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A MANERA DE PROLOGO

En los palses democriticos, 1a ineludible e impostergable Reforma Agraria
ha de estructurarse y llevarse a trmino dentro de los canales sefialados pre-
viamente en las respectivas disposiciones constitucionales y legales. Y esto ha
de ser asi{, teniendo en mente la cabal correspondencia o, mejor, la estricta
sujecidn de los actos de la Administracifn a los clnones que 1a ley establece.

Precisamente en esto radica la diferencia entre los regimenes fundamenta-
dos en los- principios de las democracias de occidente y aquellos llamados ab-
solutistas -de izquierda y derecha-, en los cuales la voluntad del drgano ejecu-
tivo, encarnada en el autberata -unipersonal o colegiado- se identifica con la
ley misma, esto es, en donde el "diktat” del poderoso es la finica norma gque
obliga.

En nuestro pafs, que se ha .distinguido siempre como legalista y ajustado a
la normatividad juridica, la Reforma Agraria no podfa menos gque estar funda-

.mentada sobre definidos mandatos consagrados por el legislador. Aungue sa-

bias disposiciones de la Corona. Espafiola contenfan principios justisimos y



bastante avanzados para su época, raalmente no tuvieron plasmacibn f&ctica en
nuestro territorio, gracias al extendido, inveterado y feo uso y abuso de la bur-
lona férmulas "se obedece pero no se cumple", que la burocracia espafiola de
ultramar ostentosamente pregonaba. Esto ocurrid no solamente en lo gue hoy
es Colombia, sino en todos los inmensos territorios que en Indoemérica con-
quistd Espafia.

Para no citar otros ensayos que sobre Reforma Agraria se han hecho en
nuestro pafs, bistenos con mencionar de este siglo la famosa Ley 200 de 1936,
que aunque no pueda calificirsela justamente como estatuto de tlerras,induda-
blemente trazs parimetros sobre tres agpectos de importancia en este fimbito:
a) La extincibn del derecho de dominio privado sobre predios inexplotados,
como consecuencia de la Reforma Constitucional del mismo afio, en la que se
consagrd la funcin social que tiepe que cumplir la propiedad; b} Las bages

de una racional polftica forestal, manejo de bosques y proteccidn de aguss;y’

. ¢} Procesos de lanzamiento de predios résticos por ocupacién de hecho. Es
harto conocide que las metas perseguidas por esta Ley 200, por diversas razo-
nes que no viene sl cagc sefialar, no fueron logradds en su oportunidad. Asf,
podemos indicar, a guisa de ejemplo, que los Jueces de Tierras (embrifn de
una jurisdiccidén agraria gue reclaman las necesidades y Hipicas condiciones
socioeconSmicas del pafs ¥ que se impondri en lo futuro, como en su tiempo
se impusieron oiras jurisdicciones especializadas, sobre todo frente a las ca-
talogadas ramas clasistas del Derecho), esos Juecee de Tierras fueron supri-
midos, apenas comenzaban su tarea, el 12 de Mayo de 1943 (Ley 4a.); que la
YLey del Péndulo™ de Ardigh "impuso" disposiciones de la Ley 100 de 1844,
que notoriamente conllevan un retroceso, una marchs atriis, frente a la Ley 200;
que la extincidn del derecho de propiedad solamente vino a tener real operan=
vla a partir de 1962, una vez creado el Instituto Colombiano de 1a Reforma
Agraria, INCORA, como ente ejecutor de la Reforma Social Agraria estableci~
da en la Ley 135 de 1961; ete.

Fue con esta Ley 135 de 1961 como se ccnformd en Colombia una Reforma
Agraria determinada. El pafs esperaba que con las modificaciones y adiciones
introducidas por las leyes primera de 1968 y cuarta de 1973 se logrars estructie
rar un estatuto agrario que colocara a Colombia a la cabeza de la Amériea Lati~
na en esta materia. Ciertamente, tales leyes primera y cuarts han hecho de la
Ley 135 un tejido de remiendos periddicos pero,indudablemente, sientan las ba~
ses fundamentales para llevar la justicia al campesino colombiano.
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Estas tres leyes (135/61, 1a./68 y 4a./73) necesariamente han requerido
de las reglamentaciones correspondientes en orden a desarrollarlas y dar-
les aplicacién efectiva. Pues bien: como en cualguier latitud ocurre con toda
reforma agraria, en Colombia hubo ¥ hay corrientes de opinidn, no propiamen-
te insatisfechas unas -es natural- con los objetivos de tales normas de De=-
recho Agrarico -parcela insurgente dentro del cuerpo jurfdico integral que
cada dfa va tomando caracterfsticas mis definidas-, sino otras abiertamen-
te enemigas y combatientes activas de la reforma agraria... Y es asf como
el Organo jurisdiccional del Estado ha tenido que atender y desatar las di-
versas demandas que sobre inconsitucionalidad e ilegalidad se han endereza-.
do en diferentes oportunidades contra dichos preceptos. Dada la estructura
jurfdica nuestra, la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado tienen
gque conocer de tales demandas, segln la materia de que se trate, Hasta el
momento, la Corte Suprema, como miaxima institueidn encargada de "la guar-
da de la integridad de la Constitucibn", y ¢l Consejo de Estado, como supremo
contralor de la legalidad de los actos de la Administracibn, han conocido y fa-
llado once procesos incoados contra las disposiciones legales a que nos ve-
nimos refiriendo (leyes y decretos).

Esta publicacibn recoge, precisamente, las sentencias correspondientes a
tales once demandas que hasta hoy se han instaurado. EL INCORA, consciente
de que como agencia especial del Estado gue debe adelantar y desarrollar
toda la enorme gama de su gestidn adminisirativa a través de una actividad
reglada, ha dquerido que se editen los mentados fallos en un texto inico co-
mo el presente, en atencién a lo cual hemos hecho la compilacidn pertinen=
te, tomada en sus fuentes y elaborada con el debido cuidado, Esta compila-
cién, no lo dudames, serd de grande utilidad para Magistrados, Jueces, Abo-
gados, funcionarios pablicos y, en general, para todos los ciudadanos intere-
sados en la problemitica legal agraria, y tishe como finalidad mostrar a los
colombianos cémo la Reforma Agraria se ajusta a Derecho; cémo el INCORA,
st organismo realizador, desenvuelve su actuacibn, y cuiles, de entre todas
las disposiciones legsles que sobre Reforma Agraria se han proferido, han si-
do anuladas -pues ninguna ha sido declarada inconstitucional- y, por ende, no
podrfan en forima alguna aplicarse para estos menesteres,

En consecuencia, hemos dividide la presente publicacién en dos partes:
Fallos de la Corte Suprema de Justicia y Tallos del Consejo de¢ Estado, en
1a forma como se Indica a continuacidn:



A)

B)

¥allos de la Corte Suprema:

1) De 11 de Diciembre de 1964, sobre exequ.ibihdad de diversos Artfcu-
los de la Ley 135 de 1961;

2) De 9 de Septiembre de 1966, sobre exequibilidad del Decreto Ley
N2 2895 de 1963; _

3) -De 6 de Noviembre de 1967, sdbre exeguibilidad de los Artfeulos 62

y 82 de la Ley 200 de 1936 yel inciso segundo, lit. a) del Articulo
32 de la Ley 135 de 1961;

4) De 9 de Agosto de 1973, sobre exequibilidad del Artfculo 52 del De-
creto Extraordinaric N2 1415 de 1940;

5) De Agosto 27 de 1973, sobre exequibilidad de algunos Articulos de las
Leyes 135 de 1961, 1a, de 1968 y 4a, do 1973.

Fallos del Consejo de Estado:

1) De Julio 9 de 1966, sobre derogatona del Articulo 33 de 1a Ley 100
de 1944;

2) De 22 de Septiembre de 1967, sobre nulidad de varias disposiciones
de los Decretos 1489 y 1904 de 1962;

3) De 23 de Febrerc de 1968, sobre legalidad del Decreto N2 1902 de
1962;

o

4) De 30 de Junio-de 1969, sobre nulidad de una parte del Art:culo 4z
del Decreto 703 de 1968;

5) De 9 de Diciembre de 1971, sobre nulidad de parte del literal d) del
Artfculo 14 del Decreto 719 de 1968;

6) De 28 de Mayo de 1973, sobre nulidad del Artfculo 47 del Decreto
059 de 1938,

Para una global inteleccidn del fallo de 11 de Diciembre de 1964, mediante
el cual la Corte Suprema de Justicia dio remate a la demanda de inexequibili-
dad que pudiéramos llamar frontal contra la Ley 135 de 1961, hemos juzgado
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pertinente incluir el correspondiente concepio o vista fiscal, del Procurador
General de la Nacibn, que precede al fallo mismo. E igualmente incluimos los
tres salvamentos de voto que se presentaron sobre esta importantisims sen-

tencia.

En otra oportunidad publicaremos los conceptos que, sobre diversos pun-
tos tratados en las normas legales que gobiernan la actuacidn del INCORA, ha
proferido el Consejo de Estado de acuerdo con las consultas a &l planteadas
previamente. Tales conceptos versan sobre Aplicabilidad del Decreto 1112 de
1952, Adjudicacién de Baldfos a herederos de Ios Veteranos de la Guerra de los
Mil Dias, Competencia y Radio de Accibén del INCORA y de la Corporacidn Re-
gional de los Valles del Rfo Zulis, Incompatibilidad de los Congresistas frente
al INCORA e Imprescriptibilidad de los Baldios.

Bien pudiera intitularse esta publicacidn "La Reforma Agraria y el Estado
de Derecho”, pero para una mas seneilla comprensidn del tema hemos preferi-
do denominarla "Juridicidad de la Reforma Agraria", significando con ello, es
obvio, el apego de la Reforma Agraria a los dictados de la Constitucidn y de la
ley, esto es, su enlerc acatamiento al Derecho. Porque en la medida en que lg
Administracitn y los gobernados todos transiteraos por las vias que el Derecho
nos traza, la sociedad colombiana marchari enrumbada "ineluctablemente hacia
la juridicidad, gue es la manera formal de orientarse hacia la Justicia" -meta
suprema-, segiin el eorrecto postulado de Sinchez Viamonte,

Bogota, DE., Junio de 1974,

LUIS MIGUEL QUINONES F,
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Sefiores '
MAGISTRADOS DE LA CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
- Sala Plena -

Magistrado ponente, doctor JJ. Gédmez

E. S. D.

REF.: Demanda preseuntada por el doctor
Agustfn Gbmez Torres para que
la Corte Suprema declare inexe-
guibles varias disposiciones dela
Ley 135 de 1961 sobre Reforma
Soclal Agraria,

————— -

. El doctor Agustin G8mez Totres, en ejercicio de la accibn congagrads por
el artfculo 214 de 1a Constitucién Nacional, ha acusado ante esa H. Sala Plena,
para gue ses declarada inexequible, la Ley 135 de 1961, sobre Reforma Social
Agraria, en los particulares a que se refiere en log doce capftulos de su libelo,

15
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Observa el demandante gue su escrito se funda en las objeciones formula-
das a la constituciopalidad de la Ley durante su discusifn en el Congreso Na-
cional las cuales ha sintetizado en su demanda,

La Procuradur[a General pasa a estudiar, en su orden, cada uno de los
capftulos de lg demanda presentada por el doctor Gémez Torres, asf:

-1 -

Observa el demandante que 1a Ley 135 cred el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria y le asign8, entre otras funciones, la de administrar a nom-
bre del estado las tierras baldfas de propiedad nacional, adjudicarlas o consti~
tuir reservas y adelantar colonizaciones sobre ellag,asf como la de ejercitar,
g nombre del Estado, lag acciones y {omar las medidas en los casog de inde~
bida apropiacidn de las tlerras baldfas o incumplimiento de las condiciones
bajo ias cuales fueron adjudicadas, 10 mismo que adelantar las diligencias y
dictar ias resoluciones sobre extincién del dominio privado.

No es de ficil entendimiento - dice el demandante ~ gque una perscona juri-

dica. autbnoma ¥y con patrimonio propic pueda actuar juridicamente a nombre

del Estado, pues este debe hacerio per los medlos constitucionales que son
las tres ramas del poder.

Estima el actor que la inexequibilidad proviene tanto de arrebatar a detar-
minada rama del poder sus atribuciones constitucionales como de introducir en
la organizacidn del Estado un nuevo agente del poder pfiblico distinto de los
tres gue taxativamente establece la Constitucibn en su articulo 55.

Observa el demandante también que el artfoulo 120 de la Carta inviste
al Presidente del caricter de suprema autoridad administrativa, no obstante
lo cual el articulo 30. de la Ley 135 pretende desubicar la poiestad adminis-
trativa en el Presidente para entregarle al INCORA funciones propiss del
mismo Presidente.

Considera el demandante que los artfoulos 22 a 28 de la Ley 135 trasla-

- dan a INCORA facultades que la Ley 200 de 1236 habfa otorgado al Presidente,

como Jefe de la Administracifn, respecto de la extincibn del dominio sobre
tHierree incultas, por lo cual concluye que la potestad presidencial ha mudado
de titular para enriquecer la autoridad administrativa de una persona juridica
quebrantando as{ las normas constitucionales citadas.

16
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Termina el demandante este capitulo observando que el inciso To, del ar-
tloulo 22 de 1a Ley acusada prevé queel Instituto "reglamente esta disposicién®,
lo cual -dice- desplaza 1a potestad reglamentaria del presidente al INCORA, y
transcribiendo los articulos 22 a 28 de la Ley 135, que estima violatorios de
la Carta,

No esti de acuerdo la Procuraduria General con la primera parte de las
razones anteriores expuestias por el demandante,

En efecto:

El Instituto Colombianc de la Reforma Agraria -INCORA- fué creado se-
gln el artfoulo 20, de la Ley 135 de 1961, como un establecimiento pfiblico, o
sea como una entidad dotada de personerfa juridica, autonomfa administrativa
y patrimonio propio,

Ello no significa gque sea una entidad particular, desvinculada del Estado
mismo. Al contrario, es precisamente un establecimiento plblico que, como
tal, es parte integrante del Estado. Es una desmembracién del poder pfiblico,
Es un Instituto a través del cual se manifiesta el Estado, De la misma mane~
ra que la Empresa Colomblana de Petrbfleos, que el Instituto Geogrifico y
Catastral, Puertos de Colombia, y muchas otras entidades similares, el
INCORA hace parte del Estado y sus funcionarios son empleados plblicos.

Asi vistas las cosas, no es extrafio gue una entidadde tal naturaleza, os
decir, un institulo estatal, pueda administrar, a nombre del Estado, las tierras
baldfas de propiefad nacional, o constituir reservas o adelantar colonizaciones,
o adoptar las medidas y ejercitar, también a nombre del Estado, las acciones
necesarias en casos de indebida apropiacién de Herras baldfas o de incumpli-
miento de las condiciones bajo las cuales fueron adjudicadas.

Nitese que INCORA adopta tales medidas, ejercita tales acciones, admi-
nistra tales tierras, a nombre del Estado. No lo hace, pues, a nombre propio.
Es decir, no lo hace como titular de derechos, sinc a nombre del verdadero f{-
tular de ellos, que es la Nacifn misma.

La Procuradurfa no ve inconveniente para que una persona juridica -aun-

que gea autdnoma administrativamente y posea patrimonio propio pero siendo
una simple desmembracidn del Estado- actfie 2 nombre de 1a Nacién,

17
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Es cierto que el artfculo 55 de la Constitucién expresa que "son Ramas
del Poder Pfiblico la Legislativa, la Ejecutiva y la Jurisdieccional”, pero ello
no impide gque una persona juridica como INCORA, gue evidentemente hace
parte de 1a Rama Ejecufiva, opere a nombre del Estado,

En realidad, la Ley 135 no ha introducide en la organizacidn del Estado
colombiane un nuevo agente del poder phblico, como pretende el demandante.
Se ha limitado a crear un establecimiento ptiblico descentralizado, dependien-
te del poder ejecutive central, de manera gue en forma alguna ha arrebatado
a una de las tres ramas del poder una de sus atribuciones constitucionales.

Nbtese que, en el fondo, el demandante considera incompatible la exis-
tencia de un establecimiento piiblico descentralizado y auténomo, cualquiera
que 81 sea, con las facultades gque confiere al Presidente de la Repfiblica, co-
mo suprems autoridad administrativa, el artfculo 120 de la Carta,

Pero la existencia de un establecimiento piblico, entidad descentralizada
por las necesidades del servicie, creada a iniciativa del legislador, ha sido
reiteradamente aceptada y reconocida por la jurisprudencia.

Ademis, el Articulo 76 de la Constitucién dice que corresponde al Congre-
s0 hacer las leyes y por medio de ellas ejercer, entre otras, la atribucidn se~
fialada en el numeral 10o,: "regular el servicio pfiblico, determinando los pun-

‘tos de gue tratan los Articulos 62 y 132 y las demis prescripciones constitu~

cionales". Dentro de tal regulacibn del servicio plblico, el Congreso Nacio-
nal. puede, mediante las leyes, crear los establecimientos pfiblicos descentra-
lizados que demande el mismo servicio.

Comentando aguella norma constitucional, la Procuradurfa ha dicho recien~
femente:

" Taleg establecimientos, que son siempre creacidn legal, estin dotados de
personeria jurfdica propia, de autonomfa administrativa y patrimonio indepen-
diente, Sus fondos son evidentemente, fondos nacionales, pero son adminis-
frados o manejados autbnomamente, es decir, como una desmembracidn del
Estado, aunque sujetos al control fiscal de la Contraloria General,

" Qon, asf, desmembracitn del poder pablico, pero hacen parte integranic
del Estado. Son institutos a través de los cuales se manifieata el Estado mismo,
y sus empleados son funcionarios piiblicos, Estas personas jurfdicas autbnomas
ohran en nombre del Estado,

18
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Pero, aln asf, el interrogante. abierto por el demandante estf en pie: pue-
den funcionar éstos establecimientos descentralizados dentro de nuestro regi-
men ¢onstitugional?.

" Piensa la Procuradurfa que la respuesta la da precisamente el ordinal 10
del Artfculo 76 de la Carta, en el cual se faculta al Congreso para "regular el
servicio pfiblico, determinando los puntos de que tratan los Artfeulos 62 ¥ 132
y las demés prescripeiones constifucionales'.

1  Interpreta la Procuraduria dicha norma de la siguiente manera:

" Ella dice que el Congreso, por medio de las leyes, regula el servicio pli-
blico. Esta parece ser la disposicifn capital. Todo lo relacionado con el ser-
vicio piblico, su organizacién y los institutos que 10 prestan, todo ello compe-
te al Congreso. No entiende la Procuraduria esa norma en el sentido que serfa
muy limitado, de que el Congreso regulard el servicio piliblico dentro de la 6r-
hita fijada por los Arts. 62 y 132 de 1la Carta. La Ley, dice dicha norma, deter-
minard los puntos de que tratan los Artfculos 62 y 132 y las demds disposicio-
nea constitucionales, es decir que, en el caso que nos ocupa y en relacidn con
el artfculo 132, la Ley determinari el nimero, nomenclatura y procedencia de
los distintos Ministerios y creariy organizard los Departamentos Administrati-
vos, sefialdndo sus funciones. Pero esto no significa que la regulacidn del servi-
cio piiblico deba limitarla el legislador a determinar los puntos de que tratan
los articulos 62 y 132 de la misma Constitucibn. Esto es: el ordinal 10 del ar-
tfculo 76 da una ampla arbitracién al Congreso de regular el servicio ptiblico
y le exige que, ademis, deftermine los puntos de gue tratan los articulos 62 y
132 de la Carta y demés disposiciones constitucionales, Esta inferpretacitn pa-
rece ger la mis adecuada no s8lo porque, a través de toda la Constitucidn, se
bhace visible la voluntad del Constituyente de que el legislador, con vasta liber-
tad, organice el servicio pliblico, sino incluso por la redaceifn misma del-or-
dinal 10o, citado, especialmente por la coma después de la paldbra plblico,
como, gue separa en dos el texto, ordenando en su primera parte al Congreso
regular, en general, el servicio pfblico, y ordenindole, en la segunda parte,
gue determine en especial los puntos de gue tratan los artfculos 62y 132y
demis prescripciones constitucionales.

"  De acuerdo con esta interpretacidén del ordinal 10 del artfeulo 76 la Pro-
curadurfa estima gue el Congresc por medio de lag leyes, puede regular el
servicio pGblico, facultad que incluye, en su opinidn, la creacidtn de los es-
tablecimientos plblicos descentralizados toda vez que el legislador juzgue,
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que, por medio de ellos, organiza eén mejor forma la'prestaci_ﬁ.}n del serv:lcfln '
pfiblico. Es decir, que la regulacitn del servicio péblico implica el determinar
' gbmo deba prestarse y a {ravis de qué organismos, por lo cual el C_ongreso,
slempre mediante leyes, puede crear los establecimientos pliblicos que de~
" manda el mismo servicio. ' o

" También pudiera pensarse que el arifculo 7o, de la Constitucibn, t41 como
_quedd modificado en virtud de la reforma de 1959, al establecer que "lag di-

" visiones relativas a lo fiscal, Io militar, ia instruccida plbiica y el forﬁf‘syo

" de la economfa podrén no coincidir con la divisién general”, autoriza al Cohip

| greso - asf sea ticitamente - pars crear eatablecimientos descentralizadow.
" que, destinados-al fomento. de la economfa, gubran en su gestifn frapciones ™
del territorio que no coincidan con la divisién general por departamanfos'-y
municipios. Con base en tal disposicifn conatittdional el Congresn he padida
crear las corporaciones regionales (como la del Valle del Cauca y la de la
Sabana), Piensa la Procuradurfa que, con base en esa misma autorizacibn,
en armonia con el ordinal 10 del artfculo 76 de la Carta, el Congreso puede
crear los establecimientos pOblicos descentralizados, sin que al hacerlo vio-
-le norma alguna de la Constitucién Nacional™. C :

- Por otra parte, la autonomia de INCORA, como la de tantos otros esttble-

" cimientos pfiblicos descentralizados, no es absoluta. El Gerente del Instituto

es de libre nombramiento y remocibn del Presidente de la RepGblica (Artfeu
o 8o, de la Ley 135), lo que le da virtualmente el carfeter de Agents del mis-
mo, En esta forma, resulta claro que el Instituto hace parte de la Rama Eje-
cutiva, cuya cabeza es el Presgidente de 1a Repfiblca. i i

Es interesantie observar que muchas decisiones fundamentales del Insti-
tuto de Reforma Agraria (como en los casos de extincidn del dominlo, expro-
piaciones, contraiacidn de empréstitos, creacifn de Corporaciones y delega-
cibn de adjudicaci6n de baldfos, etc.) requieren la aprobacién expresa del Go-

© bierno impartida por medio de Resclucifn Ejecutiva, segln lo dispone el Ar-
.. Heulo Bo. de la Ley 135. Ello viene a demostrar, igualmente, que el Instituto
"' se halla sujeto al Goblerno; que es una-emanacidn del Estado, pero no arbitra-
riamente independiente del mismo; ¥ que hace parte de la Rama Ejecutiva.ya
que se encuentra en relacidn de dependencia respecto del Gobierno. Hay otros
- easos en que ‘gl Instituto no puede adoptar decisiones sino con el voto favorable
. -del Ministro de Agricultura (Artfculo 16o. de la Ley 135), lo cusl muestra

también el grado de dependencia de INCORA respecto de la Rama Ejecutiva,

De otro lado, el Articulo _"TE de la Constitucidn, en su numeral 24, faculta
al Congreso para "limitar o regular la apropiacifn o adjudicacibn de tierras
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baldfas™., Tal repulacidn parece implicar la facultad, pars el mismo Congreso,
de dictar normas sustantivas y procedimentales en relacibn con Ia apropiacidn
o adjudicacidn de las tierras baldfas, as{ como la de crear organismos especia~
lizados destinados, como INCORA, al mejor cumplimiento de esa labor, La
Ley 135 contiene diversas normas sobre adjudicaciones; les sefiala determina-
dos 1imites; cuando se considere necesario extenderlos, se requiere también
la aprobacidn del Gobierno Nacional. Todo ello queda - al parecer - compren-
dido dentro de la facultad que otorga al Congreso el citado numeral 24 del Ar-
tfeulo 76 de la Carta,

Como atris se indicd el demandante acusa de inconstitucionalidad el Ar-
tfeulo 22 de la Ley 135 en cuanto faculia al Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria para "reglamentar" esa misma disposicibn legal. El inciso tercero
del Articulo 22 dice: "Estos requisitos deberin llenarse dentro de los seis (6}
meses posteriores a la fecha en gue el Instituto reglamente esta disposicifn';

y el inciso séptimo indica que "tanto la fecha er que el Instituto Colombiano de
la Reforma Agraria reglamente esta disposicifn' como aqueila en que los pro-
pietarios de extensiones menores a las previstas en el inciso primero de este
Artfeulo deban cumplir con las obligaciones en &l consignadas, serfn fijadas por
providencia del Gerente del Instituto, y ampliamente divulgadas',

La Procuraduria se halla de acuerdoconel demandante en este punto de su
libelo. Es posible que el legislador quisiera referirse, al hablar de reglamenta-
cidn, a las disposiciones internas que debe dictar el Instituto para hacer via~
bles o para aplicar algunas normas concernienies a su propio funcionamiento.
Pero la Ley, en su Articule 22, como acaba de indicarse, dice y reitera que el
Instituto reglamentard esa misma disposicidn, Y esclaroque el Instituto no pue~
de reglamentaria, pues esa facultad corresponde previamente al Presidents
de la Repfiblica segin el numeral 30. del Articulo 120 de la Constitucitn. La
potestad reglamentaria " para la cumplida ejecucidn de las leyes™ solo puede
ger ejercida por el Presidente, Por lo fanto, la norma que faculfa al INCORA,
para que reglamente el Artfeulo 22, es claramente inconstitucional.

-0 -

Dice el demandante, en el segumdo Capftulo del libelo, que, de acuerdo con
el Artfculo 143 de la Constitucién, solo el Procurador General y demés funcio=
narios del Ministerio Piblico pueden ejercer acciones en defensa de los intere-
ses nacionales, por lo cual estima que la Ley 135, concretamente el inciso del
numeral 4y del Artfeulo 20., es inexequible en cuanto hace extensiva esa facul-
tad a ung persona juridica autbdnoma, como es INCORA,
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La solucibn que deha darse al problema as{ plapteadc por el demandante
depende del criterio adoptado respecto de la cuestifn sugcitada en el primer
capftulo de la demanda, pues la aceptacibn 0 no aceptacién de la existencla
de personas juridicas independientes, con patrimonio estatal, conlleva una so-
lucidn respecto de la posibilidad de que esas personags jurfdicas sjerciten ac~
clones a nombre del Estado.

Es clerto que, en principio, corresponde al Ministerio Pfiblico ejercer
las gcciones tendientes a defender los infereses de la Nacidn; pero el reco~

" nocimiento de los establecimientos piiblicos descentralizados como perso=-

nas jurfdicas, con autonomfa administrativa y patrimonic proplo, implica,
precisemente por su independencia en el manejo de sus propios asuntos, el
que puedan ejercer las acciones dirigidas a defender los bienes nacionales que
les estin encomendados,

En este aspecto, como en muchos otros, la creacidn de las personag juri-
dicas que son los establecimientios plblicos descentralizados busca una mh-
yor agilidad de los organismos estatales. Bien sabido s que el Ministerio P~
blico solo puede promover las respectivas acciones en defensa de los intereses
nacionales mediante instrucciones del Gobierno, Y ello resuita en perfecta
armonfa con lo establecido por el Artfculo 142 de la Carta cuando dice que el
Ministerio Pblico serf ejercide bajo la suprema direccifn del Gobierno. No
resulte exfitico, en consecuencia, que el Gobierno, del cual depende INCORA
al tenor de lo dispuesto por el Decreto 550 de 1860, pueda impartir instruc-
cilones al Instituto para ejercer determinadas acciones o que el Instituto mis-
mo las ejercite en defensa de los bienes que se le han confiado.

Ademfis, el literal b) del Articulo 13 atribuye a los Procuradores Agra-
rios la facultad de "representar a la Nacidn en las diligencias administrati-
vas, judiciales o de pollefa & que dichas acciones den lugar", y el literal d) del
mismo Articulo sefiala como funcidn de los Procuradores Agrarios "intervenir
& nombre del Ministerio Pliblico, en los conflictos que puedan presentarse.....
¥ salvaguardiar ios derechos de la Nacidn ™. Los Procuradores Agrarios de-
penden del Procurador General y, en consecuencia, los intereses de la Nacién
s¢ hallan representados por Agentes del Ministerio Phblico en desarrollode
i Reforma Agraria de que trata la Ley acusada,

De otro lado, si el literal a) del Artfeulo 20, del estatuto agrario confie~

re a INCORA lz administracidén, a nombre del Estado, de las tierras baldfas
de propiedad nacional, y el Institutc c¢jerce dicha administracidn como una
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persona jurfdica autdnoma, al fenor del inciso primero del mismo Artfculo 2o.
resulta apenas natural, y acorde con las normas qgue regulan los estableci-
mientog piliblicos descentralizados, gue el Instituto pueda ejercer directamen-
te las acciones relacionadas con las tierras baldfas gque administra.

Puede pensarse que INCORA esti facultado para ejercer acciones, en de~
fensa de los intereses nacionales que le estAn encomendados, de la misma
manera gue ofros establecimientos plblicos descentralizados (Ecopetrol, Ing-
tituto Geogrifico, etec.) ejercitan acciones en defensa de los intereses naciona~
leg gue representan,

La jurisprudencia tlene aceptado, de tiempo atrfs, que los establecimien-
tos piblicos pueden comparecer en juicio ante los Jueces ordinarios para de-
fender los intereses nacionales que se les han confiade; en tales casos, las ac-
cioneg en defensa de los intereses ¢ derechos de la Nacidn no son gjerciiadas
por el Ministerio Plhlico sino directamente por la persona juridica autdnoma.
Es gue, en tales eventos, no 3 la Nacibn la entidad que figura como demandan-
te o demandada sino la persona juridica autdbnoma que es el respectivo esta-
blecimiento descentralizado.

