ASUNTOS AGRARIOS - Acciones procedentes / RECUPERACION DE
BALDIOS INDEBIDAMENTE OCUPADOS O APROPIADOS - Procede
recurso de reposicion y la accidén de revision en Unica instancia ante el
Consejo de Estado / ACCION DE REVISION EN MATERIA AGRARIA - Su
término de caducidad es de 15 dias ante el Consejo de Estado /
ADJUDICACION DE BALDIO - Revocatoria directa / REVOCATORIA
DIRECTA - Del acto de adjudicacion de un baldio / REVOCATORIA
DIRECTA DE LA ADJUDICACION DE BALDIOS - Contra esa decisién no
procede la accion de revision sino la de nulidad y restablecimiento del
derecho

Al realizar un nuevo andlisis de las disposiciones contenidas en la Ley Agraria y
en el Decreto que la reglamenta, se advierte que a lo largo de las mismas se
prevé la existencia de diversos procedimientos administrativos a través de
cuyas regulaciones se sefialan los actos administrativos con los cuales estan
llamados a finalizar, asi como se consagran los recursos que en cada caso
pueden interponerse en la via gubernativa al tiempo que se identifican las
acciones a ejercer por parte del interesado contra las correspondientes
decisiones de la Administracion, sin que haya lugar a efectuar una
interpretacion extensiva de tales disposiciones legales y reglamentarias. Asi,
contra el acto administrativo por medio del cual se decide de fondo el
procedimiento sobre recuperacion de baldios indebidamente ocupados o
apropiados, se establece el recurso de reposicion dentro de los 5 dias
siguientes a la notificacion del acto y se define la procedencia de la accion de
revision en udnica instancia ante el Consejo de Estado, cuyo término de
caducidad es de 15 dias, plazo que ha de contabilizarse a partir de la ejecutoria
del respectivo acto. Por otra parte, las mismas disposiciones legales y
reglamentarias se ocupan de regular, de manera diferente e independiente, el
procedimiento administrativo encaminado a revocar de manera directa la
adjudicaciéon de un baldio, trdmite respecto del cual la regulacién especial
contenida en la Ley 1152 de 2007 y en el Decreto Reglamentario 230 de 2008,
aplicables al presente caso, no determinaron expresamente la procedencia de
una accion especifica contra los respectivos actos administrativos de
revocatoria. Entonces no es posible asimilar el acto administrativo por medio del
cual se decide de fondo el procedimiento de recuperacion de baldios —
impugnable a través del recurso de reposicion y de la accién de revisidbn— con
aquél a traves del cual se decide la revocatoria directa del acto administrativo
de adjudicacion.

REVOCATORIA DIRECTA DE LA ADJUDICACION DE BALDIOS - Procede
la accion de nulidad y restablecimiento del derecho / ACCION DE
NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO CONTRA LOS ACTOS
DE REVOCATORIA DIRECTA DE LA ADJUDICACION DE BALDIOS - Se
rige por las normas generales de competencia

En aras de garantizar el acceso a la Administracion de Justicia y ante el silencio
de la Ley Agraria y de su decreto reglamentario respecto de los mecanismos de
defensa y de impugnacion procedentes contra el acto de revocatoria directa de
bienes baldios, debe aplicarse la regla general prevista en el Caodigo
Contencioso Administrativo pues de mantener la tesis que en esta oportunidad
se pretende variar, se estaria creando jurisprudencialmente una situacion que
resulta desfavorable y restrictiva para el directamente perjudicado con tal
decision, puesto que los términos legales para ejercer la accién se reducirian a
15 dias si la procedente fuere la accion de revision en lugar de mantener el
plazo de 4 meses, legalmente consagrado como regla general para el ejercicio



de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, asi como se alteraria
también la competencia para conocer del asunto en tanto al Consejo de Estado
le corresponde conocer privativamente y en uUnica instancia de la accion de
revision mientras que a los Tribunales Administrativos les ha sido asignada la
competencia para asumir, en primera instancia, de las acciones de nulidad y
restablecimiento del derecho en los casos en los cuales la cuantia del asunto
supere el monto equivalente a 300 SMMLV.

ACCION DE REVISION Y ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO
DEL DERECHO EN MATERIA AGRARIA - Poseen objetos distintos / ACTO
QUE REVOCA DIRECTAMENTE LA ADJUDICACION DE UN TERRENO
BALDIO - En su contra no proceden recursos en la via gubernativa

Agréguese a lo anterior la diferencia material que existe entre el objeto de cada
una de las aludidas acciones, puesto que a través de la accion de revision se
busca comprobar el cumplimiento de las disposiciones legales que regulan
determinado procedimiento, al paso que mediante el ejercicio de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho se persigue impugnar la validez de un
acto administrativo y el consecuencial restablecimiento del derecho subjetivo
lesionado. Lo anterior cobra mayor sustento si se tiene en cuenta que el articulo
161 de la Ley 1152 de 2007 sefala expresamente que el procedimiento de la
revocatoria directa se debe adelantar “con arreglo a las prescripciones del
Caodigo de lo Contencioso Administrativo” a lo cual se afiade del contenido de
las disposiciones consagradas en el Decreto Reglamentario 230 de 2008 es
dable concluir (i) que contra el acto administrativo a través del cual la
Administracion revoca directamente la adjudicacion de un baldio no proceden
recursos en la via gubernativa por disposicion expresa del articulo 23 del
Decreto Reglamentario 230 de 2008; (ii) que las reglas de competencia para
conocer del asunto seran las generales consagradas en el Codigo Contencioso
Administrativo y (iii) que la accion procedente sera aquella contemplada en esa
misma codificacion, dependiendo de cada uno de los supuestos previstos, tal
como se analizard. Asi las cosas, la tesis que ahora se propone y que se
explicara a continuacion, garantiza de manera efectiva y con mayor amplitud el
acceso a la Administracion de Justicia a los directamente afectados con el acto
administrativo correspondiente, mediante el cual se hubiere revocado la
adjudicacién previa de un terreno baldio.

COMPETENCIA EN MATERIA AGRARIA - Reglas / ACTUACIONES EN
MATERIA AGRARIA - Recursos y acciones procedentes / ADJUDICACION
DE BALDIOS - Procede la accion de nulidad frente a los Tribunales
Administrativos / EXTINCION DE DOMINIO / CLARIFICACION DE LA
PROPIEDAD Y DESLINDE DE TIERRAS / RECUPERACION DE BALDIOS /
EXPROPIACION JUDICIAL AGRARIA / REVERSION DE BIENES
ADJUDICADOS

La parte actora pretende obtener la declaratoria de nulidad de las Resoluciones
de fecha 23 de abril de 2007 y 7 de abril de 2008 (No. 569) por medio de las
cuales el INCODER inici6 y culmin6 el procedimiento de revocatoria directa
contra la Resolucion 929 del 30 de octubre de 2006, a través de la cual adjudico
el predio “Ripialito” a favor de la actora. El articulo 128 del C.C.A., modificado
por el articulo 36 de la Ley 446 de 1998, determina la competencia del Consejo
de Estado en Unica instancia. La Ley 1152 del 25 de julio de 2007, la cual se
encontraba vigente tanto para el momento en el cual fue expedido el acto
administrativo demandado como para el momento de la presentacién de la
demanda, atribuyd expresamente la competencia a los Tribunales



Administrativos para conocer de las acciones de nulidad que fueren promovidas
contra las resoluciones de adjudicacion de baldios, con un término de
caducidad de dos afios contados a partir de la ejecutoria o publicacion del acto
administrativo en el Diario Oficial, segun el caso (articulo 161). Esa misma ley
también regulé los procedimientos (i) de extincion de dominio; (i) de
clarificacion de la propiedad y deslinde de tierras; (iii) de recuperacion de
baldios; (iv) de expropiacion judicial agraria; (v) de adjudicacion y de (vi)
reversion de bienes adjudicados.

EXTINCION DE DOMINIO - Nocién

El procedimiento administrativo de extincién de dominio se origina cuando sobre
los predios rurales se ha dejado de ejercer la posesion durante 3 afos
continuos o0 cuando los propietarios violan las disposiciones sobre
conservacion, mejoramiento y utilizacion racional de los recursos renovables y
las de preservacion y restauracion del ambiente (articulo 144). Este
procedimiento finaliza con la expedicion de un acto administrativo motivado
mediante el cual se declare que sobre un predio se ha extinguido el derecho de
dominio privado.

CLARIFICACION DE LA PROPIEDAD Y DESLINDE DE TIERRAS - Nocion y
medios de impugnacion

El procedimiento administrativo de clarificacion de la propiedad y deslinde de
tierras se inicia ante una posesion irregular (articulo 136) y concluye con la
expedicion de un acto administrativo motivado cuyo contenido “sélo podra
declarar que, en relacion con el inmueble objeto de las diligencias, no existe
titulo originario del Estado, o que posee titulo de adjudicacion que no ha perdido
su eficacia legal, o que se acreditd propiedad privada (...), 0 que los titulos
aportados son insuficientes (...)". El acto administrativo mediante el cual
concluye el procedimiento sélo es pasible del recurso de reposicion en sede
administrativa y de la accion judicial de revision ante el Consejo de Estado en
Gnica instancia, la cual debe ejercerse dentro de los 15 dias siguientes a la
fecha de ejecutoria del acto.

