INFORME DE ACTUACION ESPECIAL (ACES)
INSTITUTO COLOMBIANO DE DESARROLLO RURAL - INCODER

“ACTUACION ESPECIAL SOBRE LA POLITICA DE ADMINISTRACION DE
BALDIOS Y EL CUMPLIMIENTO DE METAS EN EL PLAN

VICHADA”
(ANO 2014)

CGR-CDSA No. *
SEPTIEMBRE DE 2014

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 e Cédigo Postal 111321

PBX 647 7000
cgr@contraloria.gov.co e Www.contraloria.gov.co e

Bogota, D. C., Colombia




INFORME DE ACTUACION ESPECIAL (ACES)

INSTITUTO COLOMBIANO DE DESARROLLO RURAL - INCODER
“ACTUACION ESPECIAL SOBRE LA POLITICA DE ADMINISTRACION DE
BALDIOS Y EL CUMPLIMIENTO DE METAS EN EL PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO Y ATENCION DE DENUNCIAS SOBRE LA ADJUDICACION Y
ACUMULACION IRREGULAR DE PREDIOS BALDIOS EN LOS
DEPARTAMENTOS DE ANTIOQUIA, CAQUETA, CORDOBA, META Y
VICHADA”

Contralor General de la Republica EDGARDO JOSE MAYA VILLAZON

Vicecontralora General LIGIA HELENA BORRERO RESTREPO

Contralor Delegado para el Sector LUIS ALBERTO HIGUERA MALAVER
Agropecuario

Directora de Vigilancia Fiscal SONIA ALEXANDRA GAVIRIA SANTACRUZ

Supervisor Encargado de Auditoria CESAR AUGUSTO MORENO SANCHEZ

Equipo de Trabajo: JORGE IVAN ACERO PINZON
MAURICIO LLANO RODRIGUEZ
SANDRA ORJUELA MENDEZ
MONICA VIVIANA PAVA BARBOSA

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 e Cédigo Postal 111321 « PBX 647 7000
car@contraloria.gov.co e www.contraloria.gov.co Bogota, D. C., Colombia




TABLA DE CONTENIDO

Pagina
1.- CARTA DE PRESENTACION 4
1.1.  ALCANCE 5
1.2. DICTAMEN 6
1.3.  RELACION DE HALLAZGOS 6
1.4.  PLAN DE MEJORAMIENTO 7

2.- RESULTADOS DE LA AUDITORIA A LA POLITICA PUBLICA DE
ADJUDICACION DE BALDIOS EN EL PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO 2010-2014 9

3.- LA GESTION IRREGULAR CON LOS BALDIOS EN COLOMBIA Y EL
DANO PATRIMONIAL AL ESTADO 18

4.- ADJUDICACIONY ACUMULACION IRREGULAR DE PREDIOS

DE ORIGEN BALDIO: ANALISIS MICRO 52
5.- ANEXOS 65
6.- BIBLIOGRAFIA 67

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 ¢ Cédigo Postal 111321 « PBX 647 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.qov.co e Bogota, D. C., Colombia




1. CARTA DE PRESENTACION

Doctor

REY ARIEL BORBON ARDILA

Gerente General

INSTITUTO COLOMBIANO DE DESARROLLO RURAL (INCODER)
Bogota D.C.

La Contraloria General de la Republica en cumplimiento del articulo 119 de la
Constitucion Politica y con fundamento en las facultades otorgadas por el articulo
267 de la citada Carta, adelant6 en el primer semestre de 2014 (PVCF 2014), una
Actuacion Especial al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural - INCODER,
encaminada a estudiar los casos de presunta adjudicacion y acumulacion irregular
de predios baldios en los departamentos de Antioquia, Caqueta, Cordoba, Meta y
Vichada, denunciados por varios congresistas, la Fiscalia General de la Nacién y
la Superintendencia de Notariado y Registro.

Adicionalmente, practicé Auditoria a los resultados de la Administracion en el
desarrollo de la Politica Publica de Baldios contenida en el Plan Nacional de
Desarrollo “Prosperidad para Todos”, 2010-2014, a través de la evaluacion de los
principios de la gestion fiscal: Economia, eficiencia y eficacia, con que se ha
realizado la inversién y disposicion de los recursos publicos para la proteccion de
los derechos fundamentales de los colombianos, en el marco de un Estado Social
de Derecho y en cumplimiento de los fines esenciales del Estado.

La informacién sobre la cual efectu6 el andlisis la Contraloria es responsabilidad
del Gobierno Nacional, informacién que fue dispuesta a través de los canales
oficiales y publicos y de los ofrecidos por cada una de las entidades involucradas
en la gestion de la Politica Publica. La responsabilidad de la Contraloria General
de la Republica consiste en producir un informe que contenga el dictamen sobre la
Politica Publica evaluada.

La evaluacion se llevo a cabo de acuerdo con Normas de Auditoria Generalmente
Aceptadas, compatibles con las Normas Internacionales de Auditoria — (NIA'S) y
con politicas y procedimientos prescritos por la Contraloria General de la
Republica. La auditoria proporciona una base razonable para expresar el
dictamen.

Los estudios y analisis se encuentran debidamente documentados con base en la
informacion suministrada y en papeles de trabajo, los cuales reposan en los

4

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50 » Cédigo Postal 111321 « PBX 647 7000
car@contraloria.gov.co » www.contraloria.gov.co « Bogota, D. C., Colombia




archivos del aplicativo Sistema Integrado para el Control de Auditorias (SICA) yen
los demas archivos de gestion de este Organo de Control.

Por su parte, los casos denunciados comprometen a personas tanto naturales
como juridicas, que bajo diversas modalidades caracterizadas por los
denunciantes, permitieron la adjudicacion y apropiacion irregular de tierras con
antecedentes de baldios. Las denuncias han sido expuestas en debates de control
politico, mediante informes y denuncias presentadas ante los entes de control,
entre estos la Contraloria General de la Republica.

1.1.  ALCANCE

La auditoria a que se refiere el presente informe se realizé sobre los avances en el
cumplimiento de metas de la politica de adjudicacion de baldios realizada por el
Incoder desde agosto de 2010 hasta el 28 de febrero de 2014.

Dicha seleccién es una muestra representativa de los aspectos mas relevantes de
la politica publica bajo examen, que se estima apropiada para la formulacién del
dictamen.

La evaluacién incluy6 los datos de las adjudicaciones a nivel nacional durante el
periodo estudiado y se retomaron los datos del estudio “Acumulacion irregular de
predios baldios en la Altillanura colombiana”

Respecto al andlisis micro de las respectivas denuncias, se detalla la informacion
recopilada respecto a los casos objeto de andlisis detectados en los
departamentos de Antioquia, Caquetd, Cérdoba, Meta y Vichada, quienes de
manera directa o a través de empresas constituidas para el efecto, adquirieron y
acumularon de manera irregular predios originalmente baldios, contrariando lo
dispuesto en la Ley 160 de 1994.

Adicionalmente se detectaron presuntas irregularidades en cuanto al uso de los
sistemas de informacion para el adecuado seguimiento en la administracion de
baldios, donde se encontraron inconsistencias relacionadas con adjudicacién de
areas superiores a la UAF.

Finalmente, se establecen cinco (5) hallazgos Administrativos con las siguientes
presuntas connotaciones:

Hallazgo No. 1: Consistencia base de datos adjudicacién de baldios (A)
Hallazgo No. 2: Acceso a la tierra (A-P1-D1)
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Hallazgo No. 3: Transferencias o Enajenaciones (A-D2)

Hallazgo No. 4: Adjudicaciones (A-D3)

Hallazgo No. 5: Presuntos casos de acumulacién irregular de predios con origen
baldio (A-F1)

1.2. DICTAMEN

La Contraloria General de la RepuUblica como resultado de la Auditoria a la Politica
Publica de Adjudicacion de Baldios en el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014,
dictamina que la misma cumple parcialmente con los principios de economia,
eficiencia y eficacia en la inversion y disposicion de los recursos publicos por
cuanto no se alcanzaron efectivamente las metas propuestas en cuanto al area
adjudicada y las familias beneficiadas con la ejecucion de ésta politica.

De igual forma, en la evaluaciéon de la Politica Publica se establecié que se
respetaron parcialmente los derechos fundamentales establecidos en la
Constitucion Politica de Colombia y se alcanzaron parcialmente los fines
esenciales del Estado, teniendo en cuenta que no se establecen medidas para
garantizar que el acceso a la tierra de los campesinos pobres sea sostenible y que
efectivamente se evite la concentracion de la propiedad rural y su fraccionamiento
antieconémico.

La politica de adjudicaciéon de baldios contintia atendiendo en mayor proporcion
predios con vocacion hacia la vivienda quedando en deuda con la formalizacion de
unidades productivas para la generaciéon de ingresos por parte de la poblacion
campesina asentada en terrenos sin titular por parte de la entidad. El 55,7% de las
adjudicaciones correspondieron a predios con areas inferiores a 1Ha las cuales no
corresponden a Unidades Agricolas Familiares o a unidades productivas que
cumplan con la intencion de la politica de generar ingresos entre la poblaciéon mas
vulnerable. La meta de familias apenas se cumpli6 en 56,3% y la de &rea en
80,2%, con lo cual solo se cumple parcialmente la orientacién de politica de
generacién de ingresos.

1.3.  RELACION DE HALLAZGOS

En desarrollo de la presente auditoria, se establecieron cinco (5) hallazgos, de los
cuales uno (1) tiene presunto alcance Fiscal ($1.434,6 millones), uno con presunto
alcance (1) Penal y tres (3) con presunto alcance Disciplinario, los cuales seran
trasladados ante las autoridades competentes.
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1.4.  PLAN DE MEJORAMIENTO

La entidad debe ajustar el Plan de Mejoramiento que se encuentra desarrollando,
con acciones y metas que permitan solucionar las deficiencias comunicadas
durante el proceso auditor y que se describen en este informe.

El Plan de Mejoramiento debe ser presentado a través del Sistema de Rendicién
Electronica de la Cuenta e Informes (SIRECI), de la CGR, dentro de los 30 dias
calendario siguientes al recibo del informe, y debe contener las acciones y metas
que se implementaran por parte de la Entidad, que deberan responder a cada
debilidad detectada y comunicada, el cronograma para su implementacién y los
responsables de su desarrollo.

Para efectos de autorizar el registro y trasmisién de la informacién correspondiente
a la modalidad Plan de Mejoramiento, a través del Sistema de Rendicion de
Cuentas e Informes (SIRECI)!, conforme a la Resolucién 07530 de 2013, el
Representante Legal del sujeto de control debe remitir al correo electrdnico
soporte_sireci@contraloria.gov.co el documento a través del cual se evidencie
la fecha de recibo por parte de la entidad del presente Informe Final de Actuacion
Especial, de ser viable el mismo dia de su recepcion, con copia a los correos
electronicos luis.higuera@contraloria.gov.co y cesar.moreno@contraloria.gov.co.

Sobre el contenido del Plan, la Contraloria General de la Republica no emitira
pronunciamiento, si no que dentro de la siguiente actuacion de vigilancia y control
fiscal se evaluard la efectividad de las acciones emprendidas por el ente objeto de
control fiscal, para eliminar la causa de los hallazgos detectados.

! Resolucion Organica No.07350 del 29 de noviembre de 2013

7

Av. Esperanza (Calle 24) No. 60-50  Cédigo Postal 111321 « PBX 647 7000
cgr@contraloria.gov.co e www.contraloria.qov.co e Bogot4, D. C., Colombia




5%
Frarnanas

De antemano agradezco la atencion prestada, asi como la disposicion a nivel
institucional de esta entidad, responsable de la administracién de las tierras
baldias en Colombia, para colaborar en el esclarecimiento con la debida actuacién
en derecho, acerca del impacto econdémico y social de esta dinamica alrededor de
la tierra, la cual ademas de comprometer el patrimonio publico, puede ir en
contradiccion con el deber constitucional y legal de dar garantia plena al acceso
progresivo a la propiedad de la tierra a los trabajadores agrarios.

BO%D.C., SN
/

P /
\ ” g sl /4 :;' [/
|y -q&@wuu
LUIS ALBERTO HI RA MALAVER

Contralor Delegado para el Sector

Directora de Vigilancia Fiscal: SONIA ALEXANDRA GAVIRIA SANTACRUZ
Supervisor Encargado de Auditoria: CESAR AUGUSTO MORENO SANCHEZ
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2. RESULTADOS DE LA AUDITQRiA A LA POLITICA PUBLICA DE
ADJUDICACION DE BALDIOS EN EL PLAN NACIONAL DE
DESARROLLO 2010-2014

2.1 SINTESIS DE LA POLITICA PUBLICA EVALUADA

La politica de baldios esta incluida en este Plan Nacional de Desarrollo, expedido
par la Ley 1450 de 2011, a través del lineamiento estratégico “Mejorar la
capacidad para generar ingresos por parte de la poblacién rural’ el cual hace parte
del sector Agropecuario, una de las Locomotoras para el crecimiento y la
generacion de empleo incluidas en el Capitulo 3 del Plan, Crecimiento sostenible y
competitividad?.

El Plan reconoce la necesidad de mejorar el acceso a activos productivos y
financieros para los pequefos productores del sector rural mediante apoyos
transitorios, de manera que logren aumentar su capacidad de generacion de
ingresos y posteriormente puedan insertarse en los mercados gracias a su
competitividad, de manera que se mejore el ingreso de sus hogares y se reduzca
su vulnerabilidad.

Dentro de las herramientas para lograr este objetivo, el Plan incluye el “adjudicar
los baldios nacionales de clara vocacion agropecuaria” dentro de una politica
integral de tierras en cabeza del INCODER, que garantice el adecuado
funcionamiento de los mercados agropecuarios y la seguridad en los derechos de
propiedad. La meta inicial incluida en el plan fue la de formalizar la propiedad de
1.200.000 Ha, la cual fue modificada y quedé en 1.560.660 Ha.

Esta politica publica tiene antecedentes recientes en la Ley 200 de 1936, que no
tuvo mayores efectos y en la Ley 135 de 1961, que cred el INCORA, para dotar
de tierras a campesinos sin tierra. Estas politicas no lograron modificar la
estructura agraria de Colombia y la actuacion del INCORA se dedic6é en gran
proporcion a la titulacién de baldios (Vergara, 2011). Posteriormente, la Ley 160
de 1994 institucionaliz6 la politica agraria y determiné el proceso de adjudicacién
de baldios vigente, reglamentado a través de normas como el Decreto 2664 de
1994, la Resolucion 017 de 1995, el Acuerdo 014 de 1995 y la Resolucion 041 de
1996.

Colombia es uno de los paises con mayor concentracién de la propiedad,
especialmente en el sector rural. El coeficiente de GINI, para propietarios rurales,

% Plan Nacional de Desarrollo, Capitulo 3, Crecimiento sostenible y competitividad.
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ha aumentado de 1985 al afo 2010, pasando de 0,8497 a 0.86, y es uno de los
mas altos del continente (Machado, 2011). Por otro lado, Ibafiez y Mufoz (2011)
encontraron que este indicador aumenta considerando los propietarios con dos o
mas predios, calculandolo en 0.891 en 2010.

Por otro lado, Machado (2009) concluye que la concentracién de la propiedad rural
es tan perversa como el mal uso que se hace de ella, llamando la atencién sobre
los conflictos del uso del suelo que han resultado de los estudios de IGAC-
Corpoica (2002), pues tiene como resultado limitaciones en la oferta alimentaria,
baja productividad y competitividad, poca generacion de empleo, degradacion de
los agroecosistemas productivos, destruccion de recursos naturales, degradacion
del suelo y pobreza. Todo esto, junto con los problemas de cultivos ilicitos y
narcotrafico, los problemas de violencia y despojo de tierras derivan en una
situacién poco sostenible que demanda esfuerzos urgentes para rescatar el sector
rural.

2.1.1 Informacion general de la Politica Publica

La meta de la politica planted adjudicar 1.560.660 Ha a 81.022 familias en el
periodo del Plan, para lo cual se solicitaron $76.698 millones (pesos constantes
2013) y se adjudicaron finalmente el 89,9%, pero de los cuales solo se han
ejecutado el 50,7%. Los recursos, que se detallan a continuacion, son
exclusivamente del presupuesto nacional.

Cuadro 1. Ejecucion financiera del proyecto Titulacion de baldios a nivel nacional (pesos

2013)
Recursos |Apropiacién|Apropiacién . L.
.. . . Compromisos | Obligaciones Pagos
solicitados inicial vigente
2010 9.232 9.232 6.462 6.411 6.382 6.380
2011 13.849 13.849 11.491 10.697 9.981 9.773
2012 17.520 17.520 17.030 2.519 1.260 1.260
2013 15.601 15.601 25.000 19.266 16.897 16.753
2014 20.496 8.995 8.995 5.185 487 474
Total 76.698 65.196 68.978 44.078 35.006 34.640
Fuente: DNP, Calculos CGR

Por otro lado, la politica es continuacién del anterior Plan Nacional de Desarrolio
(2007-2010) la cual se propuso la entrega de 250.000 Ha de tierras adquiridas y/o
cubiertas con extincién de dominio, pero solo alcanzé a entregar un poco mas de
108.000 Ha beneficiando a 10.081 familias, esto sin contar con la entrega de
46.696 Ha a 4.563 familias desplazadas por la violencia.
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2.1.2 Actores

La entidad encargada de la ejecucion de la politica es el INCODER, instituto que
fue creado en 2003 asumiendo las funciones que hasta el momento realizaba el
INCORA. Esta entidad realiza todo el proceso desde la recepcion de las
solicitudes, elaboracién de planos, inspecciones oculares, notificar las
resoluciones y visitar los predios y dentro de su actuacién también realiza los
estudios necesarios para determinar las Unidades Agricolas Familiares en las
Zonas Relativamente Homogéneas del sector rural.

2.2 RESULTADOS DE LA EVALUACION DE LA POLITICA PUBLICA

2.21 Cumplimiento de metas y analisis de los indicadores definidos para la
Politica Publica

Las metas de adjudicacién de baldios contempladas en el Plan Nacional de
Desarrollo tuvieron un avance inicial con un adecuado nivel de cumplimiento de
metas en area adjudicada y un poco menor en familias beneficiadas, pero luego
mostraron una tendencia decreciente, que no permitid alcanzar los niveles
propuestos.

Por otro lado, el Plan contemplaba también completar el inventario de tierras
baldias de la Nacién para agilizar los procesos de titulacion de predios
productivos, tarea que no ha avanzado e igualmente propuso actualizar las zonas
agroecolbgicas relativamente homogéneas, tarea todavia en desarrollo.