- I -

En este nuevo capftulo, el demandante transcribe el liferal d) del Artfoulo
do. de la ley acusada ("clarificar la situacibn de las tierras desde el punto de
vista de su propiedad, a objeto de identificar con la mayor exactitud posible
las que pertenecen al Estado, facilitar el saneamiento de la titulacifn privada
¥ cooperar en la formacitn de los catastros fiscales') y dice que este pre-
cepto, en cuanto a la titulacibn de la propledad privada, puede entenderse des-
de dos puntos de visia: o el Instituto va a inmiscuirse en las titulaciones parti-
culares sin que su IntervenciSn sea obligatoria, caso en el cual es un atributo
inGtil por carecer de eficacla, o, por el contrario, va a ocuparse del sanea~
miento de dichas titulaciones, con lo cual invadirfa la &rbita jurisdiccional,
pues es esta rama la que debe pronunciarse respecto del saneamiento en el
caso de la eviccifn o cuando la cosa vendida adolece de vicios redhibitorios, y
no se ve chmo INCORA -agrega- vaya a adminisirar justicia entre vendedores
y compradores, por lo cual concluye que el literal citade viola el artfculo 58
de la Constitucidn,

No comparte la Procuraduria los puntos de vista asf expuestos por el de-
mandante en este Capftulo.
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El literal d) del artfoulo 30. de la Ley faculta al Instituto para clarificar
la situacién de las tierras, desde el punto de vista de su propiedad, con tres
ohjetos precisos:

1 - Identificar, con la.mayor exactitud posible, las fierras propias del Es-
tado, Con esta atribucisn cumple INCORA una funcidn elemental de con-
servacién y defensa de los bienes nacionales puestos a su cuidado;

2 - Facilitar el saneamiento de la titulacitn privada;
3 ~ Cooperar en la formacifin de los catastros fiscales.

De esia manera en ninguna parte el literal d) atribuye poder jurisdiccional
a] Instituto para decidir o fallar sobre cuestiones enire particulares, Si, even-
tualmente, la identificacitn de las tlerras del Estado ¢ la recuperacifn de ellas,
requiere entablar un juicio, €1 deberd tramitarse, obviamente, ante los Jusces
competentes,

Facilitar el saneamiento de la fitulactbn privada no implica decidir juris-
diccionalmente sobre esa misma titulacidn. 8i el Instituto posee datos o docu-
mentos sobre la propiedad de tierras de propledad privada ya que tiene que
estudiar los tftulos estatales, nada impide que loa suministre a los interesados
respecfivos y que, con ello, coopere en aclarar la tifulacibn particular sobre
predios de propiedad particular. Ello no significa, en ningfin caso, que INCORA
esté ejerciendo funciones propias de la Rama Jurisdiccional.

La palabra "saneamiento" empleada por ¢l legislador puede entenderse en
dos sentidos diferentes, En una acepeidn significs la obligacidn a cargo del
vendedor en los casos de eviecién o cuando la cosa vendida adolece de vicios
redhibitorios, como ohserva el demandante., En otra acepcidn, significa sola-

P Ly i B

mente, de manera mis general, completar y corregir una titulacifn, Entiende -

"la. Procuraduria gque en esta segunda acepcidn empled 1a palabra “saneamiento’

el legistador de 1861, puep se reflere z la facultad del Instituto para facilitar
a los particulares los datos y documentos que posea para completiar o corregir
su titulacibn. No puede confundirse esta forma como INCORA puede elahorar
con los particulares a objeto de completar su titulacién con la faculfad de ad~
ministrar justicia. : . '

No encuentra la Procuradurfa, por lo dicho, que este cargo formulado por
el demsandante contra 1a Ley 135 tenga sdlido fundamento.
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- IV -

Chserva el demandante que, segin el literal e) del Artfeulo 30, de la Ley
acusada, corresponde al Instituto "promover y auxiliar o ejecutar directamen-
te la construccidn de las vias necesarias para-dar ficil acceso a las regiones
de colonizacidn, parcelacién o concentraciones parcelarias, y la de caminos
vecinales que comuniquen las zonas de producecién agricola y ganadera con la
red de vias existentes” y considera que, de este modo, INCORA wa a ejercer
funciones atribufdas al Congreso por el numeral 19 del Articulo 76 de la Cons-
titucidn; y que, inclusive, va 4 ejercerlas con mayor libertad que el propio
Congreso, pues &ste debe decretar lag ohras plblicas sujetindose a planes y
programas fijados por las leyes respectivas segin lo dispuesto por el nume-

ral 4o. del mismo Articulo 76 ( no del 120 como erradamente dice el libelo),

en tanto que INCORA no queda sujeto a planes y programas previos,

Opina el demandante, por ello, que el literal e) del Articulo 30, quebran-
ta la norma constitucional citada.

La Procuraduria encuentra plenamente fundado este cargo.

Las disposiciones constitucionales citadas por el demandante son muy
claras al atripuir al Congreso la funcién de “decretar las obras pliblicas que
hayan de emprenderse o continuarse con arreglo a los planes y programas
que fijen las leyes respectivas " {numeral 19 del Articulo 76 de la Carta)
asl como la de fijar I1os planes ¥ programas " de todas las obras plblicas que
hayan de emprenderse o contihuarse™ (numeral 4o0. del Artlculo 76).

No pudiera arglirse, en contra de lo dicho, que las vias que va a promo-
ver o ejecutar directamente INCORA no son obras piblicas pues es claro gue
una carretera o via hecha con fondos nacionales, como son los del Instituto, y
dirigida o promovida o ejecutada por funcionarios plhlicos, como son los del
Instituto, es a todas luces una via nacional y, por lo mismo, una obra pibli -
ca de las contempladas por el Articulo 76 en sus dos numerales citados.

Las vias a que se refiere aquf el legislador son obviamente vias piblicas,
es decir obras pfblicas, que un Instituto descentralizado no puede acometer

libremente, pues ello viola los textos citados de 1a Constitucidn Nacional.

Debe observarse, ademfs, que si la via o camino se construye en terre-
nos haldios, como los administrados por el Instituto, no solo se esti efectuando
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la ohra con fondos nacionaleg y por funcionarios pGblicos, sino inclusive en
terrenos de propledad nacional, lo cual asigna a la via el caricter indudable
de obra plblica.

Resultaria muy grave acepiar el procedente aqui establecido por la Ley
135, pues bastarfa atribuir a establecimientos pfblicos desceniralizados ia
promocifn y ejecucién de determinadas obras piblicas para violar los inci-
s0s cuarto y diecinueveavo del Articula 76 de 1a Carta.

No pudiera argiiirse tampoco que la Ley 135 es un plan general del Estado,
¥ que INCORA ge sujeta a tal plan al promover o ejecutar las diversas vias
que den ficil acceso a las colonizaciones o parcelaciones o zonas de produc-
cibn agropecuaria, pues no puede entenderse la ley agraria como un estatuto
que fije planes y programas para la red de vias en el pals, Esta Ley tiende a
sotucionar el problema agrario, pero no contiene planes o programas concre-
tos respecto de materia tan comple]a ¥ especializada como la red de carre-
teras y vias de penetracidn,

La Procuradurfa acepta que INCORA, como establecimiento pliblico des-
. centralizado que es, es #decir, como persona juridica con patrimonio propio
e independencia administrativa, puede ejecutar auténomamente los planes
concernientes a la Reforma Social Agraria; puede, en desarrolio de tales
planes,’ invertir los fondos nacionales que le estin encomendados; y puede
promover y ejecutar los programas agrarios con la autonomfa que la Ley
135 le asigna. Pero no c¢ree la Procuradurfa gue el Instituto pueda, sin violar
las normas constitucionales ya citadas, llevar a cabo obras pfiblicas que, como
las carreteras y vias de penetracidn, deben ser decretadas por el Congreso, y
decretadas por el Congreso de conformidad con planesy programas fijados pre-
viamente en leyes sobre tal materia.

-V -

Caonsidera el demandante que la delegacién de sus Iunciones que puede
hacer INCORA en otros organismos de la Administracién Plblica -segfin lo
dispuesto por el Articulo 4o, de la Ley acusada- viola varias disposiciones
constitucionales, especialmente los Articulos 55, 58, 76, 120 y 153 de la Car-
ta, en cuanto habri organismos de la administracibn y establecimientos des-
centralizados gque se verdn investidos de funciones presidenciales, legislati-
vas y jurisdiccionales, con lo cual, ademés, se quebranta el principio de la
separacitn de las Ramas del Poder Piiblico.
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Piensa la Procuradurfa que las funciones que la Ley 135 asigna al Insti-
futo, en armonia con las disposiciones constitucionales, pueden ser delegadas
en virtud de una facultad expresa consignada en la misma ley agraria, Nada
se opone, en principlo, a gue, haciendo uso de una faculiad legal expresa, un
establecimiento pfiblico descentraltizado delegue, en bien del servicio, algunas
de sus funcicnes. ’

Ademds, 1a delegacifn de funciones que puede efectuar INCORA "requiere
la aprobacién de la Junta Directiva con elvoto favorable del Minisire de Agri-
cultura', segiin dice el inciso segundo del Articulo 4o, de la Ley. Ello implica
por tantc una decisibn de la Junta, decisifn que, tratindose de una persona ju-
ridica autbnoma, resuita pienamente justificable y ademis el voto del Minia-
tro de Agricultura revela gue INCORA no puede delegar funciones sin la inter-
vencidn del representante del Gobierno en la Junta. Todo ello da la garanifa
de que solo en casos especialmente pertinentes se adoptarf la medida exepcio-
nal de la delegacibn de funciones por parte del Instituto,

No ve la Procuradurfa gue la delegacibn de funciones, con la cual se fa-
culta al Instituto, quebrante ninguna disposicidn constitucioral.

Es ¢laro que sila delegacidn opera en relacidn con funciones que, atribuf-
das a INCORA por ia Ley 135, resultan inexequibles, 1a delegacibn es igualmen-
te imposible desde el punto de vista constitucional. Pero; en tal evento, la in-
constitucionalidad no proviene de la delegacién sino del guebranto de la Caria
en virtud de la atribucibn legal.

- VI -

Transcribe el demandante, en este Capitule, el Articulo 8o, de 1a Ley 135
de 1961 - segfin el cual &l Instituto estard dirigido y administrado por una Jun-
ta Directiva, integrada por los miembros que indica la misma disposicibn, ¥
por un Gerente General, asf como por los funcionarios que determinen sus es-~
tatutos ~ y observa que pertenece a la Junta Directiva un miembro del Estado
Mayor de las Fuerzas Armadas, es decir, un mililar en servicio activo, con
lo cual se quebranta, segiin el demandante, el artfculo 61 de la Constitucidn,
que establece: "Ninguna persona o corporacidn podré ejercer simultfneamen-
te, en tiempo de paz, la autoridad polftica o civil ¥ la judicial o militar”,

No cree la Procuraduria que la Junta Directiva del Instituto vaya a ejer-
cer, propiamente hablando, autoridad polftica o civil, ya que se trata de 1a Jun-
ta Directiva de un esiablecimiento piiblico descentralizado que, actuando aut5--
nomamente, no ejerce la autoridad.
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Dadas laz funciones del Instituto y consiguientemente las atribuciones
de su Junta Directiva, la Procuradurfa plensa que, en ninglin caso, el oficial
que haga parie de dicha entidad va a ejercer simultfneamente la autoridad
polftica o civil y la judicial o militar.

Ademnfis, si alguna autoridad polftica o civil llegare = ejercer Iz Junta
Directiva de INCORA, ello serfa actuacidn de la persona jurfdica misma que
es el Institulo y gue, como tal, es distinta del oficlal que dehe formar parte
de su Junta Directiva,

C o~ VI -

Dice el demandante que en la Junta Directiva del Instituto, segln el ar-
tfeulo 8o, de la Ley 135, van a actuar, como miembros de ella, dos senadores
y dos representantes; que la Junta va a ejercer funciones propias del ejecuti-
vo y de la Rams Jurisdiccional; que, por tanto, cuatro personeros del Congre-
so van a participar en tan anfmala situacién; y que ello viola el Artfculo 78
de la Constitucibn.

Agrega el demandants que en ninglin caso podrfa sl Congreso intervenir
en el funcionamiente del Instituto por prohibirselo la Carta. Y que, si actuaran
los parlamentarios en la Junta se convertirian en administradores y perderfan
el natural control que tiene el Congreso scbre 10s actos de la administraci6n,

No esti de scuerdo este Despacho con la tesis que asi se deja resumida,

En primer término, no puede confundirge la actuacion de log cuatro parla-
mentarios con la actuacidn del Congreso. La norma del Articulo 78 prohibe
al Congrezo inmiscuirse en asuntos cue aon de la privativa competencia de
otros Poderes, pero nada impide que, por mandato legal, sean designados co-
mo miembros de una Junta Directiva a dos senadores y dos representantes,
La prohibicién se refiere al Congresc ¥ a cada una de sus CAmaras, pero no
a cada uno de los parlamentarios, Ademis, el articulo 78 de la Constitucibn
dice -en 'su numeral Z0.- tue es prohibido al Congreso y a cada una de las
Cémaras “inmigcuirse por medio de resoluciones o de leyes en asunios que
‘son de la privative competencia de otros Poderes”, y es ¢laro que la manera de
actuar los cuatro parlamentarios ,dentrode laJunta Directiva de INCORA, no se
efectuard por medio de resoluciones o de leyes, Tampoeo piensa la Procura-
durfa que el hecho de que log cuatro parlamentarios formen parte de 1la Junta
Directiva del Instituto sustraiga a INCORA del natural control que el Congreso
tiene sobre los actos de le administracidn, siendo de observar que este control,
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a que se refiere el demandante, es apenas de tipo general o de cardcter poh’—'
tico, ya que el control de los actog administrativos corresponde, en verdad, a la
jurisdiceidn de 1o contencioso - administrativo,

- Vil -

Este capitulo de la demanda esti dedicado al estudio de la Institucibn v fun-
ciones de los Procuradores Agrarios.

Dice el demandante que la Ley tiene wn pecado original en cuanto se inicid
su tridmite en el Senado, al paso que el art culo 102 de 1a Constitueidn exige gue
las leyes orgfnicas del Ministerio Pfiblico se inicien en la Cimara de Repre-
sentantes.

Sin embargo, no cree la Procuraduria que la Ley 135 de 1961, sobre Re-
forma Social Agraria, pueda considerarse como una Ley orginica del Minis~
terio Pfiblico, pues "ley orginica" es la que "organiza" o reglamenta fntegra-
mente una determinada materia, E1 hecho de gue laLey 135 contenga algunas
disposiciones sobre Ministerio Piblico, concretamente sobre los Procurado-
res Agrarios, no la convierte en "ley orginica" del Ministerio Piblico. ¥,
por consiguiente, no se encuentra vicio original en cuanto se inicid su trimi-
te en el Senado y no en la Cimara de Representantes, No cree la Procuradu-
ria que, por {al aspecto, sean inconstitucionales, como piensa el demandante,
los artfculos 12 y 13 de la Ley acusada.

En cambio, observa este Despacho que el incisc segundo del artfculo 12
de la Ley 135 sf resulta inconstitucional en cuanto sefiala a los Procuradores
Agrarios un perfodo de dos afios, puss el articulo 145 de la Constitucidn eg-
fablece que son funciones del Procurador General de la Nacibn:"...,. 40, Nom=
brar y remover libremente a los empleados de su inmediata dependencia". De
esta manera, los Procuradores Agrarios, que dependen directa e inmediata-
mente del Procurador General, deben ser de su libre nombramiento y remo-
¢idn y, por tanto, es inconstitucional ia norma que les sefiala un periodo fijo.

Puede pensarse que el numeral 4o, del articulo 145 de la Carta qued6 ti-
citamente modificade por la reforma constitucional plebiscitaria y que, en
consecuencia, los empleados gsubalternos de la Procuradurfe deben ser nom-
brados con sujeclén a las normag del Departamento de Servicio Civil, Pero
ellc no dice relacifn a los Procuradores Delegados en general, y, de mane-
ra especial, los Procuradores Agrarios deben ser nombrados paritariamen-
te, por lo cual no les son aplicables dichas normas.
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Estima la Procuradurfa, gue, aunque el demandante no contempis este
" agpecto inconstitucional del Artfculo 12, 1a H, Corte Suprema puede declarar
su inexequibilidad en tal punto, ho s8lo, per cuanto dicho artfculo 12 ha sido
acusado por el demandante, sino también porque la Ley 96 de 1936 dice, en
el- inciso segundo del Articulo 20. que sl la Corte, al fallar el negocio, en-
contrare que han sido violados otros textos o principios constitucionales dis-
tintog de los Invocados en la demanda, deberf hacer la correspondiente de-
claratoria de inconstitucionalidad,

Este reparo de inexec_fuibilidad es tan clarg, en opinién de la Procuradu=-
rfa, que no requiere largos razonamientos, para demostrarlo.

- IX -

Observa el demandante que las funciones de los Procuradores Agrarios
se adelantarfin de oficio por orden del Procurador General o a solicitud del
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, lo cual encuentra en pugna con
el artfculo 142 de la Carta, pues, segiin dice, el Gobierno queda descartado

~en la actividad que se conffa a los Procuradores Agrarios, Los Procurado-
res Agrarios, agrega el actor, actlan por ‘libre iniciativa, por érdenes del
Procurador General o por determinaciones de un Institutc descentralizado.

El argumento anterior tendria fuerza si el Instituto, por el hecho ds ser
un establecimiento pfiblico descentralizado, no sblo fuera autdnoma sino
completamente independiente del Gobierno., Pero como atris se ha visto, el
Instituto depende jerdrquicamente del Gobierno: miembros de é&ste forman
parte de su Junta Directiva; ¥y muchas decisiones requieren el voto favora-
ble del Ministro de Agricultura. De tal manera que las actuaciones de los
Procuradores Agrarios se realizan a soligitud de INCORA pero, indirecta-
mente al menos, con autorizacidn del propio Gobierno. Nbtese ademis que
la facultad de INCORA no es la de impartir Srdenes a los Procuradores Agra-
rios, caso en el cual podria tener validez el razonamiento del demandante, sino
formular solicitudes tendientes 2 obtener la sctusci6n de los Procuradores
Agrarios. Cualquier persona o entidad puede formular tal clase de peticiones
a los Agentes del Ministerio Pfiblico, de modo que en forma alguna resulta in-
constitucional que INCORA solicite al Procurador General que ordene a un
Procurador Agrario adelantar determinada actuacidn dentro de las funciones
que la Ley le asigna,

Por lo demés, los Procuradores Agrarios no actlan independientemente,
8ino como delegados del Procurador General, segfin dice el Artfculo 12 de la
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Ley, en forma tal que, lo mismo que los Procuradores Delegados en lo Civil
¥ en lo Penal, actian bajo la direccidn y con instrucciones del Procurador
General de la Nacidn. De este modo, la Ley 135 no ha roto la jerarquia pro-
pia del Ministerio Pliblico, y, en consecuencia, el artfculo 13 resulta exequible,

Entiende, eso sf, este Despacho, que las solicitudes de INCORA para tue
actlien los Procuradores Agrarios deben ser formuladas al Procurador Gene-
ral, ya que ellos obran como delegados de é&ste y cumpliendo sus &rdenes e
instrucciones, pues una actuacidn directa de INCORA ante los Procuradores
Agrarios romperfa la jerarqufa indicada,

-X -

Indica el demandante que, segln el Artfculo 210 de la Constitucifn, el
Congreso expedirf el Presupuesto General de Rentas y la Ley de Apropia~
ciones en cada legislatura "estrictamente de acuerdo con las reglas de la
ley respectiva", es decir, en la actualidad conforme a los Decretos Extraor-
dinarios 164 de 1950 y 1016 de 1960, cuya reforma sblo puede hacerse por
dos terceras partes de los votos tanto de la Comisidn Constitucional como
de cada CAmara, Y censura, en consecuencia, el artfculo 14 de la Ley acusa-~
da en cuanto ordena que el Congreso vote la Ley de Apropiaciones, no exclu-
sivamente de conformidad a las normas de la Ley respectiva sino, ademis,
segiin la exigencia del citado Artfeulo de la Ley Agraria. Agrega el demandan-
te que la Ley 135 fué votada Integramente por mayorfa de votos y no por lag
dos terceras partes de los votos, procedimiento que no era el apropiado para
reformar la Ley orgfinica del Presupuesto Nacional,

Parece haber una confusitn en el primer argumento propuesto por el de-
mandante, El Artfculo 210 exige al Congreso expedir el Presupuesto General
de Rentas y Ley de Apropiaciones "esirictamente de acuerdo con las reglas
de la Ley respectiva™ y el Articulo 14 de la Ley acusada dice que el Gobierno
debe incluir en el Proyecto de Presupuesto, anualmente, una partida de cien
millones de pesos, sin lo cual el proyecto de presupuesto no serf aceptado por
la Comisién de Presupuesto de la Cimara de Representantes. La disposicidn
del citado Articulo 14 no se refiere, pues, 2 la actuacidén que debe cumplir el
Congreso, segln el Articulo 210 de la Carta, gino a la actuacibn que corres-
ponde sl Gobierno, al tenor del Artfculo 208 de la Constitucidn, segiin el cual
"El Ejecutivo formari snualmente el Presupuesto de Rentas, y junto con el
proyecto de Ley de Apropiaciones lo presentari al Congreso en los prime-
ros diez dias de las sesiones ordinarias de Julio”. De esta manera, el Go-
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bierno deberf presentar el proyecto de Presupuesto sujetindose a la exigen~
cia del Articulo 14 de la l.ey Agraria y, a su turno, el Congreso deberi expe=
dir el Presupuesto de acuerdo con las reglas de la Ley orgfinica del presupues-
to, No puede afirmarse, en consecuencia, que la disposicidn del Articulo 14 de
la Ley 185 altere la manera como .debe actuar el Congreso frente al mandato
del Artfeulo 210 de 1a Constitucién,

Por otra parte, respecto del segundo argumento del demandanie, segflin
parece, la Ley 135 de 1961 fué aprobada en la sigulente forma: en la Comi-

‘sifn Tercers del Senado por unanitnidad de los presentes, ya que los oposi-

tores se retiraron en el momento de la votacidn, sin que se desintegrara el
quorurn; en la sesién plenaria del Senado, por mis de las dos terceras partes
de votos, en situacibn semejante a la anterior; en la Comisién Tercera de la
Céimara, por mis de dos terceras partes de los votos; v en la sesidn plenaria
de la Cdmara por unanimidad, pues ningfin representante pidid que se verificara
la votacibn, .

De esta manerg la Ley acusada habrfa sido votada con el nfimerc de su-
fragios necesarios. '

De todos modos, estos hechos exigirin un debate probatorio que no es com-
patible con el trimite de una demanda de inconstitucionalidad,

- XI -

La Procuradurfa esti de acuerdo con el demandante respecto del cargo
formulado en el Capitulo XI de su demanda.

El Artfculo 20 de la Ley 135 dice que las Corporaciones Regionales de
Desarrollo "podrdn crearse a iniciativa del Gobierno Nacional, del Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, de las Asambleas Departamentales y de
los Concejos Municipales™.

Esa misma iniciativa, y la facultad de crear las Corporaciones Reglona-
les de Desarrollo, corresponden al Congreso, en Opinién de la Procuradurfa
General. Esa atribucifn ha venido ejerciléndola el Congreso, como chserva el
demandante, con base en los numerales 4o, ¥ 200. del Artfeulo 76 de 1la Cons-
titucidn. i

-Agrega el demandante, con mucha razén, en OpiniSn de este Despacho:
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" Adem#s rTesulta incompatible con la organizacién nacional que un Insti-
tuto descentralizado pueda ejercer las mismas funciones que el Gobierno,
un Concejo o una Asamblea Departamental, pues las funciones de aquellos
y de ésta son privativas y no pusden ser compartidas con oiras entidades,

" Pero hay todavia mfs: las iniciativas de los Concejos y Asambleas al
respecto guedan sujetas a la aprobacidn del Gobierno y del Instituto de la Re-~
forma Agraria,

"  La autonomfa del régimen departamental y la del municipal esti con-
sagrada en el Articulo 192 dé la Constitucidn Nacional, segfin el cual: "Las
ordenanzas de las Asambleas y los Acuerdos de los Concejos Municipales
son obligatorios mientras no sean anulados o suspendidos por la jurisdic-
elbn de lo contencioso administrativo".

" De esta suerfe las Ordenanzas Departamentales y los Acuerdos de los
Concejos sblo pueden ser revisados por la jurisdiceién contencioso adminig-
trativa, pero la Ley acusada, con notoria transgresidn de este precepto,los
pretende someter en cuanto a esta materia se refiere, 2 la aprobacidn del
Gobierno, con lo cual se destruye el principio de la descentralizacibén ad-
ministrativa, y 2 1a de un establecimiento pfliblico, al cual introduce asf, in-
constitucionalmente, en la administracidn departamental y en la municipal.

" Pero resulta, ademés, que cuando sea el Gobierno Nacional guien ejerza
la iniciativa de crear alguna Corporacidn Regional de Desarrollo deberd so-
meterse a la aprobacidn del célebre INCORA, con quebrantc del Artfcule 120
de la Constitucidn que, al erigir al Presidente en suprema autoridad adminis-
trativa lo liberta de someter sus actos a la aprobacidn de otro funcionario o
de otra entidad, pues de lo contrario serfan estos, y no el Presidente, guienes
merecerfan ¢l dictado de "Suprema Autoridad'.

" Por estas razones es inexequible el Artfeulo 20 franscrito'.
A las anteriores razones del demandante podrfa agregarse esta otra:
La jurisdiccifn territorial de las Corporaciones Regionales pueden no
coincidir con los Iimites de los Departamentos y los Municipios, segin ex—
presa el Artfculo 19 de la Ley 135. El Articulo 7o, de la Constitucidn dice,

en su inciso segundo, que "las divisiones relativas a lo fiscal, lo militar, la
ingtruccidn phblica ¥ el fomento de la economfa podrén no coincidir con la di-
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visién general”. En eata forma, parece claro que la jurisdiceién de las Corpo-
raciones Regior‘uiles pueden no coincidir con la divisifn general, por Departa-
mentos y Municipios, en cuanto tiende al fomento de la economia. Pero ocurre
que el numeral 4o0. del Artfeula 76 de la Constitucidn establece como funcidn
propia del Congreso, mediante las leyes "fijar los planes y programas a que
debe someterse el fomento de la economis nacional....." De esia manera la fi-
jacidén de un plan o programa de fomento de la economia, mediante 1a creacién
de la Corporacidn Reglonal de Desarrollo, sblo puede ser hechs por el Congre~
50 y en virtud de la Ley. Por consiguiente, la creacifn de Corporaciones Re-
gionales de Desarrolio atribufda por la Ley 135 al Gobierno Nacional, a INCO-
RA, a los Departamentos y a los Municipios, viola ostensiblemente las normas
congtitucionales que dejo citadas.

- X0 ~

El fltimo Capftule de la demanda se refiere a las disposiciones de la Ley
135 relativas a la expropiacifn de tierras y a la forma de la indemnizacibn
correspondiente.

El demandante transcribe los Articulos 54, 62 y 74 de la Ley 135 y ob=-
gserva que la expropineidn de tierras de propiedad privada se harg sobre la
bagse de "inter8s social y utilidad pablica" y que, por tanto, el page indernni-
zatorio deberis ser previo conforme al Artfculo 30 (tercer inciso} de la Cons-
titucibn, Agrega el demandante que una "indemnizacitn pagada a plazos y con
posierioridad a la exproplacifn, como es la prevista en el Artfculo 62 en con-
cordancia con el 74, no es previa, y por tanto es palmaria la inexequibilidad
de este artfculo, ¥y de su concardante el Artfculo 74",

Anota el demandante que no puede alegarse, en defensa de la constituclo-
nalidad de la Ley agraria en este punto, que el Gltimo {nciso del articulo 3¢
de la Carta permite expropiar sin indemnizacién, porque el legislador ha es-
timado que es el caso de expropiar cop indemnizacidn, por lo cual no es apli-
cable ese Gltimo inciso; porque &ste no se refiere a casos de expropiacidn por
motivos de utilidad pGblica o de interds soeial; porque 1os motivos de equidad
que permitan la expropiacidn sin indemnizacidn deben ser determinados seglin
los "gasos"”, es decir, teniendo en cuenta cada situacidn individual; y porque
tal determinacién de los casos en que no haya lugar a indemnizacidn, por ra-
zones de equidad, sblo puede aprobarse con las dos terceras partes de log vo-

- tos de una y otra Céimara, mayoria que -dice el actor- no fue la obtenida al

aprobar €l Congreso 1a Ley Agraria.
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Este cargo, relativo a la expropiacifn y a la indemnizaeidn, purto que fue
objeto de largos debates en el Senado y la CAmara de Representantes, debe
ser analizado por varios agpectos:

Dos son las disposiciones que contiene el Artfculo 30 de la Constifucibn
sobre la exproplacibn,

El inciso tercero dice que "por motivos de utilidad pblica o de interés
social definidos por el legislador, podri heber expropiacifn, mediante senten-
cla judicial e indemnizacibn previa”,

Y el inciso cuarto agrega que "econ todo, el legislador, por razones de
equidad, podri determinar los casos en que no haya lugar a Indemnizacidn,
mediante el voto favorable de la mayorfa absgoluta de los miembros de una
y otra CéAmara", mayorfa esta Gltima cue, al tenor del Articulo 3o0. de la re-
forma plebiscitaria, debe ser de las dos terceras partes.

Eutiende la Procuradurfs que los dos incisos transcritos esifin en esire-
cha relacifn -enlazados por la expresidn "con todo"-, es decir, no chstante
lo dispuesto en el inciso inmediatamente anterior. La_expropiacibn es proce~
dente siempre por motivos de utilidad phblica o de Inter&s social definidos
por el lepgislador v un evento especialfsimo de tal situacidn es el contemplado

por el ingciso cuarto al decir que, con todo, el legislador podrd determinar los
casos en gue no hava lugar a indemnizaciéh, por razones de equidad, En con-
secuencia, parece inaceptable la interpretacidn del demandante en el sentido

de gue el inciso tercero se reflere a expropiacidn por motivos de utilidad p-

blica o interés social ¥ el cuarto a expropiacidn por razones de equidad, La

expropiacidn por razcnes de eguidad no existe. Hay expropiacidn por maotivos

de utilidad pliblica e interés soecial, en unos casos —como norma general- con
indemnizacidn previa y, en otros -como excepoifin- sin indemnizacidn por ra~
zones de equidad,

Es preciso confrontar los textos acusados de la Ley 135 con estas normas
constitucionales. '

El Artfculo 74 de la Ley acusada autoriza al Gobierno para emitir Bonos
Agrarios de la Clase "A" y de la Clase "B" en la cuantia y forma sefialadas
en la misma disposicidn legal, Bonos que el Gobierno depositar en el Banco
de la Repliblica a la orden del Instituto, momento desde el cual ingresan al
patrimonio de éste,
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Por su parte, el Instituto queda autorizado -segin el Artfculo 54 de la Ley
Agraria- para adquirir tierras de propiedad privada en cumplimiento de los fi-
nes allf indicados; si los propietarios de las tierras no las vendieren o permu-
taren voluntariamente, el Instituto podrid expropiarlas. El mismo Artfculo 54
declara que hay interés social y utilidad pfiblica en la adquisicién de tales tie~
rras.

