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l. CARTA DE PRESENTACION

Doctor

REY ARIEL BORBON ARDILA

Gerente General

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

La Contraloria General de la Republica, con fundamento en las facultades
otorgadas por el articulo 267 de la Constitucion Politica, adelant6é en el segundo
semestre de 2013 (PGA 2013), una Actuacion Especial al Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural - INCODER, encaminada a estudiar los casos de presunta
acumulacion irregular de predios baldios en la altillanura Colombiéna, denunciados
por los congresistas Wilson Neber Arias Castillo, Jorge Enrique Robledo Castillo e

Ivan Cepeda Castro.

Los casos denunciados comprometen a personas tanto naturales como
juridicas, que bajo diversas modalidades caracterizadas por los denunciantes,
permitieron la apropiacion irregular de tierras con antecedentes de baldios,
principalmente en la zona de la Altillanura oriental colombiana. Las denuncias han
sido expuestas en varios debates de control politico y presentadas ante los entes

de control, entre estos la Contraloria General de la Republica.

El presente informe consta de tres (3) partes:

Marco institucional para la administracion de baldios en Colombia

En primer lugar, a partir de la premisa segun la cual los baldios deben
considerarse como un bien publico escaso, se presenta el contexto que
caracteriza el modelo econdmico prevaleciente bajo las dinamicas de globalizacién

contemporaneas, que han promovido el acaparamiento y la expansion de grandes
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proyectos en tierras, especialmente en paises en vias de desarrollo. Esta dinamica
involucra a importantes capitales internacionales y domeésticos, que con sus
inversiones pueden generar graves implicaciones en materia social, tales como: la
profundizacién de los indicadores negativos de pobreza rural, la disminucién de la
oferta de alimentos a poblaciones rurales, la reproduccion de graves impactos
medioambientales y sociales, asi como la agudizacién de la inequidad en el
acceso efectivo a la tierra de los campesinos y trabajadores agrarios en muchos
de los paises receptores de las inversiones. Por tales motivos se requiere por
parte de los paises expuestos a estos flujos de inversion, realizar ajustes en tanto
a la aplicacién de normas y regulaciones, como de la interposicion de acciones de
control en aras de proteger y velar por el mejor aprovechamiento del patrimonio
publico, segln lo estipulado por la Constitucién y la ley, como en el caso de

Colombia a propésito de las tierras baldias.

La Gestién irreqular de los baldios en Colombia y el dafio patrimonial al
Estado

En segundo lugar, se presenta en detalle la jurisprudencia que se ha
desarrollado en Colombia en materia de baldios, entre las que sobresalen: 1). Las
implicaciones juridicas de la indebida ocupacién y acaparamiento de baldios como
bien publico; 2). La imprescriptibilidad de los bienes baldios, el alcance de la
ocupacion indebida de estos bienes y su relaciéon con el dario fiscal, 3).Las
distintas tipologias que pueden generar dafio patrimonial al Estado en relacién con
los bienes baldios de la nacién, y el alcance de la responsabilidad fiscal en
relacion con estas tipologias; 4). La supremacia de la justicia material y ausencia
de buena fe ante el desconocimiento de las prohibiciones juridicas sobre baldios; y
5). La inconstitucionalidad de las normas que establezcan excepciones a la

normatividad existente sobre baldios.
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Acumulacion irreqular de predios de origen baldio en la altillanura: analisis
micro

En tercer lugar, se detalla la informacion recopilada respecto a los casos
objeto de analisis: Grupo Mobnica de Colombia S.A.S., Multinacional Cargill,
Riopaila Castilla S.A., la Organizacion Luis Carlos Sarmiento Angulo -
Corficolombiana, Fiducia Helm Trust S.A. Predio “El Brasil”, The Forest Company
(Wood / Timberland - Holdings Limited), Agroindustria Guarrojo S.A., Carlos Aguel
Kafruni,' Aceites Manuelita S.A., Polig‘row Colombia Ltda., familia Lizarralde -
Ocampo, familiares del ministro del interior Aurelio iragorri y Camilo Pabén
Puentes,wquiehes \de manera directa 0 a través de empresas constituidas para el
efecto, adquirieron y acumularon de manera irregular predios originalmente

baldios contrariando lo dispuesto en el articulo 72 de la Ley 160 de 1994.

Finalmente, se detallan tres (3) hallazgos:

Hallazgo No. 1: Incumplimiento de los articulos 1, 12y 72 de la Ley 160 de
1994 por parte del INCODER. Presunta connotacién Fiscal en cuantia de
$150.378,92 millones; asi mismo, se realizard el traslado respectivo por las

presuntas connotaciones Penal y Disciplinaria que tiene.

Hallazgo No. 2: Acumulacion de terrenos baldios por parte de particulares a

partir de actualizaciones de area sin el lleno de requisitos. Hallazgo dirigido a la

Superintendencia de Notariado y Registro.

Hallazgo No. 3: Deficiente gestion juridica del INCODER en la recuperacién

de los terrenos baldios acumulados irregularmente por particulares

De antemano agradezco la atencion prestada, asi como la disposicidén a

nivel institucional de esta entidad responsable de la administracién de las tierras
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baldias en Colombia, para colaborar en el esclarecimiento con la debida actuacién
en derecho, acerca del impacto econdmico y social de esta dindamica alrededor de
la tierra, la cual ademas de comprometer el patrimonio publico, puede ir en
contradiccién con el deber constitucional y legal de dar garantia plena al acceso

progresivo a la propiedad de la tierra a los trabajadores agrarios.

RELACION DE HALLAZGOS

En desarrollo de la presente auditoria, se establecieron tres (3) hallazgos
Administrativos, uno (1) de los cuales tiene presunto alcance Fiscal ($150.378,92

millones), Disciplinario y Penal, los cuales seran trasladados ante las autoridades

competentes.

PLAN DE MEJORAMIENTO

La entidad debe ajustar el Plan de Mejoramiento que se encuentra
desarrollando, con acciones y metas que permitan solucionar las deficiencias

comunicadas durante el proceso auditor y que se describen en este informe.

El Plan de Mejoramiento debe ser presentado a través Sistema de
Rendicion Electronica de la Cuenta e Informes — SIRECI, de la CGR, dentro de los
15 dias habiles siguientes al recibo del 4informe, y debe contener las acciones y
metas que se implementarén por parte de la Entidad, que debérén responder a
cada debilidad détectada y comunicada, el cronograma para su implementacion y

los responsables de su desarrollo.

Para efectos de autorizar el registro y trasmision de la informacion

correspondiente ‘a la modalidad Plan de Mejoramiento, a través del SIRECI,
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conforme a la Resolucion 07530 de 2013, el Representante Légal del sujeto de
control debe remitir al correo electrénico soporte_sireci@contraloria.gov.co el
documento a través del cual se evidencie la fecha de recibo por parte de la
entidad del presente Informe Final de Auditoria, de ser viable el mismo dia de su

recepcion, con copia a la CDS Agropecuario.

Bogota/D.C., |« i

.

LUIS ALBERTO HIGUERA MALAVER™

Contralor Delegado para el Sector Agropecuario

Director de Vigilancia Fiscal: JAIRO ENRIQUE GARZON RODRIGUEZ
Supervisor Encargado de Auditoria: CESAR AUGUSTO MORENO SANCHEZ
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. MARCO INSTITUCIONAL PARA LA ADMINISTRACION DE BALDIOS EN
COLOMBIA

“Es, pues, el trabajo, lo que pone en la tierra la gran parte de su valor; sin trabajo, la tierra
apenas vale nada. Y es también al trabajo a lo que debemos la mayor parte de los productos de la
tierra que nos son Utiles. Pues lo que hace que la paja, el grano y el pan producidos por aquel acre

de trigo sean mas valiosos que lo que pueda producir naturalmente un acre de tierra sin cultivar, es

enteramente un efecto del trabajo”.

John Locke (Segundo Tratado sobre el Gobierno Civil)

a. Las instituciones y la gobernanza para el acceso a la tierra

North (2003) define las instituciones como reglas formales, restricciones
informales y las caracteristicas de su cumplimiento; son las reglas de juego de una
sociedad, como las restricciones creadas para dar forma a la interaccion humana,
incentivando el intercambio politico, social o econémico. Tradicionalmente se ha
considerado a las instituciones como los organismos o grupos sociales que
persiguen algun proposito, pero el concepto es mucho mas amplio, al involucrar la
forma como se relacionan los seres humanos en determinado contexto social
(reglas de juego), con el objetivo de lograr metas que comprometan a la
colectividad (Prats 2007).

La forma como se estructuren las instituciones genera incentivos o
desincentivos en los intercambios, ya sean estos de orden politico, social o
econdmico. En especial se ven afectados los costos de transaccion. En este
sentido, las sociedades dedican una cantidad de recursos (humanos, financieros,

fisicos) a las organizaciones y al cumplimiento de las leyes (North 2003).
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La normatividad desarrollada por el conjunto de entidades estatales define
reglas formales para temas particulares, las cuales se plasman en la arquitectura
normativa, desde la Constitucion Nacional (metanormas, principios globales)
pasando por leyes y decretos (normas constitutivas) y resoluciones y acuerdos

(normas operativas).

Estas reglas determinan el objetivo que se pretende para la sociedad o un
grupo especifico de ella y determina los procesos administrativos, de control y
monitoreo que garanticen su cumplimiento. El primero de ellos hace referencia al
conjunto de actos de la administracion que tienen por objeto la emanacion de un
acto administrativo o la serie 0 sucesion de actos coordinados que fijan los datos
segln los cuales ha de ejecutarse la funcion publica (Gordillo 2009); el segundo se
entiende como las acciones rutinarias, delegadas por ley a una autoridad
competente para investigar, reportar y recopilar evidencia y sancionar si compete,
aquellas acciones realizadas por fuera de la ley; y el ultimo, se refiere a la
evaluacion periédica de una organizacion, sistema o proceso de tal manera que se
legitime la validez y confiabilidad de la informacién y provee la evaluacién de los

sistemas de control interno (Navarro et al, 2007, Moreno 2009).

Esta normatividad se implementa a traves de una arquitectura
organizacional', es decir las principales entidades y las funciones definidas para
garantizar el cumplimiento de las normas, otros actores con sus deberes vy
derechos (sociedad civil, en espacial los usuarios de las normas) y los espacios
definidos para su participacion. Las organizaciones son concebidas como grupos

de individuos con identidades y objetivos comunes.

! Estas reglas de juego operan dentro de estructuras y a su vez por intermedio de

interacciones entre estructuras (DFID 2009).
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Por otra parte, la formulacién y funcionamiento ideal de las instituciones
requiere de la participacién de los actores involucrados en aras de identificar
problematicas, proponer politicas, ejercer control social y ejecutar acciones
coordinadas. En este sentido FAO (2009) destaca la importancia de
organizaciones sociales fuertes, legitimas y con representacion efectiva, lo que
hace necesario que la institucionalidad prevea espacios de concertacion vy

resolucion de conflictos que garanticen esta participacion.

Siendo la regulacidon una funcion basica del Estado, esta se desarrolla a
traves de leyes, reglamentos, normas y procedimientos, que constituyen las reglas
del juego legitimadas por una sociedad y que deben ser adoptadas por cada uno
de sus actores. Para su desarrollo se apoya en mecanismos para garantizar el
cumplimiento de compromisos y derechos y en un sistema juridico que solvente

las controversias que presente dicha regulacion (FAO 2009).

En este orden de ideas, las instituciones adquieren un papel relevante al
establecer las reglas del juego que permiten generar arreglos e incidir en las
conductas de los agentes econdémicos y las organizaciones, que se ven
enfrentados a escenarios dindmicos consecuencia de la apertura econdmica,

social y cultural a nivel global.

Adicionalmente se han presentado diversos modelos de desarrollo que en
gran medida han generado transformaciones econdmicas, sociales, culturales,
ambientales y politicas en el sector rural. Primero el desarrollo con fuerte
intervencién del estado, proteccionista y de economias cerradas; posteriormente
surge lo contrario, el neoliberalismo que minimiza las acciones del Estado y
ultimamente los planteamientos que buscan un modelo que equilibre las acciones
del estado y la iniciativa privada (FAO 2009). Cada uno de estos modelos

desarrolla su propia institucionalidad.

11
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Rodriguez (2008) manifiesta que el derecho no se realiza por la
promulgacién de las normas sino por su aplicacion, las cuales tienen por objeto la
regulacién de las relaciones sociales, por lo tanto su eficacia debera estar
reflejada en el grado de realizacion de esas finalidades propuestas y la incidencia

en el comportamiento.

La ineficacia de la norma no implica su pérdida de validez, pero si este
fendmeno persiste debilita el caracter coercitivo de la misma. Los problemas
derivados de la poca efectividad? de las normas radican en la incoherencia de las

mismas, la proliferacion juridica y la deficiente técnica legislativa (Rodriguez 2008)

La FAO (2009) propone la construccion de una nueva institucionalidad
acorde con las experiencias del pasado y acorde con las particularidades del
mundo rural actual y que incluya principalmente cuatro componentes: asistencia
financiera, investigacion agropecuaria y asistencia técnica, seguridad alimentaria y
la promocion del desarrollo territorial. Esta orientacion debe ser un equilibrio y
articulacion entre las alternativas del pasado, el mercado y la funcion reguladora
del Estado.

Un factor relevante en la politica rural es la escasez de los recursos
naturales ligados al sector agropecuario como es el agua y la tierra. La frontera
agricola es cada vez mas dificil de expandir lo cual conllevara a un aumento de los
precios de la tierra y en consecuencia, a un interés mayor por la apropiacion y

acceso de este recurso por parte de algunos actores. En especial FAO (2009)

2 La eficacia de la norma tiene que ver con el cumplimiento de los objetivos de la norma; es decir, el
cumplimiento de las metas para la cual fue propuesta. La eficiencia es la adecuada inversion de los recursos

en los objetivos que se propone una norma. La efectividad es la suma de los dos conceptos.
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llama la atencion de las inversiones no sectoriales y/o trasnacionales que

concentrarian aun mas la estructura agraria.

En este sentido, se hace referencia a la creaciéon de instituciones con
marcos juridicos y capacidades que permitan actuar sobre mercados como el de la
tierra, que presentan: i) concentracion econdmica, ii) potencial disociacion entre el
interés del propietario privado y el interés social de proteccién de los recursos
naturales vy, iii) falta de trasparencia e informacién sobre las transacciones (FAO
2009). Estas instituciones no solo requieren del caracter de legalidad sino Ia
aceptacion y legitimidad por parte de todos los actores, que se espera vean al
Estado como un ente imparcial, capaz de articular sus diferentes intereses, en

muchas ocasiones contrapuestos.

Dentro de los casos que se acepta la intervencién del estado en los
mercados se encuentra la provisién de bienes publicos, considerandose como
bien publico “incuestionable” la conservacion de los suelos y en una zona “gris™

los programas de adquisicion de tierras (FAO 2009).

Al preguntarse “el para qué del acceso a la tierra”, surge otro punto de
analisis y es la red de politicas que deben acompanfiar el objetivo de potenciar este
capital fisico de la comunidad e insertar a la poblaciéon campesina en circulos de

mejoramiento de su bienestar.

Al respecto, FAO (2009) propone que el nuevo modelo institucional
agropecuario debe concebir un estado que: i) articule lo estratégico con las
politicas desagregadas, ii) concilie metas globales con objetivos locales, iii) logra
acuerdos de la diversidad de actores involucrados vy, iv) tenga la capacidad para

hacer seguimiento evaluando impactos y resultados.

* Entre publico y privado

13
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Por lo tanto, en el tema del acceso a la tierra adquiere relevancia la
articulacion de las diferentes politicas publicas que tengan como visidn estratégica
el desarrollo econdémico, social y ambiental de la poblacion rural alrededor del
recurso tierra®. Primero a través del fortalecimiento de las capacidades o capitales
de las comunidades para asi dar el uso mas eficiente a este recurso; segundo,
ordenando el territorio para garantizar su sostenibilidad ambiental, su articulacién
economica y su consolidaciéon social; tercero, promoviendo la disminucién de la
pobreza; y cuarto, dando alternativas a los problemas derivados del conflicto
armado como el desplazamiento de los habitantes rurales y el despojo de sus

tierras.

La accién del Estado entonces no se debe limitar solo a minimizar las
consecuencias por la presencia de fallas de mercado, sino también a reducir Ia
generacion de asimetrias como consecuencia de desequilibrios en las
capacidades de negociacion de unos sectores de la poblacién frente a otros. El no
poner limites a estas asimetrias con el accionar de la institucionalidad, legitima las

relaciones de inequidad.

Por lo tanto, siendo el sector de la agricultura familiar débil
organizativamente y en su representacion social, el papel de la institucionalidad
publica es absolutamente relevante, no solo en la provisién de activos como la
tierra, sino en la ampliacion de sus capacidades para insertarse efectivamente en

los mercados.

La complejidad del sector rural y la heterogeneidad de la agricultura familiar,

hacen que la tierra no sea tan solo un factor productivo, sino que esta inmersa en

4 Construccion de medios de vida sostenibles a través del fortalecimiento de los capitales de la

comunidad y unas instituciones favorables para ello.
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un territorio con relaciones sociales, econdémicas, culturales y politicas, que
sugieren una vision mas amplia e integral de la institucionalidad de apoyo a la

poblacién rural®.

® En estos términos, la FAO ha propuesto el enfoque territorial de las politicas de desarrollo rural, en
donde pretende involucrar su multidimensionalidad, multisectorialidad, las nuevas relaciones urbano rurales,

las rentas sociales territoriales y el territorio como objeto de la politica.
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1. LA INSTITUCIONALIDAD PARA LA ADMINISTRACION DE BALDIOS EN
COLOMBIA

b. Arquitectura Normativa
i. Marco General

Partiendo de la Constitucién Nacional como la norma de normas que define
los principios globales de la sociedad colombiana, esta hace referencia al acceso

a la tierra en sus articulos 58, 63, 64 y 79.

El primero de ellos define la institucion de la propiedad privada, la cual esta
concebida desde la Constitucion de 1936 bajo el precepto de su funcion social y
que es reafirmada por la CN de 1991. En esta ultima, se incluye un elemento que
liga la existencia de derechos y deberes con el principio de solidaridad, al hacer
inherente la funcion ecolégica y la consulta de los intereses de la comunidad ante
un caso de expropiacién. Al ser definida la propiedad como una funcion ecolégica
y social, ya no se constituye como un derecho fuhdamental del orden individual.
(Maldonado 2001)

En este sentido, la propiedad implica la conciliacion del derecho privado con
las necesidades de la colectividad, comprometiendo al propietario con el deber de

solidaridad expresado por la Constituciéon. (Maldonado 2001)

Esta nueva concepcién dada a la propiedad por la CN de 1991, en donde
las implicaciones sociales son mas relevantes que sus elementos individualistas,
ha sido rescatada por la Corte Constitucional que establece que el desarrolio
econémico y social es el responsable de este cambio de interpretacion de la
propiedad privada, como una forma mas objetiva de dar razén de ser a la
mencionada funcion social de la propiedad, derecho que se garantiza y conserva,

pero bajo el interés social como precepto constitucional. (Corte Constitucional
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Sentencia C-066 de 1993 M.P. Eduardo Cifuentes Mufnoz, citado por Cabrera
2001)

Respecto al acceso a la propiedad de la tierra, la CN establece en su
articulo 64° que el Estado debe promoverlo, ya sea individual o colectivamente. El
desarrollo de este articulo se ve representado en la Ley 160 de 1994, que crea el
sistema nacional de reforma agraria y desarrollo rural campesino y establece los

procesos relacionados con la administracion de los baldios de la nacion.

Dentro de los objetivos esperados por la Ley se destacan: i) la promocion y
consolidacion de la paz mediante la justicia social, participacion y bienestar de la
poblacién campesina; ii) dotar de tierras a campesinos, indigenas y beneficiarios
de programas especiales, buscando una mejor equidad en la concentracién de
este factor productivo y su fraccionamiento antieconémico; iii) apoyar la
adquisicion de tierras a través de créditos y subsidios; iv) coordinar las entidades
que conforman el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural
Campesino; v) fomentar el uso adecuado y social de las aguas vy tierras rurales,
asi como de las incultas o deficientemente explotadas, buscando su ordenamiento
y utilizacion racional; vi) aumentar el volumen de la producciéon agropecuaria,
forestal y acuicola, mejorando la productividad y haciendo mas eficiente su
comercializacion; vii) propender por el desarrollo econémico, social y cultural de Ia
poblacion campesina y la participacion de sus organizaciones en el proceso
integral de reforma agraria y desarrollo rural; viii) garantizar la participacion de la

mujer campesina e indigena en las acciones que conlleven al desarrollo rural; y,

® Articulo 64: Es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, y a los servicios de educacion, salud, vivienda,
seguridad social, recreacion, crédito, comunicaciones, comercializacion de los productos, asistencia técnica y

empresarial, con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos.
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ix) regular la ocupacién y uso de los terrenos baldios, dando prioridad a
campesinos de escasos recursos y al establecimiento de zonas de reserva
campesina, bajo criterios de conservacion de los recursos naturales y

ordenamiento territorial (Ley 160/1994).

Por otra parte, la ley 1448 sancionada el 10 de junio de 2011(Ley de
Victimas y Restitucion de Tierras) establece la reparacion integral de las personas
que fueron objeto de delitos originados en el conflicto armado, incluyendo el
despojo 0 abandono forzado de la tierra, practicas utilizadas por los grupos
armados al margen de la ley, sus representantes y en ocasiones por oportunistas
para quitarles la tierra no solo a sus propietarios, sino a los poseedores de
predios, 0 a quienes se encontraban ocupando y explotando terrenos baldios,
logrando que les vendan, entreguen o desocupen la tierra valiéndose del estado

de indefension y vulnerabilidad en que se encontraban.

Dentro de las modalidades de despojo de la tierra se identifican negocios
juridicos leoninos, actos administrativos y fallos judiciales contrarios a la ley, y la
comisidn de actos punibles. En ese contexto se encuentran las personas que se
vieron obligadas a vender a precios irrisorios sus predios, debido a las
circunstancias de violencia en la zona o por presiones; o cuando para lograr la
transferencia del bien se falsificaron sus firmas o documentos, incluso con la
complicidad de funcionarios publicos; y casos como, cuando el INCODER, antes
INCORA, le adjudicé o entregd un terreno a una persona y presumiendo que ésta
lo dejo abandonado, mediante la figura de la caducidad administrativa lo adjudico

a otra.
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La Ley expresa formalmente la voluntad del Estado de restituir o
subsidiariamente compensar a los despojados’ y establece, ademas de un marco
institucional propicio para tal efecto, una serie de obligaciones, deberes y

mandatos precisos de tal manera que se garantice la reparacion.

il. Descripcion de Procesos para la Titulaciéon de baldios

El marco normativo que fundamente el proceso de adjudicacién de baldios,
vigente, es el desarrollado por la Ley 160 de 1994, el Decreto 2664 de 1994, la
Resolucion 017 de 1995, el acuerdo 014 de 1995 y la Resolucion 041 de 1996.

Los bienes baldios “Son todas las tierras que estando situadas dentro de
los limites territoriales carecen de duefio particular, por lo tanto pertenecen a la
Nacién.”® Son susceptibles de ser adjudicados con criterio de utilidad y beneficio
social, econdmico y ecolégico, de acuerdo a lo preceptuado por la Ley 160 de

1994 reglamentada por el Decreto 2664 de 1994.

Para efectos de adjudicar un bien baldio, es importante que el Estado tenga
la claridad sobre la situacién juridica de dicho predio desde el punto de vista de su
propiedad, para identificar cuales son las que pertenecen al Estado, asi como
facilitar el saneamiento de la propiedad privada, lo que se constituye en elemento
clave para la determinacion de las tierras baldias que en un momento determinado

podran constituirse en objeto de adjudicacion a la poblacién campesina.

Existen mecanismos que facilitan la tarea del Estado para determinar

cuadles son las tierras baldias y para lograr que las que se encuentran

7 Articulo 72, inciso 1°. Ley 1448 de 2011.

® Articulo 675 del Codigo Civil Colombiano.
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indebidamente ocupadas regresen a su dominio, asi mismo, en los casos en que
proceda, recuperar aquellos predios rurales que se encuentren indebidamente

utilizadas a través del proceso de extincion del dominio.

Clarificacién, deslinde y recuperacién de baldios indebidamente

ocupados

Para ello, la Ley 160 de 1994, en su capitulo X, articulo 48 y siguientes,
establece los procesos de “clarificacion de la propiedad®, deslinde'® y recuperacion
de baldios”, cuyos procedimientos se encuentran en cabeza del Incoder, a través
de su Direccion Técnica de Procesos Agrarios y se reglamentan en los decretos
2663 y 2664 de 1994.

Los anteriores procesos, tienen por objeto clarificar la situacion de las
tierras desde el punto de vista de la propiedad, con el fin de determinar si han
salido o no del dominio del Estado, delimitar las tierras de propiedad de la Nacion
de las de los particulares y establecer cuando hay indebida ocupacion de terrenos

baldios.

Los tres procedimientos anteriores contienen basicamente las mismas
etapas (etapa previa, probatoria y final), las cuales culminan con la expedicion de

un acto administrativo por parte del Incoder, el cual una vez agotados los

9 |a clarificacion desde el punto de vista de la propiedad tiene por objeto Identificar las tierras que
pertenecen al Estado, determinar si han salido o no de su dominio y facilitar el saneamiento de la propiedad

privada.

19 Con este proceso se busca delimitar o deslindar las tierras pertenecientes a la Nacion, de las de

propiedad privada de los particulares.
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recursos'’, se registra en la Oficina de instrumentos publicos para los efectos de

publicidad ante terceros.

El procedimiento de clarificacion, inicia con una visita previa al predio en la
que se determina el estado de explotacién econdmica y la presencia de otros
ocupantes diferentes al presunto propietario, y las demas diligencias que se
consideren necesarias para complementar la informacion y con el estudio de
documentos para determinar la pertinencia o conducencia de la apertura del
prbceso“, en caso afirmativo se profiere resolucion de apertura, la cual se notifica
y para efectos de publicidad debe registrarse en la oficina de instrumentos

publicos.

Una vez solicitadas, decretadas y practicadas las pruebas necesarias, entre
ellas el dictamen pericial y la de inspeccion ocular, en la que se determina entre
otros, la ubicacién y linderos del predio, la clase de explotacién y la situacion de

tenencia, se corren los respectivos traslados y se expide la resolucion final.

Para el caso del procedimiento de deslinde de tierras de propiedad de la
Nacion, lo que se busca en la etapa previa, antes de expedir la providencia de
inicio, es determinar si el predio corresponde a algunos de los previstos en el
articulo 20 del decreto 2663 de 1994 caso en el cual se ordenara adelantar las

diligencias conducentes para realizar su deslinde o delimitacion.

11 Articulo 50 de la Ley 160 de 1994, establece que solo procede el recurso de reposicion y la accion

de revision ante el Consejo de Estado, en Gnica instancia.

12 El articulo 51 de la Ley 160 de 1994, establece que el Incoder puede solicitar informacion sobre la
existencia de propietarios o poseedores de inmuebles rurales, asi como las fotografias aéreas, planos y
demas documentos relacionado a las oficinas de registro de instrumentos publicos, catastrales, del Instituto

Geografico Agustin Codazzi y demas dependencias del Estado.
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Posteriormente se expide la resolucién de apertura, la cual se notifica y
para efectos de publicidad debe registrarse en la oficina de instrumentos publicos,
se realiza la etapa probatoria en la que de igual manera se realiza una inspeccion

ocular con intervencion de peritos

Con base en el dictamen, se dispondra la elaboracién del plano del
inmueble o terrenos de propiedad nacional, con la correspondiente redaccion
técnica de linderos y se expide el acto administrativo mediante el cual se
delimitara el inmueble de propiedad de la Nacion por su ubicacion, area y linderos
técnicos, deslindandolo asi de los terrenos de propiedad privada, o se podran

determinar las areas que hayan sido objeto de desecacion artificial.

Finalmente, en cuanto al procedimiento de recuperacion de baldios, se
puede decir, que éste se encuentra reglamentado en el decreto 2664 de 1994, a
partir del articulo 45, su objeto es el de lograr la restitucion de un terreno baldio
indebidamente ocupado, esto se presenta cuando las tierras son inadjudicables,
se hallan reservadas, o destinadas para cualquier servicio o uso publico, cuando
excedan las extensiones maximas adjudicables, héyan sido objeto de un
procedimiento de reversion o los terrenos estén afectados con la declaratoria de

caducidad.

Para ello, se adelanta un procedimiento similar a los dos anteriormente
sefialados, iniciando con la expedicion de una resolucién inicial y un periodo
probatorio en donde se realiza la inspeccion ocular con el objeto de identificar la

indebida ocupacion de las tierras baldias por las causales sefialadas.

De acuerdo a la valoracion de las pruebas en la resolucion final se ordena
la restitucion del predio y si procede el reconocimiento de mejoras, se realiza su

negociacion voluntaria o se expropia y en caso de ser necesario se solicita la
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intervencién de la autoridad de policia, para hacer efectivo el cumplimiento de la

decision administrativa.

Extincién del derecho de dominio

La extincion del derecho de dominio privado sobre inmuebles rural, Ley 160
de 1994 en su capitulo XI, establece una regulacion especial para este tema y su

procedimiento se encuentra reglamentado en el decreto 2665 de 1994.

Este procedimiento es competencia del Incoder y se encuentra en cabeza
de la Subgerencia de tierras a través de su direccion de procesos agrarios, se
inicia cuando se presenta alguna de las causales sefialadas en la Ley™ y
comparte los mismos aspectos procedimentales de los tres procedimientos

analizados anteriormente.

La inspeccion ocular se convierte en prueba fundamental para determinar la
clase de explotacion econdémica, la clase de cultivos, el estado de tenencia del
predio, correspondiéndole la carga de la prueba al propietario en cuanto a la
explotacion econdmica del predio, o el cumplimiento de las disposiciones sobre
conservacion, mejoramiento y utilizacion racional de los recursos naturales

renovables, y las de preservacion y restauracion del ambiente, asi como las

¥ La Ley 160 de 1994, en su articulo 52, establece las causales, asi: cuando se deja de ejercer
posesion en la forma establecida en el articulo primero de la Ley 200 de 1936, durante tres (3) afios
continuos, cuando los propietarios violen las disposiciones sobre conservacion, mejoramiento y utilizacién
racional de los recursos naturales renovables y las de preservacion y restauracion del ambiente, o cuando los
propietarios violen las normas sobre zonas de reserva agricola o forestal establecidas en los planes de
desarrollo de los municipios o distritos con mas de 300.000 habitantes y si se destina el predio para la

explotacién con cultivos ilicitos.
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relacionadas con las zonas de reserva agricola o forestal o la inexistencia de la

causal establecida en el inciso 20. del articulo 52 de la Ley 160 de 1994.

E|l acto administrativo final debe ser expedido por la gerencia general y
puede ordenar la extincion del dominio de todo el predio o parte de él, en ambos

casos debera registrarse en la oficina de instrumentos publicos respectiva.

En este procedimiento a diferencia de los anteriormente estudiados, la
norma si prevé términos tanto para el periodo probatorio como para la expedicion
de la resolucion final, lo cual puede contribuir a que sea un procedimiento mas agil

y expedito.

Cuando la causal que dio origen a la iniciacién del procedimiento sea la
violacién de las disposiciones sobre conservacion, mejoramiento y utilizacion
racional de los recursos naturales renovables y las de preservacion del ambiente,
o las aplicables a las zonas de reserva agricola o forestal, el concepto de la

autoridad ambiental es obligatorio.

Por disposicion de la ley, las tierras aptas para la produccion economica
que reviertan al dominio de la Nacion en virtud de esta declaratoria, ingresan al
Incoder con el caracter de baldios reservados y se podran adjudicar observando el

procedimiento y requisitos establecidos para ello.

Para este procedimiento se introduce una medida de gran utilidad y es que
por razones de interés social y utilidad publica, el Incoder puede tomar la posesion
del predio mediante expropiacion, antes de que se profiera la providencia del
proceso judicial de revision, dejando el valor del avaltio comercial que determine el
IGAC, en un deposito a la orden del Tribunal competente hasta cuando quede

ejecutoriada la sentencia.
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Procedimientos para la adjudicacion de baldios

Los baldios al ser propiedad de la Nacion y ser adjudicables de
conformidad por el procedimiento que establece la Ley, se constituyen en una
fuente importante de distribucion de tierras entre los campesinos que las ocupen y
se encuentren explotandola conforme a las normas sobre proteccién y uso
racional de los recursos naturales, siempre y cuando las mismas cuenten con

aptitud agropecuaria.

La Ley 160 en su capitulo Xil establece lo relacionado con los baldios
nacionales, enunciando que estos solo pueden adquirirse mediante titulo
traslaticio de dominio otorgado por la entidad encargada de su administracion, en
la actualidad el INCODER, siendo su ocupaciéon tan solo una expectativa de

posesion una vez se surta el tramite respectivo.

Para ser beneficiario de una adjudicacion de un predio baldio se deben
reunir requisitos que establece la Ley como son: ocupacion y explotacion previa no
menos a cinco afnos, explotacion econémica de por lo menos de las dos terceras
partes del predio, aptitud agropecuaria del suelo, no haber enajenado un predio
baldio adjudicado antes de cumplir 15 afios a partir de la titulacidn, y no poseer o

ser propietario de otros inmuebles rurales.

La Subgerencia Tierras, Direccion técnica de titulacion de baldios del
INCODER esta encargada de asesorar, hacer seguimiento y controlar a las
Direcciones territoriales, quienes a su vez ejecutan el proceso, de acuerdo a la

delegacion que para tal efecto otorgue la Gerencia general™.

' Articulo 31 del Decreto 3759 de 2009
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El procedimiento para su ejecucion esta reglamentado por el Decreto 2664
de 1994 modificado por el decreto 0982 de 1996, tal como se describe a

continuacion:

El procedimiento se inicia de oficio 0 a solicitud de la parte interesada, esta
dltima puede ser persona natural o juridica sefialadas en el articulo 4 del Decreto
mencionado, a través del diligenciamiento y presentacién de un formulario en
donde se consigna la informacion basica del beneficiario, del predio y las areas
aproximadas de explotacion, procedimiento que no tiene ningdn costo de acuerdo

a la sentencia C-042 de 2010 de la Corte Constitucional.

Posteriormente el Instituto procede a verificar la informacion del beneficiario

. . ’ .. . .. 15 <
y del predio, si no reGne los requisitos legales se inadmite'” y se archiva; en caso
contrario se procede a admitir la solicitud y fijar fecha para la realizacion de la
inspeccion ocular. De forma paralela se fija un edicto y se comunica a las
autoridades ambientales, Ministerio publico, al solicitante y colindantes sobre la
apertura del proceso, para que manifiesten sus oposiciones16 y se rindan los

conceptos ambientales a que haya lugar.

Si el solicitante no aporta los planos, el Incoder procede a realizar el
levantamiento topografico para la elaboracion de los mismos, en concordancia con
las especificaciones técnicas establecidas en el Acuerdo 180 de 2009, previa la

publicidad del auto de admision.

La inspeccién ocular es realizada por parte de funcionario del Incoder, en
donde se procede al examen y reconocimiento del predio verificando entre otros

su identificacién, linderos, explotacion y aptitud agropecuaria, tiempo de

'S Seguin el decreto 2664 de 1994, procede recurso de reposicion ante el Director Territorial.

'8 | a formulacién de oposiciones precluye cuando el negocio se fija en lista.
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ocupacion, si se encuentra dentro o colindante a zonas inadjudicables'” y si esta

ocupado por personas diferentes al peticionario.

Una vez presentado por el funcionario respectivo el informe de la inspeccion
ocular se fija el negocio en lista y se corre traslado de las oposiciones, para
posteriormente sustanciar el expediente con base en la informacién recopilada y
finalmente tomar la decision de fondo mediante acto administrativo firmado por el
Director Territorial del Incoder, en el cual se puede archivar u ordenar Ia
adjudicacion que constituye titulo translaticio de dominio, decision que es
notificada al solicitante y al Ministerio PUblico, contra la cual procede recurso de
reposicion. Por dltimo se realiza la inscripcién en la Oficina de Registro de

Instrumentos Publicos competente y a la publicacion en el diario oficial’®.

Como medidas de control esta la reversién del baldio el cual se decreta si
se llegase a comprobar la condicion resolutoria en cuanto a la violacidon a la
normatividad ambiental, la explotacién con cultivos ilicitos o si se incumplen las

obligaciones y condiciones establecidas en Ia adjudicacion.

Asi mismo procede la revocatoria directa a solicitud de un tercero o de
oficio, cuando se compruebe que Ia adjudicacion fue violatoria de las normas
constitucionales, legales y reglamentarias vigentes, a titulo excepcional en este
caso no se exige el consentimiento expreso del beneficiario como lo exige el

Caodigo Contencioso Administrativo.

Por otra parte, hasta dos arfios posteriores a la adjudicacion, procede la

accion contenciosa de nulidad y restablecimiento del derecho.

" No son adjudicables los predios sefialados en el articulo 9 del Decreto 2664 de 1994

®la adjudicacion por beneficiario se hara hasta una (1) Unidad Agricola Familiar UAF, extensiones

determinadas por zonas relativamente homogéneas en la Resolucion 41 de 1996,
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Delimitacién de Zonas de Desarrollo Empresarial ZDE

La Ley 160/1994 prevé la delimitacion de baldios como Zonas de Desarrollo
Empresarial, que tendran que ser reguladas y ordenadas por el Incoder, con el
objeto de incorporar sistemas sostenibles de produccién en areas ya intervenidas,
de tal manera que se conserve el equilibrio entre la oferta ambiental y el

crecimiento agropecuario.

El articulo 62 de la Ley 1450 de 2011 que modifica el articulo 83 de la ley
160 de 1994, establece que cualquier sociedad reconocida por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural podra ser beneficiaria de estas ZDE, bajo los
parametros normados por el Incoder tanto de extensién como de condiciones
generales, mediante la presentacion y aprobacion de un proyecto productivo y la
celebracion de un contrato con el Incoder, el cual podréa ser leasing, arriendo de
largo plazo, concesion u otras modalidades que no impliquen la transferencia de la

propiedad.

El proyecto productivo debera demostrar virtudes en cuanto a su aporte al
desarrollo humano sostenible, asi como la generacion de empleo y otras ventajas
econémicas y el cumplimiento de la normatividad ambiental, incluidos los estudios

de impacto ambiental determinados por las autoridades respectivas.

Los terrenos entregados para la explotacion, pueden ser adjudicados de
manera definitiva al vencimiento del contrato, en los términos establecidos en el
Acuerdo 028 de 1995.

19 plan Nacional de Desarrollo 2010-2014.
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La Restitucién de Tierras

En su Titulo IV, Capitulo I, la Ley 1448/2011 establece un procedimiento
mixto para restituir y formalizar la entrega de la tierra interno en el pais, el cual se
compone de dos etapas, una administrativa para inscribir las tierras despojadas o
forzadas a abandonar en el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente; y otra judicial, dirigida a la restitucion juridica y material de los
mismos, en donde se decide de manera definitiva sobre la propiedad, posesion del
bien u ocupacion del baldio objeto de la demanda, mediante un proceso que se
caracteriza por ser breve y sumario, en donde la carga probatoria se traslada a
quienes se opongan a la pretension de la victima en el curso del proceso de
restitucion a la cual le bastara probar de manera sumaria la propiedad, posesion u
ocupacion del predio y el reconocimiento como desplazada o despojada, salvo que
esta persona haya sido reconocida también como desplazada o despojada del

mismo predio®.

Para el caso de los baldios es claro como el contexto de violencia agrava la
existencia de indebidas ocupaciones sobre dichos bienes de la Nacion
relacionadas con acumulacién de tierras baldias. En este sentido la Ley de
victimas en su articulo 77 estableci6 que se presume la ausencia de
consentimiento o de causa licita en aquellos negocios sobre tierras colindantes de

aquellas en las que con posterioridad o en forma concomitante a los hechos de

2 Las victimas del despojo y las que hubieren abandonado sus predios forzadamente, tienen acceso
a medidas especiales de restitucion de tierras, siempre y cuando dicho despojo 0 abandono con ocasién del

conflicto armado interno, hubiera ocurrido con posterioridad al 1° de enero de 1991.
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violencia, se hubiera producido un fenémeno de concentracion de la propiedad de

la tierra en una o mas personas, directa o indirectamente.

Cabe sefalar que la ley expresa que en estos casos €s imposible afirmar
que se ha actuado de buena fe, ya que aludir el desconocimiento del contexto de
violencia, es equivalente a un aprovechamiento indebido de dicho contexto, debido
a que se debe demostrar una forma cualificada de buena fe, a saber, la buena fe
exenta de culpa en la que se debe demostrar un conocimiento informado sobre las
situaciones que dan lugar a la invalidez de los actos juridicos, y debida diligencia,
como exigencia de conocimiento sobre la complejidad y notoriedad de la violencia
generalizada o externa y sus implicaciones en los negocios juridicos o actos

dispositivos correspondientes.

En este caso, podria afirmarse que no solo a través de estos mecanismos
iregulares se ha generado un dano patrimonial a las victimas que tenian
expectativas de ser adjudicatarias o que lo eran mediante un acto administrativo
de reconocimiento de dicha situacion, sino también al Estado, por el caracter

publico de los bienes objeto de las transacciones o actos dispositivos irregulares.

c. Arquitectura Organizacional: Actores y funciones

El mapa de organizaciones es bastante amplio y complejo en ocasion a la
diversidad de procesos relacionados con el acceso a la tierra, pero inicialmente se
presenta el Sistema Nacional de Reforma Agraria y Desarrollo Rural definido por
la Ley 160/1994, el cual esta conformado por seis subsistemas a saber:
adquisicion y adjudicacion de tierras, organizaciéon y capacitacién campesina,
servicios sociales basicos, infraestructura fisica, vivienda rural, adecuacion de
tierras y seguridad social, investigacion, asistencia técnica, transferencia de

tecnologia y diversificacion de cultivos, mercadeo, acopio, empaqgue,
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procesamiento y fomento agroindustrial y financiacion. La entidad que asume la
mayoria de funciones dentro de los mismos es el INCODER al ser suprimidas
entidades como el INCORA, Fondo DRI, INAT e IDEMA. Otras entidades que
conforman este ‘sistema son FINAGRO, el SENA, Corpoica, ICA, UMATA's,

Ministerio de Comercio Exterior, Corporaciones de abastos y las entidades

territoriales

Dentro de las entidades estatales que responden por el acceso a la tierra de
los campesinos en Colombia, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural —
MADR- es el 6rgano rector encargado de la formulacion de las politicas para el
desarrollo del Sector Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural. El Decreto
2478 de 1999°', en su articulo 2° establece como uno de sus objetivos
primordiales, la formulacién, coordinacién y adopcion de las politicas, planes,
programas y proyectos del Sector Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural y
entre sus funciones se encuentra la de “velar por la efectividad y cumplimiento de
los fines que para el sector consagran los articulos 64 a 66 de la Constitucién

Politica, con sujecion a las normas contenidas en las leyes que los desarrollan”.

El articulo 64 de la Constitucion Politica, resalta el derecho al acceso
progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios y el deber
correlativo del Estado de promoverlo, por tanto se convierte en la columna
vertebral en esta materia, y la guia hacia la cual se deben direccionar los cambios
institucionales que beneficien al sector, asi el MADR, se convierte en uno de los

organos mas importantes para el desarrollo de la politica de acceso a tierras.

?' Con la entrada en vigencia de la Ley 101 de 1993 el Ministerio de Agricultura ha sido
reestructurado en varias ocasiones, encontramos el Decreto 1279 de 1994 y el Decreto 2478 de del 15 de
Diciembre de 1999, “Por el cual se modifica la estructura del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y se

dictan otras disposiciones”.

31

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacién Il - Cédigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogota, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




r

CONTRALOR;A : CONTRALORIA DELEGADA

GEMERAL DE LA REPUBLICA | SECTOR AGROQPECUARIC

Por otra parte, el Decreto 2478 de 1999, articulo 1°, sefala que el Sector
Agropecuario, Pesquero y de Desarrollo Rural se encuentra integrado no solo por
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, sino por todas sus entidades
adscritas y vinculadas?, cuyas funciones se encuentran orientadas, controladas y

evaluadas por el MADR.

El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER, establecimiento
pUblico del orden nacional, es una entidad adscrita al Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural, creada como el instrumento ejecutor por excelencia de la politica
de desarrollo rural del Estado colombiano, pese a ello, es la entidad del sector que
ha sufrido mayores modificaciones a nivel estructural, lo que de alguna manera u
otra, ha incidido en el desarrollo de sus funciones y ha entorpecido el

cumplimiento de los objetivos del sector en materia de acceso a tierras.

En principio, cabe destacar que es una entidad que se constituye® para
asumir la totalidad de las funciones que venian desarrollando el Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, Incora, el Instituto Nacional de Adecuacion de
Tierras, Inat, el Fondo de Cofinanciacion para la Inversion Rural, DRI y el Instituto
Nacional de Pesca y Acuicultura, INPA, entidades que fueron suprimidas, lo que

en principio generoé una dispersion en la arquitectura funcional del Instituto.

22 g ha entendido que los conceptos adscripcion y vinculacion hacen referencia al grado de
autonomia de que gozan los entes descentralizados por servicios. La vinculacién supone una mayor
independencia respecto de los érganos del sector central de la Administracién.” Corte Constitucional,
Sentencia C-666 de 2000.

2 Decreto 1300 del 21 de mayo de 2003.
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Asi y ante'la existencia de varias problematicas que segin el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural -MADR-?*, limitaban el accionar del Incoder, entre
otras razones, consider6 conveniente presentar un proyecto de Ley, con el fin de
compilar, organizar y articular todas aquellas normas relacionadas con las politicas
de desarrollo rural en Colombia y que determinaban las funciones de
responsabilidad exclusiva del Incoder, asi se da nacimiento a lo que se denomind

el Estatuto de Desarrollo Rural, Ley 1152 de 2007.

En esta ley se realiza una revisién de la institucionalidad, en especial en
cuanto a las funciones que habian sido encomendadas al Incoder, por lo que se
procede a la reformulacion de la su estructura®, creando nuevos instrumentos de

politica consignados en la ley de desarrollo rural®® y otorgando funciones que eran

2 Congreso de la Republica. Senado de la Republica. Exposicion de Motivos del Proyecto de Ley
030 de 2006, Senado y 210 de Camara de Representantes “Por medio de la 'cual se expide el Estatuto de
Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — Incoder, y se dictan otras

disposiciones”.

*®La propuesta consignada en el Titulo II, Capitulos 1,2,3 de la Ley de Desarrollo Rural consta de
tres acciones concretaé: 1) Relevar al Instituto de Funciones que son ajenas al Sector Agricultura y Desarrollo
Rural, 2) Escindir del actual INCODER el manejo de los expedientes agrarios heredados de las Entidades
Liquidadas y el adelanto de los procesos agrarios en una Unidad Administrativa Especial de Tierras con
personeria juridica y patrimonio auténomo, 3) Redefinir las funciones del Instituto y su planta de personal a
partir de los nuevos instrumentos. Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural. Informacion basica del Estatuto

de Desarrollo Rural. Enlace web Internet: http://iwww.minagricultura.gov.co, tomado el 24 de Mayo de 2011.

