INCORA - Competencia

Frente a la observacion hecha por el apelante en su alegatos en esta instancia, en
punto a una falta de competencia de esta Corporacion, la Sala destaca que es
competente, en virtud de la apelacion por él interpuesta, para conocer el presente
proceso proveniente del Tribunal Administrativo de Choco, de conformidad con lo
dispuesto por el articulo 129 del Cédigo Contencioso Administrativo y el articulo 13
del Reglamento del Consejo de Estado, contenido en el Acuerdo 58 de 1999
(modificado por el articulo 1° del Acuerdo 55 de 2003), en el que se distribuyen los
negocios por Secciones, teniendo en cuenta que se demanda en accion de
nulidad y restablecimiento del derecho un acto administrativo de adjudicacion de
un bien Baldio expedido por el Incora.

ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO - INCORA. Término de
caducidad. Cémputo / ACTO DE ADJUDICACION DE BALDIO - Término de
caducidad. Cémputo / BALDIO - Acto de adjudicacion. Término de
caducidad. Cémputo / EXCEPCION DE CADUCIDAD - Carga de la prueba

Aquella persona que con un acto de adjudicacion de un terreno baldio se creyese
lesionada en un derecho suyo amparado por una norma juridica, podia ejercer la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho dentro de los dos (2) afios
siguientes a su publicacion cuando ella fuere necesaria, o desde su ejecutoria en
los demés casos (articulo 59 del Decreto 2275 de 1988). En el sub examine,
considerando que la extension del terreno adjudicado al sefior Levy Levy es
superior a cincuenta (50) hectareas, la resolucion de adjudicacién a él realizada
debia ser publicada en el Diario Oficial, con antelacion a su inscripcion en la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, de manera que es claro que el
término para el ejercicio oportuno de la accion debe contarse a partir de dicha
publicacién, y no como lo alega el apelante a partir de la inscripcién del acto en el
registro inmobiliario. Ahora bien, como el recurrente y el Incora fueron quienes
plantearon la existencia de la caducidad, era a ellos a quienes correspondia
cumplir con la carga de probar ese hecho exceptivo (articulo 175 del C.P.C), sobre
la base de que la demanda fue instaurada con posterioridad a los dos afos
contados desde la fecha de la publicacion de la resolucion demandada. Sin
embargo, teniendo en cuenta que no existe en el expediente la prueba de la
publicacion del acto en el Diario Oficial y, por ende, de su fecha, en el caso de que
se hubiere realizado, es menester concluir que no se demostré por quienes
alegaron la excepcion, esto es, ni la entidad publica demandada ni el ahora
apelante, la ocurrencia del fendmeno procesal de la caducidad para el tiempo de
presentacion de la demanda interpuesta por la sefiora Otilia Murillo Rivas.

LEGITIMACION EN LA CAUSA - Nocion / LEGITIMACION EN LA CAUSA -
Diferente de la legitimacion en el proceso / LEGITIMACION EN EL PROCESO
- Diferente a la legitimacion en la causa / LEGITIMACION EN EL PROCESO -
Nocion

La legitimacién en la causa -legitimatio ad causam- se refiere a la posicion
sustancial que tiene uno de los sujetos en la situacion factica o relacion juridica de
la que surge la controversia o litigio que se plantea en el proceso y de la cual
segun la ley se desprenden o no derechos u obligaciones o se les desconocen los
primeros o se les exonera de las segundas. En términos procesales, la legitimacion
en la causa se entiende como la calidad que tiene una persona para intervenir en
el proceso y formular o contradecir las pretensiones contenidas en la demanda, por
ser sujeto activo o pasivo de la relacion juridica sustancial debatida y objeto de la
decision del juez, de manera que se trata de un presupuesto de fondo para dictar
sentencia de mérito favorable al demandante o al demandado. Cabe precisar que



se diferencia de la legitimacion en el proceso -legitimatio ad processum-, la cual se
refiere a la capacidad juridica procesal de las partes, esto es, atafie a la aptitud
legal de los sujetos para comparecer y actuar en el proceso y a su debida
representacibon como partes en el mismo; por ello, ésta si constituye un
presupuesto procesal, y su falta configura un vicio de nulidad que compromete el
procedimiento asi como la sentencia que llegue a dictarse. Por consiguiente, la
legitimacién en la causa es un elemento de mérito de la litis y no un presupuesto
procesal, pues quien ostenta la calidad de legitimado tiene el derecho a exigir que
se le resuelva sobre sus peticiones o defensas; de ahi que, la falta de legitimacién
activa o pasiva no implica una decision inhibitoria, sino de fondo, pues constituye
una condicion indispensable materia de prueba dentro del juicio para pronunciarse
sobre la existencia o inexistencia del derecho material pretendido, mediante
sentencia favorable o desfavorable al demandante o al demandado.

NEGOCIO JURIDICO - Nocién / CONTRATO - Nocién / NEGOCIO JURIDICO
UNILATERAL - Nociéon / ACTO JURIDICO UNULATERAL ABDICATIVO -
Nocién / RENUNCIA - Nocion

En virtud de la autonomia privada todas las personas tienen la facultad de
disponer mediante actos de los intereses que el orden juridico le permite, esto es,
siempre que no se encuentre prohibido y no atente contra el orden publico y las
buenas costumbres (art. 16 C.C.), y esos actos dispositivos de intereses
particulares con relevancia juridica entran dentro de la 6rbita de la nocién de
negocio juridico, fuente de obligaciones de ordinaria utilizacion en la vida en
sociedad, sea que se trate de declaraciones de voluntad de una sola persona o
parte o de varias de manera unilateral, bilateral o plurilateral. Si bien el contrato
cubre una extensa parte de los negocios juridicos patrimoniales o familiares, como
instrumento que por excelencia abarca las relaciones de colaboracion e
intercambio en el trafico juridico entre dos o mas partes o sujetos (bilateralidad),
también lo es que existen los negocios unilaterales, esto es, esquemas no
contractuales en los que una sola parte constituye u origina la situacién juridica a
través de un acto dispositivo del cual emanan efectos enderezados a culminar en
la esfera juridica de su propio autor o que pueden trasladarse al patrimonio ajeno
(directamente o por reflejo) otorgamientos de una atribucidn sin contraprestacion y
con o sin necesidad de la aceptacion del destinatario. Es decir, en su génesis el
negocio juridico puede formarse con la participacion de uno o varios sujetos, 0
sea, de manera simple, con la exclusiva declaracion de una sola persona o de
varios que con idéntica posicion de intereses se muestran como una Unica parte -
negocio juridico unilateral-; o de manera compleja con la declaracion de varias
personas que actian con legitimaciones o posiciones diferentes respecto de los
intereses en juego. Asi, aun cuando en forma residual, dentro de las hipotesis que
se amparan en el orden juridico para crear, modificar, extinguir o regular derechos
u obligaciones, es claro que existen con plena validez y eficacia los actos
negociales de una sola parte o negocios juridicos unilaterales (o sea, “...de un
hecho voluntario de la persona que se obliga...” en los términos del art. 1494
C.C.), que consisten en manifestaciones de voluntad de un solo autor
encaminadas a producir directamente efectos en el patrimonio o esfera juridica de
quien las hace, verbigracia, piénsese en el testamento, la aceptacién o el repudio
de una herencia, el abandono de bienes muebles o inmuebles, etc., y que tienen
l6gicamente, por regla general, como limite el orden publico, las buenas
costumbres y la no produccion de efectos desfavorables en el patrimonio de otro
sujeto. Obsérvese, entonces, que dentro del poder dispositivo particular se
encuentra el de despojarse de los derechos de los cuales es titular, no sélo para
transmitirlos a otro sujeto, sino para hacer dejacion de ellos sin destinatario



concreto y sin necesidad de autorizacion o consentimiento de otro, en cuyo caso
se presenta su extincion asi esos derechos beneficien luego a un tercero. (actos
juridicos unilaterales abdicativos). Es decir, la renuncia es un negocio juridico
unilateral eficaz por medio del cual un sujeto abdica, declina, cancela o desiste de
un derecho susceptible de disposicion, con consecuencias en su patrimonio y que
se perfecciona con la sola manifestacién o declaracién de voluntad en ese sentido.

ACTO ADMINISTRATIVO - Efectos / ACTO ADMINISTRATIVO - Renuncia/
RENUNCIA - Acto administrativo. Pérdida de vigencia

Conocido es que el acto administrativo, por la presuncion de legitimidad de la cual
estd investido, es de obligatorio cumplimiento, lo que significa que una vez
perfeccionado y en firme produce todos sus efectos; por lo mismo, cuando
requiere ser llevado a hechos puede y debe ser ejecutado, hasta tanto no fuere
anulado por la Jurisdiccion de lo Contencioso Administrativo o no haya perdido
esa fuerza ejecutoria por la ocurrencia de los eventos previstos en el articulo 66
del Cdodigo Contencioso Administrativo. Sin embargo, conviene advertir que, en
algunos eventos, la duracion de los efectos del acto administrativo no depende
Unica y exclusivamente de la voluntad de la Administracion o de la decision del
organo judicial, sino que también pueden desaparecer o0 extinguirse por actos
legitimos del particular destinatario o beneficiario, como cuando el interesado
manifiesta expresamente su voluntad de declinar o abdicar de los derechos que el
acto le acuerda y lo comunica a la entidad publica, facultad que se sustenta en el
aforismo juridico de que “nadie puede ser obligado a permanecer en el goce de
derechos que ya no quiere tener”, que encuentra eco en varias disposiciones del
ordenamiento juridico, como en el articulo 15 del Cadigo Civil por cuya inteligencia
“[p]odran renunciarse los derechos conferidos por las leyes, con tal que sélo miren
el interés individual del renunciante, y no esté prohibida la renuncia...”. En nuestro
ordenamiento juridico este evento de la renuncia es una modalidad que se
enmarca dentro del supuesto de pérdida de vigencia del acto administrativo de
que trata el numeral 5 del articulo 66 del C.C.A; en efecto, cuando el particular
expresa formalmente su abdicacion, declinacion o desistimiento del acto
administrativo que le favorece con el reconocimiento de un derecho subjetivo, con
ello, se reitera, se extinguen, fenecen o dejan de producir instantaneamente los
efectos juridicos del acto en el tiempo, de manera que luego no puede ser retirada su
decision en el caso de que quisiera cambiarla por arrepentimiento, por cuanto una
aceptacion posterior del acto desistido o renunciado no tendrd la virtud de revivirlo,
salvo, obviamente, que se demostrara que el negocio juridico unilateral de
abdicacion estuviere afectado por algun vicio de la voluntad como el error, la fuerza o
el dolo. En suma, respecto de un acto administrativo que le otorga derechos a un
particular y en beneficio exclusivo suyo, es viable la renuncia por parte del mismo -
negocio juridico unilateral desde la perspectiva del administrado, segun quedd
anotado-, lo cual genera la extinciébn de sus efectos, sin que se requiera de la
aceptacion de la autoridad o de la revocacion del acto, excepto que una norma
expresamente lo prevea. Dicho de otro modo, la dimision de un acto administrativo
perfecto y en firme que confiere un derecho de caracter renunciable, puede
extinguir o cesar sus efectos por la sola voluntad del titular del mismo, puesto que
se trata del ejercicio de la facultad de disponer sobre derechos subjetivos propios.
Se advierte que, esta figura de la renuncia, en contraste, no resulta aplicable a los
actos que crean obligaciones, salvo que ellas fueran accesorias en el entendido de
que, en forma concomitante, el objeto principal de dichos actos lo constituye el
otorgamiento de un derecho renunciable.