RECUPERACION DE BALDIOS - Procedencia

El procedimiento administrativo de recuperacion de baldios procede ante la
indebida ocupacion del terreno, siempre que se configure alguna de las
causales previstas en el Decreto 230 de enero 30 de 2008 por medio del cual
se reglamentd la Ley 1.152 de 2007, entre ellas la consistente en la revocatoria
directa del acto de adjudicacién. Este procedimiento administrativo finaliza con
la expedicion de un acto administrativo motivado mediante el cual, de una parte,
se ordena la recuperacion de los terrenos baldios indebidamente ocupados vy,
de otra, se determina si hay lugar, o no, al reconocimiento de mejoras.

ACTOS QUE INICIAN DILIGENCIAS DE EXTINCION DE DOMINIO, DE
CLARIFICACION, DE DESLINDE Y DE RECUPERACION DE BALDIOS - Son
susceptibles de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho ante
el Consejo de Estado / DECISIONES DE FONDO QUE DECIDAN SOBRE LA
EXTINCION DE DOMINIO, DE CLARIFICACION, DE DESLINDE Y DE
RECUPERACION DE BALDIOS - Son pasibles del recurso de reposicién en
via gubernativa y de la accion de revision ante el Consejo de Estado en
unica instancia / ACCION DE REVISION - Su término de caducidad varia
respecto de las partes o de terceros con interés



En relacién con las acciones judiciales procedentes frente a los actos que se
expidan en desarrollo de los anteriores procedimientos, se encuentra que contra
la decision que inicie las diligencias administrativas de extincion de dominio,
clarificacion, deslinde y recuperacion de baldios, procede la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho ante el Consejo de Estado (numeral 8° del articulo
128 del C.C.A)) y contra la decision que decida de fondo cada uno de estos
procedimientos solamente proceden el recurso de reposicion en via gubernativa
y en sede judicial la accion de revision ante el Consejo de Estado en uUnica
instancia, la cual debe ejercerse dentro de los 15 dias siguientes a la fecha de
ejecutoria del acto o 30 dias para los terceros que demuestren interés, contados
a partir del dia siguiente al de la inscripcion del acto en la correspondiente
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos. EI proceso judicial de
expropiacion agraria se inicia en aquellos casos en los cuales el propietario no
acepte expresamente la oferta de compra o cuando se presumiere su rechazo
de conformidad con lo previsto en el articulo 126 de la Ley 1152. En estos
eventos la entidad administrativa interesada, mediante resolucion motivada,
ordenard la expropiacion del predio y los demas derechos reales constituidos
sobre éste. Una vez ejecutoriada esta providencia, la entidad debera presentar
demanda dentro de los 2 meses siguientes ante el Tribunal Administrativo que
ejerza jurisdiccion en el territorio donde se encuentra el inmueble. La sentencia
gue ordene la expropiacién, una vez en firme, producira efectos erga omnes y el
Tribunal ordenara su protocolizacion en una notaria y su inscripcion en el
competente registro (arts. 169 y ss).

ADJUDICACION DE BALDIOS - Objeto / REVERSION EN MATERIA
AGRARIA - Finalidad

El procedimiento administrativo de adjudicacion tiene por objeto permitir y
garantizar de manera efectiva el acceso a la propiedad de la tierra a favor de las
personas que ocupan Yy explotan un predio por un periodo de tiempo
determinado; el referido procedimiento finaliza con un acto administrativo a
través del cual se adjudica el predio a las personas que cumplan con los
requisitos exigidos por la ley, decision contra la cual procede la accion de
nulidad ante los Tribunales Administrativos en primera instancia, la cual puede
ejercerse dentro de los 2 afios siguientes a la ejecutoria o publicacion del acto
en el Diario Oficial, segun el caso (art. 161). El procedimiento administrativo de
reversion tiene por objeto devolver un bien baldio adjudicado al dominio de la
Nacion, cuando se compruebe la violacion de las normas sobre conservacion y
aprovechamiento racional de los recursos nacionales renovables, el
incumplimiento de las obligaciones y condiciones bajo las cuales se produjo la
adjudicacién o cuando la entidad de derecho publico adjudicataria del bien, no
lo destine para los fines previstos en la ley. El procedimiento finaliza mediante
resolucioén en la cual se declare si hay lugar, o no, a la reversion. Si la decisién
es afirmativa el bien es reintegrado al patrimonio de la Nacién y, si es
necesario, se ordenara el concurso de la autoridad policiva correspondiente
para obtener la restitucion efectiva del inmueble. Contra la anterior decision,
s6lo procede el recurso de reposicion dentro de los 5 dias habiles siguientes a
su notificacion. La ley guardo silencio respecto de la accidn judicial procedente
para demandar el acto administrativo que decide el procedimiento de reversion,
razon por la cual deberd acudirse a las normas generales dispuestas en el
C.C.A., al igual que sucede con la accion procedente para demandar el acto
administrativo de revocatoria directa de la resolucion que adjudic6 un bien
baldio, como mas adelante se expondra.



COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO - En materia agraria /
REVOCATORIA DIRECTA DE ADJUDICACION DE BALDIOS - Competencia
para conocer de esos actos

Ahora bien, el Consejo de Estado conocera en Unica instancia de las acciones
de nulidad contra los actos administrativos proferidos por el INCORA (hoy
INCODER), en los casos previstos en la Ley (numeral 11 del articulo 128 del C.
C.A) y, de manera residual, conocerda de las acciones de nulidad y
restablecimiento del derecho que carezcan de cuantia contra los actos
proferidos por dicha entidad estatal (numeral 2 del articulo 128 del C.C.A)). El
procedimiento administrativo de la revocatoria directa también fue contemplado
en su momento en la Ley 1152 de 2007, dentro del capitulo que regula la
adjudicacion de baldios. Por su parte el Decreto 230 del 30 de enero de 2008,
asignd la competencia al Gerente General del INCODER para revocar
directamente, de oficio o a solicitud de parte y en cualquier tiempo, los actos
administrativos de adjudicacién de baldios proferidos “con violacion de las
disposiciones constitucionales, legales y reglamentarias vigentes al momento
de expedirse la resolucién correspondiente, de acuerdo con lo dispuesto en el
articulo 161 de la Ley 1152 de 2007"; dicho procedimiento administrativo debia
concluir con el acto administrativo motivado contra el cual NO PROCEDE
RECURSO ALGUNO en sede administrativa y el cual, una vez ejecutoriado,
debe inscribirse en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos dado que el
predio regresa al dominio de la Nacién, “salvo que el motivo de la revocatoria
directa haya sido el reconocimiento por parte del Incoder, de la calidad de bien
de propiedad privada del inmueble adjudicado”. Como se observa, la Ley 1152
y su Decreto Reglamentario no definieron de forma expresa cual debia ser la
accion procedente y el juez competente para conocer de las demandas que se
instauraran contra las decisiones administrativas proferidas por el INCODER
con el objeto de revocar de manera directa los actos de adjudicacion de bienes
baldios, puesto que so6lo se menciond que el procedimiento de revocacion se
surtira con arreglo a las prescripciones del Cdodigo de lo Contencioso
Administrativo.

ACTO DE REVOCATORIA DIRECTA DE ADJUDICACION DE BALDIOS - Es
distinto a aquel que decide de fondo el procedimiento de recuperacion de
bienes / ACTO ADMINISTRATIVO DE REVOCATORIA DIRECTA DE
ADJUDICACION DE BALDIOS - Procede cuando se considera que un
terreno baldio se encuentra indebidamente ocupado

Ante el silencio de la ley frente a esta materia, mal podria asimilarse el acto de
revocatoria directa como aquel que decide de fondo el procedimiento de
recuperacion de bienes, cuando a través del mencionado acto administrativo
por medio del cual se pone fin al procedimiento de revocatoria directa, con una
decision desfavorable para el adjudicatario, se configura la causal prevista en el
articulo 38 del Decreto Reglamentario 230 de 2008 para considerar que el
terreno inicialmente adjudicado tiene la condicidbn de baldio indebidamente
ocupado, circunstancia que constituye el presupuesto introductorio —que no el
de llegada— para proferir el respectivo acto administrativo mediante el cual se
ordene iniciar el procedimiento administrativo de recuperacion de baldios que,
en ese caso especifico, concluird con la expedicion de la correspondiente
resolucion motivada a través de cuyo contenido se determine si hay lugar, o no,
al reconocimiento de las mejoras, en caso de que existan. En consecuencia, el
acto de revocatoria directa de la decision que adjudicé un bien baldio no puede
considerarse como uno que inicie y, por ende, mucho menos que decida de
fondo el procedimiento administrativo de recuperacion de baldios, toda vez que



la normatividad vigente al momento de presentacion de la demanda prevé unas
actuaciones estrictas para estos efectos, entre las cuales Unicamente se
menciona el acto administrativo de revocatoria directa como causal respecto de
la cual se considera que un terreno baldio se encuentra indebidamente
ocupado, situacion que genera la expedicion del acto administrativo que inicie el
procedimiento administrativo correspondiente, de conformidad con el articulo 39
del Decreto 230 de 2008. Cabe recordar que la ley determina de manera clara y
expresa las competencias, sin que puedan deducirse por via analégica o por
interpretacion extensiva, maxime cuando existen procedimientos especiales que
las regulan, como en este caso lo es la denominada Ley Agraria. Con
fundamento en lo anterior, el Despacho advierte que el Consejo de Estado
carece de competencia para conocer de este asunto en Unica instancia, en
consideracion a que el acto administrativo demandado no dio inicio a las
diligencias administrativas de extincion del dominio, clarificacion de la
propiedad, deslinde y recuperacion de baldios ni decidié de fondo sobre alguno
de esos procedimientos administrativos. En consecuencia, no son procedentes
las acciones contempladas en los numerales 8, 9 y 11 del articulo 128 del
C.CA.