% Se Crea la Unidad Nacional de Tierras- UNAT, como instrumento de planificacion, administracion y

disposicion de los predios rurales de propiedad de la Nacion y el Consejo Nacional de Tierras CONAT, como
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propias del Incoder a otras entidades por considerar que éste no estaba
cumpliendo con sus fines misionales dado el exceso de obligaciones que no

guardaban relacion con sus objetivos inicialmente encomendados.

La Corte Constitucional mediante Sentencia C- 175 de 2009 del 18 de
Marzo de 2009, lo declara inexequible, por encontrar que se debi6 surtir el
procedimiento de consulta previa a las comunidades indigenas 'y
afrodescendientes, consagrado como un derecho constitucional fundamental en
concordancia con el reconocimiento y proteccion de la diversidad étnica y cultural

de estos grupos sociales®’.

En virtud de dicha inexequibilidad, cobran vigencia las normas que habian
sido derogadas, es decir, se restauran jpso jure, siempre y cuando éstas no sean
contrarias al ordenamiento constitucional y por tanto algunoé de los temas
regulados en éstas relativos a terrenos baldios, extincion de dominio y los
diferentes mecanismos y procedimientos para la adquisicion de tierras para la

poblaciéon campesina, entre otros, actualmente se deben aplicar.

organismo del Gobierno Nacional con caracter decisorio que define las politicas, la administracion y el uso de

tierras rurales y de la Nacion, asi mismo, adopta criterios para la disposicion y uso de dichas tierras.

27 La Corte concluyd que “(...) no se cumplié con el deber de consulta previa a las comunidades
indigenas y afrodescendientes, toda vez que (i) al margen de la validez material de los procesos de
participacion efectuados, estos fueron llevados a cabo en forma inoportuna y por ende, contraria al principio
de buena fe previsto en el articulo 6° del Convenio 169 de la Organizacion Internacional del Trabajo, oIT
ratificado por Colombia; y (i) no existe evidencia alguna del cumplimiento de procedimientos preconsultivos, a
través de los cuales las autoridades gubernamentales y las comunidades tradicionales acordaran las reglas

del tramite de consulta previa” .
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Lo anterior, afecta gravemente la estructura y funcionamiento del Incoder,
cuyos procesos y procedimientos sobre los cuales ejecutaba sus funciones
quedan sin piso juridico, asi mismo, debe entrar a reasumir las funciones que
habian sido trasladadas a otras entidades, entre ellos el de entrega de tierras,

pero sin el recurso humano con el que contaba anteriormente.

Por todo lo anterior, el Incoder modifica nuevamente su estructura
administrativa expidiendo para ello el Decreto 3759 del 30 de Septiembre de 2009,
“Por el cual se aprueba la modificacion de la estructura del Instituto Colombiano de

Desarrollo Rural - INCODER vy se dictan otras disposiciones”.

Actualmente el Incoder en desarrollo de su objeto misional®® cuenta con 6
subgerencias a saber: 1) Subgerencia de Tierras Rurales 2) Subgerencia de
Planificacion e Informacion, 3) Subgerencia de Gestion y Desarrollo Productivo, 4)
Subgerencia de Pesca y Acuicultura, 5) Subgerencia de Adecuacion de Tierras 6)

Subgerencia de Promocion, Seguimiento y Asuntos Etnicos.

Continua siendo la entidad ejecutora por excelencia de la politica de
desarrollo rural del Estado Colombiano y por ello representa un papel muy
impdrtante en materia de acceso a tierras para poblacion campesina y

desplazada, pues maneja los principales mecanismos implementados para ello.

* El articulo 2° del Decreto 3759 de 2009, sefiala: “Objeto. El Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural - INCODER, tendra por objeto fundameﬁtal ejecutar la politica agropecuaria y de desarrollo rural, facilitar
el acceso a los factores productivos, fortalecer a las entidades territoriales y sus comunidades y propiciar la
articulacion de las acciones institucionales en el medio rural, bajo principios de competitividad, equidad,
sostenibilidad, multifuncionalidad y descentralizacion, para contribuir a mejorar la calidad de vida de los

pobladores rurales y al desarrollo socioeconémico del pais.

35

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacién Il - Cédigo Postal 111321 . PBX: 6477000 -

Bogota, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




CONTRALOR?A CONTRALORIA DELEGADA

GEMERAL DE LA REPUBLICA & SECTOR AGROPECUARID

Entre las funciones mas importantes que adelanta y que de alguna forma u
otra contribuyen con el acceso a tierras de la poblacion campesina en Colombia,
se encuentran: la adquisicion directa de tierras para dotacién de tierras;
administra y adjudica los bienes del Fondo Nacional Agrario FNA; adelanta los
procesos de adjudicacion y titulacion de Baldios, asi como los procedimientos
agrarios de clarificacion, extinciéon, recuperacion de baldios indebidamente
ocupados, deslinde y reversion y administra los bienes de extincion de dominio

provenientes de la Direccion Nacional de Estupefacientes.

Por ultimo, vale la pena resaltar que a nivel descentralizado, el Incoder
cuenta Direcciones Territoriales en cada Departamento las cuales deben resolver

los asuntos de su area de influencia, dependientes directamente del nivel central®.

Dentro de las principales funciones definidas al INCODER estan el
propender por un adecuado uso 'y aprovechamiento de las tierras rurales aptas
para la explotacion forestal y agropecuaria, asi como de las incultas, ociosas o
deficientemente aprovechadas, impulsando esquemas de acceso que busquen
una distribucién ordenada y uso racional de la tierra; regular la ocupacion y
aprovechamiento de las tierras baldias de la Nacion al establecer zonas de
reserva campesina, con sujecion a los criterios de ordenamiento territorial y de la
propiedad rural; ordenar y adelantar la expropiacion de predios, mejoras y
servidumbres de propiedad rural privada o publica, cuando se determine su interés
social; adelantar los procedimientos relacionados con la titulacion colectiva de
tierras a las comunidades negras, conforme a lo establecido en la ley; planificar y
ejecutar los procedimientos para la constitucion, ampliacion, saneamiento y

reestructuracion de los resguardos indigenas en beneficio de sus comunidades.

2% Decreto 3759 de 2009, Articulo 31.
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Vale la pena resaltar, que de igual manera, la participacién del Instituto
Geografico Agustin Codazzi—IGAC, presenta gran importancia para la garantia del
Derecho al acceso de la propiedad de la tierra, pues es quien tiene como unas de
sus funciones principales, la de producir el mapa oficial y la cartografia basica de

Colombia y elaborar el catastro nacional de la propiedad inmueble.

Por otra parte, ante las oficinas de registro de instrumentos publicos se
debera registrar la titulacion del baldio, de tal manera que se abra un folio de
matricula para este nuevo predio, de tal manera que se publicite este acto
administrativo con las consecuencias legales que de ello se derivan. Se establece
que los registradores de instrumentos puUblicos se deben abstener de registrar
actos o contratos de tradiciéon de inmuebles cuyo dominio inicial provenga de la
adjudicacion de baldios sin la previa autorizacién del Incora o el Incoder, en donde

se pretenda el fraccionamiento de dichos predios™’.

En la normatividad, es posible observar que se crearon excepciones a la
regla de las Unidades Agricolas Familiares (UAFs), que se han convertido en una
via a través de la cual se permiten varias adjudicaciones, las cuales, al no ser
evaluadas mediante un proceso riguroso de pruebas de la documentacién
aportada por el solicitante, termina en Ila asignacion de predios para la
acumulacion de propiedades por parte de solicitantes cuya actividad principal no

es la agropecuaria.

Recientemente el MADR emitié el decreto 1465 de 2013 mediante el cual
se modifican alguna reglamentacion para adelantar los procesos agrarios, incluida

la titulacion de bienes baldios y esta ad portas de presentar un proyecto de ley que

%0 Articulo 72 Ley 160 de 1994
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cambie la institucionalidad relacionada con los baldios de la nacion y su

administracion.

Por dltimo y en el marco de justicia transicional creado por la Ley de
victimas y restitucion de tierras, se crea la Unidad Administrativa Especial de
Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas (UAEGRTD)‘“, 6rgano
administrativo del Gobierno Nacional para la restitucion de tierras, encargado de
administrar el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas y acopiar las
pruebas de despojos o desplazamientos forzados en los casos de restitucion que
se someteran a conocimiento de los Jueces y Magistrados; asi como apoyar la

politica dirigida a la poblacion victima de desplazamiento forzado interno.

3 Articulo 103, Ley 1448 de 2011
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IV. LA TIERRAEN LA HISTORIA DEL PROBLEMA AGRARIO EN
COLOMBIA

La estructura de concentracion de la propiedad agraria en Colombia se
puede entender desde una perspectiva histérica®?, donde las instituciones en su
rol de formuladoras de las reglas de juego, han manifestado fortaleza para
defender los intereses de los propietarios de grandes extensiones de tierra y
debilidad en la ejecucion de las politicas conducentes a su redistribucién y

democratizacion de la propiedad rural.

La tenencia de la tierra se molded por las relaciones de dominacién,
inicialmente por durante la conquista y la colonia, y posteriormente por una élite
dominante, preocupada U(nicamente por defender sus propios intereses vy

posiciones dentro de la sociedad durante la Republica (Kalmanovitz. 2005)

Desde la dominacién espafiola regida por la Corona se crearon instituciones
que favorecian el acaparamiento de las tierras mas productivas en pocos
propietarios y el confinamiento de la poblacién indigena como mano de obra, tanto
en la agricultura como en la mineria y condicionando una desigual distribucion de
los factores productivos, entre ellos la tierra33, conformandose la estructura agraria

de concentracion de la propiedad rural.

El sistema economico colonial se basé en regimenes de trabajo forzado en
las actividades agricolas y mineras, donde la poblacién indigena fue sometida por

la casta espafiola, despojandola de sus de tierras. La dominacion espanola regida

2 KALMANOVITZ, Salomoén et al. Aspectos de la agricultura colombiana en el siglo XX. Ensayo
sintesis del libro La Agricultura Colombiana en el Siglo XX, Fondo de Cultura Econémica, Bogota, 2005. En

http://www.salomonkalmanovitz.com/Ensayos/AspectosdeIaagriculturaco!ombianaenelsig!oXX.pdf.

% Ibid. Pag. 1
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por la Corona, otorgo la categoria de bienes publicos a las tierras americanas a
través del Consejo de Indias, gestando instituciones que favorecian el
acaparamiento de las tierras mas productivas, como fueron la Encomienda y las
Mercedes Reales, que establecieron la propiedad privada sobre grandes

extensiones de tierras durante la colonia.

El sistema econémico colonial se baso en regimenes de trabajo forzado y
por tanto, los pueblos indigenas eran obligados a trabajar la tierra y pagar tributos
a los espafioles, extranjeros convertidos en propietarios de la tierra por concesion
del rey** y quien, a través de la fuerza, ejercio poder y dominacion sobre la

poblacién aborigen®.

Sin embargo, en los siglos XVII y XIX se crearon las bases para una
distribucion de tierras productivas, mediante la creacion del Resguardo indigena,
figura que se institucionalizé para quitar poder a la Encomienda®® y como una
forma de preservar la pequena propiedad de los aborigenes sobrevivientes.
Posteriormente, la estructura agraria conformada con base en la encomienda y los
resguardos daria lugar al sistema de haciendas, que establecia una relacion de

servidumbre entre los propietarios y los aparceros®.

Las Reducciones, creadas en 1531, se convirtieron en Haciendas

Comunitarias en la Orinoquia, donde los jesuitas organizaron empresas agricolas,

34 Carlos V, 1524.

% | 4 Bula Papal Inter Caetera de 1493, establecid que las tierras americanas eran propiedad de la

Corona espafiola y no de los pueblos indigenas.

% geminario Antonio Garcia Nossa: Conflictos por la tierra en Colombia, relatoria 1era sesién

Colombia Latifundista, A desalambrar! Universidad Nacional, Bogota, 2011.

3 KALMANOVITZ, ob.cit. pag. 3.
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que fueron eliminadas por Carlos lll en 1767 para favorecer a los terratenientes®.
El Repartimiento, que dominé a partir de 1574, consistio en la explotacion de la
mano de obra indigena por parte de los esparioles, obligandolos a trabajar por
temporadas, rotandolos por turnos, reforzando las condiciones de sujecion y
sometimiento a la Corona espafola, a la cual debian pagar tributos, una vez

pudieran trabajar por su cuenta.

En 1861, bajo el gobierno de Tomas Cipriano de Mosquera, se realizo la
liberacion de la propiedad rural concentrada en poder de la Iglesia, conocida como
desamortizacion de bienes de manos muertas, con el fin de liberar a muchos
propietarios de las hipotecas que adeudaban a ésta, creandose un mercado de
tierras oportunista, al cual solo tuvieron acceso los grandes capitalistas y los
acreedores del gobiero®, acentuandose asi el fenomeno de la concentracion de

la propiedad rural.

El problema agrario en Colombia se inicié con la violenta expropiacion de
las tierras de las comunidades indigenas por parte del rey Carlos V de Esparia en
15624. El acaparamiento y despojo de tierras continué con la creacion de los
primeros latifundios, cuando los espafioles adquirieron tierras mediante Cédulas
Reales® y surgié por primera vez en el pais el fenémeno del desplazamiento con
la reubicacién de los indigenas en las laderas de las montanas, sitios que se

»41

conocieron como “reducciones El problema de la poblacion aborigen

3 MENDOZA, Morales Alberto. Tesis Agraria para Colombia, en Disertacion en los martes del
Planetario, “Colombia, un camino hacia el futuro” evento organizado por la Sociedad Geografica de Colombia.

Bogota, 1998.
**Ibid. Pag. 8.
““ MENDOZA, Morales Alberto. Ob. Cit.

“bid.
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sobreviviente a la violenta expropiacion de sus territorios continud cuando los
espafioles adquirieron grandes extensiones de tierras, tomando mano de obra de

los resguardos para sus haciendas mediante la “concentracion™.

La conversion de la poblacion aborigen y del campesinado en mano de obra
esclava en las grandes plantaciones de Cauca y Choco y en las haciendas
llaneras, asi como el reclutamiento posterior del campesinado como fuerza de
trabajo para el capital, consolido las relaciones de dominacidon en que se

conformaria la estructura agraria del pais.

La complejidad del conflicto agrario se concretd en la estructura social del
latifundio — minifundio a partir del acaparamiento de las tierras mas productivas y
la apropiacion ilegal de tierras en detrimento de los derechos del campesinado“.
Esta situacion se complicéd debido a la diferencia de intereses que presentaban
cada uno de los dos partidos tradicionales en la consolidacién del capitalismo en la
agricultura, por una parte, y por otra, por la defensa de los derechos de los

campesinos, desposeidos y relegados como fuerza de trabajo en el campo.

Los desequilibrios en el acceso a la propiedad rural generaron un conflicto
social por la tierra, desatendido por los gobiernos partidistas, quienes, a través de
las decisiones de politica econdémica, impulsaban las condiciones para la
consolidacion del capitalismo naciente en el agro. Esta situacion se favorecio por
la baja presencia del Estado, sobre todo en las regiones alejadas del centro,

donde habia mayor competencia politica“’.

“2 Ipid.

5 p1zARRO, Leongémez, Eduardo. Documento Diagnostico de Resultados Programa de Consultas
en Recuperacion de Tierras — CONRET 2008. Bogota, diciembre de 2008.

“ KALMANOVITZ, Ob. Cit. Pag. 10
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Las reformas agrarias formuladas durante el siglo XX no fueron exitosas por
carecer de voluntad politica para realizar cambios en la tenencia de la tierra,
situacion que debilitd la institucionalidad en su papel de redistribuir este recurso.
Es el caso de la Ley 200 de 1936, expedida con el objetivo de explotar
econémicamente los predios de manera obligatoria, otorgando el derecho de
dominio sobre los mismos o su restitucion al Estado, y reconociendo el derecho de

los trabajadores rurales al dominio de las tierras45.

La fuerte oposicion de los terratenientes, representados por influyentes
politicos de la época, obstaculizé la puesta en marcha de acciones conducentes al
cumplimiento de la Ley 200, por cuanto amenazaron con una guerra civil. De otra
parte, las posteriores politicas redistributivas no se concretaron en un cambio en la
estructura de concentracion de la propiedad, y por el contrario, se encontraron con
gobiernos que eliminaron por completo los intentos de redistribucion de la

propiedad agraria®®.

La pugna partidista por la dominacidn politica en los aspectos sociales y
agrarios se manifesté en la época conocida como La Violencia durante finales de

los afios cuarenta, cuando se conformaron las guerrillas liberales para ganar

45 Ley 200 de 1936 Sobre Régimen de Tierras, con el objetivo de explotar econémicamente los
predios de manera obligatoria, otorgando el derecho de dominio sobre los mismos o su restitucién al Estado, y

reconociendo el derecho de los trabajadores rurales al dominio de las tierras.

“ Es el caso del gobierno de Lopez Michelsen, cuyo Plan de Desarrollo “Para cerrar la brecha”
implicaba la concepcién de un Estado que garantizara la igualdad en las regias de juego para todos los ]
agentes, que incluia igualar las condiciones urbanas y rurales, lo cual implicaba eliminar las politicas
redistributivas. KALMANOVITZ, Ob. Cit.
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control territorial”” lo cual causo los primeros brotes de desarraigo vy

desplazamiento del campesinado a los centros urbanos.

Esto conllevé al pacto entre liberales y conservadores para turnarse el
poder, creando él Frente Nacional®®, acuerdo que garantizaba la conservacion del
control econémico y territorial por parte de esos partidos, excluyendo toda
posibilidad de manifestacion politica diferente, y por tanto, el acceso democratico

al poder para defender los derechos del campesinado.

La Ley 135 de 1961 crea el Incora con los propositos de adelantar la
dotacién de tierras a campesinos sin ella, adecuar las tierras y dotar de servicios
publicos al sector rural, cuyos resultados no fueron relevantes en la modificacion
de la estructura agraria de Colombia, aunque si en términos de denerar una

ampliacién de la frontera agricola con la titulacion de baldios (Vergara sa).

La inconformidad ante la marginacion politica del Frente Nacional se
concreté en la conformacion de la guerrilla armada y el crudo enfrentamiento con
el Ejército Nacional que perdura hasta nuestros dias. A la confrontacion se
involucraron los paramilitares en defensa del establecimiento. Como resultado, se

incrementé el desplazamiento forzado de la poblacion rural.

El fracaso de las reformas agrarias obedecio al impedimento de los grandes
terratenientes, representados por politicos influyentes, para democratizar la
propiedad de la tierra. Las reglas de juego formuladas en las leyes de tierras
durante el siglo XX para mejorar el acceso a la propiedad no fueron cumplidas por

parte de los latifundistas, quienes se habian fortalecido con representacion politica

4" \bid, pag. 35

% \/igente en el periodo1958-1974.
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que condujo al Frente Nacional y a la creacion de grupos insurgentes contra la

clase politica dirigente.

Las instituciones agrarias evolucionaron con el paso del tiempo,
expresandose en decisiones de politica que legitimaban las relaciones de
produccién en el campo, a partir de la dominacién del terrateniente sobre el
campesinado y del debilitamiento de su capacidad de negociacion frente a
decisiones sobre la propiedad de la tierra. Asi pues, mediante el acaparamiento de
las mejores tierras por parte de pocos duefios, y el despojo de aquellas al

campesinado, surgi6 el latifundio y el empobrecimiento en el campo.

Como consecuencia de las condiciones establecidas en la distribucion de la
tierra, se consolidé una estructura agraria de concentracion de la propiedad sobre
la cual se implementaria la politica econdmica que impulsaria el desarrollo del
capitalismo en el sector rural, bajo la proteccién de un Estado garante en la
conservacion de una distribucidén con profundos desequilibrios en el acceso a la

propiedad en el campo®.

“ KALMANOVITZ, Ob. Cit. Pag. 10
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V. LA POLITICA AGRARIA COLOMBIANA A PARTIRDE LA
CONSTITUCION DE 1991

En los afios 80 América Latina y el Caribe entré en la denominada “crisis de
la deuda externa’, la cual dio lugar a la aplicacion de politicas de ajuste. En esa
coyuntura los mercados financieros internacionales cortaron abruptamente sus
créditos hacia la region y exigieron su reembolso inmediato, con el agravante que
entre mediados de los afos 70 y los 80, casi todos los paises de la region habian
transformado el financiamiento de su desarrollo, haciéndolos depender
precisamente, de esos mercados financieros internacionales. Fue la década de los
“ajustes macroeconémicos” y de la presencia del Fondo Monetario Internacional -
FMI- en la region (Davalos, 2003). Luego de mas de medio siglo de
proteccionismo, en los altimos afios muchos paises de la region se embarcaron en
procesos de liberalizacion comercial. A lo largo de la década de los 80 se observd
esa fuerte tendencia al cambio en las estrategias nacionales de desarrollo y en las

politicas que las acompanan (IICA, 1996).

Chile que inici6 el proceso en 1973, llevo su economia a ser una de las mas
abiertas del mundo. Luego Costa Rica en 1983 inici6 el transito gradual desde la
sustitucién de importaciones hacia la insercién mas dinamica de los mercados
internacionales. En 1985 Bolivia y México iniciaron liberalizaciones relativamente
rapidas. Mas tarde, en la década de los 90, Argentina, Brasil, Peru, Venezuela y
Colombia, se agregaron a estas tendencias, cada pais ha debido decidir: como
hacer la liberalizacion, qué liberalizar, cuanto, en qué secuencia, Y qué otras

politicas contribuyen al desarrollo (IICA, 1996)

Colombia como la mayor parte de los paises latinoamericanos, emprendid
un ambicioso proceso de apertura, el cual cobijé al sector agropecuario. A

principios de la década de 1990, el gobierno Colombiano impulsé una profunda
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reforma institucional del sector agropecuario, la cual establecié el marco normativo
de la politica Agraria que hoy nos rige. Con la Ley 160 de 1994 se institucionalizo
la politica y se buscd sustituir la accién redistributiva de la tierra e introducir
abiertamente el rﬁercado de tierras y alinear la politica agraria a las exigencias del
Banco Mundial y se establecié el proceso de adjudicacion de baldios vigente, que
posteriormente se reglamento6 con el Decreto 2664 de 1994 la Resolucion 017 de
1995, el Acuerdo 014 de 1995 y la Resolucion 041 de 1996,

Mas alla de un insumo en la generaciéon de ingresos, la tierra tiene una
connotacion amplia y adquiere un sentido social y ecolégico como quedo
consagrado en la CPN*’y en diferentes normas, como la ley 505 de 1999 segn la
cual, la zona rural se estratificara por medio de la medicion de la capacidad
productiva promedio de los predios, con base en la Unidad Agricola Familiar -UAF,
considerando que el estrato de un predio con vivienda rural no depende

exclusivamente del nivel de ingresos que pueda generar dicho predio.

En este sentido, la tierra no solo representa un recurso productivo en su
definicion de insumo para la generacion de bienes o servicios, sino que tiene
funciones sociales, ambientales, econdmicas y politicas, en la medida que el
dominio del territorio estd fuertemente ligado al control politico y militar de una
region.

Adicionalmente, la tierra representa el punto de partida y/o la garantia para
acceder a otros recursos y beneficios como crédito, asesoria tecnica, subsidios
entre otros, de manera que la dotacién de este activo debe responder a enfoques

que si bien en principio pueden ser diferentes, como ser un iNsUMo o un recurso

% El Articulo 58 de la CPN establece que “...La propiedad es una funcién social que implica

obligaciones. Como tal, le es inherente una funcién ecologica”
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de conservacion, finalmente deben confluir en un propdsito Unico que se

corresponde con el concepto de desarrolio rural.

Mas recientemente, con el Plan Nacional de Desarrollo 2002-2006 vy
reiterado con el PND 2007-2010, se establece la empresarizacion del agro, a
través del otorgamiento de incentivos y de créditos condicionados a la
reconversion del uso de la tierra para desarrollar proyectos productivos a gran
escala, que respondan a las exigencias del mercado externo. Los créditos le
daban privilegio a los productos agropecuarios “primordiales” o cultivos de largo

plazo, que exigen grandes capitales

Mientras que con el Plan Nacional de Desarrollo 2010-2014 “Prosperidad
para todos” se propone fortalecer el sector agropecuario mediante la eliminacion
de la restriccion de la Unidad Agricola Familiar para el desarrollo de proyectos de
gran escala; la creacion de la Comisiéon de proyectos especiales de Desarrollo
agropecuario y forestal para aprobar proyectos de gran expansion y el

establecimiento del subsidio de reforma agraria.

En este contexto, el conflicto agrario fue tomando tonalidades distintas,
caracterizandose en la actualidad por la interaccion de actores con intereses
econémicos y/o politicos diferentes, enredados en una pugna por la tierra
mediante las armas para tomar el control de gran parte del territorio nacional, a
partir de la fuerza y del despojo al campesinado. El Estado por su parte,
institucionaliza la restitucion de tierras a partir de medidas de atencion, reparacion
integral y restitucion de tierras a las victimas ‘de violaciones a los derechos
humanos e infracciones al derecho internacional, mediante la expedicion de la Ley

de Victimas y Restitucion de Tierras®'.

% proyecto de Ley 213 de 2010 Senado - 107 de 2010 Camara.
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Al mismo tiempo, el interés capitalista por la explotacion de algunos
recursos naturales en ciertas areas del pais, evidencia que el acaparamiento de
tierras guarda relacién con el control estratégico por los recursos naturales
estratégicos o ante la perspectiva de algin beneficio econémico®. Es el caso de
los Departamentos de Vichada y Meta, donde se proyecta un nlcleo de desarrollo
agroindustrial a partir de la explotacion de cultivos para la produccion de
biocombustibles, como la palma y el pifién (Jatropha curcas L.),%°, asi como
proyectos de gran escala en cultivos de pino caribe, caucho, marafion y aun de
maiz y soya, proyectos productivos que no consultan ni la propiedad de las

comunidades indigenas alli establecidas ni el impacto ambiental que se produciria.

La desigual distribucién de la tierra, la concentracion de la propiedad, las
relaciones de dominacién entre hacendados y aparceros y mas tarde entre
capitalistas y fuerza de trabajo rural, constituyen elementos que allanaron el
camino para la conformacion de la estructura agraria actual y explican la baja

calidad de las tierras que han logrado apropiar histéricamente los campesinos®*.

52 FAJARDO, Dario. El Conflicto armado y su proyeccion en el campo. Pagina 82.
%% Revista Semana, “;Sera Vichada la tierra prometida? 28 de abril de 2007.

% KALMANOVITZ, et al, Ob. Cit.
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V. LOSIMPACTOS Y LOS RESULTADOS DE LA POLITICA AGRARIA DE
COLOMBIA

El Grupo de Trabajo sobre Hambre del Proyecto Milenio® de las Naciones
Unidas ha mostrado que el 50% de las personas que padecen hambre en el
mundo son pequefos/as campesinos/as que solo tienen un acceso marginal e
inseguro a la tierra y los recursos productivos. Dicha marginalidad se refiere al
aislamiento geografico y de acceso limitado por parte de estas familias a recursos,

tanto de crédito, de extension rural, de infraestructura y de mercados.

Es por esto que el acceso y la tenencia de las tierras para fines agricolas,
ocupan un espacio prioritario en la focalizacion de politicas agricolas, junto con el
ordenamiento productivo, y la inversion de recursos en el mejoramiento de la

calidad de los suelos.

Garay et al (2013) resume como el reto central de la politica agraria:
“Adoptar un modelo de desarrollo rural con enfoque territorial que potencie la
reproduccion de sistemas campesinos y de pequefios productores competitivos
para la produccion tanto de alimentos como de productos que promuevan sSu
integracion en cadenas de valor bajo condiciones de equidad, con sistemas

empresariales competitivos, no rentisticos, como requisito fundamental para

% El Proyecto del Milenio de las Naciones Unidas es un 6rgano consultor independiente al cual el
Secretario General de las Naciones Unidas ha encargado proponer mejores estrategias para cumplir los
Objetivos de Desarrollo del Milenio. A traves del Proyecto del Milenio, el Grupo de Trabajo sobre el Hambre ha
realizado un diagnostico inicial para determinar los sitios criticos y obtener una imagen mas clara de quiénes
son y dénde estan las personas que pasan hambre. También hizo un analisis de las principales causas del
hambre en diferentes partes del mundo. Sobre esta base, el Grupo de Trabajo esta concentrandose en
intervenciones especificas para incrementar la productividad agricola para los agricultores que sufren de
inseguridad alimentaria, incrementar el acceso al mercado y la generacion de ingresos, restablecer los activos

naturales y mejorar la nutricion para las personas vulnerables.
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avanzar en el abastecimiento alimentario, el mejoramiento de las condiciones de
vida del campesinado, la reduccion de la inequidad en el campo, la formalizacién y
distribuciéon de la propiedad, el reconocimiento del campesinado como sujeto
productivo y social, la competitividad sistémica de ruralidad colombiana, el
fomento de la participacion ciudadana y la justicia social”. Sin embargo, los

resultados evidencian lo siguiente:

La politica agraria colombiana implementada ha sido orientada con una
visién de corto plazo, orientada mas a resolver problemas coyunturales, en vez de

los problemas estructurales que esta padece.

La misma no se ha concebido como una propuesta amplia e integral que
elimine y regule los conflictos de la tierra, el uso de los recursos productivos,
mejore y aumente la competitividad, que logre una modernizacion de los procesos
y procedimientos para explotar la tierra y los mercados, que formalice, fortalezca y
restablezca los derechos de propiedad y que promueva la equidad, la justicia y la
inclusion social del campesino, de la mujer y de las clases menos favorecidas de

la ruralidad.

Las decisiones gubernamentales sobre la politica agraria, se han disefiado
e implementado en forma fragmentada y desarticulada, sin tener en cuenta que la -
solucién requiere una labor mancomunada de todos los frentes que hacen parte

del engranaje agropecuario.

Desde mediados del siglo pasado se han intentado implementar diferentes
iniciativas para modificar la estructura agraria en Colombia, pero los resultados
han sido fragiles y marginales, porque no han logrado modificar los conflictos
actuales y potenciales de la estructura de la tenencia de la tierra, como tampoco la
superacion de las condiciones de pobreza de la economia campesina y la mejora

del medio rural.
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El aumento de la gran propiedad y concentracion de la tierra, la cual pasoé
de tener 1.3% de propiedades mayor de 200 hectareas en 1984, que representan
el 55.2% de la superficie en el 1996, a una situacion donde el 0.4% de los
propietarios poseian el 61,2% de la superficie en 2001, con una tendencia a
mantenerse en los Ultimos afos (IGAC-CORPOICA). Por otra parte PNUD Informe
Nacional de Desarrollo Humano (2011), manifiesta que para 2009, solo la gran
propiedad, con el 1,15% de los propietarios en 0,86% de los predios, mantenia el
52,2% del area.

Estos cambios en la intervencion sobre lo rural, se evidencian desde los
lineamientos para el financiamiento que la banca multilateral ha venido ofreciendo
a los paises de América Latina, en donde para la década de los 60's y 70’s,
orientd sus proyectos de reforma agraria hacia la consolidacion de asentamientos
campesinos en territorios baldios, ampliando la frontera agropecuaria y buscando
su integracion a la economia nacional, los cuales se complementaban con la
construccion de infraestructura y servicios basicos, creditos para compra de
insumos, apoyo a la asociatividad campesina y la asistencia técnica, centrandose
en la distribucion de la tierra entre la poblacion rural mas vulnerable (Echeverria et
al 2002)

Posteriormente, con la reduccion de la intervencion y el aparato estatal, el
BID redefine como prioridad, dar las garantias a un mercado de tierras mediante
proyectos de regularizacion predial, modernizacion de los sistemas de informacién
catastral y fortalecimiento de las entidades responsables de la jurisdiccion de

tierras, buscando la agilizacion de los mercados de tierras (Echeverria et al 2002)

Sin embargo, el sector rural latinoamericano presenta algunas limitantes al

mercado de tierras, derivadas de su demanda limitada y del caracter informal de
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las transacciones que muestran un alto grado de segmentacién, tanto por

superficie del predio como por clase social (Echeverria et al 2002).

En Colombia, la orientacion de la politica hacia un mercado de tierras, se ve
adicionalmente cbndicionada por el conflicto armado que distorsiona la oferta y
demanda de este factor productivo en el sector rural, donde la informalidad se ve
adicionalmente expuesta a la presencia de actores al margen de la ley, con

intereses particulares sobre el control del territorio.

Por otra parte, los programas de acceso a la tierra y desarrollo rural
deberian estar involucrados en un esquema diferencial que tenga en cuenta la
dualidad que representa la agricultura empresarial y los pequefios productores

rurales, que incluyen la agricultura de subsistencia.

En este sentido, se debe partir de reconocer que las intervenciones a lo
rural son un soporte importante para la reduccion de la pobreza y la garantia de la
seguridad alimentaria de las poblaciones vulnerables, en donde el acceso a la
tierra es uno de sus componentes para la reproduccion econdmica y garantia de

acceso a mejores opciones de medios de vida de los campesinos.

Asi mismo se resalta que la ruralidad no ha perdido importancia en América
Latina, en donde la agricultura familiar esta representada en el 80% de las
explotaciones, contribuye entre el 30 y 40% del PIB agricola en paises como
Brasil, Colombia, Ecuador y México y el 77% del empleo sectorial en Brasil, 70%

en México y 57% en Chile y Colombia (Baquero et al 2007).

Asi pues la integralidad y diferenciacion de las politicas rurales no solo
parten de la adjudicacion de un predio, sino que deben estar acompanados de
instrumentos que garanticen la vinculacion de los pequefios productores que

usufructan esa tierra a tecnologias apropiadas, mercados, precios justos vy la
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mejora de su capital humano mediante la promocion de la asociatividad y el

rescate de las culturas locales (Chiriboga 2009).

De esta manera, las politicas sectoriales no deberian disenharse de manera
homogénea, lo cual genera la concentracién del uso de los instrumentos
gubernamentales en los agricultores empresariales, sino de manera diferenciada,
bajo los parametros particulares de la agricultura familiar y sus necesidades, asi
como la garantia de alimentos de calidad y cantidad y su vinculacion para proveer
los mismos a otros sectores. lgualmente, el reconocimiento de la existencia de
diversas actividades agricolas y no agricolas para la generacion de ingresos, en
donde el acceso a la tierra es una de las piezas claves para posibilitar el

autoconsumo y el asentamiento rural (Maluf 2009).

A pesar de su importancia y que a su vez no ha dejado de ser un sector
dinamico para los territorios rurales, Baquero et al (2007) muestra como la
agricultura familiar ha perdido relevancia en las politicas publicas de los paises
latinoamericanos, lo que ha conllevado a que los beneficios del gasto publico sean
capturados por productores ya capitalizados y en consecuencia predestinando a
esta poblacion dedicada a la produccion campesina a la pobreza rural y a

procesos migratorios hacia los centros urbanos.

Las tendencias homogenizadoras han tenido un impacto negativo sobre la
agricultura familiar, poblacion que se ha visto limitada al acceso de bienes
publicos, asi como también por la concentracion de la propiedad y el uso de la
tierra (Pifieiro 2009).

Por lo tanto, se hace necesario que como una de sus principales
responsabilidades, el Estado promueva la equidad y sostenibilidad en el desarrollo
rural, con la claridad en el disefio de instrumentos que respondan a la

problematica estructural que enfrenta la agricultura familiar y a su contribucion en

54

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacion I - Codigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogota, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




CONTRALOR?A ; CONTRALORIA DELEGADA

GEMERAL DE LA REPUBLICA | SECTOR AGROPECUARIG

el fortalecimiento de la competitividad y articulacién de los mercados (Baquero et

al 2007).

Como lo plantea Baquero et al (2007), incluso se diferencian grupos dentro
de la agricultura familiar como de subsistencia, transicion y consolidada, cada una
con caracteristicas particulares y de acuerdo con esto, deberian ser tratados con
orientaciones de politica que tengan en cuenta sus diferencias. Considera que se
deberian concentrar los esfuerzos en la agricultura familiar en transicién. Resalta
en el caso colombiano, la enorme hetereogeneidad de la agricultura familiar y en

consecuencia la importancia de descartar un esquema Gnico de intervencion.

En este sentido, FAO (2003) insiste en que garantizar la tierra es un factor
con frecuencia decisivo para reducir la vulnerabilidad de los hogares rurales
mediante la adopcioén de medios de vida sostenibles, al permitir tener seguridad en
el acceso a otras politicas e incluso a recursos naturales necesarios como el agua

y el bosque.

La definicion institucional de una administracion de Ia tenencia de Ia tierra®
mas equitativa y eficiente, asi como la garantia sobre los derechos de propiedad,
traen como consecuencia sociedades con un desarrollo mas rapido y con niveles
de seguridad alimentaria, salud y bienestar mas altos; lo contrario, contribuye a
perpetuar la pobreza y migracion rural, asi como la dependencia e inestabilidad

social.

La entrega o redistribucion de tierras debe ser concebida en un contexto de

desarrollo. En este sentido Balcazar et al (2009) considera que para alcanzar los

% La administracion de tierras es la forma en que se aplican y ponen den practica normas relativas a
la tenencia de la tierra y debe comprender sistemas y procesos relacionados con: derechos sobre la tierra,

reglamentacion del uso de la tierra y valoracién de la tierra e impuestos (FAO 2003)

55

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacién Il - Cédigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogotd, D. C. Colombia - www.contraloria.qov.co




CONTRALOR?A CONTRALORIA DELEGADA

GEMERAL OE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUARIO

objetivos de vincular la distribucion de la tierra con la equidad y la modernizacion,
se debe considerar la promocion y el desarrollo del capital humano, como lo
sucedido en los procesos adelantados en los paises del este y suroeste asiatico.
Incluso plantea que las reformas agrarias precedidas por la voluntad estatal, ya
sea por revoluciones agrarias O procesos autoritarios, no han logrado crear
condiciones para el desarrollo y la equidad social, al redistribuir la tierra sin
considerar el mejoramiento de las condiciones y capacidades individuales de la

comunidad rural.

Por su parte Berdegue (2009), manifiesta que se requiere que los Estados
en Ameérica Latina provean a los agricultores familiares, aquellos bienes publicos
que no han sido cubiertos de forma razonable por el mercado, empezando por la
asistencia técnica y empresarial, investigacion, sanidad, caminos rurales,

asociativismo y en segunda instancia lo referente al crédito y los seguros.

Asi mismo, Echeverria et al (2002) manifiesta que la titularizacion de la
tierra no garantiza el desarrollo de las poblaciones beneficiarias, basicamente por
no existir vinculos con mecanismos que den viabilidad econdtmica a estas

unidades familiares a través del mejoramiento de su competitividad.

Sumado a las limitantes de acceso a la tierra para los hogares rurales, se
presenta la debilidad en el marco legal para la definicion de los derechos de
propiedad y la informalidad de la tenencia, lo cual no permite la articulacion de
estos actores con la generaciéon de riqueza y con el sistema crediticio. Este
contexto trae como consecuencia una presion para la degradacion de los recursos
naturales y conflictos de orden social que justifican la articulacion de los

programas de acceso a la tierra dentro de la agenda de desarrollo regional.

Una de las maneras de evaluar la efectividad de la politica publica de

acceso y distribucion de la tierra, es revisar la estructura de la propiedad rural y su
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concentracion. Para 2010, segun Ibafez y Mufioz (2011), el 4rea destinada a la
produccion agropecuaria ascendid a 39,2 millones de hectareas, que
corresponden al 31,2% de la superficie nacional, en predios donde el 41,7% son
mayores a 200has, 40,1% entre 20 y 200 has y 18,1% menores de 20 has.

Por rangos de predios respecto a su superficie, se nota un decrecimiento
del 38% de la gran propiedad entre 1960 y 2010, distribuido en aumentos de la
mediana (7%) y pequefia propiedad (26%), aunque de manera mas disgregada se
resalta el fortalecimiento de los rangos entre 20 y 50 has (aumento 34%) vy los
menores de 5 has asociados a microfundio (ascendid 26%), evidenciando un

fraccionamiento de la propiedad campesina®.

Distribucién de tierras por rangos de tamaiio (% has)

Rango has/ afio 1960 2000 2010
menos de 5 has 4,5% 3,8% 6,2%
5a10 4,3% 3,7% 4,9%
10a 20 5,8% 5,9% 7,1%
20250 9,7% 12,5% 14,7%
5023100 9,8% 12,3% 13,2%
100 a 500 25,6% 27,6% 24,7%
mas de 500 40,4% 34,2% 29,3%

100% 100% 100%

Fuente: Balcazar et al 2001 e Ibafiez y Mufioz 2011

A pesar de una aparente redistribucion de la tierra en Ia mediana propiedad,
sigue siendo evidente el grado de concentracién de la tierra, ya que mientras en
1960 el 75,8% de la superficie estaba en manos del 6,9% de los propietarios, para
2000 el 75,7% del area era del 13,6% de los duefos de los predios, lo cual no
cambia para 2010 donde el 13,7% de los propietarios poseian el 77,6% de las

hectareas agropecuarias (Balcazar et al 2001, Ibafiez y Mufioz 2011).

¥ Clasificacion de la propiedad segin Machado 2011: gran propiedad (més de 500 has); mediana (50

a 500 has); pequefia propiedad (menos de 50 has).
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Lo anterior es ratificado cuando se observa el comportamiento del indice de
GINI para predios rurales privados, el cual ha aumentado de 1985 a 2010, siendo
segin Machado (2011) uno de los mas altos en América latina. Ibafez y Mufioz
(2011) calcularon igualmente el GINI de propietarios, observando una
concentracion aun mayor, ya que al tener en cuenta propietarios con mas de un
predio, el indicador pasa de 0.877 en 2000 a 0.891 en 2010.

Indice de GINI para predios privados en

Colombia
1985 2000 2010
0,8497 0,853 0,86

Fuente: CGR sp e Ibafiezy Mufioz 2011

Revisando el comportamiento a nivel municipal se tiene una gran
heterogeneidad, donde para 2010 los Ginis municipales estan entre el rango de
0.4 y 0.92; pero también se realza una gran concentracion, ya que en el 50% de
los municipios el indicador de GINI supera el 0.732. Lo anterior se ve agravado
cuando el 54,3% de los municipios incrementaron la concentracién de la tierra
entre 2000 y 2010 (lbafiez y Mufioz 2011). Estos calculos son ratificados por
Machado (2011) donde se concluyd que para 2009, el 15.6% de los municipios
superan el GiNI de 0,8,

Observando la evolucion histérica de la estructura de la propiedad de la
tierra en Colombia, se evidencia la marginalidad del impacto de los programas de
redistribucion ofrecidos por el Estado. Segun Balcazar et al (2009) mas que la
politica publica de acceso a la tierra para la poblacién campesina, los cambios son
explicados por dinamicas normales del mercado y de herencias. Lo anterior va en
contravia de la exuberante expedicion de leyes y normatividad orientada a una
mejor distribucion de la tierra en el pais, por lo que o no se tiene la capacidad
institucional para atender los objetivos propuestos o porgue no existe la voluntad

politica de aplicaria.
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En relacion con la gestion del antiguo Incora y del actual Incoder, se tiene
que han afectado un total de 60,7 millones de hectareas en beneficio de 946 mil
familias, notandose una importante disminucion de su accionar para la Ultima
década, ya que mientras para los periodos 1962-1984 y 1985-2000 se intervenian
1.812.374 has/afo y 1.928.385 has/afio respectivamente, para 2001-2011 tan solo

se alcanzo el 30% de esas cifras.

) LACIG TTUCIONY
SUBSIDIO ZONAS DE TITULACION DE T (EIONDE CONS”U(EION
COMPRA FONDOQ NACIONAL . BALDIOS A AMPLIACION DE
’ DNE INTEGRAL DE RESERVA BALDIOS A TOTAL
PERIODOS/PROCESO** DIRECTA AGRARIO TERRAS CAMPESINA COLONOS* COMUNIDADES RESGUARDOS
NEGRAS INDIGENAS
Flias | Has |Flias| Has | Flhias | Has | Flias | Has | Flias | Has | Flias Has Flias Has | Flias Has' | Flias Has

1962-1984 56.041) 1.496.455 291569 10.006.268 38.055] 12.058.144| 385.665] 23.560.867

1985-2000, 57.852 869.315) 15.762| 237.468;  8.876| 647111} 174,666 7.687.1150 21.945]2.285.221 52.310] 19.117.935; 331.411| 30.854,164]

2001-2011] 5.885} 59.477(3.844[49.982) 3332 35.180| 3.511( 26.936] 8.139| 184.000] 89285 2486.004] 44.507|3.002.789] 13.456|  455.169| 171.959| 6.299.536

[Total 5.885(59.477] 3.844749.982| 117.225| 2.400.950| 19.273{ 264.404] 17.015| 831.111] 555.520] 20.179 387 66.452{5.298.009| 103.821| 31.631.248| 889.035| 60.714.568|

Fuente: INCODER
* Para 1962 -2000 se habla de predios
** Para 1962 -2000 son datos de CGR sp

Por otra parte se muestra que para este periodo (1962-2011), la principal
accion desarrollada por estas entidades, ha sido orientada hacia las comunidades
étnicas, en donde la constitucion y ampliacion de resguardos indigenas constituye
en términos de superficie el 52,1% de la gestién: mientras que para las
comunidades afrodescendientes corresponde al 9%. Si se adiciona a lo anterior la
titulacion de baldios a colonos (33%), se infiere que la orientacién de estas
entidades ha obedecido a esquemas de titulacion por adquisicion del derecho por
razones ancestrales, culturales y de posesién de baldios, es decir, que tan solo el

6% corresponde al impacto de la politica estatal de redistribucion de Ia tierra.

Esta intervencion fue sobre 889 mil familias, con mayor concentracién en
las que obtuvieron sus titulos en propiedad en predios baldios (62,5%). La

atencion promedio de familias por afio para 2001-2011 también se ha visto
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disminuida, pasando a la mitad de lo alcanzado en el periodo 1962-1984 y al 75%
de lo obtenido entre 1985 y 2000.

El subsidio integral de tierras introducido por la Ley 160 de 1994 como
mecanismo para dinamizar el mercado de las tierras, fue el cambio mas
significativo de los Gltimos tiempos en la intervencion estatal sobre las tierras
rurales. Sin embargo, Machado (2011) afirma que el hecho que este mercado para
el caso colombiano esta lleno de imperfecciones, ha resultado en que la estructura
de la tenencia de la tierra permanezca igual y que los factores propiciadores de la
concentraciéon se mantuvieran, lo cual se magnificdé con la presencia del
narcotrafico y el despojo por parte de actores ilegales. Lo anterior se evidencia con
los limitados resultados de esta estrategia, al no alcanzar ni el 1% de las entregas

de tierras en el accionar de las entidades responsables.

d. Los resultados de la politica de baldios hasta 2012

La politica de baldios se examina aqui segun archivos solicitados al
INCODER, haciendo énfasis en la region de la Orinoquia, donde se han estado
haciendo las mayores adjudicaciones en los Ultimos afos. Estos archivos de
adjudicacion de baldios muestran bastantes limitaciones para su analisis, puesto
que no son consistentes en sus datos, encontrandose muchas falencias, en donde
sobresalen, en muchos casos, la falta de datos en aspectos tales como la fecha de
adjudicacion, la existencia de conyuge con sus respectivos datos, ndmero de

cédula o identificacion y sexo del adjudicatario y hasta el area a adjudicar.