ACTO DE ADJUDICACION DE BALDIO - Naturaleza juridica / ACTO DE
ADJUDICACION DE BALDIO - Renuncia/ RENUNCIA - Acto de adjudicacion
de bien baldio. Efecto

El acto administrativo mediante el cual el Incora adjudica a una persona un bien
baldio, es de caracter subjetivo y particular, por cuanto crea una situacion juridica
particular y concreta a su favor. En efecto, constituye un titulo traslaticio de
dominio otorgado por el Estado a través de dicha institucion, con el cual el colono
obtiene la propiedad condicionada del mismo para explotarlo conforme a la ley. Es
decir, mediante dicho acto se constituye un derecho particular al adjudicatario del
bien inmueble baldio, de conformidad con las leyes y reglamentos que regulan el
sistema de la reforma agraria y el desarrollo rural, el cual, incluso, puede
resolverse por causas previamente definidas y revertir la propiedad del bien baldio
adjudicado al Estado. Por consiguiente, el acto administrativo de adjudicacién de
un bien baldio al constituir un derecho, en este caso el de propiedad sobre un
predio susceptible de adjudicacion, como lo son los bienes baldios, requiere para
su ejecucién de la aceptacion y consentimiento por parte de su destinatario, esto
es, necesita de la plena aquiescencia del particular beneficiario a quien
corresponde usar su derecho y cumplir, a partir de su ejercicio, las especiales
obligaciones que en este ambito impone la legislacion agraria. De acuerdo con lo
anterior, se precisa que juridicamente resulta posible que el beneficiario de un acto
administrativo en firme de adjudicacion de un bien baldio renuncie, desista o
decline del mismo, esto es, manifieste su voluntad de no utilizar el derecho
conferido en aquel, lo cual genera la extincion ipso iure de los efectos del acto,
esto es, pierde su vigencia y, fuerza ejecutoria, sin que para ello sea necesaria la
aceptacion de la autoridad o la revocacion del acto, toda vez que sus efectos son
automaticos una vez ha sido comunicada a la administracion.

ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO -
Legitimacién en la causa/ ACTO PROPIO - Renuncia. Acto de adjudicacion
de baldio / DOCTRINA DE LOS ACTOS PROPIOS - Nocion

La demandante quien ejerci6 la accion de nulidad y restablecimiento del derecho,
no tenia legitimacion en la causa para obtener mediante el contencioso subjetivo
de nulidad declaraciones anulatorias del acto administrativo acusado y el
consecuente restablecimiento de su derecho, lo cual implica que la decisién
adoptada por el a quo deba ser revocada. Adicionalmente, es claro que la actora
en las precisas circunstancias del caso concreto, no puede desconocer su propio
acto de desistimiento de la resolucion de adjudicacion -excepto por vicios en el
consentimiento-, para luego venir en demanda en accion de nulidad y
restablecimiento del derecho con miras a la proteccion de un derecho del cual
renuncid, pues recuérdese que nadie puede venir validamente contra sus propios
actos, esto es “venire contra factum proprium non valet”, regla cimentada en el
aforismo “adversus factum suum quis venire non potest”, que se concreta en que
no es licito hacer valer un derecho en contradiccion con una conducta anterior, lo
cual se sustenta en la buena fe que debe imperar en las relaciones juridicas (art.
83 C.P.). Como lo ha explicado y aplicado la Sala va contra los propios actos
quien ejercita un derecho en forma objetivamente incompatible con su conducta
precedente, lo que significa que la pretension que se funda en tal proceder
contradictorio, es inadmisible y no puede en juicio prosperar. Nota de Relatoria:
Ver Sentencia de 26 de abril de 2006, Exp. 16.041, C.P. Ruth Stella Correa
Palacio.



CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION TERCERA
Consejera ponente: RUTH STELLA CORREA PALACIO
Bogota, D.C., veintinueve (29) de enero de dos mil nueve (2009)
Radicacién numero: 27001-23-31-000-1994-02165-01(16169)
Actor: OTILIA MURILLO RIVAS

Demandado: INCORA Y OTRO

Referencia: ACCION DE NULIDAD Y RESTABLECIMIENTO DEL DERECHO

Decide la Sala el recurso de apelacion interpuesto por el sefior Josué Levy Levy
contra la Sentencia de 22 de octubre de 1998 proferida por el Tribunal
Administrativo del Chocd, mediante la cual se accedié parcialmente a las suplicas
de la demanda. En la sentencia que, previo estudio, serd modificada, se dispuso:

“1.- Declarar no probada la excepcién de caducidad de la Accién.

2.- Declarar la nulidad de la Resolucion niumero 0134 del 28 de febrero
de 1990, emanada del INSTITUTO COLOMBIANO DE LA REFORMA
AGRARIA “INCORA”, por medio de la cual se adjudicé al sefior JOSUE
LEVY LEVY, el predio denominado PLAYA COTUDO y PLAYA
BECERRA, ubicado en la paraje HUINA, Municipio de BAHIA
SOLANO, Departamento del Chocdé, con un area aproximada de 73
hectareas, 7.437 metros cuadrados, e individualizado por los siguientes
linderos: punto de partida; se tomé como punto de partida el detalle 4
situado al norte del predio donde concurren las colindancias de Baldios
Nacionales, linea divisoria dela (sic) mas alta marea, Océano Pacifico y
el interesado. Colinda asi: Norte y Este: con el Océano Pacifico linea
divisoria de la marea mas alta, del detalle 4 al delta 88 en 1534 metros.
Sur y Oeste, con Baldios Nacionales del delta 88 al detalle 4 en 2.595
metros, por las razones dichas en la parte motiva de este fallo.

3.- Ordenar la cancelaciéon del registro inmobiliario ndmero 186-
0003172 de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Nuqui
- Choco.

4.- Negar las restantes pretensiones de la demanda.

5.- Sin costas.”



I. ANTECEDENTES

1. Las pretensiones

El presente proceso se origind en la demanda presentada el 14 de septiembre de
1994, por Otilia Murillo Rivas en contra del Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria, en adelante “Incora”, quien actuando mediante apoderado y en ejercicio
de la accion de nulidad y restablecimiento del derecho, solicité que se hicieran las

siguientes declaraciones:

“1. Declarar la nulidad de la Resoluciéon 0134 del 28 de febrero de
1990, emanada del INSTITUTO COLOMBIANO DE REFORMA
AGRARIA “INCORA", Regional Chocé, y mediante la cual se adjudico
al sefior JOSUE LEVY LEVY el predio denominado PLAYA COTUDO
Y PLAYA BECERRA ubicado en el paraje Huina, Municipio de Bahia
Solano, Depto. del Chocd, con un area aproximada de 73 hectareas
7.437 metros cuadrados e (...) por haberse proferido violando las
normas sobre titulacion de baldios, y desconociendo el derecho
consolidado en cabeza de la sefiora OTILIA MURILLO RIVAS sobre
parte del predio adjudicado mediante esta resolucion, y ordenar la
cancelaciéon de su registro en la Oficina de Registro del Municipio de
Nuqui - Choco.

2.- Disponer que la entidad demanda restablezca en su derecho a la
sefiora OTILIA MURILLO RIVAS, ratificAndole su derecho de
propiedad sobre el predio a ella titulado mediante resolucion 0581 del
29 de septiembre de 1988 INCORA Regional Chocd, y reconociéndole
el derecho de poseedora sobre la porcion que ocupa como colona, y
sin titulo.

3.- Condenar al INSTITUTO COLOMBIANO DE LA REFORMA
AGRARIA “INCORA”, a reparar los dafios ocasionados a la
demandante OTILIA MURILLO RIVAS.

4.- Que se condene a la entidad demanda (sic) al pago de las costas
del proceso.”

2. El acto demandado

El acto demandado corresponde a la Resolucién Numero 0134 de 28 de febrero
de 1990, expedida por el Gerente Regional del Choco del Instituto Colombiano de
La Reforma Agraria, por medio del cual se resolvio: “Adjudicar definitivamente a
JOSUE LEVY LEVY, identificado (s) con cédula (s) No. (s) 530.289 de Medellin el
terreno baldio denominado PLAYA COTUDO Y PLAYA BECERRA ubicado en el

paraje la Huina, Municipio de Bahia Solano, Dpto. del Chocd, con una extension



que ha sido calculada aproximadamente en SETENTA Y TRES (73) hectareas
SIETE MIL CUATROCIENTOS TREINTA Y SIETE” (articulo 1°. segun copia
auténtica del acto a fl. 57).

3. Los hechos

La parte actora expuso, como fundamento de sus pretensiones, los siguientes:

3.1. Que mediante Resolucién No. 0581 de 29 de septiembre de 1988 el Instituto
de la Reforma Agraria -“Incora”, Regional Chocd, adjudico a la sefiora Otilia
Murillo Rivas, en forma definitiva, el predio denominado Becerra, ubicado en el
paraje del Municipio de Bahia Solano, Departamento del Chocé, con una
extension calculada de 18 hectareas y 2.500 metros cuadrados.

3.2. Que la demandante ha venido ocupando como colona el resto del area de la
playa denominada Becerra y que no fue incluida dentro del titulo que le concediera
el Incora mediante Resolucién No. 0581 de 1988, ocupacion que ejerce con actos

propios de duefia y sefiora desde hace mas de quince (15) afios.

3.3. Que la Resolucién No. 0581 de 29 de septiembre de 1988 fue notificada
personalmente a la demandante el dia 2 de noviembre de 1988, pero entregada
efectivamente para su registro apenas en el mes de abril de 1994, debido a que

empleados de la Regional Chocé la retuvieron irregularmente.

3.4. Que el dia 28 de febrero de 1990, el Incora, Regional Chocd, expidio la
Resolucion No. 0134, mediante la cual se adjudico al sefior Josué Levy Levy el
predio denominado Playa Cotudo y Playa Becerra, en donde se incluye la totalidad

del predio Playa Becerra, adjudicado y poseido por la sefiora Otilia Murillo Rivas.

3.5. Que el sefior Josué Levy Levy no ha ejercido posesion ni tenencia sobre parte

alguna del predio Playa Becerra, ni plantado mejoras.

3.6. Que la Resolucion No. 0134 no fue notificada personalmente al adjudicatario
sino a un tercero, el cual no contaba con autorizacion del interesado, lo que
significa que no se ha causado su ejecutoria; asi mismo, tampoco ha sido

publicada en el Diario Oficial, tal como se dispone en las normas aplicables, por



tratarse de un predio mayor a 50 hectareas. Que, incluso, solicité a la demandada
copia autorizada del titulo expedida al sefior Josué Levy Levy con la constancia de
publicacion en el Diario Oficial y de ejecutoria, pero se le informd que no reposaba

en sus archivos.

3.7. Que el predio adjudicado al sefior Levy Levy en extension de 73 hectareas y
7.437 metros cuadrados no cumple con la explotacion de por lo menos las dos
terceras partes exigida en la ley agraria, incluidas areas de reserva, conservacion
y explotacion forestal nacional, ya que el a&rea mejorada por el adjudicatario no

excede de cinco (5) hectéareas.

3.8. Que el plano levantado sobre el predio que se adjudicé al sefior Josué Levy
Levy registré un érea de 72 hectareas mas 5.300 metros cuadrados, pero se le

adjudicaron 73 hectareas mas 7.437 metros cuadrados.