CUANTIA - De la demanda de nulidad y restablecimiento del derecho
contra la revocatoria directa del acto de adjudicacion / ACTO QUE
REVOCA EN FORMA DIRECTA LA ADJUDICACION DE BALDIOS - Si
tienen cuantia y estd determinada por el valor comercial del bien
inicialmente adjudicado / COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES
ADMINISTRATIVOS EN PRIMERA INSTANCIA - Por la cuantia del proceso

Si bien el numeral 2° de esa misma disposicion normativa le asigna al Consejo
de Estado la competencia para conocer, en unica instancia, de las demandas
presentadas en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho
contra actos del orden nacional que carezcan de cuantia, lo cierto es que en
este caso la revocatoria directa del acto de adjudicacion si tiene cuantia, la cual
esta determinada por el valor comercial del bien inicialmente adjudicado. El
Despacho advierte que la accion procedente en este caso es la de nulidad y
restablecimiento del derecho con cuantia y que la competencia de este asunto
esta claramente asignada al Tribunal Administrativo del Meta, por la naturaleza
del asunto, por la cuantia del mismo y por el factor territorial, como pasa a
explicarse: De conformidad con lo dispuesto en el numeral 3° del articulo 132
del C.C.A., modificado por el articulo 40 de la Ley 446 de 1998, a los Tribunales
Administrativos les corresponde conocer, en primera instancia, de los asuntos
de nulidad y restablecimiento del derecho en los cuales se controviertan actos
administrativos expedidos por cualquier autoridad, cuando la cuantia de los
mismos exceda del valor equivalente a 300 SMMLV. En este caso particular, la
cuantia esta determinada por el valor comercial del predio que, segun la
demanda, es de $ 308°'000.000, cifra que supera el monto exigido por la ley
para que la competencia se radique en los Tribunales Administrativos en
primera instancia.

ASUNTO AGRARIO - El hecho de que se apliquen las reglas generales de
competencia consagradas en el Codigo Contencioso Administrativo, el
asunto no pierda tal naturaleza agraria

Cabe precisar que la naturaleza de este asunto es agraria, en tanto se
demandé el acto administrativo de revocatoria directa del acto de adjudicacion
de un bien baldio, materia que, como se explicd, esta regulada en la Ley 1152
de 2007 y en el Decreto Reglamentario 230 de 2008, sin que pueda entenderse



que al aplicar las reglas generales de competencia consagradas en el Codigo
Contencioso Administrativo el asunto pierda su naturaleza. Como se sefialé en
el capitulo precedente, la Ley Agraria no sefiald de forma expresa la accion
judicial procedente para demandar dicho acto administrativo, razén por la cual
para determinar la competencia funcional de tal asunto de naturaleza agraria,
se debe acudir a las disposiciones legales consagradas en el C.C.A.

COMPETENCIA TERRITORIAL - Determinacioén

El articulo 134D del C.C.A., adicionado por el articulo 43 de la Ley 446 de 1998,
contiene una regla general y otras especiales que resultan aplicables
Unicamente en los asuntos de orden nacional. En este caso se demand¢ al
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural “INCODER”, el cual fue creado por
medio del Decreto 1300 del 21 de mayo de 2003 como un establecimiento
publico del orden nacional, adscrito al Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural, con personeria juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa y
financiera. Con fundamento en lo anterior, es dable concluir que en este caso
resulta aplicable la regla especial que permite determinar la competencia
territorial prevista en el numeral 2, letra e), del articulo 134 D del C.C.A., toda
vez que el presente asunto agrario es del orden nacional y la competencia para
conocer del mismo no esta atribuida al Consejo de Estado de forma privativa y
en Unica instancia. Cabe precisar que aunque el predio “Ripialito” esta ubicado
en el Municipio La Primavera, Departamento del Vichada, la competencia
territorial est4 asignada al Tribunal Administrativo del Meta, de conformidad con
lo dispuesto en el articulo 1°, numeral 18, del Acuerdo 88 de 1996, proferido por
el Consejo Superior de la Judicatura, por medio del cual se establece la Divisién
del Territorio Nacional para efectos judiciales en la Jurisdiccion Contencioso
Administrativa. Con fundamento en todo lo anterior y de acuerdo con lo
dispuesto en el articulo 143 del C.C.A., se ordenara la remision del expediente
al Tribunal Administrativo del Meta para lo de su cargo.

LEY 1152 DE 2007 - Su declaratoria de inexequibilidad surte efectos hacia
el futuro / LEY 1152 DE 2007 - Se encontraba vigente al momento de la
expedicion del acto demandado / LEY AGRARIA - Ley 160 de 1994 / LEY
160 DE 1994 - Cobré nuevamente vigencia ante la declaratoria de
inexequibilidad de la Ley 1152

Como se expuso, para el momento en el cual se expidio la Resolucién 569 del 7
de abril de 2008 y se present6 la demanda en estudio se encontraba vigente la
Ley 1152 de 2007, mediante la cual se dictd el Estatuto de Desarrollo Rural, se
reformo el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER- y se dictaron
otras disposiciones. Posteriormente, la Corte Constitucional, mediante
sentencia C-175 del 18 de marzo de 2009, declar6 inexequible la Ley 1152, al
tiempo que indico que ese fallo produciria efectos hacia el futuro. De manera
que desde el 18 de marzo de 2009, fecha en la cual la Corte Constitucional
declaré inexequible la Ley 1152 y, como consecuencia de sus decretos
reglamentarios, recobraron vigencia las normas previstas en la Ley 160 de
1994, las cuales, por ende, en la actualidad, son las disposiciones juridicas
aplicables en materia agraria. Por lo anterior, cuando quiera que se pretenda
ejercer el derecho de accién, frente a situaciones o supuestos de hecho que
versen sobre temas agrarios, con posterioridad al 18 de marzo de 2009, los
interesados deberan atenerse, en relacion con la accién procedente y el juez
competente, a las normas que al respecto se encuentran contenidas en la Ley
160 de 1994, las cuales, frente a estos temas, no presentan diferencias
sustanciales con aquellas disposiciones que se encontraban previstas en la Ley



1152, tal como a continuacién pasa a resumirse.

COMPETENCIA DEL CONSEJO DE ESTADO SOBRE ASUNTOS AGRARIOS
- En Unica instancia / ASUNTOS DE NATURALEZA AGRARIA - Eventos en
los cuales es competencia del Consejo de Estado en Unica instancia /
COMPETENCIA DE LOS TRIBUNALES ADMINISTRATIVOS EN PRIMERIA
INSTANCIA - Respecto de asuntos agrarios

El Consejo de Estado es competente para conocer en unica instancia de los
siguientes asuntos agrarios: - Accion de revision contra los actos que decidan
de fondo los procedimientos de extincion del dominio agrario y aquellos que
decidan sobre la clarificacién, deslinde y recuperacién de baldios. - Accién de
nulidad de los actos proferidos por el INCORA (hoy INCODER), en los casos
previstos en la ley. - Accion de nulidad y restablecimiento del derecho contra: i)
los actos administrativos expedidos por el INCORA (hoy INCODER) que inicien
las diligencias administrativas de extinciéon del dominio, clarificacion de la
propiedad, deslinde y recuperacion de baldios y, de manera residual, esta
Corporacion conocera de ii) las acciones de nulidad y restablecimiento que
carezcan de cuantia, proferidas por el INCORA (hoy INCODER). Los Tribunales
Administrativos son competentes para conocer en primera instancia de los
siguientes asuntos agrarios: - Accion de nulidad contra las resoluciones de
adjudicacién de baldios. - De las acciones de expropiacion agraria.