Segun los archivos entregados por el INCODER, contienen datos desde
1901 hasta el 29 de noviembre de 2012 se habian hecho 619.937 adjudicaciones
con un area de 23.431.557 Ha, destacandose el gran nimero de predios con

areas menores a 1 Ha, los lotes de hasta 1000 m2 y el area adjudicada a predios
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de mas de 500H&. También llama la atencién que aparecen 1.650 predios sin area

adjudicada y 72.125 registros con cédula repetida.

Cuadro. Adjudicaciones de baldios hasta el 31-Dic-2012

Rangos de area Predios Hectareas % Predios |{% Hectdareas|Acumulado % Predios
de 0a 100 m2 11.164 86 1,8% 0,0% 1,8%
de 100 a 1000 m2 65.635 2.723 10,6% 0,0% 12,4%
de 1000 m2 a1 Ha 137.082 33.025 22,1% 0,1% 34,5%
de 1a2Ha 36.219 53.711 5,8% 0,2% 40,3%
de 2a5Ha 60.837 205.749 9,8% 0,9% 50,2%
de 5a 10 Ha 56.370 414.017 9,1% 1,8% 59,2%
de 10 a 20 Ha 66.751 996.198 10,8% 4,3% 70,0%
de 20 a 50 Ha 117.044 4.182.225 18,9% 17,8% 88,9%
De 50 a 100 Ha 31.482 2.272.634 5,1% 9,7% 94,0%
de 100 a 200 ha 22.417 3.339.699 3,6% 14,3% 97,6%
de 200 a 500 Ha 8.070 2.586.650 1,3% 11,0% 98,9%
De 500 a 1000 Ha 4.349 3.394.877 0,7% 14,5% 99,6%
> 1000 Ha 2.517 5.949.963 0,4% 25,4% 100,0%
Total 619.937 23.431.557 100,0%

Fuente: INCODER

Los predios con areas adjudicadas menores a 1 Ha representan 34,5% del
total de predios y el 0,15% del area, con 35.834 Ha. Por otro lado, los predios con
mas de 500 Ha representan casi el 40% del &rea adjudicada y el 1,11% de los

predios.

La razon de estas adjudicaciones en areas tan reducidas se debe a que la
entidad ha hecho bastantes adjudicaciones inferiores a las UAF determinadas
para las zonas relativamente homogéneas mediante excepciones a las normas,
expedidas en la Resolucion 014 de 1995, que autoriza hacer adjudicaciones de
hasta 2.000 m2 en las zonas urbanas de los corregimientos, inspecciones de
policia y pequefios poblados que no alcanzan el nivel de municipio. Esta misma
directiva autorizé la titulacion de terrenos baldios en areas rurales destinados a
habitaciones campesinas, siempre y cuando los ingresos familiares del solicitante

no sobrepasen los dos salarios minimos mensuales.
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Las adjudicaciones de grandes areas se deben a que el tamarfio de las UAF
es grande en algunas zonas alejadas y con limitaciones productivas como las
la Orinoquia, donde ademas se han hecho

sabanas de las mayores

adjudicaciones en area.

Dentro de las grandes adjudicaciones, superiores a 1.000 Ha, se
encontraron 2.519 casos, entre los cuales, las mayores a 15.000 Ha suman casi
un millén de Ha, aunque alli se incluyen adjudicaciones a entidades como la Caja

Agraria y la Universidad del Cauca.

Cuadro. Grandes adjudicaciones hasta Diciembre 2012

Area No Predios | AreaHa

1000 - 2000 Ha 1.665 2.238.474
2000 - 3000 Ha 600 2.362.071
3000 - 5000 Ha 186 362.027
5000 - 10000 Ha 46 352.027
1000 - 15000 2 30.000
> 15000 Ha 20 967.391
Total 2.519 6.311.990
Fuente: INCODER, Calculos CGR

Por otro lado, llama la atencion que en el 94,85% del total de solicitudes de
predios concedidas, representadas en 554.293 solicitudes, no aparecen datos de
conyuge del solicitante, lo cual dificulta la verificacion de datos para hacer las
adjudicaciones cumpliendo la condicién de no poseer otros predios rurales, pues
es bien sabido que las familias campesinas estan conformadas en su gran

mayoria por parejas con o sin hijos.

i. Adjudicaciones por departamento

Las adjudicaciones han mostrado grandes areas en algunos

Donde ha habido mayor participacion en el total de
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adjudicaciones, ha sido en departamentos como Meta, Vichada, Antioquia,
Caqueta, Arauca, Santander y Cesar. Asimismo, en algunos departamentos estas
han abarcado una proporcién mayor al 30% del area departamental como Quindio,
Arauca, Cesar, Meta, Santander, Casanare, Antioquia, Coérdoba, Magdalena,
Tolima y el Valle que esta cerca de ese nivel. En los demas departamentos las
adjudicaciones han sido mucho menores. También, porque algunas asignaciones
se han hecho a municipios para establecer la cabecera municipal y adjudicar

terrenos a sus habitantes.

Por otro lado, al examinar el area usada en actividades agropecuarias por
departamentos, el area asignada como baldio supera el 50% en varios
departamentos como Quindio, Valle, Meta, Cesar, Antioquia, Santander y Narifio,
con la salvedad de que no hay datos para algunos departamentos como Arauca,

Vichada, Caqueta y los demas de los antiguos territorios nacionales.

A nivel municipal, se examinaron los departamentos donde se han dado
mayores adjudicaciones en los Ultimos afios y en donde se han presentado
conflictos por grandes adjudicaciones y acumulaciéon de tierras. Una limitacion
para el analisis consiste en el desconocimiento de las 4areas usadas en los

municipios.

Por otro lado, la falta de actualizaciéon de las Unidades Agricolas Familiares
y del censo de baldios apropiados ilegalmente, limita el aprovechamiento de los
recursos, en este caso la tierra, en beneficio de los reales destinatarios de Ia

normatividad vigente, los campesinos pobres sin tierra.
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Cuadro. Adjudicaciones por departamento

'Are'a Areausada % Depto % Depto % Participacion
De partamento Adjudicada Area Depto K - en
A 2012 adjudicado | areausada - .
(Ha) adjudicaciones

QUINDIO 120.312,4 156.259 184.500 65,2% 77,0% 0,51%
ARAUCA 1.397.770,7 2.381.800 58,7% 5,97%
CESAR 1.197.039,5 1.961.456! 2.290.500 52,3% 61,0% 5,11%
META 3.857.245,5 5.334.061 8.563.500 45,0% 72,3% 16,46%
SANTANDER 1.319.699,1 2.318.685 3.053.700 43,2% 56,9% 5,63%
CASANARE 1.783.048,8 4.024.875 4.464.000 39,9% 44,3% 7,61%
ANTIOQUIA 2.256.872,4 3.921.775 6.361.200 35,5% 57,5% 9,63%
CORDOBA 832.709,7 1.901.619 2.502.000 33,3% 43,8% 3,55%
MAGDALENA 743.517,2 1.634.380 2.318.800 32,1% 45,5% 3,17%
TOLIMA 746.314,5 1.826.361 2.356.200 31,7% 40,9% 3,19%
VALLE DEL CAUCA 660.287,0 384.168 2.214.000 29,8% 74,.7% 2,82%
NORTE SANTANDER 519.075,1 1.313.735 2.165.800 24,0% 39,5% 2,22%
VICHADA 2.290.214,1 10.024.200 22,8% 9,77%
RISARALDA 93.931,8 195.195 414.000 22,7% 48,1% 0,40%
HUILA 437.882,4 1.334.222 1.989.000 22,0% 32,8% 1,87%
BOLIVAR 527.395,5 1.455.727 2.597.800 20,3% 36,2% 2,25%
PUTUMAYO 494.472,3 2.488.500 19,9% 2,11%
CAQUETA 1.687.154,9 8.896.500 19,0% 7,20%
LA GUAIIRA 386.605,7 1.677.935 2.084.800 18,5% 23,0% 1,65%
CUNDINAMARCA 397.450,5 2.037.363 2.421.000 16,4% 19,5% 1,70%
CALDAS 109.394,5 658.713 788.800 13,9% 16,6% 0,47%
BOYACA 279.041,1 1.796.245 2.318.900 12,0% 15,5% 1,19%
NARINO 387.060,4 765.113 3.326.800 11,6% 50,6% 1,65%
CAUCA 290.239,9 1.297.878 2.930.800 9,9% 22,4% 1,24%
ARCHIPIELAGO SAN 420,1 4.400 9,5% 0,002%
ANDRES
CHOCO 276.920,0 4.653.000 6,0% 1,18%
ATLANTICO 20.073,8 277.530 338.800 5,9% 7,2% 0,09%
GUAVIARE 235.353,9 5.346.000 4,4% 1,00%
SUCRE 47.114,5 880.790 1.091.700 4,3% 5,3% 0,20%
AMAZONAS 11.200,1 10.966.500 0,1% 0,05%
GUAINIA 6.792,6 7.223.800 0,1% - 0,03%
VAUPES 3.627,8 5.413.500 0,1% 0,02%
BOGOTA DC 15.105,2 0,06%
DEPARTAMENTO SIN 214,1 0,001%
ASIGNAR
Total 23.431.557,07 100,00%
Fuente: INCODER, ENA DANE, Calculos CGR.

En el Departamento de Vichada, a excepcion de Puerto Carreno, las
adjudicaciones todavia muestran una baja proporcion del area municipal, lo cual
indica que aun hay bastante area por adjudicar, pero que debe ser objeto de un

cuidadoso examen para dar cumplimiento a la normatividad existente. Ver cuadro.
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Cuadro. Area Adjudicada por municipio en el Departamento de Vichada hasta 2012

Municipio Area adjudicada |Area municipal Km2 |Area Municipal Hd |% Area Adjudicada
CUMARIBO 301.379 65.674 6.567.400 4,6%
LA PRIMAVERA 903.750 20.141 2.014.100 44,9%
PUERTO CARRENO 1.002.879 12.409 1.240.900 80,8%
SANTA ROSALIA 82.206 2.018 201.800 40,7%
Total 2.290.214

Fuente: INCODER, Célculos CGR

En el departamento del Meta, hubo necesidad de agrupar las asignaciones

y las areas de algunos municipios para tener una visién real de la magnitud de las

entregas de baldios, puesto que a medida que se iban haciendo las

adjudicaciones, se presentaba la segregacion de municipios a partir de otros mas

grandes (Ver cuadro).

Cuadro. Area Adjudicada por municipio en el Departamento del Meta hasta 2012

Municipio Area adjudicada Ha |Area municipal Km2 |Area Municipal Hd |% Area Adjudicada
ACACIAS 114.504 1.149 114.900 99,7%
CABUYARO 72.333 832 83.200 86,9%
CASTILLA LA NUEVA 12.693 503 50.300 25,2%
CUBARRAL + EL DORADO 14.679 1.276 127.600 11,5%
CUMARAL + BARRANCA 75.055 1.248 124.800 60,1%
DE UPiA

EL CALVARIO + SAN

JUANITO 20.654 448 44.800 46,1%
FUENTE DE ORO 73.044 576 57.600 126,8%
GRANADA + EL CASTILLO

+SAN JUAN DE ARAMA +

LA MACARENA + 295.254 27.236 2.723.600 10,8%
LEJANIAS + MESETAS +

URIBE + VISTAHERMOSA

GUAMAL 10.441 638 63.800 16,4%
PUERTO LOPEZ + PUERTO 1.705.779 23.775 2.377.500 71,7%
GAITAN

RESTREPO 46.396 289 28.900 160,5%
SAN CARLOS GUAROA 74.419 814 81.400 91,4%
SAN MARTIN +

MAPIRIPAN + PUERTO

LLERAS + PUERTO RICO + 1.213.764 25.523 2.552.300 47,6%
PUERTO CONCORDIA

VILLAVICENCIO 128.230 1.328 132.800 96,6%
Total 3.857.246

Fuente: INCODER, Cilculos CGR
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En algunos municipios, se puede decir que el area municipal ha sido
adjudicada como baldios casi en su totalidad, como es el caso de Acacias,
Villavicencio y San Carlos de Guaroa, mientras que en otros municipios aun hay

proporciones mayores de terreno disponibles para su entrega.

Sin embargo, son llamativas las proporciones de areas adjudicadas y en
esto pueden jugar un papel muy importante las mediciones topograficas, como
doble adjudicacién u otro error, puesto que en algunos municipios las areas
adjudicadas superan el area municipal, como en Restrepo y en Fuente de Oro.
Otra situacion que podria ocurrir es que los predios revocados, incautados y

extinguidos, al volverse a adjudicar se tomen como una nueva adjudicacion.

Por otro lado, la presencia de parques naturales hace aparecer algunos
municipios con alto potencial de tierras sin adjudicar, como ocurre en algunos

municipios cercanos a la Sierra de la Macarena, pero en estas zonas hay normas

Por otro lado, la presencia de parques naturales hace aparecer algunos
municipios con alto potencial de tierras sin adjudicar, como ocurre en algunos

municipios cercanos a la Sierra de la Macarena, pero en estas zonas hay normas
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que lo prohiben y por lo tanto el area disponible no es tan grande como
parece.

Cuadro. Area Adjudicada por municipio en el Departamento de Casanare hasta 2012

Municipio Area adjudicada Area municipal Km2 |Area Municipal Hé |% Area Adjudicada
AGUAZUL 192.150 1.455 145.500 132,1%
CHAMEZA 12.517 289 28.900 43,3%
HATO COROZAL 128.344 5.581 558.100 23,0%
LA SALINA 4.891 194 19.400 25,2%
MANI 186.672 3.784 378.400 49,3%
MONTERREY 60.241 759 75.900 79,4%
NUNCHIA 46.687 1.101 110.100 42,4%
OROCUE 116.165 4.789 478.900 24,3%
PAZ ARIPORO 242.012 12.114 1.211.400 20,0%
PORE 54.662 786 78.600 69,5%
RECETOR 12.163 179 17.900 67,9%
SABANALARGA +
VILLANUEVA + SAN LUIS 92.021 1.458 145.800 63,1%
DE GACENO
SACAMA 3.930 2901 29.100 13,5%
SAN LUIS PALENQUE 36.693 3.057 305.700 12,0%
TAMARA 36.708 1.136 113.600 32,3%
TAURAMENA 183.196 2.391 239.100 76,6%
TRINIDAD 51.547 2.991 299.100 17,2%
YOPAL 355.300 2.532 253.200 140,3%
1.783.049
Fuente: INCODER, Cilculos CGR

Una situacién similar se presenta en Casanare con las asignaciones
superiores al area municipal en Yopal y Aguazul, mientras en los demas
municipios, donde hay grandes hatos ganaderos, hay proporciones importantes
sin adjudicar, pero a falta de un inventario de tierras baldias, no es posible saber
con certeza la magnitud real de las tierras sin adjudicar incluidas en grandes
propiedades, como ocurre también en los demas departamentos de la Orinoquia y
aun de la Amazonia. Sin embargo, al final de este capitulo se trata de hacer una

aproximacion al tema para esta regién.
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En el departamento de Arauca, la situacion es similar, con grandes areas

sin asignar en varios municipios y el municipio de Saravena con adjudicaciones

superiores al area del municipio. Ver cuadro.

Cuadro. Area Adjudicada por municipio, Departamento de Arauca, hasta 2012

Municipio Area adjudicada Area municipal Km2 |Area Municipal Hd |% Area Adjudicada
ARAUCA 346.077 5.751 575.100 60,2%
ARAUQUITA 152.191 3.060 306.000 49,7%
CRAVO NORTE 277.184 5.221 522.100 53,1%
PUERTO RONDON 125.035 2.313 231.300 54,1%
SARAVENA 102.887 907 90.700 113,4%
TAME + FORTUL 394.396 6.566 656.600 60,1%
Total 1.397.771

Fuente: INCODER, Calculos CGR

ii. Adjudicaciones con cédulas repetidas

En la base de datos del INCODER se encontraron varios casos de

adjudicaciones miltiples para la misma cédula y se estudio el tema en detalle en

los Departamentos de Arauca, Casanare, Meta y Vichada, encontrandose varias

adjudicaciones en Casanare Yy Meta que corresponden a terrenos para

Instituciones Educativas, parques y construcciones municipales, las cuales suman
146 predios y 1.817,07 Ha en Casanare y 46 predios y 42,39 Ha en Meta.

Cuadro. Adjudicaciones con cédulas repetidas en la Orinoquia

Departamento | Adjudicaciones Area Ha > UAF >UAF Ha
Arauca 122 17.039 3 3.036
Casanare 173 7.537 2 3.372
Meta 389 17.423 4 6.866
Vichada 252 71.048 2 4,182
Total 936 113.047 11 17.455
Fuente: INCODER, Calculos CGR
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En los predios de particulares, en la mayoria de los casos la suma de las
dos y en dos casos, tres adjudicaciones, no sobrepasaron el maximo de la UAF
(Unidad Agricola Familiar) municipal, pero se detectaron 11 casos en donde el
area sumada de las adjudicaciones superé el maximo de la UAF para el municipio.
El area adjudicada en estos casos llegd a 17.455 Ha de un total de 113.047 Haen
936 predios. Estos casos muestran graves fallas en el control a las adjudicaciones,
las cuales fueron hechas con poco tiempo de diferencia entre unas y oftras,
ademas resultan en una violacién a las normas sobre baldios y se constituyen en

un punto de partida para iniciar la recuperaciéon de baldios mal adjudicados.

Desde 2001 el INCODER inicié6 la identificacion de predios que ameritaban
la revocatoria de su adjudicacién y hasta la fecha identificé 399 predios con un
area de 274.481 Ha. Durante el proceso, el 58,4% de los procesos cuentan con

resolucion final, el

32,7% estan dentro del proceso y cerca del 9% no han continuado, por
haber sido trasladados a otros procedimientos o haber sido archivados, lo cual

ocurrié en un solo caso.

Cuadro. Estado de los procesos de revocatoria, de adjudicaciones por el INCODER

Etapa proceso revocatoria |% Participacion

Etapa previa ' 9,6%
Traslado a otro procedimiento 8,6%
Pruebas 12,2%
Resolucion inicial 10,9%
Resolucion final 58,4%
Archivado 0,3%
Total 100,0%
Fuente: INCODER, Cilculos CGR
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De la region de la altilianura solo figuran los departamentos de Meta y
Vichada con revocatorias, las cuales participan en el total nacional con el 18,5%

de los predios y el 79,5% del area, segun se puede ver en el cuadro siguiente.

Cuadro. Revocatorias en los departamentos de Meta y Vichada

Departamento N° Predios | Area(Ha)
Meta 39 55.302,84
Vichada 35| 162.977,43
Total 74\ 218.280,27
Fuente: INCODER, Calculos CGR

El proceso de las revocatorias ha sido a través de la deteccion de predios
indebidamente adjudicados principalmente por superar la UAF o por encontrarse

que el beneficiario no es sujeto de reforma agraria.

iii. Registro COMPRAVENTA - Informacion SNR - Baldios A
Adjudicados

La Superintendencia de Notariado y Registro-SNR maneja 2 sistemas de
informacion: Folio Digital y SIR. Para las pruebas de auditoria se trabaj6 el SIR
con informacién de 26 departamentos (Antioquia, Amazonas, Bolivar, Boyaca,
Caldas, Caqueta, Casanare, Cauca, Cesar, Choco, Cérdoba, Cundinamarca,
Guajira, Guainia, Huila, Meta, Narifio, Norte de Santander, Putumayo, Quindio,

Risaralda, San Andrés, Santander, Sucre, Tolima, Valle).

Del total, 146.564 registros cumplieron Ia condicién de tener un registro de
compraventa y para estos predios se calculd el tiempo transcurrido hasta el

momento de la venta.
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Los registros se agruparon de acuerdo a los siguientes rangos: Menores a 6
meses, 6y 12 meses, 1y 5 afios, 6y 10 afios, 11y 15 afios, 16 y 20 afios, mayor

de 20 afos. Como resultado de este proceso se obtiene lo siguiente:

Con base en la informacién anterior el 10% de los predios baldios
adjudicados a nivel nacional, se estan vendiendo en un periodo inferior a 6 meses,
observando que esta situacion es bastante acentuada en el departamento de
Bolivar. De igual forma se concluye que el 41% de los predios adjudicados son

vendidos antes de transcurrir los 5 afios.

Sobre el particular, si bien no existe una limitacién de caracter legal que
impida enajenar los predios materia de una adjudicacion, la Contraloria considera
que es necesario implementar mecanismos legales y de seguimiento, que
garanticen que con la asignacion de baldios se logren los fines previstos en el
articulo 64 Constitucional, en especial lo que respecta al deber de promover el
acceso progresivo a la propiedad de la tierra, con el fin de mejorar el ingreso y

calidad de vida de los campesinos.

iv. Verificacion de Cumplimiento de Requisitos para
Adjudicar Baldios

En el INCODER se evidencian deficiencias en la constatacion del
cumplimiento de los requisitos para la adjudicacién, ya que no se realizan
actividades tendientes a contrastar las afirmaciones del solicitante, con bases de
datos de agencias estatales u otras fuentes de informacion, apelando al principio
constitucional de la buena fe para aceptar situaciones susceptibles de ser
probadas o confirmadas a través de otros mecanismos idoneos, que permitan a la

entidad tener certeza sobre los hechos que se pretenden probar, tales como
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patrimonio inferior a 1000 SMLV vy la condicién de poblacion desplazada para la

adjudicacion de baldios reservados, entre otras.

En otros eventos tales como la Inspeccion Ocular y el diligenciamiento del
formato de proteccion y utilizacion racional de los recursos renovables, se constato
que se vienen adelantando mas como requisito obligatorio para completar el
expediente, que para constituir una prueba idonea sobre la ocupacion y
explotacion del baldio durante los cinco (5) afios anteriores a la solicitud o sobre la
atencion de los requisitos ambientales en los mismos. Tal circunstancia se
desprende de los hechos contenidos en el acta que se levanta durante la
diligencia, de donde no se deducen los criterios con base en los cuales se
concluye sobre el cumplimiento de dicho requisito, ni se encuentran testimonios de

los colindantes durante la visita, que puedan dar fe de la explotacion.

Dicha circunstancia se confirma cuando los técnicos que efecttan la
inspeccion ocular o que diligencian el formato referido, ostentan disciplinas
técnicas y/o profesionales que no entregan conocimientos especificos sobre las
materias a evaluar, tales como descripcion técnica de linderos suscritas por

zootecnistas, o topdgrafos certificando explotacion econoémica del bien.

Lo anterior genera incertidumbre sobre la realizacion efectiva de las
diligencias y sobre la idoneidad de los pronunciamientos de los agentes de
INCODER para cada caso, que pueden llevar a la adjudicacion de baldios a
personas que no cumplen requisitos para ello o a grupos familiares que hacen
solicitudes individuales, debido a deficientes sistemas de control y seguimiento a

la ejecucién de los procedimientos a cargo de la entidad.
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v. Asignaciones de Baldios por Excepcién como Regla
General
Del andlisis hecho a los 56118 registros de solicitudes adjudicadas se
obtiene lo siguiente:

TITULACION DE BALDIOS POR EXCEPCION

Tamaio del Predio Nimero de % Area % N
Solicitudes
Menor a 2000 m? 22891 40,8 1061,277 0,1
Mayor a 2000 m? 33227 59,2 1471425 ,663 99,9
Total 56118 1472486,94

El cuadro muestra como el 40,8% de las solicitudes adjudicadas por el
INCODER corresponden a predios con una extension menor a 2.000 m?
adjudicadas segun acuerdo 14 de 1995, de las cuales 8193 (14,5%)

adjudicaciones, son para uso exclusivo de vivienda.

Tal como se evidencia en la informacion generada por la entidad, la
adjudicacién de predios baldios con base en las excepciones 1y 2 del Acuerdo
014 de 1995 se ha convertido en la regla general de adjudicacién, segun ndmero
de adjudicaciones hechas respecto a las del total del periodo evaluado. Dichas
excepciones consisten en:

“1. Las adjudicaciones de baldios que se efectiien en las zonas urbanas de
los corregimientos, inspecciones de policia y poblados no elevados atn a la

categoria administrativa de municipios. El area titulable sera hasta de dos mil

(2000) metros cuadrados, conforme a lo previsto en el Decreto 3313 de 1965, -
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2 Cuando se trate de la titulacion de lotes de terrenos baldios en areas
rurales, destinados principaimente a habitaciones campesinas y pequefas
explotaciones agropecuarias anexas, siempre que se establezca por el Instituto
que los ingresos familiares del solicitante son inferiores a los determinados para

la unidad agricola familiar.”

Estas excepciones a la regla de las Unidades Agricolas Familiares (UAFs),
se han convertido en una via a través de la cual se permiten varias
adjudicaciones, que derivan en la asignacion de predios para la acumulacion de
propiedades por parte de solicitantes cuya actividad principal no es la
agropecuaria y sin tener en cuenta el requisito de acreditar que dos de las terceras
partes del predio se encuentre explotado y asi mismo, que esta explotacion

garantice el sostenimiento de la familia adjudicataria.

Dicha situacion se presenta por el desconocimiento de la vocacion legal de
los predios baldios y su adjudicacién, por falta de seguimiento por parte del
INCODER a los resultados del proyecto de titulacion de baldios; todo lo cual

conlleva a que no se cumpla la finalidad social prevista

vi. Potencial de baldios por adjudicar

Dentro de la regiéon de la Orinoquia, aun quedan baldios por adjudicar,
segun los calculos que se pueden hacer con respecto al area usada y el area

entregada como baldios, segun se puede apreciar en el Cuadro.
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- La Encuesta Nacional Agropecuaria hecha por el DANE en 2012 estimé las
areas usadas en el sector agropecuario en 2012, de donde se tomaron los datos
para Casanare y Meta, pero en dicha encuesta solo se incluyeron 22
departamentos, quedando por fuera los departamentos de Arauca y Vichada. Para
este Ultimo se tomo el dato de la ENA 2002, el ultimo reportado y para Arauca se

promedié el area usada de los restantes tres departamentos de la regién.

Cuadro. Potencial de adjudicacion de baldios en la Orinoquia

Area Usada - 0
Departamento | Adjudicada Azrgfzu(s::)a Are?HZe)a pto Adjudicada a dj{ouZic::;r
(Ha) (Ha)
ARAUCA* 1.397.771 1.667.260 2.381.800 269.489 16,2%
CASANARE 1.783.049 4.024.875 4.464.000 2.241.826 55,7%
META 3.857.246 5.334.061 8.563.500 1.476.815 27,7%
VICHADA** 2.290.214 5.931.651 10.024.200 3.641.437 61,4%
TOTAL 9.328.279 16.957.847 25.433.500 7.629.567 45,0%
Fuente: INCODER, DANE ENA 2012 y 2002, Calculos CGR
* Se estimb un édrea usada de 70%, promedio entre los departamentos de Meta, Vichada y Casanare
** Se tomd el drea usada estimada por el DANEen la ENA de 2002

Segun estos resultados, aun se podrian adjudicar mas de 7 millones de
hectareas, de las cuales no se sabe su ubicacion y estado actual, pero al parecer
hay posesion sobre ellas, bien sea en predios independientes o en predios que
forman una unidad productiva con un predio adjudicado, pero que por sobrepasar
la UAF o no haber sido adjudicada una UAF en su totalidad, no hace parte de

tierras legalizadas en principio.

Es necesario que se haga el esfuerzo de delimitar los predios adjudicados
de los no adjudicados para tener un inventario de tierras que se deberian
recuperar y hacerlas disponibles para su distribucion y aprovechamiento por parte

de los productores objeto de la normatividad vigente.
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VIL. LA GESTION IRREGULAR CON LOS BALDIOS EN COLOMBIAY EL
DANO PATRIMONIAL AL ESTADO

La dinamica de concentracién de tierras ha generado unas importantes
consecuencias para el caso colombiano. De acuerdo a un reciente documento de
la FAO®® en el pais se destacan procesos de

«

_ concentracion y extranjerizacion de tierras destinadas a la produccion
de materias primas para la elaboracion de biocombustibles. Las principales
transacciones sobre tierras se realizan por parte de grandes grupos economicos
del pais y recientemente por empresas extranjeras favorecidas por politicas que
incentivan la inversion extranjera, estimulos e incentivos a las plantaciones a gran
escala y reformas a la legislacion agraria para levantar las restricciones a la
compra de grandes extensiones de tierras, principalmente en la region de la
Altillanura orinoquense (...). De igual forma, se puede sefialar presencia de
transnacionales en el agro, cuyo origen es EE. UU., Japon, lsrael, Chile y

Espana’.

A pesar de que el régimen de tierras publicas en Colombia se desprende
desde la colonia con los bienes realengos que eran administrados directamente
por la corona, no es sino hasta el siglo XIX que se organizan normativamente los
baldios dejando establecido desde un comienzo que estos pertenecen a la Nacién

y la posibilidad de adjudicacion con condicion resolutoria.

Siendo bienes publicos es papel del maximo o6rgano de control fiscal en

Colombia hacer este pronunciamiento sobre la posibilidad de generar dafio

58 GOMEZ E. Sergio. FAO. Documento de trabajo. Reflexiones sobre la dinamica reciente del

mercado de tierras en América Latina y el caribe. Santiago de Chile. Octubre de 2011.
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patrimonial al Estado por la indebida gestion fiscal que se realice sobre este

particular tipo de bienes.

Para dar respuesta a lo anterior, previamente debemos conceptualizar muy
claramente que entendemos por dafio patrimonial al Estado en relacién con los
bienes baldios, posteriormente precisaremos cual es el procedimiento legal de
adjudicacion de baldios, para finalizar con el estudio sobre las consecuencias

patrimoniales para el Estado de la violacion al procedimiento descrito.

a. Contenido del patrimonio del Estado.

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

con los puntos anteriores.

El concepto de patrimonio viene del derecho romano y estuvo integrado
solo por activos de contenido econémico. ‘Etimolégicamente se deriva de la voz
latina patrimonium, que significa conjunto de bienes derivados de padre o de un
antepasado, constituido como universalidad juridica”®® Ya en sentido actual se

denomina como patrimonio una universalidad juridica de que es titular una

% VELASQUEZ JARAMILLO, Luis Guillermo. Bienes. 42 Edicion. Editorial Temis. Bogota, 1991, pag.
46
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persona, comprendida por los derechos reales, de crédito e inmateriales que

tengan valoraciéon economica, incluyendo activos y pasivos.60

Cuando se hace referencia a patrimonio publico se hace relacion a esa

universidad juridica cuando esta en cabeza del Estado:

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

presupuestales, y en las de planificacién del gasto”.®’

Los bienes y los recursos son los pilares del patrimonio estatal. Se puede
afirmar ademas que el concepto de patrimonio publico guarda relacién a un tipo de
bienes y recursos y “...a la finalidad publica a la que los mismos tienen la vocacion

de servir' %

Al referirmos a los bienes podemos decir que en general estos son publicos
y privados. Es esta una distincion general de acuerdo al titular del derecho de
dominio. El concepto de bien hace relacion como lo sefiala la doctrina, a aquellas

cosas que tienen un caracter util para el derecho. “Proviene ella del adjetivo latino

80 \/a|l ENCIA ZEA, Arturo. Derecho civil. Tomo 2. Derechos reales. 82 edicion. Editorial Temis.
Bogota. Pag. 26 y s.s.

81 Gonsejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo. Seccion Cuarta. Radicado 01531-00 del
26 de julio de 2012.

82 Republica de Colombia. Rama Judicial. Consejo de Estado. Sala de lo Contencioso Administrativo.
Seccion Tercera. Sentencia del 18 de marzo de 2010. Radicado N° 14390.
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bonus, que, a su vez, deriva del verbo beare, el cual significa hacer feliz.
Realmente, aunque las cosas que se tienen por propias no dan la felicidad,
contribuyen al bienestar del hombre por la utilidad moral o material que de ellas
puede obtener”.®® En sintesis, es valido considerar que los bienes del Estado son
aquellas cosas utiles, sin importar el caracter material o inmaterial de las mismas,
cuya titularidad juridica pertenece al Estado por disposicion legal, judicial o
convencional. Dentro de los bienes del Estado o bienes de la unién, como los
define el articulo 674 del Cédigo Civil, se encierra una universalidad juridica que
comprende bienes materiales e inmateriales, muebles e inmuebles, bienes de uso
publico (calles, parques, plazas, etc.), bienes fiscales (edificios, fincas, granjas,
etc.), y el conjunto de derechos patrimoniales que adquiera el propio Estado y que
tiende a extenderse a medida que las ciencias juridicas interaccionan con ofros

campos de conocimiento,?

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

como los 6rganos de vigilancia y control,

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

* Es de resaltar igualmente que este tipo de bienes no hace referencia de manera exclusiva a bienes
materiales, sino que también se incluyen los bienes inmateriales, como se puede deducir a manera de

ejemplo del concepto de patrimonio cultural de |a Nacion, que trae el articulo 4° de Ia Ley 397 de 1997.

79

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacion Il - Codigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogota, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




CONTRALQR%A CONTRALORIA DELEGADA

GEMERAL DE LA MEPUBLICA | SECTOR AGROVECUARIC

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

de Hacienda Nacional definido en el articulo 35 de la Ley 42 de 1993:

ARTICULO 35. Se entiende por Hacienda Nacional el conjunto de
derechos, recursos y bienes de propiedad de la Nacion. Comprende el Tesoro
Nacional y los bienes fiscales; el primero se compone del dinero, los derechos y
valores que ingresan a las oficinas nacionales a cualquier titulo; los bienes fiscales

aquellos que le pertenezcan asi como los que adquiera conforme a derecho.

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

se comprenden todas la tierras no apropiadas con titulos legitimos”.

b. El patrimonio publico como objeto de proteccion de los

érganos de control fiscal

Hace 90 afios que se institucionalizo el control fiscal en Colombia. La Ley
42 de 1923 habria de concretar en un texto normativo parte de las
recomendaciones que la mision Kemmerer dejaria para el pais. En su articulo 6°

establecia como funcion el control de las cuentas derivados de la administracion
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activa o pasiva del Tesoro Nacional. Varios afos después la Constitucion Politica
de 1991 habria de refrendar y ampliar la funcién de los organos de control fiscal al
ordenar en el articulo 267 que la Contraloria General de |a Republica (CGR) es Ia
encargada de vigilar la gestion fiscal de quienes manejan fondos o bienes del

Estado.

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

de servicios publicos en beneficio de la comunidad.®®

La defensa del patrimonio publico se encuentra en la Constitucién Politica
como un importante propésito del Estado colombiano, pero no es una defensa per
se del mismo, sino como un mecanismo para lograr los fines que abarca la
convivencia social y que se expresan desde el propio preambulo de la Carta. El
proceso constituyente de 1991 buscéd asegurar a todos los residentes en Colombia
la vida, la convivencia, el trabajo, la justicia, la igualdad, el conocimiento, Ia
libertad y la paz. De acuerdo a la Constitucion Politica el Estado debe promover la
prosperidad, buscar el bienestar general y el mejoramiento de la calidad de vida

de los habitantes, pero hace a través de su articulado una especial mencién a los

6 Consejo de Estado. Sala de o Contencioso Administrativo. Seccion Tercera. Sentencia
00254-01 del 10 de febrero de 2005.
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sectores mas vulnerables de la poblacién: los nifios, la poblacion en situacion de
pobreza, las victimas de la violencia, las madres y los padres cabeza de familia,
los discapacitados, hacen parte de grupo de personas a que la Constitucion

ordena darles un apoyo especial por parte del Estado.

El control fiscal es la herramienta adecuada de orden administrativo
mediante la cual el Estado busca garantizar el cumplimiento de los objetivos
previstos para las finanzas pL’Jblicas.66 Dicho tipo de control incluye varias

actividades que estan previstas en el articulo 268 de la Carta Politica®’, pero

86 Corte constitucional. Sentencia C-382 de 2008.

67 Constitucion Politica, ARTICULO 268. EI Contralor General de la Republica tendra las siguientes

atfribuciones:

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

seguirse.

2. Revisar y fenecer las cuentas que deben llevar los responsables del erario y determinar el grado

de eficiencia, eficacia y economia con que hayan obrado.
3. Llevar un registro de la deuda publica de la Nacion y de las entidades territoriales.

4. Exigir informes sobre su gestion fiscal a los empleados oficiales de cualquier orden y a toda

persona o entidad publica o privada que administre fondos 0 bienes de la Nacion.

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

misma.

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

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

y del ambiente.

8. Promover ante las autoridades competentes, aportando las pruebas respectivas, investigaciones

penales o disciplinarias contra quienes hayan causado perjuicio a los intereses patrimoniales del Estado. La
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basicamente se circunscribe a dos: la vigilancia y la responsabilidad fiscal. Las

demas actividades de una u otra manera apoyan estas dos funciones esenciales.

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

personas que deben responder por la afectacion al erario.

Los conceptos de dario, patrimonio publico y gestion fiscal son pilares

fundamentales para comprender las funciones atribuidas por el constituyente en

Contraloria, bajo su responsabilidad, podra exigir, verdad sabida y buena fe guardada, la suspension
inmediata de funcionarios mientras culminan las investigaciones o los respectivos procesos penales o
disciplinarios.

9. Presentar proyectos de ley relativos al régimen del control fiscal y a la organizacion y

funcionamiento de la Contraloria General.

10. Proveer mediante concurso publico los empleos de su dependencia que haya creado la ley. Esta
determinara un régimen especial de carrera administrativa para la seleccion, promocion y retiro de los
funcionarios de la Contraloria. Se prohibe a quienes formen parte de las corporaciones que intervienen en la
postulacion y eleccion del Contralor, dar recomendaciones personales y politicas para empleos en su

despacho.

11. Presentar informes al Congreso y al Presidente de la Republica sobre el cumplimiento de sus

funciones y certificacion sobre la situacién de las finanzas del Estado, de acuerdo con la ley.

12. Dictar normas generales para armonizar los sistemas de control fiscal de todas las entidades

publicas del orden nacional vy territorial.
13. Las demas que sefiale [a ley.
Presentar a la Camara de Representantes la Cuenta General de Presupuesto y del Tesoro y certificar

el balance de la Hacienda presentado al Congreso por el Contador General.
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los articulos 267, 268 y 272 de la Constitucion. Sobre estos conceptos hubo por
mucho tiempo una notable indefinicion, hasta que la Ley 610 de 2000, no obstante

su caracter procesal, hizo referencia expresa a cada uno de estos elementos.

Con respecto al dario patrimonial al Estado, la Ley 610 de 2000 realizo una
definicion para efectos exclusivos de la responsabilidad fiscal, que bien vale la

pena recordar:

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

patrimonio publico.?

Se puede extraer del articulo 6° que el dario puede revestir distintas formas,
puede ser un menoscabo, una disminucion, un perjuicio, el detrimento, la perdida,
el deterioro de bienes, recursos o intereses. Cualquiera de estas situaciones

preocupa al control fiscal siempre que recaigan sobre el patrimonio publico. Toda

58 Originaimente el articulo 6° de la Ley 610 de 2000 incluia los conceptos de “uso indebido” y una
gestion fiscal “inequitativa’, los cuales fueron declarados inexequibles por la Corte Constitucional mediante
sentencia C-340 de 2007. M.P. Rodrigo Escobar Gil.
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afectacion a los intereses, bienes o recursos publicos, enmarcada dentro de los

cometidos o los fines del Estado, puede generar dafio patrimonial al Estado.

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

de Responsabilidad Fiscal.

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

recursos o bienes publicos:

“Si la gestion fiscal es antieconémica, ineficaz, ineficiente, e inoportuna, y
causa una lesion al patrimonio publico, es objeto de investigacion por parte de la

contraloria competente. Nétese que determinante en |a descripcion normativa y en

% Contraloria General de la Republica. Oficina Juridica. Concepto 2012EE20803 del 13 de abril de
2012.

" Ibidem. Corte Constitucional. Sentencia C-619 de 2002. M.P. Jaime Cérdoba Trivifio y Rodrigo
Escobar Gil
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la finalidad de la norma es la proteccion del patrimonio publico no la naturaleza

juridica de quien hace uso de él.

Sin importar que se ftrate de personas juridicas o particulares, que éstos
sean publicos privados, todo sujeto de obligaciones y derechos que maneje o
administre recursos, bienes o fondos publicos, denominado por la ley gestor fiscal,

tiene el deber de hacer un buen manejo o administracién de ellos, (... ).

Este es el objeto de proteccion que se ve amparado por el Estado, mientras
que cada una de esas situaciones constituye los mecanismos cOMO puede
generarse el dano. Ademas también nos resalta la norma que el dafo se produce
por accion (Hacer) u omision (Dejar de hacer) de quienes tienen el deber
contractual o funcional de velar por la integridad y probo manejo de la cosa
publica, en intima armonia con el articulo 8° de la Carta Politica que establece la
obligacion para quienes prestan servicios al Estado de hacer exclusivamente lo

que les corresponde por ley o reglamento.

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

inicio de una indagacién preliminar de acuerdo al articulo 39.

7 |bidem. Contraloria General de la Republica. Oficina Juridica. Concepto: 2010EE72421 del 27 de
octubre de 2010.
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El Estado colombiano se presenta constitucionalmente como un Estado
Social y ello genéra una serie de consecuencias en el manejo de los recursos que
pueden entenderse en el plano programatico pero también en las actividades de
ejecucion. Dentro de lo primero, debe partirse de la existencia de unos fines

esenciales y sociales del Estado (articulos 2° y 366 de la Constitucion Politica).

Desde lo segundo, debemos considerar que el Estado Social no solo
consagra una serie de garantias, libertades y derechos, sino ademas debe crear
las herramientas que doten de eficacia esos postulados contenidos en las normas.
En la defensa del patrimonio pUblico confluyen los intereses y las posibilidades
juridicas de una serie de entidades como la Procuraduria General de la Nacion,
los dependencias de control interno, los 6rganos de control fiscal, el cuerpo
legislativo, los Jueces de la Republica, la Fiscalia General de la Nacion, para
nombrar solamente los entes publicos que tienen mas notable protagonismo en
esa tarea. Pero también los ciudadanos colombianos por medio de la accién
publica popular pueden buscar la defensa del patrimonio colectivo haciendo atn

mas amplio el espectro de posibilidades de materializar este derecho colectivo.

El concepto de patrimonio pablico es de enorme importancia para la labor
de auditoria y para establecer la responsabilidad fiscal. Dentro de la primera nos
permite clasificar, una vez que hay un dario, el tipo de irregularidad administrativa
y por ende de hallazgo ante el que se encuentra el funcionario auditor. Toda
irregularidad administrativa es un hallazgo, pero no todo hallazgo es un hallazgo
fiscal. Para que tenga esta ultima condicion, es menester que esa irregularidad

administrativa afecte el patrimonio publico.

Para los procesos de responsabilidad fiscal el dafio patrimonial al Estado se
erige como el factor determinante para iniciar el respectivo proceso, sin la prueba

de la existencia del dafio no puede darse inicio a este tipo de actuacion
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administrativa (Articulo 40, Ley 610 de 2000). De alli que institucionalmente la
CGR haya venido sosteniendo que de los tres elementos de la responsabilidad
fiscal que se sefalan en el articulo 5° de la Ley 610 de 20007 el dafio es el mas
importante. A partir de éste se inicia la responsabilidad fiscal. Si no hay dafo no

puede existir responsabilidad. 7

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

para la satisfaccion de los fines estatales.

c. Quienes son los llamados a responder en términos generales

La Ley 610 de 2000 establecié que debe atribuirse responsabilidad fiscal a
toda aquella persona, natural o juridica, sin importar que sea servidor publico o
particular, que en ejercicio de su condicion realice gestion fiscal, contribuya a la

realizacion de la misma, u obre con ocasidon de esta.

La gestion fiscal cuenta con un concepto legal que es abundante en
conductas pero se limita a dos grandes verbos rectores: administrar o manejar 1a

cosa publica. En tal sentido consagra el articulo 3° de la Ley 610 de 2000:

72 | ey 610 de 2000. ARTICULO 5°. Elementos de Ia responsabilidad fiscal. La responsabilidad fiscal
estara integrada por los siguientes elementos: — Una conducta dolosa o culposa atribuible a una persona que

realiza gestion fiscal. — Un dafio patrimonial al Estado. — Un nexo causal entre los dos elementos anteriores.

73 Contraloria General de la Republica. Oficina Juridica. Concepto 070A de 2001.
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‘ARTICULO 30. GESTION FISCAL. Para los efectos de Ia presente ley, se
entiende por gestioén fiscal el conjunto de actividades econémicas, juridicas y
tecnologicas, que realizan los servidores publicos y las personas de derecho

privado que manejen o administren recursos o fondos publicos, tendientes a la

adecuada y correcta adquisicion, planeacién, conservacion, administracion,
custodia, explotacion, enajenacién, consumo, adjudicacion, gasto, inversién y
disposicion de los bienes publicos, asi como a la recaudacion, manejo e inversion
de sus rentas en orden a cumplir los fines esenciales del Estado, con sujecion a
los principios de legalidad, eficiencia, economia, eficacia, equidad, imparcialidad,
moralidad, transparencia, publicidad y valoracién de los costos ambientales.”

(Subrayado fuera del texto original).

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

confianza de manejar la cosa pUblica.

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

pocas palabras, se requiere en principio, realizar gestion fiscal.
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Pero no solamente los gestores fiscales podran ser sujetos del Proceso de
Responsabilidad Fiscal, segun el articulo 1° de la misma Ley, también podran ser
sujetos de este tipo de actuacion administrativa, los servidores publicos o los
particulares que actlen con ocasion de la gestion fiscal, esto es, que realicen
actos de administracion o manejo "bajo el entendido de que fos actos que la
materialicen comporten una relacion de conexidad préxima y necesaria para

con el desarrollo de la gestién fiscal".”

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

constitucional de la gestion fiscal y entre otras cosas concretod:

“Cuando el dafio fiscal sea consecuencia de la conducta de una persona
que tenga la titularidad juridica para manejar los fondos o bienes del Estado
materia del detrimento, procederé la apertura del correspondiente proceso de
responsabilidad fiscal, sea que su intervencion haya sido directa o a guisa de
contribucioén. En los demés casos, esto es, cuando el autor o participe del dafio al

patrimonio publico no tiene poder juridico para manejar los fondos o bienes del

Corte Constitucional. Sentencia C-840 de 2001.

