ejercicio del derecho de dominio respecto de bienes
baldios adjudicados:

(i) No se pueden efectuar titulaciones de baldios a quienes, por
cualquier titulo (incluido la adjudicacion previa de baldios), sean

poseedores o propietarios de otros bienes rurales.

(i) No se puede adquirir por parte de ninguna persona 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 region. Esta restriccion supone que no es
posible adquirir baldios y acumularlos si al sumar sus

extensiones exceden los limites maximos de la UAF.

(i) No se puede aportar 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



LEGIS

®
INFORMACION & SOLUCIONES

por el INCORA para la Unidad Agricola Familiar para el respectivo
municipio o regién. Es decir, que la sociedad, como persona juridica,
no puede acumular baldios aportados por sus socios cuando la

extension total agrupada de éstos supera el limite maximo de la UAF.

Las reglas y prohibiciones establecidas en esta norma ponen de
presente el propdsito del legislador de evitar la consolidacion de la
propiedad sobre terrenos en superficies que excedan la fijada por el
INCORA para la Unidad Agricola Familiar, pues tal consolidacion
desconoce los fines perseguidos por las normas sobre reforma agraria,
gue no son otros que promover el acceso progresivo a la propiedad de
la tierra por parte de los trabajadores del campo e impedir la
concentracion o monopolizacién inequitativa de la propiedad rural en

manos de unos pocCos.

La Corte Constitucional en la Sentencia C-536 de 1997, al examinar la
constitucionalidad del inciso 9° del articulo 72 de la Ley 160 de 1994,
precis6 que, atendiendo al sentido y alcance del articulo 58 de la
Constitucion Politica, la adquisicion y ejercicio de la propiedad
privada puede ser susceptible de una serie de condicionamientos
y cargas impuestos por el Estado, en razén a que la propiedad no
es un derecho absoluto sino relativo, conforme se desprende del
principio constitucional solidarista de que “la propiedad es una funcién
social que implica obligaciones”, y que si la relativizaciéon de la
propiedad se predica del dominio privado, con mayor razon debe
predicarse del que se genera cuando la Nacién adjudica los
bienes baldios, toda vez que éstos estan destinados a contribuir al
logro de fines esenciales del Estado (C.P. art. 2), en lo econdmico
y social, particularmente en lo que concierne con la creacién de
las condiciones materiales que contribuyan a la dignificacion de la
vida de los trabajadores del campo, a través de su acceso a la

propiedad de la tierra.
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Bajo esa premisa, estimo la Corte Constitucional que el inciso 9° del
articulo 72 de la Ley 160 de 1994 no contradice sino que, por el
contrario, se aviene a la Constitucion Politica. En ese orden afirmo esa

Corporacion lo siguiente:

“ En la Constitucion de 1991 se mantuvo el sentido prescriptivo del
articulo 76-21 de la Carta de 1886, en el sentido de que el legislador
estd autorizado para “dictar las normas sobre apropiacion o
adjudicacién y recuperacion de tierras baldias”. En tal virtud, en
desarrollo de dicha atribucion le es dado regular lo relacionado con la
forma como se adquiere la propiedad de los baldios, las limitaciones
a su adjudicacion, las restricciones que reclaman su disposicion o
enajenacion una vez adjudicados, los procedimientos administrativos
a través de los cuales se hacen efectivas tales limitaciones o
restricciones y, en general, las cargas a las cuales puede someterse
su aprovechamiento econdémico, con el fin de lograr los objetivos
sociales y econémicos a los cuales se hizo alusion anteriormente.

La adquisicion de los baldios, segun se deduce de la preceptiva de la
ley 160/94, se obtiene mediante la ocupacion, caracterizada como un
aprovechamiento econdémico, y con el reconocimiento que de ésta hace
el Estado a través del acto administrativo de adjudicacion.

Consecuente con este criterio la Corte expresé: “la adjudicacion de
terrenos de propiedad de la Nacion, concretamente de baldios, tiene
como objetivo primordial, permitir el acceso a la propiedad de la tierra a
quienes carecen de ella, pues es requisito indispensable, segun la ley
acusada, que el presunto adjudicatario no posea otros bienes rurales,
ni tenga ingresos superiores a mil salarios minimos mensuales (arts. 71
y 72 ley 160/94), como también contribuir al mejoramiento de sus
recursos econémicos y, obviamente, elevar su calidad de vida?®”.