REVOCATORIA DIRECTA DE LA ADJUDICACION Y REVERSION DE
BALDIOS ADJUDICADOS - Accién procedente y juez competente

En relacion con la accion procedente y el juez competente respecto de los actos
administrativos de revocatoria directa de la resoluciéon de adjudicacién de un
bien baldio y de reversion de baldios adjudicados, si bien en el Decreto 2664 de
1994, mediante el cual se reglamenté la Ley 160 de 1994, no se consideraron la
revocatoria directa del acto de adjudicacion, ni la reversién, como causales para
iniciar el procedimiento administrativo de recuperacion de baldios
indebidamente ocupados, como si lo hacia la Ley 1152 (numeral 4 articulo 38
del Decreto 230 de 2008), lo cierto es que tanto la Ley 160 como el Decreto
2664 diferencian y regulan, de forma independiente, los procedimientos entre si
de revocatoria directa y de reversion con los de recuperacion de bienes baldios,
razon por la cual, no resultan asimilables tales procedimientos entre si y, por
consiguiente, mal podria entenderse que el acto de revocatoria directa de la
resolucion de adjudicacion o de la resolucion que decide el procedimiento de
reversion, supongan el inicio o la culminacion del procedimiento de
recuperacion de tales bienes. Por lo anterior y dado que las normas hoy
vigentes guardan silencio en relacion con el juez competente para conocer de
las controversias que se susciten con ocasion de la revocatoria directa de un
acto de adjudicacion o de la reversibn de un baldio adjudicado, resulta
necesario acudir a las normas generales, segun las cuales: - Sera competente
el Juez Administrativo en primera instancia, de las acciones de nulidad y
restablecimiento con cuantia, siempre que la misma no exceda de 300
SMLMNV. - Sera competente el Tribunal Administrativo en primera instancia, de
las acciones de nulidad y restablecimiento con cuantia, siempre que la misma
sea igual o exceda de 300 SMLMNV.

CONSEJO DE ESTADO

SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO



SECCION TERCERA
Consejero ponente: MAURICIO FAJARDO GOMEZ
Bogota, D. C., enero veintinueve (29) de dos mil diez (2010)
Radicacion numero: 11001-03-26-000-2009-00081-00(37152)
Actor: IRMA LOPEZ HENAO

Demandado: INSTITUTO COLOMBIANO DE DESARROLLO RURAL-
INCODER-

Procede el Despacho a remitir la demanda que se presentd directamente, en
ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, ante el Consejo

de Estado, al Tribunal Administrativo del Meta.

. ANTECEDENTES:

1. El dia 21 de noviembre de 2008 la sefiora Irma Lopez Henao presentd, ante

el Tribunal Administrativo de Cundinamarca, demanda en ejercicio de la accién
de nulidad y restablecimiento del derecho contra el INCODER, con el objeto de
obtener la nulidad de la Resolucion de fecha 23 de abril de 2007 mediante la
cual se inici6é el trdmite de revocatoria directa y de la Resolucién 569 del 7 de
abril de 2008, por medio de la cual el INCODER declard la revocatoria directa
de la Resolucion 929 del 30 de octubre de 2006, a través de la cual adjudicé el
predio “Ripialito” a favor de la actora (fls. 2 a 53). En escrito separado solicito la
medida cautelar de suspension provisional de los efectos de la Resolucién 569
del 7 de abril de 2008 (fols. 59 a 68).

2. El Tribunal Administrativo de Cundinamarca, Seccion Primera, Subseccion B,
declaré su falta de competencia y ordend remitir el asunto al Consejo de
Estado. Explicé que esta Corporacion es la autoridad judicial para conocer
privativamente y en dUdnica instancia de las acciones de nulidad vy
restablecimiento del derecho contra actos administrativos expedidos por el
INCORA -ahora INCODER- (fols. 122 a 123).

3. El expediente le correspondio a la Seccion Primera de la Sala Contenciosa
de esta Corporacion, la cual mediante auto del 23 de junio de 2009, sefialé que

de conformidad con lo previsto en el Reglamento Interno del Consejo de



Estado, contenido en el Acuerdo 055 de 2003, el asunto de la referencia, por
ser de naturaleza agraria, es de competencia de la Seccion Tercera de la

misma Sala Contenciosa, razén por la cual ordend su remision (fl. 127).

4. Remitido el expediente, el Despacho previo a resolver sobre la admision, o
no, de la demanda, por autos del 21 de agosto y 30 de octubre de 2009, oficié
al INCODER con el fin de que aportara copia auténtica de los actos acusados,
con las constancias de su notificacion (fls. 131-132 y 153).

5. La parte demandada aporté los documentos que le fueron requeridos (fls.
155 a 173).

I.L.CONSIDERACIONES:
1. Asunto previo.

Por medio de la providencia del 11 de septiembre de 20091, en la cual actué
como Ponente el suscrito, se determind que en los casos en los cuales se
demandara el acto administrativo a través del cual el INCODER resolviera
revocar directamente el acto de adjudicacion de un baldio, la accién procedente
era la de revisidbn contemplada en el numeral 9 del articulo 128 del C.C.A,,
modificado por el articulo 36 de la Ley 446 de 1998, razon por la cual la
autoridad competente para conocer de dichos asuntos era la Seccién Tercera

del Consejo de Estado en Unica instancia.

En esa oportunidad se explic6 que en tales eventos, cuando se revoca
directamente el acto de adjudicacion de un baldio, debia entenderse que en
cuanto la Administracion recupera automaticamente el predio, dicho acto debia
asimilarse a aquél mediante el cual se decide de fondo el procedimiento de
recuperacion de baldios. Asi, en el aludido auto del 11 de septiembre de 2009
se rechazé la demanda interpuesta contra el acto de revocatoria directa del acto

de adjudicacién de baldios por caducidad de la accion.

En ese caso la demanda se present6 en ejercicio de la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho ante el respectivo Tribunal Administrativo,

Corporacion que remitié el asunto al Consejo de Estado por competencia. Al

1 Expediente No. 37.350



llegar el proceso se consideré que la accién de nulidad y restablecimiento del
derecho resultaba improcedente puesto que los demandantes debieron ejercer
la accidn de revision, toda vez que el acto administrativo por medio del cual se
revocO directamente la adjudicacion del presunto baldio resultaba asimilable a
aquél con el cual culmina el procedimiento de recuperacion de baldios y
comoquiera que ambas acciones difieren sustancialmente, entre otros aspectos,
en el que atafie al término en el cual se debe ejercer oportunamente la accioén,

se rechazé la demanda por caducidad de la accion de revision.

En la referida providencia se sostuvo:

“La Ley 1152 de 20072 —ley vigente al momento de presentacion de la
demanda— entre otras materias, regulo lo concerniente al procedimiento
para la clarificacion, delimitacion y recuperacion de baldios de predios
rurales y otorgo al Instituto de Desarrollo Rural -INCODER-, la potestad
para adelantar las diligencias y dictar las correspondientes resoluciones
en dichos asuntos, segun el procedimiento previsto en dicha legislacion.

Ahora bien, respecto de los recursos procedentes contra la resolucion
gue decida de fondo la recuperacion de un inmueble baldio, el articulo
163 de la Ley 1152 de 2007, expresamente dispuso lo siguiente:

“ARTICULO 163. “(...). “Contra la resolucién de la Unidad de Tierras que
decida de fondo el procedimiento de recuperacion de baldios
indebidamente ocupados o apropiados, sélo procede el recurso de
reposicion en los términos del Codigo Contencioso Administrativo,
dentro de los cinco (5) dias siguientes a la notificacion, y la accion
de revision ante el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, en Unica instancia, conforme a lo establecido en el
numeral 9 del articulo 128 del Cddigo Contencioso Administrativo.
La demanda de revision debera presentarse dentro de los quince
(15) dias siguientes a la fecha de ejecutoria del acto administrativo
correspondiente”. (Se destaca).

Por su parte, el articulo 23 del Decreto 230 de 2008, mediante el cual se
reglamento la Ley 1152 de 2007, previo:

Articulo 23. Decision. Practicadas las pruebas y vencido el término del
traslado del informe de la diligencia de inspeccion ocular, el Gerente
General del Incoder decidira la peticion de revocatoria directa mediante
resolucibn motivada que serd notificada en la forma prevista en el
Caodigo Contencioso Administrativo y contra la cual no procede
recurso alguno por la via gubernativa.

Ejecutoriada la providencia que revoque la resolucion administrativa de
adjudicacion, se ordenara su inscripcion en la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos correspondiente y el predio afectado volvera al

2 Esta ley fue declarada inexequible por la Corte Constitucional mediante sentencia C - 175 del 18
de marzo del 2009. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.


http://www.secretariasenado.gov.co/senado/basedoc/codigo/codigo_contencioso_administrativo_pr004.html#128

dominio de la Nacion, salvo que el motivo de la revocatoria directa haya
sido el reconocimiento, por parte del Incoder, de la calidad de bien de
propiedad privada del inmueble adjudicado.” (Negrillas adicionales).

En relacion con la competencia del Consejo de Estado para conocer de
asuntos cuyo tramite sea resuelto en Unica instancia, el articulo 128 del
C.C.A., modificado por el articulo 36 de la Ley 446 de 1998, dispone:

“Art. 128.- ElI Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, conocera de los siguientes procesos privativamente y en
Unica instancia:

(...) 9. De las acciones de revision contra los actos de extincion del
dominio agrario, o contra las resoluciones que decidan de fondo los
procedimientos sobre clarificacion, deslinde y recuperacién de
baldios.” (Se destaca).