5 Entre otros pronunciamientos vale la pena destacar las Sentencias de la Corte Constitucional: C-
840 de 2001: C-712 de 2002; C-619 de 2002; C- 655 de 2003 y C - 1176 de 2004.
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Estado afectados, el proceso atinente al resarcimiento del perjuicio causado sera
otro diferente, no el de responsabilidad fiscal. La responsabilidad fiscal inicamente
se puede pregonar respecto de los servidores publicos y particulares que estén
juridicamente habilitados para ejercer gestion fiscal, es decir, que tengan poder
decisorio sobre fondos o bienes del Estado puestos a su disposicién. Advirtiendo
que esa especial responsabilidad esta referida exclusivamente a los fondos o
bienes publicos que halléndose bajo el radio de accién del titular de a gestion
fiscal, sufran detrimento en la forma y condiciones prescritos por la ley. La gestion
fiscal esta ligada siempre a unos bienes o fondos estatales inequivocamente
estipulados bajo la titularidad administrativa o dispositiva de un servidor piblico o

de un particular, concretamente identificados”.

Lo anterior no significa, que en los casos en que un particular o un servidor
publico engafie a la administracién para obtener de esta un beneficio econdmico
no sea una conducta reprochable, solo que la via procesal para perseguir a dicho
sujeto, no es el Proceso de Responsabilidad Fiscal, sino otras acciones que para
esos determinados casos prevé el ordenamiento juridico.” Asi lo ha sefalado el

Honorable Consejo de Estado al mencionar que:

“El resarcimiento de perjuicios por Ia pérdida, dafio o deterioro de bienes del
Estado, causados por servidores publicos o personas que no desarrollan gestion
fiscal, ha de obtenerse dentro del proceso penal, si la conducta constituye delito, o
por medio de la accién de reparacion directa, ante la Jurisdiccion de lo contencioso

administrativo, en los otros eventos””’

"® Contraloria General de la Republica. Oficina Juridica. Concepto 2007EE26632 del 12 de junio de
2007.

" Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Concepto del cuatro (4) de agosto de 2003.
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Asi, se tiene que son tres las opciones para ser llamado dentro de un

Proceso de Responsabilidad Fiscal:
Quien realice gestion fiscal. (Articulo 1°, 4%y 6° de la Ley 610 de 2000).

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

Quien contribuya a la gestion fiscal. (Articulo 6° de la Ley 610 de 2000).

d. Especificidades juridicas de los bienes baldios

Conforme al Coddigo Fiscal (Art. 44), “son baldios, y en tal concepto
pertenecen al Estado, los terrenos situados dentro de los limites del territorio
nacional que carecen de otro duefo, y los que habiendo sido adjudicados con ese
caracter, deban volver al dominio del Estado”. De esta manera, son adjudicables,
en tanto, segun el Consejo de Estado, “la posesion de los inmuebles rurales,
puede conducir a obtener la adjudicacion de los mismos, que obra como el modo
de transmision de propiedad, en favor de los particulares, siempre que dicha

posesion se acomode a los lineamientos y a las exigencias de la ley agraria”78.

Ya desde la expedicion del Cdédigo Fiscal, se sefialaban dos clases de
baldios: todos los que carecen de duefio y los que habiendo sido adjudicados
deben volver al patrimonio del Estado. Dentro de las causales de reversion del

baldio estaba la inexplotacion del predio dentro de los 10 anos siguientes a su

78 gala de lo Contencioso Administrativo, Sentencia de noviembre 30 de 1985, Radicacion numero:
8429.
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adjudicacion, es decir, “... el adjudicatario debia cumplir con la funcién social de Ia

propiedad’®.

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

tierras baldias no tienen la calidad de poseedores conforme al Cédigo Civil.

Las normas anteriormente citadas establecen con claridad que los bienes
baldios, entendidos como terrenos situados dentro de los limites territoriales de la
Nacién, son bienes fiscales y dentro de dicha categoria, hacen parte de los
flamados “bienes fiscales adjudicables” (Cfr. Art. 665 del Codigo Civil). Conforme a
lo anterior, en sentencia C-595 de 1995, a Corte Constitucional ha indicado que
los baldios “son bienes publicos de la Nacién catalogados dentro de la categoria
de bienes fiscales adjudicables, en razén de que la Nacion los conserva para
adjudicarlos a quienes retnan la totalidad de jas exigencias establecidas en la
ley”. De esta manera, son bienes fiscales en tanto pertenecen al Estado, de

manera que hacen parte del patrimonio piblico.

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

"*CASTANEDA BELTRAN, Héctor. Los baldios en Colombia. Editorial Leyer. 1998, pag. 13
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“La propiedad estatal esta compuesta por bienes de uso publico y bienes
fiscales, los primeros estan destinados al uso general de los habitantes de un
territorio, pertenecen al Estado como potestad econdémica y juridica, pero él no los
utiliza en su provecho, sino que estan a disposicién de los gobemados y los
segundos pertenecen al Estado pero no estan al servicio libre de la
comunidad, sino destinados al uso privativo de la administracion, para sus

fines propios™’.

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

y (2) el alcance de su ocupacién indebida a la luz del dafo fiscal.

e. Imprescriptibilidad de los bienes baldios

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

inderogable.

8 Gonsejo de Estado, Fallo 6107 de 2000.
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El articulo 63 de la Constitucion Politica establece que "los bienes de uso
publico, los parques naturales, las tierras comunales de grupos étnicos, las tierras
de resguardo, el patrimonio arqueoldgico de la Nacién y los demas bienes que
determine la ley, son inalienables, imprescriptibles e inembargables”. En el caso
de los baldios, la Corte Constitucional ha sefialado que “la imprescriptibilidad
significa que no es posible adquirir la propiedad de tales bienes, asi se hayan

ocupado durante largo tiempo™'.

De esta manera, “las tierras baldias, a diferencia de lo que ocurre en
materia civil con los inmuebles en general, no se adquieren mediante |a
prescripcion, sino por la ocupacion y posterior adjudicacion, previo el cumplimiento
de los requisitos establecidos en la ley vigente -160 de 1994-“*?. La citada ley,
entonces, establece que la propiedad de estos bienes no se extingue para su
titular, es decir la Nacién), por ejercer un tercero la ocupacion de los mismos
durante un tiempo determinado, pues sobre esos bienes no se adquiere la calidad

de poseedor, necesaria para usucapir.

La ley agraria, que es de caracter publico, a su vez, ha especificado los
sujetos calificados que pueden ser adjudicatarios de los terrenos baldios al
establecer que estos terrenos solo podran ser adjudicados a personas naturales
de caréacter campesino, empresas comunitarias y cooperativas campesinas, a las
fundaciones o asociaciones sin animo de lucro que presten un servicio publico, o
tengan funciones de beneficio social por autorizacién de la ley, o a las entidades
de derecho puUblico. También la Ley 160 de 1994 y los Decretos 2664 y 0982 de

1995, en desarrollo de mandatos de optimizacién establecidos en la Constitucion

# Sentencia C-595 de 1995,

52 b,
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Politica, prohibe hacer adjudicaciones a las personas cuyo patrimonio neto sea

superior a mil salarios minimos mensuales legales.

f. Finalidad publica y constitucional de la adjudicacion

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

Jas condiciones econémicas y sociales de los adjudicatarios”83.

En el caso de personas juridicas, la finalidad de la adjudicacion es, en
criterio de la Corte, satisfacer necesidades colectivas y de servicio publico en favor
de la comunidad®®. De estas finalidades existe una utilidad puUblica o de interés
constitucional en la adjudicacion de baldios que la Corte Constitucional desprende
de dos expresiones normativas de caracter superior: la funcién social del
derecho de propiedad y el paradigma redistributivo que en materia agraria,

consagré el constituyente de 1991,

8.

84 Asi, por ejemplo, la adjudicacion de terrenos baldios a entidades de derecho publico se encuentra
supeditada, conforme a la ley 160 de 1994, a la construccion de obras de infraestructura destinadas a la
instalacion o dotacion de servicios publicos, o cuyas actividades hayan sido declaradas por la ley como de
utilidad publica o de interés social, con la condicién de que si no se cumple esta finalidad, los predios

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

social en relacion con la propiedad fiscal.

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

particularidades de esta forma especial de propiedad: (a) la del dominio eminente

% Sentencia C-595 de 1995.
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y (b) la de la administracion y adjudicacion de bienes fiscales como atributo de la

personalidad juridica del Estado.

Desde la perspectiva del llamado dominio eminente, la administracion y
disposicion de los bienes baldios puede explicarse como una expresion de la
soberania publica del Estado. Asi lo ha comprendido la Corte Constitucional
cuando sefiala que el articulo 102 de la Carta Politica de 1991 al disponer que ‘el
territorio, con los bienes publicos que de él forman parte, pertenecen a la Nacion”,
hace un “reconocimiento genérico del concepto tradicional de «dominio eminente»,
como expresion de la soberania del Estado y de su capacidad para regular el
derecho de propiedad -publico y privado- e imponer las cargas y restricciones que
considere necesarias para el cumplimiento de sus fines, naturalmente dentro de

Jos limites que la propia Constitucion ha impuesto”%.

A su vez, este mismo articulo de la Constitucion permite vislumbrar el
alcance de la administracion y adjudicacion de los bienes baldios como expresion
de un atributo de la personalidad juridica de caracter estatal por cuanto consagra
el derecho de propiedad sobre los bienes publicos que forman parte del territorio,
lo cual “es expresion de una caracteristica patrimonial especifica que se radica en
cabeza de la persona juridica de derecho publico por excelencia en nuestro
ordenamiento constitucional como es la Nacion™’. Esta doble connotacion genera
en las autoridades puUblicas un especial deber de diligencia en relacion con la
administracion y adjudicacion de, entre otros, los bienes baldios, por cuanto la
propiedad estatal o el dominio eminente de caracter territorial se encuentran a su

vez encuadrados en la funcién social la cual no solamente implica que la

8 gentencia C-255 de 2012.

5 1.
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propiedad privada debe ser ejercida en forma tal que no perjudique sino que
beneficie a la sociedad, dandole la destinacién o uso acorde con las necesidades
colectivas, sino a “una mayor afirmacién de ciertas clases de propiedad” como es

precisamente la de caracter estatal®®.

Esta mayor afirmacion que destaca la Corte Constitucional en relacién con
la funcion social de la propiedad esta a su vez estrechamente relacionada con el
paradigma redistributivo que la Constitucion Politica ha establecido en relacién con
la propiedad y tenencia agrarias. Desde esta perspectiva, la adjudicacién de
baldios tiene como finalidad, precaver “la inequitativa concentracién de Ia

propiedad en manos de unos pocos”®.

En el concepto de la Corte Constitucional, la adjudicacion de terrenos de
propiedad de la Nacién, concretamente de baldjos, es el desarrollo de los articulos
64 y 65 de la Constitucion, de manera que “tiene como objetivo primordial, permitir
el acceso a la propiedad de la tierra a quienes carecen de ella, pues es requisito
indispensable, segun la ley acusada, que el presunto adjudicatario no posea otros
bienes rurales, ni tenga ingresos superiores a mil salarios minimos mensuales
(arts. 71 y 72 Ley 160/94), como también contribuir al mejoramiento de sus

recursos econémicos y, obviamente, elevar su calidad de vida™°.

Conforme a lo anterior, el constituyente de 1991 parti6é del supuesto segun
el cual, la histérica falla de distribucién que pesa sobre las trabajadoras vy
trabajadores del campo o sujetos agrarios de escasos recursos, se resuelve en

parte con la desconcentracion de la propiedad, tenencia o usufructo de la tierra y

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

“p.
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con la garantia del acceso real y efectivo de la propiedad agraria en favor de estos
sujetos histéricamente discriminados, mas ain cuando la Ley 160 de 1994 recoge
de antecedentes normativos la figura de las Unidades Agricolas Familiares (UAF)
como limite de adjudicacion y establece que en caso de exceso del area permitida,
hay indebida ocupacion de las tierras de la Nacion (art. 66); o mediante el articulo
72 busca impedir la acumulacion de baldios para evitar la concentracion y hacer
democratico el acceso a la tierra, sin importar que se trate de personas naturales o
juridicas, propietarios o poseedores, incluso con un caracter retrospectivo, a
quienes fueron adjudicatarios de baldios con anterioridad a 1994, como se
desprende de los articulos 39y 40. La norma extiende su imperio hasta 1979 y
mas atras. 15 afios antes de su promulgacion obliga a los adjudicatarios de
baldios, desde entonces, a solicitar autorizacion a la autoridad agraria para
enajenar exclusivamente a campesinos de escasos recursos sin tierra o a
minifundistas, pero nunca lo permite a grandes empresarios o terratenientes. Si el
acto de adjudicacion es anterior a 1979, ordena al adjudicatario a informar al
INCODER para que este haga uso de su derecho preferencial a adquirir el predio

que solo puede enajenarse a terceros ante el silencio de esta entidad.

Asi, la adjudicacion de tierras baldias es una forma de intervencion
institucional encaminada a la satisfaccion de dichos fines de manera que tiene
como propésito dotar de tierras a quienes carecen de ellas. De esta forma, la
finalidad del Estado con la adjudicaciéon de baldios no puede interpretarse como
una prerrogativa en favor de una persona determinada, sino como una medida
para satisfacer necesidades sociales encomendadas a particulares que cumplen
los requisitos que establece la ley. Ello, segin la Corte Constitucional, esta
estrechamente relacionado con la realizacion del principio de igualdad, no solo
juridica sino econémica, social y cultural. La marginacion y discriminacion

inherentes a la situacién de pobreza y desproteccion del campesinado en
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Colombia permiten inferir que sobre estos sujetos sociales existe la condicién de
sujetos de especial proteccion constitucional que obliga al Estado a desplegar en

su favor acciones afirmativas.

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

denominado ocupacion indebida.

g. Naturaleza juridica del acto de adjudicacion y co-

responsabilidad entre particulares y Estado

Sostiene la Corte Constitucional que “la titulacién de baldios no se enmarca
dentro de los actos contractuales entre iguales, en los cuales media un acuerdo de
voluntades generalmente con intereses onerosos, sino que opera un acto de

disposicién a titulo gratuito por parte del Estado, encaminado al cumplimiento de

* Corte Constitucional, Sentencia C-255 de 2012.
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sus fines desde la optica de las acciones afirmativas a favor de sujetos de especial

proteccion del sector agrario™”,

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

limitaciones que podemos sintetizar asi:

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

terceras partes.

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

obtener una nueva adjudicacién antes de transcurridos quince (15) anos.

Hipoteca: En los casos de hipoteca la Ley 160 de 1994 establece que

dentro de los 5 afios siguientes a la adjudicacion, esta propiedad solo podra ser
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gravada con hipoteca para garantizar las obligaciones que se derivan de créditos

agropecuarios.

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

al Estado.

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

proteger el interés piiblico™*

Desde esta postura es que se deben analizar las distintas formas de
pretermision de las prohibiciones vy exigencias legales que particulares y algunos
agentes estatales han generado en Colombia en relacién con la destinacion factica
de los bienes baldios. La manifiesta ilegalidad de actos juridicos dispositivos sobre

baldios, independientemente de que éstos se hayan producido mediante actos

9 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Tercera, Radicacion nimero:

27001-23—31—000—1994—02']65-01(16169).
% Corte Constitucional, Sentencia C-255 de 2012,
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administrativos o a través de negocios juridicos de caracter privado, se desprende
de la desviacion que estos actos traen consigo de las finalidades constitucionales

de la ocupacién de baldios.

Esta ilegalidad manifiesta, segun la Corte Constitucional, puede derivar “en
la violacién de requisitos sustantivos o materiales de la adjudicacion de baldios™ y
afecta “de manera sensible y directa los fines que subyacen en estos programas o
implican una grave distorsion de los mismos, cuando la titulaciéon no recaiga en
sus destinatarios legitimos —los sujetos de debilidad manifiesta del sector
agropecuario, merecedores de la especial proteccion del Estado-, sino que termine
en manos de quienes por sus privilegios econémicos, sociales, politicos, o de
cualquier otra indole, tengan la capacidad de interferir negativamente en el
cumplimiento de la funcion social de la propiedad y el acceso progresivo a la tierra

rural”®®.

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

reingresar dichos activos al patrimonio publico.

De lo anterior se desprende la existencia de una nulidad absoluta del
negocio de compraventa cuando este no cumpla con las condiciones de licitud que
consagra la ley. En el caso de las parcelas adquiridas con subsidios del Estado la

norma es expresa en indicar que el cesionario es considerado poseedor de mala

% Ib.
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fe. Para el caso de la unidades agricolas familiares (UAF) el adquirente se
subroga de todas las obligaciones del enajenante en favor del Incoder, dentro de
ellas, desde luego la obligacion de garantizar que tiene las mismas condiciones
economicas y sociales del original 'adjudicatario, colocando a la autoridad
competente, en la obligacion de recurrir a la revocatoria directa de Ia adjudicacion
por no continuar cumpliendo con las condiciones que exigen las normas legales o

reglamentarias o por supuesto las normas constitucionales.

De esta manera, el Incoder cuenta en todo caso con un derecho de opcién
privilegiada para volver a adquirir en favor de la Nacion el predio que se pretende
enajenar por el adjudlcatano El'incumplimiento de esa oferta al Estado antes gue
a cualquier particular pende como una condicién para la enajenacién en favor de
particulares, un requisito ad sustanciam actus, anterior a cualquier enajenacion del
predio que invalida cualquier acto juridico en donde no se cuente con la prueba de

la respectiva oferta y de la respetiva negativa del Estado en adquirir.

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

bienes.

En cuanto a la ilicitud al momento de obtener un derecho, la jurisprudencia

de la Corte Constitucional ha sido categorica en sefalar que si “en el origen de Ia
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situacién juridica individual que se reclama, existe un vicio conocido por la
administracién, no puede permanecer sustentando un derecho, como si se
hubiese adquirido al amparo de la ley’®. Ello se explica porque “el alegado
derecho subjetivo, en cuanto tiene por sustento la violacion de la ley, no merece

proteccion™’.

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

fraudulentos.

h. Alcance de la ocupacion indebida de bienes baldios y su

relacion con el dano fiscal

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

del patrimonio del Estado. Es a un tiempo una expresion soberanay patrimonial.

Los baldios, al ser bienes fiscales adjudicables, son conservados por la

Nacion “con el fin de traspasarlos a los particulares que cumplan determinados

% Ccorte Constitucional, Sentencia T-336 de 1997.
“Ib.

% orte Constitucional, Sentencia C-255 de 2012.
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requisitos exigidos por la ley’™. A su vez, los requisitos establecidos en la ley
agraria (ley 160 de 1994) apuntan a que la adjudicacién de baldios cumpla los
cometidos de la reforma agraria y con ello asegurar una equitativa distribucion de
la propiedad baldia. Estas dos particularidades establecen en cabeza del Estado
un deber de conservacion o preservacion que se traduce en las funciones que la
Ley 160 asigno él Instituto Colombiano de Reforma Agraria (actual Incoder),
relacionadas con el manejo de los bienes, su adjudicacion y la adopcién de
correctivos en caso de indebida ocupacién o incumplimiento de las

condiciones bajo las cuales fueron cedidas.

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

adjudicable o la ocupada contra expresa prohibicién legal'®".

* Corte Constitucional, Sentencias C-595 de 1995 y C-536 de 1997.
100 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Radicacion numero: 1685, 2005.

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

bienes.

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

inajenables, en los términos del articulo 63 Superior’®.

102 parg jlustrar la discusion actual sobre la interpretacion restrictiva de la temporalidad de la ley 160

de 1994 frente a la adjudicacion de baldios, ver el anexo [Comentarios al Decreto 1465 de 2013].

193 Consejo de Estado, Sala de Consulta y Servicio Civil, Radicacion numero: 1685, 2005.
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Es preciso recordar que, a la luz de las modernas teorias del dafio fiscal y
sus criterios de imputacién, el patrimonio piablico es un concepto mas amplio que
el llamado patrimonio estatal y constituye objeto de gestidbn y objeto de
preservacion para evitar atentados contra el mismo, lo cual incluye el deber de
remediar situaciones creadas’™. En este caso, la referencia al patrimonio publico
alude al interés publico, a los bienes y servicios destinados a la comunidad y
respecto de los cuales ésta es sujeto de derecho, de manera que la gestién eficaz
obliga no solo al incremento del patrimonio publico sino al propio conocimiento de
su composicion, destinacion y defensa'®, lo cual involucra la necesidad de que las
instituciones que administran los bienes baldios de un Estado, cuenten con un
archivo lo suficientemente actualizado y completo como para cumplir cabalmente

con el contenido minimo de la defensa del patrimonio publico: su esclarecimiento.

En este orden de ideas, los terrenos baldios son “bienes que pertenecen a
la Nacion, adjudicables con criterio de utilidad y beneficio social, econémico y
ecolbgico, lo cual justifica las restricciones establecidas para su adjudicacién” y
disposicion'®. De alli que la Corte Constitucional haya indicado que, por ejemplo,
en relacion con aquellas adjudicaciones de baldios realizadas de manera irregular,
“dentro de su potestad de configuracién normativa el Legislador puede fijar
eventos en los cuales es procedente la revocatoria de actos de caracter particular
y concreto, aln sin visto bueno de la persona potencialmente afectada, siempre y

cuando obedezca a fines superiores como la proteccién del interés publico ante

1% CARRILLO BALLESTEROS, J. (20086), Del patrimonio publico: una aproximacion al concepto y a
su contenido. En: Prolegémenos, Derechos y valores, IX, 17 (pp. 23-34).

% b, p. 25.

" 1p., p. 32.
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una violacién evidente del ordenamiento juridico o una manifiesta

ilegalidad”’?”.

Es deber entonces, del Incoder, como gestor fiscal de los bienes baldios de
la Nacion, demostrar diligencia en la recuperacion de los terrenos indebidamente
ocupados, la reversion de las adjudicaciones absolutamente nulas que se efectuen
con violacion de las prohibiciones establecidas en la ley 160 de 1994 (v. g,
titulaciones de terrenos baldios en favor de personas naturales o juridicas que
sean propietarias o poseedoras, a cualquier titulo, de otros predios rurales en el
territorio nacional o cuyo patrimonio neto sea superior a mil salarios minimos
mensuales legales) e iniciar las acciones judiciales respectivas encaminadas a la
declaracion de la nulidad de aquellos actos juridicos o contratos privados que han
devenido en apropiaciones indebidas de bienes inicialmente adjudicados como
baldios y que configuren detrimento al patrimonio publico y por ende, dafio fiscal.
Dentro de estos actos, pueden contarse, por ejemplo, actos posteriores a la
adjudicacion como compraventas sin la autorizacion previa del Incoder, 0
transacciones juridicas complejas que materialmente impliquen la acumulacion 0

acaparamiento de Unidades Agricolas Familiares.

i. Distintas tipologias que pueden generar dafio patrimonial al

estado en relacion con los bienes baldios de la nacion

Dentro del sector agrario la Constitucion colombiana no olvidd sino puso

especial atencion a solucionar los problemas del campo, que es en buena medida

197 corte Constitucional, Sentencia C-255 de 2012.
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donde se ha originado y se mantiene el conflicto interno que castiga a la Nacion y
ahora se busca solucionar. En varias normas el constituyente de 1991 evidencié
esa preocupacion y trazé unas lineas sobre las cuales el Estado debe actuar. En
el articulo 63 le dio la calidad de inembargables, imprescriptibles e inalienables a
los bienes de la Nacion, dentro de los cuales menciond a los parques naturales,
las tierras comunales y los resguardos. Pero esa enunciacion no es restrictiva
sino que faculta a la ley para mencionar otro tipo de bienes, como ocurre con los

bienes baldios de la Nacion y las aguas.

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

a partir de la Constitucion Politica de 1991.

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

civilizacion para ser el espacio de los excluidos.
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Desde esta perspectiva finalista, se puede afirmar que los actos de
adjudicacion son actos publicos o de Estado que deben atender, conforme al
articulo 2 de la Constitucion Politica de 1881 a los fines esenciales del Estado. Asi
el detrimento patrimonial, a la luz del articulo 6 de la ley 610 de 2002, existe
detrimento patrimonial del Estado o dafio fiscal, cuando bienes como los baldios
son indebidamente privatizados, impidiendo al Estado contar con ellos para
satisfacer los deberes constitucionales de equilibrio e igualdad social en el campo
y seguridad alimentaria para todas y todos los asociados'®®. De alli que existan la
condicion resolutoria inherente a todo acto de adjudicacién, las prohibiciones en
las formas de enajenacion y la posibilidad de reversion del acto administrativo que
adjudica, como forma de restitucion frente al despojo que puede representar para
el Estado, el desprendimiento indebido y masivo de sus bienes fiscales

adjudicables.

Especial relevancia merece la adjudicacion de baldios a través de la UAF.
Esta particularidad obedece a la caracterizacion del sujeto y de la actividad para
los cuales ha sido disefiada la politica de adjudicacién de baldios desde los
mandatos de optimizacion de caracter constitucional: (1) poblacién campesina o

trabajadora agraria de escasos recursos, considerada como personas individuales

198 | 4 Constitucion ordena al Estado una especial proteccion a la produccion de alimentos. Las
potiticas deben estar dirigidas a proteger esta actividad de especial connotacion constitucional, no solo
mediante la facilitacion de la importacion de los mismos. Es también importante tener en cuenta que el
abandono de las formas de produccion campesina somete fa produccion agraria a la utilizacion de fertilizantes
con su respectivo aumento en los costos de produccion. Segin la Corte Constitucional, la seguridad
alimentaria no es simplemente un postulado tedrico sino un mandato de optimizacion, que debe ser entendido
como un derecho que debe tener toda la poblacién, de poder disponer y tener acceso oportuno y permanente
a los alimentos que cubran sus requerimientos nutricionales, tratando de reducir la dependencia externa y
tomando en consideracion la conservacion y equilibrio del ecosistema para peneficio de las generaciones
futuras. Cfr. Corte Constitucional, Sentencia T-506 de 1992.
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0 asociadas y (2) actividades agropecuarias de economia familiar que permitan

ingresos de al menos dos salarios minimos legales mensuales vigentes.

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

como se vera a continuacion.

J. Momentos de la adjudicacién y su relacién con el control

fiscal

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

constituye en velar por la satisfaccion de los fines de esa adjudicacion.

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

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

bienes inmuebles publicos de caréacter rural.

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

que éstos hayan implantado en dichos terrenos.

Otra, es el conjunto de actos juridicos o materiales de ocupacién, posesion,
apropiacion, o usufructo realizados por cualquier persona cuya propiedad ha
excedido la extension maxima adjudicable o que se han realizado contra expresa
prohibicién legal (para cultivos ilicitos, actividades que atentan contra la
conservacion del medio ambiente, mediante actividades que no son adecuadas
para el tipo de suelo, entre otras). Entre éstos, se deben.incluir actos de
apropiacion o usufructo por parte de sujetos que no son destinatarios de este tipo
de bienes, o que a pesar de buscar alternativas para encuadrar en dicho requisito
(por ejemplo mediante la creacién de mdltiples personas juridicas), ejercen

actividades que distorsionan las finalidades constitucionales que afectan dichos
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bienes. Es evidente que en el caso de la ocupacidn/posesion, las entidades
publicas habran de evitar formas de apropiacién mediante la prescripciéon civil
adquisitiva, pues de lo contrario se estara frente a una circunstancia omisiva que

da lugar al detrimento del erario puablico.

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

apariencia de legalidad.

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

Constitucional cuando indica lo siguiente:
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“Cierto es que el articulo 58 de la Constitucion protege la propiedad privada
y los demas derechos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, incluyendo el
derecho del propietario a usar y disponer libremente de sus bienes; sin embargo,
la libre disposicidn tiene limites pues no puede atentar contra derechos ajenos o €l

interés publico o social.””

El incumplimiento de los deberes asociados a dicha condicién resolutoria
permite al Estado revertir en su favor la titularidad plena sobre el bien, mediante la
declaracion de caducidad de los contratos asociados a la adjudicacion del baldio o
la revocatoria directa del acto administrativo de adjudicacion. Tiene el Estado por
medio del INCODER el deber de buscar la reversion de los bienes baldios cuando
no se cumple con la finalidad constitucional para la cual fueron adjudicados. Esta
potestad es tan claray de tal magnitud en el sistema juridico colombiano que para
librar el acto administrativo que ordena la revocatoria no se requiere del
consentimiento expreso y escrito de titular, como sucede en el principio general de
la revocatoria directa. No existen dudas sobre el deber de revocatoria en aquellos
casos en que es manifiesta la destinacion del baldio a fines distintos de los

consagrados en la Constitucién Politica y la ley:

“No cualquier incumplimiento de las normas autoriza la intervencion
unilateral de la administracion. Una actuacion de tal entidad sélo puede tener
cabida ante actos manifiestamente ilegales 0 que deriven en la violacion de
requisitos sustantivos 0 materiales de la adjudicacion de baldios. Es decir, que
afecten de manera sensible y directa los fines que subyacen en estos programas o
que impliquen una grave distorsién de los mismos, cuando [a titulacién no recaiga

en sus destinatarios legitimos —los sujetos de debilidad manifiesta del sector

199 ~orte Constitucional. Sentencia C-097 de 1996.
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agropecuario, merecedores de la especial proteccion del Estado-, sino que termine
en manos de quienes por' sus privilegios econdémicos, sociales, politicos, o de
cualquier ofra indole, tengan la capacidad de interferir negativamente en el
cumplimiento de la funcion social de la propiedad y el acceso progresivo a la tierra

rural”?

En este orden de cosas, existen distintas formas de producir el detrimento o
despojo arriba senalado, entre las cuales pueden destacarse, como lo ha hecho la

CGR en pronunciamientos anteriores al presente informe los siguientes’"":

La adquisicién irregular de los bienes baldios de la Nacién, a través de
negocios juridicos de caracter privado, desconociendo las prohibiciones o
condiciones de enajenacién contempladas en la normatividad agraria vigente (ley
160 de 1994) y los antecedentes normativos qué el sirven de sustento en especial
en lo relacionado con el maximo de extension adjudicable (actualmente expresado
en UAF). Estas condiciones son temporales (12 6 15 afios) y objetivas

(autorizacion del Incoder y sélo entre sujetos de reforma agraria);

La adquisicién irregular de los bienes baldios de Ia Nacion, a través de la

compra de mejoras previamente adquiridas o implantadas por varios colonos:

La adquisicién irregular de los bienes baldios de Ia Nacion, donde
particulares obtienen en su favor una declaratoria de caducidad o una revocatoria
previa y una subsecuente re-adjudicacion en un tiempo sustancialmente corto en

relacién con los términos contemplados o aplicados para dichos tramites:

"' Corte Constitucional. Sentencia C-255 de 2012

""" Cfr. Contraloria General de la Republica, Contraloria Delegada para el Sector Agropecuario
(2013). Consideraciones sobre la politica de baldios en Colombia, Bogota: Autor, 14 de Junio.
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La adquisicion irregular de los bienes baldios de la Nacion, a través de
actos administrativos de revocatorias, caducidades y re-adjudicaciones de baldios
que presentan irregularidades juridicas de forma y de fondo en donde particulares
fueron adjudicatarios de bienes publicos a través de actos viciados o en donde

existe una violacién evidente del ordenamiento juridico o una manifiesta ilegalidad,

La adquisicion irregular de los bienes baldios de la Nacion, obteniendo una
sola persona natural o juridica la adjudicacion de baldios por parte del Estado en

extension superior a la determinada a traves de la Unidad Agricola Familiar;

La adquisicion irregular de los bienes baldios de la Nacién, obteniendo la
adjudicacion de dicha extension, mediante multiplicidad de personas naturales o
juridicas para luego englobar las distintas parcelas, acumulanco |ndeb|damente

extensiones superiores a la permitida por la UAF en cada regiébn o municipio;

La adquisicion irregular de los bienes baldios de la Nacion, obteniendo
indebidamente el aprovechamiento de extensiones de tierras baldias colindantes
en favor de personas juridicas con patrimonios ficticios o irrisorios y el posterior

arrendamiento de todas las parcelas a un grupo empresarial o empresa;

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

conjunto de personas dedicadas a actividades afines.
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El acaparamiento de baldios por multiples empresas o sociedades por
acciones simplificadas, filiales o subordinadas que pertenecen a una misma

sociedad matriz, grupo empresarial o familia.

Interposicién de personas beneficiarias de titulacion de baldios, que al poco
tiempo ceden la propiedad a una persona natural, juridica o grupo de empresarios

en desarrollo de un mismo negocio.

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

de interposicion.

k. Alcance de la responsabilidad fiscal en relacién con las

tipologias sefaladas

En ejercicio de la funcién auditora pueden detectarse distintas
iregularidades, pero no todas estas constituyen detrimento patrimonial contra la

cosa publica o ameritan la apertura de un Proceso de Responsabilidad Fiscal.

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

activos a personas de condiciones juridicas muy particulares.

En la responsabilidad penal puede incurrir cualquier persona natural
siempre que realice la descripcion tipica que aparece en el Codigo Penal y esto lo
realice contrariando el ordenamiento juridico con la intencion de causar un dafo.

La responsabilidad disciplinaria por su parte, se ejerce en el ambito de la funcion
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publica originandose por el incumplimiento material de un deber o de una
prohibicion, la omision o la extralimitacion de funciones, la violacion del régimen
que corresponde al servidor publico o el particular que ejerce la funcién publica,
siendo su finalidad garantizar el buen funcionamiento, moralidad y prestigio del

organismo publico en que se ejerce la funcién."?

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

especialmente los consagrados en los articulos 29 y 209 de la Carta Politica.
La responsabilidad fiscal tiene como caracteristicas:

Es una responsabilidad de caracter subjetivo que se atribuye por la
conducta dolosa o gravemente culposa de un agente publico o un particular que
ejerce gestion fiscal. Es una responsabilidad que se origina exclusivamente en la
gestion fiscal, por que esta se realiza irregularmente, se contribuye a su

realizacion, o se obra con ocasion de esta.

Este tipo de responsabilidad no tiene una naturaleza jurisdiccional sino

administrativa.

La declaracion de la misma es patrimonial y no sancionatoria, teniendo

como finalidad el resarcimiento del erario.

Es independiente y autonoma de otros tipos de responsabilidad como la

disciplinaria o la penal.

112 ¢ orte Constitucional. Sentencia C-181 de 2002.
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Es un tipo de responsabilidad que puede imponerse observando los
principios rectores del debido proceso administrativo, las cuales deben
armonizarse con los principios que gobiernan la funcion administrativa, es decir,
con los principios de igualdad, moralidad, eficacia, economia, celeridad,

imparcialidad y publicidad.'"

Los dafios al patrimonio del Estado pueden provenir de multiples formas y
circunstancias. Para efectos de la responsabilidad fiscal el articulo 6° de Ia Ley
610 de 2000 da cuenta las formas como puede realizarse una lesion al patrimonio
publico: menosbabo, disminucidn, perjuicio, detrimento, pérdida, deterioro.
También nos menciona el articulo el objeto que protege: los bienes o recursos
puablicos, o los intereses patrimoniales del Estado. Pero también la norma
menciona las caracteristicas que debe tener la gestion fiscal para evitar el dafo
patrimonial al Estado, esta debe ser: economica, eficaz, eficiente y oportuna.
Destacando que en general, lo principal de la gestion fiscal, es que sirva para el
cumplimiento de los cometidos y los fines esenciales del Estado. Finalmente el
articulo establece como puede ocasionarse el dafio: por accioén (hacer lo que no
se debe hacer) u omision (dejar de hacer lo que se debe hacer), dolosa o
gravemente culposa, de manera directa o contribuyendo al detrimento en ejercicio

de la gestion fiscal.'™

Teniendo en cuenta lo anterior y las tipologias que pueden generar dario
patrimonial al Estado dentro de la gestién de los baldios, es preciso afirmar que
existe meérito para iniciar un Proceso de Responsabilidad Fiscal cuando se

adjudican irregularmente baldios (accion) o cuando no se realiza la respectiva

" Ibidem. Sentencia C-382 de 2008. M.P. Rodrigo Escobar Gil.

" Ibidem. Sentencia C-840 de 2001. M.P. Jaime Araujo Renteria.
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vigilancia para evitar que se afecte la finalidad constitucional (omisién). En este
altimo caso la CGR considera que la omision en el cumplimiento de los deberes,
para el caso de los servidores publicos, que traiga como consecuencia la
afectacion de los intereses, recursos o bienes publicos, implica un Proceso de
Responsabilidad Fiscal. Esta omision como se ha visto en péaginas anteriores,
puede darse por no ordenar la reversion de la adjudicacion cuando la ley asi lo
determina como en los casos en que se violan las prohibiciones o condiciones de
adjudicacion. Vemos como la mayoria de las tipologias descritas corresponden a
la falta o deficiente actividad u omisién por parte de los servidores publicos a
quienes la ley les ha encomendado las respectivas funciones trasgrediendo el

articulo 6° de la Carta Constitucional.

El operador juridico fiscal habra de realizar un analisis l6gico que parte de la
observacion de la norma que establece la prohibicion o condicién, debera probar
la existencia de la conducta que atenta contra la respectiva condicion o
prohibicion, y de alli tendra los elementos para iniciar los Procesos de

Responsabilidad Fiscal.

I. Quienes son los llamados a responder en relacion con los

bienes baldios

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

reprochables fueron omisiones o acciones.
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Adicionalmente, deberd observarse tanto la conducta de la administracion
como de los particulares para deducir quienes son los sujetos llamados a
responder, no obstante es importante establecer algunos criteribs generales que

resulta Gtil tener en cuenta, a saber:

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

cuenta las fechas de vigencia frente al acto de adjudicacion.

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

asignado y el deber de reversar la respectiva adjudicacion.

123

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacién l] - Cédigo Postal 111321 . PBX: 6477000 -

Bogotd, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




Vs
CON ! RALOR]A | CONTRALORIA DELEGADA
SEMERAL DE LA REPUBLICA  SECTOR AGROPECUARIO

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

funcional de cada uno de los cargos.

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

que hoy se mantiene con el articulo 2° del Decreto 3759 de 2009.

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

Direcciones territoriales (Art. 32).

Asi que en principio los llamados a responder dentro de los Procesos de
Responsabilidad Fiscal son servidores publicos de distintas dependencias del
INCODER, en algunos casos Registradores de Instrumentos Publicos (quienes por

lo demas cuentan con un estricto régimen disciplinario a la luz de la propia ley 160
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de 1994) vy finalmente algunos particulares cuya conducta implique actos de

capacidad juridica o material para el ejercicio de la gestion fiscal.

A manera de ejemplo:

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

gestion fiscal por un servidor publico.

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

amerita el ejercicio de la accién fiscal.

m. Las tipologias y la caducidad de que trata el articulo 9° de la
ley 610 de 2009

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

procesal.

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

suma importancia, a saber:

“Este término [el de los cinco afios] empezara a contarse para los hechos o
actos instantaneos desde el dia de su realizacion, y para los complejos, de tracto

sucesivo, de caracter permanente o continuado desde la del ultimo hecho o acto’”.

Entonces se tiene que es preciso decidir en cada caso de comision por
accion o por omisién si se esta ante un acto de ejecucion instantanea o de
caracter permanente. Si es lo primero, el calculo se da desde la fecha de
ocurrencia del respectivo acto en los términos del articulo 59 de la Ley 42 de
1913'"%: si se trata de hechos de ejecucion sucesiva, debera tenerse en cuenta
para contabilizar el término de caducidad la fecha del altimo hecho o acto. Vale

entonces preguntarse: como se sabe cuando se esta frente a uno u otro caso?

"5 | ey 4 de 1913 (Codigo de Régimen Politico y Municipal). ARTICULO 59. Todos los plazos de
dias, meses o afios, de que se haga mencion legal, se entendera que terminan a la medianoche del tltimo dia
del plazo. Por afio y por mes se entienden los del calendario comun, y por dia el espacio de veinticuatro

horas, pero en fa ejecucion de las penas se estara a lo que disponga la ley penal.
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La diferenciacién no es simple, pero debe servir como referente para los
casos donde concurran las tipologias aqui destacadas la circunstancia de que en
principio en los casos de omisién, el hecho sera de ejecucion sucesiva y se
extiende desde el dia en que debid la entidad publica o el particular realizar el
acto, hasta el dia en que tuvo la posibilidad juridica o material de corregir su
omision.

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

para el gestor fiscal.
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Vill. EL FUTURO DE LA POLITICA: COMENTARIOS A LA POSICION
OFICIAL DEL MINISTERIO DE AGRICULTURA SOBRE LA GESTION
IRREGULAR CON LOS BALDIOS

Tanto el proyecto de ley inicialmente radicado ante el Congreso por el
Ministerio de Agricultura y posteriormente retirado por orden presidencial, “por
medio del cual se crean nuevas modalidades de acceso a la propiedad de la tierra
y se modifica el régimen de paldios” como el Decreto 1465 de 2013 mediante el
cual “se reglamentan los capitulos X, XI y Xll de la Ley 160 de 1994, relacionados
con procedimientos administrativos especiales agrarios”, constituyen la postura
publica gubernamental sobre el tema analizado y permiten inferir un horizonte de
futuro en relacion con la orientacion de la politica pUblica en la materia, razon por
la cual a continuacién se comparten algunos comentarios sobre ambos

documentos.

n. Eventual inconstitucionalidad de algunos articulos del Decreto
1465 de 2013 frente a la apropiacién de baldios como

detrimento del patrimonio publico

El 10 de julio de 2013, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural expidid
el Decreto 1465 de 2013 mediante el cual “se reglamentan los capitulos X, XI'y Xli
de la Ley 160 de 1994, relacionados con procedimientos administrativos
especiales agrarios”. En dicho decreto, se regula, entre otras, la tension entre las
finalidades de dos procedimientos agrarios: por un lado, los inherentes a la
recuperacion de baldios en los casos de indebida ocupacién o apropiacion por
particulares, con el fin de “restituirlos al patrimonio del Estado” y, por otro, la
clarificacion de la situacion de la tierra para “facilitar el saneamiento de la

propiedad privada’.
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Como se vera a continuacion, para la Contraloria General de la Republica
(CGR), el decreto en comento incorporé al orden juridico nacional una serie de
reglas que, de ménera contraria a la Constitucién de 1991 y a la Ley 160 de 1994,
le han dado mayor preponderancia al saneamiento de la propiedad privada que a
la restitucion del patrimonio del Estado con base en un criterio difuso de
temporalidad, propiciando con la aplicacion de estas reglas, la posible comision de

darios fiscales.

i. La preponderancia dada a un criterio difuso de

temporalidad

El problema de la temporalidad puede verse desde dos especificidades de
la ley 160 de 1991: (1) su continuidad en relacién con otras leyes anteriores a su
entrada en vigencia que da lugar a un principio de intemporalidad relativa frente a
los baldios como parte del patrimonio del Estado y (2) las formulas de fransicién
que esta misma ley contempld para el régimen parcelario y que para efectos de
satisfaccion de fines constitucionales pueden aplicarse también al régimen de
baldios, tal como lo plante6 el Consejo de Estado en Consulta del 29 de

noviembre de 2012.

Como se vera mas adelante, el numeral 4 del articulo 40 del Decreto 1465
de 2013 plantea que se entendera como acreditacion de propiedad privada sobre
un terreno rural, la existencia de titulos otorgados con anterjoridad a la vigencia de
la Ley 160 de 1994. Al no hacer las debidas diferencias sobre a queé tipo de bienes
hace referencia (de propiedad privada, baldios, de régimen parcelario, etc.) esta
disposicion reglamentaria afecta el régimen de tierras baldias adjudicadas con
anterioridad al 3 de agosto de 1994 y en especial, a aquellas que se hayan

producido en un lapso mayor al término de prescripcion extraordinaria.
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Esta opcion del Gobierno de dividir en dos la historia de los baldios en
Colombia, trae un criterio difuso de temporalidad que puede llegar a nutrir la
supuesta confusion existente en relacion con la vigencia de las prohibiciones y
limitaciones que, sobre la apropiacion privada de tierras baldias, trae la ley 160 de
1994. Es importante reiterar que para la CGR la supuesta confusion o falta de
claridad que en materia de temporalidad han arguido algunos sectores para
justificar el acaparamiento de tierras baldias frente al articulo 72 de la ley 160 de
1994 es inexistente y falso por las razones esbozadas en el pronunciamiento de la

Delegada para el Sector Agropecuario del 14 de junio de 2013"°.

Sin embargo, el precepto destacado del Decreto 1465 de 2013 si trae
confusiones y rupturas con contenidos normativos de mayor jerarquia que es
preciso alertar. En cuanto a las confusiones, es preciso sefialar que el decreto
hace referencia a aquellos casos donde la apropiacion se produjo en relacion con
titulos o tradiciones de dominio cuya antigiedad sea superior al término “que
sefialan las leyes” para la prescripcion extraordinaria. Recuérdese que
actualmente en la materia existen tres regimenes diferentes: el del codigo civil, el
de la ley 791 de 2002 y el de la ley 4 de 1973. El decreto no especifica que
régimen seria aplicable. Si se tratara del codigo civil, el término de prescripcion
aplicable seria de 20 afios, si se aplicara la ley 791 de 2002, se estaria frente a un
término de 10 afios y si se hiciera referencia a la ley 4 de 1973, el término seria de

5 afnos.

Es claro que los términos establecidos en la ley 791 de 2002 solo rigen

respecto de posesiones que se empezaron a realizar a partir del afio 2003, de

116 ofr. Contraloria General de la Republica, Contraloria Delegada para el Sector Agropecuario

(2013), Consideraciones sobre la politica de baldios en Colombia, Bogota: Autor, 14 de Junio.
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manera que este régimen no seria aplicable en ningin caso. Sin embargo, no
queda claro si se aplicara el término del codigo civil o el de la ley 4 de 1973, ni si
estos términos sé empezaran a contar a partir de 1994 hacia atras o a partir del
afio de posesion o de la fecha de expedicién del titulo traslaticio del dominio hacia
adelante. Si se tratara del segundo caso, no tendria sentido haber establecido Ia
frontera de 1994 para determinar el saneamiento de la propiedad privada. Si se
tratara del primero, la norma no deja claro qué pasa con aquellos casos donde el

término de prescripcion supera el limite del afio de 1994

Por aplicacién del principio de prevalencia de la norma especial agraria, se
deberia aplicar el término de 5 afios de que trata la ley 4 de 1973, lo cual, si no se
realiza en favor exclusivo de sujetos de reforma agraria, contribuiria a un perdén y
olvido de indebidas apropiaciones de baldios que exceden los limites de superficie
adjudicable o que se realizaron en favor de sujetos que no son destinatarios de la
ley agraria en un término muy corto. Si se aplicara el término mas amplio del
cédigo civil, se estaria pretermitiendo el principio de aplicacién de norma
especifica y si bien es una opcion mas favorable, como se vera en el siguiente
apartado del presente documento, entra en tensién con el principio de

imprescriptibilidad de los bienes baldios.