- La limitacion introducida por la norma acusada sobre el
tamano transferible de la propiedad originada en una
adjudicacién de baldios, no atenta contra el derecho de
propiedad ni su libre enajenacion. En efecto, ha sido la voluntad
del legislador, amparada como se dijo en la prevision del art. 150-18
y en la persecucion de los fines constitucionales de lograr el acceso
de los campesinos a la propiedad rural, el de limitar la adjudicacion
de baldios, salvo las excepciones que establezca la Junta Directiva
del Incora, a una unidad de explotacién econémica denominada UAF
(ley 160/94 art. 66). Por lo tanto, este limite a la adjudicacion
guarda congruencia con el precepto acusado, que prohibe a
toda persona adquirir la propiedad de terrenos inicialmente
adjudicados como baldios si la respectiva extension excede de

23 Sentencia C- 595/95.
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una UAF, precepto que consulta la funcion social de la
propiedad que comporta el ejercicio de ésta conforme al interés
publico social y constituye una manifestacion concreta del
deber del Estado de “promover el acceso progresivo a la
propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios...con el fin de
mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos” (art. 64
C.P.).

Es evidente que si se limita la posibilidad de adquirir la
propiedad de los baldios, o la que se deriva de un titulo de
adjudicacién de baldios a una UAF, como lo prevé el acapite
normativo acusado, mas posibilidades tendrd el Estado de
beneficiar con dicha propiedad a un mayor numero de
campesinos, aparte de que se lograra el efecto benéfico de
impedir la concentracién de la propiedad o su fraccionamiento
antieconomico.” (Negrillas agregadas por la Sala)

- Por otro lado, en el capitulo IX de la Ley 160 de 1994 que las tierras
cuya adquisicion promuevan y obtengan los hombres y mujeres
campesinos, o las que compre directamente el Instituto para programas
de Reforma Agraria, se destinaran establecer Unidades Agricolas
Familiares, Empresas Comunitarias o cualquier tipo asociativo de
produccién, y a la constitucion, ampliacion, reestructuracion y
saneamiento de resguardos indigenas, entendiéndose por Unidad
Agricola Familiar (UAF), la empresa béasica de producciéon agricola,
pecuaria, acuicola o forestal cuya extension, conforme a las
condiciones agroecolégicas de la zona y con tecnologia adecuada,
permite a la familia remunerar su trabajo y disponer de un excedente
capitalizable que coadyuve a la formacion de su patrimonio, la cual no
requerirdA normalmente para ser explotada sino del trabajo del
propietario y su familia, sin perjuicio del empleo de mano de obra

extrafia, si la naturaleza de la explotacién asf lo requiere?.

Asi mismo, se determin0 la ley que en las parcelaciones que ya
hubiere establecido el INCORA hasta su entrada en vigencia se debe

observar que, en ningun caso un solo titular, por si o interpuesta

24 Ley 160 de 1994, articulo 38.
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persona, podra ejercer el dominio, posesion o tenencia a ningun titulo
de mas de una (1) Unidad Agricola Familiar, constituyendo causal de
caducidad de la adjudicacion la violacion de esta prohibicion, y que
quien transfiera a cualquier titulo la propiedad de una parcela no podra
solicitar nueva adjudicacién, ni ser beneficiario de otros programas de

dotacion de tierras de la reforma agraria.
4.4.2. El andlisis del asunto.

(i) El fundamento de los actos acusados. La Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Florencia en la Nota Devolutiva del 30 de
enero de 2013 neg6 la inscripcion de la Escritura Pablica nUmero 3238
del 27 de diciembre de 2012 y sefial6é como fundamento de esa

decisidén lo siguiente: “NO SE PUEDE ADQUIRIR LA PROPIEDAD SOBRE

TERRENOS INICIALMENTE ADJUDICADOS COMO BALDIOS SI LA CABIDA DEL
PREDIO SUPERA LOS LIMITES MAXIMOS DE LA UNIDAD AGRICOLA FAMILIAR
UAF. INCISO 9 ARTICULO 72 LEY 160 DE 1994. POR ACUMULACION".