3.9. Que el levantamiento topogréafico del predio del sefior Josué Levy Levy da
cuenta de las colindancias con los sefiores Abel Diaz en 472 metros al Oeste y
con Prospero Uribe en 963,60 metros al Este, lo cual fue pasado por alto en el
tramite de adjudicacion para efectos de la notificacion de la diligencia de
inspeccion ocular (art. 28. Dto. 2275 de 1988); por ello, el Incora decidié adjudicar
tomando como colindancias exclusivas baldios nacionales, cuando en el plano se
seflala otra cosa, circunstancia que aunada al hecho de que no existe
correspondencia en cuanto al area, quiere decir que el Incora adjudicé al sefior

Levy un predio distinto del que se registro en el levantamiento topografico.

4. Normas violadas y concepto de la violacion

Segun el demandante el acto acusado infringio:

4.1. Los articulos 30 de la Constitucion Nacional de 1886 y 58 de la Constitucion
Politica de 1991, que garantizan la propiedad privada adquirida legitimamente, al
adjudicar el Incora al sefior Levy Levy el predio Playa Cotudo y Playa Becerra,
incluyendo en él uno que ya se habia titulado a la demandante y otra porcion que
ostentaba como poseedora, con lo cual se desconoce su derecho de propiedad
sobre esas porciones de tierra y practicamente se le esta expropiando, sin

procedimiento previo.



4.2. El articulo 1 de la Ley 200 de 1936 (modificado por el art. 2° de la Ley 42. de
1973), porgue, en contravia de la presuncién dispuesta por esta norma en el
sentido de que no se consideran bienes baldios sino de propiedad privada los
fundos poseidos por particulares, el acto acusado tiene como baldio, a efectos de
adjudicarselo al sefior Levy Levy, un predio que se encuentra en posesion de un
tercero; reconoce la calidad de duefio al sefior Levy Levy sin ser ésta la persona
gue ejecuta actos de sefior y duefio sobre todo lo que corresponde a la Playa
Becerra y no tiene presente el hecho de que parte del predio habia sido titulada a

la demandante.

4.3. El articulo 3 de la Ley 200 de 1936, que sefiala en qué casos se acredita la
propiedad privada sobre la respectiva extension territorial a adjudicar y se
desvirtta la presuncion de la norma anterior, dado que el bien adjudicado no era
baldio, pues existia y existe un titulo originario sobre el mismo expedido por el
Estado, que desvirtuaba cualquier presuncion sobre esa naturaleza del bien; asi,
“el acto demandado violenté esta norma, por cuanto el Incora era sabedor de la
existencia del titulo expedido a la sefiora OTILIA MURILLO RIVAS, y por encima
de ello, le expidid titulo al sefior LEVY LEVY”.

4.4. El articulo 3 de la Ley 135 de 1961, que establece la competencia del Incora
para adjudicar bienes baldios, pues en este evento la demandada adjudic6 un

predio que, segun lo anotado, no lo era, sino que es de propiedad privada.

4.5. El articulo 29 de la Ley 135 de 1961, modificado por el articulo 14 de la Ley 42
de 1973 y por el articulo 10 de la Ley 30 de 1988, en tanto el inciso segundo de
esta norma exige la explotacién de por lo menos dos terceras partes del predio,
incluidas areas de reserva, conservacion y explotacion forestal nacional, y el area
mejorada por el sefior Levy Levy no excede de cinco hectareas, como tampoco se

tiene certeza si son de éste adjudicatario.

4.6. El articulo 37 de la Ley 135 de 1961, modificado por el articulo 13 de la Ley 30
de 1988, que sanciona con nulidad las adjudicaciones que se realicen con
violacion a las normas aplicables a este tramite, como quiera que en relacion con
Playa Cotudo, si bien podia entenderse como un bien baldio, no se observaron las

prescripciones del articulo 29 de la Ley 135 de 1961 para su adjudicacion. En



relacion con el predio Playa Becerra, al no ser un baldio se violentaron las otras

normas arriba indicadas.

4.7. El articulo 28 del Decreto 2275 de 1988, que prevé la notificacion a los
colindantes de la orden de practicar una inspeccion ocular dentro del tramite de
adjudicacion, por cuanto el Incora no procedid a notificar a los dos colindantes
existentes, ignorando la informacion sobre los mismos contenida en el

levantamiento topograéfico.

4.8. El articulo 33 del Decreto 2275 de 1988, que establece que la resolucién de
adjudicaciéon constituye titulo traslaticio de dominio y ordena su notificacién al
interesado, dado que en el acto demandado se desconocié que Playa Becerra
habia salido del patrimonio de la Nacién por haber sido ya adjudicada a la
demandante; y porque no fue notificada al beneficiario sino a un tercero de

nombre Diego Zapata Palacios.

5. Laoposicion ala demanda

5.1. Admitida la demanda mediante providencia de 11 de octubre de 1994 vy
vinculado el Incora al proceso, a través de apoderado se opuso a las pretensiones,
para lo cual argument6 que no le constaba la inclusién de un predio dentro de otro
predio como se afirma en la demanda, y que se aplicaron correctamente las
normas legales citadas como violadas, en especial las relativas a la publicacion
del acto demandado, pues si el Registrador de Instrumentos Publicos inscribid en
el registro la resolucion de adjudicacién acusada, ello supone que se acredité ante

él dicho requisito.

De otra parte, formuld la excepcion de caducidad, en el entendido de que el
término de cuatro (4) meses, previstos para el ejercicio de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, comenzé a correr el dia del registro del titulo en el
registro inmobiliario, esto es, el 21 de octubre de 1991, lo cual significa que debid

intentarse antes del 21 de febrero de 1992.

5.2. Por solicitud del Incora se vinculo al sefior Josué Levy Levy, quien en su

calidad de interesado y beneficiario del acto demandado, a través de apoderado,



Se opuso a las pretensiones, pues, a su juicio, la sefiora Otilia Murillo carece de

todo derecho para invocar titulacion sobre los predios Becerra y Playa Cotudo.

Sefial6 que adquirié por compra a la sefiora Benarda Yepes Higuita, el derecho de
dominio y posesion sobre el inmueble rural conocido como Playa Becerra, con
cabida de veinte (20) hectareas, situado en el paraje del Huina, Municipio de
Bahia Solano, segun consta en Escritura Pablica nimero 929 de 15 de mayo de
1974 de la Notaria Séptima de Medellin, registrada en la Oficina de Instrumentos
Publicos de Nuqui, predio que, recalca, habia sido vendido por el padre de la

demandante a la citada vendedora.

Agrego6 que ha ejercido la posesion del inmueble durante mas de veinte (20) afios,
como lo acreditan las mejoras, la vigilancia, limpieza y los cultivos realizados en el
mismo, la cancelacion de las tasas e impuestos y la expedicion por la
administracion del Municipio de Bahia Solano de una licencia de construccién

sobre la playa.

Sostuvo que la sefiora Otilia Murillo, mediante procedimientos cuestionables,
obtuvo mediante Resolucion namero 0581 de 29 de septiembre de 1988 la
adjudicacién de una porcion de terreno (18 hectéreas) de la Playa Becerra, pero
que el 23 de enero de 1989 ella desistio expresa e incondicionalmente de dicho
acto ante el Incora, previo el pago por parte del sefior Levy de una suma de dinero

por unas supuestas mejoras realizadas.

Afirmé que, teniendo en cuenta el desistimiento anterior y no existiendo oposicion
alguna por parte de la sefiora Otilia Murillo, una vez adelantados los tramites
correspondientes, fue asi como el Incora procedié a la adjudicacion del predio

cuestionado mediante el acto demandado.

6. Actuacién procesal

6.1. Por auto de 22 de agosto de 1995 se abrio el proceso a prueba.

6.2. Mediante proveido de 21 de noviembre de 1996 se corrio traslado a las

partes para alegar de conclusion por el término de ley y al Ministerio Publico, plazo

durante el cual sucedio lo siguiente:



6.2.1. La demandante reiteré los argumentos expuestos en su demanda y sefialo
gue se encontraban demostrados los hechos irregulares que permiten acoger sus

pretensiones y, por ende, declarar la nulidad del acto acusado.

6.2.2. La demandada Incora recalco que de acuerdo con lo probado en el proceso
no se desvirtud la legalidad del acto impugnado y que se demostré la excepcion

de caducidad.

6.2.3. El sefior Josué Levy Levy alegd que se desvirtuaron los hechos en que se
fundamenta la demanda, por cuanto se demostro que la sefiora Otilia Murillo Rivas
desistid de la adjudicacion del bien que se le habia realizado y, a su juicio, se
cumplieron los tramites y requisitos de la adjudicacion a €l realizada, conforme a
las normas sefialadas por la actora. Asi mismo, manifestd que habia operado la

caducidad.

6.2.4. El Ministerio Publico guardé silencio.

6.3. El 26 de agosto de 1998 se realiz6 la audiencia de conciliacién, la cual resultd
fallida.

7. La sentencia recurrida

Sostuvo el Tribunal a quo que no le asiste razdn a la parte actora cuando afirma
que al momento de presentacion de la demanda habia operado el fenémeno
procesal de la caducidad, toda vez que de acuerdo con las normas vigentes
(articulo 23 del Decreto 2304 de 1989 en concordancia con el paragrafo del
articulo 33 del Decreto 2275 de 1988), el término previsto para ejercer la accion de
nulidad y restablecimiento del derecho contra un acto de adjudicacién de un predio
baldio de mas de 50 hectareas, como el que contempla la resolucion acusada, es
de dos afios contados desde su publicacion, de manera que mal se haria en tomar
como punto de partida para contabilizar ese plazo la fecha del registro inmobiliario,
maxime cuando -agrega- en el presente asunto dicho registro se hizo sin el
cumplimiento del requisito de publicacién previa del titulo en el Diario Oficial,

omisién imputable al demandado y que permite decir que la demanda fue



impetrada en tiempo, pues, lo contrario, seria tanto como aceptar que aquel

pudiera beneficiarse de esa situacion.

De otra parte, consider6 que en el tramite de la adjudicacion del Predio Playa
Cotudo y Playa Becerra se cometieron irregularidades en la individualizacion del
predio, porque no coinciden los nombres de los colindantes, los linderos generales
y la extension del predio previstos en la solicitud de adjudicacion, con los del plano
del levantamiento topografico, que registra un predio distinto, tanto por su cabida
como por los linderos. Igual sucede con el predio descrito durante la inspeccion
ocular, lo que significa que no se hizo la confrontacién de que trata el articulo 27

del Decreto 2275 de 1988, ni se le notifico a los colindantes.

Ademas, asevero, que se cometieron irregularidades en las publicaciones, como la
referida al aviso de que trata el articulo 26 del Decreto 2275 de 1988, pues si en el
lugar no existian emisoras debi6 publicarse en un diario de amplia circulacion en la
region de ubicacién del terreno; igualmente, advirti6 que el Secretario de la
Gerencia Regional del Incora certificd que no figura en el expediente copias de la
resolucion de adjudicacion y del plano del predio adjudicado, ni la constancia de
publicacion del titulo en el Diario Oficial ni el recibo de pago de derechos por ese

concepto.