Desde la perspectiva de los contenidos normativos con los cuales entra en
tension el precepto sefalado del Decreto 1465 de 2013, es importante recordar
que el articulo 72 de la Ley 160 de 1994 contiene restricciones y limitaciones en
relacién con la apropiacion privada de ciertos terrenos rurales, en razén a que
éstos hayan sido inicialmente adjudicados como baldios. La expresion
“inicialmente” de que trata la ley 160 de 1994, hace referencia a que no importa la
fecha de adjudicacion, lo importante es el nacimiento a la vida juridica del terreno
como baldio de la Nacién adjudicado a un sujeto de reforma agraria,

independientemente de que la fecha de adjudicacién haya sido antes o después
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de 1994. La linea divisoria entre el antes y el después de este afio es una
interpretacion incorrecta del corpus normativo de derecho agrario existente en
Colombia cuyo “orden de continuidad... ha sido claro en relacion con el tema de
Jas restricciones a la disponibilidad de bienes inicialmente adjudicados como

paldios”"”.

Esta incorrecta interpretacion, al parecer recogida por el precepto
mencionado del Decreto 1465 de 2013, deviene inconstitucional porque permite
utilizar como excusa un falso dilema de temporalidad para “purgar’ o sanear
aquellas desviaciones de la destinacion de las tierras baldias de la Nacion
entendidas como bienes publicos acaecidas con anterioridad a 1994 (cuando su
apropiacion se realizé violando restricciones contenidas en la legislacion agraria),
lo que “puede asimilarse a la supeditacion del interes general al privado, con lo
cual se estéd quebrantado el Estado Social de Derecho”’®. Como se vera mas
adelante, las restricciones y prohibiciones en relacion con la apropiacion privada
de baldios son un factor comun a los antecedentes normativos de la ley 160 de
1994, de manera que guardan una armonia y coherencia que no derogo el articulo

111 de esta norma.

Igualmente, como sugiere el Consejo de Estado en reciente
pronunciamiento sobre el tema, el régimen de transicion contenido en el articulo
39 de la ley 160 de 1994 para el régimen parcelario, puede aplicarse
analégicamente para el regimen de baldios adjudicados con anterioridad a agosto

de dicho afio. Esta férmula de “transicion” (inherente a todo régimen juridico que

7 \b.. p. 16. Este criterio también lo comparte el Consejo de Estado en Consulta del 29 de
noviembre de 2012.

"81p., p. 16.
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requiere de cierta logica de continuidad frente a las relaciones juridicas de largo
alcance que se producen en vigencia de multiples leyes) determina: (a) que soélo
después de quince afios contados desde la primera adjudicacion se podra
transferir el derecho de dominio, su posesién o tenencia a sujetos distintos a
campesinos de escasos recursos sin tierra y (b) que quienes hayan adquirido el
dominio sobre un bien cuya primera adjudicacion se hubiere efectuado en un lapso
superior a los quince afios, debe informar al Incora (actualmente, Incoder)
respecto de cualquier proyecto de enajenacion del inmueble, para que éste haga

uso de la primera opcién de readquirirlo.

El' decreto optd por una determinacién diferente y empled un criterio
formalista de temporalidad que no permite evitar indebidas ocupaciones de baldios
ocurridas antes de la entrada en vigencia de la ley 160 de 1994, en especial
aquellas que superan el limite maximo de superficie adjudicable, fenémeno que ha
sido de especial atencion de este ente de control asi como de varios miembros del

Congreso de la Republica.

El numeral 4 del articulo 40 del Decreto 1465 de 2013 genera entonces una
antinomia frente al tema de la temporalidad. Mientras con dicha disposicion se
atenta contra el régimen de intemporalidad de los bienes baldios y contra el
régimen de transicion que en la materia establecio la ley 160 de 1994, en otros
temas como las presunciones de areas econdémicamente explotadas (art. 31), el
decreto invoca antecedentes normativos como la ley 200 de 1936. De esta
manera, mientras invoca los antecedentes para salvaguardar intereses de terceros
que buscan sanear sus titulos para legalizar la propiedad sobre bienes inmuebles
rurales, guarda silencio sobre estos mismos antecedentes en relacién con la
recuperacion de baldios que salieron de la nacion antes de 1994 y “crea” una regla

difusa de temporalidad relativa que entra en conflicto con dichos antecedentes, no

133

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacién If - Cédigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogotd, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




. CONTRALO R}/A T CONTRALORIA DELEGADA

GEMERAL DE LA REP UBLIGA | SECTOR AGROPECUAMIO

derogados por la ley 160 de 1994 porque, como aqui se ha expresado, en esta

materia contienen normas armonicas con ésta.

Desde una perspectiva constitucional, entendida la Constitucion Nacional
como una norma de caracter rigido, este tipo de antinomias devienen en ausencia
de garantias secundarias para la satisfaccion de principios e intereses
superiores“g. Desde la actual teoria constitucional, la antinomia que representa
una ruptura con las garantias ius-fundamentales ya no se resuelve con el principio
de aplicacién de la ley posterior en el tiempo, como parece que hace el decreto en
comento, al trazar una frontera entre el antes y el después de 1994 para sanear e
institucionalizar todas las apropiaciones privadas que de bienes rurales,
incluyendo baldios, se hayan realizado antes del 3 de agosto de 1994, sino con la

creacién de normas que se ajusten al contenido de la constitucion.

En este caso, el régimen de baldios es un mecanismo para garantizar
derechos sociales de sujetos de reforma agraria, entendidos éstos como
“derechos fundamentales positivos” cuya garantia primaria consiste “en la
obligaciéon del legislador de disponer Ssu satisfaccion mediante leyes que
introduzcan las obligaciones de las instituciones especificamente encargadas de
ella, o0 sea, que colmen las lagunas que supone su ausencia”®® como bien lo hizo
el legislador de la ley 160 de 1994. Ahora bien, la existencia de normas
contradictorias (0 ausencia de normas que refuercen las garantias
constitucionales) que darian lugar a una des-proteccion de derechos sociales

como el acceso a la tierra para hombres y mujeres rurales de escasos recursos,

9 . . .. . . .
19 £ este caso se hace referencia a los principios e intereses contenidos en los articulos 64, 85 y 66

de la Constitucion Politica de 1991.

20 Ferrajoli, L. (2009), Los fundamentos de los derechos fundamentales, Madrid: Trotta, p. 188.
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»121 pbor parte de las instituciones con

‘requiere de una intervencion operativa
deberes especificos encaminados a la satisfaccion de las garantias primarias de

este tipo de derechos.

El Ministerio de Agricultura, en este caso, debid contribuir a fortalecer
dichas garantias mediante la facultad reglamentaria para que ésta pueda ser
interpretada como una intervencién operativa eficaz traducida en la introduccion al
ordenamiento juridico de una norma garantista y no restrictiva a la luz de los
derechos sociales protegidos por la ley 160 de 1994. En este caso, es importante
observar como el Decreto 1465 de 2013 en disposiciones muy especificas como el
numeral 4 del articulo 40, entra en tension con los principios constitucionales y
garantias primarias que sostienen el régimen de adjudicacion y administracién de

baldios en Colombia.

ii. Tension del decreto con principios y garantias
constitucionales: indebida preponderancia dada a la

clarificacion de la propiedad en relacion con baldios

Estos principios, si bien se encuentran reiterados en el articulo 1 de la ley
160 de 1994, subsisten en la propia Constitucion Politica y es a la luz de éstos que
debe leerse el corpus normativo que componen la ley 160 de 1994 y leyes
anteriores a su vigencia que tienen en comun la proteccion del patrimonio estatal a
través de la administracion publica de los bienes baldios, como herramienta para
la desconcentracion de la propiedad rural y la equidad social en el campo, con
especial énfasis en la designacién de tierras publicas para su explotacion en favor

de mujeres y hombres trabajadores del campo y de escasos recursos.

b, p. 189.
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Ya la CGR ha insistido en el caracter fiscal y por ende publico de los bienes

122 |0 cual los sitta en un régimen especial

inicialmente adjudicados como baldios
de usufructo y tenencia que se encuentra disefiado para que su apropiacion por
parte de particulares se vea restringida y sea, en todos los casos, previamente
autorizada por el Estado mediante decision conétitucionalmente motivada vy
sustentada. De alli que la ley 160 de 1994 haya establecido figuras recogidas de
legislaciones anteriores que datan cuanto menos de 1936, tales como: (a) un
régimen de adjudicacion limitado a una unidad socioeconomica de intervencion
(actualmente, las Unidades Agricolas Familiares, UAF), (b) la exigencia de
autorizacion previa por parte del Estado en negocios juridicos sobre los bienes
inicialmente adjudicados como baldios, (c) la prelacion en la oferta de compra por
parte del Estado y (d) la existencia de causales de indebida apropiacién de baldios

por parte de particulares.

Figuras limitativas como las anteriormente destacadas, leidas a la luz de los
articulos 64, 65 y 66 de la Constitucion Politica de 1991 permiten concluir a la
CGR que las posibilidades de apropiacion privada sobre bienes baldios han sido
contempladas en Colombia como excepcionales toda vez que es una diafana
finalidad constitucional la de evitar la indebida ocupacién de bienes publicos vy el
acaparamiento de tierras rurales. La regla general, para La Contraloria, es la
intangibilidad de la destinaciéon publica especifica de los bienes inicialmente

adjudicados como baldios, en razén a que toda apropiacion de estos bienes,

122 115 sefialado la CGR en el pronunciamiento precitado que los baldios “son bienes fiscales en tanto
su USO, en principio, no pertenece a los habitantes y publicos, dado que, al tiempo de no tener duefio aparente
o conocido, no han sido apropiados particularmente con un titulo legitimo, de manera gue son de propiedad
del Estado y su comercializacion se encuentra limitada’. Cfr. Contraloria General de la Republica,

Consideraciones... cit,, p. 9.
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realizada mediante la violacion de las restricciones legalmente contempladas,
deviene en una apropiacion indebida del patrimonio estatal, es decir, en un
auténtico y grave dafio fiscal cuyos gestores fiscales responsables son el
Ministerio de Agricultura y el Incoder quienes tienen la obligacién constitucional y
legal de recuperar los baldios indebidamente ocupados a través de mecanismo e

intervenciones operativas eficaces de proteccion del patrimonio publico.

Ello quiere decir que la intervencion operativa exigible constitucionalmente
al Ministerio de Agricultura ha sido incumplida por dicha cartera al invertir en el
numeral 4 del articulo 40 los principios constitucionales y determinar no como
excepcion sino como regla general, con base en una equivocada interpretacion de
la temporalidad de la regulacién aplicable a los bienes baldios de la Nacién, la

apropiacion directa de los mismos cuando ésta se haya producido antes de 1994.

Asi, al establecer que se podra declarar en la resolucién que culmine el
procedimiento de clarificacién de la propiedad que “el presunto propietario acredito
el derecho de propiedad privada porque exhibid una cadena de titulos
debidamente inscritos otorgados con anterioridad a la vigencia de la Ley 160 de
1994, en los que constan tradiciones de dominio por un lapso no menor del
término que sefalan las leyes para la prescripcion extraordinaria”, el Decreto 1465
plantea dos inconvenientes constitucionales: (a) permite el saneamiento de la
apropiacion de baldios sin establecer excepciones para evitar la indebida
ocupaciodn y el acaparamiento de tierras y (b) establece una excepcioén al principio

de imprescriptibilidad de los bienes baldios.

Desde el punto de vista del primer inconveniente, la primera parte del
precepto anteriormente transcrito contraria el corpus normativo de derecho agrario
al establecer como criterio de saneamiento de las apropiaciones privadas de

bienes baldios el de temporalidad. Este precepto obvia que el régimen restrictivo
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de disposicion y apropiacién privada de bienes baldios es un punto comun entre la
ley 160 de 1994 y las que la anteceden, cuanto menos desde la reforma
constitucional de 1936. Las leyes agrarias desde dicha reforma, como por ejemplo
las leyes 135 de 1961 y 30 de 1988, tienen en comun con la ley 160 de 1994, una
serie de prohibiciones respecto de la negociacion privada de los baldios
encaminada a: (1) delimitar el alcance de las adjudicaciones mediante limites
maximos sefialados en la ley; (2) imposibilidad de ser adjudicatario de baldios por
encima de dicho limite maximo; (3) prohibicion de adjudicar baldios a quien ya sea
propietario; (4) prohibicion de la concentracion en una sola persona de la

propiedad de predios inicialmente adjudicados como baldios.

Lo anterior quiere decir que independientemente de que con la entrada en
vigencia de la Ley 160 de 1994 se haya insistido en las UAF en Colombia, como
mecanismo técnico para facilitar la delimitacion de los predios adjudicables, los
antecedentes normativos de la ley citada son claros en determinar un maximo de
superficie adjudicable que resultaria ilegal exceder en todos los casos. El numeral
4 del articulo 40 del Decreto 1465 de 2013 no establecié explicitamente que el
mismo seria inaplicable en aquellos casos donde la propiedad fue adquirida sobre
bienes iniciaimente adjudicados como baldios y sobrepasando los limites o
pretermitiendo las prohibiciones establecidas en la legislacion agraria, permitiendo
con ello sanear, es decir, otorgando perdén a aguellas transacciones irregulares e
ilegales que subvirtiendo las finalidades constitucionales de las prohibiciones y
limitaciones aqui destacadas, impiden reconocer un acto juridico privado como

legitimo para iniciar una cadena de titulos traslaticios del dominio.

Recuérdese que leyes como la 135y 30 tienen en comun con la 160 que la
subversion de los limites y prohibiciones en la apropiacion de baldios vicia de
nulidad absoluta los traspasos, negocios juridicos o titulos traslaticios que quieran

oponerse de manera que toda la cadena de titulos que afecta al bien inicialmente

138

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacion 1l - Cédigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogota, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




I

CONTRALOR%A ' CONTRALORIA DELEGADA

GEMERAL DE LA REPUBLICA SECTOR AGROPECUAMO

adjudicado como baldio, en estos casos, se encuentra igualmente viciada y por
ende, hace insaneable la propiedad, por el caracter absoluto de la nulidad. Esta
particularidad juridica también fue obviada por el Decreto 1465 de 2013: al guardar
silencio sobre ello y por ende, omitir hacer explicitas estas salvedades, el decreto
puede llevar a contribuir a distorsionar la efectividad del proceso de

democratizacién de la tierra rural ordenado en la Constitucion.

De otro lado, la segunda parte del precepto destacado segtn la cual, se
saneara la propiedad privada sobre baldios en aquellos casos “en los que constan
tradiciones de dominio por un lapso no menor del término que sefialan las leyes
para la prescripcion extraordinaria”, el decreto 1465 resulta contrario a la propia
ley 160 de 1994 y a la Constitucion al autorizar indirectamente la apropiacion de
bienes baldios mediante prescripcién, mediante la indebida preponderancia de
normas civiles sobre normas especificas agrarias con lo cual se viola el principio
de - imprescriptibilidad de las tierras baldios, que como sefiala la Corte
Constitucional en sentencia C-595 de 1995 “significa que no es posible adquirir Ia
propiedad de tales bienes, asi se hayan ocupado durante largo tiempo, que es
precisamente lo que ocurre con las tierras baldias, cuyo régimen difiere del

consagrado en el Cédigo Civil”.

Este intento por privilegiar la aplicacion de normas civiles sobre normas
especificas agrarias, violando con ello un principio elemental de derecho agrario,
que a su vez deviene en un proposito de dar mayor preponderancia a la
clarificacion y saneamiento de la propiedad privada rural que a la recuperacion de
los baldios indebidamente ocupados, se ve reflejado también en el paragrafo 1
del articulo 37 del decreto 1465 que establece dos particularidades: (1) que sélo
podra reconocerse como bien baldio aquel en el que no existan titulos que

acrediten la propiedad privada y (2) que se admite como excepcién que impide la
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recuperacion del baldio, que en el desarrollo del procedimiento se demuestre la

existencia de algun titulo de propiedad privada.

Estas dos expresiones son claramente contraria a la ley 160 de 1994 por
cuanto obvian que esta ley frente a la recuperacion de baldios establece un
régimen claro de democratizacion, promocion e inclusion a la propiedad de las
personas que carecen de medios para ello, consistente en la administracion fiscal
por parte del Incoder de todos los bienes inicialmente adjudicados como baldios.
La ley 160 de 1994 incluye dentro de este régimen de administracion especial,
todos los bienes cuya vida juridica haya comenzado con una adjudicacion de
manera que so6lo se desprenderd del patrimonio publico cuando los negocios
juridicos se hayan producido respetando las limitaciones Y prohibiciones
consagradas en la ley, fundadas en el deber del Estado de evitar y corregir los
procesos de concentracion de la tierra y en la necesidad de evitar el

acaparamiento de bienes baldios.

El decreto 1465 no establece salvedades ni excepcionés al respecto, al
establecer una regla general que permite sanear todo tipo de apropiaciones sobre
bienes baldios al establecer simplemente que no lo serén aquellos bienes en [0s
que aparezca un titulo de propiedad privada. Estos titulos pueden haber
excedido los limites maximos de superficie adjudicable, asi como haber sido
adquiridos por personas que no eran sujetos de reforma agraria, de manera
que se puede producir un saneamiento de la propiedad privada en
detrimento del patrimonio puablico y subvirtiendo las finalidades

constitucionales inherentes al régimen juridico especial de baldios.

Lo anterior se problematiza atn mas cuando el paragrafo comentado
establece que la recuperacion de baldios se dara solamente sobre aquellas tierras

donde se infiera sin lugar a dudas que se trata de un bien baldio, con lo cual el
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decreto centra ilegalmente la labor probatoria del procedimiento a la condicién de
baldio del predio objeto de recuperacion y no a la legalidad o legitimidad del titulo
de propiedad privada que los particulares intentaran oponer para obtener el

saneamiento de parte del Estado.

Esta expresion y esta postura suponen la supuesta ausencia de claridad de
la norma agraria, cuando precisamente la ley ha sido explicita y clara en sefalar
cuando se esta frente a un baldio y cuando no. Por ello es que la ley 160 de 1994,
recogiendo expresiones de antecedentes normativos proximos como la ley 135 de
1961 y la ley 30 de 1988, hace referencia a bienes inicialmente adjudicados como
baldios. Ello traslada la carga de la prueba al particular que se oponga a la
recuperacion del predio, para que demuestre la legalidad de sus titulos de
propiedad privada. Es esta la légica que quiso establecer el legislador de 1994, la
cual se ha visto invertida injustificadamente por el Decreto 1465 de 2013. En este
caso, debid establecerse la duda en favor de sujetos de reforma agraria y no a
favor de terceros indeterminados por la norma, y la inversién de la carga de la
prueba en cabeza del particular que se oponga a la recuperacion estatal del
baldio.

a. El proyecto de ley por medio del cual “se crean nuevas
modalidades de acceso a la propiedad de la tierra y se modifica el

régimen de baldios”

El proyecto de ley recientemente radicado en el Congreso por el Ministerio
de Agricultura, y posteriormente retirado por orden presidencial, modifica y deroga
incisos de los articulos 65, 66, 67, 69 y 71 de Ia Ley 160 de 1994 y deroga los
articulos 44 y 45 de la misma ley, no sin antes crear una nueva finalidad a la ley

160 de 1994 cudl es la de “dar seguridad juridica y econémica a las inversiones en
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el campo colombiano”. A continuacion se destacan las modificaciones que alteran
la finalidad constitucional desarrollada por la ley 160 de 1994 en cuanto a la

destinacion de las tierras baldias.

ii. Eliminaciéon del concepto legal de UAF en materia de

baldios

Es de destacarse la modificacion al articulo 66 que consiste en derogar el
concepto de Unidad Agricola Familiar (UAF) para titular baldios, el cual hace
referencia a “la empresa basica de produccion agricola, pecuaria, acuicola o
forestal cuya extension, conforme a las condiciones agroecolégicas de la zona y
con tecnologia adecuada, permite a la familia remunerar su trabajo y disponer de

un excedente capitalizable que coadyuve a la formacion de su patrimonio”.

Lo anterior quiere decir que desaparece el criterio legal (el concepto
definido en el Capitulo IX de la ley 160 de 1994) que determina el alcance
conceptual de la UAF para efectos de la adjudicacion de tierras baldias, lo cual
generaria un vacio juridico que de ser colmado por la via reglamentaria, estaria
otorgando a la rama ejecutiva de manera tacita, y sin las exigencias

constitucionales para ello, atributos que no son admisibles constitucionalmente.

iv. Ambigiiedad sobre el patrimonio exigido a la persona

natural adjudicataria

Por otro lado, es de destacar la eliminacion de la exigencia al solicitante de
adjudicacion de baldios de manifestar bajo la gravedad del juramento si se halla o
no obligado legalmente a presentar declaracion de renta y patrimonio. Ello tiene

consecuencias sobre la posibilidad que tiene la institucionalidad de evitar posibles
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detrimentos fiscales por desviacidon de la destinacidn constitucional de los bienes
baldios, al no poder comprobar la situacion econémica de la persona natural
solicitante y asi determinar si se trata o no de un sujeto de reforma agraria
(recuérdese que actualmente estan obligados a declarar renta quienes cuenten
con un patrimonio bruto al titimo dia del afio superior a $117.221.000). Lo anterior
resulta de especial atencion porque al tiempo que se produce esta eliminacién el
proyecto reduce de 1000 a 400 salarios minimos el patrimonio neto en Ia

prohibicion de adjudicacion de baldios a personas naturales o juridicas.

v. Autorizacién al Incoder de adjudicaciones por debajo de
la UAF

Por otro lado, el proyecto de ley permite la adjudicacion de baldios en
extensiones inferiores a la UAF. Lo anterior es coherente con la eliminacion del
concepto legal de UAF como empresa basica de produccién, pero incompatible
con las exigencias constitucionales de destinacion de tierras baldias a personas
de escasos recursos para el mejoramiento de sus condiciones de vida. Ello genera
varios dilemas, en especial relacionados con la fragmentacion de la empresa

basica de produccion y la promocion del minifundio improductivo.

La fragmentacién de la empresa basica de produccion impediria a las
familias campesinas generar recursos o excedentes superiores a lo necesario para
garantizar el minimo vital o vida digna que es finalmente la razén por la cual en la
ley 160 se relaciona la UAF con las posibilidades de remuneracién por el trabajo
familiar, por un lado, y de disposicién de excedentes que constituyan un capital
asociado a la formacién de un patrimonio, por el otro. Finalmente, la posibilidad de
adedicar terrenos baldios en extension menor a la UAF, sin las debidas medidas

preventivas o promocionales de encadenamiento de la economia familiar y
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acompafamiento a las actividades campesinas, puede llegar a constituir una
intervencion estatal inadecuada que devenga en el empobrecimiento de las
familias por detentar microfundios antiecondmicos que no darian asiento a la

inversion regional.

vi. De la adjudicacion al usufructo: ¢propiedad estatal o

inversion empresarial?

El proyecto de ley en comento establece que los bienes baldios reservados
representan las tierras de mayor calidad vy rentabilidad y estarian destinados
exclusivamente a las y los campesinos. Sin embargo, este tipo de baldios no
seran adjudicados a estas personas sino que seran objeto de contratos de
usufructo por cinco afos, de manera que si las y los campesinos no fracasan en
sus emprendimientos econémicos, despues del periodo anteriormente sefalado,

podran ser adjudicatarios del baldio inicialmente dado en usufructo.

Para la CGR no puede desconocerse que la ausencia de incentivos, apoyos
productivos y en general, de una politica de desarrollo rural especialmente dirigida
a la correccion de la falla de reconocimiento que actualmente pesa sobre el
campesinado, resultara dificil a las y los campesinos ser exitosos, mas cuando a la
luz del proyecto de ley, se asimila el éxito economico en la explotacion de baldios
(denominado por el proyecto “sistema sustentable de produccion”) con estrategias
de empresarizacion de los sujetos rurales o mediante alianzas productivas de

campesinos y campesinas con empresarios.

El problema del desarrollo rural en este caso, no es (solamente) la tierra,
sino también el sujeto empoderado por la politica y por mas que se tenga la
intencion de dotar de las mejores tierras a las y los campesinos, sino existen
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estrategias eficaces de acompafnamiento, y en especial, de recuperacion del rol e
importancia social y econémica del campesinado en la sociedad rural, el modelo

quedaria incompl‘eto.

La insistencia del proyecto de ley por la empresarizacion de los sujetos
campesinos impide reconocer en la figura del contrato de usufructo una finalidad
de salvaguarda del patrimonio ptblico mediante la no adjudicacion de baldios. Lo
anterior se desprende de una concepcion juridica que supone la salvaguarda del
patrimonio estatal en relacion con Ia finalidad o destinacion especifica de los

bienes publicos y del caracter especialisimo de los baldios.

Si bien un contrato de usufructo no hace propietario al usufructuario, y el
proyecto de ley contempla la creacion de un registro de bienes baldios, tampoco
asegura que la destinacion del usufructo sea en todos los casos para el
mejoramiento de las condiciones de vida de las y los campesinos. Al parecer, el
contrato de usufructo contemplado para los baldios reservados supone un
“periodo de prueba” para el campesino, en virtud del cual no se incentiva o se
propicia el contexto para el éxito en actividades campesinas, sino que se

castigaria el fracaso.

Desde la perspectiva del caracter especialisimo de los bienes baldios, lo
que supone, como ya se ha visto, una serie de restricciones en relacion con su
uso y trafico, el proyecto de ley, al admitir que la o el campesino pueda solicitar en
usufructo una extension adicional a la inicialmente otorgada, por el periodo que
estime necesario para la expansion del proyecto productivo, de tal forma que al
completar los cinco afios del periodo de usufructo de Ia unidad adicional, también
podra solicitar la adjudicacion de Ia misma, parece desconocer los limites de |a

UAF toda vez que guarda silencio sobre aquellos casos donde la extension
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adicional sumada a la inicialmente otorgada en usufructo exceden la UAF de la

region correspondiente.

Como se vera a continuacion, el modelo del contrato de usufructo puede
llegar a ser solamente el preambulo de un mecanismo encaminado a obligar a las
y los campesinos a suscribir alianzas con empresarios para poder acceder al
componente promocional de la politica de desarrollo rural en un contexto de
invisibilizacion (o transformacion forzada) del sujeto de reforma agraria y de
infraccion a las restricciones contempladas por la ley agraria para la apropiacion y

explotacion de baldios.

vii. Campesinos obligados a hacer alianzas con empresarios
y salvaguarda legal a la acumulacion empresarial de

baldios

El proyecto de ley establece que las “Zonas de Interés de Desarrollo
Econémico y Social” estaran destinadas a promover la incorporacion de “sistemas
sustentables de produccion’, entendidos éstos como los que se desprenden de
alianzas entre campesinos, medianos y grandes empresarios, el sector financiero

y las entidades nacionales y territoriales.

A un tiempo, el proyecto de ley establece que las “sociedades de cualquier
indole” (es decir, cualquier tpo de persona juridica o empresa,
independientemente de su destinacion, objeto social, actividad o interés), podran
hacer uso y aprovechamiento de los terrenos baldios reservados que Se€
encuentren en las Zonas anteriormente sefialadas, mediante contratos de
arrendamiento, concesion u otras modalidades que no impliquen la transferencia

de la propiedad.
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Lo anterior indica que las empresas no campesinas podran usufructuar los
bienes baldios mediante titulos no traslaticios de dominio, por contratos cuyo plazo
puede ir hasta treinta afos con posibilidad de prérroga hasta por un periodo igual.
El proyecto no establece limites en relacion con la extension de los predios que
serian objeto de estas formas especiales de contrato de usufructo, con lo cual se
permite a las empresas explotar los bienes baldios en extensiones superiores a la
UAF, sin que ello genere ningun tipo de dilema sobre el uso indebido o no de
estos bienes y la concentracion de su usufructo, ya que el proyecto supone que la
no transferencia de la propiedad es razon suficiente para salvaguardar la

explotacion de cualquier reproche juridico.

Por otro lado, las llamadas sociedades de cualquier indole, pueden
constituirse en gestoras de alianzas productivas entre campesinos y empresarios,
que por lo demas se encuentran respaldadas por incentivos estatales. En el
contexto de dichas alianzas, las sociedades gestoras podran adquirir en propiedad
y explotar las tierras baldias inicialmente adjudicadas a las y los campesinos,
mediante un complejo andamiaje juridico en el cual la tierra baldia adjudicada a
las y los campesinos que suscriben las alianzas empresariales constituye el aporte
de los mismos a los proyectos asociativos secundados por la norma, con la
gravedad de que en estos casos, el proyecto de ley es explicito en establecer que
dichas adquisiciones de baldios mediante el artificio del aporte campesino no
quedan sujetas a las restricciones estipuladas en los incisos noveno y décimo del
art. 72 de la Ley 160 de 1994. Dicho de otra manera, las empresas podran
acumular UAFs inicialmente adjudicadas como baldios, constituyéndose en
gestoras de alianzas productivas donde el aporte de las y los campesinos es la
tierra de la que fueron inicialmente adjudicatarios. De esta forma, el proyecto de

ley legaliza una tipologia de detrimento patrimonial en relacion con la apropiacion
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y acumulacion indebida de baldios ya destacada en apartes precedentes del

presente documento.

viii. Perdén y olvido a las acumulaciones de UAF realizadas

con anterioridad a 1994

Si, como se vio anteriormente, el Decreto 1465 de 2013 establece una
interpretacion difusa e inconstitucional sobre la temporalidad de la Ley 160 de
1994 en relacidn con los bienes publicos inicialmente adjudicados como baldios, el
proyecto de ley analizado en esta seccion establece una norma tajantemente
inconstitucional en la materia, segun la cual, “las prohibiciones y limitaciones
contenidas en el articulo 72 de la Ley 160 de 1994 sdélo son aplicables a la
acumulacion de dos o mas UAF que hubieren sido adjudicadas a partir del 5 de
Agosto de 1994".

Esta especialisima “interpretacion legislativa”, representa a todas luces un
perddn y olvido de indebidas apropiaciones de baldios que exceden los limites de
superficie adjudicable establecidos en la Ley 160, claramente anunciado en el
decreto 1465 y que en todo caso contraria los criterios establecidos por el Consejo
de Estado en Consultas del 22 de enero de 2009 y del 29 de noviembre de 2012,
por cuanto sanea desviaciones de la destinacion de las tierras baldias de la
Nacién producidas antes de 1994 con base en una interpretacion sesgada de la
temporalidad de las leyes. En este caso, la norma supedita el interés general
salvaguardo por la ley agraria, al interés particular de quienes ven en entredicho la
seguridad juridica de su relacion con la tierra, precisamente porque la han
adquirido o usufructuado en incumplimiento o infraccion de las restricciones y

finalidades contempladas en dicha ley.

148

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacion Il - Cédigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogotd, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




. CONTRAL«OR{A I CONTRALORIA DELEGADA

GERERAL DE LA REPUBLICA ¢ SECTCR ALRBOPECUARIO

Para la CGR, en este caso puede verse con claridad que el Ministerio de
Agricultura, como autor del proyecto de ley, comparte y se apropia oficialmente de
uno de los argumentos de defensa esgrimidos publicamente por empresas que
han acumulado tierras baldias y lo que es mas problematico, pretende
salvaguardarlo mediante su inclusion legal a posteriori como justificante de
infracciones a la norma agraria acaecidas con anterioridad a la Ley 160 de 1994 y
lo que resulta aun mas sugerente, con anterioridad a la futura ley que resultare del
proyecto aqui analizado. De alli que pueda considerarse que constituye una

estrategia de perdon y olvido'®.

En efecto, segun ha podido trascender a los medios, una de las defensas
esgrimidas por los artifices de los modelos a través de los cuales grandes
inversionistas nacionales y extranjeros adquirieron tierras en exceso de los
maximos limites permitidos por la ley, parte de predicar que las limitaciones a la
disposicion de dichos predios aplican hacia el futuro y solo para las adjudicaciones

hechas bajo la vigencia de la ley que trae la limitacion.

El abogado Francisco Uribe de la firma Brigard y Urrutia, en declaraciones a

la Revista Semana, sostuvo a este respecto:

‘De esto precisamente se trata toda la discusiéon. Y es el alcance que tiene
el articulo 72 de la Ley 160 de 1994. El alcance de dicha prohibicién es limitado en
el tiempo y formalmente. La prohibicién no puede aplicarseles a todos los tipos de
bienes con antecedentes baldios. Si la interpretacion fuera la que algunos
sectores quieren hacer prevalecer, la gran mayoria de la propiedad privada en el

campo colombiano estaria cuestionada. (...) Se lo pongo en términos mas

123 Concepto emitido el 31 de octubre de 2013 por el doctor Eduardo Cifuentes Mufioz, asesor

Contraloria General de la Republica.

149

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacion Il - Codigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogota, D. C. Colombia - www,.contraloria.gov.co




( CONTRALOR{A CONTRALORIA DELEGADA

GEMERAL DE LA FEPUDBLICA SECTOR AGROPECUARIC

sencillos. La ley no puede ser retroactiva y para que una prohibicion sea oponible
se requiere que se hayan cumplido ciertas formalidades. Eso quiere decir que los
baldios anteriores a 1994 no entran en la categoria de la prohibicion. (...)Lo que
ustedes llaman interpretacion forzada es ni mas ni menos el punto central de todo
este debate. Y sobre esto quiero hacer mucho énfasis. Aqui hay dos tipos de
tierras: las anteriores a 1994 que no aceptan discusion y las posteriores a esa

fecha, que es donde se ha creado el malentendido...”"**

La interpretacion propuesta, no se ajusta al ordenamiento legal colombiano,
en donde las disposiciones de orden publico tienen efecto general inmediato (Art.
18 de la Ley 153 de 1887), frente al cual no se pueden oponer las meras
expectativas tenidas al amparo de la ley precedente (Art. 17 ibidem), ni pretender
frente a los derechos reales y de posesion la subsistencia de las condiciones
preexistentes, pues de acuerdo al articulo 28 de la Ley 153 de 1887, el derecho
real persiste pero en cuanto a su ejercicio y cargas, y en lo tocante a su extincion,
prevaleceran las disposiciones de la nueva ley. Asi mismo, frente a los derechos
de posesion, la posesién constituida bajo la ley anterior, no se retiene, pierde o
recupera bajo el imperio de la ley posterior, sino por los medios y con los

requisitos sefialados en la nueva ley.

No es aceptable la pretendida reduccidén al absurdo que se propone, al
sefialar que la aplicacidon de la ley a bienes baldios adjudicados previamente a la
limitacion, minaria la seguridad juridica al registrar buena parte de los bienes
existentes en el pais un antecedente como baldios, pues las mencionadas

disposiciones no se aplican en forma ilimitada en el tiempo frente a situaciones

124 Revista Semana. 15 junio 2013. “En el caso de Riopaila no hubo nada ilegal”. ENTREVISTA.

Francisco Uribe, abogado de la firma Brigard y Urrutia, defiende las actuaciones de su cliente y de su firma.
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consolidadas bajo leyes anteriores, sino que se contraen naturalmente a las tierras
adjudicadas en desarrollo de las disposiciones de la reforma agraria, siendo ante
todo un mecanismo para que el fin propio de dicha reforma no se desvirtte. De
hecho, lo que han hecho las leyes 160 de 1994 y 1152 de 1997 no ha sido cosa
distinta que dotar de efectividad a los criterios de alguna forma ya contenidos en la

Ley 135 de 1961.12°

* Ademas de consagrase el concepto de unidades agricolas familiares, desde el mismo Inicio se

establecieron disposiciones tendientes a evitar la concentracion y ejercer un control sobre las disposiciones de
los predios: (...) Articulo 37. El propietario de tierras que le hayan sido adjudicadas como baldios no podra,

obtener nueva adjudicacién si con ésta sobrepasa los limites méximo sefialados en la presente Ley. (...)lqual

regla_se_aplicara al propietario de tierras cuyo titulo provenga de adjudicacién de baldios a cualguier otra

persona, realizada_dentro de los cinco_afios anteriores. (...) Quien hubiere obtenido una adjudicacion de

lierras baldias y las hubiere enajenado, no podré obtener nuevas adjudicaciones antes de transcuridos cinco

(5) afios desde la fecha de la adjudicacién interior. (...) Para la aplicacién de las prohibiciones que contempla

el presente articulo se tomaran en cuenta las superficies adjudicadas a sociedades de que el interesado forme

parte, en proporcién a los derechos gue en ellas posea, lo mismo [as que figuren en cabeza de su cényuge o
hijos menores que no _hayan obtenido habilitacién de edad. (-..) Cuando se trate de celebrar los contratos a

que se refiere el articulo 32 de esta Ley, con sociedades de personas, se tomaran en cuenta las

adjudicaciones hechas con anterioridad a los socios de éstas ¥ a su cényuge e hijos menores, para el efecto

de las prohibiciones que el presente articulo establece. (...) Las saciedades que celebren contratos sobre

tierras baldias conforme a los articulos 32 y 33. de esta Ley. no podran traspasar sin previa autorizacién del

Instituto los derechos y obligaciones que nazcan de ellos, mientras no se haya heche Ja adjudicacion definitiva

de las tierras contratadas. Cualquier traspaso hecho con violacion de estos requisitos serd absolutamente

nulo, y el Instituto podra, ademas. declarar administrativamente resuelto el contrato, en cuyo caso las tierras

volveran a su poder en el estado en que se hallen. (...) El traspaso de los derechos o acciones de un socio en

las citadas sociedades, por acto entre vives, antes de la adjudicacion definitiva de las tierras contratadas,

requiere también la previa autorizacion del instituto. La omision de este requisito vicia de nulidad absoluta el

fraspaso. (...) Articulo 38. Son nulas las adjudicaciones de tierras baldias, que se hagan con violacion de las

norma de la presénte Ley. La declaratoria de nulidad podra demandarse ante el correspondiente Tribunal de

lo Contencioso Administrativo por los Procuradores Agrarios o cualquier otra persona, dentro de los dos afios
siquientes a la publicacién de la respectiva providencia en el Diario Oficial. (...) La procedencia de esta accién

se hara constar en todas las resoluciones sobre adjudicacion de baldios. (...) Decretada una nulidad, el
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Como se ha destacado en el presente documento, el Consejo de Estado se
ha pronunciado en contra de la interpretacion, por lo demas forzada, a través de la
cual el Ministerio de Agricultura intenta sustraer de la prohibicion, la acumulacion
de propiedad sobre bienes baldios adjudicados y que con el proyecto de ley

pretende elevar a “interpretacion legislativa’.

En dicho concepto, dicha Corporacion solo consideré la existencia de
derechos adquiridos, sobre las mayores areas que se hayan podido adjudicar en
exceso a los limites, en el sentido de no proceder ex post, la disminucion del area
adjudicada, mas no en el de sustraer tales predios o a sus titulares de los efectos

hacia el futuro de la ley. Es asi como el Consejo de Estado sefala que:

“Respecto de los tales bienes (los adjudicados validamente en una fecha y

que posteriormente resultan tener una extensién superior a los nuevos limites

adjudicatario sera considerado como poseedor de mala fe sobre cualquier exceso que se hubiere adjudicado
en relacién con las cabidas que seriala esta Ley.(...) El Instituto podra verificar, dentro del término de dos (2)
afios de que trata este articulo, la exactitud de los documentos, diligencias de inspeccion oculary, en general,
de las pruebas que hayan servido de base para la adjudicacion. (...) Articuio 51. Quien adquiera por
adjudicacién o compra una "unidad agricola familiar", contrae las siguientes obligaciones: (...} a) Sujetarse a
las reglamentaciones que sobre uso de agua, caminos y servidumbres de trénsito dicte el Instituto para la

zona correspondientes; (...) b) Someter a la previa aprobacién del instituto cualquier proyecto de enajenacion

del predio. El instituto podra entonces adquirirlo, junto con las mejoras en é/ realizadas, al precio que sefiale

por peritos, si. en su concepto [a enajenacion proyectada contradice el espinitu vy las finalidades de la presente

Ley. (...) En la matricula de propiedad de cada "unidad agricola familiar" se dejara constancia de este
caracter, y los Registradores de Instrumentos Publicos, no incluirdn ningan acto de transmision del dominio a
terceros si en la respectiva escritura no se ha transcnito la comunicacion del Instituto en que conste que éste
ha renunciado a ejercer el derecho preferencial de compra aqui consagrado. (...) ¢) Vender al Instituto, a
solicitud de éste, el predio y sus mejoras, por el valor que sefiale un avaldo pericial, si el propietarnio lo hubiere
arrendado o dado en uso o usufructo a terceros, excepto en el caso de que se hallare fisicamente inhabilitado

para explotario directamente con su familia.
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méximos de adjudicacion), la prohibicion de la Ley 1152 de 2007 aplicara
entonces Unicamente hacia el futuro, esto es, respecto de la imposibilidad de su
titular, no de enajenar o negociar su bien, sino de adquirir adicionalmente a ese
predio, la propiedad de otros bienes inicialmente adjudicados como baldios, en
exceso del limite de la Unidad Agricola Familiar del respectivo municipio o

Zona”.126

2 Consejo de Estado. Sala de Consulta y Servicio Civil. Consejero Ponente: William Zambrano
Cetina. 22 de enero de 2009. Rad. 1930. No. 11001-03-06-000-2008-00083-00.
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IX. ACUMULACION IRREGULAR DE PREDIOS DE ORIGEN BALDIO EN LA
ALTILLANURA: ANALISIS MICRO

Las Contralorias Delegadas para el Sector Agropecuario y Gestion Publica
adelantaron durante el segundo semestre de 2013, la Actuacion Especial
encaminada a estudiar los casos de presunta acumulacion irregular de predios
baldios en la altillanura colombiana, denunciados por los congresistas Wilson

Neber Arias Castillo, Jorge Enrique Robledo Castillo e Ivan Cepeda Castro.

Los casos denunciados comprometen a personas tanto naturales como
juridicas, que bajo diversas modalidades caracterizadas por los denunciantes,
permitieron la apropiacién irregular de tierras con antecedentes de baldios,
principalmente en la zona de la Altillanura. Las denuncias han sido expuestas en
diversos debates de control politico, y presentadas a diversos entes de control,

entre estos a la Contraloria General de la Republica.

La altillanura colombiana es una extensa regién del pais que comprende
mas de 13.5 millones de hectareas y cuenta con una poblacién de 130 mil
habitantes, comprende los municipios de Puerto Lopez, Puerto Gaitan y Mapiripan
en el departamento del Meta y La Primavera, Cumaribo, Puerto Carrefio y Santa

Rosalia en el departamento del Vichada.
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REGION DEALTILLANURA COLOMBIANA DEPARTAMENTOS META Y VICHADA -f.j‘.l,m,ww;ﬂ

[ S I

Convenclones

Limites Administrativos

SRR SO

Del ejercicio adelantado en virtud de dicha actuacion especial, se visitaron
las Direcciones Territoriales del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural -
INCODER en los departamentos de Meta, Vichada, y Casanare asi como las
Oficinas de Registro e Instrumentos Publicos en los municipios de Villavicencio,
Puerto Lopez, San Martin de los Llanos y Acacias en el Meta, Puerto Carrefio en

Vichada, y Orocué y Yopal en Casanare.

Se revisaron 211 soportes registrales, los cuales fueron contrastados con la
informacién contenida en los folios de matricula inmobiliaria y las anotaciones

respectivas.

Los casos objeto de analisis fueron: Grupo Ménica de Colombia S.A.S,,

Multinacional Cargill, Riopaila Castilla S.A., la Organizacion Luis Carlos Sarmiento
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Angulo - Corficolombiana, Fiducia Helm Trust SA Predio “El Brasil”, The Forest
Company (Wood/Timberland- Holdings Limited), Agroindustria Guarrojo S.A,
Carlos Aguel Kafruni, Aceites Manuelita S.A., Poligrow Colombia Ltda., familia
Lizarralde - Ocampo, familiares del ministro Aurelio Iragorri y Camilo Pabon
Puentes, quienes de manera directa o a través de empresas constituidas para el
efecto, adquirieron y acumularon de manera irregular predios originalmente

baldios contrariando lo dispuesto en el articulo 72 de la Ley 160 de 1994.

a. Grupo Monica Colombia
Estructura empresarial y compra de tierras

El Grupo Moénica Semillas es un grupo empresarial constituido por varias
empresas creadas en Colombia en 2008, por inversionistas de origen brasilero,
que igualmente tienen negocios vinculados con cereales y oleaginosas en Brasil y

Bolivia.

La Sociedad MONICA COLOMBIA LTDA. (NIT. 900228513-1), se fundo
mediante Escritura Plblica No. 1255 del 8 de junio de 2008, otorgada en la Notaria
10 de Bogota. Esta empresa se constituyd con un capital de $4.800 millones de
pesos, siendo el sefior Sergio Joao Marchett el socio capitalista mayoritario con un
80% del total de aportes, y como socios minoritarios, los también ciudadanos
brasileros, Maria Luiza Marchett, Ricardo A. Cambruzzi, Francisco Marchett y

Rodrigo Cambruzzi, cada uno con una participacion accionaria de 5%'%". Esta

2 Estas participaciones al parecer han sido cambiadas en el trascurso de los dltimos 3 afios, siendo
hoy segun la Superintendencia de Sociedades de 86,28% de participacion del sefior Sergio Joao Marchett y
de 3,43% para los restantes 4 socios. Mayores detalles, vease: Sentencia de la Superintendencia de
Sociedades en el proceso de FINAGRO contra Monica Colombia S.A.S., Tilava S.A.S., Monicol S AS. y
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sociedad en particular se erigié como la principal dentro del total de firmas creadas

en Colombia en ese afo.

Posterior a la constitucion de MONICA COLOMBIA LTDA, se constituyeron
seis empresas adicionales con idéntico objeto social: “Produccién 'y
comercializacion de productos agricolas”, y con un mismo monto de capital, que
ascendié a los $1.000 millones, cada una. Estas empresas corresponden a:
MONICOL LTDA (NIT. 900244735-7), TILAVA LTDA (900244731-8),
AGROMARCHETT LTDA., MANACACIAS LTDA., CATANARIBO LTDA. vy
AGROCAXIAS LTDA. En cada una de estas seis empresas, MONICA COLOMBIA
LTDA es socio mayoritario con una participacion del 80%, distribuyéndose el
restante porcentaje de aportes de capital en los demas socios de la misma
MONICA COLOBIA LTDA.

Las siete empresas que crearon los ciudadanos brasileros de apellidos
Marchett y Cambruzzi, primero cambiaron su domicilio principal de la ciudad de
Bogota a la ciudad de Villavicencio el 17 de diciembre de 2010, y luego se
transformaron en Sociedades por Acciones Simplificadas (SAS) el el 31 de octubre
de 2011.

El 19 de enero de 2012 se declara la existencia del Grupo Empresarial
MONICA COLOMBIA segin comunicacién del sefior Michel Bonia en su calidad
de representante legal de la sociedad MONICA COLOMBIA S A.S. y dirigida a la
Camara de Comercio de Villavicencio, constituido por esta sociedad como matriz o

controlante y por las siguientes sociedades vinculadas: AGROMARCHETT S.AS.,

Agrocaxias S.A.S. Pag. 37. Disponible en: http:/fes. scribd.com/doc/177975114/Sentencia-Monica-Semillas
(consultado: 17 de diciembre de 2013)
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AGROCAXIAS S.A.S., CATANARIBO S.AS., MANACACIAS S.A.S., MONICOL
SAS., yTILAVASAS.