Finalmente, el Artfculo 62 sefala la manera como el Instituio pagard las
tierraa que adqulera por expropiacién, Ello se efectGa, en sintesis, asf:

1 - Las tierras incultas en Bonos Agrarios de 1a Clase "B™;

2 - Las inadecuadamente explotadas, en dinero efectivo: un veinte por ciento
{20%) del precio, sin exceder de CIEN MIL PESOS ($100.000,00), se cubri-
rAd a la fecha de la operacifn y el saldo ge distribuiri en ocho (8) contados
anuales sucesivos de igual valor;

3 - Lasdemés tierras,en dinero efectivo: un veinte por ciento (20%} del precio,
sin exceder de TRESCIENTOS MIL PESOS ($300.000.00), se cubrird en la
fecha de la operaci6n y el saldo se distribuiré en cinco ¢(5) contados anug~
les sucesivos de igual valor,

Agrega el mismo Artfeulo otras normas, entre ellas Ia concerniente a los
intereses gque reconoceri el Instituto; la que indica que las obligaciones de IN-
.CORA, tendran la garantfa del Estado; y -debe ponerse de relieve especialmen-
te, 1a que faculta al propietario de las tlerras a que se refieren los humerales
20, ¥ 30, para pedir que el Ingtifuto le cancele el valor de la operacibn o el
saldo del crédito pendiente a su favor en Bonos Agrarios de la Clase A" com~
putados g su valor nominal,

Varios problemas quedan as{ planteadeos, el primero de ellos ssher sila

indemnizacidn por expropiacifn puede ser pagadera en Bonos o gi solo puede
cubrirse en dineroc.

Estima la Procuradurfa que la indemnizacidn previa a la cual se refiere
el Artfculo 30 -ineiso tercero- de.la Constitucidn puede efectuarse en'dinero,
en Bonos o en cualguiera otra clase de bienes aciuales gue representen efecti-
vamente el valor del bien expropiado, En realidad, el Articulo 30 de la Carta
no exige, en parte alguna, que la indemnizacifn deba ser hecha, forzosameate,

en dinero, Es cierto que la Ley 56 de 1890 establece que, en caso de expro-
placidn, la indemnizacidn se pagari en dinero, pues habla de precio, pero esta
norma legal debe entenderse modificada, respecto de las expropiaciones he-
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chas por el Instituto, por la Ley 135 de 1961, ¥, en cambio, 1la Constitucidn no
habla de precio ni exige gque el pago de la indemnizacidn sea hecho en dinero o
de contado, E] constfituyente exige que se indemnice y Ia indemnizacitn es apro-
piada si se entrega un bien de igual valor actual al que es cbjeto de la expro-
piacién. Toda cosa, mueble, o inmueble, tiene un valor, en la acepcifin jurfdica
y econdmica, valor que se mide en términos del com(n denominador de todos
los valores, gque es la moneda. Expresado el valor en términos monetarios, pue-
de efectuarse la indemnizacidn entregando una cosa, mueble ¢ inmueble, de valor
equivalente, Un tfiulo irrevocable, clerto, de valor monetario fijo, liquido, co-
mercialmente aceptable y cesible, eon un rendimiento periddico adecuado, co-
mo es un tftulo del Estado, es evidentemente un bien que posee un valor y que,
consiguientemente, sirve para indemnizar el valor del bien expropiade, Como
la Constitucidn lo que exige es la indemnizacién previa - no la indemnizacién
en dinero o de contado- la formula fijada por la Ley 135, en este aspecto, re—
gulta en principio aceptable degde el punto de vista constitucional. En apoyo de
la_tesis anterior, puede citarse el Artfculo 1626 del Codigo Civil, segfin el cual
"ol pago efectivo es la prestacifn de lo que se debe"; ¥ lo que se debe en el
caso de la expropiacidn, no es especffica y forzosamente dinero, sino, en ge-
neral, una indemnizaclén equivalente al valordel bien expropiado; porlo cual la
entrega de determinados valores -ciertos y liquidos, realizables de inmediafo
en el mercado-, es, para el caso de la expropiacidn la prestacidn de lo que se
debe.

Por lo dicho, la Procuraduria gstima gue la indenmizacitn del bien expro-
piado hecha mediante la entrepgs de bienes digtintos de dinero, como log Bonos
creados por la Ley 135 de 1961, se ajusta a las normas constitucionales sobre
la materia,

Queda, sin embargo, una grave duda respecto de los blenes sefialados por
la Ley 135 para indemnizar los predios expropiados. Los Bonos creados por la
citada Ley son tftulos a cargo del Estado, en virtud de los cuales este se com-
promete a pagar, en fecha futura, el valor indicado en los mismos Bonos: los
Bonos de la Clase "A" tienen un plazo de amortizacidn de quinee (15) afios v los
de 1a clase "B'" un plazo de veiniicinco (25) afios, El valor nominal que estos Bo-
nog representan serfi pagado, en congsecuencia, posteriormente, pasados mu-
chos afios, En esa forma, el verdadero pago no se efecttia al hacer INCORA la
expropiacidon sino que el valor real del terrenc serd cubierto por el Estado al
recoger el Bono y cubrir efectivamente su valor nominal,

Es cierto, comg ya se ha observado, que ¢l Bono, en general, cualquier
titulo a cargo del Estado, tiene actualmente un valor cierio, Pero al efectuar
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la indemnizacidén del bien expropiado debe haber un intercambio de valores
actuales, es decir, que el valor actual del terrenoc debe ser equivalente al va-
lor actual del bien que sirve para cumplir la indemnizacién previa. E1 valor
actual de un iftulo es evidentemente inferior a su valor nominal, especiaimen-
te guando el plazo de amortizacidn es tan prolongado como el sefialado -quince
y veinticinco afios~ por la Ley Agraria, Puede argiiirse que la diferencia ¢que-
da compensada con los intereses de los tftulos a cargo del Estado, pero nada
demuestra que en la practica y desde el punio de vista econdmico, ello sea
asi. No es sepuroc que el valor actual de los bonos mfs sus intereses gea igual
a su valor nominal.

Este aspecto de la cuestion es, en opinidn de la Procuraduria, de mfxima
trascendencia, pues dice relaeibn directa a la indemnizacifn previa exigida por
el Constituyente,

]

Y ello conduce a este otro interrogante: es aceptable la indemnizacidon a

Plazos - como la establecida en la Ley Agraria~ cuando se trata de una expro-

piacidn?

_ 'La Procuraduria piénsa que ello no es posible, desde el punto de vista
constitucional, La indemnizacibn previa, exigida por el Artfculo 30 de la Carta,
es precisamente lo contrario de la indemnizacidn a plazos,

Por este aspecto, algunas de las alegaciones del demandante tienen pleno
fundamento, en opinidn de este Despacho. 3i el legislador estima que debe
efectuarse expropiacidn con indemnizacion, no es aplicable éntonces el inciso
cuarte del Artfculo 30 de la Constitucién, o sea la expropiacidn por razones
de equidad. Ademéds, los motivos de equidad que permiten al legislador decre-
tar 1a expropiacidn sin indemnizacidn deben, efectivamente, ser determinados
~como dice el Articulo 30- seghn los "ecasos", es decir, estudiando la situa-

cidén o las situaciones individuales en que, por motivos de equidad la expropia-
" ¢ifn se consuma sin indemnizacldn; en tales casos, los motivos de equidad
consisten generalmente en que el valor del bien expropiado equivale a Ia va-
lorizacién producida en los predics de la misma persona con la expropmcibn
¥ las obras hechas por la Nacidn.

En lo que se refiere a la Ley agraria, el legislador ha proyectado la ex-
propiacidn con indemnizacion y no ha sefialado los "casos™ para que la expro-
piacidn se efectie -sin indemnizacibn- por motivos de equidad. En consecuen~
cla, no estd en juego en el caso de la Ley Agraria, el inciso cuarto del Artfcu-
lo 30 de la Constitucidn, -
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Asf, es claro que, en el caso de la Ley Agraria, la {inica norma aplicable

es el inciso Jo. del Articulo 30 de 1a Carta, pero tal inciso establsce, expresa-
mente, 1a "indemnizacitn previa.

Ya se ha visto que el Articulo 62 de 1a Ley 135 indica que las tierras inade-
cuadamente explotadas se pagarin en dinero efectivo, pero s6lo un 20% (sin
exceder de cien mil pesos) se cubrird a la fecha de la operacidon y el saldo se
distribuira en ocho contados anuales sucesivos de igual valor, Es claro para
la Procuraduria que ese pago del saldo en ocho contados anuales no ¢s la in-
demnizacidn previa que el constituyente exige. ’

Las otras tlerras (es decir las no contempladas en los numerales primero
y segundo del Articulo 62) serin pagadas también en dinero, pero sblo un 20%
(sin exceder de trescientos mil pesos) se cubriri en la fecha de la operacitn,
y el saldo se distribuira en einco (5) contados anuales sucesivos de igual valor,
Tampoco en este evento se cumple, pues, la indemnizacibn previa, ya que -lo
mismo que en el caso anterior- queda un ''saldo”™ no cubierto antes de la ex-
propiacidn,

En general, la Procuradurla estima que el pago por contados anuales, que
deben cubrir un saldo pendiente de la obligacion del Estado o de INCORA, pug-
na abiertamente con la institucion de la indemnizacién previa establecida por
el inciso tercero del Articulo 30 de 1a Constitucion, :

Otro tanto podrd decirse del excedente que, por encima de los CIEN MIL
PESOS ($ 100.000,00) en el caso del numeral 2o, del Articulo 62 y por encima
de los TRESCIENTOS MIL PESOS ($ 300.000.00) en el caso del numeral 3o,,
queda sin ser cubierto en forma previa.

Seguramente para tratar de esquivar estos claros reparos de inconstitu-
cionalidad, el legislador establecid - en el inciso final del Articulo 62 -~ que
"el propietario de las tierras a que se refieren log mismog ordinales 20. y 3o,
tendrd derecho a que el Instituto, al celebrarse la operacién o en cualquier
momento posterior, cancele el valor de ella o el saldo del crédito pendients a
su favor en Bonos Agrarios de la Clase "A'" computados a su valer nominal,
Igual derecho ~agrega el inciso- tendrd la persona a cuyo favor hubiere cedi-
do el erédito correspondiente”.

Este inciso no parece dar solucidn adecuada a la dificultad de orden cons=-

titucional atris anotada, en primer lugar porque en talinciso se consigna
apenas una facultad del propietario, de manera gque en todos los ¢asos en que,
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Por uno u otro motivo -inclugo por ignorancia del propietario- no ge haga uso
de esa facultad, la expropiacibn se cumple sin indemnizacifn previa, lo cual es
inconstitucional; y, en segundo lugar, por la diferencia econfmica que de allf
resulta, pues en lugar de reecibir el propietario el valor efectivo de su terreno, |
recibe Bonos de la Clase "A" por su valor nominal; este valor "nominal®
~CcOmo ya se observé- no es igual a su valor "actual”, ya que el valor nomi-
nal seri el que habréd de reconocer el Estado al vencerse el plazo de quince
(15} afios coniemplados para- los Bonos de 1z Clase "A" y de veinticinco (25)
afios: para los Bonos de la Clase "B", La Procuradurfa encuentra constitucio=
nal que se compense el valor del predio expropiado con Bonos, pero de acuer-
do con el valor comercial efectlvo y actual de los mismos Bonos; en cambio,
12 indemnizacién en Bonos yor su valor nominal esti en pugna con el principio
dé la Carta de la indemnizacidn previa, pues ess valor nominal slo se harh
real al término de los quince o veinticinco afios.

Este aspecto, netamente econdmico, es de la mayor importancla, pues la
"indemnizacifn previa" de que trata el Artfculo 30 de la Counstitucidn es, natu-
ralmente, una indemnizacién compleia, que representa exactamente el valor
del bien expropiado. De otra manera, el propdsito del Constituyente no se cum-
ple. La Procuradurfa encuentra que, efectivamente, no se cumple en el caso pre~
“visto por el Gltimo incigo del Artfeulo 62 de 1a Ley Agraria en cuanto se entre=
gan bonos por su valor nominal -y con plazo de muchos afios- ¥ no por su valor
comercial actual, :

- 000 -

No quierc terminar este concepto sin ohservar que, en opinidn de la Pro- -
curadurfa General, la reforma social agraria es una de las mfs trascenden=~
tales y urgentes que exige la realidad actual del pafs; sin esa reforma, ade-
lantada de la manera més amplia, radical y completa, es imposible llegar a
un estado de cosas més justo que el presente.

En el informe rendido al gefior Presidente de la Replblica, en agosto il
timo, el suscrito puso, de relieve 1a necesidad de sdelantar la reforma agraria
inmediatamente, y sin contemplaciones, para poner remedio a los agudos pro-
blemas que, en el campo social, padece la Repfliblica. :

Los reparos de orden estrictamente constitucional gque la Procuraduria
acaba de formular confra el estatuto agrario no estfn en oposicidn con esa
posicién anterior de la Prbcuradurfa. Plenso que la reforma social agraris
e8 indispensable y urgente pero gue debe ceflirse a lag normas constitucic-
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nales vigentes. Es de esperarse que, sl la H, Corte Suprema declara inexequi=
bles algunas disposiciones de la Ley 135 de 1961, como debe jurfdicamente ha-
cerlo en opinién de 1a Procuradurfa, el Congresc adoptard réipidamente las me-
- didas necesarias -dictando las normas pertinentes- para corregir las irregula-
ridades o llenar los vacfos que queden en el estatuto agrario,

- 000 -

En virtud de las razones expuestas, la Procuradurfa General de la Nacibn
conceptfia:

lo. - Es inconstitucional el Artfculo 22 de la Ley 135 de 1961 en cuanto
faculta al Instituto Colombianc de la Reforma Agraria para reglamentar la mis-
ma disposicidn;

20. - Es inconstitucionalel literal ¢) del Articulo 3o. de la misma Ley 135;

30. - Es inconstitucional el Artfculo 12 de la Ley 135 en cuanto sefiala un
perfodo fijo de dos afios a los Procuradores Agrarios;

40, -« Es inconstitucional el Artfculo 20 de la Ley 135 en cuanto faculta al
Gobierno, a INCORA, a las Asambleas Departamentales y a los Concejos Munici-
pales para crear las Corporaciones Regionales de Desarrollo;

50, - Es inconstitucional el Articulo 62 de la Ley 135 en cuanto faculta al
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria para indemnizar a plazos las tie-
rras expropiadas, esto es, dejando saldos pendientes y en cuanto lo faculta ~a
golicitud del interesado~ para pagar la indemnizacién en Bonos computados a su
valor nominal y no a su valor comercial actual,

60, - Las demis disposiciones de la Ley 135 de 1961, acusadas por el de-
mandante, son exequibles, ’

Solicite a esa H. Corte Suprema que se pronuncie de acuerdo con estos seis
(6) puntos en los cuales dejo resumido el concepto de la Procuraduria General.

Sefiores Magistrados,

ANDRES HOLGUIN
Procurador General de la Nacidn
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CORTE SUPREMA BE JUSTICIA
Fallo de Diciembre 11 de 1964

Sobre constitucionalidad de diversos Artfculos
(17) de la Ley 135 de 1961 o de Reforma Social Agraria
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"CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

SALA PLENA

Magistrado ponente: Doctor JULIAN URIBE CADAVID

Bogotd, D,E,, Once de Diclembre de mil novecienios sesenta y cuatro

lia demanda de inconstitucionalidad introducida por el Abogado Agustin
Goémez Torres, en ejercicio de la facultad consagradaen el Artfculo 214 de la
Carta, se refiere 2 los Articulos 30., apartes a),d), e) y @,4o., Bo., 12, 13,
apartes a), b}, ¢j, d}, €} ¥ ) ¥ su parigrafo, 14, 26, 22 a 28, 54,62 y T4 de la Ley
135 de 1961, sobre "raforma social agraria™,

El Procurador General de la Naeibn rindié un detenido concepta, que ha
gido considerado cuidadosamente por la Corte en el estudio de las diversas
cuestiones suscitadas por la acusacifn en referencia. Dicho concepto es ad~-
verse a lz demanda, salvo en unos pocos puntos.

Hallindose el negocio al despacho del magistrade sustanciador, el aboga-
do Justo Dfaz Rodriguez, invoeando el derecho constitucional de peticidn, adu-
jo sendos conceptos jurfdices de log doctores Francisco de P, Pérez, Hernando
Morales y Luis Edwarde Gacharni, a solicitud del Instituto Colombiane de la
‘Reforma Agraria, principalmente sobre la regulacifn del pago de las indemni-
zaciones por expropiacidn de tierras de dominio privado, conceptos que la Cor-
te ha tomado en cuenta en sus deliberaciones,
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PRIMERA PARTE

Tratarf la Corta acerca de los preceptos aclisados; pero antes convie=

ne sentar algunas bases sobre la naturalezs, la finalidad y los mAs salientes
rasgos del establecimionto pliblico en -general, lo cual serf de provecho para
decidir sobre la impugnacibn formulada,

I - NATURALEZA Y CARACTERES DEL ESTABLECIMIENTO PUBLICO

El Constituyente de 1886 incluyd, eotre las atribuciones del Congreso, lx

giguiente:

"Articulo 76 ~ Corresponde al Congreso hacer lag Leyes .
Por medio de ellas ejerce 1as sigulentes atribuciones:

"
LTI Y

"80. - Regulsr el servicio pGblico determinando los puntos de que trats

el Artfoulo 62",

a)

b)

Sobresalen en esta disposicifn dos cosas:

La funcibn regulsdora del serviclo piliblico, que la Carts sefiala de manera
expresa al legislador como una de sus tareas esenciales. "Regular el ser-
vieio pliblico”, es una expresidn que comprende todas las medidas tendien-
tes a dotar a la comunidad de 10s medios de satisfacer sus necesidades ge-
nerales, ‘

El primitivo ordinal 80, del Artfoulo 76 de 1a Carta, al referir literalmen~
te la dicha regulaci6n al Artfeulo €2, parecfs limitar tan importante fun-
cibn a los objetivos de este Glimo precepto, reduciendo inexplicablemen~
te el campo del servicio piblico, de suyo miliiple y en desarrollo perma-~
nenie, La exprosada funcidn fue adicionada por el ordinal 100, del Artfcu-
lo 7o, del Acto Legislative # 1 de 1945 {a que corresponde el ordinal 100,

- del Artfeulo 76 de la actual codificacidn), ordenamiento an el cual el Cons-

tituyente reitera Ia referida funcidn de la rama legislativa, de atender
el servicio pliblico por medio de Leyes "determinando los puntos de
que tratan los Artfeulos 62 y 132 vy las demés prescripciones constitucio~
naleg", f6rmuls ostensiblements més amplia que la anterior.
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A ello hay que agregar, que Precisamente, dada la extensibn y diversi-
dad que caracterizan el servicio piblico, el Articuio 70, de la Carta, adicio-
nado por el Acto Legislativo # 3 de 1959, dispone que "“para arreglar el ser-
vicio plblico" y atender al "fomento de la economia”, puede dividirse el te-
rritorio prescindiendo de la delimitacidn polftica ordinaria, dando de tal suer-
te a la expresibn "servicio pGblico”, un sentido general,

No redunda advertir que la Constituci6n emplea las expresiones de "ser-
vicio pGbloo" (v.gr. en los Artfculos To., 76, ord. 100., y 132),y de "servicios
pliblicos” (v. ej. en los Artfculos 18 y 39), para referirse con la primera al
Yeonjunto de actos de todo linaje que se ejecuian para dar cumplimiento a la
Constitucidn, en todas las ramas del Poder Pfiblico”, segln comentario de don
José Marfa Samper al ordinal 8o. del Art. 76 de la Carta de 1886 ("Derecho
Piblico Interno de Colombia", To, II, p. 116, Imprenta de La Luz, 1886);y con
la segunda, a determinadas actividades més directamente lamadas a satisfa- .
cer necesidades concreias, Pero, es oportuno decir que la norma del ord. 100,
del precitado Artfeulo 76, al atribulr al Congreso la "regulacifn del servicio
- pliblico”, de acuerdo con "las demfs prescripclones constitucionales", parece
haber tomado aquella expresifn en su sentido méis general.

El Estado regulz el servicio plblico de maners directa, a través de sus
agentes inmediatos, ¥ en forma Indirecta, como ocurre en la concesibn: y el
establecimiento pliblico, El Estado colombiano cuenta ya con algunos de esta
especie, comeo la Universidad Nacional, los Ferrocarriles Nacionales, 1a Ca-
ja de Crédito Agrario, Industrial y Minero, las Corporaciones Autfinomas Re-
gionales { del Cauca, del Valle del Magdalena y del Sinf, de la Sabana de Bo-
gotd y los Valles de Ubaté y Chiguinguirf), y ahora el Instituto Colombisno de
ia Reforma Agraria., Estug formas indirectas estin llamadas 2 garantizar el
predominio de la técnica en los servicios plblicos.

A "estgblecimientos pfiblicos" alude la Carta en su Artfoulo 64; de ellos
habla en general el Artfeulo €35 del C.C. y en particular de los de beneficen-
cla e instruccifn pfiblica el Ariiculo 80 de la Ley 153 de 1887; los contempla,
tanto nacionales como departamentales y municipales, el Artfeulo 237 del C.P.
¥ M., que hace depender los primercs de las Leyes, los segundos de lag Orde-
nanzas, sobre las bases dadas por las Leyes, y los iltimos, de los Acuerdos,
seglin las normas de las Ordenanzag. De suerte que, en un primer plano, com-
pete al legislador tanto la creacidn de establecimientos nacionales come auto-
rizar a los Departamentos y Municipios para crearlos y organizarlos, con
destino a la regulacin del Servicio Plblceo.
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Acerca del establecimiento ptiblico, dice la Corte:

" En esta clase de instituciones se encuentra la mis grande variedad
de regimenes, desde log que por su autonomfa e independencia se asemejan
a la persona privada en cuanto llevan una vida abs¢lutamente propia, sin su-
jecién ninguns a la Administracién, hasta las entidades gue estfin tan subor-
dinadas a esta que casi se confunden con un servicio sin autonomfa, prestade
directamente por el Estado " (Sals de Negocios Generales, sentencia de Sep-
tiembre 26 de 1940, L, 1962 y 1963, 251),

Del movimiento doctrinario y jurisprudencial contemporinec se origina
una conclusibn muy importante: la de que el régimen de los eatablecimien
tos pfiblicos depende en cada caso de la voluntad del legislador, quien, por
tener a su carge la funcién bésica de regular el servicio pliblico, puede crear-
los en el nfimero gue juzgue conveniente y sefialar sus fines y funciones con
la amplitud y variedad requeridos por las necesidades del pro comfin, como
también ‘autorizar a las entidades de derecho pfiblico para fundarlos y orga-
nizarios. La doctrina general considera que para saber sl se trata ¢ no, en un
caso dado, de un establecimiento piblico, debe atenderse ante todo a la volun-
tad del legislador. El Artfculo 237 del C,P. y M, antes citado prescribe que to-
do lo referente a estos organismos de orden nacional. concierne a ia Srbita
del legislador, :

Se advierten alguncs raggos de este Instituto en sentenclas de la Corte
(Sala Plena, Agosto 10 de’ 1937, XLV, 1925, 213; Septiembre 28 de 1938, XLVII,
1941, 215 y 20; Octubre 5 de 1939, XLVIIL. 1950, 642; Marzo 17 de 1942, LIL,
1980, 566 y Diciembre 9 de 1946, LXI, 2042 a 2044, 622. Sala de Casacibn Civil,
Agosto 28 de 1948, LXIV, 2084 y 2065, 731, Y de Negocios Generales, Septiem—
bre 26 de 1940, 1961. 249); en algunos fallos del Consejo de Estado, Sala de lo
Contencioso - Administrativo, entre otros log de 20 de Naviembre de 1946, 15
de Junic y 30 de Julio de 1960 (Anales del Consejo de Estado # 357. Pag, 273,
Ajio XXXV, To, LXII, Nog, 387 - 391, Pags, 555 y 727); en algunas obras na-
cionales y también en copiosa lteratura extranjera, rasgos sobre los cuales
debe acentuarse el examen del aspecto funcional sefialado al Instituto Colom-
biano de la Reforma Agraria. Son ellos:

' PRIMERO,- El establecimiento pfiblico es, ante todo, creacidn del Estado. Se

admite que esta puede ser no solo expresa sino tambibn tdcita. Pero en este
filtimo caso ha de saberse principalments si se destina & un servicio plblico
y se vinculan a €l fondos de la Administracién, "No hay razén alguna -dice la
Corte~ de orden cientifico, ni técnice, ni de cardcter constitucional- como lo

48




ha ™

anota el sefior Procurador- que impida al legislador colomniane la formacidn
de estas organizacionss autdnomas a las que se les hace jugar ua papel anilo-
go al de las persoaas nafurales, aislindolas dentro de la administracidn gene-
ral con el objeto de agilizar y comercializar determinadas actividades o ser-
viclos phblicos, como la empresa de transportes por log ferrocarriles, gue
siguen sometidos al dominio estatal", (Sala Plena, Marzo 17 de 1542, LII, 1989,
5686},

Si de establecimientos pliplicos departamentales o municipales se trata,
su creacidn reguiere la autorizaciba del legislador, llamado a regular prima-

‘riamente el servicio pfiblico.

De lo anterior se sigue: a) que la organizacidn y funcionamiento del esta-
blecimiento deben ajustarse, ante todo, al acto constifutivo originario del legis-
lador; y b) que el Congreso, las Asambleas y los Coacejos, en su casa, tienen
facultad para modificar ‘en la forms que estimea conveniente, la organizacidn
del establecimiento, segiin 10 requieran las necesidades del servicio, asf co-
mo disponer su transformacibn o extincida, ya que el establecimiento pliblico
-5& rep'ite— no pasa de ser una pieza integrante de la administracifn con natu-
ral somstimiento, por coasiguiente, a la organizacifn estatal,

SEGUNDOC,- Es una persona jurfdica (senfencias citadas de Septiembre 26 de
1940 y Diciembre 2 de 1246), de lo cual se siguen estas consecuencias:

a) f{Goza de capacidad esencial como sujeto de derechbs y obligaciones v de
capacidad de ejercicio, de modo gue obra por conducto de sus represen-
tantes en la drbita de sus objetivos - Art. 633. C.C. - tanfo judicial como
extrajudicialmente {8ala Plena, Marzo 17 de 1942, LIl, 1980, 568},

b) Tiene un patrimonio propio, originado en la destinacibén preclsa v perma-
nente de parte de los recursos oficiales, patrimonio a veces acrecentado
por los auxilios y dosaciones privados y las tasas satisfechas por los par-
ticulares por la prestaciba de determinados servicios. "Patrimonic pro-
pio -dice la Corte- pero sin perdar este por ello el _cérét:ter de patrimonio
perteneciente en definitiva a la Nacibn" (Sala de Negocios Generales. Sent.
de Septiembre 26 de 1940, L, 1962 y 1963, 251},

TERCERO.~ Es persona Jurfdica de derecho pfiblico, Por tanto:
a) Hace parte del Estado y es Organo de la Administracién en lo atinente al

servicio piblico respectivo (Sentencia Sala Plena, Marze 17 de 1942, LII
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1980, 566), "Ham sido doctrina de la Corte la de gue los establecimientos
plblicos son desmembraciones del Estado, emanaciones de ua servicio -
phblico o de autoridad pfiblica, o creaciones del Estado ..... dotadas de pa-
trimonio ¥y de personalidad jurfdica” (Sala Plena, Agosto 10 de 1937, XLV,
1525, 215), y Diciembre 9 de 1948, LXI, 2042 a 2044. 622). Fleiner dice gue
en “el establecimiento pOblico se nos manifiesta de ordinario una parte
perfectamente circunscrita de la Administraci6p Pblica". Qura, en con-

- secuencia, en la regulacién del servicio pfiblico, en nombre ¥ representa-
cién del Estado, y sus resoluciones son, por tanto, acusables ante las au- -

- toridades de lo Contencloso Administrativo en o pertinente, (V. Sentencla
Consejo de.Estado. Sala de lo Contencicso~Administrativo, 30 de Julio de
1960. Anales dél Consejo de Estado XXXV, To. LXIH, Nos. 387 a 391. P.
377Tyss. ) ¥ ' '

b} . Disfruta de los privilegios ¥ carga con las obligaciones de la Administra=-

* oi8n, en 1o ataftadero al serviclo a que atiende; sus agentes son funcioha-

. rios pliblicos, sometidos al régimen comfin del empleado oficial, y también
en ocasiones, a reglamentos especiales,

CUARTO.- Tiene -xuna finalidad esencial e inconfundible: la prestacifn de uno
o mfs servicios plblicos conexos, llamados a cubrir por elio necesidades "de
‘interés general’, Tal es el objeto ¥ 2 12 vez la Tazbn de ser de esie organismo,

QUINTO.- El objeto concreto de uno o mis servicios plblicos determinados le
hz imprimido a esta figura un rasgo de especlalizacidn, por oposicidn a la ge~
neralidad y multiplicidad de la gestidn administrativa de las entidades politi-
cag, siempre enmarcada dentro de los lfmites_ de las divisiones territoriales
del Estado. Por donde se indiea que el establecimiento ptblico pusde expandir
‘8t zeeidn a regiones gue comprendan varios municipios o departamentos y alin
todo el pafs, o

SEXTO.- La dicha especialidad, sin sujecidn a divisiones territuriales paliti-
cas, ha sefialado otro rasgo de suma trascendencia: la descentralizacién admi-
nistrativa en lo tocante s servicios que miran s las necesidades comunes a dis-
tintag regiones, lo que apunta un innegable beneficio en los pafses de constitu-
oifn unitaria. Es la "descentralizacibn por los servicios”, gus hoy sé immone
por la urgencia de’ regular determinados servicios plblicos en forma sxtensi-
va, pues con frecuencia la divisidn polftica del territorio no eoincide con un
determinado interds com€n 1 varias regiones o a todo el pafs, El citado Ar-
Heulo 7o. de la Carta lo prevé gque las actividades de las Corporaciones Regio-
nales de Desarrollo puedan sobrepasar los Wmites de uno o méis departamentos
o municipios,
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SEPTIMO,- Por ser personas jurfdicas, por la finalidad misma que persiguen
¥ xa natiralera de las funciones a ellos adscritas, estos organismos gozan de
autonomia financiera y administrativa, no abgoluta, se compreﬁde, yaqueala
postire no son 6rganos de la Administracidn, sinoc dentro del régimen de sus ac-
tos constitutivos y reglamentarios. Tal autonomfa se refleja en la formacibn de
su presupuesto y en la planeacifn, organizacibn y prestacidn de los servicios,
con la tutela del Estado, ejercida en diferentes formas por medio de sus funw
cionarios ¥ sistemas de contiol sobre el manejo de los fondos y bienes del es-
tablecimiento,

II - RASGOS DEL INSTITUTO COLOMBIANO DE LA REFORMA AGRARIA

La Ley 135 de 1561 -Art, 22 - ¢rea el Instituto Colombianoc de 1a Refor-
ma Agraria, con el caricter de "establecimiento pliblico”, carfcter que reafir-
ma diciendo gque "es entidad dotada de personerfa jurfdica, autonomfa admi-
nistrativa y patrimonio propio'.