De esta manera, resulta claro que en relacibn con los actos
administrativos que decidan de fondo los procedimientos sobre
clarificacion, delimitacién y recuperacion de baldios de conformidad con
la Ley 1152 de 2007 y el Decreto Reglamentario 230 de 2008 -regulacion
que resulta aplicable por constituir regla especial- no procede recurso
alguno y, en consecuencia, la accion de revision ante el Consejo de
Estado, en unica instancia, deberd presentarse dentro de los 15 dias
hébiles siguientes a la fecha de su ejecutoria, razén por la cual, cualquier
otro recurso u accién que se pretenda interponer para controvertir este
tipo de decision, entre los cuales se encuentra la accion de nulidad y
restablecimiento del derecho, al tenor de la normatividad especial antes
citada, resulta improcedente.

(...) En el caso concreto se encuentra que mediante Resoluciones Nos.
0315, 0316 y 0317 de 9 de junio de 2005, el INCODER adjudicé a los
sefores Idelfonso Mora Mortigo y Carmen Amalia Rodriguez Garzoén los
predios supuestamente baldios...

(...) Mediante Resolucion No. 00118 del 27 de mayo de 2008, el
INCODER revocéd las mencionadas resoluciones de adjudicacion,
decision frente a la cual no procede recurso alguno (articulo 23 del
Decreto 230 de 2008).

Contra la anterior resolucion se interpuso demanda en ejercicio de la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho, libelo que fue remitido
a esta Corporacion por el Tribunal Administrativo de Cundinamarca,
Seccién Primera, Subseccion A, a través de proveido del 19 de marzo de
2009, por considerar que se trata de un asunto de recuperacion de
baldios, cuya competencia estd radicada en el Consejo de Estado en
Unica instancia.

De lo anterior se deriva que el acto controvertido guarda relacion
con una decision mediante la cual se resolvié de fondo un
procedimiento sobre recuperacion de un predio rural
supuestamente baldio, cuyo procedimiento estd regulado en las
Leyes 160 de 1994, 1152 de 2007 y el Decreto 230 de 2008,
disposiciones normativas que, en concordancia con el numeral 9
del articulo 128 del C.C.A., determinan que contra esa decision sélo



es procedente la accion de revision ante el Consejo de Estado, en
Unicainstancia.

En este orden de ideas, le asisti6 razén al Tribunal Administrativo
de Cundinamarca en declararse incompetente para seguir
conociendo del presente asunto, en razén a que si bien se ejercio la
accion de nulidad y restablecimiento, lo cierto es que la accion
procedente —se reitera-, tratdndose de los actos administrativos que
deciden de fondo procedimientos sobre la clarificacion, deslinde y
recuperacion de baldios, es la accién de revision, cuyo juez
competente es el Consejo de Estado en Unica instancia” 3.

Si bien dicha postura resulta razonable y coherente, en esta nueva ocasion se
modificara la tesis contenida en la providencia anteriormente expuesta, razén
por la cual se impone la necesidad de cumplir tanto con las cargas de claridad y
transparencia —haciendo explicito, como aqui se anuncia, el cambio de postura
jurisprudencial-, como con la carga de argumentaciébn que recoge los
razonamientos que justifican y sirven de fundamento a la nueva tesis que habra
de adoptarse, razén por la cual se procede a explicar cuales son los motivos
gue determinaron la variacién de la referida decision en la cual, cabe reiterar,
también le correspondid la ponencia al mismo Consejero que hoy expide la

presente providencia.

Al realizar un nuevo andlisis de las disposiciones contenidas en la Ley Agraria 'y
en el Decreto que la reglamenta, se advierte que a lo largo de las mismas se
prevé la existencia de diversos procedimientos administrativos a través de
cuyas regulaciones se sefialan los actos administrativos con los cuales estan
llamados a finalizar, asi como se consagran los recursos que en cada caso
pueden interponerse en la via gubernativa al tiempo que se identifican las
acciones a ejercer por parte del interesado contra las correspondientes
decisiones de la Administracion, sin que haya lugar a efectuar una

interpretacion extensiva de tales disposiciones legales y reglamentarias.

Asi, contra el acto administrativo por medio del cual se decide de fondo el
procedimiento sobre recuperacion de baldios indebidamente ocupados o
apropiados, se establece el recurso de reposicion dentro de los 5 dias
siguientes a la notificacion del acto y se define la procedencia de la accion de
revision en Unica instancia ante el Consejo de Estado, cuyo término de
caducidad es de 15 dias, plazo que ha de contabilizarse a partir de la ejecutoria
del respectivo acto.

3 Auto del 11 de septiembre de 2009. Expediente No. 37.350.



Por otra parte, las mismas disposiciones legales y reglamentarias se ocupan de
regular, de manera diferente e independiente, el procedimiento administrativo
encaminado a revocar de manera directa la adjudicacion de un baldio, trdmite
respecto del cual la regulacion especial contenida en la Ley 1152 de 2007 y en
el Decreto Reglamentario 230 de 2008, aplicables al presente caso, no
determinaron expresamente la procedencia de una accién especifica contra los

respectivos actos administrativos de revocatoria.

Entonces no es posible asimilar el acto administrativo por medio del cual se
decide de fondo el procedimiento de recuperacion de baldios —impugnable a
través del recurso de reposicion y de la accidén de revision— con aquél a través

del cual se decide la revocatoria directa del acto administrativo de adjudicacion.

En aras de garantizar el acceso a la Administracion de Justicia y ante el silencio
de la Ley Agraria y de su decreto reglamentario respecto de los mecanismos de
defensa y de impugnacion procedentes contra el acto de revocatoria directa de
bienes baldios, debe aplicarse la regla general prevista en el Cddigo
Contencioso Administrativo pues de mantener la tesis que en esta oportunidad
se pretende variar, se estaria creando jurisprudencialmente una situacion que
resulta desfavorable y restrictiva para el directamente perjudicado con tal
decision, puesto que los términos legales para ejercer la accién se reducirian a
15 dias si la procedente fuere la accidén de revision en lugar de mantener el
plazo de 4 meses, legalmente consagrado como regla general para el ejercicio
de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, asi como se alteraria
también la competencia para conocer del asunto en tanto al Consejo de Estado
le corresponde conocer privativamente y en Unica instancia de la accién de
revision mientras que a los Tribunales Administrativos les ha sido asignada la
competencia para asumir, en primera instancia, de las acciones de nulidad y
restablecimiento del derecho en los casos en los cuales la cuantia del asunto

supere el monto equivalente a 300 SMMLV.

Agréguese a lo anterior la diferencia material que existe entre el objeto de cada
una de las aludidas acciones, puesto que a través de la accion de revision se
busca comprobar el cumplimiento de las disposiciones legales que regulan
determinado procedimiento, al paso que mediante el ejercicio de la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho se persigue impugnar la validez de un



acto administrativo y el consecuencial restablecimiento del derecho subjetivo

lesionado.

Lo anterior cobra mayor sustento si se tiene en cuenta que el articulo 161 de la
Ley 1152 de 2007 sefala expresamente que el procedimiento de la revocatoria
directa se debe adelantar “con arreglo a las prescripciones del Cédigo de lo
Contencioso Administrativo” a lo cual se afiade del contenido de las
disposiciones consagradas en el Decreto Reglamentario 230 de 2008 es dable
concluir (i) que contra el acto administrativo a través del cual la Administracion
revoca directamente la adjudicacion de un baldio no proceden recursos en la
via gubernativa por disposicion expresa del articulo 23 del Decreto
Reglamentario 230 de 2008; (ii) que las reglas de competencia para conocer del
asunto seran las generales consagradas en el Coédigo Contencioso
Administrativo y (iii) que la accién procedente sera aquella contemplada en esa
misma codificacion, dependiendo de cada uno de los supuestos previstos, tal

como se analizara.

Asi las cosas, la tesis que ahora se propone y que se explicara a continuacion,
garantiza de manera efectiva y con mayor amplitud el acceso a la
Administracibn de Justicia a los directamente afectados con el acto
administrativo correspondiente, mediante el cual se hubiere revocado la

adjudicacién previa de un terreno baldio.

2. Las reglas de competencia en materia agraria.

La parte actora pretende obtener la declaratoria de nulidad de las Resoluciones
de fecha 23 de abril de 2007 y 7 de abril de 2008 (No. 569) por medio de las
cuales el INCODER inicié y culmind el procedimiento de revocatoria directa
contra la Resolucion 929 del 30 de octubre de 2006, a través de la cual adjudico

el predio “Ripialito” a favor de la actora.

El articulo 128 del C.C.A., modificado por el articulo 36 de la Ley 446 de 1998,

determina la competencia del Consejo de Estado en Unica instancia, asi:

“ARTICULO 128. El Consejo de Estado, en Sala de lo Contencioso
Administrativo, conocera de los siguientes procesos privativamente y en
Unica instancia (...).