El Grupo Empresarial MONICA COLOMBIA, de acuerdo a la informacion

reportada por la Superintendencia de Notariado y Registro adquirid6 nueve (9)

predios en los municipios de Puerto Gaitan en el departamento del Meta y

Cumaribo y Puerto Carrefio en el departamento de Vichada, en una extension de

8.888.72 hectareas, empleando diferentes personas naturales y juridicas, cada

una de las cuales, en forma separada, no excedio6 la extension maxima de la UAF

promedio definida para la zona en mencion (1.840 hectareas), predios en los

cuales adelantaria un proyecto agroindustrial.

Predio /
Matricula Ubicacion Extension Resolucion de Adjudicacién Tradicion
Inmobiliaria
s Con Escritura Pablica No. 3933 del 27 de
LA Puerto Gaitan | Novecientas | Resolucion No. 393 del 30 de o 4o 2008 TATIANA AMEZQUITA
agosto de
PONDEROSA |  (Meta)~ | setentay Tres | marzo de 1990, INCORA g
/ Vereda: o . TORRES vende a MONICA COLOMBIA
eaa. (973) adjudica baldio a ALFONSO .
] LTDA por valor de $28.000.000 millones de
234-6142 El Molinete hectareas ROJAS ROJAS
pesos.
. ) B Con Escritura Puablica No. 3215, el 18 de
Puerto Gaitan | Cuatrocientas | Resolucion No. 394 del 30 de
ROSA octubre de 2008 TEODORO MAXIMO
(Meta) — ochenta y i marzo de 19890, INCORA
BLANCA/ ] ) AMEZQUITA FLOREZ vende a
Vereda: El siete (487) | adjudica baidio a YOLANDA
234-6143 AGROCAXIAS LTDA por valor de
Molinete hectareas GANEM TRUJILLO
$10.000.000 pesos.

VILLA Puerto Gaitan | Novecientas Resolucion No. 395 del 30 de | EI 27 de febrero de 2009 por Escritura
CLAUDIA / (Meta) — Noventa y marzo de 1990, INCORA Publica No. 432 SOFIA AMEZQUITA
0346144 Vereda: Nueve (999) adjudica baldio a MARIA VARGAS vende a AGROMARCHETT

Puerto Gaitan hectareas IRENE ROJAS ROJAS LTDA por valor de $19.231.000 pesos.
LA Puerto Gaitan | Novecientas Resolucién No. 396 del 30 de | El 18 de octubre de 2008 por Escritura
ESMERALDA | (veta) - Noventa y marzo de 1990, INCORA | Publica No. 3216 MAURICIO AMEZQUITA
1234-6145 Vereda: Seis (996) adjudica baldio a ROBERTO | CUBILLOS vende a TILAVA LTDA por
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Molinete hectareas ROJAS ROJAS valor de $25.000.000 pesos.
) . » El 25 de septiembre de 2008 por Escritura
VILLA Puerto Gaitan | Novecientas | Resolucion No. 397 del 30 de o
Publica No. 2949 MARTHA YANETH
PAOLA / (Meta) — Noventa y marzo de 1990, INCORA
o ) PINZON APONTE vende a SERGIO JOAO
Vereda: Cuatro (894) adjudica baldic a HOMERO
Molinete hectareas GANEM TRUJILLO
pesos.
» _ . El 10 de septiembre de 2009 por Escritura
Puerto Gaitan | Novecientas Resolucién No. 2339 del 31 de |
o Publica No. 1634 JULIO CESAR
CHAPARRAL | (Meta) — | Noventa y Un | diciembre de 1990, INCORA
. CAMBRUZZI vende a FRANCISCO
1234-6548 Vereda: (991) adjudica baldio a RICARDO
] ] MARCHETT por valor de $150.000.000
Porvenir hectareas SUPELANO
pesos.
o ) - Mediante Escritura Publica No7645 del 18
Puerto Gaitan | Novecientas Resolucién No. 115 del 1 de .
EL o o de noviembre de 2010, EDWARD SELMAN
(Meta) — Diecinueve julio de 2008, INCORA
PROGRESO/ ] RAMIREZ SIERRA vende a RICARDO
Vereda: (519) adjudica baldio a EDWARD
234-17269 : ) ANTONIO CAMBRUZZI por valor de
Porvenir hectareas SELMAN RAMIREZ SIERRA
$69.000.000 pesos.
. Mediante Escritura Publica No. 0756 del 19
Cumaribo .
! Novecientas ) . de febrero de 2009, nueve (9)
LA BONITA / (Vichada) — . Folio abierto con base en la o . By
diez (910) ! adjudicatarios en sucesion venden a
540-5713 Vereda: El . matricula 540-715
Vient hectareas MARIA LUISA MARCHETT por valor de
iento
$409.500.000 pesos
. o » Mediante Escritura Publica No. 1001 del 17
Cumaribo Mil seiscientas | Resolucién No. 1603 del 31 de
LAS ! o o de marzo de 2009, CLEMENTE
(Vichada) — diecisiete diciembre de 1987, INCORA
MERCEDES / o HERNANDEZ GARCIA vende a RICARDO
Vereda: El (1.617) adjudica baldio a CLEMENTE
540-383 ) . ANTONIO CAMBRUZZ! por $150.000.000
Viento hectareas. HERNANDEZ GARCIA

pesos,

Fuente: Revisién ORIP Puerto Lopez y Puerto Carrefio - CGR

En reportaje publicado en la revista “El Cerealista” de la Federacion

Nacional de Cultivadores de Cereales y Leguminosas FENALCE, edicién del

bimestre febrero — marzo de 2009, se publica un extenso reportaje al sefior Julio

Cesar Cambruzzi,

representante y vocero del Grupo Empresarial Mobnica

Colombia, en el que el sefior Cambruzzi al referirse a la adquisicion por parte del
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Grupo Monica de la “Hacienda Chaparral”, ubicada en el municipio de Puerto

Gaitan, manifiesta lo siguiente:

“(...) para poder adquirir las 13 mil hectareas de El Chaparral, Monica tuvo
que constituir seis (6) empresas, (nica manera de cumplir con o dispuesto en la
Ley 160 de 1994 “Por la cual se crea el Sistema Nacional de Reforma agraria y

Desarrollo Rural Campesino (...)"

Mas adelante, el entrevistado hace alusion a una carta que dirigio al
entonces Presidente de Colombia, doctor Alvaro Uribe Vélez, manifestandole lo

siguiente.

“Para un proyecto de considerable extension, (...), ‘no es posible acceder a
créditos globales, esto es que cubran todo el proyecto, pues el Incentivo a la
Capitalizacién Rural (ICR) se otorga a una persona natural o juridica que en forma
individual o colectiva ejecute un proyecto de inversién nuevo. Y como unicamente
se puede adquirir la propiedad de una sola UAF, necesariamente debe
presentarse un proyecto por cada persona o empresa, limitando a la extension de
la UAF”."?8Asi, el inversionista y representante del grupo empresarial, confesaba a
este medio de informacion, que ante restricciones para acceder a incentivos en
determinado proyecto; asi como ante la necesidad de no violar la limitante de la
UAF en predios provenientes de procesos de reforma agraria, se hacia necesario

constituir varias empresas para saltar estas disposiciones legales.

Ahora bien, es de anotar que el informe de la Superintendencia de
Notariado y Registro de fecha 20 de enero de 2013 sefiala algunas situaciones de
hecho que se observaron en el andlisis registral de los predios antes sefalados,

como son:

28 (http:/lwww.fenalce.org/arch_public/reportaje.pdf)
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‘la mayoria de las adjudicaciones de baldios que sustentan la apertura de
matricula inmobiliaria de los predios que identifican registralmente los inmuebles
ubicados en el Municipio de Puerto Gaitan, tienen nimero continuo y fecha de
expedicion del 30 de marzo de 1990 y estas fueron sometidas a proceso registral
el mismo dia (11 de abril de 1990), por lo anterior se evidencia que posiblemente
se puedan presentar irreqularidades en estas adjudicaciones por parte del
INCORA, ya que dichos predios parecen ser producto de un englobe de terreno

fraccionado desde la misma entidad”.

También se observa que en cinco (5) de las matriculas inmobiliarias
analizadas, “en la venta que se hace con posterioridad a la adjudicacion del
baldio, los vendedores actian representados por una misma persona, el sefior

Elver Torres Londofio”.

Respecto a la participacion de Torres Londofio en la negociaciéon de estas
tierras, en articulo publicado por el periédico El Espectador el 09 de septiembre de
2012, se sefala que este sefior es un cantante de musica popular y que al ser
interrogado, manifiesta haber sido suplantado por cuanto nunca celebré dichos

negocios'?®.

Aunado a lo anterior, la Superintendencia sefiala posibles suplantaciones
en el otorgamiento de poder de los adjudicatarios iniciales por cuanto las firmas
consignadas en la resolucion de adjudicacion proferidas por el INCORA difieren de
las estampadas en los poderes otorgados al sefior Torres Londofio, asi como se

incurre en inexactitudes en cuanto a las hectareas de los predios, etc.

Las anteriores irregularidades fueron puestas en conocimiento de la Fiscalia

General de la Nacion desde el 08 de junio de 2012, para su tramite

129 (http://www.elespectador.com/impreso/temadeldia/articulo-373711-tierras-de-monica-semillas)
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correspondiente, tanto por parte de la Superintendencia de Notariado y Registro

como por la Contraloria General de la Republica.

Incentivos

Por las inversiones adelantadas en los predios antes citados las empresas
MONICA COLOMBIA LTDA., MONICOL LTDA., TILAVA LTDA., y AGROCAXIAS
LTDA tramitaron ante el Banco Santander de Colombia (Hoy CORPBANCA)
operaciones de crédito financiadas con recursos de fomento agropecuario y
respecto de las cuales también se otorgd un Incentivo a la Capitalizacion Rural
(ICR).

Incentivo a la Capitalizacion Rural:

ICR Nro. 08-25354 a favor de la sociedad MONICA COLOMBIA LTDA.,
aprobado el 11 de agosto de 2009 por $692,25 millones.

ICR Nro. 08-31400 a favor de la sociedad AGROCAXIAS LTDA., aprobado
el 21 de agosto de 2009 por $692,25 millones.

ICR Nro. 08-31402 a favor de la sociedad MONICOL LTDA., aprobado el 21
de agosto de 2009 por $692,25 millones.

ICR Nro. 08-31401 a favor de la sociedad TILAVA LTDA., aprobado el 05
de febrero de 2010 por $692,25 millones.

En este contexto, se tiene en cuenta que si bien se tramitaron cuatro (4)
operaciones de crédito a nombre de cuatro (4) sociedades diferentes, no se
trataba de proyectos distintos, sino que era un solo proyecto, lo cual de
conformidad con lo establecido en la normatividad aplicable no podia hacerse y

por cada una de ellas obtuvo el ICR, lo que no era procedente.
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Asi, al tratarse de un solo grupo empresarial, el porcentaje del ICR al que
se accedio no era el que le correspondia teniendo en cuenta el tipo de productor

en el que se hubiera clasificado dicho grupo empresarial.

Adicional a los beneficios de ICR, MONICOL LTDA., fue beneficiaria de
subsidio de tasa de interés que recibid en virtud de la financiacién otorgada por
medio del Programa Especial de Fomento y Desarrollo Agropecuario dentro del
Programa Agro Ingreso Seguro (Linea Especial de Crédito), operaciones que el
Banco Santander Colombia (hoy Banco CORPBANCA) presentd ante FINAGRO

para redescuento:

SOCIEDAD FECHA VALOR CREDITO VALOR ESTIMADO
LEC
31 de marzo de 2009 $1.785.000.000
02 de abril de 2009 $1.215.000.000
MONICOL LTDA
02 de abril de 2009 $1.785.000.000
TOTAL $4.785.000.000 $890.777.121

En cuanto a las operaciones beneficiarias de la Linea Especial de Crédito,
se establece que la sociedad MONICOL LTDA., fue beneficiaria de una tasa de
interés subsidiada al clasificarse en el rango de mediano productor sin tener
derecho a la misma, por cuanto como se sefal6é anteriormente, esta sociedad no
actuaba de manera individual frente al proyecto objeto de financiacion, sino que
por el contrario, fue una maniobra empleada por el Grupo Empresarial para

acceder a los beneficios que la ley previamente habia reglamentado.
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Asi las cosas, para la Contraloria General de la Republica, es claro que
mediante la creacién de las sociedades citadas se pretendi6 defraudar las
restricciones impuestas por la Ley, por un lado, a la concentracién de la propiedad
proveniente de baldios y por otro, a los topes y restricciones impuestos para el
acceso a créditos, en especial al Incentivo de Capitalizacion Rural (ICR)
administrado por FINAGRO.

Asi, el Grupo Empresarial Monica Colombia, fue beneficiario de subsidios e
incentivos financiados con recursos publicos, adquiridos de manera irregular.
Respecto a los Incentivos de Capitalizacion Rural irregularmente otorgados, la
suma ascendioé a $2.769 millones. Mientras que por concepto de subsidio a la tasa
de interés o Linea Especial de Crédito la suma ascendio a $890,7millones.
Sumados estos dos beneficios obtenidos de manera irregular, la Contraloria
Delegada para el Sector Agropecuario mediante Auto No. 001 del 14 de
noviembre de 2013 abre proceso de responsabilidad fiscal por la suma de
$3.659,7 millones.

Finalmente, se resalta que el 16 de octubre del presente afo, la
Superintendencia de Sociedades — Delegada para Procedimientos Mercantiles,
profirié un fallo dentro del proceso instaurado por FINAGRO en el que ordena al
Grupo Ménica Colombia SAS restituir a FINAGRO el valor de $2.076 millones
equivalentes al valor de tres (3) ICR recibidos irregularmente, al declarar que el
Grupo empresarial Monica Colombia SAS incurrio en maniobras violatorias de la
ley para acceder a esos incentivos. Tanto en las consideraciones como en el fallo
proferido por esta instancia, se considera que el grupo empresarial abuso de la
figura de la sociedad de capital a traves de la figura de interposicion societaria,
siendo utilizadas las empresas que accedieron a estos ICR como mecanismos
para “evadir las restricciones contempladas en las normas que rigen el

otorgamiento de Incentivos a la Capitalizacion Rural™.
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Este fallo cobra vital importancia dentro de la discusion sobre la
acumulacion irregular de UAF vy el acceso irregular a incentivos por parte de
grandes empresas, violando la normatividad vigente (Ley 160 de 1994) mediante
el fraccionamiento de la propiedad a través de empresas que adquieren UAF de
manera independiente, pero que hacen parte en Ultima instancia de un Unico
propietario. No obstante, en esta Sentencia la Superintendencia de Sociedades
sefiala que no emite pronunciamiento acerca de las infracciones de las normas
que rigen la adquisicion de UAF por cuanto este tema no esta contemplado en las
pretensiones de la demanda. Sin embargo, cita el Acta No. 1 de Ménica Colombia

del 9 de septiembre de 2008 en la que el sefior Cambruzzi manifiesta:

‘para cefiiros a las normas colombianas relacionadas con las Unidades
agricolas Familiares, que Unicamente permiten la adquisicién de una unidad
agricola por persona, deberan constituirse seis (6) sociedades de las cuales
Monica Colombia LTDA., actuara como Holding, mediante Ia integracion y la

colaboracién empresarial”™*°

En el mismo sentido, se conocen comunicaciones del sefior Cambruzzi
dirigidas al ex Presidente de FINAGRO y al ex — Presidente de la Republica Alvaro

Uribe, en las que declara:

“En sintesis, inversionistas nacionales o foraneos con capacidad de explotar
grandes extensiones se ven limitados porque no pueden adquirir terrenos que
Sobrepasen la mensura establecida en hectareas para la UAF. Este solo hecho

desestimula la inversion, pues hace necesario recurrir a la creacién de muchas

*0 Sentencia Superintendencia de Sociedades. Proceso 2012-801-070. No. Pag. 35.
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sociedades, para poner en cabeza de socios o de terceros, cada UAF que se

adquiere para plasmar proyectos agricolas (...)"".

b. Caso Cargill
Estructura empresarial y compra de tierras

La multinacional Cargill, es una empresa creada en 1865 en Minnesota -
Estados Unidos. Sus actividades comerciales incluyen la compra, venta,
procesado y distribucion de granosy otras mercancias agricolas y la venta de

ingredientes para la industria farmacéutica.

La primera referencia al asentamiento de esta empresa en Colombia data
del 30 de marzo de 2004, cuando se constituyd en Bogota la empresa Cargill
Trading Colombia Ltda. (NIT. 830138074-1), con el objeto de importar y exportar,

por cuenta propia o de terceros, toda clase de productos agricolas y alimenticios.

Un afo después (14 de marzo de 20095), se constituy6 la empresa Black
River Ltda (NIT. 900012685-1), con el objeto social de realizar actividades
relacionadas con el mercado de valores y otras actividades de servicio de apoyo a
las empresas. Esta empresa, corresponde en su actividad, razén social y origen
de recursos, al fondo de cobertura de la multinacional Cargill, uno de los fondos
con mayores niveles de recursos a nivel mundial, que faculta a esta empresa

multinacional para llevar a cabo operaciones comerciales a escala global132.

BlEyente: hiip/fiwww.wilsonarias.com/index.php?option=com content&view=article&id=1436:boletin-
de-prensa&catid=28:noticias&ltemid=73. (Revisado 23 de octubre de 2013)

32 Mayores detalles, véase: hitp:/fwww.cargill.com/company/businesses/black-river-agset-

management/index.isp y el vinculo relacionado de en este del fondo Black River: http://www.black-river.comy/
(consultado: 23 de diciembre de 2013)
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En la informacién que revelan documentos oficiales de la Camara de
Comercio de Bogota, se destaca que estas dos empresas tienen por socios otras
empresas de Cargill, en particular Cargill Incorporated, Cargill Américas Inc.,
Cargill Holdings BV. y Cargill Américas Inc.

Ya en 2008 y 2010, Cargill constituyé 2 empresas mas que segun estudios

33 representan anclas del

como “Divide y Comprarés” de la organizacién Oxfam
negocio de la multinacional agricola, que abrieron camino para la compra masiva
de tierras en el departamento de Vichada. Estas corresponden a Cargill de
Colombia Ltda. (NIT. 800237877-5) y Colombia Agro SAS (NIT. 900335836-3),
siendo esta ultima como se vera mas adelante, una pieza fundamental para el
acceso a créditos del Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario

(FINAGRO).

Adicionalmente a las 4 empresas anteriores, entre los afios 2010 y 2013, la
multinacional Cargill constituyd al menos 36 Sociedades por Acciones
Simplificadas, con idéntica actividad econdmica: “cultivo de cereales, legumbres y
semillas oleaginosas”, comparten los mismos socios y el mismo domicilio. El sefior
Rob Hutter, aparece referenciado en cada una de estas empresas como Unico
miembro de junta directiva, y a su vez el sefior Juan Aquilino Pérez, aparece como

representante legal de cada una de estas sociedades.

Segun consta en las denuncias presentadas por los congresistas Jorge
Robledo y Wilson Arias, que coinciden con los hallazgos de Oxfam, estas
sociedades, entre los afnos 2010 a 2012, adquirieron 39 predios en los municipios

de Santa Rosalia, Cumaribo y La Primavera (departamento del Vichada), con una

193 Mayores detalles, véase: hitp:/fwww.oxfam.org/es/crece/policy/divide-y-comprar%C3%Als

(consultado: 23 de diciembre de 2013)
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extension total de 52.575 hectareas'>*. Cada predio cuenta con una superficie
promedio de 1.300 hectareas y un maximo de 3.000 hectareas, cuidandose de no

violar el tope establecido en la Ley 160 de 1994.

En estas transacciones, las SAS de la multinacional Cargill compraron entre
2010 y 2012 a un precio que oscil6 entre los $0.370 y los $3,7 millones de pesos
por hectarea. Esto es coincidente con, la inversion calculada en $73.164.770.481,

segun el referido estudio de la organizacion Oxfam.

De acuerdo con los datos obtenidos en la Oficina de Registro e
Instrumentos Publicos de Puerto Carrefio (Vichada), se establece que los 39
predios objeto de verificacion, tienen origen en predios adjudicados como baldios
en la década del 90. Los predios son vecinos entre si y conforman dos globos de

tierra continuos (Hecho comun en los distintos casos de acumulacion).

Se observa como en las sucesivas transacciones de los predios se produjo
un enorme incremento en los precios de venta. En promedio, se pagaron
aproximadamente 1,5 millones de pesos por hectarea. Estas cifras contrastan con
los precios de compra anteriores a 2006, que en promedio fueron de $0.045
millones por hectarea, lo que significa que el precio promedio se multiplicé por
33"

3% Cuatro predios adicionales a los que reporta esta investigacion, fueron puestos en conocimiento
por el Senador Jorge Robledo: El Encanto (2.984 hectareas), El Encanto 2 (2.900 hectareas), La Anita (910
hectareas) y La Marina (2457 hectareas). En total, estos cuatro predios suman 9.251 hectareas.
Considerando esta area adicional, la muitinacional Cargill habria adquirido 61.826 hectareas, extension que
confirman directivos de la multinacional al diario El Espectador:
http:/Iwww.eEespectador.com/noticias/iudicial/tierras’eran—solo—una~pane—de—inversion-articulo—448049
(revisado: 23 de diciembre de 2013).

35 Documento “Divide y Compraras”, Informes de Investigacion de OXFAM. Septiembre 2012
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En relacibn con incentivos y créditos, se pudo establecer

BECTON AGROPECUARIC

que la

multinacional Cargill a través de su comparfiia Colombia Agro SAS, ha sido

beneficiaria de diez (10) operaciones de crédito ordinario a través de FINAGRO

por $23.217,8 millones. La siguiente tabla resume los predios, el monto del crédito

y el estado del mismo.

NOMBRE BENEFICIARIO

DIRECCION / PREDIO

VALOR CREDITO

ESTADO

COLOMBIA AGRO SAS

FCAS EL ENCANTO | Y Il LOS GANSOS VRDA
EL VIENTO

1.722,6

ACTIVA

COLOMBIA AGRO SAS

FCAS EL ENCANTO I Y I, VRDA EL VIENTO

660,9

ACTIVA

COLOMBIA AGRO SAS -

FINCA EL ENCANTO 1,2 LOS GANSOS Y LA
MARINA VEREDA EL VIENTO MUNICIPIO DE
CUMARIBO DEPTO VICHADA

2.355,8

ACTIVA

COLOMBIA AGRO SAS

FINCA EL ENCANTO 1,2 GANSOS Y LA
MARINA VEREDA EL VIENTO MUNICIP
CUMARIBO DEPARTAMENTO VICHADA

1.509,9

ACTIVA

COLOMBIA AGRO SAS

EL ENCANTO | Y EL ENCANTO Il, LOS
GANSOS LA VIRGINIA, VEREDA EL VIENTO
CUMARIBO VICHADA

466,7

ACTIVA

COLOMBIA AGRO SAS

FINCA EL ENCANTO 1Y 2 LOS GANSOS Y LA
MARINA VRDA EL VIENTO DEPTO VICHADA
MCPIO CUMARIBO

501,7

ACTIVA

COLOMBIA AGRO SAS

DE PTO GAITAN HASTA CARIMAGUA SEGUIR
HASTA EL PUEBLO EL VIENTO A28 KMS
PASANDO EL PUEBLO HASTA EL PASO EL
SALTARIN SEGUIR DE ESTE PUNTO EN 11
KMS ESTA LA ENTRADA A LA FCA EL

8.000,0

ACTIVA
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ENCANTO

COLOMBIA AGRO SAS

DE PUERTO GAITAN HASTA CARIMAGUA
SEGUIR HASTA EL PUEBLO EL VIENTO A 28
KMS PASANDO EL PUEBLO HASTA EL PASO
EL SALTARIN SEGUIR ESTE PUNTO EN 11
KMS ESTA LA ENTRADA A LA FINCA EL
ENCANTO

4.087,0

ACTIVA

COLOMBIA AGRO SAS

PUERTO GAITAN CARIMAGUA

2.413,0

ACTIVA

COLOMBIA AGRO SAS

DE PTO GAITAN HASTA CARIMAGUA, SEGUIR
HASTA EL PUEBLO DEL VIENTOA 28 KMS
PASANDO EL PUEBLO HASTA EL PASO EL
SALTARIN 4,5 KMS,SEGUIR DE ESTE PUNTO
EN 11 KMS HASTA LA ENTRADA A LA FINCA
EL ENCANTO 8 ENTRADA A TODOS LOS
DEMAS PREDIOS)

1.500,0

ACTIVA

TOTAL

23.217,8

Fuente: FINAGRO 2013 - Célculos CGR.

c. Riopaila Castilla S.A.

Estructura empresarial y compra de tierras

Riopaila Castilla SA, es una empresa agroindustrial colombiana con 85

afios de experiencia en el mercado nacional e internacional, en la produccion y

comercializacion de azucar, mieles y alcohol.

Desde el afio 2010 incursiona en la compra de predios en la altillanura

colombiana. Para ello, constituyé 27 empresas agroforestales bajo la modalidad

de Sociedades por Acciones Simplificadas, las cuales cuentan con idéntica

actividad econémica, direccion, composicion accionaria y $0,1 millones de capital

cada una.
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El tnico accionista de las 27 sociedades era el abogado Francisco José
Uribe Noguera. La direccion registrada es la Calle 70A No. 4-41, la sede del
bufete de abogados Brigard & Urrutia. La representacion legal de estas compariias
en gran parte de los casos, correspondia a los sefiores Luis Hernandez Villegas y

Alfredo Azuero Holguin, funcionarios de Riopaila Castilla SA.

El mismo afio de su constitucién, las 27 sociedades agroforestales
compraron 31.000 hectareas y firmaron promesas de compra-venta para adquirir
otras 11.000 hectareas. Los predios colindaban entre ellos y eran baldios

adjudicados, .o en proceso de adjudicacién a campesinos.

El 30 de diciembre de 2011, el abogado Francisco Uribe Noguera cedié las
acciones de las 27 SAS a cinco companias espafiolas. Las sociedades espafiolas
tienen un solo duerio que se llama Asturias Holding S.A.R.L., con domicilio en el
principado de Luxemburgo. Un informe de la empresa de auditoria Deloitte &
Touche, revisora fiscal de Riopaila, afirma que Asturias Holding pertenece a

Riopaila Castilla’®®.

El 31 de diciembre de 2011 estas sociedades fueron adquiridas por Riopaila
Castilla S.A., como negocios filiales, segin lo establece el reporte de esta

empresa a la Superintendencia de Sociedades'’, y por lo tanto, desde el punto de

% informe de Gestion de la Compania Riopaila Castilla SA, revela en las notas a los estados

financieros estas transacciones y su relacion con el proyecto Veracruz. Mayores detalles, véase:

http://iwww.riopaila-
castilla.com/images/pdf/archivos _accionistas/INFORME%20RICPAILA%20CASTILLAY%202011.pdf
(consuitado: 23 de diciembre de 2013).El

187 Mayores detalles, véase: hitp://riopailasuprema.com/archivos-

riocastilla/pdf/INVERSIONES%20EN%200TRAS%20SOCIEDADES .pdf (consultado: 17 de diciembre de
2013)
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vista societario, hacen parte del Grupo Empresarial Riopaila Castilla S.A. Este
hecho fue expresamente declarado y registrado en el afio 2012 en las camaras de

comercio correspondientesm.

La consolidacion del “Proyecto Veracruz” como se conocen las cerca de
42.000 hectareas adquiridas por Riopaila Castilla SA, cont6é con la asesoria del
bufete de abogados Brigard & Urrutia, el mismo al que pertenece en calidad de

asociado el abogado Francisco José Uribe Noguera.

Ahora bien, cada predio costd en promedio $920 millones (43 predios, por
los cuales se pagaron $39.582,6 millones), tal y como lo describen cada uno de
contratos de mutuo entre el ingenio azucarero y las empresas de fachada, se
tienen serias evidencias de que fue Riopaila Castilla SA, la que a través de
préstamos bancarios, dio los recursos a cada una de las empresas de fachada,
siendo los predios la garantia para el acreedor (Riopaila Castilla SA) y el canon el
valor de la cuota que paga el deudor (cada firma de fachada) por concepto de
amortizacion del préstamo. Es decir, el canon solventa el pago de los créditos con

los cuales se adquirieron los predios.

138 Tomado de: hitp://www.rigpaila-

castilla.com/index.php?option=com content&view=article&id=120%3Aa-raiz-de-la-inforracion-publicada-en-

algunos-medios-de-comunicacion&catid=1%3Ahome&ltemid=14, revisado 06 de diciembre de 2013
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Nombre del No. Extension Ubicacion Empresa SAS Valor del predio
Inmueble Matricuia (Hectéareas) (Municipio - compradora adquirido
Inmobiliaria Departamento)

Buenos Aires 540-0002544 1293,95 | Santa Rosalia - | Agroforestal Acacias $1.050.000.000
Vichada S.A.S

Costa Rica | 540-0001035 1069 Santa Rosalia - | Agroforestal Oriente $ 1.069.000.000
Vichada S.AS

Costa Rica 540-0003187 | 1069,6875 La Primavera - | Agroforestal $ 1.069.000.000
Vichada Venezuela S.A.S

Lote 4 540-0005870 | 124,928 La Primavera - $ 99.942.400
Vichada

El Milagro 540-000949 1181,933 La Primavera - | Agroforestal El $ 1.881.000.000
Vichada Milagro S.A.S

San Felipe 540-937 1726,9531 La Primavera - | Agroforestal Llano $ 1.727.000.000
Vichada Grande S.A.S

La Chamuscada 540-0001018 | 2916,9668 La Primavera - | Agroforestal $ 3.500.352.000
Vichada Miraflores S.A.S

La Cristalina 540-0006074 | 300 Santa Rosalia - | Agroforestal $ 210.000.000
Vichada Bellavista S.A.S

La Pradera 540-0001037 | 854,6 Santa Rosalia - | Agroforestal La $ 854.000.000
Vichada Pradera S.A.S

La Fortaleza 540-0001929 | 1293,9721 Santa Rosalia - | Agroforestal Los $ 905.100.000
Vichada Laureles SAS

La Independencia 540-0000952 1450,3539 Santa Rosalia - | Agroforestal $ 1.450.000.000

Vichada

Casablanca SAS
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La Macarena 540-0002062 800,5525 La Primavera - | Agroforestal La $ 960.600.000
Vichada Macarena SAS

La Pradera Isleny 540-0003188 | 854,228 La Primavera - | Agroforestal La $ 854.000.000
Vichada Pradera Isleny SAS

Las Brisas 540-0001930 | 1293,4098 Santa Rosalia - | Agroforestal Las $ 1.050.000.000
Vichada Brisas SAS

Los Laureles 540-0005997 | 300 Santa Rosalia - | Agroforestal El $ 210.000.000
Vichada Paraiso S.A.S

El Paraiso 540-0005970 | 300 Santa Rosalia - $ 210.000.000
Vichada

Lote 1 540-5867 124,928 La Primavera - | Agroforestal $99.942.400
Vichada Rotterdam SAS

Lote 2 540-5868 124,928 La Primavera - $99.942.400
Vichada

Lote 5 540-5871 124,928 La Primavera - $ 99.942.400
Vichada

Lote 6 540-5872 124,928 La Primavera - $ 99.942.400
Vichada

Lote 7 540-5873 124,928 La Primavera - $99.942.400
Vichada

Lote 8 540-5874 124,928 La Primavera - $99.942.400
Vichada

Lote 9 540-5875 124,928 La Primavera - $ 99.942.400
Vichada

174

Bogot4, D. C. Colombia -

www.contraloria.gov.co

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacién Il - Cédigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -




CONTRALORIA

GEMERAL DE LA REFPUBLICA -

CONTRALORIA DELEGADA
BECTOR AGROPECUARIO

Lote 10 540-5876 124,928 La Primavera - $ 99.942.400
Vichada

Lote 11 540-5877 124,928 La Primavera - $99.942.400
Vichada

Lote 12 540-5878 124,928 La Primavera - $99.942.400
Vichada

Lote 13 540-5879 1499,1372 La Primavera - | Agroforestal $1.199.309.760
Vichada Veracruz SAS

Mata Azul 540-0001933 | 1293,49 Santa Rosalia - | Agroforestal Mata $ 905.100.000
Vichada Azul SAS

Mata Negra 540-0000922 | 955,605 La Primavera - | Agroforestal El $ 955.000.000
Vichada Alcaravan SAS

Miami 540-0001036 | 857,9785 La Primavera - | Agroforestal Lucerna $ 857.000.000
Vichada SAS

Palma Seca 540-0001932 | 1293,4627 Santa Rosalia - | Semillas y Alimentos $ 1.050.000.000
Vichada SAS

Puerto Dabeiba 540-0002061 | 467,7006 La Primavera - | Agro Veracruz SAS $ 607.100.000
Vichada

Los Deseos (San | 540-0002044 | 763,5298 La Primavera - $ 1.144.500.000

Andrés) Vichada

Saigén 540-1349 2998,4109 La Primavera - | Agroforestal Puerto $ 5.396.400.000
Vichada Lépez SAS

Samaria 540-2568 420,37 Santa Rosalia - | Agroforestal $ 840.740.000
Vichada Ceibaverde SAS
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Simaru 540-0926 777,136 La Primavera - | Agroforestal $ 777.000.000
Vichada Riogrande SAS
Tamanaco 540-1931 1293,65 Santa Rosalia - | Agroforestal $ 850.000.000
Vichada Tamanaco SAS
El Trébol 540-1057 477,72 Santa Rosalia - | Agroforestal $1.910.890.800
Vichada Riogrande SAS
El Manguito 540-6715 300 Santa Rosalia - | Agroforestal $ 210.000.000
Vichada Bellavista S.A.S
Lote 540-1332 1478,935 Santa Rosalia - | Agroforestal Villa del $ 3.604.315.500
Vichada Sol SAS
Agroforestal La Lina
SAS
La Pradera 540-3188 854 Santa Rosalia - | Agroforestal Las $ 854.000.000
Vichada Palmas
Vilia Claudia 540-6574 159,78 Santa Rosalia - | Agroforestal Villa del $ 111.847.260
Vichada Sol SAS
El Edén 540-6793 300 Santa Rosalia - | Agroforestal Villa del $210.000.000
Vichada Sol SAS
Area total $ 34.271 Valor Total $ 39.582.621.720

De acuerdo con la revision realizada a 35 folios de matricula (uno de los

cuales se segrega en 13 lotes dado por un proceso de sucesion) que tienen su

origen en una resolucion de adjudicacion de terrenos baldios de la Nacion a través
del INCORA o del INCODER, pertenecientes al circulo de la Oficina de Registro

de Instrumentos Publicos de Puerto Carrefio, departamento de Vichada, la CGR

evidencio que:
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1.

Se realizaron 45 operaciones de compraventa de predios a través de 33
sociedades por acciones simplificadas, representadas juridicamente por

la misma persona (o autorizadas por ella).

El total del area adquirida (plenamente documentada) por las empresas
de fachada tipo S.A.S. fue de 35.642 hectareas; 19 de las operaciones
se realizaron en el municipio de la Primavera (departamento del
Vichada) por 13.200,669 hectareas, y 26 por 23.171,746 hectareas en el

municipio de Santa Rosalia.

Se establecieron 14 casos en los cuales el aumento en el valor de los
predios objeto de las negociaciones sobrepasa el 500% en periodos
relativamente cortos, entre 1 y 4 afios, como se dio en las matriculas
540-0002544 con 2.525,00% de aumento, 540-3188 con incremento de
2.747.00%, 540-952 con crecimiento de 1.350,00% de por citar tres

ejemplos.

Se encontraron 6 casos de predios adjudicados por resoluciones del
INCODER y que fueron vendidos por sus adjudicatarios en menos de

doce meses posteriores a la fecha de su adjudicacion.

Como complemento de lo anterior; se demostraron 10 eventos en los
cuales el periodo de tenencia del predio por parte de su propietario
antes de ser vendido a la S.A.S es inferior a dos afios, como se aprecia
en las matriculas 540-3188 con 12.6 meses, 540-952 con 7 dias, 540-

2062 con 27 dias, por citar tres ejemplos.

6. Se determiné que las notarias a través de las cuales se protocolizaron

las escrituras de las 45 operaciones de compra-venta de los predios
fueron la nimero 16 de Bogotd en 16 casos, la numero 4 de

Villavicencio en 28 eventos y la numero 3 de Villavicencio en
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1 oportunidad. De igual manera, en la Notaria 20 de Cali, al parecer se
registraron los contratos de arrendamiento de todos los predios en un

mismo dia, el 31 de diciembre de 2011.

Asi, se puede hallar que la creacién de sociedades con escaso O nulo capital,
creadas por el abogado y socio del bufete de abogados Brigard & Urrutia, y
actuando en nombre del Ingenio Riopaila Castilla SA, sirvié de vehiculo para la
adquisicion de vastas extensiones de tierras que superan claramente la Unidad
Agricola Familiar (UAF), vulnerando asi las disposiciones de la Ley agraria (Ley
160 de 1994), ya que los predios adquiridos, todos corresponden a predios

originalmente baldios que fueron titulados a campesinos pobres.

d. Grupo Luis Carlos Sarmiento Angulo - Corficolombiana
Estructura empresarial y compra de tierras

Corficolombiana es un conglomerado econémico, en el cual la cabeza
visible mas importante es el banquero Luis Carlos Sarmiento Angulo (su hijo, Luis
Carlos Sarmiento Gutiérrez, es junto a otros, parte de la Junta Directiva actual).
Corficolombiana, grupo economico que ha tenido en su Junta Directiva
(recientemente) a actuales funcionarios e investigadores en politica publica como
son los casos del actual ministro de salud, Alejandro Gaviria, y José Leibovich,
encargado de dirigir el CONPES de la Altillanura (hoy, segln la pagina Web, hace
parte de la junta directiva principal), es un ente que agrupa un gran namero de
empresas financieras, concesionarios viales, petroleras, constructoras, sociedades
agroindustriales, entre otras. Seis empresas pertenecientes a Corficolombiana,
tienen su objeto social vinculado al sector agroindustrial (sin embargo, 4 de las 6.
Se subordinan a Valora SA que pertenece a Corficolombiana): Mavalle SA,

Organizacion Pajonales SA, Plantaciones Santa Rita SAS, Hevea de los Llanos
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SAS, TSR20 Inversiones SAS y Hevea Inversiones SAS (estas ultimas cuatro
creadas en octubre de 2011), aparecen como compradoras de predios en la
Altillanura colombiana, en especifico en los municipios de Puerto Lépez y Puerto
Gaitan (Meta).

Estas seis empresas son propietarias de 17 predios, que comprenden un
area de 13.785 hectareas entre predios de naturaleza privada (que se sospecha,
tienen el antecedente de baldios) y predios baldios adjudicados en procesos de
reforma agraria en 1968, 1988 y 1992.

Segln la Superintendencia de Notariado y Registro, la empresa
Organizacién Pajonales, ya trasgredio el articulo 72 de la Ley 160 de 1994. En

referencia al predio “La Palomera”, la SNR afirma que:

“Su propietario actual es la COMPANIA AGROPECUARIA E INDUSTRIAL
PAJONALES S.A., quien adquirié por adjudicacion en liguidacion de la sociedad
comercial, efectuada mediante Escritura 3260 del 05/12/2006 de la Notaria
Tercera de Ibagué, por un valor de $4.708.995.000.

Esta compariia, ademas es propietaria de cuatro predios en la zona
adjudicados como baldios, que al sumar las areas superan la medida MAXIMA de
las Unidades Agricolas Familiares permitidas para la zona, por lo tanto existe
ACUMULACION DE UAF'S, de esta manera se fransgrede lo establecido en el
articulo 72 de la Ley 160 de 1994. Los predios son los identificados con matricula
inmobiliaria: 234-1119 (446 hectareas), 234-5301 (542 hectareas), 234-3053 (880
hectareas) 234-1633 (808 hectareas 2.979 mts?).”

Sin embargo, la Superintendencia desconoce que tanto Organizacién
Pajonales SA como las demas empresas consultadas, pertenecen a Luis Carlos

Sarmiento Angulo.
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Por los 17 predios, estas empresas en total pagaron $61.460.313.533. Y
ademas de con éstos vulnerar la UAF, es decir, acumular la tierra que le pertenece
a los campesinos, las empresas del banquero también han recibido AIS y credito

subsidiado del Estado colombiano.
Incentivos

ICR (Incentivo a la Capitalizacion Rural): $375.826.011

ESTADO  |NUMERQICACOD BANCO|MUNICIPIO |FECHA ELEGIBLE NOMBRE AINIT SUCURSAL {ICREJECUTADO

0100 02 487 B 50573 18/02/2003] (0:00:00 |Mavalle 5. A, 8903327699 3000  29.149.215,00
0100 0715731 I 50573| 07/05/2008) 0:00:00 |MAVALLELTDA 8903327699 300]  126.943.707,00
0100 07 25168 B 73030] 18/02/2003) 0:00:00 |ORGANIZACION PAJO| 8907040216 3000 122.388.208,00
0100 07-25163 3 73030) 12/05/2009] 0:00:00 |ORGANIZACION PAIQ| 8907040216 3000 97.344.877,00

FINAGRO: $35.613.059.606

VALOR CREDITO

BENEFICIARIO REGISTRADO EN FINAGRO Bi§ CARTERA F.INICIO  F.ULTIMOPAGO SALDO NOMBRE DEL CONVENIO
ORGANIZACION PAJONALES S A, REDESCUENTO 20100611 20121211] $§  6.000.000.000 | $6.000.000.000 |CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. REDESCUENTO 20070524 20071130} $ 240.000.000 | $ - |CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. REDESCUENTO 20100521 20120521] $  4.200.000.000 | $4.913.639.868 |CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S A, REDESCUENTO 20101105 20120521} $  1.200.000.000 | $1.373.012.232 CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. REDESCUENTO 20070523 20121123} $  2.400.000.000 | $2.952.305.463 |AIS

ORGANIZACION PAJONALES S.A. REDESCUENTO 20080131 20121123 $ 650.000.000 | $ 770.509.733 JAIS

ORGANIZACION PAJONALES S A. REDESCUENTO 20081217 20121123} $ 650.000.000 | $ 727.177.359 |AIS

ORGANIZACION PAJONALES S.A. REDESCUENTO 20090612 20121214] §  6.400.000.000 | $6.398.426.368 CREDITO GRDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. REDESCUENTO 20100412 20121212| $ 800.000.000 | $ 769.370.380 {CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. REDESCUENTO 20100712 20121212} § 800.000.000 | $ 800.000.000 |CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. REDESCUENTO 20100405 20130405! $ 56.886.400 | $  22.754.548 |CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. REDESCUENTO 20100426 20121026} $ 383.668.240 | $ 191.834.120 [CREDITO ORDINARIQ
ORGANIZACION PAJONALES S.A. REDESCUENTO 20100527 20121127} $ 343.636.160 | $ 171.818.080 |CREDITC ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALESS A. REDESCUENTO 20101220 201303201 $ 54.461,840 | $  29.954.021 [CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A, REDESCUENTO 20110208 20130320] $ 28.832.566 | $  16.692.522 |CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. REDESCUENTO 20110225 20130225 $ 56.886.400 | $  34.131.840 [CREDITO ORDINARIO
MAVALLE LTDA REDESCUENTO 20070920 20100920| $ 700.000.000 | $ - |CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S A, AGROPECUARIA| 20080208 20130208| $§  3.400.000.000 | $4.549.966.964 |AIS

ORGANIZACION PAJONALES S.A. AGROPECUARIA} 20081218 20130208/ $  1.600.000.000 | $2.036.375.336 | AlS

ORGANIZACION PAJONALES S.A. AGROPECUARIA| 20100406 20121123} $ 600.000.000 | $ 679.308.897 |AIS

ORGANJZACION PAJONALESS.A. AGROPECUARIA| 20110509 20121123} $ 700.000.000 | § 743.682.279 |AIS

ORGANIZACION PAJONALES S.A. SUSTITUTA 20071218 20090625| $ 460.000.000 | $ CREDITO GRDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. SUSTITUTA 20071219 20090625 $ 540.000.000 | $ - |CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. SUSTITUTA 20110907 20130307| $ 932.000.000 | $ 465.999.998 |CREDITO ORDINARIQ
ORGANIZACION PAJONALES S.A. SUSTITUTA 20120322 20130322 $ 212.688.000 | $ 141.792.000 |CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S. A SUSTITUTA 20120803 20130204) 5 1.000.000.000 | $ 833.333.333 |CREDITC ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. SUSTITUTA 20121029 20130122} $  1.000.000.000 | $ - |CREDITO ORDINARIO
ORGANIZACION PAJONALES S.A. SUSTITUTA 20120329 20130401} $§ 204.000.000 | $ 136.000.000 |CREDITO ORDINARIO
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CIF (Desde 1998): $187.079.335

No. CIF - Beneficiario No. Identificacion| ~ Concepto pago |Fecha pago|No. Has. | Valor Pagado Departamento . Municibio :
96107 |MAVALLE LTDA. 890332769 Establecimiento 05/5/97 185 56.887.500{ META PUERTO LOPEZ
96107 |MAVALLE LTDA. 890332769{ Mantenimiento afio 2 [12/12/97 17.535.965| META PUERTO LOPEZ
96107 |MAVALLE LTDA, 890332769 Mantenimiento afio 3111/27/98 14.633.315|META PUERTO LOPEZ
96107 |MAVALLE LTDA. 890332769) Mantenimiento afio 4 [10/6/00 10.848.770| META PUERTO LOPEZ
96107 |[MAVALLE LTDA. 890332769 Mantenimiento afio 5 [01/3/01 22.911.325{ META PUERTO LOPEZ
Total Proyecto 122.816.875|
97125 |MAVALLE LTDA. 890332769 Establecimiento 06/5/98 90 26.512.500|META PUERTO LOPEZ
97125 [MAVALLE LTDA. 890332769 Mantenimiento afio 2 {12/9/98 10.066.590{ META PUERTO LOPEZ
97125 |MAVALLE LTDA. 890332769 Mantenimiento afio 3|01/14/00 8.289.990| META PUERTO LOPEZ
97125 |MAVALLE LTDA. 890332769] Mantenimiento afio 4 {11/28/00 5.911.110| META PUERTO LOPEZ
'97125 MAVALLE LTDA. 890332769 Mantenimiento afio 5 {05/8/03 13.482.270{META PUERTO LOPEZ
Total Proyecto 64.262.460|

De estas empresas sobresalen otros detalles no de menor importancia:

El representante legal suplente de cada una de las cuatro firmas creadas en
una misma semana (entre el 5 y el 12 de octubre de 2011), el sefior Francisco
Bejarano Rodriguez fue designado por el Ministerio de industria y Turismo,
mediante decreto No. 1661 del 23 de Mayo de 2011 (5 meses antes de que se
constituyera la empresa de referencia), como suplente del sefior Nelson Norbey
Quintero en representacion del Gobierno Nacional en la Junta Directiva de la

Céamara de Comercio de Ibagué™”®.