Conferida al nuevo organismo la personalidad moral, con los atributos
que le son peculiares, disposiciones trae la Ley sobre otros de los rasgos
antes examinados, como son las referencias al objeto, constitufdo por varios
servicios conexos ( aa. 19, 32, 19, 20, 22, 29 a 42, 43 5 49, 50 a 52, 54 2 €8,
78 y s88., 86, 87 y ss., 95); al patrimonio propio, formado especialmente con
fondos oficiales y donativos particulares, pero también con los valores que dis-
ponga cobrar por determinadas prestaciones y afin por concepto de valorizacifn
{aa. 22, 14 y 15); a la especializacibén de los distintos servicios, la conexidad
entre ellos ¥ 1a consiguiente descentralizacifn administrativa, en razén de los
mismos ( &. 42}, al punto de que su campo de aceidn se identifica con el terri~
torio nacional; al control y dependencia del Estado por medio del Gobierno, del
Ministro de Agricultura, en relacién con algunas de sus funciones, y del Con-
tralor General de la Repfiblica, quien "ejercerdi la vigilancia sobre el manelo
de las fondog y bienes del Instituto, por medio de Auditores de su dependencia."
(aa. 42, 52, 62, 72 y B2, 102, 112, 122, 132, 162, 172, 192, 202, 212, 232, 252,
342, 402, 722, 742, BOZ, 982, 1002, 1012, 1082); y la autononfa administrativa
{a 22,), con las indispensables atenuaciones sobre designacién por el Presiden-
te de la Repfiblica del Comité encargado de redactar los estatutos ( a 52,); elec-
¢idn y remocidn del gerente, de la incumbencia exclusiva del Jefe del Estado
{ a 82,); composicidn de la Junta Directiva (a 82): intervencidn del Gobierno
© del Miniatro de Agricultura en importantes gestlones atribufdas al Instituto,
v aprobacidn del Gobierno como requisito indispensable para la validez de cler-
tos actog { 2 65).
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© IIf - LA ACUSACION

Se inserta en seguida parte de la demanda referente a las funciones meni-
cionadas en el Artfeulo 32, ordinales 8), d), e) vy &

" No es de ffell entendimiento gue una persona jurfdica autdnome ¥ con
-patrimomo propio {Artfculo 22 ) pueda actuar jurfdicamente a nombre del Egta-
do; este opera normalmente por log medios constitucionales que entre nosotros,
conforme a la nocién trinitaria de las ramasdel poder son la legislativa, la eje-’
«cutiva ¥ la jurisdiecional {Artfeulo 55 de la Constitucifn Naclonal). :

Esta nocibn constitucional implica que el poder del Estado ha de ejercerse
necesariamente por algunos de los cauces predeterminadosenla Carta, segln la
‘necesidad plblica o privada que preienda satisfacerse, y que, por tanto, cual-
quler creacibn legislativa que arrangue al ejecutivo, al Congresc o a los jueces
las funciones que la organizacifn fundamental les entrega, quebranta las nor-
. mas respectivas y s, por conglgulents, inexequible.

" La inexequibilidad provendri, en consecuencia, de una doble violacién de

-la Carta: a) la que arrebata a determinada rama del poder alguna de sus atri-
buciones constitucionales, y h) la que, como efecto inmediato de ese quebranto,
introduce en la organizacibn del Estado un nuevo agente del poder piiblico dife-
rente de los tres que taxativamente establece el Artfculo 55 de la Constitucidn,

" El Artfoulo 120 de la Carta invigte al Presidente de la Repiiblica del
- garfcter de suprema autoridad administrativa; no obstante, el Artfeulo 32 de la
“Ley acusada pretende desubicar la potestad administrativa de su titular cong-
" titucipnal para entregarle al Instituto Colomblano de la Reforma Ag-rarla fun-
: ciones del Presidente,
. " El primero de los mandamientos ya transcritos meodifica las provisio-
. nes del Decreto Legislativo # 1425 de 1960, en el ¢ial el Presidente, en ejer~
. cicio de-facultades extraordinarias, y siguiendo ordenamientos legales anterio-

¢ -Tes,. retuvo-para sf, como: suprema autoridad administrativa, todo lo relativo
- &l ramo de baldfos; la Ley acusada, en consecuencia, arrebata una funcitn pre-~

: side'ncial para entregérsela a un instituto descentralizado,

Lo propio acontece con los Artfculos 2 a 28 1nclusive por medio de

L -los ‘cuales ge trasladan a INCORA las facultades que la Ley 200 de 1936 habfa

. . -otorgado. al Presidente, come jefe de la administracibén, respecto de la extin-
. . cién del dominio sobre tierras incultas; de allf resulta que el célebre Instituto.
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apreciari pruebas, conminari con citaciones de obligatoria observancia, de-
clarard preclufdos términos y eventos del trimite administrativo y proferird
decisiones; estas {ltimas (denominadas expresamente "administrativas" por
el léxico de la propia Ley) disfrutarfin de recursos ante la Corte Suprema, to-
do lo cual denota objetivamente, sin ¢ue sea necesario adentrarse en prdfundas
disquisiciones jurfdicas, que la pofestad presidencial se ha mudado de titular
para enriquecer la autoridad administrativa de una persona juridica".

IV - EL CONCEPTO DBEL SENOR PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

El Procurador General de la Nacidn considera que las disposiciones acu-
sadas, en cuanto sefialan al Instituto las aludidas funciones, no viclan la Carts,
salvo el aparte e) del Articulo 32, que faculta al Instituto para promover, auxi-
liar y construir directamente vias de comunicacidn y caminos vecinales; el Ar-
ticule 20, gue autoriza al Gobierno Nacional, a las Asambleas Departamentales,
los Concejos Municipales vy al Instituto Colombiano de 1a Reforma Agraria, pa-
ra crear Corporaciones Reglonales de Desarroilo; el 22, cuyo tercer inciso da
al Institutoel encarge de reglamentar elprecepto, y el 12 -por fuera de la acusa-
¢ibn- en cuanto prescribe que los Procuradores Agrarios sean nombrados por
perfodos de dos afios.

Dice:

" El Instituto Cclombiano de la Reforma Apgraria ~-INCORA- fue creado,
seglin el Artfculo 22 de ja Ley 135 de 1961, como un establecimiento pitblico,
o sea como una entidad dotada de personerfa juridica, autonomfa administra-
tiva y patrimonio propioc.

" Ello no significa gue sea una entidad particular, desvinculada del Esta-
do mismo. Al contrario, es precisamente un establecimiento plblico que come
tal, es parte integranie del Estado. Es una desmembracién del poder pliblico,
Es un Instituto a través del cual se manifiesta el Estado, De la misma manera
que la Empresa Colombiana de Petrdleos, que el Instituto Geogréfico y Catas-
tral, Puertos de Colomhia y muchas ofras entidades similares, el INCORA ha-
ce parte del Estado y sus funcionarios son empleados piblicos.

" As{ vistas Ias cosas, no es extrafio que una entidad de tal naturaleza, es
decir, un instituto estatal, pueda administrar, a nomhre del Estado las tierras
baldfas de propiedad nacional, o constitufr reservas o adelantar colonizacio-
nes, o adoptar las medidas y ejercitar, tambi&n a nombre del Estado, las ac-
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ciones necesarias en casos de Indebida apropiacidn de tierras baldfas o de in-
cumplimiento de las condiciones bajo las cuales fuercn adjudicadas,

" Nbtese que INCORA adopta tales medidas, ejercita tales acciones, ad-
ministra tales tierras a nombre del Estado, No lo hace, pues, a nombre pro-
piv. Es decir, no lo hace como titular de derechos, sino a nombre del verdade-
ro titular de ellos, que es la Naciba misma,

" La Procursdurfa no ve inconveniente para gue una persona jurfdica
-aungue 8sea autbnoma administrativamente y posea patrimonio propio pero
siendo una simple desmembracifn del Estado- actlie a nombre de la Nacidn.

" Es cierto que el Artfculo 55 de la Constitucibn expresa que son ramas
del Poder Plblico la Legislativa, la Ejecutiva y la Jurisdiccional, pero ello
no implde que una persona jurfdica como el INCORA, que evidentements hace
parte de la Rama Ejecutiva, opere a nombre del Estado.

" En realidad, la Ley 135 no ha introducido en la organizacién del Estado
colombiano un nweve agente del Poder Phblico, como pretende el demandante,
S¢' ha limitado a crear un establecimiento plhlico descentralizado, dependiente
del Poder Ejecutivo central, de manera gue enforma alguna ha arrebatado a una
de las tres Ramas del Poder una de sus atribuciones constitucionales.

" Nitese que, en el fondo, el demandante constdera incompatible 1a exis~
tencia de un establecimiento pliblico descentralizado y autSnomo, cualguiera
que &l sea, con las facultades que conflere al Pregidente de la Repfiblica, como
suprema autoridad administrativa, el Articulo 120 de la Carta.

" Pero la existencia de un’ establecimiento piiblico, entidad descentrali~
zada por las necesidades del serviclo, creada a infciativa del legiglador, ha
sido refteradamente aceptada y recconocida por la jurisprudencia.

" Ademfs, el Articulo 76 de la Constitucibn dice que corresponde al
Congreso hacer las leyea y por medio de ellas ejercer, entre oiras, la atri-
bucibn sefialada en el numeral 102: "Regular el servicio pliblico, determinan~
do los puntos de gue tratan los Artfoulos 62 y 132 y las demés prescripciones
constitucionales, Dentro de tal regulacidn del servicio pfiblico, el Congreso
Nacional puede, mediante las leyes, crear los establecimientos pfiblicos des-
. centrallzados que demande el mismo servicio”.
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Transcribe luego el Procurador, para complementar su concepto, parte de
una vista por &l emitida en otra oporfunidad sobre establecimientos descentra-
lizados, para concluflr de nuevo que, hechas las salvedades anotadas, los fextos
comprendidos en la demanda no pugnan con la Constitucidn Nacional,
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SEGUNDA PARTE

Capitulo Primero - EXAMEN DE LOS5 CARGOS

La acusacitn afirms, en relacidn con las funciones asignadas al Instituto
que, a pesar de que el Artiewlo 120 de la Carta inviste al Presidente de la Re-
pliblica del carfcter de suprema autoridad administrativa, las disposiciones
insertas de la Ley 135 "desublean la potesiad administrativa de su titular coas-
titucional para entregarle al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria fun-
ciones propias del Presidente"; que "el poder del Estado ha de ejercerse ne—
cesariamente por alguno de los cauces predeterminades en la Carta y que, por
tanto, cuzlquier creacida legislativa, gue arranca al ejecutivo, al Congresa o a
los jueces las funciones respectivas es, por consiguiente, inexequible'; y agre-
g2 que no es de fficll entendimiento gue una persona moral autdaoma v con pa-
trimonio propio  "pueda actuar juridicamente 2 nombre del Estado™,

En primer términc, de acusrdo con la mencionada doctrina de esta Corte,
del Consejo de Estado y de los aufores, el establecimiento plblico hace parte
de la administraciéa y més concretamente de la Rams Ejecutiva del Poder,
Por tanto, e invélido el concepto que ve en las funciones conferidas al Insti-
tuto, una transgresida del principio coastitucional de la divisida tripartita
del poder, ya gue esas funciones permanscen precisamente en la esfera ejecu ~
tiva,

En segundo tdrmino, el "establecimiento pfiblico” obedece justamente a ia
necesidad de que el Estado amplle su capacidad administrativa por medio de or-
ganismos gue por su especial constitucidn y su funcionamiento extensive y au-~
ténomo logren eficazmente la prestacibn de uno 6 més servicios plblicos, en
cuya adecuada abe.ncién_ se sintetizan los fines del Estado, v es apenas elemen~-
tal que el establecimiento pGblico, como parte de &ste, desempefie sus funcio-
nes en representacidn y a nombre de esta entidad, . '

En tercer términe, no es explicable ia afirmacidn de la demanda, de que
por ser tales organismos personas morales, autbaomas ¥ con patrimonio propio,
no pueden actuar jurfdicamente a nombre del Estado. Dorque este se vale
en el desempefio de su misibn, de sus funcionarios inmediatos -sajetos fisi-
cos- gue s0h 10s gue componen y desempefian la Administracibn ordinaria de la
cosa piiblica, y puede servirse, ademfs de agentes o sujetos morailes, entre
los cuales se cuentan los establecimientos piblcos. :

57



B

Quedd visto antes que su creacién concierne al legislador directamente,
en el campo nacilonal, o por medio de autorizacibn en el Smbito departamental
© municipal, a las Asambleas y Cdncejos, de modo que formandg parte de ia
organizaclén estatal y cooperando en la gestibn de los serviclos pliblicos, el
hecho de gque los establecimientos sean entidades jurfdicas autfnomas y con
haberas propiosg, no solo no entraba esa gestidn sino gue la hace mis expedita
y eficlente como es de reconocimiento universal,

Ya en concreto, en relacibén con laa funciones que la impugnacidn estimea
inconstitucionales, cabe cbservar: '

I - ARTICULO 32 ORDINAL a), INCISO PRIMERQ
Reza a este respecto:

v Artfculo 32 - Son funciones del Instituto Colombisno de Reforma Agra-

a) Administrar s pombre del Estado las tlerras baldias de propiledad naclo-
nal, adjudicarlas y constitulr reservas y adelantar colonlzaciones sobre.,
allas, de acuerdo con las normas vigentes y con las disposiciones de esta
Ley." : :

. . . (o .

El Artfeulo 120 de la Carta no incluye enive lag funciones gue correspon-
- den al Presidente de la Beplblica, como suprems autoridad administrativa, di-
~ rectamente lo concerniente al régimen de los baldfos, En cambio el numeral
24 del Artfeulo 76 de la Ley fundamental sf adscribe al Congreso la atribucién
de.limitar o regular la aproplacifn o adjudicacin de tierras baldfas", y asi
- . lo ha cumplido siempre determinando 1o councerniente a esta materis, porque
" _en la amplia locucibn constituclonal de "limitar a regular la apropiacién o ad-
judicacifn de tierras baldfas", estd tnclufda naturalments la facultad de pro-
veer a todo lo relacionado con la gdministracidn y adjudicacibn de los baldfos,
que blen puede ser Mmitada o regulsda en la forma de reservas territorlales
con destino a la colonizacifn de las mismas.

Dice el agtor que el Preaidente de la Repfiblica refuvo para sf lo relativo
¢l ramo de baldfos, en virtud del Decreto Legislativo'# 1425 de 1960, Mis, lo -
que hace un decreto de ests linaje lo puede modificar o abrogar uns Lay ordi-
- naria. Fue lo gue hizo el legislador de 1961 al conflar, en desarrolle de la

 atribucibn “24, Artfeulo 76 de la Carta, el dicho ramo de baldfos, al Instituto

3
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Colombiano de la Reforma Agraria, de modo que mal puade hablarse de que se
le hubiese arrebatado al Jefe del Estado, en su carficter de suprema autoridad
adminigtrativa, las funciones reservadas por este mediante el citado Decreto
extraordinario, Lo cual ge entiende, como es obvio, sin mengua de la potestad
reglamentaria que confiere al primer mandatario el ordinal 3= del citado Ar-
tfeulo 120 de la Ley de Leyes.

Il - ARTICULO 32, ORDINAL s} SEGUNDO INCISO y d) y
ARTICULOS 2, 23, 24, 26, 27y 28

Dicen estos preceptos:

" Artfculo 32 - Son funciones del Instituto Colombiano de la Reforsna
Agraria:

") veren

" Compete igualmente al Instituto, a nombre del Estado, ejercitar las acciones y
tomar las medidas que corresponden conforme a las Leyes en los ¢asos de in-
debida apropiacién de tierras baldfas e incumplimiento de las condiciones ba-
jo las cuales fueron adjudicadas, lo mismo gue adelantar las diligencias y dic-
tar las Resoluciones sobre extincién del derecho de dominio privade de que
trata el Artfculo 62 de la Ley 200 de 1936,

LR Y

" &) Clarificar la situacitén de las tierras desde el punto de vista de si pro-
pledad, a objeto de identificar con la mayor exactitud posible las que pertene-
cen 8l Estado, facilitar el saneamiento de la titulaclén privads ¥ cooperar en
la formacidn de los catastros fiscales,

" Artfculo 22.- Todo propietario de fundo de extensién superior a dos mil
hectireas (2000 Has,) deberd presentar al Instituto, junto con ¢l respectivo Cer-
tificado expedido por el Registrador de Instrumentos Pfiblicos y copia del titu-
lo registrado gue acrediten su dereche de dominio privado sobre dicho fundo,
una descripcidn detallada de este, la cual incluird, .ademéds, todos los datos y
explicaciones que el Instituto determine con respecto a su ubicacidn, extensidn
y forma en que se explota. La misma obligaeldén cobija a los propietarios de
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superficles menores que formahan parte, en 12 de Septiembre de 1960, de
predios de aquella extensidn, y a quienss sin tener tftulo inscrito ejerzan po-
sesién material sobre tales predios.

" Si del predio en cuestidn se hubiere levantado un pianc topogréfice, se
acompafiard copia del mismo.

" Estoe requisitos deberfin llenarse dentro de los seis (6) meses poste-
riores a la fecha en que el Instituto reglamente esta disposicibn,

" El Instituto podri exigir de las respectivas oficinas catastrales y del

- Instituto Geogréfico Agustin Codazzi todas las informaciones que posean sobre

1a existencia de fundos de la referida extensibn y la descripeibn, fotograffas
aéreas y planos de los mismos,

" Con base en las relaciones y documentos indicados y en cualeaquiera
otras informaciones que pueda allegar o que se le comuniquen, el Instituto
adelantari metbdicamente el estudic de los predios a que se refiere este Ar-
tlculo desde el punto de vista de su explotacidn econdmica, al tenor de lo pre-
visto en el Artfculo 82 de l2 Ley 200 de 1936 y en el Inciso segundo del Ar-
tfculo 29 del Decreto 59 de 1938,

" Pardgrafo,- El Instituto podri extender la obligacién de que frata este
Articulo a los propletarios y poseedores de predios de una extengibn menor,
a medida que se halle en capacidad de realizar con respecto a estos el estu~
dio correspondients. Esto, sin perjuicio de la facultad que le asiste para exigir
del propietaric o propietarios de cualquier fundo la informacién de que trata
el Incisc Terceroc del Articulo 29 del Decreto 59 de 1938,

" Tanto la fecha en que el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
reglamente esta disposlicidn como aguella en que los propietarios de extensio-
nes menores a las previstas en el inciso primero de este Artfculo deban cum-

"plir con las obligaciones en &l consignadas, serfin fijadas por providencia del
Gerente del Instituto y ampliamente divulgadas'.

" Artfeulo 23.- El término que tienen los propletarios para solicitar las
pruebas a que se refiere el Articulo 31 del Decreto 5% de 1938, serd de trein-
ta (30) dfas. ' :

" Los efectos de la Resolucidn que dicte el Instituto en la que declare
que sobre un fundo o parte de &l se ha extinguide el derecho de dominio, per-
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maneceran en suspenso {(inicamente durante los treinta (30) dfas sigulentes a
la ejecutoria de dicha providencia, a rmenos que dentro de tal término los inte-
resados soliciten la revisién de esta ante la Corie Suprema de Justicia, con-
forme al Articulo 82 de 1a Ley 200 de 1936,

" La demanda de revisidbn solo seri aceptada por la Corte zia ella se
acompaila copia de la relacién de gue trata el Artfeulo anterior, debidamente
firmada, y con la constancia de que fue presentada en tiempo debide, ‘

" Artfoulo 24.- En laa diligencias adminisirativas que se sigan ante el
Instituto, y en los juicios de revisidn ante la Corte Suprema de Justicia, que
se mencionan en los Artfculos anteriores, la carga de la prueba sobre explo-
tacidn econdmica del fundo ¢ de una parte de &i, corresponde al propietario o
propietarios del mismo, y estos solo podrin demostrar que han explolado eco-
nbmicamente las tierras, de acuerdo con la siguiente tarifa de pruebas:

1) El hecho de que el fundo o determinada extensidn de &1 se ha explotado con

cultivos agricolas, deberfi demostrarse mediante una inspeccifn ocular en
Ia cual los peritos indicaran claramente el estado del terreno, especificando si
la vepgetacidbn original espontinea ha sido objeto de desmonte y destronque, y
qué cultivos existen en dicho terreno en ese momento, y si hay sefiales evi-
dentes de que €l ha estado sometldo antes a una explotacibn agricola regular,
8i en el momento de la inspeccidn ocular no existen cuitivos, y el propietario
alegare que ban existido durante el término fijado por la Ley para la extincién
del dominio, la prueba deberi completarse con una o mis de las siguientes:

a) Presentacidn de declaraciones de renta y patrimonio,de las cuales se des-
prenda con clavidad que durante dicho término el propistario obtuvo utili-
dades provenientes de cultivos en el fundo o realizd y contabilizd en sus
actlvos inversiones sobre esie, en cuantia proporcionada a la extensibén
gue alegue haber cultivado.

h) Copias de contratos de prenda agraria o certificados de la Caja de Cré-
dito Agrario, Industrial y Minero, que demuestren que el propietario gra-
vG cultivos plantados en el fuando, durante el misme término, sn propor-
¢i6n 2 1a extensidn que alegue haber cultivado;

¢) Presentacidn de libros de comercio debidamente registrados, o de libros
de ingresos y egresos llevados conforme a las disposiciones fiscales, de
los cuales aparezca con claridad la obtencién de renta o la realizacién de
inversiones durante el mismo términe, en cuantla proporcionada a la ex-
tensidn que se alegue haber cultivado.
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" En todo caso los peritos describirin las caracterfsticas de la vegeta-
cidn espontinea que tenga el terreno en. cuestidn, .y darfin su concepto acerca
del tiempo en que dicho terreno haya permanecide sin una explotacifn regular,

2) La explotaclén con ganados deberi proharse por medio de una inspeccibn

ocular, en la cual los peritos especifiquen si la extensidn respectiva estd
cublerta de pastos artificiales, o si existiendo en ella solo pastos naturales ha
sido objeto de desmonte o destronque de la vegetacidn original o de labores
regulares de limpieza y conservacidn, Igualmente dejardn constancia los pe-
ritos de las caracteristicas de la vegetacidn espontinea que pudiere existir
en dicho terreno, y del nlimero de cabezas de ganado que allf se encontrare a
1a fecha de la inspeccion.

" * 51 se alegare que dentro del tArmino fijado para la extincidn del domi-
nio se explotd econdmicamente una determinada extensidn no cubierta con pas-
tog artificiales, y que a la fecha de la inspeccidn no estuviere cercada y ocupa-
da con ganados en proporecidn razonable de acuerdo con las caracteristicas del
ferreno, la prueba deberi complementarse con alguna o variass de lag scfialadas
en log literales a) y ¢} del numeral anterior, o con copia de contratos de’prenda
pecuaria o certificados expedidos.por la Caja de Crédito Agrario o el Banco y
Fondos Ganaderas, de los cuales se desprenda que se mantuvieron ganados en el
fundo en cantidad proporcionada a lag cardcter{sticas del terreno y a la exten~
sibn que se alegue haber explotado.

3} Se considerancomo econdmicamente explotadaslastierras cubiertasde bos-
ques artificinles de especies maderables. La prueba de esta clase de ex-

Pplotacitn consistirf en una inspececidn ocular, en la cual los peritos dejardn

constancia de la extenslbn y especies sembradas y del estado de la plantacién,

4 La explotacibn forestal de terrenos cubiertos de bosques naturales no ca-

lificados como reserva deberi establecerse con la prueha de gue estén
incorporados a una explotacifn forestal organizada y regular, adelantada con-
forme a licencias expedidas con anterioridad al vencimiento del tErmino que la
Loy fija para la extincibn del dominio, ¥ con pricticas reguiares de repobla-~
cibn, Estas (ltlmas deberin ser comprobadas con certificados del Ministerio
de Agricultura expedidos en la forma que determine el decreto reglamentario,

" Si el propietario hublere construfdo a su costa canales de irrigacién
0 pozos para la obtencidn de aguas subterrfineas, sin haber explotads afin
econdmicamente toda la superficle que con dichas obras puede beneficiarse
directaments, tal superficie no se considerard como inculta para los efectos
de las normas legales sobre extincidn del dominio. '
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" La extincid.. del dominio sobre terrenos de propledad privada que per-
tenezcan a compaflfas de petrdleos, vy que hayan sido ohjeto de permiso sobre
explotacitn superficiaria, no cobija la propiedad del subsuelo, '

" Parfigrafo.~ Los peritos a que se refiere este Articulo serén designa-
dos asl: uno por el Instituto Colombianc de la Reforma Agraria: otro por el
propietario o propietarios interesados y un tercero por el Instituto Geogré-
fico Agustin Codazzi".

" Articulo 26.- Lo cultivado por colonos que no hayan reconocido vincu-
lo de dependencia del propietario, no se tomari en cuenta para los efectos de
demostrar la explotacidn econdmica de un fundo, Al quedar en firme la Re-
solucidn que declare extinguido el dominio, el Instituto podrd adjudicar a tales
colonos las porciones que les correspondan conforme a las normas schre bal-
dios vigentes a la fecha de su establecimiento”,

" Artfeulo 27.- Para todos los efectos legales se considerari gue no es~
tdn cobijadas por las reglas sobre extincidn del dominio, las extensiones que a
la fecha de la Resolucidn se encuentren econdmicamente explotadas conforme
a las digposiciones de la Ley 200 de 1936 y a las de la presente Ley".

" Artfeulo 28.- Derbgase el numeral 22, ineiso guinto, del Artfoulo 62
de la Ley 200 de 1936",

SE CONSIDERA

El segundo inciso del ordinal a}, Articulo 32 de la Ley, asigna al Institu-
to el ejercicio de las acciones legales en los casos de indebida apropiacitn de
baldfos o falts de cumplimiento de las condiciones bajo las cuales fueron adju-
dicados, asf como la prosecucidn de las diligencias fendientes a establecer s
se ha extinpguido 0 no el dominio privado y el pronunciamiento de las consi-
guientes Resoluciones.

No puede extrafiar que una entidad que, hace parte del Estado mismo, tenga
facultad para obrar a nombre de aquel en el ejercicio de las Iunciones a que
se refiere el inciso segundo del aparte a) del Articulo 32 de la Ley.

Hay que observar que el Instituto actha en esta materia a nombre del Ea-
tado; no lo hace como titular de derechos, sino a nombre del verdadero titular.
Y no se ve razdn alguna para que si una persona natural, debidamente autori-
zada por la Ley, pueda ejercitar determinadas funciones a nombre del Estado,
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no lo puedé hacer una persona jurfdica, emanacién y parte de la misma Nacidn,
golo porgue goce de personalidad jurfdica y tenga patrimonio propio. Esto no
atenta en modo algunc contra la Constitucidn trinitaria de la Nacién. "En rea-
lidad, como lo dice el Procurador, la Ley no ha introducido en la organiza-
cibén del Estado Colombiano un nuevo agente del poder pfiblico; se ha limitado
a crear un establecimiento piiblico descentralizado, dependiente del poder eje-
cutlve central de manera que en forma alguna ha arrebatado a una de las tres
_Ramas del Poder una de sus airibuciones constitucionales”.