Cuadro 2. Avance de meta en Hectareas de baldios adjudicados +FNA

Periodo Meta Avance % Avance

Ago - Dic 2010 158.520 173.820 109,7%

2011 401.140 401.335 100,05%

2012 411.000 514.579 125,2%

2013 295.000 129.594 43,9%

2014 295.000 32.667 11,1%

2010-2014 1.560.660 1.251.994 80,2%
Fuente: DNP

El avance de metas en cuanto a area ha estado mas ajustado respecto a la meta
inicial que la meta de familias beneficiadas con titulacién de baldios. En el cuadro
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4 se puede apreciar que en los tres primeros periodos, los avances fueron
superiores a las metas propuestas, mientras que en los dos Ultimos los avances
han estado muy por debajo de la meta. En 2014, no se asignaron los recursos
solicitados y de ahi que seré dificil alcanzar la meta para este afio. (ver cuadro 1)

Cuadro 3. Avance de meta en familias con baldios adjudicados +FNA

Periodo Meta Avance % Avance

Ago - Dic 2010 7.958 5.897 74,1%

2011 21.364 13.282 62,17%

2012 21.100 16.076 76,2%

2013 15.300 9.338 61,0%

2014 15.300 1.049 6,9%

2010-2014 81.022 45.642 56,3%
Fuente: DNP

El cumplimiento de metas en cuanto a familias beneficiadas con titulacién de
baldios ha estado muy por debajo de la propuesta inicial, aun en los afios donde
se cumplieron las metas de areas adjudicadas. Esto indica deficiencias en la
planeacion de la meta, pues como se vera mas adelante, la mayor proporcion de
adjudicaciones corresponden a areas menores a 1 Ha, lo cual implica menor
trabajo y tiempo de dedicacion por menores areas adjudicadas. Los recursos
asignados en 2014 disminuyeron en 42,3% con respecto al afio anterior, lo cual no
contribuye tampoco a facilitar el cumplimiento de la meta de este afio.

En el aspecto financiero, la ejecucion de recursos fue alta en los dos primeros
anos, pero en 2012 y 2013 esta cay6 a 7,4% y 67,6% respectivamente, lo cual
tiene relacion con la caida en metas de 2013. Para 2014 no parece haber
intenciones de cumplir con las metas, debido a la baja apropiacion y a la evolucion
de los avances hasta marzo.

Cuadro 4. Ejecucion financiera del proyecto Titulacion de baldios a nivel nacional (pesos

2013)
Re:c.ursos Apl:o!)l.acmn Apr‘oplacmn Compromisos | Obligaciones Pagos
solicitados inicial vigente
2010 9.232 9.232 6.462 6.411 6.382 6.380
2011 13.849 13.849 11.491 10.697 9.981 9.773
2012 17.520 17.520 17.030 2.519 1.260 1.260
2013 15.601 15.601 25.000 19.266 16.897 16.753
2014 20.496 8.995 8.995 5.185 487 474
Total 76.698 65.196 68.978 44.078 35.006 34.640
Fuente: DNP, Cdlculos CGR
12
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Por otro lado, la titulacion de gran cantidad de predios menores a 1 Ha, que
alcanza al 55,7% de los predios titulados, es producto de la legalizacion por
excepcion, de predios con &areas inferiores a 2.000 mZ2. Estas adjudicaciones
representaron en nimero, 44,27% del total para el periodo estudiado y estuvieron
ubicadas en las zonas semiurbanas de corregimientos, otros pequefios poblados y
de baldios rurales destinados a habitaciones campesinas cuyos ingresos
familiares no superan los dos salarios minimos.

Cuadro 5. Resultado de las titulaciones de baldios Ago-8-2010 - 28-Feb 2014

Rangos de area Predios Hectareas % Predios |% Hectareas|Acumulado % Predios
de Oa 100 m2 1.380 10,3 3,3% 0,001% 3,3%
de 100 a 1000 m2 14.851 545,3 35,5% 0,05% 38,8%
de 1000 m2 a 1 Ha 7.113 2.898,3 17,0% 0,2% 55,7%
de 1 a2Ha 2.631 3.804,5 6,3% 0,3% 62,0%
de 2a5Ha 3.611 11.756,0 8,6% 1,0% 70,6%
de 5a 10 Ha 2.808 20.319,8 6,7% 1,7% 77,3%
de 10 a 20 Ha 2.901 41.680,6 6,9% 3,5% 84,3%
de 20 a 50 Ha 3.111 100.913,1 7,4% 8,5% 91,7%
De 50 a 100 Ha 1.665 116.081,7 4,0% 9,8% 95,7%
de 100 a 200 ha 579 72.547 1,4% 6,1% 97,1%
de 200 a 500 Ha 585 184.330 1,4% 15,6% 98,4%
De 500 a 1000 Ha 369 269.524 0,9% 22,8% 99,3%
> 1000 Ha 281 358.937 0,7% 30,3% 100,0%
Total 41.885 1.183.347 100,0% 100,0%

Fuente: INCODER

La mayor proporcién de adjudicaciones se da en predios menores de 10 Ha
(77,3%), mientras que las adjudicaciones mayores a 200 Ha comprenden 68,7%
del area, situacion que esta ligada con el gran numero de adjudicaciones en los
departamentos de Vichada, Arauca y Meta, donde se adjudicé cerca del 71,6% del
area de baldios titulados durante el periodo del 8 de agosto de 2010 al 31 de
diciembre de 2013. En estos departamentos, la mayoria de las Areas
corresponden a Zonas Relativamente Homogéneas con Unidades Agricolas
familiares superiores a 1.000 Hectareas.

También hay una proporcién importante de area adjudicada en el mismo periodo
en los departamentos donde las colonizaciones han sido mas recientes, como son
Putumayo, Casanare y Caqueta con 16,6% del area, quedando adjudicaciones
pequenas en los demas departamentos. Esto indica que el mayor esfuerzo debe
hacerse en éstas primeras zonas, donde las areas adjudicadas son todavia muy
inferiores a las &reas con aptitud productiva. En el caso del Departamento de
Vichada, durante un periodo de tiempo del anterior PND, se adjudicaron maximo
300 Ha en zonas donde la UAF era igual o superior a 1.200 Ha.
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Cuadro 6. Hectareas adjudicadas en el PND>.

2010 2011 2012 2013 2010 - 2013 |% participacién
Amazonas 0,0 0,0 322,8 2,4 325,2 0,03%
Antioquia 2.617,7 8.712,8 1.847,6 590,5 13.768,6 1,16%
Arauca 25.329,0 38.754,6 68.965,4 31.747,2 164.796,2 13,83%
Atlantico 403,5 621,5 869,2 85,9 1.980,0 0,17%
Bolivar 1.600,4 3.558,5 4.617,5 2.016,6 11.793,0 0,99%
Boyaca 1.887,1 2.251,1 457,4 656,1 5.251,7 0,44%
Caldas 60,9 0,0 872,9 73,5 1.007,3 0,08%
Caqueta 6.029,9 9.464,9 46.544,3 5.172,3 67.211,5 5,64%
Casanare 23.495,5 17.375,7 10.806,3 3.088,9 54.766,3 4,60%
Cauca 1.651,3 4.541,1 2.151,3 1.402,3 9.746,0 0,82%
Cesar 1.072,0 1.497,4 1.962,4 1.101,8 5.633,6 0,47%
Chocd 154,8 721,5 322,3 1.756,5 2.955,1 0,25%
Cdérdoba 284,2 450,9 1.279,4 192,0 2.206,6 0,19%
Cundinamarca 495,3 3.156,9 1.978,7 1.292,8 6.923,8 0,58%
Guainia 612,0 0,0 0,0 0,0 612,0 0,05%
Guaviare 4.444,9 1.098,2 388,5 5.931,5 0,50%
Huila 552,7 622,9 720,5 98,5 1.994,6 0,17%
La Guajira 6.792,1 8.196,7 9.150,5 4.420,2 28.559,5 2,40%
Magdalena 282,2 836,2 3.681,3 237,0 5.036,7 0,42%
Meta 30.376,2 48.528,8 79.352,3 6.640,3 164.897,6 13,84%
Narifio 1.126,7 1.473,1 2.018,8 1.968,3 6.586,8 0,55%
Norte de Santanden 2.448,8 1.410,0 2.921,9 394,6 7.175,2 0,60%
Putumayo 10.951,5 20.652,1 16.383,1 28.195,7 76.182,4 6,39%
Risaralda 21,9 0,0 54 0,0 27,3 0,00%
Santander 3.839,3 3.356,6 1.809,3 224,8 9.230,0 0,77%
Sucre 118,4 151,6 722,6 65,6 1.058,2 0,09%
Tolima 1.024,9 502,3 1.478,4 413,6 3.419,1 0,29%
Valle 40,1 547,5 208,9 50,2 846,7 0,07%
Vichada 38.416,4 211.496,2 237.876,8 35.600,0 523.389,4 43,93%
Total 168.139,62) 391.989,95| 501.727,66| 129.500,68| 1.191.357,91 100,00%

14,11% 32,90% 42,11% 10,87% 100%

Fuente: INCODER, calculos CGR

En cuanto a las familias beneficiadas con el proyecto, la situacion muestra 1o visto
en cuanto a la adjudicacion de predios pequefios en la mayoria de departamentos
y de adjudicacion de grandes areas a pocas familias en los departamentos donde
la UAF es de gran tamano, como Vichada, Meta, Arauca y Casanare. Sobresale el
caso de Putumayo con 12,03% de las familias con adjudicaciones, que incluyeron
5.038 familias y 76.182 Ha lo cual indica que se hicieron adjudicaciones de
tamano mediano. Narifio y Cauca, con 3.860 y 3.602 familias beneficiarias, con
adjudicaciones de 6.586 Ha y 9.746 Ha, respectivamente, muestran la tendencia
de pequenas adjudicaciones, inferiores a las Unidades Agricolas Familiares de
esos departamentos.

® Agosto 8 de 2010 a Diciembre 31 de 2013
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Cuadro 7. Familias beneficiadas con titulacion de baldios PND4
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2010 2011 2012 2013 Total % Participacién
Amazonas 0] 0 78 12 90, 0,21%
Antioquia 218 838 358 201 1.615 3,86%
Arauca 223 288 349 351 1.211 2,89%
Atlantico 84 131 260 157 632 1,51%
Bolivar 147 837 852 588 2.424 5,79%
Boyaca 315 235 160 202 912 2,18%
Caldas 26 0 86 34 146 0,35%
Caqueta 110 375 1.023 142 1.650 3,94%
Casanare 152 285 166 40 643 1,54%
Cauca 229 1.234 1.490 649 3.602 8,60%
Cesar 1.050 158 274 373 1.855 4,43%
Chocé 84 229 66 152 531 1,27%
Cérdoba 196 619 574 199 1.588 3,79%
Cundinamarca 91 539 420 228 1.278 3,05%
Guainia 19 0 0 0 19 0,05%
Guaviare 162 27 12 0 201 0,48%
Huila 133 174 226 41 574 1,37%
La Guajira 455 598 662 491 2.206 5,27%
Magdalena 25 1.007 683 423 2.138 5,10%
Meta 245 174 1.216 305 1.940 4,63%
Narifio 299 953 1.259 1.349 3.860 9,22%
Norte de Santander 176 113 511 54 854 2,04%
Putumayo 363 1.298 1.541 1.836 5.038 12,03%
Risaralda 17 0 5 0 22 0,05%
Santander 419 638 185 61 1.303 3,11%
Sucre 93 542 839 329 1.803 4,30%
Tolima 117 137 279 68 601 1,43%
Valle del Cauca 85 612 737 215 1.649 3,94%
Vichada 156 591 598 154 1.499 3,58%
Total por afio 5.689 12.632 14.909 8.654 41.884 100%
% Participacién anual 13,6% 30,2% 35,6% 20,7% 100%
Fuente: INCODER, Calculos CGR

Los indicadores empleados para evaluar el cumplimiento de la politica estuvieron
limitados al cumplimiento de las metas propuestas por la entidad y a la ejecucién
de los recursos financieros dentro del proyecto.

Conclusiones

La politica de adjudicacion de baldios en Colombia ha tenido mayor orientacion
hacia la titulacion de pequefos predios, con vocacidon hacia la vivienda en zonas
urbanas y rurales de vivienda campesina.

* Agosto 8 de 2010 a Diciembre 31 de 2013
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La mayor parte del area adjudicada en este Plan de Desarrollo, 68,7%, se da en
predios mayores a 200 Ha, los cuales estan ubicados en zonas donde la UAF
comprende areas amplias, como son la mayor parte de los departamentos de
Arauca, Casanare, Meta y Vichada.

El avance promedio de las metas en 4rea y en familias con adjudicacién ha sido
inferior a la propuesta inicial, notdndose una caida en el cumplimiento de las
metas a partir de 2013, relacionada con una caida leve en la asignacion de
recursos en 2013 y muy pronunciada en 2014.

2.2.2 Gestion y Resultados de la Politica Publica

La politica de adjudicacién de baldios no ha resultado efectiva para cumplir con las
metas propuestas en cuanto a areas formalizadas y en cuanto a familias
atendidas. La entidad ha atendido en el periodo estudiado 81.022 familias, solo el
56,3% de las familias propuestas como meta de atencidn, contribuyendo a su
formalizacion como propietarios, pero en una muestra de los predios adjudicados
desde el 9 de agosto de 2010 y hasta el 28 de noviembre de 2012, se encontré
que solo el 11,72% de los predios adjudicados superaba la UAF minima para la
Zona Relativamente homogénea correspondiente, lo cual en area representaba el
33,7% del area adjudicada, lo cual indica que pocos propietarios accedieron a una
UAF, la cual es una medida minima de bienestar para una familia rural.

En cuanto al area adjudicada, tampoco se alcanzaron las metas, a pesar de que la
mayor parte de ésta area, el 68,7%, correspondié a predios mayores de 200 Ha y
a que el 43% del area se adjudicé en Vichada, donde la UAF supera las 1.200 Ha
en la mayoria del territorio. En el afio 2013 el cumplimiento de metas en 4rea yen
familias estuvo muy por debajo de lo propuesto.

En cuanto al tema de la generacién de ingresos, no se hizo ninguna evaluacion
por parte de la entidad al respecto, por lo cual no se pudo evaluar el cumplimiento
de la propuesta de la politica.

La entidad habia incluido dentro del proyecto de adjudicacion de baldios, hacer un
inventario de ellos, pero no hay resultados de dicha tarea.

2.2.3 Pronunciamiento sobre Derechos y Fines fundamentales del Estado
relacionados con la Politica Publica evaluada

La politica publica de baldios no tiene relacion directa con los derechos
fundamentales de la Constitucion politica colombiana, pero tienen una relacion
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tangencial con el derecho de primera generacién del trabajo, puesto que la
formalizacion de la propiedad en un predio productivo facilita el acceso a crédito,
subsidios y demas ayudas que puede, en ciertas circunstancias proveer el Estado
de acuerdo con sus politicas. Por otro lado, la adjudicacion de areas menores a
una Unidad Agricola Familiar, al no garantizar un ingreso digno para un
adjudicatario, podria considerarse una falta en cuanto al derecho a la igualdad y
esto ocurre, como se vio en el aparte anterior, en la mayoria de las
adjudicaciones, alrededor del 88%.
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3. LA GESTION IRREGULAR CON LOS BALDIOS EN COLOMBIA Y EL
DANO PATRIMONIAL AL ESTADO

3.1.  CONTENIDO DEL PATRIMONIO DEL ESTADO

El respeto al patrimonio publico tiene una importancia significativa en el régimen
juridico colombiano, se destaca una amplia normatividad en su defensa y una
robusta institucionalidad que la respalda. El concepto de patrimonio publico frente
al control fiscal conduce a distintos elementos como el concepto general de
patrimonio como prenda general de garantias de los sujetos juridicos; dentro de
este, es necesario escindir entre lo publico y lo privado; finalmente, el concepto de
patrimonio publico que busca defenderse desde la Ley 610 de 2000 y su relacion
con los puntos anteriores.

El concepto de patrimonio viene del derecho romano y estuvo integrado solo por
activos de contenido econdémico. “Etimolégicamente se deriva de la voz latina
patrimonium, que significa conjunto de bienes derivados de padre o de un
antepasado, constituido como universalidad juridica”.’ Ya en sentido actual se
denomina como patrimonio una universalidad juridica de que es titular una
persona, comprendida por los derechos reales, de crédito e inmateriales que
tengan valoracion econémica, incluyendo activos y pasivos.®

Cuando se hace referencia a patrimonio publico se hace relacion a esa
universidad juridica cuando esté en cabeza del Estado:

“El derecho colectivo a la defensa del patrimonio publico ha sido definido por esta
Corporaciéon como el conjunto de bienes, derechos y obligaciones de los que el
Estado es propietario. Esos bienes le sirven para el cumplimiento de sus
atribuciones conforme con la legislacion positiva. La proteccion al patrimonio
publico busca que los recursos del Estado sean administrados de manera eficiente
y responsable, esto es, de acuerdo con Io dispuesto en las normas
presupuestales, y en las de planificacién del gasto”.”

Los bienes y los recursos son los pilares del patrimonio estatal. Se puede afirmar
ademaés que el concepto de patrimonio publico guarda relacion a un tipo de bienes

® VELASQUEZ JARAMILLO, Luis Guillermo. Bienes. 42 Edicién. Editorial Temis. Bogota, 1991, pag. 46.

® VALENCIA ZEA, Arturo. Derecho civil. Tomo 2. Derechos reales. 82 edicion. Editorial Temis. Bogota. Pag. 26
ySs.s.