En la Resolucién 8394 del 13 de agosto de 2013, que resolvié el
recurso de apelaciéon interpuesto por el interesado contra esta Nota
Devolutiva, en el sentido de confirmar la negativa del registro, el
Director de Registro de la Superintendencia de Notariado y Registro
cito lo dispuesto en los articulos 40 (numeral 5) y 72 (inciso 9) de la Ley
160 de 1994 y sefald que el sefior DIEGO FERNANDO LIBREROS
ARBELAEZ también adquiri6 en el municipio de Milan (Caquetd) un
predio de la misma naturaleza, esto es, un terreno adjudicado como
baldio, con una extension de 654 Has 399 m2, por lo que, al sumar las
dos extensiones, se estaria consolidando en su cabeza la titularidad de
una extension de 842 Has 4.399 m2, la cual es superior a la UAF
determinada para el citado municipio, que se encuentra en el rango de
86 a 117 hectareas. Asi mismo, aclaré “[g]ue la limitacidon para la venta
de un (1) solo predio adjudicado como baldio bajo la vigencia de la ley

135 de 1961, asi sobrepase la UAF no es aplicable, sino que esta
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limitacion aplica para la adquisicibn de dos o mas predios
individuales adjudicados como baldios, si con la acumulacién de
ellos la extensiéon maxima de la sumatoria de estos no (sic)
sobrepase el limite de la U.A.F. para el respectivo municipio o

region en cabeza de un solo titular”.

(ii) El contenido y alcance de la demanda. La parte actora considera
que la Superintendencia de Notariado y Registro no debié negar la
inscripcion de la Escritura Publica numero 3238 del 27 de diciembre de
2012, en razdén a que el articulo 72 de la Ley 160 de 1994 -invocado
como fundamento de esa negativa- no es una disposicion aplicable en
este caso. En su sentir, esta norma solo es aplicable para la titulacién
de bienes baldios, pero no para la venta de éstos efectuada luego de la
adjudicacion, menos aun cuando esta Ultima, como ocurri6 en este
caso, es anterior a la consagracion legal de las Unidades Agricolas
Familiares y a la prohibicion establecida en el articulo 19 de la Ley 30

de 1988, en consonancia con el articulo 72 de la Ley 160 de 1994.

En ese contexto, considera el actor que los actos acusados fueron
expedidos con violacion y desconocimiento del debido proceso, de los
derechos adquiridos o consolidados bajo el imperio de leyes
procedentes, del principio de irretroactividad de la ley, de la libertad de
empresa, del derecho a la igualdad, de Ila excepcion de
inconstitucionalidad y del principio de tracto sucesivo, al denegar la
inscripcion de la Escritura Publica de numero 3238 del 27 de diciembre
de 2012 otorgada en la Notaria 34 de Bogota, invocando normas
posteriores y desconociendo la cadena de titulos traslaticios del
derecho de dominio del predio denominado LA NINA MARIA hoy
VILLANUEVA, los cuales fueron debidamente otorgados e inscritos en
el mismo folio de matricula inmobiliaria, con anterioridad a la entrada
en vigencia de las Leyes 30 de 1988 y 160 de 1994.
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(iii) Los hechos probados en el proceso. En el expediente consta que
mediante Escritura Publica numero 3238 del 27 de diciembre de 2012
otorgada en la Notaria 34 del Circulo de Bogota D.C., los sefores
JOSE IGNACIO GASCA MENESES, representado por apoderado
especial, y DIEGO FERNANDO LIBREROS ARBELAEZ, celebraron
contrato de compraventa sobre el inmueble rural denominado “LA NINA
MARIA”, posteriormente “VILLANUEVA”, ubicado en la vereda “LA
NINA MARIA”, jurisdiccién del municipio de Milan (Caqueta), con una
extension de 188 Has y 4.000 m2, con matricula inmobiliaria niamero
420-8376%.

Conforme a este instrumento publico el inmueble objeto de la
compraventa lo adquirié el vendedor, inicialmente, por adjudicacion en
comun y proindiviso con otros comuneros dentro de la sucesion
intestada del causante IGNACIO GASCA VALDERRAMA, segun
Sentencia del 27 de noviembre de 1978 del Juzgado unico Civil del
Circuito de Florencia, y posteriormente, por compra de los derechos a
los otros comuneros, segun Escritura Puablica numero 6.715 del 21 de
octubre de 1993, otorgada en la Notaria 92 de Bogotda D.C.,
debidamente inscritas en el folio de matricula inmobiliaria nimero 420-
8376.