Por otra parte no puede perderse de vista que existe una perfecta confor-
midad entre los poderes o facultades que el inciso segundo del liferal a) del
Artfculo 32 confiere al Instituto, y las digposiciones del Capftulo IV de la Ley,
por las cuales se crean los Procuradores Agrarios, quienes, entrs ofras atri-
buciones, tienen la de representar a la Nacidn en todas "as diligencias admi-
nistrativas, judiciales o de policfa" a que dé lugar el ejercicio de las acciones
pertinentes para la recuperacibn de las tierras de dominio pliblico indebida-
mente ocupadas, la reversifn de baldfos y la declaratoria de extincidn del do-
minio de que tratan los Artfculos 62y 82 de la Ley 200 de 1938, De suerte que
el Institutc Colombiano de la Reforma Agraria, al hacer uso de las facultadss
que le asigna el inciso segundo del literal a) del Articulo 32, deberd obrar ine-
ludiblemente con ls intervencién de los Procuradores menclonados, puesto que
las disposiciones de la Ley se complementan, y precisan, reciprocamente su
campo de aplicacifn,

En concordancia con el referido Articulo 32, los Artfculos 22y 28 dela
Ley desarrollan la funcidn administrativa del Instituto, de estudiar el estado
jurfdicc de las tlerras de propledad privada, a efecto de saber si han sido
posefdas econdmicamente, ¥ si sus titulares, conservan o no la propiedad, de
conformidad con lo prescrito en las Leyes 200 de 1936, Art, 62y 100 de 1944,
Artfeulo 102,

El examen que a este respecto encomienda el Artfeulo 22 de la Ley al
Instituto, comprende tres especies de fundos:

1} Los de frea mayor de dos mil hectireas;
2) Los de area inferlor, pero que formaban parte del 1% de Septiembre de

1960 de predios mayores de dos mil hecifreas, y respecto de los cuales se
invogue la posesidn sin titulacidn alguna; y
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3) Los menores de dos til hectireas, afin cuando no concurra esta Gitima
circunstancia, "a medida que el Instituto se halle en capacidad de reali-
zar el estudio correspondiente”,

Ya se ha visto que con la atribucidn general de que la Ley reviste al Insti-
tuto, sobre administracin, adjudicacidn, reservas de tierras baldias v coloni-
zacidn de estas, no sufre la Carta agravio alguno, porque, en una palabra, no
hay texto constitucional gue asigne directamente esta funcifn al Presidente de
la Repiblica. -

Con respecio a los Artfculos 22 ¥ 23 de la Ley, se advierte:
Ij

a) No se quebranta la Constitucién con motivo de la facultad conferida a un

Ministerio =-como lo hizo el Artfculo 82 de la Ley 200 de 1936~ 0 a un es-
tablecimiento pblico como lo hacen los Artfculos 32, a),y 23 de la Ley 135 de
1861 - para saber administrativamenie si los titulares de tierras que el pro-
pio Estado ha adjudicado bajo la condicidn resolutoria de no ser explotadas
durante cierto lapso, han cumplido ¢ no con los deberes que la propiedad y la
posesidn de las mismas les prescriben. E1 Articulo 62 de la Ley 200 de 1936
impuso a los propietarios de tierras, bajo la sancidn de perder el dominic en
favor de la Nacidn, la obligacifn de poseerlas en forma econdmica, compren~
didas tanto las tierras que fuesen adjudicadas posteriormente como las ya adju-
dicadas,

No se tiene ¢onocimiento de que el Gobierno hubiese hecho uso de la facul-
tad consagrada en el Articulo 62 de Ia Ley 200, para verificar ese control, por
1o cual se ignora si las tierras hansido o no posefdas de manera econbmica y si
por consiguiente, han revertido o no la Nacidn,

Con motive de la gestidn del Instituto dirigida a establecer ese estado de
la propiedad rural conforme lo estatuye el Articulo 22, no se rompe el prin-
cipio de la divisfon del Poder Pblico, porque dicha gestidn es simplemente
adrainistrativa, como deben ser las actividades de todo establecimiento pQbli-
co, segin se vio al determinar las caracterfsticas de este organismo, siendo
evidente, por otra parte, que la funcidn judicial ha quedado intacta, porque es
a la autoridad jurisdiccional a la que compete decidir en sentencia que base en
autoridad de cusa juzgada, si el tituiar de la tierra sigue al frente de ella como
tal, o si se ha consumado la reversidn,



b) No pugnan las facultades en referencia con lo presecrito en el Articulo
143 de la Ley Suprema, que encarga al Ministeric Pfiblico de la defensa
de los intereses nacionales, porque -se repite- las diligenclas que a tales
facultades corresponden, son netamente administrativas y las realiza el Es-
Ctado a través del Instituto, en virtud del derecho que tiene de cerciorarse
de la situacidn legal de las tierras cuyo dominio les viene de la Nacidn a los
particulares, En la aludida etapas definitiva de orden jurisdiccional, con mo-
tivo de la demanda de revisifn de las providencias del Instituto que declaren
extinguido el derecho, corresponderi sl Ministerio Pitblico representar a la
Nacibn ante ¢l Juez competente.

2y Los reiluisitos que el Artfculo 22, inciso tercero de la Ley impone a los
propietarios deben cumplirse dentro de "los seils meges posteriores a la
fecha en que el Instituto reglamente esta disposicion',

Afirma el demandante -y con 81 el Procurador- que es inconstitucionsl es-

ts precepto por cuanto confiere al Instituto la facultad para reglamentar uns

disposicidon legal, facultad que pertenece privativamente al Presidente de la
Replblica segln ordinal 3£ del Artfeulo 120 de la Carta,

El término "reglamenta" gue se contlene en &l inciso tercero del Artfcu-
lo 22 de la Ley 135 de 1961 no tiene evidentemente la significacién que cons-
titucionalmente le corresponde, cual es la gque implica la facultad reglamen-
taria atribufda por el ordinal 32 del Artfculo 120 de la Carta, al Presidente
de la Rephblica. Y que esto es asf lo esté indicando el hecho de que el Gobler-
no, en ejercicio de la facultad que le compete, ha venido dietando los corres-
pondientes decretos reglamentarios, tales como los distinguidos con los ni-
meros 1241, 1489, 1902, 1904, 2223, todos en 1962,

La facultad que el inciso conflere al Instituto no es la de reglamentar la
Ley, .que es funcidn privativa del Presidente, como se ha dicho; es la potes-
tad de diciar los Acuerdos, Resolutiones o Reglamentos de orden interno para
Hevar adelante v dar aplicacidn préctica a las normas de la Ley y sus Decre-
tos Reglamentarios, tal como corresponde hacerlo a iodo establecimiento pl-
blico, Ministeric o Departamento Administrativo, con el fin de ordenar el des-
arrollo de sus labores, &rbita extrafia a la facultad reglamentaria propiamen-
te dicha. '

Entendida asf 1la disposicién, v no podria interpretarse de otra manera,
es claro que ella no pugna con ninguna norma constitucional,.
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a) Ni infringe fampoco texto alguno constitucional al consignar €l inciso pri=~

mero ~Articulo 24 de la Ley- el principio de que es al titular de la tle~
rra a gquien incumbe probar el hecho positivo de la explotacién econdmica de
la misma, puesto gue teniendo la obligacidn de poseerla en la forma dicha, se~
ghn la Ley, es 2 &l a guien concierne probar el cumplimiento de la obiigacidn,
con arreglo a la norma general del Artfeulo 1757 del C.C.

b} Ni resulta vulnerada la Carta por el mimso Artfeulo 24, numerales 1, 2 ¥

3, al prescribir la inspeccifn ocular como prueba finica en tres de los ca~
sos de explotacidn econdimica que contempla el texto, ni al estaiuir la forma
de acreditar las diversas circunstancias que en todos ellos pueden presentar-
se, ¥a que lo atinente a la tarifa de pfuebas es del resorte exclusivo de la Ley.
La 200, Artionlo 20, dispone que ninguna confroversia sobre tierras sea falla-
da sin antes haberse verificado una inspececibn ocular, afin de oficio, de ma-
nera que asl guedd desde entonces erigido este medic probatorio como indis-
pensable.

¢) El pardgrafo del Articulo 24 prescribe que los peritos que deben interve-

wir en las inspecciones oculares encaminadas a establecer elestado delas
tlerras, desde el punio de vista de la posesibn ejercida, deben ser designados,
uno por el Instituto Colombiano de Reforma Agraria, ofro por el propietario
vy un tercero por el Instituto Geografico Agustin Codazzi.

Con respecto de log derechos individuales y garantias sociales consagra-
dos por la Constitucibn de la Replblica, corresponde al legislador dictar no
solo las Leyes que reconocen o stribuyen derechos a los asociados, sino
tambifn aguellas gue sgefialan las normas de procedimiente y la manera de
demostrar en juicio la existencia de log derechos y obligaciones.

En ejercicio de esa facultad atribufda al Congreso en el Articulo 76 de
la Carta, el Legislador dictd los Artfculos 22 a 28; y como pardgrafo del
Articulo 24 dispuso quidnes habrian de designar los peritos llamados a ac-
tuar en las diligencias administrativas y en los juicios de revisibn de gue tra-~
- ta tal dispasicién., No puede decirse gue al disponer como io hizo, el legisla~
dor haya atropellado algfin canon constitucional, ni-cercenade derecho slguno
que la Carta haya consagrado a favor de los ciudadanos. Dispuso simplemen~
te que en la diligencia de inspeteidn ocular actuarfan tres peritos nombrados:
uno por el particular interesado, otro por el Instituio Colombiano de la Refor-
ma Agraria y otro, por el Instituto Geogrifico Agustin Codazzi,
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Siendo de la competencia del legislador ordenar lo relativo al derecho
probatorio, es claro que podia reglameniar la prueba de peritos para lo gene~
rz2l, como lo hizo en el C, de P. Civil, o para un trimite especial, como lo
hizo en el pardgrafo del Articulo 24 antes citado.

No se diga gue el ciudadano en el caso mencionado, quedd colocado en con~
diciones desventajosad frente al Estado, pues gue 1os peritos en-el juicio, no
son defensores de intereses particulares, sino que actfian como colahoradores
delJuaz, en pro de la justicia misma, ya que son llamados a aporfar las luces
de su ciencia y experiencia en materias' gue no pertenecen propiamente a

" la sabidur{a del fuzgador.

Por otra parte ha de tenerse en cuenfa ¢ue los peritos del Institutc Geo-
grifico Agustin Codazzi y del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria son
designados por dos personas jur{dicas que, aln cuando haocen parte del Esta-
do, no tienen ningfin interés personal o patrimonial vinculado a las resultas
de las diligéncias administrativas o de los julcios de revisifn en-que tales
peritos venga a actuar,

Eg clerto que no se ve la razbn valedera para que el nombramiento de
peritos, en los casos que contempla Iz Ley 135 de 1961, no haya seguido el
mismo procedimiento seflalado en el C. de P, Civil, pero de ellf a que el
. procedimiento sefialado en el paragrafo comentado vaya contra algune norma
constitucional, y el demandante no sefiald ninguna, hay una fundamental dife~
rencia. Y no habiendo, como no hay violacidtn delos clinones constitucionales,
no hay por qué declarar inexequibie el parfgrafo de que se trata. '

4y Tampoco conculca la Carta el Artfcule 26, al preceptuar que los cultivos

ejecutados por quien no ha reconccido lazo de dependencis frente al pro-
pietario de ls tlerra, estoc es, que ha sido poseedor y no mero tenedor, no le
aprovechan al titular para esitablecer 1z posesibn econdmica, porque ello en-
trafia un principio elemental en materia posesoria (sa. 762 y 775, C.C.).

5) No se vislumbra el objeto de acusar el Artfculo 27, seglin el cual quedan

s c¢ublerto de la reversibn del dominio, las &reas que "a la fecha de 1a
Resolucién se encuentren econdémicamente explotadas conforme a las dispo~
siciones de la Ley 200 de 1936 y a las de la presente Ley", porque siendo la
Resolucién a que este precepto se refiere, la de que trats el Artfculo 32 del
Decreto Reglamentario # 1902 de 18 de Julio de 1962, el Artfeulo 27 solo be-
neficios represents para los titulares de tlerras, puesto que al hallarse pose{-
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y

dos en la forma prevista en aquellas leyes, en la fecha de dicha Resolucién
quedarian redimidas de anteriores situaciones quizé no muy arménicas con la
carga de poseer los fundos econdmicamente, de tal manera que en el precepto
acusado més podrfa verse un paso indulgente enderezado a abrirle caminoa
la reforma. El Articulo 18 del Decreto 1902 de 1962 reglamenta con este mis-
mo espiritu el citado Articulo 27 de la Ley.

6 Con respecto al Artfeulo 28 de Iz Ley 135, por medio del cual fue derogado

el numeral 22, inciso quinto del Artfculo 62 de la Ley 200 de 1936", que
excepfuaba de la extineldn de la propledad los predios 'meﬂepecientesa las
personas absolutamente incapaces y a los menores adultos, cuando 1a-adqui—-'
sicibn haya sido hecha a titulo de herencia o legado y mientras dure la inca-
pacidad”, no hay en ello viclacidn de ningln texto constitucional, porgue la si-
tudcién de los expresados incapaces -consagrada en la norma derogada- no
constitufa un dereche adguirido, gue por ello no pudiese ser tocado por Ley
posterior, segfin el principio del Articulo 30 de 1a Carta,

Ty El aparte d) del Artfeulo 32, complementa la labor del Instituto en esta

materia, al disponer que debe "identificar con la mayor exactitud posible
{las tierras) que pertenecen al Estado, factlitar el saneamiento de la propie~
dad privada y cooperar en la formacitn de los catastros fiscales". En efecto:

La identificacién de los terrenos de la Nacifn y la organizacién de los
catastros, son una inaplazable necesidad del pafs, no atribulda su evagibn, por
otra parte, al Jefe del Estado, como suprema potestad administrativa, seglin
el Articulo 120 de la Ley fundamental, -

Tales identificacibn y organizacién serfin consecuencia, en parte, del
estudio de la situacibn legal de las tierras de propiedad privada, que admi-
nistrativamenie debe emprender el Estado. Dicho estudio producirf igualmen-
te un efecto de trascendencia en cuanto a la seguridad juridica de la propiedad
privada de la tierra rural: su saneamiento, 1a purificacibén de sus titulaciones,
métaa lacual se han dirigido diversas medidas legislativas, v. gr..las referentes
a organizar catastros modernos y la matricula de la propiedad, tan bien inten-
cionada como ineficaz entre nosotros. Porque el anilisis de la situacidn legal
de los predios, para concluir en la supervivencia o el fenecimiento del domi~
nio privado, como secuelz de haber sido explotados 0 no econfmicamente, pro-
vocarf, ante todo, el examen de los tftulos, lo que ha de conducir a lignar en
ellos vacios o lagunas, hacer aclaraciones, allegar o producir documentos com-
plementarios, todo ello indudablemente en beneficio de la firmeza de la pro-
piedad, y e! hecho mismo de un pronunciamiento, asi sea administrativo,
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favorable al titular, después de aguella labor informativa y de reajuste, no
podri menos de contribuir a conseolidar el dominio privado, y con mayor fuer-
za si ese pronunciamiento llega a hacerse por la rama jurisdiccional, en el
caso de la revisidn del acto administrativo desfavorable al propietario.

Por tanto, esta tarea del Instituto, lejos de ser inane -como lo juzga la
acusacifn~ obedece a una manifiesta urgencia nacional y desde luego no pue-
de confundirse -como si lo confunde el demandante~ con la obligacién de sa-
near que corre a cargo del vendedor, en casos de eviccidn o vicios redhibito-
rios, asunto completaménte exfrafio a la materia del precepto que se analiza.
Y por iiltimo, como conceptla el Procurador General de la Nacibn, "en hin-
guna parte el literal d) atribuye poder jurisdiccional al Instituto para decidir
o fallar sobre cuestidn entre particulares. Si eventualmente la identificacién

"de las tierras del Estado o la recuperacifn de ellas requiere entablarun jui-
cio, 81 debers tramitarse, obviamente, ante los jueces competentes™,

IIl - ARTICULO 32, ORDINAL e)

1}  Segin el aparte e} de que se trata, el Ingtituto tiene estas funciones:

a) Promover la construccidn de vias de acceso a las zonas de coloniza-
cibn, de parcelacién o de concentraciones parcelarias;

by Auxiliar con sus propios fondos las vias que emprendan los particulares
con tales fines;

¢) Construir directamente las comunicaciones en referencia; v
d) Promover, auxiliar o ejecutar también de modo directo caminos veci-
nales que comuniquen las regiones agrfcolas o ganaderas con las vias
existentes. ’
La apertura de vias tiene en mira tres objetivos:

a) La colonizacibn de tierras, la cual, segln la Ley 135, asume tres formas:

1} La ordinaria o tradicional, o sea la gue se origina enla ocupaci6n de
baldios conforme a los Artfculos 29 a 32 de Ia Ley;
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2) La que con arreglo al Artfeulo 44 ze sujeta en general a 1a ocupacibn
de zonas reservadas al efecto por el Instituto; y '

3} La colonizacidn dirigida, también a base de ocupacidn de la tierra, de
conformidad con los Articulos 44 y 45 de la Ley, en regiones baldfas
reservadas, entre las de mejor acceso a vias importantes y mnis aptas
calidades agricolas o ganaderas para la explotacifn en pequefia escala,
colonizacifn en la cual deben destinarse Areas para la conservacibn de
los recursos naturales, control de las aguas y establecimientos de gran-
jas de demostracidn, escuelas, puestos de salud, iglesias, serviciog
ptiblicos, si fuere el caso, y particularmente "unidades familiares" pa-
ra la adjudicacién gratuita a trabajadores pobres y de escasos recur-
gosg {( aa, 50 ¥ 85, ¥ 80 v s5.5.

b) Las parcelaciongs que se originan en la compra o expropiacidn de Herras
de propiedad privada { a. 80 ) y también de coniratos celebrados con los
propietarios para gue el Instituio lleve 5 cabo 1a parcelacidn.

¢) Las conceniraciones parcelarias, para combatir el minifundio, resultan de

la reunidn de parcelas de Area inferior a tres hectireas y la adquisicidn
voluntaria o la expropiacibn de las zonas aledafias que sea indicado para ex-
plotar el conjunto { aa. 87 y ss.).

SE CONSIDERA;

1} En lo gue respecta a caminos vecinales, la atribucidn e) que se estudia,

no pugna con lo dispuesto por la Carta, ya que los ordinales 42 y 19 del
Articulo 76 no se refieren a comunicaciones locales, de importancia circuns-
erita a reducidas Areas y pequeiios ndcleos humanos, cuya ejecucidn se sustrae
por tanto, a la norma constitucional que la somete a planes y programas, pre-
viamente aprobados por el Congreso. Esta clase de obras estrictamente re-
gionales deben dejarse a la iniciativa de los vecinos y del Instituto, quienes
estin mejor capacitados para juzgar de las necesidades de cada localidad y
cuentan de inmediatc con los medios para ejecufarias sin las dilaciones y
tramites propios de las obras pdblicas nacionales,

Por otra parte, mediante el Decreto Extraordinaric # 1650 de 1960 - Ar-
ticulo 20- fue creado el Fondo Nacional de Caminos Vecinales, como Vestable~
cimiento plblico, es decir, coma parte de la rama ejecutiva, con perscneria
juridica, autonomfa administrativa v pairimonic propie' y a cuyoe cuidade que-
46 el ramo de caminos vecinales en el pals,




Este Decreto es una norma general gue mira a todo el territorio, en tanto
gque la Ley 135 es un ordenamiento especial aplicable a esta fndole de vias, den-
tro de los fines de la reforma agraria, ¥ con destino a comunicar las zonas
agrfc'olas o ganaderas por slla estimuladas. Por lo cual, siendo de preferente
" aplicacifn en esta materia el filtimo texto, el Instituto debe promover, auxiliar
o ejecutar directamente la construccidn de caminos vecinales con tal objeto.

2) Tampoco juzga la Corte aplicables los citados preceptos constitucionales

a las "vias necesarias para dar facil acceso a las zonas de colonizacién,
parcelacidbn o concentraciones parcelarias', porque estos términos encierran
¥a un principio de planeacibn y fijan al Instituio 1a pauta que debe guiar la
consfruccidn de dichas obras: “dar ficll acceso a las reglones de colonizacién,
parcelacidn o poncentraciones parcelarias”, Se trata de vias auxiliares, lla-
madas 4 unir con las actuales las susodichas zonas, y el Instituto, en razén
de su objeto, es el indicado para intarveniT en la apertura de tales medios de
comunicacibn, profundamente ligados a la suerfe de la reforma, lo cual se en-
tiende con sujecifn, por parte del Instituto, a los planes y programas que tra-
ce el Congresc, desde el punio de vista general del fomento de la economia
nacional, a8s{ como a lo que resuelva el legislador sobre obras pGblicas que ha-~
yan de emprenderse ¢ continuarse, dentro del plan general nacional de vias
piiblicas.

IV - ARTICULO 32, ORDINAL g)
Dice:

"g) Cooperar en la conservacifn forestal, y, especialmente en la vigilan-
cla de los hosques nacionales, cuyas concesiones y licencias para su explota-
cibn continuard otorgando el Ministerio de Agricultura™,

Afirma el acusador que ello "es una facultad ejecutiva inclufda como tal
en el Decreto Leglislative # 1425 de 1960" y "reservada al Presidente de la Re-
pliblica, como suprema auvtoridad adminlstrativa”.

El mencionade ordinzl g) del Articulo 32, no quita ninguna atribucién al
Jefe del Estado, Se limita a mandar al Instituto Colombiane de Iz Reforma
Agraria que coopere en la conservacibn forestal y en la vigllaneia de los bog-
ques, y aste mandato en ningfn caso ni de manera alguna interfiere 0 mengua
las atribucicnes del Presidente, ni, por ende, vulnera el Artfculo 120 de 1a
Constitucidén Nacional.
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V - ARTICULO 25
Dice:

"Si el Instituto, por razones de interds social, estimare necesario entrar
en posesidn de un fundo o de porciones de este en relacidn a los cuales haya
declarado la extincidn del dominio, antes de que se haya fallado la demanda
sobre revisién de su providencia, podri adelantar la expropiacién de la pro-
pledad respectiva conforme a las disposiciones de la presente Ley, y con

. aplicaci6n del Articulo 62 de la Ley 83 de 1935. Pero en este caso las especies

conque se cubra el valor de lo expropiado permanecerin en depdsito en el
Banco de la Replblica, a la ordendel Juez correspondiente, hasta que gquede eje~
cutoriada la sentencia que ponga término al juicio de revisidn.

"Si el fallo de la Corte confirma la Resolucibn impugnada, las especies
depositadas se devolverin al Instituto, Si, por el contrario, la revoca o refor~
ma, el Juez ordenari entregar al propietario o propietarios dichas especies
mis los rendimientos obtenidos por estas en la proporcidn que corresponda
al valor de la superficie que la sentencia considere no cobijada por la extin~
cidn del dominio", '

El impugnante incluye este precepto en la censura general antes expuesta,
de acuerdo con lo cual la Ley ha arrebatado a la Rama Ejecutiva atribusiones
que le son propias para entregirselas al Instituto, contra lo previstoenla
Carta sobre organizaeidn del Estado. '

El Articulo 25 concilia el interfs comfin con el interés privado en ague-
llos casos en que se haya pronunciado Resolucién Administrativa de extincitn
del dominio y esté pendienteafin la sentencia que ha de poner fin al juicio de
revisidn promovido ante ia Corte Suprema de Justicia, de conformidad conlo |
prescrito en los Articulos 23 de la Ley 135 y 82 de 1a 200 de 1936,

En efecto: si hubiese urgencia de exproplar en mira a los fines de la Ley
de Reforma Agraria, como lo prevé el Artfculo 54, el dominio privado no po=
dria sustraerse a ello, ya que toda prapiedad esti constitucionalmenie sujeta
a la expropiacién por motivos de utiiidad piiblica, de manera que por no haber-
se decidido el juicio de revisidn, la tlerra no podrfa gozar del privilegio de
considerarse exenta de la apropiacién forzosa; pero, como tampoco esti en
firme la extincidn, justo es que para expropiar se garantice al propietario el
resarcimiento mediante cl depdsito, en el Banco de la Replblica, de los v.lo-
res en gue consista, para que le sean entregados en caso de que la Corte desa—



te el juiclo de revisién reconoclendo el derecho del recurrente. Este procedi~
miento es, sin duda, mAs amplio que el establecido en el Artfeulo 62 de la Ley
83 de 1935 -que la Corte hall6 exequible en sentencia de Marzo 10 de 1938
(XLVI, 1934.193 ) y en el 61, ordinal 42 de la misma Ley 135, ya que en estos

filtimos cas0s no estd en tela de juicio el dominio del expropiado,

Si se mira en el Artfculo 25 la facultad de ejercer aceidn de expropiacidn
que la Ley confiere al Instituto, hay ejemplos que ofrece la legislacibn en que
el Estado otorga no solo a entidades oficiales sino tambidn privadas la premen-
cionada facultad, :

Y si se atiende a la autorizacién para expropiar antes de que la Corte de-
cida sobre Ia revisién en referencia, nada va de hacerlo antes o hacerlo des-
pues, ya que afin siendo el fallo favorable al titular de la tierra, siempre podrfa

.serle expropiada, con el aditamento, en su beneficio, de asepurirsele el pago

antes de finalizar el proceso de revisifn.

Capftulo Segundo,- OTRAS DISPOSICIONES ACUSADAS
1 - ARTICULO 42

Dice:

"El Instituto Colombianc de la Reforma Agraria podri delegar en ofros
organismos de la Administracién Pfiblica o en otros establecimientos pfiblicos
funciones de las que le estin encomendadas, cuando elo le pareciera conve-
niente para asegurar la mejor ejecucidn de tales funciones o para impedir 1a in-
terrupcifin de servicios o empresas que se hallen actualmente a cargo de orga-

nismos distintos. -

"Esta delegacibn podrd hacerse, igualmente, a favor de las Corporaciones
Reglonales establecidas en virtud de Leyes vigentes,de las que en lo futurc sean
creadas por la Ley y de las que se organicen conforme a las disposiciones del
presente estatuto, La delegacidn de las funciones encomendadas al Instituto
requiere la aprobacibn de la Junta Directiva con el voto favorable del Minis~
terio de Agricultura

"Por virtudde la delegacidn que deuna de sus funciones haga el Instituto, la
entidad delegataria adquire las facultades y poderes que en relacibn con ellas
le atribuye la presente Ley al mismo Instituto, y gueda sometida a los requi-
sitos y formalidades prescritos para este, :
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" El Instituto Colombiano de la Reforma Agraria podrd, en cualquier mo-
mento, reasumir las funciones que hubiere delegado con los mismos requisitos
que este Artfeulo exige para la delegacibn,

" Esta potestad no rige, sin embargo, para aquellos casos en gue huble~
ren mediado estipulaciones entre el Instituto y la entidad delegataria, los cua-
les se regirin por los trminos del respectivo contrato™.

Dice el actor que "mediante la aplicacifn del mandamiento preinserto ha-
brd organismos de la administracién pliblica y establecimientos descentraliza-
dos que se verfn investidos de poderes presidenciales, legislativos y jurisdic-
ciopales, lo cual quebranta el principio de la separacidn de las ramas del poder
plblico establecido en el Artfeulo 55 de la Constitucifn Nacional, y de los Arti-
culos citados ya, 58, 76, 120 y 153 de 1a Carta, en la misma medida en que los
" violan las disposiciones acusadas, en cuanfo se refieren al Instituto delegante’'.

Para el sefior Procurador General de la Nacidn "las funciones que la Ley
135 asigna al Ingtituto, en armonfz con las disposiciones congtitucionales, pue-
den ser delegadas en virtud de una facultad expresa consignada en la misma
T.ey agraria”.

SE CONSIDERA:

Ura de 1as caracteristicas del “establecimiento plblico™, es 13 "descentra-
Hzacidn por los serviciog” de la administracidn general, caracteristica que re-
comienda esta institucidn, especialmente en los Estados unitarios. Para el lo-
gro efectivo de tal descentralizacién -que puede comprender varios Munici-
pios o Departamentos- es menester que el establecimierto - en este caso el
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria - se extienda y ramifique, pero en
la imposibilidad de hacerlo de manera directa e inmediata, tiene que valerse
de otros organismos similares, jigualmente piezas de la Administracidn, que
reciban el encargo de cumplir en distintas regiones su cometido general,

Es lo que hacen el Articulo 42, en primer lugar, ¥ Iuego los Articulos 19,
20 y 21 de la Ley, que autorizan la fundacidn de Corporaciones Regionales de
Desarrollo, preceptos sin los cuales 1a Reforma Agraria no habria contado con
todos los instrumentos eficaces para la realizacién de sus propbsitos, El in-
forme rendido para segundo debate en la CAmara de Representantes, dice al
respecto:
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" Pero, en todo caso, el establecimiento de una nueva Corporacidn nece«
sita la aprobacidn de la Junta Directiva del Instituto y 1a del Gobierno Nacionsl.

" Por regla general, el Instituto promoverf la creacibn de las Corpora-
ciones Regionales de Desarrollo para el adelantamiento de las colonizaciones
en zonas de reserva y para las labores de parcelacifn y de concentracibn par-

. celaria a que esta Ley se refiere'.

_ La finalidad de las Corporaciomes Regionales de Desarrollo aparece zefia~
lada en los Artfculos 19 -no acusado- y 20,

Segfin el primero, se persigue con ellas "el desarrcllo econdmico de las
cuencas fluviales o de aquellas regiones gue por virtud de su ubicacidn, su po~
sieifn con respecto a lasg vias plblicas, la extensidn y continuidad de sus tie~
rras colonizables u otros factores, constituyen unidades econdmicas bien de-
terminadas"”, y su radio de accidn 'no es necesario que coincida con log fmi-

-tes de los Departamentos y Municipios",

De acuerdc con el Artlculo 20, "por regla general, el Instituto promoveri

la ereaciton de las Corporaciones Regionales de Desarrollo para el adelanta~

mineto de las colonizaciones en zonas de reserva y para las labores de par-
celacibn y de concentracién parcelaria a que esta Ley se refiere”,

Por fltimo, estas Corporaciones Regionales tendrén las funciones que en
ellas delegue el Instituto y también las que les.confieren "lag Leyes, los esta~
blecimientos pablicos existentes o los Gobiernos Nacional, Departamentales o
Municipalea, con autorizacién del Congreso, las Asambleas o los Concejos,
seglin el Gaso", respetindose, ademids, segln el Artfeulo 21, "la autonomia
administrativa y patrimonial de los Departamentos vy Municipios o Distritos
Especiales”,

La acusacidn esti formulada asf:

" Conforme al primer inciso queda reservada al Gobierno Nazcional, al
Instituto Colombianc de la Refprma Agraria, a las Asambleas Departamenta-
les y a los Concejos, la creacidn de Corporaciones Regionales de Desarrollo;
se le arrebata asf al Congreso Nacional la misma iniciativa la cual ha venido
ejerciendo hasta ahora con base principalmente en los numerales 42 y 202 del
Articulo 76 de la Constitucién Naclonal, precepto que asf resulta transgreido
por la Ley acusads.
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",w.. El Instituto Colombiano de Reforma Agraria es meraments un or=
ganismo central, cosa esencialmente distinta de centralista, que es lo criti-
cado, que estructura y distribuye los planes y programas y los financia, con
orientacidn general de la polftica nacional agraria, para que dentro de un sis-
tema riguroso y pricticamente descentralista, se ejecuten por diversos orga-
nismos © entidades, mediante la delegacidn o contratacidn ya que al Instituto
mismo no le interesa realizarlas directamente, ni puede hacerlo dentro del
cltmulo de actividades y de obras que deben llevarse a efecto™.