Afirmo que el supuesto desistimiento realizado por la sefiora Otilia Murillo Rivas
ante el Juzgado Promiscuo del Circuito de Bahia Solano y en escrito dirigido al
Doctor José Angel Farfan, Jefe de la Seccién Juridica del Incora, donde manifiesta
que desiste de la resolucion de adjudicacién No. 581 de 29 de septiembre de 1988
de la Regional Chocd, carece de relevancia para el caso, por cuanto, si bien es
cierto el interesado puede desistir en cualquier tiempo de sus peticiones, conforme
lo establece el articulo 8 del Cédigo Contencioso Administrativo, también lo es que
el Incora no consider6 en absoluto las manifestaciones de desistimiento de la
mencionada sefiora, razon por la cual dicha resolucion sigue vigente. Explicé que,
para cuando la sefiora Otilia Murillo Rivas dice vender al sefior Josué Levy Levvy
unas mejoras plantadas en el predio Becerra, por la suma de $30.000.00, ya hacia
mucho tiempo que el Incora habia hecho a la primera la adjudicacion del predio
baldio, lo que significa que dicha venta, en manera alguna pudo afectar el acto

administrativo de adjudicacion.



A su juicio, cuando el Incora adjudicé al sefior Josué Levy Levy el predio
denominado Playa Becerra, se encontraba en firme el acto administrativo de
adjudicacién del mismo predio a la sefiora Otilia Murrillo Rivas, y el hecho de que
ella no hubiera procedido diligentemente a realizar la inscripcion del acto en la
competente oficina de instrumentos publicos, si bien puede ser un aspecto
interesante para su oponibilidad a terceros, en absoluto afecta la fuerza ejecutoria
del acto frente al Incora, ni su demora le resta eficacia, pues el ordenamiento no
establece un plazo perentorio dentro del cual se deba presentar el acto para su

inscripcion en el registro inmobiliario.

Puntualizé que cuando el Incora procedié a expedir el titulo de adjudicacién a la
sefiora Otilia Murillo Rivas, reconocié que era ella la persona que venia explotando
economicamente el predio denominado Playa Becerra, por lo cual resulta violatorio
de la ley de tierras que la entidad publica le haya adjudicado el predio a un tercero
en quien no pudo concurrir el presupuesto de explotacién econdmica, y el sélo
hecho de que el sefior Levy Levy haya registrado primero el titulo de adjudicacion,
no le da el mejor derecho sobre el predio Becerra frente a aquella.

Por las anteriores razones e irregularidades de procedimiento resefiadas, accedio
el Tribunal a quo a la pretension de nulidad del acto de adjudicacion demandado,
pero precisd que en nada afecta la posesion del sefior Levy Levy sobre el predio el
Cotudo y la porcién del Predio Becerra no adjudicado a la demandante, ni las
mejoras sobre los mismos, lo cual debe serle respetado; ademas, denegé la
pretensién relativa al reconocimiento de poseedora de la demandante sobre una
mayor extensiéon comprendida en su titulo de propiedad, por tratarse de una
funcidn exclusiva del Incora, y también la de reparacion de dafos por falta de

prueba de los mismos.

8. Razones de la apelacion

Inconforme con la decisién, el sefior Josué Levy Levvy impugnoé la sentencia del
Tribunal a quo, en primer término, porque considera que ademas de que la actora
no probd los hechos en que fundamenté sus pretensiones, se dan los
presupuestos para decretar la caducidad. Afirmé que “...el ejercicio de la accién le
caduc6é a la demandante OTILIA MURILLO RIVAS...”, bien “...al cabo de los

cuatro meses, contados éstos desde el 21 de Octubre de 1991, fecha en la cual la



oficina de registro de instrumentos publicos de Nuqui, registré la resoluciéon
namero 0134 de 28 de febrero de 1990, concretando pues, la caducidad se dio el
dia 21 de febrero de 1992, lapso dentro del cual la demandante debi6 impetrar la
accion de nulidad y restablecimiento del derecho,”; ora dentro de los dos afios
siguientes a la fecha de esa inscripcién, “...por lo que tenia la oportunidad legal de
ejercitar la accion antes descrita hasta el dia 21 de Octubre de 1991...", pero,
“...si observamos la fecha en la cual present6é la demanda, ésta se realizd con

fecha posterior al dia 14 de septiembre de 1994...".

En segundo término, insistié en que cumplié con todos los requisitos exigidos para
la adjudicaciéon del predio otorgado por el Incora en la Resolucion 0134 de 28 de
febrero de 1990, el cual fue debidamente registrado, y reiteré que obra prueba de
un documento suscrito por la demandante de fecha 17 de febrero de 1989,
mediante el cual voluntariamente desistié de la adjudicacion que ahora avala el
Tribunal con su fallo, acto que dejo el camino expedito para que se le adjudicara la

totalidad del terreno, incluyendo la parte que habia sido adjudicada a la misma.

Por lo anterior, solicitd revocar los numerales 1, 2 y 3 de la sentencia, negar la
totalidad de las pretensiones, ordenar la cancelacion del registro de la matricula
186-000-4007 para que una parte del predio a él adjudicado no quede con un

doble registro afectando sus derechos adquiridos, y condenar en costas.
9. Actuacién en segunda instancia

En auto de 16 de abril de 1999 se admitié el recurso de apelacion formulado, y
mediante providencia de 4 de junio de 1999, se dio traslado comun por el término
de ley a las partes para presentar alegatos y al Ministerio Publico para rendir

concepto, plazo dentro del cual ocurrié lo siguiente:

9.1. El sefior Levy Levy, ademas de reiterar los argumentos expuestos en el
proceso en torno a la legalidad del acto, manifest6 que la demandante debi6
acudir a otros tribunales para la decision de convalidar, restablecer o reconocer
una mejor titularidad sobre el predio; que se desconocié que ella desistid
persistentemente de la adjudicacion que se le habia efectuado, con su
conocimiento y aquiescencia y no a sus espaldas; y que existe constancia de que
el padre de la sefiora Otilia vendié las mejoras plantadas en playa Becerra a la

sefiora Bernarda Yepes Higuita y ésta a su vez a él, en donde realiz6 otras, pero



ahora es desposeido en virtud de la sentencia y sin compensacion. Ademas,
acusa que la sentencia anulé el acto demandado invocando razones y cargos
contra la adjudicacion que no fueron hechas en la demanda, condenandolo sin ser

oido sobre los mismos y previamente vencido.

9.2. El Incora solicité confirmar la sentencia, pero sefiald que su actuacion se
ajusto a derecho, porque no existié oposicion durante el tramite de expedicién del
acto y éste se sustentd en la informacion que bajo juramento presento el
solicitante; asi mismo, que la resolucién anulada fue registrada el 21 de febrero de
1991, mientras la Resolucion 0581 de 29 de septiembre de 1988 de la sefiora
Otilia fue registrada con posterioridad, el 15 de abril de 1994, de manera que para
la fecha en que se profirid la primera no existia registro alguno oponible a terceros
que indicara que el predio no era baldio.

9.3. La demandante solicité confirmar la sentencia, porque: i) no existe caducidad
de la accién y a quien correspondia demostrar la publicacion para efectos del
inicio del término previsto para accionar es al demandante y no al demandado; ii)
el desistimiento es una figura prevista para los procesos en materia de
pretensiones para cuando éste no ha finalizado y el documento que se presenta
como prueba es de fecha posterior a la ejecutoria de la resolucion en la que se le
adjudico el predio Becerra; y ademas, el Incora nunca se pronuncio respecto de la
misma, pues no la aceptd o termind el tramite con la revocatoria del acto; iii) el
presunto desistimiento no daba derecho para violentar el procedimiento de

titulacion de Baldios.

9.4. El Ministerio Publico, a través de la Procuradora Segunda Delegada, luego de
analizar los antecedentes del proceso, afirmé en su intervencion que si bien no se
presenta caducidad de la accién, debe concluirse, segun los documentos que
obran en el expediente, que la actora no detenta ningun derecho sobre el predio
denominado “La Becerra”, que le fuera en un principio adjudicado por el Incora,
pues renuncio a los derechos derivados de su acto de adjudicacion y enajend las
mejoras por ella plantadas en el mismo. Consider6é que, aunque lo indicado
hubiese sido que el Incora ante el desistimiento presentado por la interesada
hubiera revocado el acto de adjudicacion para poner fin a la actuacion, debe
entenderse que se pronuncio tacitamente sobre él cuando adjudicé el area baldia

el sefior Levy; y, ademas, que la demandante no puede aprovecharse de esa



circunstancia eludiendo un acto propio y atentando contra el principio
constitucional de buena fe (art. 83). Igualmente, sefial6 que la venta de las
mejoras hecha por la demandante al sefior Levy Levy, supone la cesion de la

ocupacion que la misma ejercia sobre el terreno baldio en cuestion.

En este sentido, solicitd a la Corporacion revocar la sentencia apelada y, en su
lugar, que se declare inhibida para decidir de fondo el asunto, pues la demandante
carece de interés para demandar en accion de nulidad y restablecimiento del
derecho o de legitimacion en la causa.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

La Sala modificard la sentencia apelada, para lo cual analizara los siguientes
aspectos: 1) la competencia; 2) el objeto del litigio y el motivo de la apelacion; 3) la
excepcion de caducidad formulada; 4) la legitimacion en la causa de la

demandante, y 5) conclusion.

1. LA COMPETENCIA

Frente a la observacion hecha por el apelante en su alegatos en esta instancia, en
punto a una falta de competencia de esta Corporacion, la Sala destaca que es
competente, en virtud de la apelacion por él interpuesta, para conocer el presente
proceso proveniente del Tribunal Administrativo de Chocd, de conformidad con lo
dispuesto por el articulo 129 del Cédigo Contencioso Administrativo y el articulo 13
del Reglamento del Consejo de Estado, contenido en el Acuerdo 58 de 1999
(modificado por el articulo 1° del Acuerdo 55 de 2003), en el que se distribuyen los
negocios por Secciones, teniendo en cuenta que se demanda en accion de
nulidad y restablecimiento del derecho un acto administrativo de adjudicacion de

un bien Baldio expedido por el Incora.

2. EL OBJETO DEL LITIGIO Y EL MOTIVO DE LA APELACION

Busca la demandante, en ejercicio de la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, la declaratoria de nulidad de la Resolucion No. 0134 de 28 de febrero de
1990, expedida por el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria - Incora,
Regional Chocd, mediante la cual se adjudicé los predios Playa Cotudo y Playa



Becerra al sefior Josué Levy Levy; asi mismo, persigue que se le restablezca en
su derecho a través de la ratificacion de la propiedad sobre el predio a ella titulado
mediante Resolucion 0581 de 29 de septiembre de 1988 y reconociéndole el
derecho de poseedora sobre otra porcion de terreno y, como consecuencia de las

anteriores declaraciones, el reconocimiento de los dafios y perjuicios.

Fundamentd la actora sus pretensiones, en primer lugar, en la violacion de su
derecho a la propiedad, al incluirse dentro del predio adjudicado al sefior Levy el
predio denominado Playa Becerra, que el Incora le habia adjudicado y en segundo

lugar, en la violacion de las normas sobre titulacion de baldios.

El Tribunal a quo, declaré la nulidad del acto de adjudicacion de bien baldio
demandado, ordené la cancelacion del registro correspondiente y negé las demas
pretensiones, tras considerar que el sefior Josué Levy Levy no tenia un mejor
derecho sobre una porcion del predio denominado “Playa Becerra” del que tenia la
demandante en virtud de un acto de adjudicacién anterior y, porque, ademas, se
cometieron irregularidades en el procedimiento y tramite de la adjudicacion.