En el citado folio de matricula inmobiliaria nimero 420-8376, cuya
copia también obra en el proceso?®, aparece la anotacién nimero 1°,
en la que se indica como modo de adquisicién “170 ADJUDICACION
DE BALD/OS” que le hiciera el extinto Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria — INCORA a IGNACIO GASCA, mediante la

Resolucion niumero 32 del 30 de enero de 1963.

25 Folios 7 a 17 del expediente.
26 Fl. 13 del expediente.
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Es decir, que la adjudicacion del predio se realizé en vigencia de la Ley
135 de 1961, y su venta posterior se efectu6 cuando se encontraba
rigiendo la Ley 160 de 1994.

(iv) Decision de la Sala. En el anterior contexto, la Sala denegara las
pretensiones de la demanda, pues no encuentra que los actos
demandados se hayan expedido con desconocimiento de las normas

invocadas por el actor.

En efecto, en la demanda no se desmiente ni se solicita prueba alguna
dirigida a desvirtuar la afirmacion contenida en la Resolucion niamero
8394 del 13 de agosto de 2013, segun la cual el aqui demandante
DIEGO FERNANDO LIBREROS ARBELAEZ adquiri6 el dominio de
otro inmueble de la misma naturaleza juridica al referido en los actos
acusados, esto es, un terreno adjudicado como baldio, de forma tal que
se tiene como probado en este proceso el hecho consistente en que el
demandante adquiri6 en el municipio de Milan (Caqueta) el predio
denominado MONTERREY, inicialmente adjudicado como baldio, el
cual tiene una extension de 654 Has 399 m2. Asi mismo, en la
demanda tampoco formula el actor ninguna acusacion contra los actos
censurados que se dirija a enervar la legalidad de la conclusién de la
entidad demandada acerca de que no es viable el registro de la
Escritura Publica 3238 del 27 de diciembre de 2012 debido a que por
mandato de la Ley 160 de 1994 (art. 72) esta prohibida la adquisicion
de dos o mas predios individuales inicialmente adjudicados como
baldios, si con la acumulacion de éstos en cabeza de un solo titular la
extension resultante sobrepasa el limite de la U.A.F. para el respectivo
municipio o region, y a que en este caso el sefior LIBREROS
ARBELAEZ consolido la propiedad sobre bienes baldios adjudicados
en una extension acumulada de 842 Has 4.399 m2., que excede con
gran amplitud el limite maximo de la U.A.F. fijada por el INCORA para

el municipio de Milan (Caquetd), que esta en el rango de 86 a 117 Has,
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conforme a la Resolucién 041 de 1996, acto administrativo publicado

en la pagina web del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural.

Esa afirmacion del acto acusado que, se repite, no fue desvirtuada, se
encuentra ajustada a derecho, conforme se deduce del examen previo
realizado por la Sala en el capitulo 4.3.1. de esta providencia, en el que
se analizaron las restricciones que la Ley 160 de 1994 impuso a la
adquisicion de la propiedad y al trafico de los predios inicialmente

adjudicados como baldios.

En este proceso, los cargos de nulidad se fundan en la premisa de la
supuesta aplicacion retroactiva del articulo 72 de la Ley 160 de 1994 a
una situacion que se consoliddé en fecha anterior a la de entrada en
vigencia de la ley, cuando se adjudicé el bien baldio objeto de la
compraventa cuya inscripcion fue negada en el registro de

instrumentos publicos (esto es, en el afio 1963).

Para la Sala en ningin momento ha existido aplicacion retroactiva del
articulo 72 de la Ley 160 de 1994. Las reglas contenidas en esta
normativa legal se refieren al ejercicio del derecho de dominio sobre
bienes rurales adquiridos por adjudicacién de la Nacién y, como
pasa a explicarse mas adelante, son aplicables desde el momento en
gue se profirieron inclusive respecto de situaciones juridicas nacidas al

amparo de una legislacion anterior.

Como lo anoté el agente del Ministerio Publico en su concepto de
fondo, es pertinente tener en cuenta en este aspecto lo preceptuado en
el articulo 28 de la Ley 153 de 1887, norma que regula el tema de la
aplicacion de la ley en el tiempo en tratdndose de la adquisicion y el
ejercicio del derecho real de dominio. Esta disposicion preve que “Todo
derecho real adquirido bajo una ley y en conformidad con ella, subsiste

bajo el imperio de otra; pero en cuanto a su ejercicio y cargas, y en
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lo tocante a su extincién, prevaleceran las disposiciones de la

nueva ley”.