Cada una de estas 4 empresas, tiene una amplia cantidad de actividades
que constituyen su objeto social, pero en particular sobresalen las siguientes:
"adquirir para los fines de explotacién de la agricultura, ganaderia, avicultura,
porcicultura, piscicultura, zoocria, y silvicultura, equipos, concesiones de baldios,

de bosques o de aguas”'®.

*Tomado de:

http://wsp.presidencia.gov.co/Normativa/Decretos/2011/Documents/Mayo/23/dec166123052011.pdf

"% Denuncia presentada a la Contraloria General de la Republica por el HR Wilson Neber Arias

Castillo el 22 de mayo de 2013. Paginas 9y 10.
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Revisados 19 folios de matricula (matrices y segregados) que tienen su
origen en una resolucion de adjudicacion de terrenos baldios de la Nacion a través
del INCORA o del INCODER, pertenecientes al circulo de la Oficina de Registro
de Instrumentos Publicos de Puerto Lopez, departamento del Meta, la CGR

evidencio que:

Se realizaron 17 operaciones de compraventa de predios a través de 7
sociedades por acciones simplificadas: Organizacion Pajonales adquiere 11
predios con area de 5.607 hectareas, Mavalle 2 con 2.267 hectareas, TSR 20 1 de
1.839 hectareas, Hevea 2 con 1.901.5 hectareas, Plantaciones Santa Rita 1 de
1.548 hectareas al igual que ACB2 S.A.S.

El total del area adquirida por las S.A.S. fue de 14.710.1 hectareas, segun
lo constatado en la visita a la ORIP, violando lo dispuesto en el articulo 72 de la
Ley 160 de 1994.

Se establecieron casos en los cuales el aumento en el valor de los predios
objeto de las negociaciones sobrepasa el 200% en periodos relativamente cortos,
entre 1y 4 afios, como se dio en los casos de los predios identificados con las
matriculas inmobiliarias 234-1785, 234-1119, 234-1808, 234-1633 por citar cuatro

ejemplos.

Se determind que las notarias donde se protocolizaron las escrituras a
través de las cuales se dieron las compra-ventas de los predios fueron la numero
3 de Ibagué (10 casos), 42 de Bogota, 29 de Bogota, 3 de Bucaramanga (2 casos
cada una), y 36 de Bogota (1 caso).

Se evidenciaron siete casos de actualizacion de area y linderos en los
cuales la dimension del predio aumenta. Los folios de matricula en los cuales se
anota dicha situacion son: 234-643, 234-301, 234-5302, 234-5303, 234-7638, 234-
7346y 234-1633. ‘
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Se establecio que una las sociedades por acciones simplificadas citadas,
MAVALLE fue beneficiada con el Incentivo de Capitalizacion Rural, ICR 4847 y
ICR 15731. Los valores pagados sobre ellos fueron $29.1 y 126.9 millones,
respectivamente, efectuados sobre el predio la Palomera, identificado con nimero

de matricula inmobiliaria 234-2599.

La Organizacion Pajonales recibié un crédito por $5.000 millones otorgado
por el Banco Agrario para ejecutar un proyecto en los predios “La Palomera” y “La

Gruta”, Vereda Remolino.

Sobre este caso en particular, la Superintendencia de Notariado y Registro
con oficio del 12 de diciembre de 2013, sefiala “(...) /la Organizacién Pajonales SA,
sobrepasa la extension serialada en la norma, toda vez que actualmente es
propietaria de 8375 hectareas aproximadamente. Por ello, es pertinente que se
informe a la ORIP de Puerto Lépez para que efectué la correspondiente actuacion
administrativa, ahora de conformidad con los estudios de titulos se remitira tanto a
la ORIP como al INCODER respecto de los folios que aumentaron su &rea y por
los folios que tienen actualizacion del érea por cuanto la diferencia de &reas son

sustanciales”.

e. Caso “El Brasil”

De acuerdo con la denuncia presentada por el Representante a la Camara
lvan Cepeda Castro, la acumulacion en estos predios asciende a la suma de

16.450 hectareas.

Originalmente este territorio estuvo habitado por comunidades indigenas

que fueron objeto de violencia por parte de los finqueros quienes los desplazaron.
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Posteriormente en los afios 90 y en medio del auge de la violencia paramilitar en
la zona, el sefior Victor Carranza™' promovio la adjudicacion de 13 predios
baldios por parte del extinto INCORA a personas cercanas a él, predios que
posteriormente fueron englobados en una sola matricula (234-14406) en el afo

2004 y renombrando el predio como “Las Mercedes” sumando 13.480 hectareas.

El tramite de estas adjudicaciones de predios baldios esta colmado de
irregularidades, por cuanto las resoluciones de adjudicacion son consecutivas lo
que hace suponer que se realizaron en bloque, al igual que las diligencias de
inspeccion ocular, lo cual es fisicamente imposible dadas las condiciones del
terreno vy las distancias mencionadas. Lo anterior sin ignorar que ninguno de los
adjudicatarios era oriundo de la zona 'y por el contrario, varios de ellos provenian
del departamento de Boyaca, zona de influencia del sefior Carranza, conocido

empresario de esmeraldas y promotor del paramilitarismo en gran parte del pais.

Posteriormente, para el afio 2007 se realizo el englobe que da nombre al
predio en estudio, “El Brasil”, reuniendo los predios 234-2841, 234-4854, 234-4877

y el Englobe "Las Mercedes", para un total de 16.350 hectareas.

41 rFuente: Verdad Abierta, La Metamorfosis del “Brasil” hitp://www.verdadabierta.com/brasil

consultado el 22 de octubre de 2013.
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Predio /
Matricula Ubicacién Extensién Resolucién de Adjudicacion Primera Venta
Inmobiliaria
Resoluciéon No. 0752 del 30 de julio| Con Escritura Publica No. 0374 del
Guadal ; Puerto Gaitan de 1987 INCORA adjudica baldio a | 27 de febrero de 2007, WILLIAM
uadalupe
934 48:4 / Vereda El 999 H WILLIAM OSWALDO CARDENAS | OSWALDO CARDENAS UTRERAS
) Muco UTRERAS CC 79.384.811 de|vende a MIGUEL ALFONSO
Bogota DE VELOZA. Valor $71.000.000 pesos
Resolucion No. 0820 del 14 de| Con Escritura Puablica No. 0375 del
agosto de 1987 INCORA adjudica |27 de febrero de 2007, PEDRO
San Cristobal Puerto Gaitan 999 H / baldio a PEDRO JULIO CARDENAS | JULIO CARDENAS NINO y MARIA
an Cristéba .
12344877 / Vereda El Actualizadaa | NINO CC 17.107.395 de Bogota y | GUADALUPE UTRERAS DE
Muco 1.214 H MARIA GUADALUPE UTRERAS DE | CARDENAS venden a YESID
CARDENAS - C 169.955 de | EDUARDO CHAPARRO ALFONSO
Extranjeria Valor $91.000.000 pesos
Con Escritura Puablica No. 0576 del
‘ Resolucién No. 0986 del 26 de julio
La Realidad / | Puerto Gaitan 1.000 H/ ) 21 de noviembre de 2002,
. . . de 1983 INCORA adjudica baldio a
Villa Lindosa | /Vereda La Actualizada a ABEDULIO DUARTE SUESCUN
HECTOR MANUEL RIOCS
1 234-2841 Cristalina 1.322 H vende a YEZID CARRANZA
GUTIERREZ
CORDOBA Valor $20.000.000 pesos
Englobe "Las | Puerto Gaitan ) .
Escritura Pablica No. 0604 del 31 de agosto de 2004 se realiza el ENGLOBE
Mercedes" / /Vereda La 13.480 H
. denominado LAS MERCEDES, que retne 13 predios
234-14406 Cristalina

Fuente: Folios de Matricula Inmobiliaria y antecedentes registrales ORIP Puerto Lopez.

Octubre 2013.

Respecto a los predios “San Cristébal’ y “La Realidad”, se menciona que

fueron objeto de actualizacién de area, maniobra por la que aumentaron el tamafo

de los mismos en 215 y 322 hectareas respectivamente.
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En relacion al predio “San Cristébal” se observa que colinda a la izquierda
con predios de Rose Marie Aguel y Carlos Fernando Aguel Kafruni, mencionados

en otro aparte de este informe’**.

Ahora bien, mediante Escritura Publica No. 950 del 10 de mayo de 2007,
(Notaria 4 Villavicencio) se constituye la empresa AGUALINDA INVERSIONES

SA., la cual agrupa todos los predios antes mencionados.

Posteriormente, Agualinda Inversiones SA firm6é un contrato de
compraventa con diez empresas: “Agropecuaria Vision”, “Agropecuaria San

SIS

Martino”, “Agropecuaria Futuro” y “Agropecuaria Valores”, “Entrehogar’, Premex’,

“Proyectos La Fazenda SA”, “Inversiones Arar’, “Concesionaria” y “Prollanura’.

Esas diez empresas lideradas por “Proyectos La Fazenda SA” quien actuo
como negociador, con Escritura Publica No. 2676 del 15 de mayo de 2007
constituyeron un encargo fiduciario con el Banco Helm para que éste comprara el
predio “El Brasil” por valor de $15.850.236.900 pesos y lo administrara. Surge la
persona juridica “HELM TRUST SA FIDEICOMISO DE ADMINISTRACION
INMUEBLE EL BRASIL". Luego, bajo ese fideicomiso, el banco firmé un contrato

de comodato con “Aliar SA” para que mejorara y explotara las tierras.

Actualmente, la Superintendencia Delegada para la Proteccion, Restitucion
y Formalizaciéon de Tierras adelanta un proceso administrativo para determinar la
legalidad de estas operaciones mediante la revision de los registros (escrituras y

folios de matricula) que engloban el mencionado predio.

Sobre este caso en particular, la Superintendencia de Notariado y Registro

con oficio del 09 de diciembre de 2013, sefala: “(...)la ORIP en ejercicio de sus

4206 acuerdo a los antecedentes registrales, plano carpeta ORIP — Puerto Lopez, folio 16.
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facultades legales conferidas en la Ley 1579 del 2012 en sus articulos 59 y 60,
procedi6 a iniciar actuacion administrativa nimero 234-AA-2013-007 el dia 08 de
noviembre de 2013, tendiente a establecer la real situacion juridica del folio de
matricula inmobiliaria 234-15549 el cual identifica al predio rural denominado EL

BRASIL (...)

f. Timberland Holdings Limited y Wood Holdings Limited'*®

Una vez verificados los documentos registrales relacionados con la
empresa en cuestion por parte de la CGR, se evidencid que las empresas
extranjeras “Wood/Timberland  Holdings Limited”, cuyo domicilio principal se
encuentran en Tortola, Islas Virgenes (Britanicas), crearon 12 sucursales en
Colombia con igual nombre y- con el mismo domicilio en la ciudad de Medellin, en
la direccion Calle 11 B No. 41-53. La razdn social se compone de los nombres de
los predios adquiridos durante las vigencias 2011 y 2012 asi: “nombre del Predio”
‘Wod/Timberland” o “Holdings Limited”

Para la creacion de las empresas sucursales en Colombia, esta compaiiia

contd con la asesoria de la firma de abogados “Contexto Legal”, y de hecho el

%2 Se pudo establecer posteriormente a las denuncias del Representante a la Camara Wilson Arias,
que estas empresas son subsidiarias o parte de la sociedad cerrada de inversion The Forest Company, que
en sus reportes anuales, en particular el del afio 2012, referencia estas empresas que adquirieron tierras en la
Altillanura, junto a un cuadro amplio de otras compariias con domicilios en Islas Virgenes, Delawere (USA),
Brasit y Colombia. Mayores detalles en las paginas 95 y 95 del informe disponible en:
http://theforestcompany.se/wp-content/uploads/2013/04/The-Forest-Company-annual-report-31-Dec-2012 pdf
(revisado: 23 de diciembre de 2013). '
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domicilio referido atras para cada una de estas empresas, corresponde con el

domicilio de esta firma de abogados de Medellin'**.

D;‘Zi?:' Municipio Nog:!;;?odel Empresa Compradora NIT
LA LA ESPERANZA TIMBERLAND

VICHADA LA PRIMAVERA | ESPERANZA HOLDINGS LIMITED 9004435512
LA DIANA TIMBERLAND

VICHADA LA PRIMAVERA | LA DIANA HOLDINGS LIMITED 9004432819
LAS VENTAS TIMBERLAND

VICHADA LA PRIMAVERA |LAS VENTAS HOLDINGS LIMITED 9004433437
POTOSI TIMBERLAND HOLDINGS

VICHADA LA PRIMAVERA | POTOSI LIMITED 9004434206
LA LIBERTAD WOOD HOLDINGS

VICHADA LA PRIMAVERA | LA LIBERTAD |LIMITED . 9004790778

VICHADA LA PRIMAVERA | LA PAZ LA PAZ WOOD HOLGINGS LIMITED | 9004790896

LA LA ESPERANZA WOOD HOLDINGS

VICHADA LA PRIMAVERA | ESPERANZA LIMITED 9004791450
CANAGUAY WOOD HOLDINGS

VICHADA LA PRIMAVERA | CANAGUAY LIMITED 9004791531
EL MORICHAL WOOD HOLDINGS

VICHADA LA PRIMAVERA | EL MORICHAL |LIMITED 9005101216
PARAISO WOOD HOLDINGS

VICHADA LA PRIMAVERA | EL PARAISO LIMITED 9004791357
EL GAVAN WOOD HOLDINGS

VICHADA LA PRIMAVERA | EL GAVAN LIMITED 9005101026
EL AMPARO WOOD HOLDINGS

VICHADA LA PRIMAVERA | EL AMPARO LIMITED 9005100952

Estas compafiias adquirieron doce (12) predios ubicados en el municipio de

La Primavera (Departamento de Vichada), todos con antecedentes de baldios

adjudicados durante los afios 1998 y 2002 y que abarcan un area de 13.254

hectareas 7.737 mts®. El valor total de las compraventas realizadas por estas

empresas asciende a $14.605.2 millones.

144 \sease: hitp://www.contextolegal.com/ (Consultado: 23 de diciembre de 2012)
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PREDIO MATRICULA RESOLUCION HECTAREAS METROS
El Morichal 540 3584 | 781 del 18 de diciembre de 2002 -Incora 880 1.953
liavi .

Wood Holdings de Villavicencio

Limited

El Paraiso 540 5958 | 174 de 30 de agosto de 2004 -Incoder 326 9.360

s 4 .

Wood Holdings San José del Guaviare

Limited

La Esperanza 540 3238 | 740 del 27 de diciembre de 2001 -Incora 1.294

Wood Holdings de Villavicencio

Limited

Canaguay 540 3372 | 725 del 27 de diciembre de 2000 - Incora 1.293 9.541

Wood Holdings de Villavicencio

Limited

La Paz 540 3237 | 710 del 27 de diciembre de 2000 - Incora 1.290 9.824
Wood de Villavicencio

Holdings Limited

Avenida La 540 2441 | 534 del 28 de octubre de 1998 del Incora 1.292 3.776

Esperanza de Villavicencio

Timberland

Holdings Limited

La Diana 540 2443 | 557 del 28 de octubre de 1998 del Incora 1.283 2.576

Timberland de Villavicencio

Holdings Limited

Las Ventas 540 2444 | 559 del 28 de octubre de 1998 del Incora 1.273 9.840

Timberiand de Villavicencio

Holdings Limited
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Potosi 540 2446 | 558 de 28 de octubre de 1998 del Incora 1.269 944

de Villavicencio
Timberland
Holdings Limited

La Paz La Libertad 540 3236 | 121 del 30 de marzo de 2001 del Incora 1.294

Wood Holdings de Villavicencio

Limited

El Gavan 540-3359 | 378 del 06 de junio de 2002 Incora 882 8.070

Wood Holdings

Limited

El Amparo 540-3360 | 373 del 06 de junio de 2002 Incora

Wood Holdings

Limited 872 3357

Fuente: Revision ORIP Puerto Carrefio CGR

Al igual que sucede en otros casos de acumulacién, son importantes los

cambios abruptos en los valores de compra de estos predios. En particular, llama

la atencion el aumento en el precio de los predios: “El Paraiso”, que en 1 mes

aumentd 1.142% su valor al pasar de $35 millones a $434.7 millones; “la

Esperanza’, que en 3 afios pas¢ de $1.2 millones a $1.294 millones aumentando

su valor en 107.33%;“Canaguay” aumento6 su valor en 1.811% pasando en un mes

de $90 millones a $1.720 millones; “La Paz” paso en 5 afos de $1.1 millones a

$1.290.9 millones aumentando en 117.262%; y el predio “la Libertad” que aumento

en 86.1% pasando de $1.5 millones a $1.294 millones.
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g. Sociedad Agroindustria Guarrojo SA

De la revision efectuada por la comisiéon de la CGR, se evidencié que la

Sociedad Agroindustria Guarrojo SA adquirio diez (10) predios en la vereda Planas
de Puerto Gaitan (Meta), con antecedentes de baldios adjudicados entre los afios
1995 y 1998, con una extension de 8.330 hectareas 2.015 mts® superando

claramente la UAF establecida para la zona (1.360 a 1840 hectareas). El valor

total de las compraventas realizadas asciende a $5.456 millones.

FOLIO
PREDIO | MUNICIPIO | VEREDA | HECTAREAS | METROS | RESOLUCION FECHA
MATRICULA
Puerto
234-10440 | Bélgica ) PLANAS 699 9850 496 19/07/1996
Gaitan
El Puerto
234-10441 ) PLANAS 699 2585 497 19/07/1996
Cimarron Gaitan
Puerto
234-10442 | El Venado PLANAS 694 9568 498 19/07/1996
Gaitan
Puerto
234-10443 | El Totumo ) PLANAS 699 7469 499 19/07/1996
Gaitan
San Puerto
234-10444 » PLANAS 699 5740 500 19/07/1996
Joaquin Gaitan
Puerto
234-10445 | Bonanza . PLANAS 669 5837 501 19/07/1996
Gaitan
Las Puerto
234-12348 ) PLANAS 695 4000 550 11/06/1998
Acacias Gaitan
Los Puerto
234-12349 PLANAS 690 1000 551 11/06/1998
Laureles Gaitan
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Punta Del| Puerto

234-9852 ) PLANAS 1390 9645 1009 23/11/1995
Este Gaitan
Santa Puerto

234-9853 ) ) PLANAS 1390 6321 1010 23/11/1995
Beatriz Gaitan

Fuente: Revision ORIP Puerto Lopez - CGR

Mediante Escritura Publica No. 3.563 del 18/07/2007, de la Notaria
Segunda de Villavicencio (Meta), la Sociedad Agroindustria el Guarrojo S.A., con
domicilio en Cali (Valle del Cauca), adquiri6 los predios denominados “Bélgica”, “El
Cimarrén”, “El Venado”, “El Totumo”, “San Joaquin”, “Bonanza’, “Las Acacias’,

“Los Laureles”, “Punta Del Este” y “Santa Beatriz".

Cada compraventa se realizé por $600 millones mediante la Escritura 3563
del 18/07/2007, excepto para el predio denominado “Bélgica” que fue adquirido por
Agroindustria Guarrrojo S.A,, mediante Escritura 1.446 del 04/07/2008, de la
Notaria Cuarta de Villavicencio y registrada el 16 de julio 2008, por valor de $56

millones.

Los nueve predios restantes fueron inicialmente vendidos por diferentes
personas naturales a diferentes personas naturales, sin embargo estas
compraventas fueron realizadas con la Escritura No. 3.672 del 06/09/2006, de la

Notaria 48 de Bogota cada uno por $200 millones.

Es de resaltar que el valor de los predios aumento, en promedio, en un

200% en dos anos.

La Superintendencia de Notariado y Registro con oficio de fecha 12 de

diciembre de 2013, manifiesta: (...) la sociedad AGROINDUSTRIAL GUARROJO
|

sobrepasa la extension sefalada en la norma, toda vez que actualmente es

propietaria de 8.375 hectareas aproximadamente”.
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Conforme a lo anterior, y considerando que la instancia competente para
conocer, respecto a la inscripcion de esos actos es la Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos de Puerto Lépez; desde esta Delegada remitiremos a la
sefora registradora el diagnostico registral realizado, para que estudie la viabilidad

de iniciar actuacién administrativa.”

‘h. Carlos Aguel Kafruni, familia & CIA

Las familias, Aguel, Kafruni y Money, fueron las pioneras de este fenémeno
de colonizacién a gran escala de la Altillanura. Carlos Aguel Kafruni, fue el
fundador de la Organizacion No Gubernamental “Fundallanura”, que hoy actia
como gremio de los inversionistas en la zona. Ha alcanzado prestigio en los
ambitos empresarial y académico, a tal medida que da charlas en distintas
universidades y eventos, mostrando las caracteristicas y retos de la gran
plantacion en los llanos orientales. Es famoso también por méaximas propias del
fendmeno actual de acumulacion de baldios, al afirmar: “No puedo decir que eso
sea bueno o malo, ni recomendario, pero no he visto al primero que le hayan

quitado la tierra por eso”'*®.

Ni a €l ni a su familia extensa, le han declarado nulidad en la compra de los
predios en Puerto Gaitan (Meta), donde consolidan un area de 15.000 hectareas
adyacentes, todas con antecedentes de baldios, pues fueron entregadas a

campesinos beneficiarios en procesos de reforma agraria (titulacion de baldios)™.

'*° Revista Altillanura No. 8, marzo de 2009, pagina 7.

"% En conferencia presentada en la Universidad de los Andes, describe sus propiedades, e incluso
hechos de peculado en cuanto al uso de helicopteros del Plan Colombia para beneficio en sus fincas. Mayores

detalles, véase: hitp://www youtube com/watch?v=D2UCUE1nFsY (Revisado: 18 de mayo de 2013).
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En las compras intervienen personas naturaels y juridicas, como es el caso
de la firma Lilly Kafruni SAS (NIT. 900404036-4), sociedad inscrita en la Camara
de Comercio de Bogota el 28 de diciembre de 2010 con un capital autorizado de
$1.000 millones (y activo reportado de: $992.9 millones), en la cual la gerente
general es la sefiora Lilly Kafruni de Aguel (C.C. 24.886829), esposa de Carlos
Fernando Aguel Kafruni (C.C. 19.464.719), quien a su vez se reporta en el
certificado de existencia y representacion como suplente de la gerencia de esta

empresa.

Las declaraciones de Carlos Aguel, sefialan propiedad sobre 15.000
hectareas'’ no obstante, se tienen documentadas 5.000, ubicadas en las
veredas Nuevas Fundaciones, La Cristalina, El Tigre y San Pedro de Arimena, en
el municipio de Puerto Gaitan (Meta). Dado que no se encontro referencia a mas
predios a nombre de los miembros de éstas familias, lo mas probable es que el

resto de inmuebles hayan sido adquiridos por empresas constituidas para comprar

predios'*.
Matricula . . Resolucién de
Predio . Municipio Extension L Actual propietario
Inmobiliaria Adjudicacion
Puerto . AGUEL DE OSORIO NORMA LUCIA
TRES Gaita Setscienias Resolucion - N, sueL KAFRUNI JHON
234-7102 attan setenta y dos| 1223 del 12 de
ESQUINAS (Meta) - . ALEXANDER
(672) Hectareas noviembre de
Vereda: AGUEL KAFRUNI CARLOS

7 Mayores detalles, véase: hito:/iwww. youtube.com/watch?v=D2UCuE1nFsY (revisado: 23 de
diciembre de 2013).

48 Denuncia presentada a la Contraloria General de la Republica por el HR Wilson Neber Arias
Castillo el 22 de mayo de 2013. Paginas 13y 14.
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Nuevas 1986 FERNANDO
Fundaciones MARQUEZ AGUEL FEDERICO
MARQUEZ AGUEL JULIAN
MARQUEZ AGUEL TATIANA
SOCIEDAD LILLY KAFRUNI SAS
Resolucién  No.
PUERTO 981 del 02 de|JORGE ELIECER ZORRO
LOTE 234-7603 1.530 m2
LOPEZ diciembre de | HERNANDEZ
1960
AGUEL DE OSORIO NORMA LUCIA
Resolucién  No.
AGUEL KAFRUNI JHON
0971 del 31 de
ALEXANDER
Trescientas julio de 1992
AGUEL KAFRUNI CARLOS
PUERTO cuarenta y [ INCORA
SIBERIA 234-7643 FERNANDO
GAITAN cuatro (344) | adjudica baldio a
MARQUEZ AGUEL FEDERICO
hectareas LUZ AMPARO
MARQUEZ AGUEL JULIAN
DUSSAN DE
MARQUEZ AGUEL TATIANA
ROBERTO
SOCIEDAD LILLY KAFRUNI SAS
Resolucién  No.
AGUEL DE OSORIO NORMA LUCIA
Puerto 076 del 19 de
AGUEL KAFRUNI JHON
Gaitan Trescientas febrero de 1987
) ALEXANDER MARQUEZ AGUEL
LA (Meta) — | cincuenta y | INCORA
234-4950 FEDERICO
VIRGINIA Vereda: ocho (358) | adjudica a
MARQUEZ AGUEL JULIAN
Nuevas hectareas TERESA
) MARQUEZ AGUEL TATIANA
Fundaciones ALFONSO
SOCIEDAD LILLY KAFRUNI SAS
TRIANA
234-18223
(234-9321) Puerto Gaitan | Cuatro mil
FINCA  LAS | (234-9322) (Meta) — | seiscientas
) AGMO NUBES INVERSIONES SAS
NUBES (234-9323) Vereda: La | diecinueve (4.619)
(234-9324) Cristalina hectareas
(234-9325)
Fuente: ORIP Puerto Lopez — revision CGR.
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La Superintendencia de Notariado y Registro con oficio de fecha 12 de
diciembre de 2013, manifiesta: “(...) se presume la violacion del articulo 72 de la
Ley 160 de 1994 ya que esta sociedad tiene otros predios que sumados superan

la UAF establecida en la zona”

i. Aceites Manuelita S.A.

Aceites Manuelita S.A., es una empresa productora de Biodiesel, cuyos
cultivos de palma se encuentran ubicados en los Llanos Orientales, en los

municipios San Carlos de Guaroa (Meta) y Orocué (Casanare).

Este caso fue dado a conocer a la Contraloria en el debate de Plenaria de
Camara realizado el 14 de agosto de 2013 por el Representante Wilson Arias
Castillo, presentacion titulada “El pasado oscuro de las tierras de Manuelita”®. De
igual manera, se incluyd como fuente el informe de la Superintendencia de
Notariado y Registro'®®; y en el proceso de verificacion se revisaron 23 folios de

matricula inmobiliaria.

9.1 Aceites Manuelita - Casanare:

El estudio de la CGR incluyo el andlisis de las resoluciones de adjudicacion

en la Oficina del INCODER de Yopal, Casanare, y la informacién soporte de las

149 prasentacion disponible en: http://prezi.com/vm9ckéevkify/pasado-oscuro-de-las-tierras-

de-manuelita/ (consultado: 23 de diciembre de 2013).

150 Sityacion Registral de Predios Rurales Pertenecientes al Circulo de San Martin de Los Llanos —
Meta. Superintendencia Delegada para la Proteccion, Restitucion y Formalizacion de Tierras.

Superintendencia Notariado y Registro. Abril de 2012. pag. 164
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carpetas que sustenta lo consignado en los folios de matricula de la Oficina de

Registro de Orocué.

El area acumulada de los predios alcanza un total de 16.829 hectareas

3.995 mts?; en donde se presentan las siguientes situaciones:

1.

Las resoluciones de adjudicacién de baldios fueron otorgadas por el
Instituto Colombiano para la Reforma Agraria INCORA seccionales de

Bogota y Yopal Casanare entre los afios de 1.986 y el 2.000.

Los Predios analizados fueron adquiridos por Aceites Manuelita S.A. y

Hacienda San José S.A quiénes son sus propietarios actuales.

Los predios correspondientes a los folios de matricula inmobiliaria: 086-
2680, 086- 3094 y 086—1501, tuvieron importantes incrementos de valor

durante las Ultimas transacciones y en cortos periodos de tiempo.

Los predios correspondientes a los folios de matricula inmobiliaria: 086-
2680, 086-3094 y 0865299, sefialados en la denuncia no corresponden
a procesos de adjudicacion de baldio con base en revision realizada a
los folios de matricula 086-2009 y 086-417 y 086-2680.

Las siguientes son las notarias que con frecuencia aparecen en los
procesos de escrituracion de los bienes adquiridos por Aceites Manuelita
y Hacienda San José: Notaria 28, Notaria Unica de Medina
Cundinamarca, Notaria 76 de Bogota, Notaria 16 de Bogota, Notaria

Tercera de Palmira y Notaria Primera de Palmira.

Los Predios acumulados por Aceites Manuelita S.A y Hacienda San
José S.A. en el Municipio de Orocue Departamento de Casanare
alcanzan una superficie de 16.829 hectareas 3.995 mts?, contraviniendo

lo estipulado en el articulo 72 de la Ley 160 de 1994, ya que la UAF de
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la zona es segln la Resolucién 041 de 1996 del INCODER es de 623 a

843 hectareas.

Aceites Manuelita — Meta

La empresa Aceites Manuelita S.A., es propietaria de 29 predios rurales en
el Municipio de San Carlos de Guaroa'', registrados en la ORIP de San Martin
con un area total de 5.884 hectareas, los cuales superan considerablemente las

extensiones establecidas para la Unidad Agricola Familiar para la Regional Meta.

Los predios en su mayoria fueron adquiridos por Aceites Manuelita S A,
luego de la fusion con la compafiia Inversiones del Darién S.A. realizada mediante
Escritura PUblica No. 4041 del 30/11/2005 de Notaria 3 de Palmira.

En sus denuncias, aparte de relacionar la acumulacion indebida de predios
originalmente baldios, por parte del Ingenio Manuelita y empresas relacionadas
con la familia Eder del Valle del Cauca, el representante a la Camara refirié a los
nexos de estos bienes, en su tradicion, con personajes condenados por
parapolitica; y también por personas que son sefialados testaferros de extintos

criminales como Pedro Oliverio Guerrero Castillo alias “Cuchillo”.

La superintendencia de Notariado y registro con oficio de fecha 12 de
diciembre de 2013, sefala: “De conformidad con lo anterior se puede establecer
que existe una acumulacién de bienes inicialmente adjudicados como baldios en

los casos de las Sociedades Palmar de Altamira S.A., Aceites Manuelita S.A. y

81 | a denuncia presentada por el representante a la Camara Wilson Arias Castillo, referia a 43
predios ubicados en este municipio. El folioc de matricula inmobiliaria 236-31680, engioba 6 de los predios

sefialados en la denuncia.
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Hacienda San José S.A., incurriendo en la violacion de lo dispuesto en el inciso
noveno del articulo 72 de la Ley 160 de 1994 (Acumulacion indebida de terrenos
baldios), por cuanto bajo su dominio se encuentran predios inicialmente
adjudicados como baldios cuyas areas exceden la medida méxima permitida para
la zona, fijada por la Resolucion 041 de 1996 que la establecié entre 623 a 843

hectareas

En este sentido se dara traslado a la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de Orocue, para que dentro de su competencia y autonomia determine la
viabilidad o no de iniciar la correspondiente actuacién administrativa con el
proposito que los folios reflejen la real situacion juridica de los predios y se
propenda por la salvaguarda de la legislacion agraria con relacién al régimen de

baldios”.

j- POLIGROW COLOMBIA LTDA
Estructura empresarial y compra de tierras

De la verificacion realizada por la CGR a los documentos registrales se
establecié que mediante la Escritura No. 317 del 26 enero de 2009 de la Notaria
Sexta de Bogota la empresa POLIGROW COLOMBIA LTDA NIT: 90021562-1 con
domicilio en Bogota, adquirié los predios “Macondo 17, “Macondo 2” y “Macondo 3”
ubicados en el departamento del Meta, municipio de Mapiripan correspondientes
a los folios de matricula inmobiliaria nimeros 236-25411, 236-24605 y 236-25478,
respectivamente, cuya area total es de 5.577 hectareas 6.718 mts? superando la

UAF establecida para la zona que es de 1.800 hectareas.

Los predios Macondo 1y 2 fueron adquiridos por POLIGROW mediante la
Escritura No. 317 del 26/01/2009 de la Notaria Sexta de Bogota, por $1.561.5

millones.
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Es de resaltar que el valor de los pedios se incremento en un 12.401,48%
en 10 afios, por cuanto estos predios inicialmente fueron objeto de compraventa
por parte de personas naturales con la escritura 3.005 del 03/08/1999, de la

Notaria Cuarta de Medellin por un valor de $12.4 millones.

El predio MACONDO 3 fue adquirido por POLIGROW mediante la Escritura
No. 5138 del 21/07/2008 de la Notaria Sexta de Bogota por $780.7 millones. El
valor del predio se incrementé en un 7.063% en 6 arios, por cuanto anteriormente
fue objeto de compraventa por persona natural mediante Escritura 1.955 del
20/08/2002, de la Notaria 26 de Medellin por $10.9 millones.

El valor total de las compraventas realizadas por POLIGROW asciende a

$2.342.3 millones.

Los predios antes mencionados fueron adjudicados por el INCORA de
Villavicencio, durante los afios 1888 y 1989, como se muestra en la siguiente

tabla:

FOLIO

MATRICULA PREDIO MUNICIPIO HECTAREAS METROS RESOLUCION FECHA
236-25411 MACONDO 1 MAPIRIPAN 1807 1586 2125 22/12/1989
236-24605 MACONDO 2 MAPIRIPAN 1126 102 1055 11/07/1989
236-25478 MACONDO 3 MAPIRIPAN 2644 4112 1557 13/12/1988

Fuente: ORIP Puerto Lopez — revision CGR.

La superintendencia de Notariado y Registro con oficio de fecha 09 de

diciembre de 2013, manifiesta que adelanta actuaciones internas encaminadas a
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establecer las posibles irregularidades referidas a acumulacién indebida de

predios baldios en este caso.

Incentivos

En la denuncia No 2013-57377-82111D no se hace referencia a los
incentivos otorgados a POLIGROW COLOLOMBIA LTDA, sin embargo la CGR,

realizo solicitud a FINAGRO y de la respuesta se evidencio que:

POLIGROW COLOLOMBIA LTDA suscribié el contrato No. 084-2010 el 24
de diciembre de 2010, en calidad de propietario del predio Macondo 1, con el
Ministerio de Agricultura, para ejecutar un proyecto de reforestacion vy
mantenimiento de 50 Hectareas de la especie ACACIA, MELINA (ACACIA
MANGIM, GMELINA ARBOREA). Por valor de $74.000.000 el cual se encuentra
amparado por el Certificado de Disponibilidad presupuestal No.132-10 expedido

por el Fondo para el Financiamiento del Sector Agropecuario FINAGRO.

El intermediario financiero es Helm Bank S.A., la duracién maxima del

contrato es de 7 afios durante los cuales se ejecutaran 5 etapas del proyecto asi:

ACTIVIDAD VALOR ($ mil.)
Establecimiento 41.3
Mantenimiento 2 11.0
Mantenimiento 3 7.8
Mantenimiento 4 49
Mantenimiento 5 9.4

TOTAL 74.7
201

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacién Il - Cédigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogota, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




CONTRALOR@A CONTRALORIA DELEGADA

GEMERAL DE LA REPUBLICA | SECTCR AGROPECUARIO

De otra parte, de acuerdo con la informacioén suministrada por el Ministerio
de Agricultura, al representante Wilson Neber Arias Castillo y puesta a disposicion
de la CGR, se evidencié que Poligrow tiene un crédito de redescuento por $92.8
millones y con saldo a capital de $85 millones, cuyo intermediario financiero es
FINANDINA.

Adicional a lo antes mencionado el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural otorgd a Poligrow beneficio de exencion tributaria para el cultivo de palma
en los predios Macondo 1,2 y 3 de acuerdo con lo establecido en la Ley 939 de

2004 como se detalla en la siguiente tabla:

HECTAREAS HECTAREAS
FOLIO BENEFICIO RESTANTES
MATRICULA PREDIO MUNICIPIO HTS EXENCION
236-25411 | MACONDO 1 Mapiripan 1807 1143 664
236-24605 | MACONDO 2 Mapiripan 1126 476 650
236-25478 | MACONDO 3 Mapiripan 2644 709 1935
TOTAL 56577 2328 3249

Fuente: Equipo Auditor

k. Caso INDUPALMA: Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural

y Ministra de Educacion Nacional

De acuerdo con la informaciéon que reporta la pagina de internet de
INDUPALMA:
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“El proyecto de caucho promovido por Indupalma se ubica en el municipio
de Puerto Carrefio (Vichada), donde varios inversionistas disponen de 25.000
hectareas distribuidas en cinco bloques (cuadro adjunto), localizados en las
veredas La Libertad y E| Aceitico, limitando por el Sur con el Rio Bita, por el Norte

con el Rio Meta y al occidente con el corregimiento de la Venturosa”*2.

En el marco de este proyecto cauchero se acumulan mas de 25.000
hectareas para monocultivo. Los predios que se acumulan tienen origen en
terrenos baldios de la Nacion adjudicados a particulares y que desde el afio 2010
han sido adquiridos por Sociedades por Acciones Simplificadas y particulares sin

sobrepasar la medida de la Unidad Agricola Familiar establecida para la zona.

Segln la denuncia presentada por el Representante a la Camara Ivan
Cepeda Castro en debate de control politico el 14 de agosto de 2013, esta

estrategia para la concentracién de la tierra fue planificada, por cuanto:
1. Las SAS fueron constituidas entre marzo y noviembre de 2010.

2. El tiempo entre la constitucion de la SAS y la compra de predios fue

siempre menor a un mes (fueron constituidas para comprar tierras).

3. Para cada bloque del proyecto la fecha de constitucion de las diferentes
SAS, la fecha de compra de los predios y la fecha de registro son muy

aproximadas.

4. Los contratos de compraventa se protocolizaron en la Notaria 44 de

Bogota.

5. El objeto social de varias de las SAS es el mismo.

%2 Tomado de: http:/www.indupalma.com/nuestros-servicios/negocio-del-caucho Revisado el 22 de

octubre de 2013.
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6. Hay relaciones de parentesco entre representantes legales de las SAS

7. A diferencia de RIOPAILA, las SAS no tienen los mismos representantes

legales, pero el efecto practico es el mismo: tierras reservadas para campesinos

terminan siendo usufructuadas por un gran proyecto agroindustrial.

Predio /
. . i . Resolucién de .
Matricula | Ubicacién | Extension o, Ultima Tradicion Hipoteca
L Adjudicacion
inmobiliaria
» Mediante Escritura ) ) .
Resolucion  No.| Mediante Escritura  Publica
Publica No. 547 del 17 o
Mil 745 del 18 de No.6211 del 28 de diciembre de
) ) de marzo de 2010,
doscientas | septiembre de ] 2011, (Notaria 47) XIMENA
(Notaria 44) ZOILA .
El Gorro / noventa y| 1996, INCORA ANGEL GAVIRIA constituye
) o MERLINDA  DAVILA . ) )
540-1679 cinco adjudica baldio a hipoteca abierta sin limite de
GARCIA vende a
(1.295) ZOILA cuantia a favor de BANCO
) XIMENA ANGEL
hectareas | MERLINDA DAVIVIENDA SA por valor de
Puerto GAVIRIA por valor de
. DAVILA GARCIA $804.070.000 pesos.
Carrefio $26.638.000 pesos.
(Vichada)
— Vereda: Mediante Escritura
Puerto ] Plblica No. 0545 del | Mediante Escritura Publica No.
Resolucion ~ No. o
Murillo Mif 17 de marzo de 2010, | 1310 del 27 de junio de 2013,
834 del 18 de
doscientas ) (Notaria 44) ALBA|(Notaria 41) INVERSIONES
septiembre de .
La Cola / cincuenta SOLINDA DAVILA | CAMPOAZUL SAS constituye
11896, INCORA ) ) o
540-1681 y seis o . GARCIA vende alhipoteca abierta sin limite de
adjudica baldio a
(1.256) INVERSIONES cuantia a favor de BANCO
ALBA SOLINDA
hectareas CAMPOAZUL SAS por | DAVIVIENDA SA por valor de
DAVILA GARCIA
valor de $25.836.000 | $374.073.600 pesos.
pesos.

204

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacién Il - Codigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogotd, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




CONTRALORIA

GEMERAL DE LA REPUBLICA ¢

CONTRALORIA DELEGADA
SECTOR ALHQPECUARIO

Mediante Escritura
Resolucion  No. | Publica No. 0546 del | Mediante Escritura Publica No.
Mil 1198 del 10 de |17 de marzo de 2010, | 528 del 21 de marzo de 2013,
Doscientas | octubre de 1996, | (Notaria 44) | (Notaria 41) INVERSIONES
El' Nudo / cincuenta | INCORA adjudica | GUADALUPE IVAN | ZACOR SAS constituye
540-1684 y siete | baldio a | DAVILA GARCIA | hipoteca abierta sin limite de
(1.257) GUADALUPE vende a|cuantia a favor de BANCO
hectareas |IVAN DAVILA | INVERSIONES DAVIVIENDA SA por valor de
GARCIA ZACOR SAS por valor | $866.595.200 pesos
de $25.844.000 pesos.
Mediante Escritura
Resolucion  No. | Publica No. 0544 del | Mediante Escritura Publica No.
Mil 271 del 30 de|17 de marzo de 2010, | 570 del 27 de marzo de 2013,
Doscientas | marzo de 1994, | (Notaria 44) | (Notaria 41) INVERSIONES
La Costa / cincuenta |INCORA adjudica | ELIZABETH  DAVILA | CAMPO CAUCHO SAS
540-1223 y seis | baldio a| DE SANTANA vende a | constituye hipoteca abierta sin
(1.256) ELIZABETH INVERSIONES limite de cuantia a favor de
hectareas | DAVILA DE | CAMPO CAUCHO | BANCO DAVIVIENDA SA por
SANTANA SAS por valor de|valorde $889.837.680 pesos
$43.556.000 pesos.

Fuente: ORIP Puerto Carrefio — revision CGR.

Los predios: “El Nudo”, “La Cola”, “El Gorro” y “La Costa” hacen parte del

denominado “Bloque Davila” dentro del Proyecto de Produccién de Caucho en el

departamento del Vichada promovido por INDUPALMA, los cuales sumada el area

de cada predio arroja un total de 6.270 hectareas. En las Sociedades por Acciones

Simplificadas que adquieren estos predios se cuenta con la participacion de la

Ministra de Educaciéon Nacional Maria Fernanda Ocampo, del Ministro de

Agricultura y Desarrollo Rural Rubén Dario Lizarralde, del hijo de la ex parejay de

4 hermanos de la Ministra mencionada anteriormente.
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De acuerdo con la informacion reportada por FINAGRO, se establece que

para los predios “El Nudo”, La Costa” y el Gorro” se han tramitado operaciones de

crédito ordinario por valor de $1.854 millones, las cuales se encuentran activas.

NOMBRE

BENEFICIARIO DIRECCION / PREDIO VALOR CREDITO ESTADO
Inversiones Zacor | EL NUDO VEREDA PUERTO MURILLO MUNICIPIO ACTIVA
SAS PUERTO CARRENO DEPARTAMENTO VICHADA 437.655.200,00
Inversiones Campo | LA COSTA VEREDA PUERTO MURILLO MUNICIPIO ACTIVA
Caucho SAS PUERTO CARRENO DEPARTAMENTO VICHDA 441.056.960,00
Ximena Angel |[EL GORRO VRDA PTO MURILLO MCPIO PTO ACTIVA
Gaviria CARRENO —VICHADA 364.240.000,00
Ximena Angel | EL GORRO VDA PUERTO MURILLO PTO CARRENO ACTIVA
Gaviria VICHADA 104.386.000,00
Ximena Angel |EL  GORRO VDA PUERTO MURILLO PUERTO ACTIVA
Gaviria CARRENO VICHADA 405.667.000,00
Ximena Angel |EL GORRO VDA PTO MURILLO PTO CARRENO ACTIVA
Gaviria VICHADA 101.645.000,00

1.854.650.160,00

Fuente FINAGRO - Calculos CGR.

I. AGROINDUSTRIALES EL PALMAR SAS

Predio “La Veremos” — Matricula Inmobiliaria 540-7431

Este predio ubicado en la Vereda Aceitico de Puerto Carrefio (Vichada), con

una extension de mil doscientas cinco (1.205) hectareas, es adquirido el 17 de
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enero de 2013 por Agroindustriales el Palmar, empresa de la que para la fecha era

Gerente General el sefior Ministro de Agricultura Rubén Dario Lizarralde.

Respecto al predio “La Veremos” se observa que conforme al plano
elaborado por el INCODER en el proceso de adjudicacién del baldio, este predio

se encuentra en medio de terrenos baldios en tramite de adjudicacion.

De acuerdo a la verificacién efectuada en la Direccion Territorial del
INCODER- Vichada en el mes de octubre de 2013, se establece que los tres
predios colindantes al predio “La Veremos” se encuentran en etapa de revision
juridica dentro del tramite de adjudicacién de baldios'®, predios que una vez
adjudicados deben ser objeto de seguimiento por parte del INCODER a fin de

verificar que se cumpla con el mandato establecido en la Ley 160 de 1994,

Lo anterior mencion se realiza teniendo en cuenta que el INCODER debe
autorizar previamente la venta del predio adjudicado como baldio tal y como
consta en la anotacion que se realiza en el folio de matricula inmobiliaria y que en
este caso, el predio fue adjudicado el 20 de junio de 2012 y el INCODER autorizd
la enajenacion el 25 de octubre de 2012, incumpliendo Ia finalidad para la cual se
adjudican los terrenos baldios a familias campesinas y que apenas habian pasado

4 meses desde el Acto de Adjudicacion.