El sefior Levy Levy apel6 la decision con sustento en tres puntos a saber: i) la
caducidad, por cuanto, a su juicio, la demandante contaba a partir del 21 de abiril
de 1991, fecha de inscripcion de la resolucion acusada, bien con cuatro meses
para demandar la nulidad de su registro, o bien con dos afios para instaurar la
nulidad de la propia resolucion; ii) el desistimiento de la demandante del acto
administrativo mediante el cual se le habia adjudicado previamente parte del
predio la Becerra; iii) en que cumplié con todos los requisitos exigidos para la
adjudicacion del predio otorgado por el Incora en la Resolucién 0134 de 28 de
febrero de 1990.

Por tanto, a efectos de resolver los problemas juridicos puestos a consideracion
de la Sala en esta instancia por el apelante uUnico, la providencia abordara la
excepcion de caducidad formulada y luego la legitimacion en la causa por activa,
derivada del andlisis sobre los efectos o la eficacia juridica del desistimiento de la
demandante de su acto administrativo de adjudicacion de parte del predio “Playa

Becerra”.

3. LA EXCEPCION DE CADUCIDAD



El inciso cuarto del articulo 136 del Codigo Contencioso Administrativo, modificado
por el articulo 23 del Decreto 2304 de 1989, vigente para la época de presentacion
de la demanda que origind el presente proceso, sefialé en cuanto al término

oportuno para intentar estas acciones lo siguiente:

“...La de nulidad y restablecimiento del derecho contra los actos
administrativos proferidos por el Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria - Incora, caducara en dos (2) afios contados desde la
publicacion, cuando ella fuere necesaria, 0 desde su ejecutoria en los
demas casos...”

El acto demandado, esto es, la Resolucion 0134 de 28 de febrero de 1990,
mediante la cual se adjudicé al sefior Josué Levy Levy el predio denominado
Playa Cotudo y Playa Becerra, fue expedido en vigencia, entre otras normativas,
de las leyes 200 de 1936, 135 de 1961, 42 de 1973 y 30 de 1988, y del Decreto
2275 de 1988, las cuales fijaban los requisitos y el procedimiento para la titulacién
del baldios. Asi, conviene precisar que en el inciso segundo y paragrafo del
articulo 33 del mencionado Decreto 2275 de 1988, se establecia que:

“...Surtida en legal forma la notificacion y debidamente ejecutoriada la
resolucion, se procedera a su inscripcidon ante la correspondiente
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos del Circulo Competente,
previa publicacion de su extracto en el Diario Oficial. EI Registrador
devolvera al INCORA el original de la resolucién y la copia registrada,
junto con una copia heliografica del respectivo plano que se
entregaran al adjudicatario.

Paragrafo. Las resoluciones de titulacion de terrenos baldios sobre
superficies menores de cincuenta (50) hectareas no requieren
publicacion en el Diario Oficial.”

Como puede apreciarse, la anterior disposicion exige el cumplimiento de las
cargas de publicidad y solemnidad registral, en tanto ordena que el acto
administrativo de adjudicacion de bien baldio debe ser notificado personalmente al
beneficiario y publicado su resumen en el Diario Oficial, cuando verse sobre
terrenos mayores a cincuenta (50) hectareas; a la vez, impone el deber de inscribir

la decision en el respectivo folio de matricula.

Por lo tanto, de acuerdo con las normas transcritas, se infiere que aquella persona
gue con un acto de adjudicaciéon de un terreno baldio se creyese lesionada en un

derecho suyo amparado por una norma juridica, podia ejercer la accion de nulidad



y restablecimiento del derecho dentro de los dos (2) afios siguientes a su
publicacion cuando ella fuere necesaria, o desde su ejecutoria en los demas casos
(articulo 59 del Decreto 2275 de 1988).

En el sub examine, considerando que la extension del terreno adjudicado al sefior
Josué Levy Levy es superior a cincuenta (50) hectareas (se trata un predio con un
area aproximada de 73 hectareas, 7.437 metros cuadrados), la resolucién de
adjudicacién a él realizada debia ser publicada en el Diario Oficial, con antelacién
a su inscripcion en la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, de manera
que es claro que el término para el ejercicio oportuno de la accion debe contarse a
partir de dicha publicacion, y no como lo alega el apelante a partir de la inscripcion

del acto en el registro inmobiliario.

Ahora bien, como el recurrente y el Incora fueron quienes plantearon la existencia
de la caducidad, era a ellos a quienes correspondia cumplir con la carga de probar
ese hecho exceptivo (articulo 175 del C.P.C), sobre la base de que la demanda
fue instaurada con posterioridad a los dos afios contados desde la fecha de la
publicacion de la resolucion demandada. Sin embargo, teniendo en cuenta que no
existe en el expediente la prueba de la publicacion del acto en el Diario Oficial y,
por ende, de su fecha, en el caso de que se hubiere realizado!, es menester
concluir que no se demostré por quienes alegaron la excepcion, esto es, ni la
entidad publica demandada ni el ahora apelante, la ocurrencia del fendmeno
procesal de la caducidad para el tiempo de presentacibn de la demanda

interpuesta por la sefiora Otilia Murillo Rivas.

En consecuencia, obré conforme a derecho el Tribunal a quo cuando no encontro

probada la excepcién de caducidad.

4. LEGITIMACION EN LA CAUSA DE LA DEMANDANTE

Con el propdsito de desvirtuar un mejor derecho de la demandante sobre el predio
“Playa Becerra” objeto del acto de adjudicacion cuya nulidad se depreca vy, por lo
mismo, a fin de atacar las conclusiones a las que se lleg6 a este respecto en la

sentencia impugnada, el apelante en su recurso reiter0 que existe un acto

LIncluso a fl. 163 del plenario, se observa que el Secretario de la Gerencia Regional del Incora certifica que en el Exp.
1.079, relacionado con la adjudicacién del baldio del sefior Josué Levy Levy que “no figura copia de la resolucion de
adjudicacion; tampoco figura copia del plano del predio adjudicado ni constancia de la publicacién del titulo en el Diario
Oficial, ni recibo de pago de derecho por este concepto..” (subraya por fuera del texto original).



voluntario realizado por la demandante el 17 de febrero de 1989, mediante el cual

desistio de la adjudicacion que ahora avala el Tribunal con su fallo.

Por su parte, la demandante en sus alegatos ante esta instancia le resta cualquier
significacion juridica a dicho acto, puesto que sefiala que el desistimiento cabe con
antelacion a la culminacion del proceso y no luego de expedido y en firme el acto;
y porque, ademas, el Incora nunca se pronuncié a este respecto, por lo que su
acto administrativo de adjudicacién quedd con su fuerza y validez. Y, segun el
Ministerio Publico dicho acto resulta plenamente valido y demuestra que la actora
no detenta ningun derecho sobre el predio denominado “La Becerra” que le fuera
en un principio adjudicado por el Incora, dado que renunci6é a la resolucién de
adjudicacioén e incluso vendi6 las mejoras plantadas por ella en el mismo, razones
por las cuales, a su juicio, la demandada carece de interés juridico o de
legitimacion en la causa para demandar en “accion de nulidad y restablecimiento

del derecho”.

Para la Sala asiste razon a la vista fiscal cuando conceptu6é que, en el caso
concreto, la demandante carece de legitimacion en la causa en el presente
proceso promovido en “accion de nulidad y restablecimiento del derecho”, aun
cuando no comparte la consecuencia juridica de dictar fallo inhibitorio sino que

estima que ello implica desestimar la pretension de la actora, por lo siguiente:

4.1. Nocion de la legitimacién en la causa -legitimatio ad causam- .

La legitimacién en la causa -legitimatio ad causam- se refiere a la posicion
sustancial que tiene uno de los sujetos en la situacion factica o relacion juridica de
la que surge la controversia o litigio que se plantea en el proceso y de la cual
segun la ley se desprenden o no derechos u obligaciones o se les desconocen los
primeros o se les exonera de las segundas. En términos procesales, la legitimacion
en la causa se entiende como la calidad que tiene una persona para intervenir en
el proceso y formular o contradecir las pretensiones contenidas en la demanda, por

ser sujeto activo o pasivo de la relacién juridica sustancial debatida y objeto de la



decision del juez, de manera que se trata de un presupuesto de fondo para dictar

sentencia de mérito favorable al demandante o al demandado.

Cabe precisar que se diferencia de la legitimacion en el proceso -legitimatio ad
processum-, la cual se refiere a la capacidad juridica procesal de las partes, esto
es, atafie a la aptitud legal de los sujetos para comparecer y actuar en el proceso y
a su debida representacion como partes en el mismo; por ello, ésta si constituye
un presupuesto procesal, y su falta configura un vicio de nulidad que compromete
el procedimiento asi como la sentencia que llegue a dictarse.?

Por consiguiente, la legitimacion en la causa es un elemento de mérito de la litis y
no un presupuesto procesal, pues quien ostenta la calidad de legitimado tiene el
derecho a exigir que se le resuelva sobre sus peticiones o defensas; de ahi que, la
falta de legitimacion activa o pasiva no implica una decision inhibitoria, sino de
fondo, pues constituye una condicion indispensable materia de prueba dentro del
juicio para pronunciarse sobre la existencia o inexistencia del derecho material
pretendido, mediante sentencia favorable o desfavorable al demandante o al

demandado.

4.2. La accion ejerciday la legitimacion en la causa por activa

En el caso concreto, la actora ejercitd la accion de nulidad y restablecimiento del
derecho, segun la cual, a términos del articulo 85 del Cdédigo Contencioso
Administrativo“...toda persona que se crea lesionada en un derecho amparado en
una norma juridica, podra pedir que se declare la nulidad del acto administrativo y
se le restablezca en su derecho; también podra solicitar que se le repare el dafo.
La misma accién tendra quien pretenda que le modifiquen una obligacion fiscal, o

de otra clase, o la devolucion de lo que pag6 indebidamente...” (art. 85 C.C.A)).

Asi, en tratandose de la nulidad de un acto administrativo y el consecuente
restablecimiento del derecho, podra ejercer la accion la persona que crea que el
acto administrativo que considera ilegal quebranta o lesiona sus derechos
amparados por una norma juridica (causa), es decir, por ser su titular; y por ello

2 Sobre estas nociones y diferencias Cfr. DEVIS, Echandia Hernando, Compendio de Derecho Procesal, Teoria General
del Proceso, Tomo |, Editorial Dike, Duodécima Edicién, 1987, pags. 263 y ss. Y a MORALES, Molina, Hernando, Curso
de Derecho Procesal Civil, Undécima Edicidn, Editorial ABC, 1991, Pags. 222y 223, 452y 453,



persigue la nulidad del acto y ademas el restablecimiento, o la indemnizacion, o la

devolucion de lo indebidamente pagado (objeto).

No obstante, como se dijo, el cumplimiento del requisito de la legitimacion en la
causa por activa sera un aspecto a dilucidarse en el fallo, por tratarse de un
asunto de fondo o cuestion de mérito que condiciona las pretensiones bien para
denegarlas o bien para acogerlas, referida a la posiciéon sustancial que ocupa el
actor en la situacion factica que da origen al proceso y que se encuentra regulada
por el orden juridico para atribuirle o negarle, segun el caso, los derechos
subjetivos que se estiman conculcados y sobre los cuales se solicita su proteccion

en aras de su restablecimiento.