7 Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Cuarta. Radicado 01531-00 del 26 de
julio de 2012.
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y recursos y “...a la finalidad publica a la que los mismos tienen la vocacion de
- n 8
servir’. :

Al referirnos a los bienes podemos decir que en general estos son publicos y
privados. Es esta una distincion general de acuerdo al titular del derecho de
dominio. El concepto de bien hace relacién como lo sefala la doctrina, a aquellas
cosas que tienen un caracter Util para el derecho. “Proviene ella del adjetivo latino
bonus, que, a su vez, deriva del verbo beare, el cual significa hacer feliz.
Realmente, aunque las cosas que se tienen por propias no dan la felicidad,
contribuyen al bienestar del hombre por la utilidad moral o material que de ellas
puede obtener”® En sintesis, es valido considerar que los bienes del Estado son
aquellas cosas utiles, sin importar el caracter material o inmaterial de las mismas,
cuya ftitularidad juridica pertenece al Estado por disposicion legal, judicial o
convencional. Dentro de los bienes del Estado o bienes de la unién, como los
define el articulo 674 del Codigo Civil, se encierra una universalidad juridica que
comprende bienes materiales e inmateriales, muebles e inmuebles, bienes de uso
publico (calles, parques, plazas, etc.), bienes fiscales (edificios, fincas, granjas,
etc.), y el conjunto de derechos patrimoniales que adquiera el propio Estado y que
tiende a extenderse a medida que las ciencias juridicas interaccionan con otros
campos de conocimiento.°

De otra parte, los recursos del Estado, que guardan una relacion inescindible
como un tipo especial de bienes, pueden asimilarse al tesoro publico, y este puede
ser definido como los dineros y valores que se encuentra a favor del Estado.
Desde luego tienen un caracter econdmico y su titularidad juridica se encuentra en
la Nacion, haciendo de ellos un derecho colectivo que debe ser protegido por el
Estado por medio de las entidades competentes para tal efecto como los érganos
de vigilancia y control.

Hasta aqui podemos hacer referencia a una conceptualizacion general del
patrimonio publico. Para efectos de control y la responsabilidad fiscal el concepto
de patrimonio publico nombrado en la Ley 610 de 2000, bien puede asimilarse al
de Hacienda Nacional definido en el articulo 35 de la Ley 42 de 1993:

® Republica de Colombia. Rama Judicial. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién
Tercera. Sentencia del 18 de marzo de 2010. Radicado N° 14390.

® ALESSANDRI, Arturo y otros. Tratado de derecho Civil. Parte Preliminar y General. Tomo II. Editorial
Juridica de Chile. Santiago, 1998. Péag. 12

'° Es de resaltar igualmente que este tipo de bienes no hace referencia de manera exclusiva a bienes
materiales, sino que también se incluyen los bienes inmateriales, como se puede deducir a manera de
ejemplo del concepto de patrimonio cultural de la Nacién, que trae el articulo 4° de la Ley 397 de 1997.
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ARTICULO 35. Se entiende por Hacienda Nacional el conjunto de derechos,
recursos y bienes de propiedad de la Nacién. Comprende el Tesoro Nacional y los
bienes fiscales; el primero se compone del dinero, los derechos y valores que
ingresan a las oficinas nacionales a cualquier titulo; los bienes fiscales aquellos
que le pertenezcan asi como los que adquiera conforme a derecho.

El concepto de Hacienda Nacional no es una innovacion de la Constitucién Politica
de 1991, ya existia en la Ley 106 de 1873, el Cédigo Fiscal de los Estados Unidos
de Colombia, significando con esta una universalidad, un conjunto de bienes,
rentas, contribuciones, derechos, y acciones pertenecientes al Estado. Desde
entonces las palabras fisco, erario, tesoro, arcas o cajas nacionales y hacienda
nacional se usan técnicamente con sinonimia. Esta hacienda nacional a la sazén
se ha dividido en bienes nacionales y tesoro nacional. Y también desde entonces
dentro de los primeros se encuentran las tierras baldias, que serian en virtud del
articulo 5° en su primer numeral aquellos: “... bajo cuya denominacioén se
comprenden todas la tierras no apropiadas con titulos legitimos”.

3.2. EL PATRIMONIO PUBLICO COMO OBJETO DE PROTECCION DE
LOS ORGANOS DE CONTROL FISCAL

Hace 90 anos que se institucionalizo el control fiscal en Colombia. La Ley 42 de
1923 habria de concretar en un texto normativo parte de las recomendaciones que
la Mision Kemmerer dejaria para el pais. En su articulo 6° establecia como funcién
el control de las cuentas derivados de la administracién activa o pasiva del Tesoro
Nacional. Varios afios después la Constitucion Politica de 1991 habria de
refrendar y ampliar la funcién de los 6rganos de control fiscal al ordenar en el
articulo 267 que la Contraloria General de la Republica (CGR) es la encargada de
vigilar la gestion fiscal de quienes manejan fondos o bienes del Estado.

Las transformaciones al control fiscal en Colombia son destacadas, pasando del
control previo y el analisis numérico contable a un control posterior y una mirada
holistica de la administracion, aunque antes como ahora preocupa a los entes del
control fiscal la administracién, uso y manejo del patrimonio del Estado. Segun el
Consejo de Estado, “el interés colectivo a la defensa del patrimonio publico es uno
de los derechos de mayor connotacién en el Estado de Derecho colombiano,
teniendo en cuenta que es a través de él que el Estado da cumplimiento a los fines
para los cuales fue estatuido, y participa en la prestacion de servicios publicos en
beneficio de la comunidad."

M Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccién Tercera. Sentencia 00254-01 del 10 de
febrero de 2005.
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La defensa del patrimonio publico se encuentra en la Constitucién Politica como
un importante propésito del Estado colombiano, pero no es una defensa perse del
mismo, sino como un mecanismo para lograr los fines que abarca la convivencia
social y que se expresan desde el propio predmbulo de la Carta. El proceso
Constituyente de 1991 buscé asegurar a todos los residentes en Colombia la vida,
la convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el conocimiento, la libertad y la
paz. De acuerdo a la Constitucion Politica el Estado debe promover la
prosperidad, buscar el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida
de los habitantes, pero hace a través de su articulado una especial mencion a los
sectores mas vulnerables de la poblacion: los nifios, la poblacién en situacién de
pobreza, las victimas de la violencia, las madres y los padres cabeza de familia,
los discapacitados, hacen parte de grupo de personas a que la Constitucion
ordena darles un apoyo especial por parte del Estado.

El control fiscal es la herramienta adecuada de orden administrativo mediante la
cual el Estado busca garantizar el cumplimiento de los objetivos previstos para las
finanzas publicas.” Dicho tipo de control incluye varias actividades que estan
previstas en el articulo 268 de la Carta Politica’, pero basicamente se

'2 Corte constitucional. Sentencia C-382 de 2008.

'® Constitucién Politica, ARTICULO 268. EI Contralor General de la Republica tendra las siguientes
atribuciones:

1. Prescribir los métodos y la forma de rendir cuentas los responsables del manejo de fondos o bienes de la
Nacion e indicar los criterios de evaluacion financiera, operativa y de resultados que deberan seguirse.

2. Revisar y fenecer las cuentas que deben llevar los responsables del erario y determinar el grado de
eficiencia, eficacia y economia con que hayan obrado.

3. Llevar un registro de la deuda publica de la Nacion y de las entidades territoriales.

4. Exigir informes sobre su gestion fiscal a los empleados oficiales de cualquier orden y a toda persona o
entidad publica o privada que administre fondos o bienes de la Nacion.

5. Establecer la responsabilidad que se derive de la gestion fiscal, imponer las sanciones pecuniarias que
sean del caso, recaudar su monto y ejercer la jurisdiccién coactiva sobre los alcances deducidos de la misma.

6. Conceptuar sobre la calidad y eficiencia del control fiscal interno de las entidades y organismos del Estado.

7. Presentar al Congreso de la Republica un informe anual sobre el estado de los recursos naturales y del
ambiente.

8. Promover ante las autoridades competentes, aportando las pruebas respectivas, investigaciones penales o
disciplinarias contra quienes hayan causado perjuicio a los intereses patrimoniales del Estado. La Contraloria,
bajo su responsabilidad, podra exigir, verdad sabida y buena fe guardada, la suspension inmediata de
funcionarios mientras cuiminan las investigaciones o los respectivos procesos penales o disciplinarios.

9. Presentar proyectos de ley relativos al régimen del control fiscal y a la organizacién y funcionamiento de la
Contraloria General.

10. Proveer mediante concurso publico los empleos de su dependencia que haya creado la ley. Esta
determinard un régimen especial de carrera administrativa para la seleccién, promocién y retiro de los
funcionarios de la Contraloria. Se prohibe a quienes formen parte de las corporaciones que intervienen en la
postulacién y eleccién del Contralor, dar recomendaciones personales y politicas para empleos en su
despacho.
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circunscribe a dos: la vigilancia y la responsabilidad fiscal. Las demas actividades
de una u otra manera apoyan estas dos funciones esenciales.

El control fiscal genéricamente visto tiene entonces dos momentos: el del ejercicio
auditor o de vigilancia del fisco; el de la responsabilidad fiscal, o establecimiento
de la responsabilidad que se deriva de la gestién fiscal. Si como producto del
primer momento aparecen elementos que permitan inferir acciones u omisiones
que constituyen un detrimento patrimonial al Estado, se ordenara iniciar un
Proceso de Responsabilidad Fiscal, que tiene por objeto verificar cuales son las
personas que deben responder por la afectacion al erario.

Los conceptos de dafio, patrimonio publico y gestion fiscal son pilares
fundamentales para comprender las funciones atribuidas por el constituyente en
los articulos 267, 268 y 272 de la Constitucion. Sobre estos conceptos hubo por
mucho tiempo una notable indefinicién, hasta que la Ley 610 de 2000, no obstante
su caracter procesal, hizo referencia expresa a cada uno de estos elementos.

Con respecto al dano patrimonial al Estado, la Ley 610 de 2000 realizé una
definicion para efectos exclusivos de la responsabilidad fiscal, que bien vale la
pena recordar:

Articulo 6°. Dafio patrimonial al Estado. Para efectos de esta ley se entiende por
dano patrimonial al Estado la lesion del patrimonio publico, representada en el
menoscabo, disminucion, perjuicio, detrimento, pérdida, o deterioro de los bienes o
recursos publicos, o a los intereses patrimoniales del Estado, producida por una
gestion fiscal antiecondmica, ineficaz, ineficiente, e inoportuna, que en términos
generales, no se aplique al cumplimiento de los cometidos y de los fines
esenciales del Estado, particularizados por el objetivo funcional y organizacional,
programa o proyecto de los sujetos de vigilancia y control de las contralorias.
Dicho dafo podra ocasionarse por acciéon u omisién de los servidores publicos o
por la persona natural o juridica de derecho privado, que en forma dolosa o
culposa produzcan directamente o contribuyan al detrimento al patrimonio
publico.™

11. Presentar informes al Congreso y al Presidente de la Republica sobre el cumplimiento de sus funciones y
certificacion sobre la situacion de las finanzas del Estado, de acuerdo con la ley.

12. Dictar normas generales para armonizar los sistemas de control fiscal de todas las entidades publicas del
orden nacional y territorial.

13. Las demés que senale la ley.

14. Presentar a la Camara de Representantes la Cuenta General de Presupuesto y del Tesoro y certificar el
balance de la Hacienda presentado al Congreso por el Contador General.

'* Originalmente el articulo 6° de la Ley 610 de 2000 incluia los conceptos de “uso indebido” y una gestion
fiscal “inequitativa”, los cuales fueron declarados inexequibles por la Corte Constitucional mediante sentencia
C-340 de 2007. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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Se puede extraer del articulo 6° que el dano puede revestir distintas formas, puede
ser un menoscabo, una disminucion, un perjuicio, el detrimento, la perdida, el
deterioro de bienes, recursos o intereses. Cualquiera de estas situaciones
preocupa al control fiscal siempre que recaigan sobre el patrimonio publico. Toda
afectacion a los intereses, bienes o recursos publicos, enmarcada dentro de los
cometidos o los fines del Estado, puede generar dano patrimonial al Estado.

Esta amplitud posible de conductas reprochables tiene sin duda una justa
explicacion basada en los postulados constitucionales de los Estados modernos:
Las personas a quienes se ha entregado la administracion y manejo de la cosa
publica, de los bienes e intereses patrimoniales del Estado, deben tener un
régimen de responsabilidad mas estricto, y se les debe exigir un comportamiento
mas delicado con el manejo de bienes colectivos que a la generalidad de los
servidores del Estado. La dignidad de un cargo tiene una consecuente
responsabilidad’®. Si bien es cierto, la jurisprudencia constitucional proscribio la
culpa leve como factor de imputabilidad'®, la Ley es amplia en la tipicidad de la
norma administrativa, y por ello, en la posibilidad de iniciar el respectivo Proceso
de Responsabilidad Fiscal.

De otra parte, debe resaltarse de la norma, que esta no distingue entre sujetos
publicos y particulares, establece como sujetos de responsabilidad fiscal tanto a
servidores publicos como particulares siempre que administren o manejen
recursos o bienes publicos:

“Si la gestion fiscal es antieconémica, ineficaz, ineficiente, e inoportuna, y causa
una lesién al patrimonio publico, es objeto de investigacién por parte de la
contraloria competente. Notese que determinante en la descripcién normativa y en
la finalidad de la norma es la proteccién del patrimonio publico no la naturaleza
Juridica de quien hace uso de él.

Sin importar que se trate de personas juridicas o particulares, que éstos sean
publicos  privados, todo sujeto de obligaciones y derechos que maneje o
administre recursos, bienes o fondos publicos, denominado por la ley gestor fiscal,
tiene el deber de hacer un buen manejo o administracién de ellos, (..)."

*® Contraloria General de la Reptiblica. Oficina Juridica. Concepto 2012EE20803 del 13 de abril de 2012.
' Ibidem. Corte Constitucional. Sentencia C-619 de 2002. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio y Rodrigo Escobar Gil

' Ibidem. Contraloria General de la Repdublica. Oficina Juridica. Concepto: 2010EE72421 del 27 de octubre
de 2010.
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Este es el objeto de proteccion que se ve amparado por el Estado, mientras que
cada una de esas situaciones constituye los mecanismos como puede generarse
el dano. Ademas también nos resalta la norma que el dafio se produce por accién
(Hacer) u omisién (dejar de hacer) de quienes tienen el deber contractual o
funcional de velar por la integridad y probo manejo de la cosa publica, en intima
armonia con el articulo 6° de la Carta Politica que establece la obligacién para
quienes prestan servicios al Estado de hacer exclusivamente lo que les
corresponde por ley o reglamento.

El caracter patrimonial del dafo que predica la responsabilidad fiscal tiene una
importancia significativa, ya que le da el caracter resarcitorio a este tipo de
procedimientos desechando la culpabilidad necesaria para imputar sanciones
propias del /us Puniendi del Estado y recogiendo mas bien los criterios del articulo
63 del Cddigo Civil colombiano. La Ley 610 de 2000 en el articulo 40 exige para
que se de apertura al Proceso de Responsabilidad Fiscal debe existir certeza del
dano al patrimonio estatal, mientras que la falta de certeza del mismo amerita el
inicio de una indagacion preliminar de acuerdo al articulo 39.

El Estado colombiano se presenta constitucionalmente como un Estado Social y
ello genera una serie de consecuencias en el manejo de los recursos que pueden
entenderse en el plano programatico pero también en las actividades de ejecucion.
Dentro de lo primero, debe partirse de la existencia de unos fines esenciales y
sociales del Estado (articulos 2° y 366 de la Constitucion Politica).

Desde lo segundo, debemos considerar que el Estado Social no solo consagra
una serie de garantias, libertades y derechos, sino ademas debe crear las
herramientas que doten de eficacia esos postulados contenidos en las normas. En
la defensa del patrimonio publico confluyen los intereses y las posibilidades
juridicas de una serie de entidades como la Procuraduria General de la Nacion,
los dependencias de control interno, los organos de control fiscal, el cuerpo
legislativo, los Jueces de la Republica, la Fiscalia General de la Nacién, para
nombrar solamente los entes publicos que tienen mas notable protagonismo en
esa tarea. Pero también los ciudadanos colombianos por medio de la accién
publica popular pueden buscar la defensa del patrimonio colectivo haciendo adn
mas amplio el espectro de posibilidades de materializar este derecho colectivo.

El concepto de patrimonio publico es de enorme importancia para la labor de
auditoria y para establecer la responsabilidad fiscal. Dentro de la primera nos
permite clasificar, una vez que hay un dano, el tipo de irregularidad administrativa
y por ende de hallazgo ante el que se encuentra el funcionario auditor. Toda
irregularidad administrativa es un hallazgo, pero no todo hallazgo es un hallazgo
fiscal. Para que tenga esta ultima condicién, es menester que esa irregularidad
administrativa afecte el patrimonio publico.
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Para los procesos de responsabilidad fiscal el dafo patrimonial al Estado se erige
como el factor determinante para iniciar el respectivo proceso, sin la prueba de la
existencia del dafo no puede darse inicio a este tipo de actuacién administrativa
(Articulo 40, Ley 610 de 2000). De alli que institucionalmente la CGR haya venido
sosteniendo que de los tres elementos de la responsabilidad fiscal que se sefialan
en el articulo 5° de la Ley 610 de 2000'® el dafio es el mas importante. A partir de
éste se inicia la_responsabilidad fiscal. Si no hay dafio no puede existir
responsabilidad.”

En este estado de cosas es preciso preguntar ;qué incluye el patrimonio del
Estado? El patrimonio publico es un concepto juridico amplio que incluye una serie
derechos de tipo subjetivo que tiene la colectividad pero puede ser exigible por
cualquier ciudadano. Véase entonces el contenido de esta importante figura para
la satisfaccion de los fines estatales.

3.3. QUIENES SON LOS LLAMADOS A RESPONDER EN TERMINOS
GENERALES

La Ley 610 de 2000 estableci6 que debe atribuirse responsabilidad fiscal a toda
aquella persona, natural o juridica, sin importar que sea servidor publico o
particular, que en ejercicio de su condicion realice gestion fiscal, contribuya a la
realizacion de la misma, u obre con ocasion de esta.

La gestion fiscal cuenta con un concepto legal que es abundante en conductas
pero se limita a dos grandes verbos rectores: administrar o manejar la cosa
publica. En tal sentido consagra el articulo 3° de la Ley 610 de 2000:

“ARTICULO 30. GESTION FISCAL. Para los efectos de la presente ley, se
entiende por gestién fiscal el conjunto de actividades economicas, juridicas y
tecnolégicas, 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, planeacién, conservacion, administracion,
custodia, explotacién, enajenacion, consumo, adjudicacion, gasto, inversién 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

"®Ley 610 de 2000. ARTICULO 5°. Elementos de la responsabilidad fiscal. La responsabilidad fiscal estara
integrada por los siguientes elementos: — Una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que realiza
gestion fiscal. — Un dafio patrimonial al Estado. — Un nexo causal entre los dos elementos anteriores.

' Contraloria General de la Republica. Oficina Juridica. Concepto 070A de 2001.
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los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad,
moralidad, transparencia, publicidad y valoracién de los costos ambientales.”
(Subrayado fuera del texto original).