El Artfeulo 42, en cuanto autoriza al Instituto para delegar funciones en
otros organismos de la Administracidn o establecimientos piiblicos, entre
los cuales clta expresamente las Corporaciones Regionales de Desarrollo,
no viola el Artfculo 55 de la Carta, por cuanto deja intacto el prineipio de la
separacidn de las ramas del Poder Pliblico, pues se trata de atribuciones ad-
ministrativas que pertenecen a la rama ejecutiva y permanecen en ella mis~
ma, no obstante la delegacibn, porque esta tiene lugar en entidades también
administrativas. Ni vicla los Articulos 53 y 153 ib,, ya que no se trata de fa-
cultades jurisdiccionales sino administrativas delegadas en dichos organis-
mos de la Administracidn, Ni atenta contra el Artfeulo 120 ibidem, porque
este precepto no atribuye especial y exclugivamente al Presidente de la Re-
piblica, como suprema autoridad administrativa, las facultades que porla
Ley 135 de 1961, dic el legislador al Ingtituto Colombianc de la Reforma
Agraria para hacer accesible a las masas la propiedad de la tierra y cum=-
plir todos los fines que la reforma persigue.

Ni tampoco quebranta el Articulo 76 ib, porque, si el ordinal 102 adseri-
be al Congresc la facultad para "regular el servicio plblico”, no se advierte
la trasgresifn que se imputa al Articulo 42 de la Ley acusada, con motivo de
la facultad que concede al Instituto de Reforma Agraria para delegar las fun-
ciones tocantes al servicio o servicios pilblicos, que la Constitucidn no reser~
va al Congreso ni al Presidente de la Repfiblica, como suprema autoridad ad-
minisirativa,

II -« ARTICULO 20
Dice:
" Las Corporaciones Regionales de Desarrollo podrin crearse a inicia-

tiva del Gobierno Nacional, del Instituio Colombiano de la Reforma Agraria, de
Ias Asambleas Departamentales y de los Concejos Municipales,
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" Ademds resulta incompatible con la organizacifn nacional que un Ins-
tituto descentralizado pueda ejercer las mismas funciones que el Gobierno,
un Concelo ¢ ung Asamblea Departamental, pues las funciones de aguellos y
de esta son privativos y no pueden ser compartidos Con otras entidades.

* Pero hay todavia méis: las iniciativas de los Concejos y Asambleas
al respecto quedan sujetos a la aprobacifn del Gobierno y del Institutoc de la
Reforma Agraria.

" La autonomia del régimen departamental y la del municipal estd con~
sagrada en el Artfculo 192 de la Constitucidn Nacional, segln ¢l cual: ‘las
ordenanzas de las Asamblems y los Acuerdos de los Concejos Municipales son
obligatorios mientras no sean anulados o suspendidos por 1a Jurisdiccidn de
1o contencioso administrativot,

" De esta suerte las Ordenanzas Departamentales y los Acuerdos de
Ios Concejos solo pueden ser revisados por la Jurisdiccidn contencicso ad-
miniatrativa, pero la Ley acusada, con notoria transgresidn de este precepto,
los pretende someter, en cuanto a esla materiz se refiere, a la aprobacidn
del Gobierno, con lo cual se destruye el principio de la descentralizacién ad-
minlstrativa, y & la de un establecimientc ptiblico al cual introduce asi, in~
constitucionalmente, en la administracibn departamental y en la Municipal,

" Pero resulta, ademis, que cuandc sea el Goblerno Nacional gquien
elerza la iniciafiva de crear alguna Corporacidn Regional de Desarrollo debe-
T someterse a la aprobacidn del célebre INCORA, con quebranto del Artfeulo
120 de la Constitucién que, al erigir al Presidente en suprema autoridad ad-
minigtrativa lo liberta de someter sus actos a la aprobacidn de otro funciona-
ric o de otra entidad, pues de i0 contrario serfan estoa.‘y no el Presidente,
quien (sic) mereceria sl dictado de 'suprema autaridad'™,

Conviene el Produrador Ceneral de la Nacién en el cargo formulado,
SE CONSIDERA:

El Artfculo 20 de la Ley dispone algo muy importante encaminado a la
descentralizacion por los servicios: la creacidn de Corporaciones Regiona-
les de Desarrollo a iniciativa del Gobierno ceatral, del Congreso, de las Asam-
bleas Departamentales, de los Concejos Municipales y del Instituic Colombia-
no de la Reforma Agraria, con el objeto de que suministren los servicios es-
pecificados en los Artfculos 19 y 20,
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Puede crearlas el Gobierno en virtud de la facultad que a las Cimaras con-
fiere ¢l ordinal 11 del Artfculo 76 de la Ley de Leyes, con el propdsito de auw-
torizarlas a sjercer "otras funciones dentiro de la Orbita constitucional", la
cual estd trazada por el ordinal 102 ib., que encarga al legislador de "regular
el servicio plblico”, imperativo a cuyo cumplimiento ha de contribuir 1a crea-
¢ion de tales egtablecimientos,

Pueden crearlas igualmente las Asambleas al hacer uso de la facultad
contenida en el ordinal 72 del mismo Artfculo 76, para conferir atribuciones
especiales a dichos cuerpos administratives;

Asi como los Concejos, por disponerle el Artfculo 20 de la Ley 135 de
acuerdo con el ordinal 42, Artlculo 197, de la Carta, que ordena a los Cabildos
"gjercer las demis funciones que la Ley les sefiale';

Y el Instituto Colombiano de Reforma Agraria, que es esfablecimiento pii-
blico creado por la Ley 135, porque el legislador de 1961 entendis propugnar
la regulacién de 1os servicios pfiblicos de que trats, facultando al Instituto
para crear Corporaciones Regionales de Desarrollo,

Agl gque los establecimlentos plblicos de los Artfculos 19, 20 y 21 de Ia
Ley 135, que tendrin por objeto el impulso o progreso de las cuencas fluvia=
les o de aquellos sectores del pals que congtituyen unidades econbmicas, por 1a
ubicacidn, exiensidn ¥ continuidad de sus tierras colonizables, su posicién res-
pecto a las vias pfiblicas v otros factores relacionados con sus necesidades co-
munes, pueden gser creados por el Congreso, el Gobierne Nacional, las Asam-
bleas, los Cabildos ¥ el Instituto Colombiano de la Reforma Apraria,

Pero la creacién de aquellos que persigan la colonizacidn, parcelacidn o
goncentracién parcelaria, compete por regla general al nombrado Instituto,
geglin el mismo Artfeulo 20,

Responde, por tanto, la ¢reacidn de las premencionadas Corporaciones, a
las signientes modalidades, segin los Articulos 19, 20 ¥ 21 de la Ley acusada;

a) Todo nuevo establecimiento pOblico de Desarrollo Regional, requiere la
Aprobacidn del Gobierno Nacional ¥ de la Junta Directiva del Institute Co-
lombiano de 1a Reforma Agraria. :

b) Los que tengan por objeto una colonizacidn, parcelacidn o concentracidn
parcelaria, serdn promovidos por regla general por el Instituto Colombiano
de Reforma Agraria.
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¢} En cuanto a funciones, serin las que les delegue el Instituto, pero, si son
creadas por el Gobierno, el Congreso, las Asambleas o Jos Concejos, ten-
drén, ademéis las que eatas entidades les atribuyan.

d) Estas Corporaciones, si son creacifn del Congresc, del Gobierno Nacio-
nal o del Instituto Colombianc de Reforma Agraria, pueden dilatar su ac.
cidn sobre varios Municipios 0 Departamentos o todo el territorio del pafs;

@) En la creacién de dichas Corporaciones, cualquiera que sea su origen,
debe respetarse la autonomia administrativa y patrimonial de los Depar-

tamentos, Municipios y Distritos Especiales; y

‘f} El Gobierno Nacional, previo concepto de la Secretarfa de Organizacidn e

Inspeccitn de la Admihistracién Pblica y de la Junta Directiva del Insti
tfuto Colombiano de Reforma Agraria, dictari el Estatuto bfisico de las Corpo-
racionea Regionales de Desarrollo, debiendo hallarse representadas en lag
juntas directivas las entidades que promuevan su establecimiento, el Instituto
mencionado y los vecinos de la respectiva regién, con observancia de la pari-
dad politica.

Se refiere la Corte a los cargos formulados por el acusador al Artfculo
20 de la Ley:

a) Afirma que arrebata el Articulo al Congreso la facultad de crear Corpora-

ciones Regionales de Desarrecllo, ya que tal funcidn la entrega al Gobierno
Nacional, a los Concejos y Asambleas y al Instituto de Reforma Agraria. Como
antes se expuso, al legislador corresponde, segin el ordinal 102 del Artfculo

- 76 de la Ley fundamental, "regular el servicio piiblico™ y si de servicios pfibli-

cos frata la Ley 135, ello significa que 1a potestad constitucional del Congreso
no ha podido sufrir ninguna disminucidn, y en ejercicio de ella, como pudo
crear un Instituto bésico -el Colombiano de Reforma Agraria- puede crear
Corporaciones Regionales de Desarrollo, si tal forma es 2 su juicic aconseja-
ble para descentralizar los servicios y prestarlos de manera eficaz, Por otra
parte, serfa absurdc gque Asambleas y Concejos y el propio Instituto pudiesen

" crear Corporaciones de tal fndole y no pudiera hacerlo la rama legislativa del

Poder.
b) Afirma gque, un Instituto descentralizado no puede compartir con otras en-

tidades -el Gobierno, un Concejo, una Asamblea- las funciones que son
privativas de los mismos.
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Las funciones que la Ley 135 ha atribuido al Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria, como ge vio antes, no son propias y exclusivas del Presj-
dente de la Repfblica; por tanto, el legislador podfa encargar su ejercicio 2 un
establecimiento ¢ a varios establecimientos, organismos que hacen parte de
la Administracidn, es decir, de la rama ejecutiva, segiin la jurisprudencia na-
cional y la doctrina general, y por medio de los cuales se obtlene la descentra-
lizacién por los servicios, que es caracteristica del establecimiento piiblico, Y
ello con mayor razén si se considera que al Congreso compete "regular el ser-
vicio plblico'" en la intensidad necesaria al desenvolvimiento de la comunidad
y "limitar y regular" igualmente la apropiacidn y adjudicacidn de los baldfos,
materia esta (ltima tan Intimamente ligada a la reforma agraria.

De la misma manera, las funciones delegadas por el Instituto a las Cor-
poraciones Regionales de Desarrollo gque cubran varios Municipios o Departa-
mentos, serin ejercidas junto con las que a ellas otorguen los Concejos o
Asambleas o el Congreso mismo (a. 1% Ley 135). No se alcanza a percibir la
incongruencia o incompatibilidad entre unas facultades que le vienen a las Cor-
poraciones por delegacidn del Instituto, es decir, de la Nacitn, en los limites
establecidos en la Carta y en la Ley 135, a fin de desarrollar las cuencas de los
rios y las regiones que por su ubicacidn, posicidn respecto a las vias plblicas,
extensiones colonizables, etc.,constituyen unidades econdmicas determinadas,
segfin reza el Articulo 19 de la Ley, y las facultades que les confieran con los
mismos fines, las Asambleas o Cabildos, si se trata de Corporaciones Reglona~
les creadas por estos cuerpos administrativos, para actuar en uno o varios De-
partamentos o Municipios. :

No es de poca monta el factor general o comGn que caracteriza los servi-
cios qgue estin llamados a dispengar las Corporaciones Regionales de Desarro-
llo. Se trata de asuntos de carficter nacional, cualesquiera que sean la ubicacidn
de las tierras, el Departamento o Departamentos, el Municipio o Municipios
que hayan de bheneficlarse directamente de sug actividades, y por esie aspec-
to es a la rama legislativa a quien primeramente incumbe atender a ellas, por
medio de un establecimiento plblico bisico -el Instituto Colombiano de la Re-
forma Agraria- y de establecimientos pfiblicos auxiliares ¢ complementarics
~como las Corporaciones Regionales de Desarrollo- creados por el Gobierno
Nacional, las Asambleas, los Coneejos ¥ el mismo Instituto.

¢} Afirma iguaslmente el impugnante que al exigir el Articulo 20 de la Ley el

requisito de la aprobacidn del Gobierno ¥y de la Junta Directiva del Insti-
tuto, a toda nueva Corporacién Regional de Desarrollo, vulnera el Artfculo
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192 de la Carta, segln el cual "las Ordenanzas de lag Asambleas Departamen-
tales y los Acuerdos Municipeles, son obligatorios mientras no sean anulados
o suspendidos por la jurisdiccién de lo contencioso administrativo™,

Ciertamente, tales actos son obligatorios en tanto que dicha jurisdiceidn
%o los anule o suspenda; pero ello no significa que la Ley no pueda imponer
“requisitos’ egpeciales para que el Acuerdo o [a Ordenanza referentes 4 una de-
terminada materia produzca sus efectos, de forma gue i no se cumplen los
requisitos, tales actos no puedan, por una parte, ejecutarse, y por otra serle
dado a dicha jurisdiccifn invalidarlos. La atribuciin 112 del Arifculo 169 del
C.P.M, congiste en que el Cabildo puede "acordar lo conveniente a la mejora,
moralidad y prosperidad del Municipio, respetando los derechos de los otros
v lag disposicibnes de la Constitucidn, Leyes y Ordenanzas y los Decretos del
Ejecutivo y de los Gobernadores y Prefectos” (Subraya la Corte). As{ que ai
una Ley dispone que el Acuerdo por medio del cual se crea una Corporacibn
Regional de Desarrollo, requiere la aprobacién del Gobierno Nacional y del
Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, debe cumplirse tal formalidad pa-
T8 que el acto que persiga la mejora o prosperidad del Municipio sea vilido y
pueda ejecutarse

Y por lo que hace a las asambleas, ¢l Artfeulo 187, ordinal 62 de 1a Cons-
titueién dispone que a ellas corresponde 'llenar las demfs funciones que les
seilalen la Constitucifn y las Leyes", funciones que en este caso atafien &l esta-
blecimiento de Corporaciones Regionales de Desarrollo, si lo juzgan conve-
niente, asf como a las atribuciones que consideren necesario conferirles
(Art., 19), mfs el deber de someter la creacifn de la entidad regional a la
aprobacién del Gobierno y del Instituto de Reforma Agraria, porque asf lo
exige el Artfoulo 20 de la misma Ley 135, ' *

d) Por Gltimo, dice la demanda que el Artfculo 20 de la Ley viola el 120 de la

Constitucidn, que erige sl Presidente de la Repfiblica en suprema autori-
dad adminigtrativa, carieter incompatible con el mandato de aguella disposi-
cién de someter la creacibn ordenada por el Gobierno Nacional, de Corpora-
ciones Regionales, a Ia aprobacibn de la Junta Directiva del Instituto Colombia-
no de la Reforma Agraria.

A lo cual se observa qus Ia fundacién de dichos organismos regionales, no
la trae el Artfculo 120 entre las atribuciones privativas del Jefe del Estado,
En cambio, el 76, ordinal 24, sf estatuye que el Congreso provea a "regular
el servicio plblico”, y si para cumplir este fundamental cometido autorizs al
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Gobierno para crear tales Corporaciones, se trata de funcidn conferida a &l por
el legistador, funcibén que bien puede quedar sometida a la aprobacidn de un cuer-
PO téenico, que es el Instituto, a quienla Ley 135 ha confiado la direccifn, ad-
ministracién y suministro de log servicios pliblicos que establece.

M&s, por disposicidn de la misma Ley 135, Artfculo 62, ardinal 32, corres-
ponde al Gobierno Nacional autorizar la creacibn oestablecimiento de toda Cor-
poracibn Regional de Desarrollo, Esto significa que cualquiera que sea 1a fuente
de la Corporacion (Ley, Ordenanza, Acuerdo Municipal o el Instituto de Refor-
ma Agraria), no podrd entrar en actividad sino mediante la autorizacibn de que
trata dicho Artfculo 62, o la aprobacidn —empleando la palabra del Articulo 20~
términos que parecen tener un mismo sentido jurfdico en el caso presente.

e) El seﬂdr Procurador General de la Nacidn agrega en apoye de la acusa-
cién del Articulo 20:

"  La jurisdiccitn territorial de las Corporaciones Regionales puede no
coincidir con los ifmites de los Departamentos ¥ los Municipios, segfin expresa
el Artfculo 19 de la Ley 135. El articulo 72 de.la Constitucién dice, en su incigo
segundo, que 'as divisiones relativas a lo fiscal, lo militar, la instruccidn pl-
blica ¥ el fomento de la economia podrdn no coihcidir con la divisidn general'.
En esta forma, parece claro que la juridiccidn de las Corporaciones Regionales
pueden no coincidir con 1a divisidn general, por Departamentas y Municipios, en
cuanto tiende al fomento de la economfa, pero ocurre que el numeral 42 del
Articulo 76 de la Constitucifn establece como funcidn propia del Congreso, me-
diante las leyes 'fijar los planes y programas a que deben someterse el fomento
de la economfa nacional,....' De esta manera la fijacién de un plan o programa de
fomento de la econommia, mediante la creacidnde la Corporacidén Regional de Des-
arrolle solo puede ser hecho por el Congreso y en virtud de una Ley, Por con-
sigulente, Ia creacibn de Corporaciones Regionales de Desarrollo atribufda por
la Ley 135 al Gokierno Nacional, a INCORA, a los Departamentos yalos Munici-
pios, vicla ostensiblemente las normas constitucionales que dejo citadas”,

La fundacidn de una Corporacidn Begional de Desarrollo supone los planes
¥ programas a gue debe someter suslabores y realizaciones. Esos planes ¥ pro-
gramas deben referirse precisamente a las materias gue sefialan los articulos
19 y 20 de la Ley: si 1a Corporacidon se crea por medio de una Ley, esta misma
debe determinar los planes y programas gue componen sus objetivos, o sea lo
que pide el ordinal 42 gel Articulo 76 de la Carta. Si se origina en el Gobierno,
una Agamblea Departamental, un Concejo o en el mismo Instituto, de {gual ma=-
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nera deben aparecer en el titulo constitutivo. No se concibe que una entidad de
este linaje, habida cuenta del objeto que le sefialan los Artfculos 19 y 20 de 1a
Ley, pueda entrar a funcionar ignorando el objeto que persigue y motiva su

fundacitn. Este aspecto aparece en la Ley suficientemente controlado, porque

si de actos de Asambleas o Cabildos se frata, estin sujetos a la aprobacidn del
Gobierno Nacional y de 1a Junta Directiva del Instituto; si del Gobierno,deben
contar con la aprobacidn del Instituto, a quien la Ley ha encomendado la refor-
ma agraria, ¥ si de este mismo, debe tener a su vez la del Gobierno,

Por oira parte, obvio es el fundamento de las disposiciones contenidas en
los mencionados ordinales 42 y 19, Artfculo 76 de la Constitucién, dada 1a am-
plitud del problema gue confrontan, o sea el fomento de la economia nacional
¥ los planes y programas de todas las obras pliblicas en general. Pero, en tra-
tindose de Corporaciones Regionales de Desarrallo, en el acto gue las crea, el
que, al sefialar sus objetivos, entre los predeterminados en los Articulos 19 y

20 de la Ley, planifica las empresas, labores y obras, por medio de 1as cuales .

se habridn de cumplir los fines del organismo regional. Y ello es precisamente
lo que queda bajo el conirol del Gobierno y del Instituto, sin cuya aprobacidn
los actos generadores de las Corporaciones carecen de validez.

Ademis, Ia Ley sobre Reforma Agraria constituye en sf misma un plan'y
un programa sobre fomento de la economiz nacional, en relacibn con el probie-
ma de la tierra, ¢como aparece muy claramentede los fines que persigue ese es-
tatuto legal, segiin lo expuesto en el Articule Primero de la misma Ley.

II - ARTICULO 8¢

Se acusa el Articulo en cuanto dispone que en la Junta Direetiva del Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, actlien en calidad de integrantes de dicha
corporacidn "un miembro del Estado Mayor de las Fuerzas Armadas, designa-
do por el Presidente de la Repiblica, y cuya presencia en la Junta no se toma-
rd en cuenta para la aplicacién de la paridad polftica”™, ¥ Dos Senadores y Dos
Represehtantes elegidos por las Camaras respectivas, con observancia de la
regla de la paridad polftica”. Para fundamentar la acusacidn se dice que este
ordensmiento legal es contrario al Artfculo 78 de la Constitucifn Nacional.

SE CONSIDERA
Por el hecho de que la disposicifn determine que de la Junta hagan parte

integrante las personas antes mencionadas, no puede deducirse gue vaya contra
las normas sefialadas por el demandante,
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En efecto, por voluntad expresa del Constituyente, manifestada en el Ar-
ticulo 4% de la Reforma Plebiscitaria de 1957 los miembros de las Fuerzas
Armadas pueden "ser llamados a desempefiar ¢arges en la Administracidn Pl-
blica'. De suerte que la previsidn del Artfculo 82 materia de la acusacidn,
no es violatoria del Artfeulo seflalado por €l dermandante como infringido,

Por otra parte, ni aln en ausencia del canon constitucional indicado re-
sultaria contrario a la Constitucidén el Articulo comentado, por cuanto para que
ello ocurriera serfa preciso que los miembros del Estado Mayor no consti-
tuyeran un cuerpo exclusivamente técnico como es el de que hacen parte,
sino gue tuvieran un verdadero mando militar, por cuanto el Articulo 61 de 1a
Carta habla del ejercicio simultineo, en tiempo de paz, de "la autoridad po-

1ftica o civil y la judicial o militar”, para cerciorarse de lo cual es suficiente
leer los Articulos 17 del Decreto Extraordinario No. 1325 de 1953 ¥ 35 del
Decreto Ley No, 1705 de 1960, disposiciones conformea las cuales aparece cla-
ra y nitidamente que los miembros del Estado Mayor no ejerzan mando dentro
de las Fuerzas Armadas, sino gque como lo dicen las normas dichas, ellos cong-
tituyen un cuerpo téenico, un "organismo de planeamiento del Comando General
de las Fuerzas Militares".

Tampoco es violatorio de los Articulos 55, 61 y 78 de la Codificacién Cons-
titucional el Artfculo 82 de la Ley, en cuanto dispone gue dos Senadores y
dos Representantes, elegidos por las Cimaras respectivas, hagan parte de
la Junta, en primer lugar, porque los dos Senadores y los dos Representantes
no constituyen, ni el Senado, ni la Cimara, respectivamente; ni, por otra par-
te, forman por si solos la Junta Directiva del Instituto.

En segundo lugar, al integrar, con los demis miembros sefalados por la
Ley, la Junta en referencia, los dichos Senadores y Representantes no van a
ejercer ninguna funcidn legislativa y polftica o administrativa, al mismo tiem-
Po; ni su presencia en dicho organismo directivo hace que el Congreso o cada
una de sus Cimaras se inmiscuya "por medio de Resoluciones o de Leyes en
asuntos que son de la privativa competencia de otros Poderes" {Art. 78, Ord.
22 de la Constitucidn).

Ademids, ya se ha dicho que la Constitucifn no tiene adscrito, en forma
privativa y excluyente, al Gobierno lo relacionado con los servicios que orga=-
niza la Ley de Reforma Agraria, por lo cual de acuerdo con el Ordinal 102 del
Articulo 76 de la Carta, bien podia el Legisiador determinar, como lo hizo en
‘el Articulo 82 de la Ley acusada, la composicidn de la Junta Directiva, sin po-
derse hablar, entonces, de violacidndelas normas sefialadas por el demandante.
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IV - ARTICULOS 12 y 13
Tratan estas disposieibnés de los Procuradores Agrarios,
Las impugna el actor:

8) Porgue, en tratindose de Leyes orghnicas del Ministerio Piblico, corres-
ponde la iniciativa parlamentaria a la Cdmara de Representantes, lo que
no ocurre en la Ley;

b) Porque, segin el Parfgrafo del Artfcule 13 de este, las funciones de los

ordinales a), b) y d) ¥y parte final del ordinal ¢), "se adelantarén de oficio,
por orden del Procurador General o a solicitud del Instituto Colombianc de
Reforma Agraria, cuando dichos funcionarios ¢ el Instituto consideren que
aquellos remplacen en determinadas actuaciones a los apentss ordinarios del
Ministerio Pfiblico, lo que pugna a lo dispuesto en el Articulo 142 de 1a Carta
seghn el cual el Ministerioc Pliblico serf ejercido bajo la suprema direccidn
del Gobierno, por el Procurador General de la Nacidn y los Fiscales en gene-
rai, suprema direccién que queda remplazada por la libre iniciativa de los-
Procuradores Agrarios, por Ordenes del Procurador General, y para mayor
quebranto de la organizacién constitucional, por determinsciones de un Ins-
tituto descentralizado'. .

' SE CONSIDERA

a) No tratindose de Ley orginica del Ministerio Pfiblico, no rige lo dispues-
to en los susodichos Articulos 80, ordinal 12, y 102, ordinal 42 de la Cons-
titucidén., No hay duda de que el Capitulo IV de la Ley Agraria, no tiene el ca-
ricter de Ley orgénica del Ministerio Plblico. No basta que en una Ley orgi-
nica de una materia determinada, como es la agraria, se incluyan unos textos
sohre el Ministerio PGblico, para. que tales preceptos puedan reputarse como
orginicos del ramo expresado. '

b) - El Artfeulo 12 de 1a Ley crea los cargos de Procuradores Agrarios, con ¢l

cardeter de Delegados del Procurador General de la Nacién., Asf 1o hizo
ia Ley 83 de 1936, para dotar de Delegados de este funcionario a algunas seccio-
nes de la Procuradurfa Ceneral. E1 Gobierno, por medio del Decreto # 1241
de 15 de Marzo de 1962, determind el nfimero de estos procuradores agrarios,
laa condiciones necesarias para su nombramiento, remuneracidn y funciones,
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La suprema direccidn del Gobierno, en 1o atinente al Ministerio Plblico
v a que se refiere el precitado Articulo 142 de la Carta, no queda elimibada en
gl Artfculo 12 de la Ley 135, porque el hecho de proveer a la designacibén de
Procuradores Agrarios, con la calidad de Delegados del Procurador General de
la Nacidn, estd indicando que la gestidn de ellos, como la de este Gltimo -cabe-
za del Ministerio Plblico- se desarrollan bajo la méxima orientacidn guberna-
mental,

Por tanto, la atribucién que les sefiala a los Procuradores Agrarios el or-
dinal a) del Articulo 13 de la Ley, de tomar parte "como agentes del Ministerio
Pfiblico, en actuaciones judiciales, administrativas y de policfa, para las cuales
la intevencidn de dicho Ministerioc esté previsia en las Leyes vigentes", en nada
es contrario a dicho Artfculo constitucional, ya que, por una parte, la gestidn
fiscal ha de estar prevista en las Leyes, y por otra, siendo los Procuradores
Agrarios Delegados del Procurador General, habrin de contar con la autori-
zacibn de este, en forma especial o general,

c} Ni lo guebranta tampoco el ordinal by ib, al facultar a dichos funcionarios

para "solicitar" del Instituto, o de entidades delegatarias de este, ''que se
adelanten las acciones para recuperar tierras del dominic piiblico indebida-
mente ocupadas, las reversiones de baldfos y las declaratorias de extinecidn del
dominic y representar a la Nacibn en las diligencias administrativas, judicia-
les o de policia a que dichas acciones dén lugar”, porque sclicitar que se ade-
lanten gestiones, ya del Instituto, o bien de las Corporaciones o entidades dele-
gatarias de este, para que se promuevan los recursos arriba sefialados, no es
asumir la representacidén de la Nacibn, por una parte; y por otra, para que los
Procuradores Agrarios ejerzan esta representacitn, no dispone el ordinal que
procedan independientemente del Procurador General de la Nacidn.

d) Ni hay infraccidn al facultarlos el ordinald) para"intervenir, a nombre

del Ministerio Piiblico, en los conflictos entre colonos ocupantes de tierras
baldias y quienes aleguen titulos de propiedad, para coadyuvar en la defensa
de los intereses legitimos de tales colonos y salvaguardiar los intereses de la
Nacidn", porque, por una parte, ya esta facultad le habia side conferida al Mi-
nisterio Pdblico en los casos de oposicién en el trimite de adjudicacidn de hal-
dios, segn el Artieulo 73 del C. F., y por otra, los Procuradores Agrarios,
como delegados del Procurador General, deben obrar bajoinstrueciones de este.

e) Y menos afin al ser autorizados, seghn el ordinal ¢), para representar a la
Nacién “como agentes del Ministerio Piiblico, en los juicios de expropia~
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" ¢lén a que taya lugar", por la misma razén de que los Procuradores Agrarios
son delegados del Procurador General de la Nacifn y actian bajo sus drdenes,
El Procursdor General de la Nacifn considera que el Articulo 12 de la Ley es
violatorio del Artfculo 145, ordinal 42 de la Carta, en cuanto sefiala a los Pro-
curadores Agrarios perfodos de dos afios, ya que este {iltimo precepto lo facul-
ta para "nombrar y remover hbremente a los empleados de su inmediata depen~
dencia".

El acusador, a su turno, dice gque no sefiala otras disposiciones de Ia Ley
que merecen la calificacidn de inconstitucionales, "porque la Corte al fallar
sobre esta demanda, por ministerio del Articulo 22 de la Ley 96 de 1936, es-
tard obligads a declarar inconstitucionales no solo los textos indicados por el
demandante sino otros distintos incompatibles con textos o principios consti-
tucionales".

En cuanto a lo primero, cabe observar que por el hecho de haber sefialado
"la Ley un perfodo de dos afios a los Procuradores Agrarios, no se quebranta
1a facultad constitucional que tiene el Procurador General "para nombrar y
remover libremente a los empleados de su inmediata dependencia®, por cuanto
esa facultad estf reglamentada ¢ condicionada por el Artfculo 52 de la Refor-
ma Plebiscitaria, segln el cual "El Presidente de la Replblica, los Goberna-
. daores, los Alealdes, ¥ en general todos los funcionarios que tengan facultad
de nombrar y remover empleados administrativos, no podrdn ejerceria, sino
dentro de las normas gque expida el Congreso, para establecer y regular las
condiciones de acceso al servicio pGblico, de ascensos por mérito v antiglie-
dad, y de jubilacidn, retiro o despido™,

Por otra parte, los Procuradores Agrarios, que deben reunir para su nom-
bramientc Mas cuslidades exigidag para los Fiscales de los Tribunales Superio-
res", y que tienen como estos facultades sefialadas por la Ley, que ejercen patu-
ralmente bajo la direccibn y dependencia del Procurador General, debfan gozar,
v asf lo dispuso la Ley,de un per{odo fijo -como aguellos fiscales en elejerci~
. cio de sus funciones, para mayor eficacia en el desempefio de sus deberes, sin
que la determinacldn del perfodo conculgque en manera alguna las normas sobie
funciones que corresponden al Procurador General, ya que estas han de cum-
plirse dent.ro del marco constitucional, en el cual se halla el precepto del Ar-
ticulo 52 del Plebiscito,

En cuanto a lo aseverado por el demandante, es necesaric recordar que se-

gin el Artfeulo 2% de l1a Ley 96 de 1936, la Corte carece de facultad para exten~
d_c-:r a disposiciones no acusadas el control constitucional: la demanda determina
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la inconformidad del ciudadano, de manera que si deja de inclufr otros textos
en ella, es porque considera que no hieren la Constitucibén, Ni basta para con-
siderarios inclufdos, decir como el peticionaric demandante: "a lo largo del
extenso estatuto agrario se hallan otras digposiciones, muy numerosas por
cierto, en las cuales se incurre en el mismo vicio de inexequibilidad, arre-
batando al Presidente de la Repiiblica atribuciones constitucionales para in-
vestir de ellas al INCORA ,quien compartiri as{ con el Pregidente 'la supre-
ma autoridad administrativa' con quebranto del Artfcule 120 de la Constitucibn, .