4.3. La eficacia juridica del desistimiento de la demandante del acto

administrativo de adjudicacién de parte del predio “Playa Becerra”.

4.3.1. Los negocios juridicos unilaterales abdicativos

En virtud de la autonomia privada todas las personas tienen la facultad de
disponer mediante actos de los intereses que el orden juridico le permite, esto es,
siempre que no se encuentre prohibido y no atente contra el orden publico y las
buenas costumbres (art. 16 C.C.), y esos actos dispositivos de intereses
particulares con relevancia juridica entran dentro de la érbita de la nocién de
negocio juridico, fuente de obligaciones de ordinaria utilizacion en la vida en
sociedad, sea que se trate de declaraciones de voluntad de una sola persona o
parte o de varias de manera unilateral, bilateral o plurilateral.

Si bien el contrato cubre una extensa parte de los negocios juridicos patrimoniales
o familiares, como instrumento que por excelencia abarca las relaciones de
colaboracién e intercambio en el trafico juridico entre dos o mas partes o sujetos
(bilateralidad), también lo es que existen los negocios unilaterales, esto es,
esquemas no contractuales en los que una sola parte constituye u origina la
situacion juridica a través de un acto dispositivo del cual emanan efectos
enderezados a culminar en la esfera juridica de su propio autor o que pueden
trasladarse al patrimonio ajeno (directamente o por reflejo) otorgamientos de una
atribucion sin contraprestacion y con o sin necesidad de la aceptacion del

destinatario. Es decir, en su génesis el negocio juridico puede formarse con la



participacion de uno o varios sujetos, o sea, de manera simple, con la exclusiva
declaracibn de una sola persona o de varios que con idéntica posicion de
intereses se muestran como una Unica parte - negocio juridico unilateral-; o de
manera compleja con la declaracion de varias personas que actdan con

legitimaciones o posiciones diferentes respecto de los intereses en juego.?

Asi, aun cuando en forma residual, dentro de las hipotesis que se amparan en el
orden juridico para crear, modificar, extinguir o regular derechos u obligaciones, es
claro que existen con plena validez y eficacia los actos negociales de una sola

parte o negocios juridicos unilaterales (o sea, “...de un hecho voluntario de la
persona que se obliga...” en los términos del art. 1494 C.C.), que consisten en
manifestaciones de voluntad de un solo autor encaminadas a producir
directamente efectos en el patrimonio o esfera juridica de quien las hace,
verbigracia, piénsese en el testamento, la aceptacion o el repudio de una herencia,
el abandono de bienes muebles o inmuebles, etc., y que tienen Iégicamente, por
regla general, como limite el orden publico, las buenas costumbres y la no

produccion de efectos desfavorables en el patrimonio de otro sujeto.

Obsérvese, entonces, que dentro del poder dispositivo particular se encuentra el
de despojarse de los derechos de los cuales es titular, no sélo para transmitirlos a
otro sujeto, sino para hacer dejacién de ellos sin destinatario concreto y sin
necesidad de autorizacién o consentimiento de otro, en cuyo caso se presenta su
extincion asi esos derechos beneficien luego a un tercero*. A propésito de este

tipo de actos juridicos unilaterales abdicativos, se ha puntualizado lo siguiente:

“...entre los negocios unilaterales que se perfeccionan y son eficaces
por medio de una declaracibn no recepticia, por cuanto producen
efectos inmediatamente, incluso respecto de terceros, sin necesidad
de hacerles ‘conocible’ el acto, ocupan puesto de relieve los

3 Vid. BETTI, Emilio, Teoria General del Negocio Juridico, Editorial Comanares, 2000, Pags. 256 a 257. En similar
sentido: HINESTROSA, Fernando, Curso de Obligaciones, Segunda Edicién, 1961, Universidad Externado de Colombia,
Pags. 209 y ss. explica que: “En punto a su formacién, y tomando como criterio divisorio el nimero de personas que
contribuyen a la formacion del acto y que en él participan, los negocios se clasifican en unilaterales y bilaterales. Son los
primeros aquellos que contienen la decisién de un solo sujeto o de varios que ocupan una misma posicién dentro de las
relaciones creadas. (...) El ordenamiento colombiano admite la vigencia del negocio juridico unilateral en oportunidad tan
sefialada como la clasificacion de las fuentes de las obligaciones (1494), y en general la doctrina no pone en duda su
existencia, solo que es mas exigente en los requisitos de los presupuestos de validez (...). Negocios juridicos
plurilaterales son los que reflejan el ejercicio de intereses diferentes, contrapuestos o paralelos, mediante las conductas
de varios sujetos a través de un solo acto...”

4 HINESTROSA, Fernando, Ob. Cit. Pag. 122. Menciona como ejemplos: “...los casos de abandono (dereliccion) de
renuncia a la solidaridad (1573), de repudiacion de la herencia (865...), legado o donacion (1294), renuncia al usufructo o
cualquier otro derecho real diferente del dominio; pues aqui no se contempla el beneficio que ese acto reporte a terceros,
sino la pérdida que experimente el renunciante (1451)".



[lamados negocios ‘abdicativos’ (las renuncias), o sea los actos
de voluntad con los cuales un sujeto se limita a cancelar un
derecho suyo sin transferirlo a nadie y con la consecuencia de
producir efectos que inciden exclusivamente en su propio
patrimonio (aun cuando a veces estén destinados a proyectarse por
reflejo en el patrimonio ajeno): tbmese el caso de la renuncia al
derecho de propiedad sobre un bien inmueble; el efecto de la
adquisiciéon de la propiedad por parte del Estado presupone un
fundamento legal auténomo...” (Negrilla por fuera del texto original).

Empero, advierte la doctrina que “...se echa de menos una disciplina general
relativa al perfeccionamiento de los negocios juridicos unilaterales. Lo que se
explica facilmente con sélo tener presente que en esos negocios la manifestacion
de voluntad proviene de una sola parte, de modo que el negocio puede decirse
celebrado tan pronto como el designio negocial encuentra expresion por medio de
una declaracion o si, es posible, por una conducta concluyente...Por regla general
los actos juridicos unilaterales no recepticios son perfectos, y también eficaces en
el momento en que la voluntad se manifiesta en la forma de ley (por ejemplo: la
renuncia a un derecho real sobre un bien inmueble se perfecciona y al mismo
tiempo se produce el efecto extintivo, cuando el titular manifiesta por escrito...su

designio abdicativo...”®.

Es decir, la renuncia es un negocio juridico unilateral eficaz por medio del cual un
sujeto abdica, declina, cancela o desiste de un derecho susceptible de disposicion,
con consecuencias en su patrimonio y que se perfecciona con la sola

manifestacioén o declaracion de voluntad en ese sentido.

4.3.2. La extincion del acto administrativo por actos legitimos del particular

destinatario de derechos conferidos en su beneficio exclusivo.

Conocido es que el acto administrativo, por la presuncion de legitimidad de la cual
estd investido, es de obligatorio cumplimiento, lo que significa que una vez
perfeccionado y en firme produce todos sus efectos; por lo mismo, cuando

requiere ser llevado a hechos puede y debe ser ejecutado’, hasta tanto no fuere

5 BIGLIAZZI GERI, Lina; BRECCIA, Humberto; BUSNELLI, Francesco D. DERECHO CIVIL, Tomo |, Volumen 2, Hechos
y Actos Juridicos, Traduccion HINESTROSA, Fernando, Universidad Externado de Colombia, segunda reimpresion,
1995, P4g. 681.

6 BIGLIAZZI GERI, Lina; BRECCIA, Humberto; BUSNELLI, Francesco D. DERECHO CIVIL, Tomo I, Volumen 2, Hechos
y Actos Juridicos, Ob. Cit. Pag. 748.



anulado por la Jurisdiccién de lo Contencioso Administrativo o no haya perdido
esa fuerza ejecutoria por la ocurrencia de los eventos previstos en el articulo 66

del Cédigo Contencioso Administrativo?®.

Sin embargo, conviene advertir que, en algunos eventos, la duracién de los
efectos del acto administrativo no depende Unica y exclusivamente de la voluntad
de la Administracion o de la decision del érgano judicial, sino que también pueden
desaparecer o extinguirse por actos legitimos del particular destinatario o
beneficiario, como cuando el interesado manifiesta expresamente su voluntad de
declinar o abdicar de los derechos que el acto le acuerda y lo comunica a la
entidad publica, facultad que se sustenta en el aforismo juridico de que “nadie
puede ser obligado a permanecer en el goce de derechos que ya no quiere tener”,
que encuentra eco en varias disposiciones del ordenamiento juridico, como en el
articulo 15 del Codigo Civil por cuya inteligencia “[p]Jodran renunciarse los
derechos conferidos por las leyes, con tal que sélo miren el interés individual del

renunciante, y no esté prohibida la renuncia...”

GORDILLO, siguiendo de cerca a FORSTHOFF, ensefia sobre el particular:

“[La renuncia] es la voluntaria declinacién por el interesado, de
los derechos que acto le acuerda. Tiene gran similitud con el
desuso. Solo que en este caso el particular manifiesta expresamente,
su voluntad de no utilizar los derechos que el acto le acuerda y lo
notifica a la administracion.

Va de suyo que s6lo puede ‘renunciarse’ a aquellos actos que se
otorgan en beneficio o interés del administrado, creandole
derechos: los actos que crean obligaciones no se ‘renuncian’, sino
gue, en todo caso, se solicita su revocacion. La renuncia tiene
aplicacion en todos aquellos actos que requieren del
consentimiento del interesado, quien puede retirar dicho
consentimiento luego de haberlo otorgado: es pues aplicable a
personas fisicas. Una beca, un premio, una designacion (doctor
honoris causa, miembro de honor, etc.) pueden asi renunciarse.

7 SAYAGUES LASO, Enrique, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo |, 82 Edicién, 2002, Pags. 488 y 489. Asi el
articulo 64 del C.C.A., prevé: “ARTICULO 64. CARACTER EJECUTIVO Y EJECUTORIO DE LOS ACTOS
ADMINISTRATIVOS. Salvo norma expresa en contrario, los actos que queden en firme al concluir el procedimiento
administrativo seran suficientes, por si mismos, para que la administracion pueda ejecutar de inmediato los actos
necesarios para su cumplimiento. La firmeza de tales actos es indispensable para la ejecucion contra la voluntad de los
interesados.”

8 C.C.A: “ARTICULO 66. PERDIDA DE FUERZA EJECUTORIA. Salvo norma expresa en contrario, los actos
administrativos seran obligatorios mientras no hayan sido anulados o suspendidos por la jurisdiccién en lo contencioso
administrativo, pero perderan su fuerza ejecutoria en los siguientes casos: 1. Por suspension provisional. 2. Cuando
desaparezcan sus fundamentos de hecho o de derecho. 3. Cuando al cabo de cinco (5) afios de estar en firme, la
administracion no ha realizado los actos que le correspondan para ejecutarlos. 4. Cuando se cumpla la condicion
resolutoria a que se encuentre sometido el acto. 5. Cuando pierdan su vigencia.”



También los honores y condecoraciones, los derechos de
indemnizacioén, las licencias y permisos en la funcién publica, pueden
ser objeto de renuncia.