El concepto de gestor fiscal hunde sus raices en la propia evolucion de la
vigilancia y el control fiscal, y especificamente, en la responsabilidad que puede
derivarse del ejercicio inadecuado de ella. Desde la Declaracién de Derechos de
Hombre y del Ciudadano de 1789 se establece el derecho a vigilar y controlar el
patrimonio publico. El modelo democratico liberal trae dentro de sus presupuestos
el control que la ciudadania efectta a las personas que les ha brindado la
confianza de manejar la cosa publica.

Asi precisamente ha sido definida por el legislador la responsabilidad fiscal; como
un tipo de responsabilidad con un sujeto activo cualificado denominado gestor
fiscal; un tipo de responsabilidad que realiza la ciudadania directamente o por
medio de algunas instituciones a quienes administran los recursos publicos.
Comprendida de esta manera, se requiere estar en un peldano destacado dentro
de la organizacion administrativa, tener capacidad material y juridica de los bienes
y fondos publicos, para ser sujeto de un Proceso de Responsabilidad Fiscal, en
pocas palabras, se requiere en principio, realizar gestion fiscal.

Pero no solamente los gestores fiscales podran ser sujetos del Proceso de
Responsabilidad Fiscal, segun el articulo 1° de la misma Ley, también podran ser
sujetos de este tipo de actuacion administrativa, los servidores publicos o los
particulares que actien con ocasién de la gestion fiscal, esto es, que realicen
actos de administracién o manejo "bajo el entendido de que los actos que la
materialicen comporten una relacién de conexidad proxima y necesaria para
con el desarrollo de la gestién fiscal"?°

Desde el Concepto 0070 A del enero de 2001, emanado de la Oficina Juridica de
la CGR, varios han sido los pronunciamientos de este 6rgano de control y
jurisprudenciales que han modulado la interpretacion de la Ley 610 de 2000.%"
Dicho concepto, si bien cumplié un papel sumamente importante en su contexto y
aun hoy sigue iluminando buena parte de la posicion institucional sobre la
concepcion del dafo, ha sido, como en la mayoria de las obras humanas, objeto
de correcciones, aclaraciones o modificaciones. Especialmente en la Sentencia C-
840 de 2001, la Corte Constitucional hizo valiosas precisiones sobre el sentido

constitucional de la gestion fiscal y entre otras cosas concreto:

%% Corte Constitucional. Sentencia C-840 de 2001.

2" Entre otros pronunciamientos vale la pena destacar las Sentencias de la Corte Constitucional: C-840 de
2001; C-712 de 2002; C-619 de 2002; C- 655 de 2003 y C - 1176 de 2004.
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“Cuando el dario fiscal sea consecuencia de la conducta de una persona que
tenga la titularidad juridica para manejar los fondos o bienes del Estado materia
del detrimento, procedera la apertura del correspondiente proceso de
responsabilidad fiscal, sea que su intervencién haya sido directa o a guisa de
contribucion. En los demas casos, esto es, cuando el autor o participe del dario al
patrimonio publico no tiene poder juridico para manejar los fondos o bienes del
Estado afectados, el proceso atinente al resarcimiento del perjuicio causado sera
otro diferente, no el de responsabilidad fiscal. La responsabilidad fiscal Gnicamente
se puede pregonar respecto de los servidores publicos y particulares que estén
Jjuridicamente habilitados para ejercer gestién fiscal, es decir, que tengan poder
decisorio sobre fondos o bienes del Estado puestos a su disposicion. Advirtiendo
que esa especial responsabilidad esta referida exclusivamente a los fondos o
bienes publicos que hallandose bajo el radio de accién del titular de Ia gestion
fiscal, sufran detrimento en la forma y condiciones prescritas por la ley. La gestién
fiscal esta ligada siempre a unos bienes o fondos estatales inequivocamente
estipulados bajo la titularidad administrativa o dispositiva de un servidor publico o
de un particular, concretamente identificados”.

Lo anterior no significa, que en los casos en que un particular o un servidor publico
engane a la administracién para obtener de esta un beneficio econdémico no sea
una conducta reprochable, solo que la via procesal para perseguir a dicho sujeto,
no es el Proceso de Responsabilidad Fiscal, sino otras acciones que para esos
determinados casos prevé el ordenamiento juridico.?? Asi lo ha sefialado el
Honorable Consejo de Estado al mencionar que:

“El resarcimiento de perjuicios por la pérdida, dafio o deterioro de bienes del
Estado, causados por servidores publicos o personas que no desarrollan gestion
fiscal, ha de obtenerse dentro del proceso penal, sila conducta constituye delito, o
por medio de la accién de reparacion directa, ante la Jurisdiccion de lo contencioso
administrativo, en los otros eventos”.?3

Asi, se tiene que son tres las opciones para ser llamado dentro de un Proceso de
Responsabilidad Fiscal;

Quien realice gestion fiscal. (Articulo 1°, 4° y 6° de la Ley 610 de 2000).

Quien obre con ocasién de la gestion fiscal. (Articulo 1° de la Ley 610 de 2000)

?2 Contraloria General de la Republica. Oficina Juridica. Concepto 2007EE26632 del 12 de junio de 2007.
% Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del cuatro (4) de agosto de 2003.
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Quien contribuya a la gestion fiscal. (Articulo 6° de la Ley 610 de 2000).

3.4. ESPECIFICIDADES JURIDICAS DE LOS BIENES BALDIOS

Conforme al Cédigo Fiscal (Articulo 44), “son baldios, y en tal concepto
pertenecen al Estado, los terrenos situados dentro de los limites del territorio
nacional que carecen de otro duefio, y los que habiendo sido adjudicados con ese
caracter, deban volver al dominio del Estado”. De esta manera, son adjudicables,
en tanto, segin el Consejo de Estado, “la posesion de los inmuebles rurales,
puede conducir a obtener la adjudicacién de los mismos, que obra como el modo
de transmision de propiedad, en favor de los particulares, siempre que dicha
posesion se acomode a los lineamientos y a las exigencias de la ley agraria”®.

Ya desde la expedicién del Cddigo Fiscal, se sefialaban dos clases de baldios:
todos los que carecen de duefio y los que habiendo sido adjudicados deben volver
al patrimonio del Estado. Dentro de las causales de reversion del baldio estaba la
inexplotacion del predio dentro de los 10 afios siguientes a su adjudicacion, es
decir, “... el adjudicatario debia cumplir con la funcién social de la propiedad™.

Por su parte, la Ley 48 de 1882 (articulo 3) establece que “las tierras baldias se
reputan bienes de uso publico, y su propiedad no se prescribe contra la Nacién, en
ningun caso, de conformidad con lo dispuesto en el articulo 2519 del Cadigo Civil",
Por su parte, la Ley 110 de 1912 consagra en su Articulo 61 que “el dominio de los
baldios no puede adquirirse por prescripcion”. Finalmente, la Ley 160 de 1994 (Art.
65) sefala que “la propiedad de los terrenos baldios adjudicables, sélo puede
adquirirse mediante titulo traslaticio de dominio otorgado por el Estado a través del
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, o por las entidades publicas en las
que se delegue esta facultad”. De lo anterior se desprende que los ocupantes de
tierras baldias no tienen la calidad de poseedores conforme al Cadigo Civil.

Las normas anteriormente citadas establecen con claridad que los bienes baldios,
entendidos como terrenos situados dentro de los limites territoriales de la Nacién,
son bienes fiscales y dentro de dicha categoria, hacen parte de los llamados
“bienes fiscales adjudicables” (Cfr. Art. 665 del Cddigo Civil). Conforme a lo
anterior, en sentencia C-595 de 1995, la Corte Constitucional ha indicado que los
baldios “son bienes publicos de la Nacién catalogados dentro de la categoria de
bienes fiscales adjudicables, en razon de que la Nacién los conserva para
adjudicarlos a quienes retinan la totalidad de las exigencias establecidas en la

#*3ala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de noviembre 30 de 1995, Radicacion namero: 8429.

**CASTANEDA BELTRAN, Héctor. Los baldios en Colombia. Editorial Leyer. 1998, pag. 13
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ley’. De esta manera, son bienes fiscales en tanto pertenecen al Estado, de
manera que hacen parte del patrimonio publico.

En esta materia, el Consejo de Estado ha expresado lo siguiente:

‘La propiedad estatal esta compuesta por bienes de uso publico y bienes fiscales,

los primeros estan destinados al uso general de los habitantes de un territorio,
pertenecen al Estado como potestad econémica y Juridica, pero él no los utiliza en
Su provecho, sino que estan a disposicion de los gobernados y los segundos
pertenecen al Estado pero no estan al servicio libre de Ia comunidad, sino
destinados al uso privativo de la administracion, para sus fines propios’?.

De lo anterior se desprenden varias particularidades, entre las cuales es preciso
destacar las siguientes: (1) la imprescriptibilidad de los bienes baldios, (2) la
finalidad publica y de caracter constitucional a la que se encuentra supeditada su
administracion y adjudicacion, (3) la naturaleza juridica del acto de adjudicacion y
(2) el alcance de su ocupacién indebida a la luz del dafio fiscal.

3.5. IMPRESCRIPTIBILIDAD DE LOS BIENES BALDIOS

El hecho de que los bienes baldios de la Nacién sean de caracter fiscal impide su
apropiacion por parte de particulares. El precitado articulo 65 de la Ley 160 de
1994 establece que los ocupantes no son poseedores, de manera que no pueden
adquirir o pretender adquirir la propiedad sobre dichos terrenos en virtud de la
figura de la prescripcién civil. Con esta postura, el legislador responde a la
exigencia constitucional de salvaguardar el caracter fiscal de los bienes baldios,
impidiendo su apropiacion por la via de la prescripcion y supeditando su
adjudicacion al cumplimiento de una serie de exigencias de caracter publico e
inderogable.

El articulo 63 de la Constitucion Politica establece que "los bienes de uso publico,
los parques naturales, las tierras comunales de grupos étnicos, las tierras de
resguardo, el patrimonio arqueolégico de la Nacién y los deméas bienes que
determine la ley, son inalienables, imprescriptibles e inembargables”. En el caso
de los baldios, la Corte Constitucional ha sefalado que “la imprescriptibilidad
significa que no es posible adquirir la propiedad de tales bienes, asi se hayan
ocupado durante largo tiempo™?.

#® Consejo de Estado, Fallo 6107 de 2000.
% Sentencia C-595 de 1995,
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De esta manera, “las tierras baldias, a diferencia de lo que ocurre en materia civil
con los inmuebles en general, no se adquieren mediante la prescripcion, sino por
la ocupacion y posterior adjudicacién, previo el cumplimiento de los requisitos
establecidos en la ley vigente -160 de 1994-*®. La citada ley, entonces, establece
que la propiedad de estos bienes no se extingue para su titular, es decir la
Nacion), por ejercer un tercero la ocupacién de los mismos durante un tiempo
determinado, pues sobre esos bienes no se adquiere la calidad de poseedor,
necesaria para usucapir.

La ley Agraria, que es de caracter publico, a su vez, ha especificado los sujetos
calificados que pueden ser adjudicatarios de los terrenos baldios al establecer que
estos terrenos solo podran ser adjudicados a personas naturales de caracter
campesino, empresas comunitarias y cooperativas campesinas, a las fundaciones
O asociaciones sin animo de lucro que presten un servicio publico, o tengan
funciones de beneficio social por autorizacién de la ley, o a las entidades de
derecho publico. También la Ley 160 de 1994, y los Decretos 2664 y 0982 de
1995, en desarrollo de mandatos de optimizacion establecidos en la Constitucion
Politica, prohibe hacer adjudicaciones a las personas cuyo patrimonio neto sea
superior a mil salarios minimos mensuales legales.

3.6. FINALIDAD PUBLICA Y CONSTITUCIONAL DE LA ADJUDICACION

La Corte Constitucional ha indicado que la adjudicacion de baldios, como decision
juridica de cardcter estatal que involucra la constitucién o disposicion de derechos
reales sobre bienes de caracter fiscal, se encuentra supeditada a objetivos
primordiales de caracter publico y de alcance constitucional. Ha dicho la Corte,
que en relacion con personas naturales, y en el entendido de que los beneficiarios
de la adjudicacion de baldios deben ser, por exigencia constitucional, sujetos de
reforma agraria, el objetivo primordial de la adjudicacion de baldios es “permitir el
acceso a la propiedad a quienes carecen de ella y contribuir a mejorar las
condiciones econémicas y sociales de los adjudicatarios™®.

En el caso de personas juridicas, la finalidad de la adjudicacion es, en criterio de la
Corte, satisfacer necesidades colectivas y de servicio publico en favor de la
comunidad®. De estas finalidades existe una utilidad publica o de interés

2 .
2 p.

®Asi, por ejemplo, la adjudicacion de terrenos baldios a entidades de derecho publico se encuentra
supeditada, conforme a la ley 160 de 1994, a la construccién de obras de infraestructura destinadas a la
instalacion o dotacién de servicios publicos, o cuyas actividades hayan sido declaradas por la ley como de
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constitucional en la adjudicacién de baldios que la Corte Constitucional desprende
de dos expresiones normativas de cardcter superior: la funcién social del
derecho de propiedad y el paradigma redistributivo que en materia agraria,
consagro el constituyente de 1991.

Desde la perspectiva de la funcién social de la propiedad, la Corte Constitucional
ha encontrado que el régimen especialisimo de adjudicacion de los bienes baldios
esta sustentado, en parte, en la exigencia constitucional segun la cual, el derecho
de propiedad, y especialmente la de caracter inmobiliario, “debe ser gjercido en
forma tal que no perjudique sino que beneficie a la sociedad, dandole la
destinacion o uso acorde con las necesidades colectivas™’. Desde este enfoque,
la Corte Constitucional se ha situado conceptualmente en los deberes y
competencias del Estado en su rol de propietario, es decir, plantea la funcion
social en relacion con la propiedad fiscal.

Es importante sefalar que desde la reforma constitucional de 1936 el
constitucionalismo colombiano ha dotado a la propiedad de esta funcién social que
implica obligaciones al tiempo que la Constitucién de 1991 no es ajena a esta
tradicion sino que antes la refuerza con la concrecion de un nuevo tipo de Estado,
el Social y Democrético de derecho, que no solo mantiene dicha funcion social de
la propiedad sino que ademas le crea una vocacién ambiental, dota al ciudadano
de herramientas para el ejercicio de sus derechos tanto individuales como
colectivos y establece como fin de la organizacién estatal garantizar la efectividad
de estos postulados. Desde este enfoque, se impone al titular del derecho de
dominio obligaciones en beneficio de la sociedad, de manera que puede afirmarse
que no es por el individuo en si mismo que se adjudica la tierra baldia en
Colombia, sino que constitucionalmente, ello se realiza para garantizar unos fines
estatales en beneficio de la sociedad pudiéndose analizar desde dos
particularidades de esta forma especial de propiedad: (a) la del dominio eminente
y (b) la de la administracion y adjudicacion de bienes fiscales como atributo de la
personalidad juridica del Estado.

Desde la perspectiva del llamado dominio eminente, la administracion y
disposicion de los bienes baldios puede explicarse como una expresion de la
soberania publica del Estado. Asi lo ha comprendido la Corte Constitucional
cuando senala que el articulo 102 de la Carta Politica de 1991 al disponer que “e/
territorio, con los bienes publicos que de él forman parte, pertenecen a la Nacion”,
hace un “reconocimiento genérico del concepto tradicional de «dominio eminentey,

utilidad publica o de interés social, con la condicién de que si no se cumple esta finalidad, los predios
revertiran al dominio de la Nacién.

% Sentencia C-595 de 1995.
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como expresion de la soberania del Estado y de su capacidad para regular el
derecho de propiedad -publico y privado- e imponer las cargas y restricciones que
considere necesarias para el cumplimiento de sus fines, naturalmente dentro de
los limites que la propia Constitucién ha impuesto™.

A su vez, este mismo articulo de la Constitucién permite vislumbrar el alcance de
la administracion y adjudicacién de los bienes baldios como expresion de un
atributo de la personalidad juridica de caracter estatal por cuanto consagra el
derecho de propiedad sobre los bienes publicos que forman parte del territorio, lo
cual “es expresion de una caracteristica patrimonial especifica que se radica en
cabeza de la persona juridica de derecho publico por excelencia en nuestro
ordenamiento constitucional como es la Nacion™:. Esta doble connotacién genera
en las autoridades publicas un especial deber de diligencia en relacién con la
administracion y adjudicacién de, entre otros, los bienes baldios, por cuanto la
propiedad estatal o el dominio eminente de caracter territorial se encuentran a su
vez encuadrados en la funcién social la cual no solamente implica que la
propiedad privada debe ser ejercida en forma tal que no perjudique sino que
beneficie a la sociedad, dandole la destinacién o uso acorde con las necesidades
colectivas, sino a “una mayor afirmacién de ciertas clases de propiedad” como es
precisamente la de caracter estatal®,

Esta mayor afirmacién que destaca la Corte Constitucional en relacién con la
funcion social de la propiedad est4 a su vez estrechamente relacionada con el
paradigma redistributivo que la Constitucion Politica ha establecido en relacién con
la propiedad y tenencia agrarias. Desde esta perspectiva, la adjudicacion de
baldios tiene como finalidad, precaver “/a inequitativa concentracion de Ia
propiedad en manos de unos pocos™®.

En el concepto de la Corte Constitucional, la adjudicacion de terrenos de
propiedad de la Nacion, concretamente de baldios, es el desarrollo de los articulos
64 y 65 de la Constitucion, de manera que “tiene como objetivo primordial, permitir
el acceso a la propiedad de la tierra a quienes carecen de ella, pues es requisito
indispensable, segtn 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™®.

% Sentencia C-255 de 2012.

® Ib.

% Corte Constitucional, Sentencia C-595 de 1999.
® .

*Ib.
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Conforme a lo anterior, el constituyente de 1991 partié del supuesto segun el cual,
la historica falla de distribucién que pesa sobre las trabajadoras y trabajadores del
campo O sujetos agrarios de escasos recursos, se resuelve en parte con la
desconcentracion de la propiedad, tenencia o usufructo de la tierra y con la
garantia del acceso real y efectivo de la propiedad agraria en favor de estos
sujetos histéricamente discriminados, mas adn cuando la Ley 160 de 1994 recoge
de antecedentes normativos la figura de las Unidades Agricolas Familiares (UAF)
como limite de adjudicacion y establece que en caso de exceso del area permitida,
hay indebida ocupacién de las tierras de la Nacion (art. 66); o mediante el articulo
72 busca impedir la acumulacion de baldios para evitar la concentracion y hacer
democratico el acceso a la tierra, sin importar que se trate de personas naturales o
juridicas, propietarios o poseedores, incluso con un caracter retrospectivo, a
quienes fueron adjudicatarios de baldios con anterioridad a 1994, como se
desprende de los articulos 39 y 40. La norma extiende su imperio hasta 1979 y
mas atras. 15 afios antes de su promulgacion obliga a los adjudicatarios de
baldios, desde entonces, a solicitar autorizacion a la autoridad agraria para
enajenar exclusivamente a campesinos de escasos recursos sin tierra o a
minifundistas, pero nunca lo permite a grandes empresarios o terratenientes. Si el
acto de adjudicaciéon es anterior a 1979, ordena al adjudicatario a informar al
INCODER para que este haga uso de su derecho preferencial a adquirir el predio
que solo puede enajenarse a terceros ante el silencio de esta entidad.