Lo que el Articulo 22 de la Ley 96 estatuye es que la Corte debe pronun-
ciar la inexequibilidad de los precepios acusados, sea porque quebrantan los
textos constitucionales sefinlados por la demanda, o porque violen otros de
la Carpta, No cumplirfa la Corte el encargo de velar por la integridad de la
Constitucibn, si por no haber citado el actor las disposiciones realmente
transgredidas, conservase vigenies Leyes o Decretos extraordinarios contra-
rios a la Ley fundamental (V. Sentencias de la Sala Plena, entre otras de
Apgosto 26 gde 1946, LI, 2838 y 2839, 2; Agosto 25 de 1847, LXH, 2048 y 2049,
312; Junio 22 de 1950, LXVII, 2081, 369 v Agosto 11 de 1959, XCI, 2215 y
2216, 358).

V - ARTICULO 14

Prescribe esta norma que "anualmente se apropiarid una partida no me-
nor de cien millones de pesos ($ 100.000.000.00), que el Gobierno debe in-
cluir en el Proyecto de Presupuesto, sin lo cual este no seri aceptado por la
Comisidn de Presupuesto de 1la Cimara de Representantes”,

Dice el acusador que "de esta suerte la disposicidn transcrita ordena que
el Congreso vote la Ley de Apropiaciones no conforme a las reglas de la Ley
respectiva, sino, ademds, segin esta nueva exigencia de la Ley sobre Reforma
Social Agraria, disposicidn gue es claramenie inexeguible porgue vulnera el
Artfculo 210 de la Constitucidn™.

SE CONSIDERA:
La Corte acoge el concepto del geflor Procursdor, que dice:
"  Parece haber una confusién en el primer argumento propuesio por el

demandante, El Artfculo 210 exige al Congreso expedir el Presupuesto General -
de Rentas y L.ey de Apropiaciones 'estrictamente de acuerdo con las reglas de
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" 1a Ley respectiva', ¥ el Articulo 14 de la Ley acusada dice que el Gobierno de~
be inclu{r en el Proyeeto de Presupuesto, anualmente, una partida de clen mi-
llones de pesos, sin lo cuzl el proyecto de Presupuesto no serd aceptado por la
Comisién de Presupuesto de la CAmara de Representantes. La disposicibn del
citado Artfculo 14 no se refiare, pues, a la actuacidn que debe cumplir el Con-
greso, seglin el Articulo 210 de la Carta, sino a la actuacibn que corresponde
al Goblerno, al tenor del Artfculo 208 de la Constitucibn, segln el cual el Eje-
cutivo formard anualmente el presupuesto de rentas y junto con el proyec-
lo de la Ley de Apropiaciones lo preseniard al Congreso en los primeros diez
dfas de las sesiones ordinarias de Julio”. De esta manera, el Gobierno deberd
presentar el proyecto dé Presupuesto sujetfndose a la exigencla del Artfeulo
14 de la Ley Agraria y, a su turnmo, el Congreso deberd expedir el Presupuesto
de acuerdo con las reglas de Ia Ley orginica del Presupuesto. No puede afir-
marse, en consecuencia, que la disposicién del Artfculo 14 de la Ley 135 alte-

"re la manera como debe actuar el Congreso frente al mando del Artfeulo 210
de 1a Constltuc:ﬁn“

Capftulo Tercere - ARTICULOS 62 y 74

Dicen asf: "
. W
- " Artfculo 62,- Las tierras que adquiere el Instituto por compraventa
" yoluntaria o expropiaclbn las pagarfl asf: '

1) Las incultas, en los Bonos Agrarios de 1a clase B que esta Ley ordena emi-
tir. ' s

2) Las inadecuadamente expiotadas, en dinero efectivo, Un veinte por ciento

(20%) del precio,pero sin exceder la cantidad de clen mil pesos (§ 100.000),
ge cubrird en la fecha de la operacibén., El saldo se distribuir en ocho conta«
. dos anuales sucesivos de un valor igual, el primeroc de los cuales vencers un
afio después de la misma fecha.

" De igual manera se pagarén las tierras explotadas por medio de pe-
quefios arrendatarios, o de pequefios aparceros, cuando el propletario no par-
ticipe en la explotaci6n, dirigiéndola y tomando a su cargo una parté de los
gastos o de las operaclones de ella, ¥ los fundos a que se reflere el ordinal
32 del Artfoulo 55. ) -

3) Las no contempladas por los ordinales anteriores, en dinero efectivo, Un
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veinte por ciente (20%) del precio, pero sin exceder la cantidad de tres
cientos mil pesos {$ 300.000,00), se cubrird en la fecha de la operacidn; el sal-
do se distribuiri en cinco contados anuales sucesivos de un valor igual, el prl-
mero de los cuales vencerd un afio después de 1a misma fecha.

" El monio del pago gque debe hacer el Instituto en el momerto de cele-
brarse la operacidn, de conformidad con los ordinales 2) ¥ 3) supra, se aumen-
tard hasta setenta y cinco mil pesos {$75.000.00) y ciento cincuenta mil pe-
sos ($150.000.00), respectivamente, si el veinte por ciento (20%) all{ sefiala-
do no alganzare a estas sumas. ’

" El Instituto reconoceri intereses a la tasa del 4% anual sobre los saldos
a su cargo en el caso del ordinal 2j, y a 1a del 6% en el casa del ordinal 3) de
este Articulo. Tales intereses se pagardn por semestres vencidos.

*  Las obligaciones a cargo del Instituto gozarin tanto en lo que respecta
al capital comd a los intereses, de la garantia del Estado, y podran dividirse
a peticidn del acreedor, en varios documentos de deber que no tendrin el ca-
récter de los instrumentos negociables de que trata la Ley 46 de 1923, ni se
expedirin por sumas inferiores a cincuenta mil pesos ($50.000,00), pero que
podrin ser cedidos ¥ dados en garantfa conforme a las disposiciones del Ti-
tulo XXV del Libro IV del Cédigo Civil,

" El propietario de las tierras a que se refieren los mismos ordinales 2)
y 3}, tendri derecho a que el Instituto, al celebrarse la operacidn, o en cual-
quier momento posterior, cancele el valor de ella o el saldo del Crédito pen~
diente a su favor en Bonos Agrarios de la Clase A computados a su valor no-
minal, Tgual derecho tendrd la persona a cuyo favor hubiere sido cedido el cré-
dito correspondiente™.,

" Articulo 74,.- Autor{zase al Gobierno para emitir Bonos Agrarios por la
cuantia, en la forma y con las caracteristicas que determinan este Articulo y
los siguientes.

" Se emitirdn mil millones de pesos ($1.000.000.000,00), en Bonos de la
clase A y hasta doscientos millones ($200.000,000,00) en Bonos de 1a Clase B,

" Los primeros se emitirin en series anuales sucesivas de doscientos
millones (%290,000,000.00) de pesos cada una, ¥ la primera emisidn se reali-
zari dentro de los sesenta (60) dias siguientes a aguel en que el Instituto de 1a
Reforma Agraria inicie su funciopamiento, La emisidn-de los segundos se or-
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denari por el Gobierno conforme a las solicitudes que, con el voto favorable
del Ministro de Agriculfura, le formule la Junta Directiva del Instituto, y se
harf en series sucesivas de cuanifa no inferior a cinco millones de pesos
{$5.000.000.00) cada una. :

' Emitidos gque sean los Bonos correspondientes a cada serie, el Gobier~
no los depositard en ¢l Banco de la Replblica a la orden del Instituto v desde
ese mismo momento ingresan al patrimonio de este™.

Alega el acusador:

" Aungue pudiera adelantarse una disquisicién muy prolongada schre es-
tos textog, no es necesario para evidenciar que la expropiacifn de tierras de
propiedad privada se hard cobre la base de 'interés social y utilidad pGblica'
. segln el Artfeulo 54 y que, por tanto, el pago indemnizatorio debe ser 'previo'
conforme al Artfculo 30 {tercer inciso) de la Constitucibn,

" Una indemnizacidén pagada a plazos y con posterioridad a la expropia-

“¢ibn como es la prevista en el Artfculo 62 en concordancia con el 74, no es

previz, y por tanto es palmaria la inexequibilidad de este Artfculo, y de su con-
cordante el Artfoulo 74",

El Procurador General de la Nacifn conceptiia que el primero de los tex-
‘tos copiados es incoastiulcional, por cumnto faculta al Instituto "para indemnt~
zar a plazos lag tierras expropiadas, esto es, dejando saldes pendientes y en
cuanto a lo faculta -a solicitud del interesado~ para pagar la indemnizacidn
en bonos computados a su valor nominal y no a su valor comercial actual”,

SE CONSIDERA:

Las constituciones politicag colombianas han consagrado sin excepcibn
el principlo de la superioridad del interds pfiblico sobre el interés particular,
'y de allf que autorizaran la expropiacién de la propiedad privada, por causas
de utilidad piblica con la correlativa indemnizacibn a su titular,

Las de 1811, 1812, 1821, 1832 v 1842 no se detuvieron a ordenar que ague-
Ha fuese previa pero, las de 1830, 1353, 1858, 1863 y 1836 y los Actos Legis-
lativos nfimeros 3 de 1910 7 1 de 1936 sf se cuidaron de exigirlo,

E1 Artfculo 10 del Acto Legislativo Gltimamente citado introdujo a la Car-
ta de 1886 una reforma de suma trascendencia: la funcidn social de la propie-

!
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dad, en beneficio comfin, origen de obligaclones a cargo del proptetario y fru-
to del proceso de socializacidn del derecho, iniciado a mediados del siglo XIX
y proseguido afanosamente al finalizar la primera guerra mundlal,

Entre 1a concepcidn individualigta -secuela de una Revolucidn dirigida a
rescatar los derechos del hombre "sagrados, inalienables e imprescriptibles”,
¥ 1a colectivista o negacién del dominio privado, la "funcidn social de Ia propie-
dad ' se presenta como sistema intermedic. Pero, al pasc que en este una co-
rriente suprime la propiedad como derecho, para transformarla de manera ra-
dical en funcibén, a cargo del duefio (funcionario), otra conserva lapropiedaden
el titular como derecho subjetivo, pero le-atribuye una funcién esencial impues-
ta por los intereses de la comunidad,

No por decir el Artfculo 30 de la Constitucién gue "la propiedad es una
funcidén soclal”, ha quedado sustitufda la potestad patrimonial por la funcidu,
Pero, dados los términos perentorios de la férmula -que al parecer respon-
den a la primera corriente expresada en la cual 1a funcibn subroga al derecho-
no hay duda, sin embargo, de que parg &! Constituyente, la funcifn social crea-
da por 1a Carta, no repudia el derecho subjetivo erigiendo en su lugar, exclusi-
vamente, la funcifn, porque la primera parte del mismo artfculo 30 garantiza
"a propledad privada", adguirida con justo tftulo con arreglo a las leyes, y es
estn, ademfs, Ia (nica interpretacidn que se aviene con la estructura subjeti-
vista de nuestra orgenizacidn democritica, y tal ha sido, por otra parte, la ju-
risprudencia y la docirina uniformes del pafs. No podrfa verse en un mismo
texto constitucional un aparejamiento de principios tan antagbnicos entre sf,
como es la presencia, rodeada de todas las garantfas, del derecho de propie-
dad, y el rechazo del mismo, convertido en unidn, sino log fragmentos de un
sistema armbaico gue circunscribe s agregar al derecho un sentido funcional
de carficter social,

As{ se suma a los caracteres clisicos del dominio ~ser perpetuo, exclusi-
vo, pleng, ste.= el de tener una funcifn social. Pero mientras aguellos han sido
precisados de tlempo atris, este apenas inicia su proceso de conformacibn,
después de haber side consagrade en Constituciones posterlores a las filtimas
guerras mundiales, especialmente en América,

Ni la carta ni la Ley definen la funcifn social. Funcibn es actividad espe-
cifica y ordenada a un fin, dentro del organismo al etal sirve, que es tanto co-
mo decir que esie nuevo carfcter del dominio atafie al derecho en accidn, en
ejercicio, y como el derecho estd constituido por los elementos usus, fructus
y Abusus, en todos estos converge la funcifn, y puede, en consecuencia, afeo-
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“tar en un momento dado a uno de ellos o & todos. Y ai el expresado funciona-
lismo tiene un cbjeto, el de ser goclal, es evidente que ia funcibn consagrada
en 21 Artfeulo 30 de la Ley Suprema, no tiene otre finalidad que el bien combn,
sobre la base indeclinable de prevalecer entodo instante y en todas lag circuns-
tancias los intereses soclales sohre los privados,

El texto constitucional suminlstra un material que contribuye a sefialar los
delineamientos de la funcién, Dice de esta que "implica obligaclones™, lag cua-
les no pueden ser sino a carge del titular de dominio, con 1o que se tiene el
sujeto pasivo de lag ‘obligaciones y tambifn el activo, que es la comunidad.
Cuflles son estas? Solo sabemos por la f6rmula del precepto que son producto
de la nueva funcidn y que ests se revela pblica y colectivaments por medio
de ellas. Pero, siendo afectacifn o carfcter genfrico del dominio, no puede
manlfestarse sino medlante cargas précisas que corresponde sefialar a la ra-
" ma legislativa, como dijo la Corte -Sala de Negocios Generales- en sentencia
de 24 de Marzo de 1943 (LV, 1996 y 1997, 399. 24.) ¥ en la de casacidn de Agos-
to 31 de. 1954 ( LXXVII, 2145. 432, 2a.). El propio Artfoulo 30 al estatuir la
expropiacién sin resarcimiento, y la Ley 200 de 1936, s poco de entrar en viger

la reforma constitucional, impuso a los duefiob de tierras la obligacibn de la-
borarlas econdSmicamente bajo la sancidn de perderlas, :

La Corte inicid el proceso de interpretacibn de la reforma constitucional en
lo8 siguientes tdrminos, seglin fallo de la Sala Plena de 10 de Marzo de 1938:

" El Constituyente de 1936 relativizd el_ derecho fundamental de la pro-
piedad, acentyando la suniisidn de esta a log intereses de la colectividad y con
ello la limitacidn de libre arbitrio del propletario.

. " Este constituyente dio a la propiedad individual el fundamento de la fun-
cifn -gocial que implica obligaciones, conforméindose a las teorfas modernas de
loa defensores de aquella, quienes prescinden de la forma fija y siempre idén~

" tica que las aludidas escuelas econbmicas atribufan a esa institucibn, para ad-
mitir que, desde luego que la propiedad ha revestido en la historia formas muy
. diversas y es suscepiible de modificaciones muy grandes,solo se garantiza ple-
namente por el Artfeulo 26 de ia codificacién conatitucional en la medida en gue
: msporida a las necesidades colgativas de ia vida econdmica" {XLVI, 1934, 193,

La funcifn social, segfin esta doctrina, acentud el sometimiento de la pro-
_ pledad a los intereses colectivos, al punto de que la garantfa consagrada en la
Carta en favor del derecho pstrimonisl, estd condicionads a la medida en que
este responda a las necesidades comunes. Es justamente 10 que ha de verse en
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esta parte de la presenie decisifn: si al estatuto de la expropiacién -remedic
de salud plblica reconocido por todas las Constitucicnes que se ha dado al
pais~ puede la Ley introducirle formas reguladores del pago de las indemni-
zaciones a que haya lugar.

El Articulo 62 de Ia Ley contfene la férmula como el Estado ha de atender
al pago del resarciriento correspondiente a la expropiacidénde tierras. Los mo-
tivos de utilidad plblica e interds social que la justifican estin expresados en
ia Ley.

Dice el Artfeulo 54:

" El Instituto Colombhianc de la Reforma Agraria queda autorizado para
adquirir tierras de propiedad privada con el objeto de dar cumplimiento a los
fines sefialados en los ordinales 12, 22 y 42 del Articulo 12 de la presente Ley,
combafir la erosién de los suelos, efectuar reforestaciones y facilitar en las
zonas rurales las obrag de riego y avenamiento, el trénsitc y los tranaportes.

" Si los propietarios de las tlerras que se considere necesario adquirir
no las vendleren o permutaren voluntariamente, ¢l Instituto podri expropiar-
las sujetfndose a 1o gue se dispone en los Artfeulos siguientes. De acuerdo con
el Artfculo 30 de la Constitueidn, se declara que hay interés social y utilidad
pfliblica en la adquisicidn de taleg tierras".

El Articulo 62 contiene ls férmula conforme a la cual deben gatifacerse
las indemnizaciones y al efecto clasifica las tierras asf:

a} Incultas, pero.respecto de las cuales no se haya extinguido el dominlo pri-
do,

by Inadecuadamente explotadas o explotadas por medio de pequefiog aparceros
o arrendatarios, siempre que el duefio no participe en la exploiacibfn diri-
giéndola y tomado a su cargo parte de los gastos o de las operaciones; y

¢) Las explotadas adecuadamente.
Seglin esta fSrmula, el pago de las tierras del grupo a), incultas, se hace
en bones de la clase B, exclusivamente; el de las tierras de los grupos ) y o),

en dinera, pero de contado un 20%, y el resto en contados anuales,n menos
que el interesado prefiera bonos de la clase A,
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El acgtor impugna el Artfculo 62, no por ordenar el pago de las tlerras in-
cultas en bonos, sino por sefialar plazos para cubrir los saldos del valor de las
tierras de ios grupos b) y ¢). El Procurador es del mismo concepto, pero agre-
ga que repugna al texto constitucional que el pago en bonos se hage por el va-
lor nominal de estos,

El Artfculo 30 de la Carta no prescribe que la indemnizacifn sea cublerta
en efectivo, ni tampoco de contado,

Lo que dispone el texto es que sea previa, y entonces debe saberse si por
ger en honos (tierras del grupo a) o parte en dinero y el saldo a plazog (tlerras

de los grupos b) ¥ ¢), deja de ser previa,

Indemnizacidn previa es, primeramente, definicifn v reconocimisnto del
derecho del propietario, con anterioridad a la exproplacién, de modo gue no
haya por una parte, expropiaclones arbitrarias, y por otra, que el duefio pueda
contar desde entonces con bienes o valores comerciales, enzjenables y ciertos,
egquivalentes al perjuicio causado.

a) En cuanto a tierras inculfas, los bonos de la clase B, son bienes comercia-

les, tienen el respaldo del Estado, ganan un interés, son negociables, se
amortizan trimestralments por medioc de sorteos y pueden, ademés, darse en
pago de tierras al Instituto, segin el Artfculo 78 de Ia Ley.

El Procurador General de la Nacidén conceptiia que "la indemnizacidn es
apropiada si se entrega un bien de igual valor actual al gque es objeto de la ex-
propiacifn. Toda cosa mueble ¢ inmueble, tiene un valor, en la acepeién juri-
dica o econbmica, valor que se mide en términos del comGn denominador de
todos los valores, que es la moneda. Expresado el valor en términos moneta-
rios, puede efectuarse la indemnizacidn entregandouna cosa, muehble o inmueble,
de valor equivalents, Un tftulo irrevocable, cierio, de valor monetario fijo,
lfquido, comercialmente aceptable y cesible, con un rendimiento periddico ade-
.cuado, como es un tftulo del Estado, es evidentemente un bien que posee un va-
lor y que, consiguientemente, sirve para indemnizar el valor del bien expropia~
do. Como la Consiltucibn lo que exige es 13 indemnizgcifn previa -no la indem-~

nizacibn en dinero o de contado- la f6rmula fijada por la Ley 135, en este as-
pecto, resulta en principio aceptable, desde el punto de vista constitucional”

En este case la Ley sustifuye una propiedad improductiva, por una propie- -

dad en bonos, garantizados por el Estado, que causan intereses y representan
el avalGio comercial de la tierra { A. 61 Ord. 52 Ley 135). El interés es en todo
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caso superior al rendimiento de una tlerra inculta. El canon constitucional no
garantiza el dominio privado al extremo de proteger a quien no trabaja los fun-
dos: de allf la reversibn con que sanciona a los propietarios cuando dejan correr
sin explotar, los lapsos de los Articulos 62 de la Ley 200 de 1936 y 10£ de Ia
100 de 1944; de suerte gque en tratfndose de tierras Incultas, pero respecto de
las cuaies no han llepado a cumplirse aquellos tErminos, la reparacidn pres-
crita en log Artfculog 62 y 74 de la Ley, implica un tratamiento generoso para
con guienes mantienen la tierra al margen de !z funcibn social, en espera de
la valorizacidn por el esfuerszo ajeno. Porque, 1a garantfa de la propiedad priva-
da que la Carta preconiza, esti condicionada -como lo dice la citada sentencia
de 10 de Marzo de 1538 ~a la medida en que aguella responda a los intereses
de la colectividad, burlados de tal suerte por guienes mantienen la tierra en
abandono. La depreciacidn que puedan sufrir los bonos en el mercado no afec-
ta su mérife intrinseco, como signo representativo de un resarcimiento, por-
que se trata de fendmeno al cual no puede sustraerse ningln papel del Estado
ni otros de orden comercial, como tampoco log bienes patrimoniales en gene-
ral;

B En cuanto a tierras de los grupos b} y ¢}, con respecto a las tlerras ade-

cuadamente explotadas, o cuya explotacién se realiza por pequeiios apar-
ceros o arrvendatarios, sin intervencifn direeta del duefio, es verdad que la
reparacién no se hace integramente en dinero y de confado, pero se sstigface
el resto en bienes que equivalen a dinero, ya porgue los saldos son ¢réditos
garantizados por el Estade y causan, respectivamente, intereses del 4% y del
6% anual, pagaderos por semestres; ora porque al constar esos créditos en
documentos privados, a opeibn de expropiado o acreedor, podrén cederse o
honos de la Clase A, del Cédigo Civil; o bien porque, si lo prefieren, reciben
bonos de la Clase A, que el Estado garantiza, ganan un intergs del 7% anual,
son negociables, se amortizan mediante sorteos trimestrales por su valor no-
minal y puede con eilos pagarse tierras al Instituto, en los casos y condicio-
nes de los Articulos 70 v 78 de la Ley.

Créditos sin documento o con documento, ¢ bonos, son la contraprestacibn
a cargo del Estado, previamente satisfecha, porque ingresan desde un princi-
pic al patrimonic del expropiado, realizando as{ al resarcimiento previo, La
Carta no exige pago en dinero sino, simplemente, indemnizacidn, para hacer
de la exproplacién un instrumento més #gil y adecuado al bien comfm, E1 Pro=-
curador, con razdn que Ia Corte comparts agrega que el Arifeulo 1626 del C.C.
dispone que el "pago efective es la prestacifn de 1o que se debe", de manera
gque como la Carta no ha prescrito que se haya de pagar en numerario, no de-
jo de efectuarse el pago efectivo porque se haga en otra clase de valores.
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Para el Procurador General de la Nacidn, el pago a plazos del valor de
las tlerras de los grupos b) ¥ ¢}, implice desacato al Artfeulo 3D de la Carts
porque la modalidad del plazo se opone al requisito de que la indemnizscifn
sea previa. Quedan expuesias las razoues de la Corte, de acuerdo con lag cua-
les el saldo esti representado por bienes patrimoniales, como son los crédi-
tos o los documentos de deber con la garantfa estatal, gue ingresan al hsber
_ del expropiado desde un principic, 0 por bonos de la Clase A, cuando los re-
ciben si 1o prefiere al tiempo de la expropilaciSn, o después, dentro de los pla-
Z08.

Empero, segln la {ranscripcidon de la parte pertinente del concepto, el pa-
g0 en bonos ss ajusta a los cénones congtitucionales "en cuanio representan
tftulos irrevocables, ciertos, de valor monetario fijo, liquido, comercialmente
aceptables y cesibles, con un rendimiento perifdico adecuado...... y que sirven
para indemuizar el valor del bien exproplado”, Més, no asi, siguiendo el mismo
concepto, en cuanto el Instituto paga con ellos computindoloa por su valor no-
minal, ses que se trate de exproplacifn de las tlerras del grupo a}, o de las
contempladas en los grupos b) y cl. La censura del Minisierio Fliblico no se
refiere, por tanto, sl pago en bonos que estima en armonia con el Estatuto,
8ino al pago con base en su valor nominal, Pero, no advierte el Procurador
que en lo tocente & las tierras de los grupos b) y ¢}, €l pago en honos depende
de la voluntad del! duefio o expropiado o de sus cesionarios, Y en lo atinente a
log del grupo a}, se trata de tierras incultas, abandonadas, a linde con la san-
cidn extintiva del dominio,

Sobra agregar que el concepto de indemnizacifn por expropiacidn no pue-
de confundirse con el concepto de precilo como prestacién de la venta. Esta es
un scuerdo bilateral, de derecho privado, fruto de la libertad contractual, en la

‘que la contraprestaci®n a cargo del comprador debe cumplirse en dinero, La
expropiacibn no es un contrato, no es una venta, ni siquiera forzada, como la
que se verifica en subasta pfiblica en determinados casos; es una figura esen-
cialmente distinta, de derecho plblico, enderezada al bien de la comunidad y
en virtud de la cual, por motivos superiores, la Administracidn toma la pro-
piedad particular, y como esta medida genera un daflo y no un precio, se sa-
tiaface mediante una indemnizacifn, Se lndemniza el perjuicio en diferentes
6rdenes de la responsabilidad contractual o extracontractual, y se indemni~-
za al expropiado el dafic que para &l implica esia forma de expropiacidn -que
opera contrq~ su voluntad- pero en provecho plhlico y aGn cuando es instituto

antiguo encuadra hoy a 1a perfecoldn en la nueva tendencia de la funcién social.
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Lo cual debe influir en la interpretaci6n del Articulo 30 de la Carta, a
fin' de no imponer a la figura de la expropiacidn el rigor geométrico de un
contrato, sino el esplritu de equidad y justicia que gobierna las instituciones
de Derecho Plblico, aqullatade en la materia a gue este proceso de inconsti-
tucionalidad se refiere, por la orientacidn social del Derecho Privado.

Y conviene repetir que de los criterios que han sido acogidos en los pafses
que han enfrentado los probiemas de la tierra para fijar el valor de la mlsma,
1a Ley 136 ha seguido el del avaliic comercial mediante peritos {A. 61 Ord. 53,
por considerarlo méiz fayorable a sus titulares, no exento de dificultades natu~
ralmente, ya que depende 2 menudo, por 1o menos en parte, de factores artifi~
ciales, pero sin duda no en contra de loe propietarios.

¥ ademfls que, segln las conclusiones a que llegan en sus conceptos, los
profesionales al principio de este fallo nombrados y cuya alta reputacidn de ju~
ristag es reconcclda, la regulacibn del pago de las indemnizaciones que esta-
tuye la Ley 135, no hiere el ordenamiento de la Carts sobre expropiacibn por
motivos de utilided plblica ¢ interés social,

DECISION:

En mérito de 1as consideraciones que anteceden, la Corte Suprema de Jus-

‘ticia -Sala Plena- en ejercicio de la jurigdicclén constitucional que consagra el

Artioulo 214 de ia Carta y de acuerdo en parte con el Frocurador General de
la Nacidn.

RESUELVE :

Declarar exequibles log Articulos 32, apartes a), d), e v @, 442, 82, 12, 13,
apartes a), b), ¢ ¥ &, 14, 20, 22 a 28, 54, 62 y 74 de 1a Ley 135 de 1961.

Comunfquese al Presidente dz: la Repdblica, a los Ministros de Hacienda y
Crédito Plblico y de Agricultura para los fines consiguientes,

Notiffquese, cOpiese, insértese en la Gaceta Judicial y archfvese el expe~
diente, previes las formalidades legales.

SAMUEL BARRIENTOS RESTREFO

Salvo mi voto,
RAMIRO ARAUJO GRAU HUMBERTOQ BARRERA DOMINGUEZ
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LUIS ALBERTO BRAVO . ENRIQUE CORAL VELASCO

GUSTAVO FAJARDO PINZON JOSE HERNANDEZ ARBELAEZ
4
ENRIQUE LOPEZ DE LA PAVA SIMON MONTERQ TORRES ' L]
ANTONIO MORENQ MOSQUERA Salvo el volo,
- _ EFREN OSEJO PENA LS
LUIS FERNANDO PAREDES .
Salva el voto,
ARTURO C, POSADA CARLOS PELAEZ TRUJILLO
JOSE JOAQUIN RODRIGUEZ - GUSTAVO RENDON GAVIRIA
JULIAN URIBE CADAVID : JULIO 'RONCALLO ACOSTA
LUIS CARLQS ZAMBRANO
ALEJANDRO CAMACHOQ LATORR
' Conjuez :
RICARDO RAMIREZ L,
Secretario®
- woy oF o : . .o
SURTECK AGROPECHIRA B W00 | '
L)
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SALVAMENTO DEL VOTO DEL MAGISTRADO DOCTOR
CARLOS PELAEZ TRUJILLO

Prescribe el Articulo 62 de 1a Ley acusada:

" Las tlerras gue adquiera el Instituto por compraventa voluntaria o ex-
propiacidn las pagard asf:

"iZ2 Las incultas, en los Bonog Agrarios de la clase B que egta Ley orde-
na emitir,

22 Las inadecuadamente explotadas, en dinero efectivo. Un veinte por
ciento (20%) del precio, pero sin exceder la cantidad de cien mil pesos ($ 100,
000.00), se cubrirf en la fecha de la operacidn, El saldo se distribuird en ocho
contados anuales sucesivos de un valor igual, el primero de los cuales vence-
4 un afio después de la misma fecha,

" De igual manera se pagarin las tlerras explotadas por medio de pe-
guefios arrendatarios, o de pequefios aparceros, cuando el propietario no par-
ticipe en la explotacidn dirigiéndola y tomando a su cargo una parte de los gas-
tos © de las operaciones de ella, y los fundos a que se refiere el ordinal 3)
del Artfculo 55.