En esta materia, segun se explic6 ampliamente, el legislador de 1994
a través de la Ley 160 considerd pertinente establecer unas reglas
sobre el ejercicio del derecho de dominio de terrenos inicialmente
adjudicados como baldios, las cuales -con el alcance antes explicado-
son aplicables asi este derecho real se haya adquirido bajo ese titulo
con anterioridad a dicho afio, tal y como ocurrié en este caso. Estas
nuevas disposiciones legales referidas al ejercicio y a las cargas
sobre el derecho de dominio son aplicables validamente y deben
prevalecer sobre las normas anteriores, por ser las hormas vigentes al
momento en que se efectud la venta del predio rural cuyo registro se

nego en los actos demandados.

El articulo 28 de la Ley 153 de 1887 es la normativa especial que debe
aplicarse en este proceso para efectos de definir la norma que
prevalece, y no los articulos 402’ y 44 de esta norma, que se refieren a
los efectos de la ley procesal y a la ley mas favorable en materia penal,
respectivamente, materias distintas a la del presente asunto relativa a

la adquisicion, ejercicio y cargas de los derechos reales.

En armonia con lo expresado, es claro para la Sala que los actos
demandados no desconocen la primacia de la norma constitucional ni
vulneran en modo alguno el debido proceso ni los derechos adquiridos
conforme a las leyes preexistentes. En este caso sin dejar de
reconocerse que el derecho de dominio sobre el inmueble objeto de
compraventa se adquirio en vigencia de la Ley 135 de 1961, se estan
aplicando las disposiciones contenidas en el articulo 72 de la Ley 160
de 1994 referidas al ejercicio y a las cargas de dicho derecho, por si

autorizarlo el legislador. Ademas, conforme lo ha precisado la

27 Con la modificacion introducida por el articulo 624 de la ley 1564 de 2012.
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Corte Constitucional, el derecho de propiedad que se genera cuando la
Nacién adjudica bienes baldios no es un derecho absoluto y, por ende,
puede estar sometido a limitaciones y restricciones necesarias para
cumplir con fines superiores como son los perseguidos a través de las

politicas, regulaciones y medidas sobre reforma agraria.

En esta misma linea, debe precisarse que la libertad de empresa no es
derecho de caracter absoluto. Al respecto es claro el articulo 333 de la
Constitucion Politica cuando preceptia que la actividad econdmica y la
iniciativa privada son libres, dentro de los limites del bien comun, el
cual se quiere amparar en esta materia a través de la Ley 160 de 1994
al impedir que se concentre 0 monopolice la propiedad rural (a través
de la adquisicion acumulativa de bienes inicialmente adjudicados como
baldios) en desmedro de la poblacion campesina que pretende acceder
progresivamente a la propiedad de la tierra. Por ende, no existe

violacion de esta norma constitucional.

De otro lado, advierte la Sala que las inscripciones previas en el
registro de instrumentos publicos de las ventas del predio LA NINA
MARIA hoy VILLANUEVA por parte de la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Florencia no impedian que esta entidad,
como en efecto lo hizo, negara el registro del negocio celebrado con el
sefior LIBREROS ARBELAEZ, toda vez que se trata de decisiones

administrativas independientes.

Finalmente, en este asunto no es aplicable el Decreto 1465 de 2013,
como quiera que la actuacion administrativa censurada no se refiere al
procedimiento administrativo especial agrario de clarificacion de la
propiedad de competencia del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural

- Incoder.

4.5.- Conclusion
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Con fundamento en las anteriores consideraciones, es claro para la
Sala que no existi6 vulneracion de ninguna de las demas normas
constitucionales y legales invocadas como infringidas por los actos
acusados, razon por la cual se denegaran las pretensiones de la

demanda.

En consonancia con lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso Administrativo, Seccién Primera, administrando justicia en

nombre de la Republica y por autoridad de la Ley

FALLA:

DENEGAR las pretensiones de la demanda.

Una vez quede en firme la presente sentencia, procédase por
Secretaria al archivo del expediente, dejando las constancias a que

hubiere lugar.

NOTIFIQUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE.

Se deja constancia que la anterior providencia fue leida, discutida y

aprobada por la Sala en sesion de la fecha.

ROBERTO AUGUSTO SERRATO VALDES MARIA ELIZABETH GARCIA GONZALEZ
Presidente

MARIA CLAUDIA ROJAS LASSO GUILLERMO VARGAS AYALA