Finalmente, se resalta que en el Acta de Junta Directiva No. 12 del 18 de
diciembre de 2012 de "“AGROINDUSTRIALES EL PALMAR SAS” reunion en la
que se autoriza la compra del predio “La Veremos”, el Gerente General la
empresa, RUBEN DARIO LIZARRALDE propone: "que los cinco miembros de la

Junta Directiva conozcan terrenos ubicados en el Vichada con lo cual se va

"% De acuerdo al Procedimiento INCODER para la Adjudicacién y Titulacién de Baldios.
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ganando tiempo para una eventual negociacion. Este viaje se financiara con los

recursos de Agroindustriales. El Gerente se ofrece a preparar la visita."

m. Adjudicacion irregular de Baldios y posterior acumulacion -

Caso familiares del Ministro del Interior Aurelio Iragorri — 2012

De acuerdo a la denuncia formulada por el Representante Wilson Arias

Castillo el 18 de septiembre del presente afio ante la Comision Quinta de la

Camara de Representantes, se logro evidenciar la adjudicacion irregular de 3

predios en el departamento del Vichada por parte del INCORA en el afio 1996 y su

posterior acumulacion por parte de 4 empresas. Este caso se relaciona con primos

del hoy Ministro del Interior Aurelio Iragorri Valencia, como se vera a continuacion:

Predio /
Resolucién de
Matricula Ubicacidén Extension Tradicién
Adjudicacioén
Inmobiliaria
. Mediante Escritura Pablica No. 3520 del
a
) Resolucion No. 366 del 24 | 13 de noviembre de 2012 CAMILO
Primavera | Mil doscientas
i de mayo de 1996, | CASAS ORTIZ vende a AGRO ELBITA
Santana /| (Vichada) |sesenta y siete o
INCORA adjudica baldio a|SAS 25%, CABRIOLET LTDA. 25%,
540-1623 — Vereda: | (1.267)
CAMILO CASAS ORTIZ - | MERCANTIL GALERAZAMBA LTDA.
San hectareas
Teod CC 346.736 de Bogota 25%, y PROYECTOS VICHADA SAS
eodoro
25% por $100.000.000 pesos
Resolucion No. 533 del 08 . . o
L Mediante Escritura Publica No. 3520 del
a de agosto de 1996, , ERANCIS
Primavera | Mil doscientas | INCORA adjudica baldio a 13 de noviembre de 2012 FR co
El  Gavilan /| (Vichada) |sesenta Y | ERANCISCO JOSE JOSE  MATIZ SALAZAR y ANA
540-1625 _ Vereda: |cinco  (1.265)| mATIZ SALAZAR  CC GABRIELA MONROY venden a AGRO
., ELBITA SAS 25%, CABRIOLET LTDA.
San hectareas 19.240.333 de Bogota y °
Teod 25%, MERCANTIL GALERAZAMBA
€odoro ANA GABRIELA

MONROY CC 35.465.168

LTDA. 25%, y PROYECTOS VICHADA
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de Usaquén SAS 25% por $100.000.000 pesos

Mediante Escritura Pdblica No. 3520 del
13 de noviembre de 2012 PABLO
VALENCIA IRAGORRI vende a AGRO
ELBITA SAS 25%, CABRIOLET LTDA.
25%, MERCANTIL GALERAZAMBA
LTDA. 25%, y PROYECTOS VICHADA
SAS 25% por $100.000.000 pesos

Resolucion No. 532 del 08
Cumaribo | Mil doscientas|de agosto de 1996,
El Cachicamo /| (Vichada) | ochenta y tres | INCORA adjudica baldio a
540-1624 —~ Vereda: | (1.283) PABLO VALENCIA
El Viento | hectareas IRAGORRI CC 19.434.857
de Bogota

Fuente: Folios de Matricula Inmobiliaria y antecedentes registrales ORIP Vichada. Octubre
2013. '

Respecto a la adjudicacion de estos 3 predios adelantada por el INCORA
(Hoy INCODER) en el afio 1996, se omitio la verificacion del requisito respecto de
la explotacion econdmica efectuada por los solicitantes por espacio al menos de 5
afnos del predio baldio solicitado en adjudicacion, teniendo en cuenta que las
personas finalmente beneficiarias con la adjudicacion de predios de la Nacién, no
son habitantes de la zona sino de la ciudad de Bogota y con actividad econémica
en otras ramas de la economia: Casas Ortiz es cirujano'®*, Valencia Iragorri es

155 156

piloto e importador ™, Matiz Salazar es empresario™ y Monroy Torres es abogada

'* Fuente: http://www.doctoralia.co/medico/casas+ortiz+camilo-12787324 consultado el 23 de

octubre de 2013.

" Fuente: http://www.zoominfo.com/p/Pablo-Valencia/1255439802 y
http://trade.nosis.com/es/VALENCIA-IRAGORRI-PABLO/00000000194398571/47/p#.Umgdc3Bg-Jd

consultados el 23 de octubre de 2013.

5
"Fuente:

http://www.supersociedades.gov.co/ss/drvisapi.dii?Mlval=ppal&dir=104&nitso=860006327&tipo=1 consultado
el 23 de octubre de 2013.
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y empresaria'®’, desconociendo lo dispuesto en la Ley 160 de 1994, la cual
establece claramente que los terrenos baldios deben ser adjudicados a

campesinos pobres.

Ahora bien, con la Escritura Publica No. 3520 del 13 de noviembre de 2012
los tres predios baldios adjudicados en mencion, son vendidos a 4 Sociedades por
Acciones Simplificadas en idéntico porcentaje de participacion: AGRO ELBITA
SAS 25%, CABRIOLET LTDA. 25%, MERCANTIL GALERAZAMBA LTDA. 25%, y
PROYECTOS VICHADA SAS 25% por $100 millones pesos cada uno.

En el mismo sentido, vale anotar que como se sefialé atras, uno de los
casos de presunta acumulacion de baldios, incluye al banquero colombiano Luis
Carlos Sarmiento Angulo. En este caso, segln informacion remitida por el
Representante a la Camara, Wilson Arias Castillo, el sefior Luis Carlos Sarmiento
Gutiérrez, hijo de Luis Carlos Sarmiento Angulo, es representante legal de la

empresa Cabriolet Ltda.

Estos 3 predios suman en total 3.815 hectareas, evidenciandose otro caso
de acumulacion irregular de Unidades Agricolas Familiares en contravia de lo
dispuesto por la Ley 160 de 1994.

Finalmente, se resalta que los representantes legales de la sociedad "Agro

Elbita SAS”, pertenecen a la familia Iragorri: Maria Alejandra y Julian Valencia

Iragorri, sobrinos del Senador Aurelio Iragorri Hormaza'®.

®TFuente:

http://www. supersociedades.qov.co/ss/drvisapi.dil ?Mival=ppal&dir=1 04&nits0=860006327&tipo=1 y

http://lamvcolombia.org.co/attachments/data/GabrielaMonroy. pdf consultados el 23 de octubre de 2013.
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La Superintendencia de Notariado y Registro, mediante oficio del 12 de

diciembre de 2013, manifiesta:

‘En el caso de los predios de propiedad de las sociedades mencionadas, se
evidencia una posible violacion a la restriccion establecida en el inciso 9° del

articulo 72 de la Ley 160 de 1994, (...)

Como se menciono, al parecer existe una concentracion de las extensiones que
superan las maximas sefialadas en la Resolucién No 041 de 1996 proferida por
el INSTITUTO COLOMBIANO DE LA REFORMA AGRARIA —INCORA- la cual
valga mencionar, determina las extensiones de las UNIDADES AGRICOLAS
FAMILIARES -UAF-, por zonas relativamente homogéneas, en los municipios

situados en las areas de influencia de las respectivas gerencias regionales.

De acuerdo a lo anterior, es decir, que las situaciones analizadas, podrian llegar a
ser violatorias de la Ley 1579 de 2012, Resolucién No. 041 de 1996 y el articulo
72 de la Ley 160 de 1994, conforme a lo dispuesto en el articulo 49 de la Ley 1579
de 2012, el cual establece que “El modo de abrir y llevar la matricula se ajustara a
lo dispuesto en esta ley, de manera que aquella exhiba en todo momento el
estado juridico del respetivo bien”, esta oficina evidencia la necesidad de iniciar la
correspondiente Actuacion Administrativa, tendiente a demostrar la verdadera y
real situacion juridica de los predios, en razon de ello se correra traslado a la
Oficina de Registro de Instrumentos Publicos, respectiva, considerando que es la

instancia competente para conocer el asunto” .

“|Fuente: http://prezi.com/zpabkrkxxdi /presentacion debate-comision-v-genealogia-del-despojo-de-

la-tierra-del-cauca-a-la-altillanura/?utm_campaign=share&utm_medium=copy consultado 23 de octubre de

2013.
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n. Caso Camilo Humberto Pabén Puentes

En este caso de acumulacion de baldios, se debe sefialar que no existe
denuncia interpuesta ante la CGR, sin embargo en desarrollo de la actuacion
especial se realizo la revision de 13 folios de matricula tomando como base lo

planteado en el informe de la Superintendencia de Notariado y Registro 159

Se establecio que el sefior en referencia adquiri6 13 predios rurales en el

Municipio de San Martin (Meta). El area total de los predios es de 1.137 hectareas.

De otro lado: “El sefior Pabon Puentes Camilo Humberto es también
propietario de un predio con matricula inmobiliaria 236 — 53777 con una cabida de
1 264 hectdreas 5.756 mts® en el Municipio de Puerto Lleras, producto de un
englobe realizado de los predios con matriculas 23641486, 236-24569, 236-
23783 y 236-24758, que al sumarlas con este folio de matricula supera la unidad

agricola familiar maxima permitida en la zona”®.

La suma de ambos predios constituye un area total de 2.406 hectareas lo

que constituye violacion de lo establecido en el articulo 72 de la Ley 160 de 1994.

En la informacion reportada por Finagro se encontré que al beneficiario
Pabon Puentes Camilo Humberto se le otorgaron tres créditos ordinarios por valor
total de $460 millones; de los cuales, un crédito por $50 millones no corresponde a

inversiones relacionadas con los predios sefalados en este informe y los créditos

%9 |bid 18 pag. 173

'8 situacion Registral de Predios Rurales Pertenecientes al Circulo de San Martin de Los Llanos —
Meta. Superintendencia Delegada para la Proteccion, Restitucion 'y Formalizacion de Tierras.

Superintendencia Notariado y Registro. Abril de 2012. Pag. 180.
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ordinarios por $ 60 y 350 millones referidos a la finca “Las Camelias”, créditos que

actualmente se encuentran activos y fueron otorgados en los afios 2011 y 2013.

Camilo Humberto

DIANA PTO LLERAS

350.000.000,00

NOMBRE VALOR FECHA
BENEFICIARIO‘ DIRECCION / PREDIO CREDITO OTORGAMIENTO ESTADO
PDIO LAS CAMELIAS VRDA
Pabén Puentes
CHARCO TRECE MCPIO 2011-04-28 ACTIVA
Camilo Humberto 60.000.000,00
PUERTO LLERAS -META
AUTOPISTA SUR N. 38-78
Pabén Puentes
CENTRAL DE CARNES 2011-03-31 | CANCELADA
Camilo Humberto 50.000.000,00
GUADALUPE
Pabén Puentes | FINCA CAMELIAS Y VILLA
2013-01-24 ACTIVA

Fuente: FINAGRO. Calculos: CGR.

e Hallazgo No. 1 - Incumplimiento de los articulos 12 v 72 de la ley 160 de

1994 por parte del INCODER (A1 —-F1-D1-P1)

De acuerdo con la revision realizada a los folios de matricula que tienen su

origen en una resolucion de adjudicacion de terrenos baldios de la Nacion a través

del INCORA o del INCODER, pertenecientes a los circulos de las Oficinas de

Registro de Instrumentos Publicos de Puerto Carrefio, departamento de Vichada,

Puerto Lopez y San Martin de los Llanos, departamento de Meta, Orocué y Yopal,

Casanare, los cuales fueron adquiridos por Poligrow Colombia Ltda, Agroindustria
El Guarrojo S.A, Wood/Timberland - Holdings Limited, Aceites Manuelita, Camilo
Pabdn Puentes, Riopaila, la Organizacion Luis Carlos Sarmiento Angulo, Grupo
Monica de Colombia S.A.S., Carlos Aguel Kafruni, Fiducia Helm Trust S.A. Predio

“El Brasil”, Multinacional Cargill, y los adquiridos por familiares del ministro Iragorri
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y familia Lizarralde - Ocampo, de manera directa o a través de sociedades por
acciones simplificadas, se calcul6 el area afectada, enmarcada en lo citado por la
Resolucion 041 de 1996 del INCORA, por la cual se determinan las extensiones
de las unidades agricolas familiares en los municipios situados en las areas de
influencia de las respectivas gerencias regionales, por zonas relativamente
homogéneas y se cuantifico el valor de adquisicion por parte del acumulador,
tomando como base el valor pagado que se sefala en la escritura de compra;
dicho valor se actualizdé a valor de 2012 de acuerdo con el IPC reportado en la
pagina del DANE.

Caso Poligrow Colombia Ltda:

Se revisaron 3 folios de matricula, pertenecientes al Circulo registral de San
Martin, localizados en el departamento del Meta, municipio de Mapiripan, que
fueron adquiridos por valor de $2.622,24 millones, que abarcan un area de 5.577

hectareas, sobre la cual se da un valor medio de la hectarea de 0.470 millones.

Caso Agroindustria el Guarrojo S.A.:

Incluyo el estudio de 10 folios de matricula del departamento del Meta,
Municipio Puerto Gaitan, pertenecientes al Circulo registral de Puerto Lopez, que
incluyen 8.330 hectareas adquiridas por $773,62 millones, que generan un

promedio actual de $0,833 millones por hectarea.

Caso Wood/Timberland- Holdings Limited:

Se hizo la revision de 12 folios de matricula correspondientes a informacion

suministrada en la denuncia, pertenecientes al circulo de la Oficina de Registro de

Instrumentos Publicos de Puerto Carrefio, departamento de Vichada. El area
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acumulada corresponde a 13.253,92 hectareas por valor de $14.924,30 millones,

lo que arroja un valor medio por hectarea de $1,126 millones.

Caso Riopaila Castilla SA:

De acuerdo con la revisién realizada a 35 folios de matricula (uno de los
cuales se segrega en 13 lotes dado por un proceso de sucesién), pertenecientes
al circulo de la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos de Puerto Carrefio,
departamento de Vichada, se realizaron 45 operaciones de compraventa de
predios. El total del area adquirida por las S.A.S. fue de 35.642 hectareas por valor
de $40.262.8 millones, es decir, el valor promedio de la hectarea es de $1,130
millones.

Se establecieron 6 casos de predios adjudicados por resoluciones del
INCODER vy que fueron vendidos por sus adjudicatarios en menos de doce meses

posteriores a la fecha de su adjudicacion.

Caso Organizacioén Luis Carlos Sarmiento Anqulo:

Revisados 19 folios de matricula (matrices y segregados), pertenecientes al
circulo de la Oficina de Registro de Instrumentos publicos de Puerto Lépez,
departamento del Meta se establecié que el total del area adquirida por las S.A.S.
fue de 14.710.1 hectéreas y por ellas se pagaron $49.136,7 millones, para un valor

promedio por hectarea de $3,340 millones.

Caso Aceites Manuelita:

Se hizo la revisiéon de 23 folios de matriculas correspondientes a
informacion suministrada en la denuncia, pertenecientes al circulo de la Oficina de

Registro de Instrumentos publicos de Orocué, departamento de Casanare. El area

215

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacién Il - Cédigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogotd, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




’
CON l RAL.OR;A ! CONTRALORIA DELEGADA
GEMERAL DE LA REFUBLIGA ¢ BECITOR AGROQPECUARIO

acumulada corresponde a 23 predios, que alcanzan un area total de 14.012
hectareas por valor de $13.538,39 millones, lo que arroja un valor medio por

hectarea de $0,966 millones.

Caso Manuelita - San Martin:

La empresa Aceites Manuelita S.A. es propietaria de 29 predios rurales en
el Municipio de San Carlos de Guaroa, registrados en la ORIP de San Martin con
un area total de 5.439,57 hectareas, adquiridos por valor total de $22.958,27

millones, que corresponde a un valor promedio de hectarea de $4,221 millones.

Caso Camilo Humberto Pabon Puentes:

Se establecid que el sefior en referencia adquirié 13 predios rurales en el
Municipio de San Martin, registrados en la ORIP del municipio citado. El area total
de los predios sefialados es de 4.216 hectareas, compradas por $162,51 millones,

que representa un valor promedio por hectarea de $0.039 millones.

De otro lado, se establecié que: “El sefior Pabon Puentes Camilo Humberto
es también propietario de un predio con matricula inmobiliaria 236 — 53777 con
una cabida de 1.264 hectareas 5.756 mts2 en el Municipio de Puerto lleras,
producto de un englobe realizado de los predios con matriculas 236-41486, 236—
24569, 236-23783 y 236-24758, que al sumarlas con este folio de matricula

supera la unidad agricola familiar maxima permitida en la zona™®'.

'8! situacion Registral de Predios Rurales Pertenecientes al Circulo de San Martin de Los Llanos —
Meta. Superintendencia Delegada para la Proteccion, Restitucion y Formalizacion de Tierras.

Superintendencia Notariado y Registro. Abril de 2012. Pag. 180.
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La suma de ambos predios constituye un area total de 5.480 hectareas, lo
que reafirma lo referido con respecto a superar el limite establecido para la UAF

de la zona.

Caso Grupo Monica Colombia S.A.S.:

La empresa es propietaria de 10 predios rurales, registrados en las ORIP's
de Puerto Lopez y Puerto Carrefio, con un area total de 12.238,03 hectareas,
adquiridas por valor total de $1.432,70 millones, que corresponde a un valor

promedio de hectarea de $0,117 millones.

Caso Carlos Aquel Kafruni:

Revisados 4 folios de matricula correspondientes a informacion
suministrada en la denuncia, pertenecientes al circulo de la Oficina de Registro de
Instrumentos publicos de Puerto Lépez, departamento de Meta, se tiene que el
area acumulada corresponde a 10.636,03 hectareas por valor de $11.867,38

millones, lo que arroja un valor medio por hectarea de $0,176 millones.

Caso Fiducia Helm Trust predio “El Brasil”:

La fiducia es propietaria de un predio con un area total de 16.350 hectareas,
perteneciente al Circulo Registral de Puerto Loépez, departamento del Meta,
adquirido por valor total de $19.688,94 millones, que corresponde a un valor

promedio de hectarea de $1,204 millones

Caso familiares del ministro Iragorri:

Las personas relacionadas con el ministro del Interior (segtin denuncia del

representante Wilson Arias y constatada en el presente ejercicio auditor)
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efectuaron la compra de 3 predios del circulo Registral de Puerto Carrefio,
departamento de Vichada, con un area total de 3.816,61 hectareas, adquiridas por
valor total de $300 millones, que corresponde a un valor promedio de hectarea de
$0,079 millones.

Caso Familia Lizarralde Ocampo:

Propietario de 4 predios registrados en la ORIP de Puerto Carrefio con un
area total de 5.064 hectareas, adquiridos por valor total de $549 millones, que

corresponde a un valor promedio de hectarea de $0,109 millones.

Caso Multinacional Cargqill:

La empresa es propietaria de 44 predios rurales en el Departamento de
Vichada, registrados en la ORIP de Puerto Carrefio con un area total de 66.384,09
hectareas, adquiridas por valor total de $87.214,68 millones, que corresponde a un

valor promedio de hectarea de $1,314 millones.

Cuadro No. 1
Cuantificacion Area y Valores
Valor
Area Valor $Millones | Folios Promedio
Caso Riopaila 35.641,77 40.262,86 35 1,130
Caso Organizacion Luis Carlos
Sarmiento Angulo 14.710,11 49.136,73 19 3,340
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Caso Manuelita Yopal 14.012,00 13.538,39 23 0,966
Caso Manuelita San Martin 5.439,57 22.958,27 29 4,221
Caso Camilo Pabon 4.216,00 162,51 13 0,039
Caso Poligrow 5.577,00 2.622,24 3 0,470
Caso Guarrojo 8.330,20 6.773,62 10 0,813
Caso Timberland 13.253,92 14.924,30 12 1,126
Caso Grupo Monica Colombia

S.AS. 12.238,03 1.432,70 10 0,117
Caso Carlos Aguel Kafruni 10.636,03 1.867,38 4 0,176
Caso Fiducia Helm trust SA

Predio “El Brasil” 16.350,00 19.688,94 1 1,204
Caso familiares ministro Iragorri 3.816,61 300,00 3 0,079
Caso Familia Lizarralde -

Ocampo 5.064.00 549.95 4 0,109
Caso Multinacional Cargill 66.384,09 87.214,68 44 1,314
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Total Area 101.180,57 1,486
Total pagado a 2012 150.378,92

Total folios 211

Valor promedio
Ponderado / Hectarea 1,49

Fuente: CGR

De acuerdo con lo anterior, se presenta la acumulacion de terrenos
adjudicados inicialmente como baldios por un area total de 101.180,57 hectareas,
adquiridas por valor total de $150.378,92 millones por 14 entes juridicos o
personas naturales, directamente o a través de Sociedades por Acciones
Simplificadas de su propiedad, contrariando el contenido del articulo 72 de la Ley
160 de 1994162, sobrepasando las areas establecidas en el articulo 20 de la
Resolucion 041 de 1996 “por la cual se determinan las extensiones de las
unidades agricolas familiares, para zonas relativamente homogéneas, en los
municipios situados en las areas de influencia de las respectivas gerencias
regionales” generando el incumplimiento del objeto de la Ley 160 de 1994 y la

filosofia de la Unidad Agricola Familiar, entendida como “empresa basica de

'82Njinguna persona podrd adquirir la propiedad sobre terrenos inicialmente adjudicados como
baldios, si las extensiones exceden los limites maximos para la titulacion sefialados por la Junta Directiva para
Jas Unidades Agricolas Familiares en el respectivo municipio o region. También seran nulos los actos o
contratos en virtud de los cuales una persona aporte a sociedades o comunidades de cualquier indole, la
propiedad de tierras que le hubieren sido adjudicadas como baldios, si con ellas dichas sociedades o
comunidades consolidan la propiedad sobre tales terrenos en superficies que excedan a la fijada por el
Instituto para la Unidad Agricola Familiar”.
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produccion agricola, pecuaria, acuicola o forestal cuya extensiéon, conforme a las

condiciones agroecolbgicas de la zona y con tecnologia adecuada, permite a la

familia remunerar su trabajo y disponer de un excedente capitalizable que

coadyuve a la formacion de su patrimonio”163 y una responsabilidad fiscal, penal

y disciplinaria por parte del INCODER, teniendo en cuenta el incumplimiento de lo
establecido en el articulo 12 de la Ley 160 de 1994, numerales 13, 14, 15, 16 y del

Decreto 1.300 de 2003, generando un detrimento en el patrimonio de la Nacién en

la cuantia antes sefialada.

e Hallazgo No. 2 - Acumulacién de terrenos baldios por parte de

particulares a partir de actualizaciones de area sin el lleno de requisitos

(A2).

1.

El predio “La Forzosa”, identificado con matricula inmobiliaria 234-27,
localizado en el municipio de Cabuyaro tiene con una extension de 4.744
hectareas 3.760 mts® fue adjudicado con Resolucion 419 de 7/5/1960 del
Ministerio de Agricultura. Sobre €l se efectuaron cinco ventas parciales y se
dio extincion de dominio sobre 402 hectareas. Su propietario efectud una
actualizacién de area, con lo que se presenté una diferencia de 180
hectareas (4.744 ha. 3.760 mts? — 3241 ha). Posteriormente efectiia otras
tres ventas parciales y actualiza de nuevo el area, generando una diferencia

de 40 hectareas.

El predio “La Realidad”, registrado con matricula 234 — 2841, localizado en
el municipio de Puerto Gaitan, fue adjudicado con un area de 1.000

hectareas con Resolucién 986 de 26/07/1983. Sobre este se presentd una

783 ey 160 de 1994, Capitulo IX, articulo 38.
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actualizacién de area y linderos con E.P. 335 de la Notaria 4 de
Villavicencio, de 21/02/2007, 1322 pasando de 1.000 hectareas 3.000 mts?,
con lo que se da una diferencia de 322 hectareas 3.000 mts?.

Posteriormente se da un englobe; el folio es cerrado y se abre uno nuevo.

El predio “La Parcela”, con matricula 234 — 4221, ubicado en el municipio
de Cabuyaro, con dimensiones de 188 hectareas 5.000 mts?. Fue
adjudicado con Resolucion 517 de 23/10/1964. Con Escritura Publica 4350
de 3/12/2004 de la Notaria 2 de Villavicencio se actualiza el area tomando

de mas 18 hectareas 9300 mts?.

El predio “las Brisas”, registrado con m_atricula 232 — 23126 en el municipio
de Acacias, Vereda El Dorado, fue adjudicado con Resolucion 3414 de
06/03/1969 con un area de 18 hectareas 9000 mts®; presenta una
actualizacién de area y linderos, pasando a 22 hectéareas 11250 mts?, con

lo que se da una diferencia de 4 hectareas 2.250 mts?.

El predio “la Amistad”, registrado con matricula 232 5435 ubicado en el
municipio de Acacias fue adjudicado con Resolucion 639 de 31/08/1982 del
Incora con una extension de 33 hectareas 3130 mts>. Sobre este se da una
actualizacion de area con Escritura Publica 7530 de 31/12/2009 de la

Notaria 2 de Villavicencio aumentando su cabida en 6 hectareas.

El predio “La Cajita’, identificado con la matricula 232-18658, localizado en
el Municipio de Castilla la Nueva, fue adjudicado con un area de 6
hectareas. Su propietario lo actualiza con Escritura Publica 2566 de
21/07/2008 aumentando el area en 3 hectaraes.2.892 mt?

El predio “‘Bonanza’ identificado mediante matricula 234-136. Con la
Resolucién 140 del 17 de febrero de 1977 expedida por el INCORA de

Bogota se adjudico este predio baldio, ubicado en el municipio de Puerto
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Lopez -- Vereda Menegua con una extensién de 156 has 9.371 mts% con
Escritura Pablica 610 del 19 de febrero de 20 se actualiza el area pasando
de 156. has 9371 M2 a 185 hectareas 1730 m?, de donde se evidencia un

incremento de area de 25 hectareas 2539 mZ.

Mediante la Resolucion 549 del 23 de julio de 1979 Incora de Villavicencio
se adjudico el predio denominado “Los Gavanes” identificado con matricula
inmobiliaria 234-537, ubicado en el municipio Puerto Lopez Vereda Humea
con una extension de 323 has; con la escritura 458 del 8 de marzo de 2007
de la Notaria 4ta de Villavicencio se hizo actualizacién de area y linderos
registrandose incremento de area de 56 hectareas al pasar de 323 a 379

hectareas.

Mediante la Resolucion 6604 de 30 de noviembre de 1971 INCORA Bogota
adjudicé el terreno baldio denominado “La Alegranza” ubicado en el
municipio Puerto Lépez, Vereda Marayal, identificado con matricula
inmobiliaria 234 537, con una extension de 305 hectareas 5300 mts: con la
con la escritura 730 del 11 de mayo de 2010 de la Notaria 41 de Bogota se
hizo actualizacién de area y linderos registrandose incremento de area de
33 hectareas 5756 mts? al pasar de 305 hectareas 5300 mts? a 339

hectareas 1056 mts?.

.En el folio de matricula 234-15724, se registré la adjudicacion del baldio

efectuada por medio de la Resolucion 798 del 03-07-2007 del INCODER,
con un area de 920 hectareas mediante Escritura Pablica 4011del 12-09-
2009 de la Notaria Tercera de Villavicencio, registrada el 28-09-2009 se
actualizo el &rea y los linderos del predio, presentandose incremento de 185

hectareas 7.512 mts? al pasar de 920 hectareas a 1.105 con7.512 mts? la
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actualizacion se efectué conforme a lo citado en el certificado catastral 2616
del 13 de agosto de 2009 expedido por IGAC.

En el folic de matricula 234-857, se registré la adjudicacion del baldio

efectuada por medio de la Resolucion 7938 del 11/07/1966 del INCORA,
con un area de 32 hectareas 8.750 mts’; mediante Escritura Publica 1505
del 29/12/2009 de la Notaria Unica de Puerto Lopez, registrada el
30/12/2009, se actualiz6 el area y los linderos del predio, presentandose
incremento de 130 hectareas 7.407 mts® al pasar de 32 hectareas con
1.850 mts? a 163 hectareas con 6.167mts” la actualizacion se efectud
conforme a lo citado en el Certificado Catastral 3969 del 22 de diciembre de
2009 expedido por IGAC.

En el folio de matricula 234-369, se registré la adjudicacion del baldio
efectuada por medio de la Resolucion 723 del 08-10-1970 del INCORA, con
un area de 15 hectareas con 5.000mts®; mediante Escritura Plblica 3686
del 23/06/2010 de la Notaria Terceré de Villavicencio, registrada el
25/06/2010 se actualizo el area y los linderos del predio, presentandose
incremento de 43 hectareas al pasar de 15 hectareas con 5.000 mts? a 58
hectareas con 5.000 mts?: la actualizacién se efectu6é conforme a lo citado
en la Resolucién 50-573-0048-del 14/05/-2010 expedido por IGAC.

En el folio de matricula 234-4877, se registro la adjudicacién del baldio
efectuada por medio de Resolucion 820 del 14/08/1987del INCORA, con un
area de 999 hectareas 9.000 mts% con la Escritura Publica 570 del
26/03/2007 de la Notaria Cuarta de Villavicencio, registrada el 28/03/2007
se actualizd la cabida y los linderos del predio, presentandose incremento
de 214 hectareas 5.934 mts? al pasar de 999 hectareas 9.000 mts® a 1.214

hectareas 4.934mtsz; la actualizacion se efectud conforme a lo citado en el
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certificado catastral 065 del 04/05/2008, que no se adjunta; se anexa el
certificado catastral No. 1367del 16/03/2007.

14.En el folio de matricula 234-5374, se registré la adjudicacion del baldio
efectuada por medio de Resolucién 518 del 23/10/1964 de la Gobernacion
del Meta, con un area de 42 hectareas 6.800 mtsz; con la Escritura Plblica
479 del 06/09/2005 de la Notaria Unica de Puerto Lopez, registrada el
07/09/2005 se actualiz6 la cabida y los linderos del predio, presentandose
incremento de 49 hectareas 4.200 mts? al pasar de 42 hectareas 6.800 mts?
a 92 hectareas 1.000 mts? la actualizacion se efectud conforme a lo citado
en la Resolucion 50-573-0099-2004 del 16/09/2004 del IGAC.

15.En el folio de matricula 234-6682, se registrd la adjudicacién del baldio
efectuada por medio de Resoluciéon 396 del 26/04/1991 del INCORA, con
un area de 917 hectareas 1850 mts2; con la escritura 730 del 12/04/2007
de la Notaria 32 de Bogota, sin registrar se actualizé la cabida y los linderos
del predio, presentandose incremento de 55 hectareas 9.556 mts? al pasar
de 917 hectareas 1.850 mts® a 973 hectareas 1.406 mts®.

16.En el folio de matricula 234-8112, se registrd la adjudicacion del baldio
efectuada por medio de Resolucién 118 del 04-06-1965 de la Gobernacion
del Meta, con un area de 99 hectareas 1400 mts?; con la escritura publica
1616 del 24/07/2008 de la Notaria Unica de Villavicencio, registrada el
27/03/2009 se actualizé la cabida y los linderos del predio, presentandose
incremento de 23 hectareas 2.417 mts® al pasar de 99 hectareas 1.400 mts?
a 122 hectareas 3.817mts? la actualizacion se efectud conforme a lo citado
en la Resolucion 50-124-0049-2007 del IGAC.

225

Avenida Esperanza No. 62-50 Edificio Gran Estacién Il - Codigo Postal 111321 - PBX: 6477000 -

Bogota, D. C. Colombia - www.contraloria.gov.co




CONTRAL«OR‘{A CONTRALORIA DELEGADA

GEMERAL DE LA REPUBLICA : SECTOR AGROPECUARIO

Por lo anterior, se da un aumento en area de 1.218,21 hectéareas, por la no
aplicacion de los articulos 6 (modificado por el Decreto 1711 de 1984 articulo 11164
), 22, 24 y 26 del Decreto 1250 de 1970'%, e Instrucciones Administrativa 03 de
mayo 16 de 2007 de la Superintendencia de Notariado y Registro, articulo 5,
parrafo segundo'®, e Instruccion Administrativa Conjunta 01 de mayo 20 de 2010
de la Superintendencia de Notariado y Registro-Instituto Geografico Agustin

Codazzi. numeral 2.1"" asi como el articulo 65 y s.s. de la Ley 160 de 1964 .

% Art. 11. La matricula inmobiliaria podra llevarse en folios o en cualquier otro sistema de
reconocido valor técnico para manejo de informacion. En ella se prescindira de la transcripcion de los
linderos y se tomara nota del documento que los contiene o de la escritura con la cual se protocolizaron los

planos.

165 Art, 22.- El proceso de registro de un titulo o documento, se compone de la radicacion, la
calificacion, la inscripcién y la constancia de haberse ejecutado ésta, y debera cumplirse dentro del término

de tres dias habiles.

Art. 24.- Hecha la radicacion, el documento pasara a la seccién juridica de la oficina para su
examen y calificacion. En formulario especial y con la firma del funcionario correspondiente, se

seAalaréan las inscripciones a que dé lugar, referidas a las respectivas secciones o columnas del folio.

Art. 26.- Hecha la calificacion, el titulo pasaré a la seccién de inscripcién para para su registro, de

conformidad con la orden dada por la seccién juridica.

186 Asi las cosas, el camino para que se reflejen registralmente los cambios fisicos de un predio, es
el otorgamiento de una escritura ptblica por medio de la cual se actualice el area y/o linderos del mismo, con
fundamento en el acto administrativo expedido por la entidad competente, el cual debe estar protocolizado en

el titulo que se radica en la oficina de registro de Instrumentos Publicos.

167 5 1 Catastro: debe tener en cuenta que es viable actualizar los linderos, los cuales pueden
comprender medidas, puntos de referencia o colindantes de los predios. No aplica la actualizaciéon cuando

implique variacion del area, cambio en la forma del predio o su desplazamiento.

188 ARTICULO 65. La propiedad de los terrenos baldios adjudicables, sélo puede adquirirse mediante
titulo traslaticio de dominio otorgado por el Estado a través del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, 0

por las entidades publicas en las que delegue esta facultad
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De otro lado, en el caso referido a la Organizacion Luis Carlos Sarmiento
Angulo, se evidenciaron siete (7) casos de actualizacién de area y linderos en los
cuales la dimension del predio aumenta. Los folios de matricula en los cuales se
anota dicha situacion son: 234-643, 234-301, 234-5302, 234-5303, 234-7638, 234-
7346y 234-1633.

Dicha situacidn se pondra en conocimiento de la Superintendencia de
Notariado y Registro, del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER y del

Instituto Geografico Agustin Codazzi para lo de su competencia.

e Hallazgo No. 3 - Deficiente gestion juridica del INCODER en la

recuperacion _de los terrenos baldios acumulados irregularmente por

particulares (A3).

El Instituto Colombiano de Desarrollo Rural INCODER ha interpuesto quince
(15) demandas pretendiendo se declare la nulidad de los contratos de
compraventa sobre predios originalmente baldios y acumulados de forma irregular,

tanto por personas naturales como por personas juridicas.

De las quince (15) demandas interpuestas, a noviembre de 2013, cinco (5)
demandas han sido admitidas: “Grupo Moénica de Colombia”, “Helm Trust S.A.”
(Predio el “Brasil”), “Ecopalma”, Sociedad Poligrow Colombia y Bioangroindustrial
de Colombia Ltda., cinco (5) se encuentran en calificacion, Una (1) rechazada y

cuatro (4) pendientes de complementar documentacion.

Sin embargo, se advierte que el INCODER no ha presentado las demandas
correspondientes a los casos resefiados en el cuerpo de este informe y que han
sido de conocimiento publico como son: Agroindustria El Guarrojo S.A;

Wood/Timberland- Holdings Limited, Aceites Manuelita, Camilo Pabén Puentes,
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Riopaila Castilla SA, Organizacion Luis Carlos Sarmiento Angulo, Carlos Aguel
Kafruni, Multinacional Cargill, etc.; incumpliendo con su obligacion constitucional y

legal de recuperar los terrenos baldios acumulados de manera irregular.

De otro lado, se advierte respecto a la primera demanda instaurada por el caso
de acumulacion de la Sociedad Poligrow Colombia Ltda., ante el Juzgado Civil del
Circuito de Villavicencio (Meta), esta fue inadmitida y posteriormente rechazada

debido a que el INCODER no la subsané oportunamente.

Para la demanda interpuesta contra “Helm Trust S.A.” (Predio el “Brasil”), el
Juzgado Promiscuo de Puerto Lopez (Meta) deja la siguiente anotacion: “Se deja
constancia que la demanda se recibe por insistencia de quien trae el expediente;
sin que con la demanda se aporte la prueba documental que se relaciona y sin los

traslados para las demandadas y la copia para el archivo del juzgado®

En relacion con la demanda contra el Grupo Ménica de Colombia admitida en
el mes de noviembre de 2012 en el Juzgado Promiscuo de Puerto Lopez (Meta), a
octubre de 2013 no se ha adelantado actuacién alguna por parte del INCODER
encaminada a lograr el impulso procesal de la misma, hecho que demuestra la
falta de atencién y seguimiento a los litigios que adelanta la entidad generando el
incumplimiento de las obligaciones contenidas en los articulos 1, 38, 71y 72 dela
Ley 160 de 1994 respecto al INCODER vy el posible archivo de las demandas por
falta de impulso procesal y la consecuente denegacion de justicia en los casos

demandados.
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X. CONCLUSIONES

En la crisis de la politica agraria hay dos (2) tipos de problemas, uno de
caracter estructural y la otra de caracter coyuntural. En el primero, lo constituye la
carencia de voluntad politica del Estado para viabilizar la economia campesina,
como el antagonismo entre la economia campesina y la ganaderia extensiva que
tiene que ver con el uso y la tenencia de la tierra. Este ha sido un problema
historico y la causa generadora del problema actual del conflicto armado y en la
que se destacan: la concentracion de tierra, la cual demuestra que Colombia es un
pais de alta desigualdad en la distribucion del activo primario, con una
subutilizacion para fines agricolas. Esta concentracidon se debe a razones
histéricas y ha sido incrementada y favorecida principalmente por el narcotrafico y
el conflicto armado, el cual ademas ha contribuido a altos indices de despojo y

desplazamiento forzado.

Frente a esta situacion, el gobierno actual ha adoptado diferentes reformas
que supuestamente buscan una distribucidn justa, equitativa y de inclusién, pero
que muestran en la realidad casos contrarios. El problema se agrava ain mas al
querer implementar en la politica actual de desarrollo y comercio estrategias
excluyentes, basadas en “megaproyectos” que no solucionan el problema de
fondo, lo cual fpodria consolidar y profundizar ain mas el despojo y la
concentracién de tierra. Tras casi 200 afios de reformas y contrarreformas y

muchos billones de pesos invertidos, la misma crisis reina en el agro.

En Colombia existe un claro mandato constitucional en materia de acceso a
tierras, el cual ha sido desarrollado a través de normas que sustentan el accionar
del Estado, definiendo objetivos para la redistribucion de la tierra, tanto en

organizaciones, procesos y procedimientos. Pese a que se presenta una
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estructura institucional orientada al cumplimiento de estas disposiciones, la
entidad responsable de su ejecucidn queda rezagada frente a la mision

encomendada, dadas las deficiencias de orden estructural que limitan su accionar.

De acuerdo a la estructura de la propiedad rural en Colombia, se puede
establecer que el pais continud sin posibilitar una redistribucion de este factor
productivo, siendo constante su concentracion en contravia del mandato
constitucional y los objetivos trazados por la Ley 160 de 1994 y sus normas

precedentes.

La concentracién de la propiedad rural en Colombia, no solo limita la
oportunidad de los habitantes rurales de acceder a mejores opciones econdmicas,
sino que ademas perpetia usos del suelo ineficientes que desaprovechan su

potencial.

Lo anterior viene dado por una intervencion insuficiente de las entidades
responsables de la ejecucion de la politica publica de acceso a la tierra, cuya
gestién se ha concentrado en la atencién a las comunidades étnicas y en la

adjudicacion de baldios, con un impacto reducido en los procesos redistributivos.

Con la Ley 160 de 1994 se presentd un cambio en el enfoque dado a los
procesos de reforma agraria, en donde, acorde con los procesos de liberacion
econdmica y reduccion del Estado de los afios 90's, se inserto el subsidio integral
de tierras mediante el esquema de negociacion voluntaria. Este nuevo modelo no
trajo mayores impactos sobre la redistribucion de la tierra y su cobertura, los

cuales, por el contrario se vieron reducidos sustanciaimente para la dltima década.

Una accion decidida del Estado para el cumplimiento de los mandatos
constitucionales en cuanto al acceso a la tierra y el de garantizar la sostenibilidad
econémica, ambiental y social de los habitantes rurales, en especial en la

superacion de su estado de pobreza, debe comprender un enfoque de desarrollo
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que contemple: i) instrumentos de politica publica diferenciados, sobre la base de
las tipologias de la agricultura familiar; ii) el uso adecuado del territorio en términos
de potenciar su competitividad; v, iii) el acompafiamiento a la poblacién objetivo de
la adjudicacion de tierras mediante la aplicacion integral de otros instrumentos de

la politica publica como crédito, asistencia técnica, comercializacion, entre otros.

Respecto a los términos de referencia de las convocatorias para del
otorgamiento del Subsidio Integral de Tierras, no contienen un enfoque diferencial

para la poblacion desplazada en cuanto a los requisitos alli sefialados.

A su vez, se denota la falta de voluntad politica por parte del Estado en la
solucion del acceso progresivo a la propiedad de la tierra por parte de los
trabajadores rurales, lo que se ve reflejado en la limitada financiacion a los
programas de adjudicacién de tierras, asi como para adelantar los proyectos

productivos.

La redistribucion de la tierra en Colombia se ha caracterizado por la
existencia de diferentes mecanismos, que a través de procedimientos cumplen
con este mandato. En los (ltimos 4 afios, las convocatorias para el otorgamiento
de subsidios ha sido el instrumento utilizado por excelencia para el acceso a este
factor productivo, tanto para campesinos como para desplazados, el cual y de
acuerdo al analisis efectuado en este documento, ha tenido un bajo impacto frente
los demas mecanismos utilizados por el Estado para la dotacion de tierras. No
obstante, el principal vehiculo para la formalizacién de la propiedad rural y el
acceso a la tierra, se ha concentrado primordialmente en la adjudicacién de

baldios, sobresaliendo en particular la region de la Orinoquia.

Concebir la atencion de lo rural meramente desde la intervencion
asistencialista, es desconocer que las economias rurales y su desarrollo no solo

pueden permitir caminos para la reduccion de la pobreza, sino asegurar beneficios
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econémicos y ambientales. En este sentido es impoﬁante coordinar
institucionalmente una politica de tierras con estrategias de desarrollo regional y
las acciones nacionales de reducciéon de la pobreza, en donde la tierra sea el
punto vinculante entre los instrumentos publicos de fomento a la produccion

agroalimentaria, ambientales y sociales (Echeverria et al 2002).

En este sentido, Maluf (2009) destaca que priorizar o diferenciar la
intervencion sobre la agricultura familiar, adicionalmente permite una ocupacion
social y ambientalmente mas sostenible del territorio rural, dada la valoracién que
la produccién da a los componentes ambiental, cultural y social asociados, asi

como la posibilidad de ser fuente generadora de empleo e ingreso.

Lo anterior adquiere relevancia en un contexto de agotamiento de los
recursos naturales, calentamiento global, contaminacion de las capas freaticas y
deterioro del suelo, trayendo riesgos para la produccion alimentaria. Tambien
existe el riesgo de una profundizacion de la concentracién de la tierra de
produccion campesina por grandes empresas, incluso trasnacionales, debido a la

fuerte competencia por este recurso.

Da Veiga (2000) citado por Echeverria et al (2002), muestra como Brasil ha
desarrollado experiencias en este sentido, fomentando la agricultura familiar con
enfoque microterritorial bajo tres ejes fundamentales: la participacion ciudadana, el
acceso a la tierra y la promocion de activos complementarids (vivienda,

infraestructura, crédito), bajo la sombrilla del ordenamiento del territorio.

En este sentido, la tierra debe ser concebida de manera mas amplia,
incluyendo sus connotaciones econémicas, ambientales, sociales y culturales, por
medio de las cuales se puede acumular bienestar, mejorar el acceso a la
inversion, asi como de los ingresos agricolas y no agricolas. Igualmente

representa un patrimonio cultural y ambiental que supera su valor economico,
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ademas de las funciones sociales que cumple en las sociedades rurales. Por otra
parte, el acceso a la tierra permite tener seguridad de ingresos, especialmente
frente a shocks externos, mediante la posibilidad de diversificacién de la

produccién (Echeverria et al 2002).

Por ultimo, debe tenerse en cuenta la necesidad de implementar esquemas
de monitoreo y evaluacion de los impactos de la intervencion en el territorio,
acompanado de una sistematica titulacion de amplia cobertura catastral y

técnicamente adecuada para la planificacién del territorio (Echeverria et al 2002).

El enfoque diferenciado vinculado al acceso a la tierra, lleva entonces al
concepto de desarrollo territorial como una evolucién del desarrollo rural. En este
sentido Echeverry y Echeverry (2009) considera que se debe propender por un
cambio que incida en que la intervencion en el territorio se realice de manera
transversal, sin compartimentalizar lo sectorial ni lo social, haciendo realmente
integral las alternativas econémicas, sociales y ambientales para los habitantes

rurales dentro del territorio.

Entonces, variables como la distribucion, uso y conservacion de los suelos,
la tenencia de la tierra y su formalizacién, asi como el fomento de la
competitividad, son indispensables en la formulacion de politicas de tierras que

contemplen el desarrollo territorial (Echeverria et al 2002).

Por otra parte, es en lo local donde mejor se pueden aplicar mecanismos
para el uso eficiente de la tierra con equidad social, como la aplicaciéon de
impuestos a la tierra en concordancia con su potencial y uso productivo, lo que
conlleva a que la subutilizacién sea desalentada y de esta manera se reduzcan los
precios y asi tener un mejor acceso para los pequefios productores.
Adicionalmente, estos ingresos tributarios se pueden redirigir a la financiacién de

las estrategias de complementariedad ya enunciadas para el logro del desarrollo
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rural, asi como para fortalecer los procesos de descentralizacion (Echeverria et al
2002).

En este marco de politicas, de regularidad histérica que no ha permitido la
distribucion eficiente de la propiedad y estimulo a politicas de bienestar para la
pequefia propiedad en el campo, se suman riesgos contemporaneos sobre los
habitantes rurales, que de no tomarse las medidas adecuadas, pueden ser
determinantes posteriores de nuevos conflictos o de reafirmacion de los
existentes. En particular se hace referencia a los procesos de acaparamiento de
tierras (Land Rush, segun el FMI y el Banco Mundial) por parte de grandes

capitales, tanto de origen nacional como extranjero.

Los hallazgos presentados en este informe, se restringen al analisis y
verificacion de denuncias presentadas por congresistas y organizaciones, en los
cuales la constante es la acumulacion de tierras con antecedentes de baldios
superando la limitante de la UAF, por parte de empresarios y personas con gran

capital, tanto de origen nacional como foraneo.

En su deber de permitir el acceso progresivo a la propiedad de la tierra a los
trabajadores agrarios (art. 64 de la constitucion nacional) y de dar especial
privilegio a la produccion de alimentos, el Estado colombiano debe brindar
garantias para el cumplimiento de la Ley y los objetivos constitucionales. De igual
manera, es fundamental para la CGR sefalar que, adicional a las posibles
contradicciones de estos hechos de acumulacion indebida de baldios, establecido
en las disposiciones constitucionales y legales; en su deber de velar por el
correcto uso y gestion del patrimonio publico, y ante el caracter de bienes fiscales
de los baldios, es imperativo que se lleven a cabo las actuaciones necesarias para

evitar el detrimento patrimonial del Estado.
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