2. De los de nulidad y restablecimiento del derecho que carezcan de



cuantia, en los cuales se controviertan actos administrativos expedidos
por autoridades del orden nacional (...).

(...). 8. De las acciones de nulidad con restablecimiento, contra actos
administrativos expedidos por el Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria, Incora, que inicien las diligencias administrativas de extincion de
dominio, clarificacion de la propiedad, deslinde y recuperacion de
baldios.

9. De las acciones de revision contra los actos de extincién de dominio
agrario, o contra las resoluciones que decidan de fondo los
procedimientos sobre clarificacion, deslinde y recuperacién de baldios.

(...).

11. De los de nulidad de los actos del Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria, INCORA, en los casos previstos en la ley”.

2.2. La Ley 1152 del 25 de julio de 20074, la cual se encontraba vigente tanto
para el momento en el cual fue expedido el acto administrativo demandado
como para el momento de la presentacion de la demanda, atribuyo
expresamente la competencia a los Tribunales Administrativos para conocer de
las acciones de nulidad que fueren promovidas contra las resoluciones de
adjudicacién de baldios, con un término de caducidad de dos afios contados a
partir de la ejecutoria o publicacién del acto administrativo en el Diario Oficial,

segun el caso (articulo 161).

Esa misma ley también reguld los procedimientos (i) de extincion de dominio;
(i) de clarificacion de la propiedad y deslinde de tierras; (iii) de recuperacion de
baldios; (iv) de expropiacion judicial agraria; (v) de adjudicacion y de (vi)

reversion de bienes adjudicados.

(i) El procedimiento administrativo de extincién de dominio se origina
cuando sobre los predios rurales se ha dejado de ejercer la posesion durante 3
aflos continuos o cuando los propietarios violan las disposiciones sobre
conservacion, mejoramiento y utilizacion racional de los recursos renovables y
las de preservacion y restauracibn del ambiente (articulo 144). Este
procedimiento finaliza con la expedicion de un acto administrativo motivado
mediante el cual se declare que sobre un predio se ha extinguido el derecho de

dominio privado.

4 Publicada en el Diario Oficial 46.700 del 25 de julio de 2007 y declarada inexequible por la Corte
Constitucional mediante la sentencia C-175 del 18 de marzo de 2009. Magistrado Ponente: Dr. Luis
Ernesto Vargas Silva.



(i) El procedimiento administrativo de clarificacion de la propiedad y
deslinde de tierras se inicia ante una posesion irregular (articulo 136) y
concluye con la expedicion de un acto administrativo motivado cuyo contenido
“sOlo podra declarar que, en relacion con el inmueble objeto de las diligencias,
no existe titulo originario del Estado, o que posee titulo de adjudicacion que no
ha perdido su eficacia legal, o que se acredit6é propiedad privada (...), o que los
titulos aportados son insuficientes (...)". El acto administrativo mediante el cual
concluye el procedimiento so6lo es pasible del recurso de reposicion en sede
administrativa y de la accion judicial de revision ante el Consejo de Estado en
Gnica instancia, la cual debe ejercerse dentro de los 15 dias siguientes a la

fecha de ejecutoria del acto.

(iii) El procedimiento administrativo de recuperacion de baldios procede

ante la indebida ocupacién del terreno, siempre que se configure alguna de las
causales previstas en el Decreto 230 de enero 30 de 2008 por medio del cual
se reglamenté la Ley 1.152 de 2007, entre ellas la consistente en la revocatoria

directa del acto de adjudicacion:

“ARTICULO 38. CAUSALES. Tienen la condicion de terrenos baldios
indebidamente ocupados, los siguientes:

(...).

4. Las tierras que llegaren a tener el caracter de baldios en virtud de la
declaratoria de reversion, de extincion del derecho de dominio o de
revocatoria directa por parte del Incora o el Incoder” (Resaltado por fuera
del texto original).

Este procedimiento administrativo finaliza con la expedicion de un acto
administrativo motivado mediante el cual, de una parte, se ordena la
recuperacion de los terrenos baldios indebidamente ocupados y, de otra, se

determina si hay lugar, o no, al reconocimiento de mejoras.

En relaciéon con las acciones judiciales procedentes frente a los actos que se
expidan en desarrollo de los anteriores procedimientos, se encuentra que
contra la decisidon que inicie las diligencias administrativas de extincion de
dominio, clarificacién, deslinde y recuperaciéon de baldios, procede la accion de

nulidad y restablecimiento del derecho ante el Consejo de Estado (numeral 8°

del articulo 128 del C.C.A.) y contra la decision que decida de fondo cada uno

de estos procedimientos solamente proceden el recurso de reposicién en via



gubernativa y en sede judicial la accion de revision ante el Consejo de Estado

en Unica instancia, la cual debe ejercerse dentro de los 15 dias siguientes a la
fecha de ejecutoria del acto o 30 dias para los terceros que demuestren interés,
contados a partir del dia siguiente al de la inscripcion del acto en la

correspondiente Oficina de Registro de Instrumentos Publicos.

(iv) El proceso judicial de expropiacién agraria se inicia en aquellos casos
en los cuales el propietario no acepte expresamente la oferta de compra o
cuando se presumiere su rechazo de conformidad con lo previsto en el articulo
126 de la Ley 1152. En estos eventos la entidad administrativa interesada,
mediante resoluciéon motivada, ordenara la expropiacion del predio y los demas
derechos reales constituidos sobre éste. Una vez ejecutoriada esta providencia,
la entidad debera presentar demanda dentro de los 2 meses siguientes ante el

Tribunal Administrativo que ejerza jurisdiccion en el territorio donde se

encuentra el inmueble. La sentencia que ordene la expropiacion, una vez en
firme, producira efectos erga omnes y el Tribunal ordenara su protocolizacién

en una notaria y su inscripcion en el competente registro (arts. 169 y ss).

(v) El procedimiento administrativo de adjudicacion tiene por objeto permitir
y garantizar de manera efectiva el acceso a la propiedad de la tierra a favor de
las personas que ocupan y explotan un predio por un periodo de tiempo
determinado; el referido procedimiento finaliza con un acto administrativo a
través del cual se adjudica el predio a las personas que cumplan con los
requisitos exigidos por la ley, decision contra la cual procede la accion de

nulidad ante los Tribunales Administrativos en primera instancia, la cual puede

ejercerse dentro de los 2 afios siguientes a la ejecutoria o publicacion del acto

en el Diario Oficial, segun el caso (art. 161).

(vi) El procedimiento administrativo de reversion tiene por objeto devolver
un bien baldio adjudicado al dominio de la Nacién, cuando se compruebe la
violacién de las normas sobre conservacion y aprovechamiento racional de los
recursos nacionales renovables, el incumplimiento de las obligaciones y
condiciones bajo las cuales se produjo la adjudicacion o cuando la entidad de
derecho publico adjudicataria del bien, no lo destine para los fines previstos en
la ley. El procedimiento finaliza mediante resolucion en la cual se declare si hay
lugar, o no, a la reversion. Si la decision es afirmativa el bien es reintegrado al

patrimonio de la Nacién vy, si es necesario, se ordenard el concurso de la



autoridad policiva correspondiente para obtener la restitucion efectiva del
inmueble. Contra la anterior decision, s6lo procede el recurso de reposicion

dentro de los 5 dias habiles siguientes a su notificacion.

La ley guardd silencio respecto de la accion judicial procedente para demandar
el acto administrativo que decide el procedimiento de reversion, razon por la
cual debera acudirse a las normas generales dispuestas en el C.C.A., al igual
que sucede con la accién procedente para demandar el acto administrativo de
revocatoria directa de la resolucion que adjudico un bien baldio, como mas

adelante se expondra.

Ahora bien, el Consejo de Estado conocera en Unica instancia de las acciones
de nulidad contra los actos administrativos proferidos por el INCORA (hoy
INCODER), en los casos previstos en la Ley (numeral 11 del articulo 128 del C.
C.A) y, de manera residual, conocerd de las acciones de nulidad y
restablecimiento del derecho que carezcan de cuantia contra los actos

proferidos por dicha entidad estatal (numeral 2 del articulo 128 del C.C.A.).

3. La competencia para conocer de los actos administrativos mediante los
cuales se revoque de manera directa el acto de adjudicacién de bienes
baldios.

El procedimiento administrativo de la revocatoria directa también fue
contemplado en su momento en la Ley 1152 de 2007, dentro del capitulo que
regula la adjudicacién de baldios, asi:

“ARTICULO 161. No se podran efectuar titulaciones de terrenos baldios
en favor de personas naturales o juridicas que sean propietarias o
poseedoras, a cualquier titulo, de otros predios rurales en el territorio
nacional, salvo lo dispuesto para las zonas de desarrollo empresarial.

Con el fin de dar cumplimiento a lo dispuesto en el inciso anterior, en el
momento de presentar la solicitud de titulacion el peticionario debera
manifestar, bajo la gravedad del juramento, si es 0 no propietario o
poseedor de otros inmuebles rurales en el territorio nacional. Seran
absolutamente nulas las adjudicaciones que se efectien con violacion de
la prohibicion establecida en este articulo.