Si bien a veces se entiende que la renuncia debe ser aceptada,
pensamos que en los casos en que ella es procedente sus efectos
son automaticos y extinguen ipso iure los efectos del acto, una
vez larenuncia ha sido notificada a la administracion. (...) Parece
dificil imaginar actos administrativos confiriendo derechos de orden
publico, irrenunciables por su naturaleza (la libertad, la personalidad,
etc.), porqgue ninguno de ellos podra nacer de un acto administrativo:
son preexistentes a él. Si se admite entonces que un derecho
determinado puede ser renunciado, no puede supeditarse esa
renuncia a la aceptacién por parte de la administracién: la
renuncia, si es procedente, debe extinguir de por si el acto o el
derecho al cual se renuncia...”®

En nuestro ordenamiento juridico este evento de la renuncia es una modalidad
gue se enmarca dentro del supuesto de pérdida de vigencia del acto administrativo
de que trata el numeral 5 del articulo 66 del C.C.A; en efecto, cuando el particular
expresa formalmente su abdicacion, declinacion o desistimiento del acto
administrativo que le favorece con el reconocimiento de un derecho subjetivo, con
ello, se reitera, se extinguen, fenecen o dejan de producir instantaneamente los
efectos juridicos del acto en el tiempo, de manera que luego no puede ser retirada su
decisién en el caso de que quisiera cambiarla por arrepentimiento, por cuanto una
aceptacion posterior del acto desistido o renunciado no tendra la virtud de revivirlo,
salvo, obviamente, que se demostrara que el negocio juridico unilateral de
abdicacion estuviere afectado por algun vicio de la voluntad como el error, la fuerza o

el dolo.

En suma, respecto de un acto administrativo que le otorga derechos a un
particular y en beneficio exclusivo suyo, es viable la renuncia por parte del mismo -
negocio juridico unilateral desde la perspectiva del administrado, segun quedd
anotado-, lo cual genera la extincion de sus efectos, sin que se requiera de la
aceptacion de la autoridad o de la revocacion del acto, excepto que una norma

expresamente lo prevea. Dicho de otro modo, la dimisiéon de un acto administrativo

® GORDILLO, Agustin, Tratado de Derecho Administrativo, El Acto Administrativo, 1 edicién colombiana, Biblioteca
Juridica Dike, 1999, XIII-26 a XIII - 28.

10 Un sector de la doctrina nacional entiende que la pérdida de vigencia del acto administrativo de que trata dicho
numeral es un concepto genérico que contempla la totalidad de los eventos de pérdida de fuerza ejecutoria del acto
administrativo y que dentro de él cabe también especificamente figuras como la derogatoria, la revocacion, retiro o
cancelacion del acto. Vid. SANTOFIMIO GAMBOA, Jaime Orlando, Tratado de Derecho Administrativo, Tomo Il, Acto
Administrativo, Universidad Externado de Colombia, Cuarta edicion, 2003, Pag. 343; y BERROCAL GUERRERO, Luis
Enrique, Manual de Acto Administrativo, Ed. Libreria del Profesional, 2005, Pag. 309.



perfecto y en firme que confiere un derecho de caracter renunciable, puede
extinguir o cesar sus efectos por la sola voluntad del titular del mismo??, puesto
gue se trata del ejercicio de la facultad de disponer sobre derechos subjetivos
propios. Se advierte que, esta figura de la renuncia, en contraste, no resulta
aplicable a los actos que crean obligaciones, salvo que ellas fueran accesorias en
el entendido de que, en forma concomitante, el objeto principal de dichos actos lo

constituye el otorgamiento de un derecho renunciable.

4.3.3 Naturaleza del acto administrativo de adjudicacion de un bien baldio y

posibilidad de renuncia o desistimiento respecto del mismo.

El acto administrativo mediante el cual el Incora adjudica a una persona un bien
baldio'?, es de caracter subjetivo y particular, por cuanto crea una situacion
juridica particular y concreta a su favor. En efecto, constituye un titulo traslaticio de
dominio otorgado por el Estado a través de dicha institucion, con el cual el colono
obtiene la propiedad condicionada del mismo para explotarlo conforme a la ley. Al
respecto la Sala ha sostenido:

“Estos bienes baldios pueden ser adjudicados a los particulares que se
hayan establecido sobre esas tierras con cultivos o ganados (asi lo
previé de antafio el derecho colombiano en los arts. 66 y 67 de la ley
110 de 1912-Cddigo Fiscal y art. 1° de la ley 200 de 1936 o ley de
tierras'®) y sobre ellos, ya desde el articulo 33 de la ley 135 de 19614
se disponia que el Estado tiene todas las facultades que da el dominio a
su titular y por ello puede disponer de ellos enajenandoles a través de
un procedimiento reglado de adjudicacion a particulares que asi lo
soliciten, siempre y cuando rednan los requisitos de ley y para los fines
por ella previstos ( régimen que viene de vieja data en nuestra
legislacion, baste citar por ejemplo los arts. 9 y 10 del decreto 1200 de
1936, arts. 29, 39, 40 y 41 de laley 135 de 1961 y la ley 42 de 1973%).
El acto administrativo de adjudicacion a la vez es “constitutivo” del

11 Ver en este sentido, DIEZ, Manuel Maria, EI Acto Administrativo, Tipografica Editora Argentina, 1993, Pag. 420.
DROMI, Roberto, El Acto Administrativo, Ediciones Ciudad de Argentina, 2000, Pag. 152.

12 De conformidad con los articulos 675 del Cadigo Civil y 44 del Codigo Fiscal son baldios, y en tal concepto pertenecen
a la Nacion, todas las tierras situadas dentro de los limites territoriales del pais qua carecen de otro duefio, y las que
habiendo sido adjudicadas con ese caracter, hubieren vuelto al dominio del Estado por causas legales.

“13 Esta historica ley fue derogada recientemente por la ley 1152 de 2007, excepto en lo dispuesto por los articulos 20,
21,22y 23, con las modificaciones efectuadas por la Ley 100 de 1944.

“14 Derogada ley 160 de 1994 .
15 Derogada ley 160 de 1994.

16 Derogada también por la ley 160 de 1994 salvo los articulos 20. y 4°.



derecho de propiedad, en tanto reconoce la titularidad del derecho real
en cabeza del adjudicatario”. ’

Es decir, mediante dicho acto se constituye un derecho particular al adjudicatario
del bien inmueble baldio, de conformidad con las leyes y reglamentos que regulan
el sistema de la reforma agraria y el desarrollo rural®, el cual, incluso, puede
resolverse por causas previamente definidas y revertir la propiedad del bien baldio

adjudicado al Estado®®.

Por consiguiente, el acto administrativo de adjudicacion de un bien baldio al
constituir un derecho, en este caso el de propiedad sobre un predio susceptible de
adjudicacion, como lo son los bienes baldios, requiere para su ejecucion de la
aceptacion y consentimiento por parte de su destinatario, esto es, necesita de la
plena aquiescencia del particular beneficiario a quien corresponde usar su derecho
y cumplir, a partir de su ejercicio, las especiales obligaciones que en este &mbito

impone la legislacion agraria.

De acuerdo con lo anterior, se precisa que juridicamente resulta posible que el
beneficiario de un acto administrativo en firme de adjudicacién de un bien baldio
renuncie, desista o decline del mismo, esto es, manifieste su voluntad de no
utilizar el derecho conferido en aquel, lo cual genera la extincién ipso iure de los
efectos del acto, esto es, pierde su vigencia y, fuerza ejecutoria, sin que para ello
sea necesaria la aceptacion de la autoridad o la revocacion del acto, toda vez que

sus efectos son automaticos una vez ha sido comunicada a la administracion.

4.3.4. La disposicion y renuncia del acto administrativo de adjudicacion de

una porcion del bien baldio “La Becerra”

Mediante Resolucién nimero 0581 de 29 de septiembre de 1988, el Gerente de la
Regional Chocd, del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria - Incora-,
adjudico a la sefiora Otilia Murillo Vivas, el predio denominado “BECERRA”, y

17 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso de Administrativo, Seccidn Tercera, Sentencia de 31 de octubre de 2007,
Exp. 15.627. C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

18 Para la época de la expedicién del acto administrativo que se demanda en el sub lite constituido fundamentalmente por
la Ley 200 de 1936; Ley 135 de 1961; Ley 42 de 1973; Ley 30 de 1988; y el Decreto 2275 de 1988. Posteriormente, se
expidio la Ley 160 de 3 de agosto de 2004 y el Decreto 2664 de 3 de diciembre de 2004, pero luego toda esa normativa
queddé derogada por la Ley 1152 de 25 de julio de 2007 y el Decreto 230 de 30 de enero de 2008.

19 Repérese que de acuerdo con la legislacion los actos adjudicacién podran revocarse en cualquier tiempo por violacion
de las normas legales o reglamentarias vigentes sobre baldios.



cuenta con fecha de registro inmobiliario el 15-04-94, con la matricula No. 186-
0004007 (copia auténtica a folio 13).

Estd demostrado también que a través de la Resolucién numero 0134 de 28 de
febrero de 1990, el Gerente de la Regional del Choc6, del Instituto Colombiano de
la Reforma Agraria - Incora, adjudicé al sefior Josué Levy Levy, los predios
denominados “Playa Cotudo y Playa Becerra, acto que tiene como fecha de
registro inmobiliario el 21-10-91, con la matricula No. 186-0003172 (copia

auténtica a fl. 57).

La porcion del predio denominado “Becerra” adjudicado inicialmente a la sefiora
Otilia Murillo Rivas en la primera resolucion citada, esta incluida dentro del predio
“Playa Becerra”, adjudicado posteriormente mediante la otra resolucion antes
anotada al sefior Josué Levy Levy, segun el dictamen pericial rendido en el
proceso (fl. 250).

De otra parte, se observa que, ciertamente, obra en el proceso una comunicacion
de fecha 23 de enero de 1989, suscrita por la demandante Otilia Murillo Rivas y
dirigida al Incora con sede en Quibdd - Chocé, desistiendo del acto administrativo

de adjudicacién de predio baldio en el siguiente sentido:

“Bahia Solano Ch., Enero 23 de 1989

Doctor

JOSE ANGEL FARFAN

Jefe Seccién Juridica “INCORA”
Quibdo (Choco)

Yo, OTILIA MURILLO RIVAS, mayor de edad, identificada con la
cédula de ciudadania niamero 26.366.316 de Bahia Solano - Choco,
me permito comunicarle que DESISTO de la Resolucién de
Adjudicacién # 0581 de Septiembre 29 de 1.988, de la Regional
Chocd, del predio denominado “BECERRA, ubicado en el paraje,
de Becerra, Municipio de Bahia Solano Departamento del Choco.

Atentamente,

[Fdo.]

OTILIA MURILLO RIVAS

C.C. # 26.366.316 de Bahia Solano Ch.” (fl. Copia auténtica a fl. 66
cd.ppal). (Resalta la Sala)



Asi mismo, figura en el plenario otro documento otorgado por la actora con
constancia de presentacion personal ante el Juez Promiscuo del Circuito de Bahia

Solano (Chocd), en los siguientes términos:

“Bahia Solano Ch., Febrero 17 de 1989

Sefor Juez Promiscuo del Circuito
Bahia Solano (Choco)

Yo OTILIA MURILLO RIVAS, mayor de edad, identificada con mi
cédula de ciudadania nimero 26.366.316 de Bahia Solano Ch, me
permito presentarme a su Despacho, con la finalidad de desistir, de
una Resolucion de Adjudicacion Numero 0581 de Septiembre 29
de 1988”, otorgada por la Regional del Chocé - Oficina del
Incora, del predio denominado “BECERRA, ubicado en el paraje de
Becerra, Municipio de Bahia Solano (Choco).