Asi, la adjudicacién de tierras baldias es una forma de intervencién institucional
encaminada a la satisfaccion de dichos fines de manera que tiene como proposito
dotar de tierras a quienes carecen de ellas. De esta forma, la finalidad del Estado
con la adjudicacion de baldios no puede interpretarse como una prerrogativa en
favor de una persona determinada, sino como una medida para satisfacer
necesidades sociales encomendadas a particulares que cumplen los requisitos
que establece la ley. Ello, segin la Corte Constitucional, esta estrechamente
relacionado con la realizacion del principio de igualdad, no sélo juridica sino
economica, social y cultural. La marginacion y discriminacion inherentes a la
situacion de pobreza y desproteccion del campesinado en Colombia permiten
inferir que sobre estos sujetos sociales existe la condicion de sujetos de especial
proteccion constitucional que obliga al Estado a desplegar en su favor acciones
afirmativas.

De alli que la Corte Constitucional también haya sefialado que ademas de
asegurar el acceso progresivo a la tierra de los trabajadores agrarios, la
adjudicacion de terrenos baldios “se proyecta como una manifestacion del deber
del Estado de promover las condiciones para que la igualdad sea real y efectiva,
en su obligacion de adoptar medidas de proteccién a favor de quienes, por su
dificil condicién econdmica, se encuentran en circunstancias de debilidad
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manifiesta en el sector agropecuario”™’. Lo anterior también quiere decir que el
acto de adjudicacion tiene una especial naturaleza supeditada a fines inderogables
y que cualquier forma de desviar el mecanismo de intervencion institucional de las
finalidades aqui destacadas, deviene en un acto ilegitimo que el legislador ha
denominado ocupacién indebida.

3.7. NATURALEZA JURIDICA DEL ACTO DE ADJUDICACION Y CO-
RESPONSABILIDAD ENTRE PARTICULARES Y ESTADO

Sostiene la Corte Constitucional que “Ia titulacion de baldios no se enmarca dentro
de los actos contractuales entre iguales, en los cuales media un acuerdo de
voluntades generalmente con intereses onerosos, sino que opera un acto de
disposicion a titulo gratuito por parte del Estado, encaminado al cumplimiento de
sus fines desde la dptica de las acciones afirmativas a favor de sujetos de especial

proteccion del sector agrario™®.

Conforme a lo anterior, el derecho de dominio que se transmite con el acto de
adjudicacion del baldio contiene una condicién resolutoria, ya que permite al
Estado revertir dicha asignaciéon cuandoquiera que no se cumpla por parte del
adjudicatario con la destinacion del terreno o incurra en alguna de las
prohibiciones que presenta la ley. No puede hablarse entonces de un dominio
pleno o ilimitado, sino de un derecho restringido o imperfecto que contiene algunas
limitaciones que podemos sintetizar asi:

Destinacion: No puede destinarse el baldio a la explotacion irracional de recursos
naturales o la produccion de cultivos ilicitos. Deben adjudicarse tierras con aptitud
agropecuaria las cuales deben explotarse por lo menos en dos terceras partes.

Enajenacion: El bien otorgado en adjudicacién sale del comercio, este no podra
enajenarse. Si bien el titulo de adjudicaciéon con su respectiva inscripcion en
Instrumentos Publicos concede la propiedad sobre el predio, este propietario no
goza de los derechos de uso, goce y disposicidn que se derivan de la propiedad
privada. El incumplimiento de las obligaciones y condiciones bajo las cuales se
produjo la adjudicacion puede generar hasta la reversiéon de la adjudicacion,
sometiéndose ademas el adjudicatario como consecuencia a la imposibilidad de
obtener una nueva adjudicacion antes de transcurridos quince (15) anos.

% Corte Constitucional, Sentencia C-255 de 2012.
38
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Hipoteca: En los casos de hipoteca la Ley 160 de 1994 establece que dentro de
los 5 anos siguientes a la adjudicacion, esta propiedad solo podra ser gravada con
hipoteca para garantizar las obligaciones que se derivan de créditos
agropecuarios.

Por su parte, el Consejo de Estado ha afirmado que el acto administrativo
mediante el cual el Estado adjudica a una persona un bien baldio, es de carécter
subjetivo y particular y constituye una forma especial de titulo traslaticio de
dominio otorgado por el Estado, con el cual el colono obtiene una propiedad
condicionada™ (siempre y cuando redna los requisitos de ley y para los fines por
ella previstos) que admite la reversion de la propiedad del bien baldio adjudicado
al Estado.

Lo anterior sugiere que existe una responsabilidad compartida entre la
administracion y el ciudadano adjudicatario. Esta responsabilidad obedece a
las finalidades anteriormente destacadas: al compromiso estatal-ciudadano de
contribuir a la correccion de la inequitativa distribucion de los bienes rurales
mediante el cumplimiento de las obligaciones legales por parte del adjudicatario y
del deber de supervision diligente por parte del Estado. En este orden de ideas, “la
aplicacion del principio de buena fe opera en beneficio de la administracion para
proteger el interés ptblico™.

Desde esta postura es que se deben analizar las distintas formas de pretermision
de las prohibiciones y exigencias legales que particulares y algunos agentes
estatales han generado en Colombia en relacién con la destinacion factica de los
bienes baldios. La manifiesta ilegalidad de actos juridicos dispositivos sobre
baldios, independientemente de que éstos se hayan producido mediante actos
administrativos o a través de negocios juridicos de caracter privado, se desprende
de la desviacion que estos actos traen consigo de las finalidades constitucionales
de la ocupacién de baldios.

Esta ilegalidad manifiesta, segin la Corte Constitucional, puede derivar “en la
violacion de requisitos sustantivos o materiales de la adjudicacion de baldios” y
afecta “de manera sensible y directa los fines que subyacen en estos programas o
implican una grave distorsion de los mismos, cuando la titulacién no recaiga en
sus destinatarios legitimos —los sujetos de debilidad manifiesta del sector
agropecuario, merecedores de la especial proteccion del Estado-, sino que termine
en manos de quienes por sus privilegios econdmicos, sociales, politicos, 0 de

39Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Radicacion nimero: 27001-23-
31-000-1994-02165-01(16169).

*° Corte Constitucional, Sentencia C-255 de 2012.
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cualquier otra indole, tengan la capacidad de interferir negativamente en el

cumplimiento de la funcién social de la propiedad vy el acceso progresivo a la tierra
’741

rural™’.

Se establece entonces, que existe una corresponsabilidad en la gestion
compartida del bien baldio entre particulares y Estado, lo cual explica que los
bienes adjudicados como tales tengan una circulacion restrictiva en el mercado,
encaminada a que el Estado pueda disponer de ellos para la redistribucién y en
caso de haberse desprendido del derecho de dominio sobre los inicialmente
adjudicados como baldios, pueda revertir decisiones y negocios juridicos para
reingresar dichos activos al patrimonio publico.

De lo anterior se desprende la existencia de una nulidad absoluta del negocio de
compraventa cuando este no cumpla con las condiciones de licitud que consagra
la ley. En el caso de las parcelas adquiridas con subsidios del Estado la norma es
expresa en indicar que el cesionario es considerado poseedor de mala fe. Para el
caso de la unidades agricolas familiares (UAF) el adquirente se subroga de todas
las obligaciones del enajenante en favor del Incoder, dentro de ellas, desde luego
la obligacion de garantizar que tiene las mismas condiciones econdémicas y
sociales del original adjudicatario, colocando a la autoridad competente, en la
obligacion de recurrir a la revocatoria directa de la adjudicacion por no continuar
cumpliendo con las condiciones que exigen las normas legales o reglamentarias o
por supuesto las normas constitucionales.

De esta manera, el Incoder cuenta en todo caso con un derecho de opcion
privilegiada para volver a adquirir en favor de la Nacion el predio que se pretende
enajenar por el adjudicatario. El incumplimiento de esa oferta al Estado antes que
a cualquier particular pende como una condicién para la enajenacion en favor de
particulares, un requisito ad sustanciamactus, anterior a cualquier enajenacion del
predio que invalida cualquier acto juridico en donde no se cuente con la prueba de
la respectiva oferta y de la respetiva negativa del Estado en adquirir.

Asi, la complejidad de las herramientas juridicas que algunos particulares no
campesinos han aplicado para evadir o incumplir los requisitos y restricciones
legales que pesan sobre los baldios, como por ejemplo el exceso de Unidades
Agricolas Familiares apropiadas, ocupadas o usufructuadas por personas que no
son sujetos de reforma agraria en relacion con bienes inicialmente adjudicados
como baldios, se traduce en una practica sistematica de privatizar aceleradamente
los bienes baldios, lo cual aminora el patrimonio estatal y distorsiona el contenido
publico de las transacciones (0 el deber de salvaguardar el interés colectivo

“b.
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inherente a la funcion social en las de caracter civil) cuyo objeto son este tipo de
bienes.

En cuanto a la ilicitud al momento de obtener un derecho, la jurisprudencia de la
Corte Constitucional ha sido categérica en senalar que si “en el origen de la
situacion juridica individual que se reclama, existe un vicio conocido por la
administracion, no puede permanecer sustentando un derecho, como si se
hubiese adquirido al amparo de la ley’**. Ello se explica porque “el alegado
derecho subjetivo, en cuanto tiene por sustento la violacién de Ia ley, no merece

proteccion™.

De alli que no pueda hablarse de derechos de buena fe o derechos adquiridos en
este tipo de transaccién puesto que “la garantia constitucional de los derechos
adquiridos no se extiende a los bienes cuya titulacién se alcanza ilegalmente”, o
se ocupen indebidamente?, en aquellos casos donde la ilegalidad revista notable
relevancia, sea manifiesta o se haya obtenido por medios fraudulentos.

3.8.  ALCANCE DE LA OCUP~ACION INDEBIDA DE BIENES BALDIOS Y SU
RELACION CON EL DANO FISCAL

Como se vio anteriormente, la administracion y adjudicacion de baldios es a un
tiempo la expresion del dominio eminente inherente a la soberania territorial del
Estado y la expresion de las competencias que le corresponde ejercer al Estado
de modo general y permanente sobre todos los bienes publicos que forman parte
del patrimonio del Estado. Es a un tiempo una expresion soberana y patrimonial.

Los baldios, al ser bienes fiscales adjudicables, son conservados por la Nacién
“con el fin de traspasarlos a los particulares que cumplan determinados requisitos
exigidos por la ley™. A su vez, los requisitos establecidos en la ley agraria (ley
160 de 1994) apuntan a que la adjudicacién de baldios cumpla los cometidos de la
reforma agraria y con ello asegurar una equitativa distribucién de la propiedad
baldia. Estas dos particularidades establecen en cabeza del Estado un deber de
conservacion o preservacién que se traduce en las funciones que la Ley 160
asigno al Instituto Colombiano de Reforma Agraria (actual Incoder), relacionadas
con el manejo de los bienes, su adjudicacion y la adopcién de correctivos en

*2 Corte Constitucional, Sentencia T-336 de 1997.

“Ib.

* Corte Constitucional, Sentencia C-255 de 2012.

*® Corte Constitucional, Sentencias C-595 de 1995 y C-536 de 1997.
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caso de indebida ocupacion o incumplimiento de las condiciones bajo las
cuales fueron cedidas.

En este orden de ideas, el deber de conservacion lleva implicito un deber de
recuperacion de los bienes inicialmente adjudicados como baldios, cuando se
determine que el desprendimiento de dichos bienes por parte del Estado, reduce
las posibilidades de ejecutar con eficacia la politica de reforma agraria. En esta
materia, ha dicho el Consejo de Estado que “conviene tener en cuenta que si el
terreno es baldio y el Estado requiere de él, podréa iniciar un procedimiento de
recuperacion de baldios indebidamente ocupados™®. A su vez, el Consejo de
Estado ha determinado que “un baldio esté indebidamente ocupado, cuando se
encuentra en poder de particulares, a pesar de que el inmueble no es adjudicable
0 esta reservado o destinado a un servicio publico. También, cuando esti
ocupado por persona cuya propiedad ha excedido la extension maxima
adjudicable o la ocupada contra expresa prohibicién legal’’.

Asi, al hacer referencia a los terrenos baldios entendidos como indebidamente
ocupados, el articulo 45 de la ley 160 de 1994 plantea la ocupacién como un
término genérico que incluye la apropiacion de los terrenos, y no exclusivamente,
el uso o permanencia material en el mismo. A su vez, la ocupacion contra
expresa prohibicion legal hace referencia a actos de apropiacion o usufructo por
parte de sujetos que no son destinatarios de este tipo de bienes, o que a pesar de
buscar alternativas para encuadrar en dicho requisito (por ejemplo mediante la
creacion de multiples personas juridicas), ejercen actividades que distorsionan las
finalidades constitucionales que afectan dichos bienes.

Las obligaciones de conservacién y recuperacion de los terrenos baldios tampoco
admiten restricciones temporales o interpretaciones restrictivas en dicha materia,
especialmente por el caracter imprescriptible de los mismos, aqui destacado, mas
aun cuanto el articulo 72 de la ley 160 de 1994 establece con puntualidad que el
Incoder (entonces Incora) podré revocar directamente, en cualquier tiempo, las
resoluciones de adjudicacién de tierras baldias proferidas con violaciéon a lo
establecido en las normas legales o reglamentarias vigentes sobre baldios*®. En
este punto, ha indicado el Consejo de Estado que “/a obligacion de recuperar un
bien que es de la Nacién, como es el caso de los bienes baldios, no cesa para el
Estado por el mero transcurso del tiempo, pues tiene su fuente en un derecho de
caracter irrenunciable que tiene el Estado respecto de bienes que por su

6 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Radicacién nimero: 1685, 2005.

b,

* Para ilustrar la discusién actual sobre la interpretacion restrictiva de la temporalidad de la ley 160 de 1994
frente a la adjudicacion de baldios, ver el anexo [Comentarios al Decreto 1465 de 2013].
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naturaleza, son imprescriptibles, inembargables e inajenables, en los términos del
articulo 63 Superior*.

Es preciso recordar que, a la luz de las modernas teorias del dafo fiscal y sus
criterios de imputacion, el patrimonio publico es un concepto mas amplio que el
llamado patrimonio estatal y constituye objeto de gestion y objeto de preservacion
para evitar atentados contra el mismo, lo cual incluye el deber de remediar
situaciones creadas®. En este caso, la referencia al patrimonio plblico alude al
interés publico, a los bienes y servicios destinados a la comunidad y respecto de
los cuales ésta es sujeto de derecho, de manera que la gestién eficaz obliga no
solo al incremento del patrimonio publico sino al propio conocimiento de su
composicion, destinacion y defensa®’, 1o cual involucra la necesidad de que las
instituciones que administran los bienes baldios de un Estado, cuenten con un
archivo lo suficientemente actualizado y completo como para cumplir cabalmente
con el contenido minimo de la defensa del patrimonio publico: su esclarecimiento.

En este orden de ideas, los terrenos baldios son “bienes que pertenecen a la
Nacion, adjudicables con criterio de utilidad y beneficio social, econémico y
ecologico, lo cual justifica las restricciones establecidas para su adjudicaciéon” y
disposicion®®. De alli que la Corte Constitucional haya indicado que, por ejemplo,
en relacion con aquellas adjudicaciones de baldios realizadas de manera irregular,
“dentro de su potestad de configuracién normativa el Legislador puede fijar
eventos en los cuales es procedente la revocatoria de actos de caracter particular
y concreto, aun sin visto bueno de la persona potencialmente afectada, siempre y
cuando obedezca a fines superiores como la proteccién del interés publico ante
una violacion evidente del ordenamiento juridico o una manifiesta

ilegalidad”’.

Es deber entonces, del Incoder, como gestor fiscal de los bienes baldios de la
Nacién, demostrar diligencia en la recuperacion de los terrenos indebidamente
ocupados, la reversion de las adjudicaciones absolutamente nulas que se efectien
con violacion de las prohibiciones establecidas en la Ley 160 de 1994 (v.g.,
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 o cuyo patrimonio neto sea superior a mil salarios minimos

4 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Radicacion nimero: 1685, 2005.

% CARRILLO BALLESTEROS, J. (2006), Del patrimonio publico: una aproximacion al concepto y a su
contenido. En: Prolegémenos, Derechos y valores, IX, 17 (pp. 23-34).

*Ib., p. 25.
*2b., p. 32.
% Corte Constitucional, Sentencia C-255 de 2012.
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mensuales legales) e iniciar las acciones judiciales respectivas encaminadas a la
declaracion de la nulidad de aquellos actos juridicos o contratos privados que han
devenido en apropiaciones indebidas de bienes inicialmente adjudicados como
baldios y que configuren detrimento al patrimonio publico y por ende, dafo fiscal.
Dentro de estos actos, pueden contarse, por ejemplo, actos posteriores a la
adjudicacion como compraventas sin la autorizacion previa del Incoder, o
transacciones juridicas complejas que materialmente impliquen la acumulacién o
acaparamiento de Unidades Agricolas Familiares.

3.9. DISTINTAS TIPOLOGIAS QUE PUEDEN GENERAR DANO
PATRIMONIAL AL ESTADO EN RELACION CON LOS BIENES
BALDIOS DE LA NACION

Dentro del sector agrario la Constitucion colombiana no olvidé sino puso especial
atencion a solucionar los problemas del campo, que es en buena medida donde se
ha originado y se mantiene el conflicto interno que castiga a la Nacién y ahora se
busca solucionar. En varias normas el constituyente de 1991 evidencié esa
preocupacion y trazé unas lineas sobre las cuales el Estado debe actuar. En el
articulo 63 le dio la calidad de inembargables, imprescriptibles e inalienables a los
bienes de la Nacion, dentro de los cuales mencioné a los parques naturales, las
tierras comunales y los resguardos. Pero esa enunciacién no es restrictiva sino
que faculta a la ley para mencionar otro tipo de bienes, como ocurre con los
bienes baldios de la Nacién y las aguas.