La accion de nulidad contra las resoluciones de adjudicacion de baldios
podra intentarse por la entidad administrativa adjudicataria, por los
Procuradores Agrarios 0 cualquier persona ante el correspondiente
Tribunal Administrativo, dentro de los dos (2) afos siguientes a su
ejecutoria, o desde su publicacion en el Diario Oficial, segun el caso. La
procedencia de esta accion se hara constar en todas las resoluciones de



titulacién de baldios que expida la entidad administrativa adjudicataria.

Sin_perjuicio_de lo dispuesto _en los incisos anteriores, la entidad
administrativa _adjudicataria__(sic) podra revocar directamente, en
cualquier tiempo, las resoluciones de adjudicacién de tierras baldias
proferidas con violacion a lo establecido en las normas legales o
reglamentarias vigentes sobre baldios. En este caso no se exigira el
consentimiento_expreso y escrito_del respectivo titular. EN LO DEMAS,
EL PROCEDIMIENTO DE REVOCACION SE SURTIRA CON ARREGLO
A LAS PRESCRIPCIONES DEL CODIGO DE LO CONTENCIOSO
ADMINISTRATIVO.

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

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

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

Los terrenos baldios adjudicados no podran fraccionarse en extension
inferior a la sefialada por el Incoder como Unidad Agricola Familiar para
la respectiva zona 0 municipio, salvo las excepciones previstas en esta
ley y las que determine el Consejo Directivo del Incoder mediante
reglamentacion. Los Notarios y Registradores de Instrumentos Publicos
se abstendran de autorizar y registrar actos o contratos de tradicion de
inmuebles, cuyo dominio inicial provenga de adjudicaciones de baldios
nacionales, en los que no se protocolice la autorizacién del Incoder,
cuando con tales actos o contratos se fraccionen dichos inmuebles.

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

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

Las prohibiciones y limitaciones sefaladas en los incisos anteriores,



deberan consignarse en los titulos de adjudicacién que se expidan”.

Por su parte el Decreto 230 del 30 de enero de 2008, asigné la competencia al
Gerente General del INCODER para revocar directamente, de oficio o a
solicitud de parte y en cualquier tiempo, los actos administrativos de
adjudicaciéon de baldios proferidos “con violacion de las disposiciones
constitucionales, legales y reglamentarias vigentes al momento de expedirse la
resolucién correspondiente, de acuerdo con lo dispuesto en el articulo 161 de la
Ley 1152 de 2007”; dicho procedimiento administrativo debia concluir con el
acto administrativo motivado contra el cual NO PROCEDE RECURSO
ALGUNO en sede administrativa y el cual, una vez ejecutoriado, debe
inscribirse en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos dado que el
predio regresa al dominio de la Nacién, “salvo que el motivo de la revocatoria
directa haya sido el reconocimiento por parte del Incoder, de la calidad de bien

de propiedad privada del inmueble adjudicado”.

Como se observa, la Ley 1152 y su Decreto Reglamentario no definieron de
forma expresa cual debia ser la accién procedente y el juez competente para
conocer de las demandas que se instauraran contra las decisiones
administrativas proferidas por el INCODER con el objeto de revocar de manera
directa los actos de adjudicacion de bienes baldios, puesto que sélo se
mencioné que el procedimiento de revocacion se surtira con arreglo a las

prescripciones del Cédigo de lo Contencioso Administrativo.

Ante el silencio de la ley frente a esta materia, mal podria asimilarse el acto de
revocatoria directa como aquel que decide de fondo el procedimiento de
recuperacion de bienes, cuando a través del mencionado acto administrativo
por medio del cual se pone fin al procedimiento de revocatoria directa, con una
decision desfavorable para el adjudicatario, se configura la causal prevista en el
articulo 38 del Decreto Reglamentario 230 de 2008 para considerar que el
terreno inicialmente adjudicado tiene la condicion de baldio indebidamente
ocupado, circunstancia que constituye el presupuesto introductorio —que no el
de llegada— para proferir el respectivo acto administrativo mediante el cual se

ordene iniciar® el procedimiento administrativo de recuperacion de baldios que,

5 ARTICULO 39. INICIACION DEL PROCEDIMIENTO. El Director Ejecutivo de la Unidad
Nacional de Tierras Rurales, de oficio, a solicitud de parte o del agente del Ministerio Publico
Agrario adelantara las diligencias encaminadas a establecer la condicién de indebidamente
ocupado de un terreno baldio y a ordenar en consecuencia su restitucion.



en ese caso especifico, concluira con la expedicion de la correspondiente
resolucién motivada a través de cuyo contenido se determine si hay lugar, o no,

al reconocimiento de las mejoras, en caso de que existan.

En consecuencia, el acto de revocatoria directa de la decision que adjudicé un
bien baldio no puede considerarse como uno que inicie y, por ende, mucho
menos que decida de fondo el procedimiento administrativo de recuperacion de
baldios, toda vez que la normatividad vigente al momento de presentacion de la
demanda prevé unas actuaciones estrictas para estos efectos, entre las cuales
Gnicamente se menciona el acto administrativo de revocatoria directa como
causal respecto de la cual se considera que un terreno baldio se encuentra
indebidamente ocupado, situacibn que genera la expedicion del acto
administrativo que inicie el procedimiento administrativo correspondiente, de

conformidad con el articulo 39 del Decreto 230 de 2008.

Cabe recordar que la ley determina de manera clara y expresa las
competencias, sin que puedan deducirse por via analogica o por interpretacion
extensiva, maxime cuando existen procedimientos especiales que las regulan,

como en este caso lo es la denominada Ley Agraria.

Con fundamento en lo anterior, el Despacho advierte que el Consejo de Estado
carece de competencia para conocer de este asunto en Unica instancia, en
consideracion a que el acto administrativo demandado no dio inicio a las
diligencias administrativas de extincion del dominio, clarificacion de la
propiedad, deslinde y recuperacion de baldios ni decidié de fondo sobre alguno
de esos procedimientos administrativos. En consecuencia, no son procedentes
las acciones contempladas en los numerales 8, 9 y 11 del articulo 128 del
C.CA.

Y si bien el numeral 2° de esa misma disposicion normativa le asigna al

La resolucion que inicia el procedimiento se notificara al agente del Ministerio Publico Agrario y
se ordenara citar al ocupante o quien se pretenda duefio, para notificarlo personalmente o
mediante edicto, en la forma prevista en los articulos 44 y 45 del Cédigo Contencioso
Administrativo.

La providencia sera inscrita en el respectivo folio de matricula inmobiliaria de la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos, si el predio se encuentra inscrito; de lo contrario, la Unidad
Nacional de Tierras Rurales solicitara la apertura de un folio de matricula inmobiliaria y la
inscripcion de la providencia como medida cautelar. A partir del registro, la actuacion tendra
efecto contra terceros y nuevos ocupantes del terreno.

Si dentro del término indicado no compareciere el interesado, se le designara un curador ad
litem, con quien se seguird la actuacion.


http://www.icbf.gov.co/transparencia/derechobienestar/codigo/codigo_contencioso_administrativo_pr001.html#44
http://www.icbf.gov.co/transparencia/derechobienestar/codigo/codigo_contencioso_administrativo_pr001.html#45

Consejo de Estado la competencia para conocer, en Unica instancia, de las
demandas presentadas en ejercicio de la accién de nulidad y restablecimiento
del derecho contra actos del orden nacional que carezcan de cuantia, lo cierto
es que en este caso la revocatoria directa del acto de adjudicacién si tiene
cuantia, la cual esta determinada por el valor comercial del bien inicialmente

adjudicado.

El Despacho advierte que la accion procedente en este caso es la de nulidad y
restablecimiento del derecho con cuantia y que la competencia de este asunto
esta claramente asignada al Tribunal Administrativo del Meta, por la naturaleza
del asunto, por la cuantia del mismo y por el factor territorial, como pasa a

explicarse:

4. La naturaleza del asunto y su cuantia.

De conformidad con lo dispuesto en el numeral 3° del articulo 132 del C.C.A.,
modificado por el articulo 40 de la Ley 446 de 1998, a los Tribunales
Administrativos les corresponde conocer, en primera instancia, de los asuntos
de nulidad y restablecimiento del derecho en los cuales se controviertan actos
administrativos expedidos por cualquier autoridad, cuando la cuantia de los

mismos exceda del valor equivalente a 300 SMMLYV.

En este caso particular, la cuantia esta determinada por el valor comercial del
predio que, segun la demanda, es de $ 308'000.000, cifra que supera el monto
exigido por la ley para que la competencia se radique en los Tribunales

Administrativos en primera instancia.

Cabe precisar que la naturaleza de este asunto es agraria, en tanto se
demand¢ el acto administrativo de revocatoria directa del acto de adjudicacion
de un bien baldio, materia que, como se explicd, esta regulada en la Ley 1152
de 2007 y en el Decreto Reglamentario 230 de 2008, sin que pueda entenderse
que al aplicar las reglas generales de competencia consagradas en el Cédigo

Contencioso Administrativo el asunto pierda su naturaleza.