Cordialmente,

[Fdo.]

OTILIA MURILLO RIVAS

C.C. # 26.366.316 de Bahia Solano Ch.” (fl. Copia auténtica a fl. 62
cd.ppal)?. (Resalta la Sala)

Llama la atencion a la Sala el hecho de que la Resolucion niumero 0134 de 28 de
febrero de 1990, fue registrada el 21 de febrero de 1991, en tanto la Resolucion
0581 de 29 de septiembre de 1988 de la sefiora Otilia fue registrada con
posterioridad en otro folio de matricula inmobiliaria, el 15 de abril de 1994, es
decir, esta ultima 5 aflos después de proferida, asi como 4 afios mas tarde de
haber sido desistida en sus efectos voluntariamente y de la adjudicacién realizada

en el acto demandado a favor del sefior Levy Levy.

Sea lo que fuere, y aun cuando no existe claridad acerca de las razones que
condujeron a la sefiora Otilia Murillo Vivas a suscribir dichos documentos, cuya
autenticidad no ha sido puesta en duda en el proceso por la misma, como que no
fueron tachados de falsos o desconocida su autoria sino que se discrepd sobre su
mérito, lo cierto es que esta acreditado en el proceso que la demandante renuncié
a los derechos derivados del acto administrativo expedido por el Incora, por medio
del cual se le adjudico una porcién del terreno baldio denominado “Becerra”, que

fue incluido posteriormente dentro del predio baldio de “Playa Becerra” adjudicado

20 A vuelta de dicho folio consta que este documento fue recibido el 31 de marzo de 1989 en la Regional del Incora en
Quibdo.



junto con el denominado “Playa Cotudo” al sefior Levy Levy en la resolucion del

Incora censurada.

En relacion con el mérito o valor que se debe conceder a ese desistimiento,
aplicadas las ideas arriba expuestas al caso sub judice, considera la Sala que el
mismo constituye un acto juridico véalido y con efectos en el mundo del derecho,
como quiera que se trata de un negocio juridico unilateral abdicativo en el que la
sefiora Otilia Murillo Rivas renunci6 a un derecho subjetivo y particular de caracter
real, esto es, la propiedad sobre el bien baldio adjudicado que integraba su
patrimonio, otorgado por la Resolucion de Adjudicacion Numero 0581 de
Septiembre 29 de 1988, expedida por la Regional del Chocd - Oficina del Incora,
sobre una porcién del predio denominado la “BECERRA”, ubicado en el Municipio
de Bahia Solano.

En efecto, la comunicacion de fecha 23 de enero de 1989, suscrita por la
demandante Otilia Murillo Rivas y dirigida al Incora y el documento otorgado por
ésta el 17 de febrero de ese mismo afio con presentacion personal ante el Juez
Promiscuo del Circuito de Bahia Solano (Chocd), configuran un tipico negocio
juridico unilateral de renuncia, declinacién o abdicacién de un derecho susceptible
de disposicién por parte de aquélla, cuyo destinatario del mismo es el Incora,
quien fue la entidad que lo confirid o constituyé mediante la resoluciéon repudiada,
y ante el cual se diluyen y quedan sin sustento sus afirmaciones en torno a un
mejor derecho sobre el predio y se demerita cualquier otra prueba aducida para
fundamentarlas, sin que, por lo demas, exista en el plenario rastro de algun vicio

del consentimiento en su produccion.

Por lo tanto, siendo el acto unilateral de la demandante -antes analizado- valido y
eficaz, la consecuencia juridica de su emision es la extincion del acto
administrativo de adjudicacién del predio baldio a ella realizado, esto es, la pérdida
de vigencia por obra de ese desistimiento voluntario y por lo mismo de fuerza
ejecutoria de la Resolucion de Adjudicacién Numero 0581 de 29 de septiembre de
1988, expedida por la Regional del Chocé - Oficina del Incora a su favor sobre
parte del predio denominado “La Becerra” (No. 5 art. 66 C.C.A.).

Se advierte que, una vez comunicado el acto de desistimiento de la adjudicacion al

Incora, sus efectos operaban automaticamente, de suerte que esta entidad publica



ante el desistimiento presentado por la interesada y beneficiaria exclusiva de aquel
acto de adjudicacion, Otilia Murillo Vivas, no requeria expedir un acto de
revocacion del mismo, ni de aceptacion, sin perjuicio de que en estos casos para
efectos de oponibilidad a terceros se comunique dicha novedad a la Oficina de
Instrumentos Publicos a cargo del registro inmobiliario?t. Asi las cosas, el Incora,
como administrador legal de un bien baldio que fue rechazado, podia hacia el
futuro, dentro de la érbita de sus funciones, adjudicar ese bien baldio no aceptado,
como ciertamente ocurrié, al hacerlo posteriormente a favor del sefior Levy Levy,
en la Resolucion 0134 de 28 de febrero de 1990 atacada.

4.4. La venta de unas mejoras plantadas en otra porcion del predio “La
Becerra”

Igualmente, reposa en el expediente otro documento de fecha 17 de febrero de

1989 firmado por la actora, en el que hace constar:

“Recibi per-sonalmente de manos del Doctor Ar. JOSUE LEVY, la
suma de $30.000,00 pesos colombianos por concepto de Venta
de unas mejoras, plantadas en el predio denominado Becerra de
propiedad del mismo sefior. Para constancia se firma por mi.-

[Fdo.]

OTILIA MURILLO RIVAS

C.C. # 26.366.316 de Bahia Solano Chocd.” (fl. Copia auténtica a fl. 67
cd.ppal). (Resalta la Sala)

Por consiguiente, también quedd demostrado que la demandante vendié las
mejoras al sefior Josué Levy Levy, y reconocio un mejor derecho sobre el terreno,
lo cual quiere decir que cedid esas mejoras que hacen parte de la explotacion
econdmica necesaria para que se considere ocupado el bien y pueda ser

posteriormente adjudicado.

Teniendo en cuenta lo anterior se deduce que la actora no esta legitimada en la

causa.

21 Sjtuacion omitida en el sub lite y que quiza se explica por el hecho de que para la época en que se presentd el
desistimiento por parte de la sefiora Otilia Murillo Rivas no mediaba, como lo alegd el Incora, una inscripcion en el
registro inmobiliario de dicha Resolucién Nimero 0581 de 29 de septiembre de 1988, lo cual, como se observé, solo vino
a ocurrir en el mes de abril del afio de 1994, cuando por virtud de su renuncia ya habia perdido su vigencia o fuerza
ejecutoria, y, ademas, en otro folio de matricula diferente al que fue abierto para inscribir en el afio de 1991 la resolucion
de adjudicacion del sefior Levy atacada; sin embargo, aunque el cumplimiento de los efectos juridicos de esa renuncia
como forma extintiva del acto de la sefiora Murillo operé, de todas formas era conducente que el Incora lo hubiera
comunicado a la Oficina de Instrumentos Publicos correspondiente para efectos de oponibilidad ante terceros.



5. CONCLUSION

De cuando antecede se colige que la demandante, Otilia Murillo Vivas, carece de
legitimacion en la causa para obtener en ejercicio de la accién de nulidad y
restablecimiento del derecho, la nulidad de la adjudicacion de predio baldio
contenida en la Resolucion nimero 0134 de 28 de febrero de 1990 y, como
consecuencia, la proteccion y ratificacion de un derecho de propiedad que no
detenta u ostenta sobre el predio “La Becerra”. En efecto, esta demostrado que,
en forma precedente a la expedicién del acto acusado, de una parte, habia ella
renunciado ante el Incora a ese derecho invocado, mediante desistimiento expreso
y voluntario de la Resolucion niamero 0581 de 29 de septiembre de 1988, en la
que se le adjudicaba una porcion del citado predio; y de otra parte, habia
enajenado las mejoras plantadas en el mismo. No obstante que la falta de
legitimacion en la causa de la actora y, por ende, la carencia del derecho subjetivo
cuya proteccion solicitd, es suficiente para dictar sentencia desfavorable a la
misma y releva a la Sala del estudio de los vicios de procedimiento endilgados en
la expedicion del acto administrativo acusado, no puede pasar desapercibido que,
al no haber ella demostrado un mejor derecho sobre el terreno adjudicado al sefior
Josué Levy Levy, no se desvirtu6 el fundamento esencial que dio origen al mismo,
esto es, la calidad de baldio que ostentaba el referido inmueble al momento de su

expedicion.

En conclusion, la demandante quien ejercio la accion de nulidad y restablecimiento
del derecho, no tenia legitimacion en la causa para obtener mediante el
contencioso subjetivo de nulidad declaraciones anulatorias del acto administrativo
acusado y el consecuente restablecimiento de su derecho, lo cual implica que la
decision adoptada por el a quo deba ser revocada.

Adicionalmente, es claro que la actora en las precisas circunstancias del caso
concreto, no puede desconocer su propio acto de desistimiento de la resolucién de
adjudicacién -excepto por vicios en el consentimiento-, para luego venir en
demanda en accion de nulidad y restablecimiento del derecho con miras a la
proteccion de un derecho del cual renuncio, pues recuérdese que nadie puede
venir validamente contra sus propios actos, esto es “venire contra factum proprium
non valet”, regla cimentada en el aforismo “adversus factum suum quis venire non

potest”, que se concreta en que no es licito hacer valer un derecho en



contradiccion con una conducta anterior, lo cual se sustenta en la buena fe que
debe imperar en las relaciones juridicas (art. 83 C.P.). Como lo ha explicado y
aplicado la Sala?? va contra los propios actos quien ejercita un derecho en forma
objetivamente incompatible con su conducta precedente, lo que significa que la
pretension que se funda en tal proceder contradictorio, es inadmisible y no puede

en juicio prosperar?3,

En las anteriores circunstancias, la Sala confirmara el numeral 1 y revocara los
numerales 2 y 3 de la sentencia objeto de apelacién y, por tanto, modificara su

parte resolutiva para ajustarla conforme y en congruencia a esos ultimos aspectos.
En mérito de lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso
Administrativo, Seccion Tercera, administrando justicia en nombre de la Republica

y por autoridad de la ley,

FALLA

MODIFICASE la providencia impugnada, esto es, la Sentencia de 22 de octubre
de 1998 proferida por el Tribunal Administrativo del Chocd, cuya parte resolutiva
quedara asi:

“PRIMERO: Declarase no probada la excepcion de caducidad.

SEGUNDO: Niéganse las pretensiones de la demanda.

TERCERO: Sin costas.”

COPIESE, NOTIFIQUESE, CUMPLASE Y DEVUELVASE.

22 \er, por ejemplo, Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso de Administrativo, Seccién Tercera, Sentencia de 26 de
abril de 2006, Exp. 16.041, C.P. Ruth Stella Correa Palacio.

23 DIEZ PICAZO, Luis, “La Doctrina de los Propios Actos”, Casa Editorial Bosch, “Nadie puede ir licitamente contra sus
propios actos” “(...) la regla que prohibe venir contra los propios actos, puede (...) ser descrita bajo la rdbrica de
“inadmisibilidad de la pretensién contradictoria”. Esto significa que una pretension es inadmisible y no puede prosperar
cuando se ejercita en contradiccion con el sentido, que, objetivamente y de buena fe, ha de atribuirse a una conducta
juridicamente relevante y eficaz, observada por el sujeto dentro de una situacion juridica”. Ver: Pags. 123, 125, 188, 189
y 246 a 251.
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