La propiedad, dentro de ella la de la tierra, es una funcién social que implica
obligaciones. Se proscribe, como ya se habia hecho desde la reforma
constitucional de 1936, el caracter egoista o individualista de la propiedad dandole
una vocacion ecolégica y al servicio del interés general. El derecho colectivo a
gozar de un ambiente sano, de producir lo que la tierra avitualla y la gente
necesita, el alimento necesario para la subsistencia, los bienes para lograr calidad
de vida. La produccion y el desarrollo de las zonas rurales fueron méas importantes
a partir de la Constitucion Politica de 1991.

Pero no solo se qued6 en eso. Dentro del animo por crear mecanismos eficaces
para lograr la equidad social en el campo, establecid el deber del Estado de
promover a favor de los trabajadores agrarios el acceso a la propiedad de la tierra
con una serie de servicios como educacion, salud, vivienda, seguridad social,
recreacion, y otros tantos mas. Evitar que el desamparo llevara a las nuevas
generaciones de colombianos del campo a tener que migrar o desplazarse hacia
las ciudades. Mejorar el ingreso y la calidad de vida de los campesinos para tratar
de interrumpir ese éxodo del campo a las ciudades que lleva méas de 50 afios y ha
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cambiado el sentido de las urbes dejando de ser el modelo de la civilizacion para
ser el espacio de los excluidos.

Desde esta perspectiva finalista, se puede afirmar que los actos de adjudicacion
son actos publicos o de Estado que deben atender, conforme al articulo 2 de la
Constitucion Politica de 1991 a los fines esenciales del Estado. Asi, el detrimento
patrimonial a la luz del articulo 6 de la ley 610 de 2002, existe detrimento
patrimonial del Estado o dafo fiscal, cuando bienes como los baldios son
indebidamente privatizados, impidiendo al Estado contar con ellos para satisfacer
los deberes constitucionales de equilibrio e igualdad social en el campo y
seguridad alimentaria para todas y todos los asociados®. De alli que existan la
condicion resolutoria inherente a todo acto de adjudicacion, las prohibiciones en
las formas de enajenacion y la posibilidad de reversién del acto administrativo que
adjudica, como forma de restitucion frente al despojo que puede representar para
el Estado, el desprendimiento indebido y masivo de sus bienes fiscales
adjudicables.

Especial relevancia merece la adjudicacion de baldios a través de la UAF. Esta
particularidad obedece a la caracterizacion del sujeto y de la actividad para los
cuales ha sido disenada la politica de adjudicacion de baldios desde los mandatos
de optimizacion de caréacter constitucional: (1) poblacién campesina o trabajadora
agraria de escasos recursos, considerada como personas individuales o asociadas
y (2) actividades agropecuarias de economia familiar que permitan ingresos de al
menos dos salarios minimos legales mensuales vigentes.

En este orden de cosas, el usufructo social de la tierra rural escasa, inherente a
las finalidades constitucionales que justifican la politica de adjudicacion de baldios,
extiende la gestion fiscal de la institucionalidad encargada de ejecutarla, en
especial el Incoder, a situaciones juridicas posteriores a la primera adjudicacién en
relacion con un bien inicialmente adjudicado como baldio, como se verad a
continuacion.

* La Constitucion ordena al Estado una especial proteccion a la produccién de alimentos. Las politicas deben
estar dirigidas a proteger esta actividad de especial connotacién constitucional, no solo mediante la facilitacién
de la importacion de los mismos. Es también importante tener en cuenta que el abandono de las formas de
produccion campesina somete la produccién agraria a la utilizacién de fertilizantes con su respectivo aumento
en los costos de produccion. Segun la Corte Constitucional, la seguridad alimentaria no es simplemente un
postulado tedrico sino un mandato de optimizacién, que debe ser entendido como un derecho que debe tener
toda la poblacion, de poder disponer y tener acceso oportuno y permanente a los alimentos que cubran sus
requerimientos nutricionales, tratando de reducir la dependencia externa y tomando en consideracién la
conservacion y equilibrio del ecosistema para beneficio de las generaciones futuras. Cfr. Corte Constitucional,
Sentencia T-506 de 1992.
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3.10. MOMENTOS DE LA ADJUDICACION Y SU RELACION CON EL
CONTROL FISCAL

La CGR entiende que son dos los momentos fundamentales en que puede
analizarse desde el ambito del control y la responsabilidad fiscal la adjudicacion y
enajenacion de baldios: uno es antes de la adjudicacién y el otro con posterioridad
a la misma. El acto de adjudicacion es un acto de naturaleza juridica relevante
dentro de un procedimiento complejo donde la gestién por parte del Estado se
constituye en velar por la satisfaccion de los fines de esa adjudicacion.

Antes de la adjudicacién, el baldio es propiedad del Estado, hace parte del
patrimonio publico y por tanto las irregularidades que lo comprometan pueden
derivar en danos al patrimonio publico que se pueden sancionar o resarcir por
distintos tipos de acciones como sucede, por ejemplo, con la adquisicion irregular
de los bienes baldios de la Nacién, valiéndose de la situacién de desplazamiento
forzado por parte del original adjudicatario u ocupante con expectativas de
adjudicacion, para obtener por parte del Estado una adjudicacion posterior,
omitiendo el contexto de violencia o la fuerza mayor inherente a la violencia
generalizada.

Alli cada caso dard el entorno juridico para reparar el dafo: si se trata
exclusivamente del incumplimiento de las normas que imponen unas condiciones
para la adjudicacion o transferencia de los baldios se estaria en la érbita del
derecho disciplinario; si ademas se afecta con ese incumplimiento el erario se
puede ademas iniciar las acciones de responsabilidad fiscal; pero si ademas, para
generar ese descalabro a la hacienda publica hubo actos descritos en la ley penal
como punibles, deberan constituirse en hallazgos punitivos que correspondera
investigar a las autoridades penales. De esta manera, antes de la adjudicacion, se
destacan, entre las formas de detrimento patrimonial, todas aquellas infracciones a
prohibiciones expresamente sefaladas en la normatividad agraria vigente, o
desconocimiento de formalidades y regimenes especiales de disposicién de los
bienes inmuebles publicos de caracter rural.

Una de ellas es el englobe de varias extensiones de tierra presuntamente baldia,
en una extension que supere la UAF y su destinacion a actividades no
campesinas, mediante la ruptura de la expectativa de ser adjudicatarios por parte
de los sujetos de reforma agraria afectados, o la compra masiva de las mejoras
que éstos hayan implantado en dichos terrenos.

Otra, es el conjunto de actos juridicos o materiales de ocupacion, posesion,
apropiacion, o usufructo realizados por cualquier persona cuya propiedad ha
excedido la extension maxima adjudicable o que se han realizado contra expresa
prohibicién legal (para cultivos ilicitos, actividades que atentan contra la
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conservacion del medio ambiente, mediante actividades que no son adecuadas
para el tipo de suelo, entre otras). Entre éstos, se deben incluir actos de
apropiacion o usufructo por parte de sujetos que no son destinatarios de este tipo
de bienes, o que a pesar de buscar alternativas para encuadrar en dicho requisito
(por ejemplo mediante la creacion de multiples personas juridicas), ejercen
actividades que distorsionan las finalidades constitucionales que afectan dichos
bienes. Es evidente que en el caso de la ocupacién/posesion, las entidades
publicas habran de evitar formas de apropiacién mediante la prescripcién civil
adquisitiva, pues de lo contrario se estara frente a una circunstancia omisiva que
da lugar al detrimento del erario publico.

En casos de apropiacion, es decir, de realizacion de negocios juridicos con
apariencia de legalidad en relacién con bienes baldios no adjudicados
previamente, no solamente existe responsabilidad fiscal en el particular que asi se
hace a los bienes de la Nacién, sino también eventuales hallazgos de
responsabilidad penal al converger probablemente, falsedades en documentos
que requieran de alterar la naturaleza juridica de los bienes baldios para hacerlos
pasar por bienes de propiedad privada. En estos casos, también habria
eventualmente responsabilidad fiscal y disciplinaria en las autoridades registrales
que permitieron dicha alteraciéon mediante actuaciones registrales complejas de
las que puede presumirse culpa grave o incluso dolo: creacién de folios de
matricula en aquellos baldios que carecen del mismo y registro de posteriores
actos negociables que permitan crear una cadena traslaticia en el registro, con
apariencia de legalidad.

Después de la adjudicacion, el adjudicatario resulta beneficiario de un titulo
traslaticio que se encuentra condicionado al cumplimiento de una serie de
exigencias y limitado por un conjunto de prohibiciones que buscan salvaguardar el
usufructo social de la tierra rural asi adjudicada. Ni el Estado se desprende de la
propiedad sobre el bien asi adjudicado, ni el adjudicatario obtiene un derecho de
propiedad plena, ya que se trata de un acto de Estado que responde a fines que si
bien otorga derechos a un particular, éstos se encuentran gravados o limitados por
una condicién resolutoria y unos fines estatales. Asi lo hace saber la Corte
Constitucional cuando indica lo siguiente:

“Cierto es que el articulo 58 de la Constitucion protege la propiedad privada y los
demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, incluyendo el derecho
del propietario a usar y disponer libremente de sus bienes; sin embargo, la libre
disposicién tiene limites pues no puede atentar contra derechos ajenos o el interés
publico o social”.%®

*® Corte Constitucional. Sentencia C-097 de 1996.
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El' incumplimiento de los deberes asociados a dicha condicion resolutoria permite
al Estado revertir en su favor la titularidad plena sobre el bien, mediante la
declaracion de caducidad de los contratos asociados a la adjudicacién del baldio o
la revocatoria directa del acto administrativo de adjudicacién. Tiene el Estado por
medio del INCODER el deber de buscar la reversién de los bienes baldios cuando
no se cumple con la finalidad constitucional para la cual fueron adjudicados. Esta
potestad es tan clara y de tal magnitud en el sistema juridico colombiano que para
librar el acto administrativo que ordena la revocatoria no se requiere del
consentimiento expreso y escrito de titular, como sucede en el principio general de
la revocatoria directa. No existen dudas sobre el deber de revocatoria en aquellos
casos en que es manifiesta la destinaciéon del baldio a fines distintos de los
consagrados en la Constitucion Politica y la ley:

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

En este orden de cosas, existen distintas formas de producir el detrimento o
despojo arriba senalado, entre las cuales pueden destacarse, como lo ha hecho la
CGR en pronunciamientos anteriores al presente informe los siguientes®”:

La adquisicion irregular de los bienes baldios de la Nacion, a través de negocios
juridicos de caracter privado, desconociendo las prohibiciones o condiciones de
enajenacion contempladas en la normatividad agraria vigente (ley 160 de 1994) y
los antecedentes normativos que el sirven de sustento en especial en lo
relacionado con el méximo de extensién adjudicable (actualmente expresado en
UAF). Estas condiciones son temporales (12 o 15 afios) y objetivas (autorizacion
del Incoder y sélo entre sujetos de reforma agraria);

% Corte Constitucional. Sentencia C-255 de 2012.
" Cfr. Contraloria General de la Republica, Contraloria Delegada para el Sector Agropecuario

(2013).Consideraciones sobre la politica de baldios en Colombia, Bogota: Autor, 14 de Junio.
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La adquisicion irregular de los bienes baldios de la Nacion, a través dela compra
de mejoras previamente adquiridas o implantadas por varios colonos;

La adquisicion irregular de los bienes baldios de la Nacién, donde particulares
obtienen en su favor una declaratoria de caducidad o una revocatoria previa y una
subsecuente re-adjudicacién en un tiempo sustancialmente corto en relacién con
los términos contemplados o aplicados para dichos tramites;

La adquisicion irregular de los bienes baldios de la Nacion, a través de actos
administrativos de revocatorias, caducidades y re-adjudicaciones de baldios que
presentan irregularidades juridicas de forma y de fondo en donde particulares
fueron adjudicatarios de bienes publicos a través de actos viciados o en donde
existe una violacion evidente del ordenamiento Juridico o una manifiesta ilegalidad;

La adquisicion irregular de los bienes baldios de la Nacién, obteniendo una Sola
persona natural o juridica la adjudicacion de baldios por parte del Estado en
extension superior a la determinada a través de la Unidad Agricola Familiar;

La adquisicion irregular de los bienes baldios de la Nacion, obteniendo la
adjudicacion de dicha extensiéon, mediante multiplicidad de personas naturales o
juridicas para luego englobar las distintas parcelas, acumulando indebidamente
extensiones superiores a la permitida por la UAF en cada region o municipio;

La adquisiciéon irregular de los bienes baldios de la Nacion, obteniendo
indebidamente el aprovechamiento de extensiones de tierras baldias colindantes
en favor de personas juridicas con patrimonios ficticios o irrisorios y el posterior
arrendamiento de todas las parcelas a un grupo empresarial 0 empresa;

La adquisicién irregular de los bienes baldios de la Nacion, mediante la compra de
un terreno baldio en la que se aplicé el silencio administrativo positivo en relacion
con la ausencia de respuesta del Incora o el Incoder ante la solicitud de
autorizacion de enajenaciéon o la notificacion correspondiente para que estas
entidades estatales ejercieran el derecho preferencial de compra del inmueble. En
este caso, el silencio de las entidades competentes es una omisién que genera un
detrimento patrimonial del Estado si no est4 debidamente justificada y si ademas
la aplicacion de la figura fue sistematica y a través de ella se produjo el
acaparamiento de baldios en manos de una misma persona natural o juridica, o
conjunto de personas dedicadas a actividades afines.

El acaparamiento de baldios por multiples empresas o sociedades por acciones
simplificadas, filiales o subordinadas que pertenecen a una misma sociedad
matriz, grupo empresarial o familia.
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Interposicion de personas beneficiarias de titulacion de baldios, que al poco
tiempo ceden la propiedad a una persona natural, juridica o grupo de empresarios
en desarrollo de un mismo negocio.

Los actos de despojo violento a beneficiarios de reforma agraria, que originaron
compras forzadas en cabeza de una misma persona o de alguna figura de
interposicion.

3.11. ALCANCE DE LA RESPONSABILIDAD FISCAL EN RELACION CON
LAS TIPOLOGIAS SENALADAS

En ejercicio de la funcién auditora pueden detectarse distintas irregularidades,
pero no todas estas constituyen detrimento patrimonial contra la cosa publica o
ameritan la apertura de un Proceso de Responsabilidad Fiscal.

Cuando probatoriamente se puede determinar la existencia de un menoscabo a
los intereses patrimoniales del Estado es importante concretar el tipo de
responsabilidad que se deriva de esa afectacion que puede ser penal, disciplinaria
y fiscal. Este tres tipos de responsabilidad pueden generarse de un mismo hecho,
pero amparan bienes juridicos diferentes y tienen como sujetos activos a personas
de condiciones juridicas muy particulares.

En la responsabilidad penal puede incurrir cualquier persona natural siempre que
realice la descripcion tipica que aparece en el Codigo Penal y esto lo realice
contrariando el ordenamiento juridico con la intencidn de causar un dafo. La
responsabilidad disciplinaria por su parte, se ejerce en el &mbito de la funcién
publica originandose por el incumplimiento material de un deber o de una
prohibicion, la omisién o la extralimitaciéon de funciones, la violacion del régimen
que corresponde al servidor publico o el particular que ejerce la funcién publica,
siendo su finalidad garantizar el buen funcionamiento, moralidad y prestigio del
organismo publico en que se ejerce la funcién.5®

La finalidad de la responsabilidad fiscal es distinta de las anteriores, pues busca
es preservar mediante el resarcimiento el patrimonio publico. Este tipo de
responsabilidad se encuentra regulada en la Ley 610 de 2000 que establece un
marco normativo acorde con los valores y principios constitucionales
especialmente los consagrados en los articulos 29 y 209 de la Carta Politica.

La responsabilidad fiscal tiene como caracteristicas:

%8 Corte Constitucional. Sentencia C-181 de 2002.
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Es una responsabilidad de caracter subjetivo que se atribuye por la conducta
dolosa o gravemente culposa de un agente publico o un particular que ejerce
gestion fiscal. Es una responsabilidad que se origina exclusivamente en la gestion
fiscal, por que esta se realiza irregularmente, se contribuye a su realizacion, o se
obra con ocasion de esta.

Este tipo de responsabilidad no tiene una naturaleza jurisdiccional sino
administrativa.

La declaracion de la misma es patrimonial y no sancionatoria, teniendo como
finalidad el resarcimiento del erario.

Es independiente y auténoma de otros tipos de responsabilidad como la
disciplinaria o la penal.

Es un tipo de responsabilidad que puede imponerse observando los principios
rectores del debido proceso administrativo, las cuales deben armonizarse con los
principios que gobiernan la funcién administrativa, es decir, con los principios de
igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad.5®

Los dafos al patrimonio del Estado pueden provenir de mudltiples formas vy
circunstancias. Para efectos de la responsabilidad fiscal el articulo 6° de la Ley
610 de 2000 da cuenta las formas como puede realizarse una lesion al patrimonio
publico: menoscabo, disminucién, perjuicio, detrimento, pérdida, deterioro.

Tambien nos menciona el articulo el objeto que protege: los bienes o recursos
publicos, o los intereses patrimoniales del Estado. Pero también la norma
menciona las caracteristicas que debe tener la gestion fiscal para evitar el dafo
patrimonial al Estado, esta debe ser: econdmica, eficaz, eficiente y oportuna.
Destacando que en general, lo principal de la gestion fiscal, es que sirva para el
cumplimiento de los cometidos y los fines esenciales del Estado. Finalmente el
articulo establece como puede ocasionarse el dafo: por accién (hacer lo que no
se debe hacer) u omision (dejar de hacer lo que se debe hacer), dolosa o
gravemente culposa, de manera directa o contribuyendo al detrimento en ejercicio
de la gestion fiscal.®°

Teniendo en cuenta lo anterior y las tipologias que pueden generar dano
patrimonial al Estado dentro de la gestién de los baldios, es preciso afirmar que

*® Ibidem. Sentencia C-382 de 2008. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
% Ibidem. Sentencia C-840 de 2001. M.P. Jaime Araujo Renteria.
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existe merito para iniciar un Proceso de Responsabilidad Fiscal cuando se
adjudican irregularmente baldios (accién) o cuando no se realiza la respectiva
vigilancia para evitar que se afecte Ia finalidad constitucional (omisién). En este
ultimo caso la CGR considera que la omisidn en el cumplimiento de los deberes,
para el caso de los servidores publicos, que traiga como consecuencia la
afectacion de los intereses, recursos o bienes publicos, implica un Proceso de
Responsabilidad Fiscal. Esta omisidon como se ha visto en paginas anteriores,
puede darse por no ordenar la reversion de la adjudicacién cuando la ley asi lo
determina como en los casos en que se violan las prohibiciones o condiciones de
adjudicacion. Vemos como la mayoria de las tipologias descritas corresponden a
la falta o deficiente actividad u omisién por parte de los servidores publicos a
quienes la ley les ha encomendado las respectivas funciones trasgrediendo el
articulo 6° de la Carta Constitucional.