Como se sefialé en el capitulo precedente, la Ley Agraria no sefalé de forma
expresa la accion judicial procedente para demandar dicho acto administrativo,

razon por la cual para determinar la competencia funcional de tal asunto de



naturaleza agraria, se debe acudir a las disposiciones legales consagradas en
el C.C.A.

5. La competencia territorial.

El articulo 134D del C.C.A., adicionado por el articulo 43 de la Ley 446 de
19988, contiene una regla general y otras especiales que resultan aplicables
Gnicamente en los asuntos de orden nacional. Asi se observa del contenido de

dicha disposicion legal:

"ARTICULO 134D. COMPETENCIA POR RAZON DEL TERRITORIO.
La competencia por razén del territorio se fijard con sujecion a las
siguientes reglas:

1. POR REGLA GENERAL, la competencia territorial se determinara por
el lugar de ubicacion de la sede de la entidad demandada o por el
domicilio del particular demandado.

2. En los asuntos del ORDEN NACIONAL se observaran las siguientes
reglas:

()

b) En los de nulidad y restablecimiento se determinara por el lugar
donde se expidi6 el acto, o en el domicilio del demandante, siempre y
cuando que la entidad demandada tenga oficina en dicho lugar.

(...).

e) En los asuntos agrarios que no estan atribuidos al Consejo de Estado,
conocera el tribunal del lugar de ubicacion del inmueble. Si éste
comprendiere varios Departamentos sera Tribunal competente a
prevencion el que elija el demandante”.

En este caso se demand6 al Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
“INCODER?”, el cual fue creado por medio del Decreto 1300 del 21 de mayo de
2003’ como un establecimiento publico del orden nacional, adscrito al Ministerio

de Agricultura y Desarrollo Rural, con personeria juridica, patrimonio propio y

autonomia administrativa y financiera.

Con fundamento en lo anterior, es dable concluir que en este caso resulta
aplicable la regla especial que permite determinar la competencia territorial

prevista en el numeral 2, letra e), del articulo 134 D del C.C.A., toda vez que el

6 Diario Oficial No. 43335 del miércoles 8 de julio de 1998.
7 Publicado en el Diario Oficial 45.196 del 23 de mayo de 2003



presente asunto agrario es del orden nacional y la competencia para conocer
del mismo no esté atribuida al Consejo de Estado de forma privativa y en Unica

instancia.

Cabe precisar que aunque el predio “Ripialito” esta ubicado en el Municipio La
Primavera, Departamento del Vichada, la competencia territorial esta asignada
al Tribunal Administrativo del Meta, de conformidad con lo dispuesto en el
articulo 1°, numeral 18, del Acuerdo 88 de 1996, proferido por el Consejo
Superior de la Judicatura, por medio del cual se establece la Division del
Territorio Nacional para efectos judiciales en la Jurisdiccion Contencioso

Administrativa, el cual dispone:

“ARTICULO PRIMERO. Establécese la siguiente divisién del territorio
nacional para la jurisdiccion contencioso administrativa:

(...).

18) EL DISTRITO JUDICIAL ADMINISTRATIVO DEL META, con sede
en la ciudad de Villavicencio, con comprension territorial en los
Departamentos del Meta, Guainia, Guaviare, Vaupés y Vichada”.

Con fundamento en todo lo anterior y de acuerdo con lo dispuesto en el articulo
143 del C.C.A., se ordenard la remision del expediente al Tribunal
Administrativo del Meta para lo de su cargo.

6. Consideraciones finales.

Como se expuso, para el momento en el cual se expidio la Resolucién 569 del
7 de abril de 2008 y se presento la demanda en estudio se encontraba vigente
la Ley 1152 de 2007, mediante la cual se dict6 el Estatuto de Desarrollo Rural,
se reformd el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural —-INCODER- y se
dictaron otras disposiciones.

Posteriormente, la Corte Constitucional, mediante sentencia C-175 del 18 de
marzo de 2009, declard inexequible la Ley 1152, al tiempo que indicé que ese
fallo produciria efectos hacia el futuro.

Respecto de los efectos de la declaratoria de inexequibilidad de una disposicion

juridica, la propia Corte Constitucional, ha sostenido en reiterada jurisprudencia:



"(...) la declaratoria de inexequibilidad de una norma implica la
reincorporacion al ordenamiento juridico de las disposiciones por ella
derogadas siempre que ello se requiera para asegurar la supremacia
del texto fundamental. Esto es asi en cuanto una declaratoria de
inexequibilidad conlleva la expulsiéon del ordenamiento juridico de una
norma que ha sido encontrada contraria a la Carta y ante ello se debe
determinar el establecer si el fallo tiene efectos uUnicamente hacia el
futuro o si también cobija situaciones consolidadas en el pasado, evento
en el cual restablecen su vigencia aquellas disposiciones que habian
sido derogadas por la norma declarada inconstitucional ...".2

De manera que desde el 18 de marzo de 2009, fecha en la cual la Corte
Constitucional declard inexequible la Ley 1152 y, como consecuencia de sus
decretos reglamentarios, recobraron vigencia las normas previstas en la Ley
160 de 1994, las cuales, por ende, en la actualidad, son las disposiciones

juridicas aplicables en materia agraria.

Por lo anterior, cuando quiera que se pretenda ejercer el derecho de accidn,
frente a situaciones o supuestos de hecho que versen sobre temas agrarios,
con posterioridad al 18 de marzo de 2009, los interesados deberan atenerse, en
relacion con la accién procedente y el juez competente, a las normas que al
respecto se encuentran contenidas en la Ley 160 de 1994, las cuales, frente a
estos temas, no presentan diferencias sustanciales con aquellas disposiciones
gue se encontraban previstas en la Ley 1152, tal como a continuacion pasa a

resumirse:

» EIl Consejo de Estado es competente para conocer en Unica instancia de los

siguientes asuntos agrarios:

- Accion de revisién contra los actos que decidan de fondo los

procedimientos de extincion del dominio agrario y aquellos que decidan

sobre la clarificacion, deslinde y recuperacion de baldios.

- Accion de nulidad de los actos proferidos por el INCORA (hoy

INCODER), en los casos previstos en la ley.

- Accién de nulidad y restablecimiento del derecho contra: i) los actos
administrativos expedidos por el INCORA (hoy INCODER) que inicien las

8 Corte Constitucional. Sentencia C-501 de 2001, MP: Jaime Cdrdova Triviiio y Sentencia C-1548
de 2000, MP: Alejandro Martinez Caballero, entre muchas otras.



diligencias administrativas de extincion del dominio, clarificacion de la
propiedad, deslinde y recuperacién de baldios y, de manera residual, esta
Corporacion conocera de ii) las acciones de nulidad y restablecimiento que
carezcan de cuantia, proferidas por el INCORA (hoy INCODER).

» Los Tribunales Administrativos son competentes para conocer en primera

instancia de los siguientes asuntos agrarios:

- Accion de nulidad contra las resoluciones de adjudicacion de baldios.

- De las acciones de expropiaciéon agraria.

» En relacion con la accion procedente y el juez competente respecto de los
actos administrativos de revocatoria directa de la resolucion de adjudicacion
de un bien baldio y de reversion de baldios adjudicados, si bien en el
Decreto 2664 de 1994, mediante el cual se reglamenté la Ley 160 de 1994, no
se consideraron la revocatoria directa del acto de adjudicacion, ni la reversion,
como causales para iniciar el procedimiento administrativo de recuperacion de
baldios indebidamente ocupados, como si lo hacia la Ley 1152 (numeral 4
articulo 38 del Decreto 230 de 2008), lo cierto es que tanto la Ley 160 como el
Decreto 2664 diferencian y regulan, de forma independiente, los procedimientos

entre si de revocatoria directa y de reversion con los de recuperacion de bienes

baldios, razén por la cual, no resultan asimilables tales procedimientos entre si
y, por consiguiente, mal podria entenderse que el acto de revocatoria directa de
la resolucién de adjudicacién o de la resolucion que decide el procedimiento de
reversion, supongan el inicio o la culminacion del procedimiento de

recuperacién de tales bienes.

Por lo anterior y dado que las normas hoy vigentes guardan silencio en relacion
con el juez competente para conocer de las controversias que se susciten con
ocasion de la revocatoria directa de un acto de adjudicacién o de la reversion
de un baldio adjudicado, resulta necesario acudir a las normas generales,

segun las cuales:

- Sera competente el Juez Administrativo en primera instancia, de las

acciones de nulidad y restablecimiento con cuantia®, siempre que la misma

9 Como se advirtid, en estos casos, en principio la cuantia esta dada por el valor del bien inmueble
objeto de la controversia.



no exceda de 300 SMLMNYV.

- Serd competente el Tribunal Administrativo en primera instancia, de las
acciones de nulidad y restablecimiento con cuantia, siempre que la misma
sea igual o exceda de 300 SMLMNV.

Por lo expuesto, el Despacho:

RESUELVE:

REMITIR el expediente al Tribunal Administrativo del Meta para lo de su cargo.

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE

MAURICIO FAJARDO GOMEZ
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