El operador juridico fiscal habra de realizar un analisis I6gico que parte de la
observacion de la norma que establece la prohibicién o condicion, debera probar
la existencia de la conducta que atenta contra la respectiva condicion o
prohibicion, y de alli tendra los elementos para iniciar los Procesos de
Responsabilidad Fiscal.

3.12. QUIENES SON LOS LLAMADOS A RESPONDER EN RELACION CON
LOS BIENES BALDIOS

En el marco del andlisis juridico sobre la adjudicacién irregular de baldios o sobre
los danos ocasionados al patrimonio publico con posterioridad a la adjudicacion de
estos, pueden llegar a concurrir servidores publicos o particulares que han obrado
en ejercicio, con ocasion de, o contribuyen a la gestion fiscal. De esta manera, en
cada uno de los casos debe observarse si las conductas reprochables fueron
omisiones o acciones.

Adicionalmente, debera observarse tanto la conducta de la administracién como
de los particulares para deducir quienes son los sujetos llamados a responder, no
obstante es importante establecer algunos criterios generales que resulta Util tener
en cuenta, a saber:

Siempre que se trate de una accion, como la adjudicacion irregular del baldio,
deberan responder los servidores publicos que dentro del INCODER tengan la
capacidad de decision sobre la adjudicacion del respectivo baldio. Pero no
solamente la responsabilidad de los funcionarios del INCODER, sino que debe
verificarse la eventual participacion de los registradores de instrumentos publicos
que pueden haber librado actos administrativos contrarios a lo establecido en
derecho para permitir el respectivo registro de la propiedad del inmueble
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adjudicado. Para ello serd supremamente importante contar con documentos tales
como la resolucién de nombramiento en el cargo, el acta de posesion y el Manual
de Funciones de los respectivos cargos. En todos estos es importante tener en
cuenta las fechas de vigencia frente al acto de adjudicacién.

Cuando hay adjudicacion irregular de baldios, los particulares que se han
beneficiado con ese acto dafino suelen participar en él de manera activa lo cual
debe constatarse. Si bien en términos generales los particulares no ejercen alli
gestion fiscal directa ni contribuyen como gestores fiscales, si pueden haber
desplegado una serie de hechos que materialice una cadena de ilicitos penales:
falsedades, amenazas, fraudes, e incluso porte de armas, lesiones personales,
desplazamientos forzados y homicidios. En estos casos lo procedente es
compulsar las respectivas pruebas a la Fiscalia General de la Nacién para que se
investigue de acuerdo a su competencia, y de otro lado, informar al INCODER,
con el animo de recordarle la importante misién constitucional que se le ha
asignado y el deber de reversar la respectiva adjudicacion.

En los casos de omision es fundamental tener en cuenta que esta se refiere a los
servidores publicos en el cumplimiento de sus funciones. Por ello es fundamental
siempre contar con el régimen funcional del INCODER bajo el cual responde su
nivel directivo y el Manual de Funciones donde se evidencia el marco funcional de
cada uno de los cargos.

La Ley 160 de 1994 atribuyé al entonces INSTITUTO COLOMBIANO DE
REFORMA AGRARIA — INCORA, una serie de funciones que hoy tiene el
INSTITUTO COLOMBIANO DE DESARROLLO RURAL - INCODER. Mediante
Decreto 1292 del 21 de mayo de 2003 se suprime el INCORA y mediante Decreto
1300 del 21 de mayo de 2003 se crea el INCODER. Desde su creacién el
INCODER tuvo como objeto ejecutar la politica agropecuaria y de desarrollo rural
que hoy se mantiene con el articulo 2° del Decreto 3759 de 2009.

El articulo 24 del Decreto 1300 de 2003 ordena de manera expresa que todas las
referencias que hagan las disposiciones legales vigentes —dentro de ellas la Ley
160 de 1994- al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, INCORA, (...) debe
entenderse referidas al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER. En
este sentido las funciones respecto a la adjudicacién y recuperacion de baldios
son hoy de esta Ultima entidad, como lo refrenda el articulo 4° del Decreto 3759 de
2009, especialmente a través de la Subgerencia de tierras rurales (Art. 20), la
Direccion Técnica de Baldios (Art. 21) y las Direcciones territoriales (Art. 32).

Asi que en principio los llamados a responder dentro de los Procesos de
Responsabilidad Fiscal son servidores publicos de distintas dependencias del
INCODER, en algunos casos Registradores de Instrumentos Publicos (quienes por
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lo demas cuentan con un estricto régimen disciplinario a la luz de la propia ley 160
de 1994) y finalmente algunos particulares cuya conducta implique actos de
capacidad juridica o material para el ejercicio de la gestion fiscal.

A manera de ejemplo:

Cuando un baldio es adjudicado sin el lleno de los requisitos constitucionales y
legales estamos ante un acto, una accién de gestion fiscal que desarrolla el
funcionario competente dentro del INCODER. Pero ademas puede llegar a existir
la contribucion de un particular para que dicho acto se celebre. La magnitud del
acto ya sera algo que deberd analizarse dentro del respetivo proceso para
determinar si se obro con dolo o culpa grave, pero toda irregularidad que conlleve
a una adjudicacion irregular afecta el patrimonio publico y hay un acto de gestion
fiscal por un servidor publico.

Cuando un baldio no cumple con las condiciones o requisitos necesarios para la
adjudicacion tras el respectivo acto, es deber del INCODER librar la respectiva
revocatoria directa y no hacerlo es una omisién que puede afectar el patrimonio
publico por inaplicacion del régimen constitucional o legal que regula la
adjudicacion de baldios. Alli estamos ante una gestién fiscal inadecuada que
amerita el ejercicio de la accion fiscal.

3.13. LAS TIPOLOGIAS Y LA CADUCIDAD DE QUE TRATA EL ARTICULO
9° DE LA LEY 610 DE 2009

La Ley 610 de 2000 en el articulo 9° contiene el término perentorio de caducidad y
de prescripcion que es obligatorio tener en cuenta cuando se aborden las
actuaciones administrativas asociadas a la tipologia aqui destacada. Para el caso
de la caducidad sefiala que esta se produce si pasados cinco (5) afnos desde la
ocurrencia del hecho generador de dafo al patrimonio publico no se ha librado el
auto de apertura del Proceso de Responsabilidad Fiscal. Sea que es necesario
tener en cuenta la fecha de ocurrencia de los hechos y de alli computar el tiempo
que establece la norma para ver la posibilidad de iniciar 0 no la actuacion
procesal.

Este tema seria mecénico y sencillo para el auditor si no fuera por dos razones: la
primera, porque del hallazgo que representa el dafio patrimonial al Estado pueden
derivarse otros tipos de responsabilidad que no son solamente la fiscal, como es el
caso de las responsabilidades civil, penal vy disciplinaria, que corresponde a
cualquier organo del Estado y més ampliamente a cualquier servidor publico,
poner en conocimiento de la autoridad respectiva para que sea ella y no el auditor
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quien decida la posibilidad juridica de iniciar o no una investigacion. La segunda
tiene que ver con un aspecto de la norma que tiene suma importancia, a saber:

“Este término [el de los cinco afios] empezara a contarse para los hechos o actos
instantaneos desde el dia de su realizacién, y para los complejos, de ftracto
sucesivo, de caracter permanente o continuado desde Ia del dltimo hecho o acto”.

Entonces se tiene que es preciso decidir en cada caso de comision por accién o
por omision si se estd ante un acto de ejecucién instantanea o de caracter
permanente. Si es lo primero, el célculo se da desde la fecha de ocurrencia del
respectivo acto en los términos del articulo 59 de la Ley 42 de 1913°": si se trata de
hechos de ejecucion sucesiva, debera tenerse en cuenta para contabilizar el
término de caducidad la fecha del ltimo hecho o acto. Vale entonces preguntarse:
(oMo se sabe cuando se esta frente a uno u otro caso?

La diferenciacion no es simple, pero debe servir como referente para los casos
donde concurran las tipologias aqui destacadas la circunstancia de que en
principio en los casos de omision, el hecho serd de ejecucion sucesiva y se
extiende desde el dia en que debi6 la entidad publica o el particular realizar el
acto, hasta el dia en que tuvo la posibilidad juridica o material de corregir su
omision.

Para los casos en que la conducta es de accién también debe aplicarse la misma
diferenciacion y es acertado tener como referente que el tiempo sucesivo
transcurre, en principio, desde que comienza el acto espurio que genera el
detrimento publico, por ejemplo una adjudicacion contraria a derecho, hasta el
término en que quien realiza dicho acto y obra como gestor fiscal tiene la
oportunidad juridica o material de corregirlo, circunstancia esta ultima en la que
cesa el acto generador de detrimento al patrimonio publico. Como puede
concluirse, las tipologias de detrimento patrimonial asociado a la apropiacion u
ocupacion indebida de bienes baldios, hacen referencia a actos de ejecucion
sucesiva o pluri-momentaneos, ya que de manera continua se esta afectando el
patrimonio publico, teniendo la oportunidad de restituirlo hasta que no sea posible
para el gestor fiscal.

®'Ley 4 de 1913 (Cédigo de Régimen Politico y Municipal). ARTICULO 59. Todos los plazos de dias, meses o
anos, de que se haga mencion legal, se entendera que terminan a la medianoche del Gltimo dia del plazo. Por
afno y por mes se entienden los del calendario comun, y por dia el espacio de veinticuatro horas, pero en la
ejecucion de las penas se estara a lo que disponga la ley penal.
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4. ADJUDICACIONY ACUMULAQION IRREGULAR DE PREDIOS DE
ORIGEN BALDIO: ANALISIS MICRO

La Contraloria Delegada para el Sector Agropecuario adelanté durante el primer
semestre de 2014, la Actuacion Especial encaminada a estudiar los casos de
presunta adjudicacion y acumulacion irregular de predios baldios en los
departamentos de Antioquia, Caqueta, Cérdoba, Meta y Vichada, denunciados por
varios congresistas, la Fiscalia General de la Nacion y la Superintendencia de
Notariado y Registro.

Los casos denunciados comprometen a personas tanto naturales como juridicas,
que bajo diversas modalidades caracterizadas por los denunciantes, permitieron la
adjudicacion y apropiacion irregular de tierras con antecedentes de baldios. Las
denuncias han sido expuestas en diversos debates de control politico, mediante
informes y presentadas a diversos entes de control, entre estos a la Contraloria
General de la Republica.

Del ejercicio adelantado en virtud de dicha actuacion especial, se visitaron las
Oficinas de Registro e Instrumentos Publicos en los municipios de Caucasia en el
departamento de Antioquia; San Vicente del Caguan en el departamento de
Caqueta; Ayapel, Cerete y Monteria, en el departamento de Cordoba; Puerto
Lépez y San Martin de los Llanos en el departamento del Meta; y Puerto Carrefio
en el departamento del Vichada

Se revisaron 393 soportes registrales, los cuales fueron contrastados con la
informacién contenida en los folios de matricula inmobiliaria y las anotaciones
respectivas.

e Hallazgo No. 01 - Consistencia base de datos adjudicacion de baldios

(A)

Los estandares de aseguramiento de la calidad de la informacion, nos permiten
implementar una serie de controles que favorecen el seguimiento que se le hace al
producto final de un sistema de informacién posterior a un procesamiento de datos
almacenados; dichos controles permiten evidenciar debilidades en las bases de
datos que pueden generar datos erréneos y/o inconsistentes, causando riesgos en
la calidad de los datos del sistema de informacion.

Teniendo en cuenta lo anterior y como parte del andlisis efectuado en la base de
datos de adjudicaciones de baldios proporcionada por el Incoder, se puede
observar, que existen deficiencias en el control y supervision de los contenidos de
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informacion de la base de datos de resoluciones de baldios, en razén de que los
datos tal y como son registrados presentan inconsistencias.

Dentro de los casos detectados se observan errores dentro de las variables que
afectan la credibilidad de la informacién de las personas a las que se les adjudicd,
sobre el area adjudicada, resoluciones erréneas o duplicadas, adjudicaciones de
predios con area superior a la UAF (sin poder establecer claramente si es un error
en el registro o conducta opuesta a la ley) entre otros.

Si bien mucha de la informacion antes mencionada, fue migrada de bases de
datos que proceden de muchos afnos atrds, no se evidencia para esos casos, que
se efectuaran los tratamientos de informacion efectivos que permitieran depurar y
realizar los ajustes a la realidad de cada uno de los casos dentro de la base de
datos.

Todo lo anterior genera riesgos en la informacién que se posee, en términos de la
calidad, al igual que produce incertidumbre sobre la veracidad, integridad y
seguridad de la informacion.

Preocupa a este ente de control las dificultades que se presentan en los registros
detectados, teniendo en cuenta que esta base de datos, es la fuente de
informacion  primaria para futuras adjudicaciones, y que al presentar
inconsistencias, no es garantia del establecimiento de controles efectivos para
deteccion de conductas que podrian ir en contravia a lo que enmarca la ley, y asi
evitar adjudicaciones a solicitantes que no cumplen los requisitos para ello.

e Hallazgo No. 02 - Acceso a la Tierra (AYD1)(P1)

En el Acuerdo 041 del 24 de septiembre de 1996 se determinaron las extensiones
de las Unidades Agricolas Familiares por Zonas Relativamente Homogéneas con
el fin de hacer las adjudicaciones de baldios por parte del INCORA o el INCODER,
dando cumplimiento a lo expresado en los articulos 38, 65 y 66 de la Ley 160 de
1994, el articulo 7° del Decreto 2664 de 1994 y la Resolucién 017 de 1995 del
INCORA.

Al revisar la base de datos de adjudicaciones con resoluciones a partir del 1° de
octubre de 1996, se compararon las areas entregadas con las areas maximas de
las UAF que figuran en el Acuerdo 041 de 1996 para las Zonas Relativamente
Homogéneas donde estan ubicados dichos predios. Como resultado, se
detectaron 741 predios adjudicados que sumados superan en 199.521,71 Ha el
area maxima de las UAF correspondientes a dichos predios.
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Asimismo, en una muestra de los departamentos de Arauca, Casanare, Meta y
Vichada, se encontraron 11 adjudicaciones mudltiples a personas naturales,
posteriores al Acuerdo 041 de 1996, que al ser sumadas, superan el area maxima
para las UAFs correspondientes a las Zonas relativamente Homogéneas donde se
encuentran ubicados los predios.

El INCODER en su respuesta a la observacién comunicada, aporta una serie de
documentos y realiza algunas aclaraciones, de donde se pueden inferir las
siguientes situaciones:

1.- En 89 casos y 3.904,84 Ha (Anexo No. 2.1), la Entidad acepta que las
adjudicaciones superan el &rea maxima de las UAF’s, y no ha iniciado las
acciones de revocatoria directa, no allega los respectivos actos administrativos ni
los folios de matricula inmobiliaria, en donde se evidencien las acciones
administrativas implementadas; con lo que se crea un escenario de incertidumbre
frente a los procedimientos senalados. Para este caso particular se configura un
hallazgo con presunta incidencia disciplinaria.

2.- En 64 casos (Anexo No. 2.2), el INCODER no desvirtia la observacion
planteada ni anexa documentos, lo que hace evidente la falta de aplicacion de
mecanismos de seguimiento y monitoreo, en donde, pese a que se cuenta con
algunas herramientas (verbi gracia, lo establecido en el Articulo 66 de la Ley 160
de 1994), establecidas para mitigar el posible dafio generado por la adjudicacién
en exceso, no se muestran acciones tendientes a restablecer el posible patrimonio
publico afectado. Para este caso particular se configura un hallazgo con presunta
incidencia Disciplinaria.

3.- En 231 casos (220 individuales y 11 Mdltiples) (Anexo No. 2.3), el INCODER
reconoce presuntas irregularidades en procesos de titulacion de baldios: se
adjudico a una persona o al mismo grupo familiar varios inmuebles superando las
UAF’s; resoluciones con el mismo ndmero y la misma fecha adjudicando varios
inmuebles a varias personas; posibles casos de falsedad de documentos publicos,
entre otros, los cuales podrian configurar eventuales conductas punibles, razén
que amerita el traslado a la Fiscalia General de la Nacion para lo de su
competencia. (Hallazgo con presunta incidencia Penal)

4.- En los demas casos (357 predios) en los que el INCODER no presenta
justificacion a lo planteado por la CGR, tacitamente acepta la superacion del area
maxima para las UAFs correspondientes a las Zonas relativamente Homogéneas
donde se encuentran ubicados los predios, vulnerando lo establecido en los
Articulos 38, 65 y 66 de la Ley 160 de 1994. Lo anterior configura un hallazgo con
presunta incidencia disciplinaria, por incurrir en lo sefalado en el numeral 1 de los
Articulos 34 y 35 de la Ley 734 de 2002.
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5.- Con las situaciones evidenciadas, se pone de manifiesto que la falta de
controles en la adjudicaciéon de baldios tiene como consecuencia la pérdida de
recursos por adjudicaciones irregulares de predios que superan la Unidad Agricola
Familiar, resultando en menoscabo de los derechos de familias campesinas que
son objeto de la politica con el fin de ser adjudicatarios de propiedades que
permitan la satisfaccion de sus necesidades basicas.

e Hallazgo No. 03 - Transferencias o Enajenaciones (A)(D2)

De la revision efectuada a varios expedientes administrativos vinculados con
bienes fiscales baldios, se puede evidenciar que en 158 casos (relacionados en
el CD adjunto, anexo 2), pese a que como lo exige la norma, en los actos
administrativos de adjudicacién se afirma que las personas que solicitaron dicho
tramite, acreditaron la explotacion y ocupacién del inmueble por un periodo no
inferior a cinco (05) anos, llama la atencién, que de manera posterior a las
adjudicaciones (en periodos que varian entre tres (03) meses hasta cinco (05)
anos siguientes), se realizaron transferencias o enajenaciones del derecho real de
dominio a terceras personas naturales o juridicas y en algunos casos se conté con
la autorizacion del INCORA (hoy INCODER), quien, sin que mediara justificacion
consintié en dichos negocios juridicos.

De esta manera, se denota que pese al papel preponderante de dicha Entidad
como ejecutora de la politica de desarrollo rural del Estado, no ha cumplido su
papel de vigilancia y control de los bienes adjudicados, asi como tampoco
garantiza la conservacion de la tierra a favor de quienes por su dificil condicion
economica, se encuentran en circunstancias de debilidad en el sector
agropecuario.

Con lo senalado, es clara la vulneracion a la salvaguarda de la tierra rural
adjudicada, en menoscabo de las personas de especiales condiciones
beneficiadas, contraviniendo ademés los postulados de la Ley 160 de 1994 de
dotar de tierras en igualdad de condiciones a campesinos, indigenas, con el fin de
propender por la equidad en la distribucién de la tierra; de manera adicional, no se
cumple la finalidad Constitucional para la cual son adjudicados los bienes baldios.

El efecto o la consecuencia, configura un hallazgo con presunta incidencia
Disciplinaria, por incurrir en lo sefialado en el numeral 1 de los Articulos 34 y 35 de
la Ley 734 de 2002.

De conformidad con la respuesta recibida por la Entidad, en donde manifiesta que
la principal facultad del INCODER, implica la administracién de los baldios, de
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donde el adjudicatario debe solicitar autorizacion expresa para enajenar la UAF,
es claro el deber de conservacién o preservacion, el cual se traduce en las
funciones y obligaciones de monitoreo y seguimiento que la Ley le asigné a dicha
Entidad, relacionadas con el manejo de los bienes, su adjudicacion y la adopcién
de correctivos en caso de indebida ocupacion o incumplimiento de las condiciones
bajo las cuales fueron entregadas.

Asi mismo, en los casos en donde pese a requerirse la autorizacion expresa, la
Entidad senala que se da paso a una especie de silencio administrativo positivo,
cabe resaltar que en dichos casos ademdas de la falta de mecanismos de
seguimiento, es evidente el incumplimiento a los fines de la adjudicacién como
son: el de promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra, con el fin de
mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos, garantizar el derecho de
propiedad y la redistribucion equitativa de la tierra, precaviendo “la inequitativa
concentracion de la propiedad en manos de unos pocos’”.

Con lo senalado, es evidente que los argumentos dados por el INCODER no
desvirtien lo manifestado en la observacién, y por el contrario se dan elementos
para mantener y reafirmar lo indicado.

e Hallazgo No. 04 - Adjudicaciones (A)(D3)

Analizados tanto los certificados de Libertad y Tradicion, asi como los Titulos de
Dominio de 142 inmuebles (los cuales se pueden verificar en el CD adjunto anexo
No. 3), se denota que el INCODER o el INCORA en sus diferentes territoriales,
efectuaron adjudicaciones en un mismo dia, donde se puede inferir que se estaba
segregando o parcelando inmuebles en mayor extension.

Pese a que en principio pareciera que se estaba garantizando la distribucién de la
tierra, en busca de la equidad y el beneficio hacia pobladores o campesinos de
escasos recursos que carecian de predios en la region, se denota que tan solo
algunos meses o afos después fueron transferidos y en la actualidad los mismos
Se encuentran en cabeza de personas naturales o juridicas quienes concentran la
propiedad rural en extensiones superiores a las UAF.

Con lo anterior, se denota que el INCODER ha propiciado adjudicaciones que
podrian verse cuestionadas, ya que se pueden debatir situaciones como que las
personas realmente no cumplian las condiciones para la adjudicacion, no
ocupaban o no se encontraban explotando el inmueble durante el término previsto
en la ley, o que realizada la adjudicacion no le dieron el uso ni la destinacion para
la cual fueron asignados, ya que los transfirieron a favor de terceros, sean estas
personas naturales o juridicas.
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Con lo senalado, se denotan falencias en la administracion, custodia, preservacion
y cuidado del INCODER hacia los bienes adjudicados, ya que no se estan
cumpliendo los cometidos de la ley agraria en Colombia.

De manera adicional, no se observan gestiones de seguimiento para la verificacion
del uso ni la destinacion de los inmuebles una vez adjudicados, ni el inicio de
acciones administrativas (revocatorias) o judiciales (nulidades) cuando es evidente
el desvio de la finalidad de los predios adjudicados.

El efecto o la consecuencia, configura una observacién con presunta incidencia
Disciplinaria, por incurrir en lo sefalado en el numeral 1 de los Articulos 34 y 35 de
la Ley 734 de 2002.

De la respuesta recibida por el INCODER, donde sehala que “(.) resulta dificil
descubrir como algunos adjudicatarios utilizan un sinfin de estrategias que
le permiten eludir el limite que impone la ley 160 de 1994 de no sobrepasar
la Unidad Agricola Familiar (UAF) () el método para lograr la excepcion,
consiste en muchos casos buscar personas con condiciéon de sujetos de
reforma agraria para las adquisiciones y ventas lo que hace imposible la
identificacion de sus propietarios, no es competencia del INCODER los valores
por los cuales se hace el negocio de las mismas, es por ello que cada dia la
entidad ha utilizado todas las herramientas posibles con el fin de fortalecer los
mecanismos de control en procesos de adjudicacion, representados en cruces de
informacion () y se expidieron nuevas instrucciones sobre procesos de
titulacion de baldios: notificaciones , realizacién de visitas oculares a los
predios, forma en que se resuelven las revocatorias y los recursos y como
se debe aplicar el procedimiento, y lo ideal es que las tierras sean
regresadas a sus propietarios originales (.)” “() Es asi como no es tan
general el incumplimiento de los articulos 1, 12, Yy 72 de la Ley 160 de 1994
por parte del INCODER ademas se esta impulsando la recuperacion de los
terrenos baldios acumulados irregularmente por particulares presentando
las demandas correspondientes (.) (Negrilla fuera de texto inicial), reafirman los
planteamientos efectuados en la observacion y se evidencian deficiencias en la
constatacion del cumplimiento de los requisitos para la asignacién, por lo que se
han adoptado nuevas directrices y cruces de informacion para evitar se contintien
con estrategias tendientes al menoscabo de los fines pretendidos en la
adjudicacion.

Por otra parte, como lo sefala la misma Entidad, a la fecha, con base en las
denuncias frente al tema y los hallazgos de la CGR, se ha dado impulso a
algunas demandas, pero se denota que es un porcentaje minimo frente a todos los
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casos evidenciados; de esta manera, es indudable que los argumentos dados por
el INCODER no desvirtien lo manifestado en la observacion.

e Hallazgo No. 05 - Presuntos casos de acumulacién irreqular de predios
con origen Baldio (A)(F1)

La Contraloria General de la Republica adelantd Actuacién Especial relacionada
con presunta acumulacion irregular de baldios presentada en diferentes
denuncias, 10 cual requirié la revision de 393 folios de matricula inmobiliaria
relacionados directamente con el tema planteado por los denunciantes.

Para ello se solicitaron las respectivas carpetas contentivas de los soportes de las
anotaciones de cada matricula. Efectuada su revision, se calculé el area afectada,
enmarcada en lo citado por la Resolucién 041 de 1996 del INCORA, por la cual se
determinan las extensiones de las Unidades Agricolas Familiares en los
municipios situados en las areas de influencia de las respectivas gerencias
regionales, por zonas relativamente homogéneas y se cuantificé el valor de
adquisicion por parte del acumulador, tomando como base el valor pagado que se
senala en la escritura de compra; dicho valor se actualizé a valor de 2012 de
acuerdo con el IPC reportado en la pagina del DANE.

De otro lado, en la configuracion tanto de la observacién como del hallazgo, se
tuvo en cuenta el marco juridico establecido en el informe de “Actuacion Especial:
sobre acumulacion irregular de predios baldios en la altillanura colombiana,
febrero 2014”, el cual complementa el criterio establecido para este hallazgo.

Es de anotar que, el INCODER en la respuesta dada a este grupo de
observaciones, sefala que “(...) muy a pesar de existir la obligacion de realizar
un seguimiento a la adjudicacién inicial no es un secreto que no existe un
grupo o programa destinado especialmente a realizarlo, tal vez por la valiosa
inversion que se debe realizar para sostener lo atinente al control de las
condiciones bajo las cuales se radica la adjudicacion®”. (Las negrillas son
nuestras)

Para la CGR, es evidente que el INCODER en este parrafo, reconoce la obligacion
que le concierne en el seguimiento de los predios adjudicados como baldios, y no
es excusa la falta de presupuesto por cuanto es deber de la entidad adecuar su
esquema organizacional de acuerdo a las funciones por ley encomendadas.

62 Oficio INCODER 20141166640 del 14 de agosto de 2014. Respuesta a Comunicacién de

observaciones. Pagina 8.
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Por tanto, y de acuerdo con la revision realizada a los folios de Matricula que
tienen su origen en una Resolucion de Adjudicacién de terrenos baldios de la
Nacion a través del INCORA o del INCODER, pertenecientes a los Circulos de las
Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos de Caucasia en el departamento de
Antioquia, San Vicente del Caguan en el departamento del Caquetd; Ayapel,
Cerete y Monteria en el departamento de Cérdoba; Puerto Lépez y San Martin de
los Llanos en el departamento de Meta, y Puerto Carrefio en el departamento de
Vichada, los cuales fueron adquiridos por personas naturales o juridicas, se
establecié para cada una de ellas:

e Caso NIT 900109372 - Cérdoba:

Posee 11 predios con origen baldio en los municipios de San Carlos y Monteria,
los cuales cuentan con una extensién de 103 hectdareas, sobrepasando la UAF
que para la zona tiene en promedio entre 10 y 23 hectareas, por valor de $ 194.1
millones a valores de 2012.

e Caso NIT 890918095 — Antioquia (Caucasia):

La mayoria de los predios se encuentran en la vereda la llusion, sin embargo,
registralmente 22 de ellos aparecen en Ayapel — Cérdoba y 20 en Caucasia
Antioquia, aunque registralmente aparecen en Cérdoba, de acuerdo al Incoder
estarian ubicados en Antioquia.

Posee 58 predios con origen baldio en el municipio de Caucasia, los cuales
cuentan con una extension de 1.182 hectareas, sobrepasando la UAF que para la
zona tiene en promedio entre 12 y 67 hectareas, por valor de $614.4 millones a
valores de 2012.

e Caso NIT 8060159519 — Cérdoba (Tierralta):

Tiene 44 predios con origen baldio en el municipio de Tierralta, los cuales cuentan
con una extension de 1.450 hectéreas, sobrepasando la UAF que para la zona es
de 58 hectéreas, por valor de $77.9 millones a valores de 2012.

3.1 Caso NIT 8060096701 — Cérdoba:

Posee 6 predios con origen baldio en el municipio de Tierralta, que suman 280
hectareas, sobrepasando la UAF que para la zona es de 58 hectareas, por valor
de $3.8 millones a valores de 2012.
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e Caso CC 6858464 - Coérdoba:

Posee 4 predios con origen baldio en los municipios de Canalete, San Pelayo y
Tierralta, los cuales cuentan con una extension de 132 hectareas, sobrepasando
la UAF que para la zona tiene en promedio entre 23 y 58 hectareas, por valor de
$97.2 millones a valores de 2012.

e Caso CC 78.751.005 - Cérdoba:

Posee ocho (8) predios con origen baldio en el municipio de San Carlos y
Monteria (Cérdoba), los cuales cuentan con una extensién de 77 hectareas,
sobrepasando la UAF para la zona que esta entre 10 y 23 hectareas, por valor de
$117.4 millones a precios de 2012.

e Caso CC 78689767 — Cordoba:

Posee 17 predios con origen baldio en los municipios de Monteria, Tierralta y
Valencia, los cuales cuentan con una extension de 570 hectareas, sobrepasando
la UAF para la zona que esta entre 10 y 58 hectareas, por valor de $168.3
millones a precios de 2012.

e Caso NIT 8001080545 - Cérdoba:

Posee 3 predios con origen baldio en el municipio de Canalete, los cuales
cuentan con una extension de 49 hectareas sobrepasando la UAF que para la
zona es de 23 hectareas, por valor de $45.6 millones a valores de 2012.

7.1 Caso CC 8239585 — Cérdoba:

Posee 2 predios con origen baldio en el municipio de Canalete, los cuales
cuentan con una extension de 68 hectareas sobrepasando la UAF que para la
zona es de 23 hectareas, por valor de $23.7 millones a valores de 2012.

7.2 Caso CC 43982965 — Cordoba:

Posee 2 predios con origen baldio en el municipio de Canalete, los cuales
cuentan con una extension de 43 hectareas sobrepasando la UAF que para la
zona es de 23 hectareas, por valor de $12.9 millones a valores de 2012.
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7.3 Caso CC 52415195 — Cordoba:

Posee 2 predios con origen baldio en el municipio de Canalete, los cuales
cuentan con una extension de 43 hectareas sobrepasando la UAF que para la
zona es de 23 hectareas, por valor de $13.2 millones a valores de 2012.

e Caso NIT 824002380 — Mapiripan:

Posee tres (3) predios con origen baldio en el municipio de Mapiripan (Meta), los
cuales cuentan con una extension de 4.656 hectareas, sobrepasando la UAF para
la zona que es de 1.840 hectareas, por valor de $139.6 millones a precios de
2012.

e Caso NIT 900165377 — Vichada:

Posee 8 predios con origen baldio en el municipio de La Primavera, los cuales
cuentan con una extension de 11.013 hectéreas, sobrepasando la UAF de la zona
que es de 1.294 hectareas, por valor de $180 millones a precios de 2012.

e Caso NIT 860069378 — Cordoba:

Posee 5 predios con origen baldio en el municipio de Puerto Libertador, los cuales
cuentan con una extension de 223 hectareas, sobrepasando la UAF de la zona
que es de 49 hectéreas, por valor de $18,5 millones a valores de 2012,

e Caso CC 17620394 — Caqueta:

Posee 7 predios con origen baldio en el municipio de San Vicente del Caguan, los
cuales cuentan con una extensiéon de 942 hectareas, sobrepasando la UAF que
para la zona es de 117 hectareas, por valor de $13 millones aproximadamente.

e Caso CC 17671609 — Caqueta:

Posee 7 predios con origen baldio en el municipio de San Vicente del Caguan, los
cuales cuentan con una extension de 1.017 hectareas, sobrepasando la UAF que
para la zona es de 117 hectareas, por valor aproximado de $39 millones de pesos.

e Caso CC 79860910 — Caqueta:

Posee 4 predios con origen baldio en el municipio de San Vicente del Caguan, los
cuales cuentan con una extension de 391 hectareas, sobrepasando la UAF que
para la zona es de 117 hectéreas, por valor de $4.9 millones de pesos.
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e Caso CC 6083465 — Caqueta:

Posee 9 predios con origen baldio en el municipio de San Vicente del Caguan, los
cuales cuentan con una extension de 14.644 hectéareas, sobrepasando la UAF que
para la zona es de 2.269 hectareas, por valor de 178.3 millones de pesos.

e Caso CC 14256331 — Caqueta:

Posee 7 predios con origen baldio en el municipio de San Vicente del Caguén, los
cuales cuentan con una extensién de 420 hectareas, sobrepasando la UAF que
para la zona es de 78 hectareas, por valor aproximado de $71.5 millones de
pesos.

e Caso CC 19173373 — Caqueta:

Posee 19 predios con origen baldio en el municipio de San Vicente del Caguan,
los cuales cuentan con una extension de 1.866 hectareas, sobrepasando la UAF
que para la zona es de 117 hectareas, por valor aproximado de $153.5 millones a
valores de 2012.

e Caso CC 96332031 — Caqueta:

Posee 6 predios con origen baldio en el municipio de San Vicente del Caguan, los
cuales cuentan con una extension de 8.594 hectareas, sobrepasando la UAF que
para la zona es de 117 hectareas, por valor de $104.8 millones a valores de 2012.

e Caso CC 12117592 — Caqueta:

Posee 14 predios con origen baldio en el municipio de San Vicente del Caguan,
los cuales cuentan con una extensién de 1.746 hectareas, sobrepasando la UAF
que para la zona es de 117 hectareas, por valor aproximado de $676 millones de
pesos.
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CASO AREA (m‘i'lﬁ';(;sRs;)

1 103 1941
2 1.191 614,4
3 282 3,8
3.1 1.470 77,9
4 133 97,2
5 82 117,4
6 576 168,3
7 51 45,6
71 69 23,7
7.2 44 12,9
7.3 44 13,2
8 4.656 139,6
9 11.017 180
10 224 18,5
11 942 13
12 1.017 39
13 391 4.9
14 14.644 178,3
15 420 71,5
16 1.866 153,5
17 8.594 104,8
18 1.746 676
TOTAL 49.562,93 1.434,6

De acuerdo con lo anterior, se presenta la acumulacién de terrenos adjudicados
inicialmente como baldios por un &rea total de 49.562,93 hectareas, adquiridas por
valor total de $1.434,6 millones a valores de 2012, por 18 personas naturales o
juridicas, contrariando el contenido del articulo 72 de la Ley 160 de 1994,
sobrepasando las 4reas establecidas en el articulo 20 de la Resolucién 041 de
1996 ‘por la cual se determinan las extensiones de las unidades agricolas
familiares, para zonas relativamente homogéneas, en los municipios situados en
las areas de influencia de las respectivas gerencias regionales” generando el
incumplimiento del objeto de la Ley 160 de 1994 y la filosofia de la Unidad
Agricola Familiar, entendida como “empresa basica de produccién agricola,
pecuaria, acuicola o forestal cuya extensién, conforme a las condiciones
agroecoldgicas de la zona y con tecnologia adecuada, permite a la familia
remunerar su trabajo y disponer de un excedente capitalizable que coadyuve a la
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formacion de su patrimonio”, y una presunta responsabilidad fiscal por parte del
INCODER, teniendo en cuenta el incumplimiento de lo establecido en el articulo
12 de la Ley 160 de 1994, numerales 13, 14, 15, 16 y del Decreto 1300 de 2003,
generando un detrimento en el patrimonio de la Naciéon en la cuantia antes
senalada.
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5. ANEXOS

CD ADJUNTO:

- Anexo No. 1 BALDIOS POR ENCIMA DE LA UAF

- Anexo No. 2 TRANSFERENCIAS O ENAJENACIONES

- Anexo No. 3 ADJUDICACIONES )

- Anexo No. 4 PRESUNTOS CASOS DE ACUMULACION IRREGULAR DE
PREDIOS CON ORIGEN BALDIO
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ANEXO

CUADRO CONSOLIDADO DE HALLAZGOS

HALLAZGOS NUMERO (n‘{i‘i‘l'g; :s)
ADMINISTRATIVOS 5 ;
DISCIPLINARIOS 3 -
FISCALES 1 $1.434,6
PENALES 1 i
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