"32 Las no contempladag por los ordinales anteriores, en dinero efecti-
vo. Un veinte por clento (20%) del precio, pero sin exceder la cantidad de tres-
cientos mil pesos ($300.000.00}, se cubrird en la fecha de la operacitn, El sal-
do se disiribuird en cinco contados anuales sucesivos de un valor igual, el pri-
mero de los cuales vencerd un afio después de la misma fecha,

" El monto del page que debe hacer el Instituto en el momento de cele-
brarse la operacldn, de conformidad con los ordinales 2} y 3) supra, se awmen-
tard hasta setenta ¥ ¢inco mil pesos ( $75.000,00) ¥ ciento cincuenta mil pesos
{$150,000,00), respectivamente, si el veinte por ciento (20%) allf sefialado no
aleanzare a estag sumab.

v El Instituto reconocers intereses a la tasa del 4% anual sobre los sal-

dos a su cargo en el caso del ordinal 2), y a la del 6% en el caso del ordinal
3) de este artfculo., Tales intereses se pagarin por semestres vencidos.
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" Las obligaciones a cargo del Instituto gozardn tanto en lo gue respec-
ta 2l capital como a los intereses, de la garantfa del Estado, y podrin dividir-
se a peticidn del acreedor, en varios documentos de deber que no tendrin el
cardcter de instrumentos negociables de que trata la Ley 46 de 1823, ni se ex~
pedirdn por sumas inferiores a cincuenta mil pesos ($50.000,00), pero que po~
drén ser cedidos y dados en garantfa conforme a las disposiciones del Tftulo
XXV del Libro IV del Cadigo Civil, ’

" El propietario de las tierras a que se refieren los mismos ordinales 2)
¥ 3), tendré derecho a que el ‘Instituto al celebrarse la operacién, o en cual-
guier momento posierior, cancele el valor de ella o el saldo del crédito pen-
diente a su favor en Bonosa Agrarios de la Clase A computados a su valor no=-

minal. Igual derecho tendri la persona a cuyo favor hubiere cedido el crédito

correspondiente,

La sentencia afirma la exequibilidad de esta norma legal con fundamento
en que el Artfeulo 10 del acto legislativo nlimero 1 de 1936, gue "introdujo a 1a
Carta de 1886 una reforma de suma trascendencia: la funcibn social de lapropie-
dad, en beneficio comfin, origen de obligaciones a cargo del propietario y fru-
to del proceso de socializacidn del derecho, iniciado 2 mediados del sigio
XIX y proseguldo afanosamente al finalizar la primera guerra mundial",

Como lo entiende el fallo, el Artfculo 10 del acto legislativo nimero 1 de
1936 regula la garantfa que ofrece a ls propiedad desde un doble punto de vis-
ta: el individual y el social. Ve en el dominio un derecho subiative, atributo
de la persong humana que como tal se impone a los demés en el uso, goce y
disposicién de bienes materialeg, por lo que no puede ser desconocido ni vul-
ngrado por leyes posteriores & su consumacidn; pero al mismo tiempo le asig-
na une funcidn social en virfud de la cual el interés plblico prevalece sobre el
privado o particular. La propiedad no es, evidentemente, conforme al estatuto,
un derecho ilimitado, sino que estd sujeto a restricciones en obsequio del inte-
Tés comfin; pero esas restricciones de ningfin modo pueden llegar a su desco-
nocimiento como derecho subjetivo, porque esta naturaleza se la reconoce ine-
quivocamente la Cgrta.

He ahf por qué, no obstente ios términos en que estid redactado el inciso
22 del aludido Artfculo, el emplec de 1a fSrmula ™a propiedad es una funcifn
social”, que el Constituyente tom& de Augusto Comte {Systeme de Politigue

Pogitive) y de Lefn Duguit (Las transformaciones generales del derecho pri-

vadao), en manera alguna autoriza la radical conclusibn de que con ella se Min-
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trodiio s la Carta de 1886 una reforma {...) fruto del proceso de socializacidn
del derecho iniciado a mediados del siglo XIX y proseguido afanosamente al fi-
nalizar la primera guerra mundial”. Fuera as{, si hubiera sidc tomads con
todo el contenido que se le adscribe en el sistema duguitiano de la propiedad.
En este el dominioc no es un derecho subjetivo sino una funcifn que debe ser
protegida tan solo en cuanto cumpla una finalidad de interés colectivo; como
derechc subjetive no merece proteccidn alguna, Pero sucede que el Constitu-
yente colombiano no recoge el conrspto de funcifn social en oposicion al de-
recho subjetivo, sino’ que & amhbos los eleva g la categorfa de normas que se
circunscriben pero gue no pugnan, y gue si se limitan recfprocamente no es
en mayor grado que como hasta 1936 lo hacfan los de dereche subjetivo y uti-
lidad comfin, Los constituyentes de este Gltimo afio mucho distaron de entender
la funcién de la propiedad a la manera de Comte, Duguit y sus continuadores,
quienes hiegan el derecho a las cosas y s0lo 1o aceptan a su utllizacibn en be-
neficio comfin, por lo cual el poseedor de la riqueza es considerado ¢omno un
mero servidor de las necesidades sociales (un funcionario), sino que respe-
tando los atributos jurfdicos tradicionales o clisicos del dominio, sin embar-
go autoriza la restiriccifn de su ejercicio por interds general, n! mis ni me-
nos que coma lo establecias la firmula del 86: si se prescinde, er efecto, de las
obvias consecuencias gue determina Ia diversa opinion sobre la naturaleza de
Ia propiedad, atribuirle una funcidn social no es distinto de establecer que
"el interés privado deberf ceder al plblico". Log efectos de las dos formulas
son los mismos desde el punto de vista de las reastricciones, ya que la fun-
cidn social que la propiedad fiene (tanto la jurisprudencia de la Corte como la
doctrina de los expositores estin de acuerdo en que si el segundo inciso del
Artfeulo 30 de la Codificacién constitucional hubiera de ser entendido con-
forme a su tenor literal la norma serfa contradictoria) opera precisaments
mediante la prevalencia del interés social sobre el privado: cuando Trotabas,
citade por Ripert (Le dé&clin du drolt), explica el proceso de gocializacidn
del derecho a que alude el fallo, no encuentra mejor manera de hacerlo que
acudiendo a la idea de utilidad piiblica como cardinal en el movimiento pro-
pugnado por Duguit: "hay una imagen complementaria que es necesario cada dia
mis colocar al lado de Ia propiedad inviolable y sagrada, segiin el antiguo
cartabfn revolucionario: es la idea de la utilidad pQblica", En realidad, tener
una funcién social y ceder al interés general no son sino medios expresivos
distintos que denotan una misma accié_n: la de crear, mediante el concurso
de todos pero sin llegar al sacrificio del derecho individual, las condiciones
¥y medios necesarios para el desarrollo y perfeccionamiento armbnico de la
propiedad perscnal, en lo espiritual y material, esto es, la de promover el bien
piiblico, De ahf que el ministro Darfo Echandfa, uno de los mfs intelipentes
y autorizados -comentaristas del Artfcule 30 de la Caria, expresara enel
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Senado al discutirge la reforma de 1936 gque las dos fSrmulas, la del 86y 1a
del 36, son del mismo contenido, =t bien la primera supera a la segunda en
precisién ldgica y propiedad idiomftica, No habria razdn alguna, consiguien-
tements, para inferir de la de 1936 consecuencias que no esturieran ¥a pre-
vistas en ls de 1886.

Por lo dem#s, la misma norma fundamental se encarga de precisar la
forma como actfia la propledad en beneficio pfiblico. Pues que al duefio le in-
. cumben deberes con la sociedad, y por tanto su interés debe ceder al comiin
en caso de conflicto, es clarc que la Ley puede imponer condiciones al domi-
nio y restringir su ejercicio, y afin llegar al desapoderamiento en determina-
das circunstanclas; pero coma, por otra parte, se trata de un derecho subjeti~ -
vo que por ley posterior no se puede desconocer ni vulnerar, debe resarcir-
se ¢l dafio que con la aplicacibn de la ley nueva se cause, y en caso de despo-
sosibn, ejecutdrse por el procedimiento exproplatorio, mediante sentencia ju-
dicial, v previa indemnizacidn gue no puede omitirse sino en casos excepcio-
nales, por motivos de equidad. La prevalencia de la utilidad plblica sobre el
interés particular, que permite vegulaciones restrictivas del ejercicio del de-
recho, e incluso el desapoderamiento del propietario, asegura que la propie-
dad se utilice con fines soclales o de beneficio comfin; pero cuando para ello
se hace necesaria la transferencia de la coea, la via judicial garantiza la
_imparcialidad y la jugticia en la solucién del conflicto, y el resarcimiento,
que viene a sustituir al bien expropiade, procura el duefi¢ el medio de rempla~
zar al de que se le priva, con lo cual se evita el menoscabo de su patrimonio,
que es lo que la Constitucidn se prapong prevenir, El prinecipic que rige a la
expropiacibn, dentro de un sistema de respeto a los derechos subjetivos como el
gue impera en Colombia, es que el patrimonio del sujeto pasivo de esa accifn
judicial debe mantenerse inalterado econdmicamente; es decir, que si se permi-
te la transformacidn del derecho de propiedad { de derecho sobre la cosa o
derecho al precio) es a trueque de que el active patrimonial no sea modificado
en ninglin easo, La Constitucién restringe, asf, el derecho de propiedad sobre
determinadog bienes, pero dispensa una amplisima proteccidn al patrimonio
en su conjunto. Lo que se halla de acuerdo con 1o que expresa don José Marfa
Samper, coautor de la Constitucidn, cuande afirma: "Lo gue el Estado puede
irrespetar por necesidad, es la forma de aquells propiedad, para darie aplica-
cidn beneficiosa al interés comfin pero debe devolverls en otra forma, esio es/ .
pagar su equivalente, indempizando su valor. Y como no es justo que el pro- -
pietaric sea conjuntamente privado de la forma o cosa, y del valor, este de-
be ser pagado antes de que se verifique la expropiacifn" (Derecho Pablico
Interno, T, II, pdg, 69), Loz subrayados son de Samper},
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El fallo se aparta, en mi opinibn, del esplritu y texto del Articulo 30 de 1a
Constitucibn, en cuanto no deduciendo las consecuencias gue obviamente surgen
de lo expuesto, se apoya en las siguientes premisas;

1) Dice la sentencla:

ft  El Artfeulo 30 de la Carta no prescribe que la indemnizacibn sea cu-
bierta en efectivo, ni tampoco de contado {...) L0 que dispone el texto es que
sea previa (...} Indemnizacibn previas es, primeramente, definicién y recono-
cimiento del derecho del propietario, con anterioridad a Ia expropiacidn, de
modo que no haya, por una parte, apropiaciones arbitrarias, y por otra, el
duefic pueda contar desde entonces con bienes o valores comerclales, enaje-

nables y clertos, equivalentes sl perjuicio cauaado (...) El concepto de indem-

nizacién por expropiacién, no puede confundirse con el concepto de precio
como prestacibn de la venta (,.,) La expropiacidn no es un contrato, no s una
venta, ni siquiera forzada como la que se verifica en subasta pGblica en deter-
minados casos; es una figura esenclalmente distinta, de derecho piiblico, en~-
derezada al bien de la comunidad y en virtud de la cual, por motivos superio-
res, la Administracién toma la propiedad particular, y como &sto genera un
daiio y no un precjo, se satisface mediante una indemnizacién".

" 8i esta indemnizacién debe satisfacerse en dinero y de contado es
cuestibn que obviamente depende de lo gue por indemnizacibn se entienda;
del contenido que se le adscriba al concepto. Para la Corte es solamente "de-
finicién y reconocimiento del derecho de propietario", por lo que piensa que
basta que ese reconocimiento sea anterior a la expropiacibn para que el re-
sarcimiento sea previo. No es precisamente ese, ain embargo, el significado
con que el vocablo ha sido recibido gramatical y juridicamente. La indemni-
zacibn es el medio de dejar libre de dafio ( es decir, indemne) a quien sin ella
resultarfa perjudicado, y no parece muy exacto que un simple acte de recono-
cimiento del derecho por sf solo produzca el efecto de colocar al damnificado
en sltuscibn de indemnidad. St Pedro por su culpa choca contra el autombvil
de Pablo, ¥ se lo destruye, no porque un juez haya pronunciado la sentencia
que reconcce la existencia del perjuicio, y lo liquida y ordena repararlo, pue-
de decirse que Pablo ha quedado indemne: Pedro puede no satisfacer la obli-
gacidn o demorarla, con el Tesultado de gue mientras no se consume el pago
continuard sufriendo el perjuicio; nadle podrfa convencerlo de gue la resolu-
cién judicial tiene por sf sola la virtud de remplazarie el vehfculo de que se
ve privado, Ihder_nnizacibn ~dice por ello la Academia Egpafiola en lag dos fini-
cas acepciones que de ese concepto trae su diccionario es "accldn y efecto
de -indemnizar”; "cosa con que se indemniza" (Diceionario, decimoséptima
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_ ediciﬁn) 81 el Artfculo 30 de la Carta toma el vocablo en su primera aoepcién
esth diciendo claramente que para que "la exproplaciSn pueda realizarse deben
cumplirse con anterioridad la accibn de indemnizacibén y su gggg ; ¥ cual es
este efecto? la situacién de indemnidad, esto es, el "estado o situacitn del que
oati libre de padecer defio o periuicio”, como ensefia, también, el Diccionario,

'Si en la segunda acepcifn, quiere decir que la "cosa con que se indemniza"
debe ser eniregada previamente. Desde cuslquiera de los dos puntos de vists
el dafio debe estar reparado cuindo se decreie la expropiacidn, y no de mane-
ra més o menos nominal o simbblica sino en forma efective, mediante el pa-
go y la consumacibh del efects correspondiente: la indemnidad. De 10 contra-
rio no se hablarfa de indemnizacifn previa sino de fijacifn o determinacibn

. o liquidacién previa del perjuicio causado. Como muy claramente lo express
quien sabfa 1o que decfa tratfndose de sefislar el contenido de fSrmulas jurf=-
dicas que habfa contribufdo.a elaborar y estudiar, el sefior Samper, el valor
del inmueble expropiado "debe ser pagado antes de que se verifique la expro-
piacibn". En lo cual coincide con la opinidn de comentaristas de nuestre Ar-

-tfeulo 30 y de normas similarea forfneas (Const, argentina, art. 17; uruguaya,
Art, 32) del rango de Copete Lizarralde: "El pago-de la previa indemnizacifn

. viene & ser en cierta forma el cumplimiento de la sentencia". {(Lecciones de

- derecho constitucional, Lerner, 1960,p. 88); Sayaguds Lasso: "Si despues de fi-

" fado el monto de la compensacién la administracifn exproplante demora el pa-
g9 (.. se configura responsabilidad y habré que Indemnizar los perjuicios eon-

" siguientes™ (Tratado de derecho sdministrativo, Montevideo, 1959, t II, 826);

_ ‘Bielsa "La transferencia de la propiedad no se opera hasta que el Tribunal

decide sobre €l monto de la indemnizacién- comprendido en ella el valor de la

cosa-, pues solo entonces procede la consignacidn judicial con fuerza de pago'

‘{Derecho administrativo, Depalma, 1956, t2 IV, 89%; Linares Quintana; "La

indemnizacién ha de ser pagade antes de la ocupacifn del bien expropiado”

(Tratade de la ciencia del derecho constitucional, Alfs, 1956, t. IV, 2544}, etc,

Podrfa citarse doctrinante o antecedente jurisprudencial que admitan la arti-

ficioga distinci6én que hace el fallo entre indemniracibn y pago? Solo es ella

“-aceptable, en verdad, en el sentido de indemnizacifn pominal e indemnizacibn

" efectiva fpor gud no se expresa asf, claramente, la Corte...?), ¥ es inguestio~

nable que lo que la Constitucién dispone no es que el expropiado se le reconoz-
ca-nominaimente una lndamnizacibn sino que efectivamente 1a reciba.

2) Pero dice también ia senbencla

" . ‘Créditos sin documento. o con documeritO. o bonos, con la-contrapres-

tacifn a cargo del Estado, previamente satisfecha, porgue ingresan desde un

principio al patrimonio de_l expropiado, realizando asf el resarcimiento previo”.
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Los créditos, cualquiera que sea el nombre con que se los distinga y la
prucba con que se los agredite, son simplemente eso: créditos, es decir, obli-
gaciones, v mis propiamente, en este caso, tftulos de deuda piblica, lo que ex-
cluye que puedan ser considerados como la contraprestacién debida por el
Estado mientras no medie el consentimiento del acreedor. La gue desde un
principio ingresa al patrimonio de &ste no es una especie de poder liberatorio
absoluto, ni de valor fijo --salvo en relacidn con una unidad de cileulo, que es
la moneda--, como la gque demanda una compensacién que mira a conservar
inalterado aquel patrimonio, sino una de valor varlable y gue no es medio le-
gal de pago. Las especies que el Egtado emita no solamente van a comenzar
a circular ya depreciadas --como casgi siempre suele suceder con los tfhulos
de deuda piblica--, sino que incluso no podré asegurarse que no edtén destina-
dos a continuar envileciéndose a causa de fendmenog inflacionarios o de otra
Indole semejante, propiog de una economiz en desarrollo y consiguientemente
inestable; y afin més, que no quede 2 voluntad del deudor redimir las obliga-
clones contrafdas con moneda de igual valor nominal que la de la época de 1a
tasacién, pero de inferior valor adquisitivo, por el procedimiento de las emisio-
nes y devaluaciones monefarias u otros medios que conducen a la depreciacifn
del dinero, con que, por la alteracidnque al patrimonio del acreedor puede causar
1a satisfaceibn a plazo de la deuda, quedn desnaturalizada la compensacidn co-
mo medioc de dejar indemne al expropiado. Hasta tal punto esa depreciacidn
puede ser causa de que se llegue a frocar la equidad por 1z iniquidad en la
contraprestacidn, que hay pafses (la Argentina unc de ellos) donde la ley prevé,
para compensarlas, las diferencias que de la demora del procedimiento ex-
propiatorio pueden resultar en la capacidad adquisitiva de la moneda entre el
dfa de la tasacidn y el del pago, dehido a procesos econdmicos de distinto
orden, peroc sobre todo, a la actividad financiera del Estado y su incidencia
sobre la corriente y mercado monetarios, Medidas de este cufio no hay duda
gque aseguran el cumplimiento de principios como ¢l inmerso en el concepto
de indemnizacifn, y que por tanto hace parte de &l, de que el activo patrimo-
nial del expropiado no debe sufrir modificacién; asi como cualguier regula-
cifin encaminada a diferir el acto (resarcimiento) que cologue al expropiado
en situacién de procurarse otro bien como el de que se Ie desapodera, abre la
posibilidad de gue el envilecimiento de los medios de pago le abligue el dfa de
la verdad a recibir apenas parte de su verdadero valor, por la relacibn que
regularmente mantienen los precios enire sf, con lo cual su patrimonio se ve-
rfa menoscabado no obatante la garantfa constitucional de gue asi habri de
ocurrir. Peroc se arguye que puesio que log procesos econdmicos 2 que se ha
hecho referencia producen mutaciones en los precios de toda clase de bilenes,
sin excluir el dinero, auntue la reparacidn se hiciere en esta (ltima especie
no por ello desaparecerfa la posibilidad de un detrimento econfmico para el
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expropiado acreedor, El busiles de la cuestidn se halla, sin embargo, en que
a diferencia de cuslquiera otra clase de bienes, el dinero es un medio de cam-
bio polilateral que crea un poder general de compra, por lo cual el que lo
posee estd en capacidad de sustitulrio con otros bienes que remplacen al de

que se vio privado, cuando a bien lo fenga, y sin esperar una posible depre-

ciacibén; mientras los c¢réditos, por no ser medio legal de cambio, no dotan
al poseedor de esa capacidad de compra que pudiera permitirle desprender-
se de ellos ffcilmente, por lo cual no depende de su voluntad evitar o pade-
cer las consecuencias de un envilecimiento que incluso podrfa ser proveca-
do deliberadamente {(y por tanto inrnoralmente) con la finalidad preceoncebi-
da de redimir un pasivo pendiente a bajo costo, por el propio deudor que tie-
ne en sus manes la direccidn y manejo de la politica monetaria: el Estado,

Y qué decir de la rata fija de interés a los saldos que el Estado queda-
ri deblendo por la expropiacién de tierras de las clases b) y c}? Presupone
ella, arbitrariamente, que los fundos encasillados en cierta clasificacién tie-
nen una productividad uniforme, e indica que cuando la tass de utilidad que
producen es superior a aquella rata, la diferencia queda sin éompensar,o

. sea, tue segin la Ley hay un daflo que no se indemniza, contra el principlo

de gue para que la reparacidn sea equitativa --y el concepto de equidad es
inherente al de indemnizacién-- debe ser integral en cuanto ha de comprender
no solamente el precio sinc cuslquier perjuicio que con la expropiacidn se
cause, El Artfculo 62 acusado es, por ese otro aspecto, violatorio ademis del
Articulo 34 de la Carta, puesto que por el sistema del interés fijo puede ile-
garse, y seguramente habrs de llegarse a l1a confiscacidn de parte de la uti-
lidad o renta que devengaba el expropiado.

3} Decfs l» ponencia presentada a la consideracién de la Corte, en pro-
posicién que si blen fue suprimida en la sentencia, sin embargo, fue repeti-
das veces enunciada y tomada en cuenta en los debates, y aducida como ar-
gumento por los distingwidos juristas gue diercn los conceptos a que se alu-
did en la parte final del fallo;

" 8i 'por razones de egquidad' puede el legislador llegar al extremo de
prescindir . del resarcimiento --que es lo mis--, de lgual modo "por razones
de equidad' ha de tener la facultad de regular simplemente el pago --gue es
o menoas-, ya que ello no implica desconocimiento del perjuicio ni de 1z con-
siguiente reparacifn”, '

Ulrich Klug, citado por Garcfa M#ynez en su Lbgica del raciocinio jurf-
dico, Mé&jico, 1964, p. 161, define el argumentc a mafors ad minus como el
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en que, de un julcio universal afirmativo que hace de premisa, se infiere, a
guisa de conclusidn, otro particular afirmativo; o sea, que lo que vale de mane-
ra general, también vale para los casos especiales si en relacidn con ellos no
se ha establecido excepcitn. No parece siguiera discutible que en el Articulo
306 de la Carta la proposicion universal afirmativa es que el desapoderamien-
fo por expropiacidn requiere “indemnizacibn previa", ¥y que la particular o
exteptiva es que en clerios casos, determinados por el legislador, podri
preecindirse de dicha indemnizacibn "por razones de equidad". De suerte que
en raciocinio arriba transcrito se razona a la inversa de como lo exige el or-
den légico del argumento empleado, pues que en verdad se procede a minore
ad maius en vez de maiore ad minus: de la proposicidn particular se infiere
ia universal; de la existencia de potestad legislativa para disponer la ex-
propiacidn sin resarcimiento en un casc particular gue se presente tipificado
por cinrcunstancia especiales, de excepcibn {“"por razones de egquidad"), se
sigue que 14 misma facultad tiene en todos los casos, cualesguiera que ellos
sean y las circunstancias que los rodeen. No es dable desconocer que el argu-
mento a3 maiore ad minus puede tener aplicacién en el anilisis del Gltimo
incise del Articulo 30 y de la regla en &l consignada, donde la proposicidn:
"el legislador, por razones de equidad, podrf determinar los ¢asos en que no
haya lugar a indemnizacién”, general respecio de las demis que cabe suponer
en ese mismo inciso, se infiere la particular de que, tarnbién desde luego por
razones de equidad, podri ocurrir la indemnizacidn regulada, Es aguella una
norma que reglamenta lo que frisa con ciertos casos especiales en que para no
faltar a la equidad puede ser necesario prescindir de la indemnizacifn, o al
menes regularla o reducirla, por lo que sl el legislador estd autorizado expre-
samente para decretar exproplaciones sin resarcimiento, implfcitamente lo es-
ti también, por los mismos motivos en que se funda aguella facultad, para or-
depar una reparacién con condiciones. Pere en forma alguna se sigue de ahf
que la expresada potestad pueda extenderse a casos de otro orden para los cua-
les no ha sido prevista, ¥y que en consecuencia con otras razones de equidad
-=gue no son precisamente las que contempla el inciso cuarto-- tiene estable~
cido su proplo régimen; el de indemnizacibn previa. Si es equitativo que del
monto de tasacibn de un inmueble expropiado para ejecutar una obra pblica
se deduzca la valorizacifn gue a causa de esaobra adgquiere otro inmueble del
mismo duefio, no lo serfa la indemnizacibn condicionada o reducida, por la
expropiacifn, sin beneficio alguno para el duefio de un fundo rural adecuada~
mente explotado. Lo que en el primer caso consulta la equidad, en el segundo
la contrarfa; lo que en un evento se halla conforme con los principios que
rigen el inciso cuarto del arifculo 30, en el ofro vulnera los en que se inspira
2l incigo primero de la misma disposicidn,
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Por lo demids, las "razones de equidad” de que habla el cuarto inciso
mencionade suponen calificacidn legal, la que se echa menos en la ley, pues

no puede confundirse con ellas a los motivos de orden social ent que ésta se

apoya,

He ahf las razones por las cuales, con respeto para la decisidn de la Corte
pero en desacuerdo con ella, salvo mi voto en lo que toca con la declaracidn
de exequibilidad del Articulo 62 del mencionado estatuto,

Fecha ut supra.

CARLOS PELAEZ TRUJILLO,
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SALVAMENTO DE VOTO DEL MACISTRADO DOCTOR EFREN OSEJO PENA

Desde luego suscribo el salvamento de voio del Magistrado doctor Carlos
Peliez Trujillo, en cuanto concierne a la manifiesta inconstitucionalidad del
Artfculo 62 de la Ley 135 de 1961, que viene a romper gegin Ia nueva doctri-
na del fallo, toda 13 tradicidn juridica en relacidn con el Articulo 30 de 1a Car-
ta, porque el pago efectivo no puede realizarse con la emisidn de otras obli-
gaciones, sino mediante valores de poder liberatorio indefinido; asfmismo tam-
poco puede aceptarse que una excepeldn, como la consagrada en el (1timo in-
ciso del Artfeulo citado se convierta en regla general, cuando solamente tlene
ia finalidad de evitar un enriquecimiento sin causa por medio de las obras ada-
lantadas por el Estado que valorizan propiedades privadas.,

Ademis, en cuanto atafie a las funciones adseritas allInstitute Colombiano
de Reforma Agraria, me permito hacer estas breves observaciones,

El constifuyente no solo determina la relativa separacidn de las distintas
ramas del Poder Pfiblico, en el Articulo 55, sinc que en el 22 prescribe que
"se ejercerin en los térmings que esta Constltucibn establece™; y en efecto,
dentro de las ramas de Poder Piblico, existe un ordenado sefialamiento de
las funciones que dehen desempefiar los empleados o funcionarios, en forma
tal, por ejemplo, que la Chmara de Representanies tiene atribuciones priva-
fivas que no pueden ser compartidas con el Senado. El Presidente de 1a Re-
publica también tiene adscritas determinadas actividades, en forma exclusiva
como la designacidn de Ministros y Jefes de los Departamentos Administra-
tivos, eto., ete.; y lo mismo sucede con el Procurador General de la Nacidn,
el Contralor, etc., sin que una ley ordinaria pueda modificar las atribuciones
gefialadas en la Carta,

La Carta, expresamente, para atender a la administracién piblica, se re~
fiere a los organismog llamados Ministerios y Departamentos Administrati-~
vos, pero nada dice en forma directa en cuanto concierne a la descentraliza-~
cibn administrativa por servicios, distinta de la meramente territorial, Sin
embargo, en forma indirecta, autoriza la ereacidn de sstablecimientos pfibli-
cos o personas administrativas autbnomas, para dar cumplida satisfaccibn a
determinadas necesidades comunes de carfcter cultural, econdmico y de bene-
ficencia.

E}l numeral 10 del Articulo 76 de la constitucidn invocado en la sentencia,
seflala como atribucién del Congreso la de "regular el servicio plblico, deter-
minando los puntos de que tratan los Artfoulos 62 y 132 y las demés prescrip-
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ciones constitucionales". Log Artfeulos 62 y 132 no tienen relacidn especial con
los servicios descentralizados o con los llamados Establecimientos Plblicos,
pero habria gue acudir a oiros preceptos que tengan alguna relacidn con eata
clase de actividades si no en forma dirscta, cuando menos por mara referencia,

Asf, el Artfoulo 16 dispone gue las sutoridades de ia Replblica estdn ing~
titufdas".... para asegurar el cumplimiento de los deberes sociales del Esta=-
do ¥ de los particulares". )

El Artfculo 32, més explicito y clarc agrega: "El Estado puede intervenir
por mandato de la ley en la explotacidn de industrias o empresas piiblicas y
privadas, con el fin de racionalizar la produccién, distribucién y consumo de
las riquezas, o de dar al trabajador la justa proteccisn a que tiene derecho”.

Egta intervencién del Estade no puede hacerse en forma negativa con

. prohibiciones nit en forma meramente pasiva, sino que debe intervenir activa-

mente prestando los servicios necesarios para el hien comin, que cumple o
puede cumplir por medio de los servicios descentralizados como el Instituto
Nacional de Abastecimientos, la Empresa Colombiana de Peirdleos, el Banco
Central Hipotecario, la Caja de Crédito Agrario,Industrial y Minero, el Banco
‘Popular. etc., ete., estos tres (itimos para cubrir las tres modalidades dsl
erédito hipotecario, prendario y personal,

Finalmente el Artfcule 64 indirectamenie se refiere a los servicios des-
ceniralizados, cuando dice: "Nadie podri recibir més de una asignacién que
provenga del Tesoro Plblico o de empresas o instituciones en que tenga parie
principal €l Estado, salvo 1o que para casos especiales determinen las leyes.,..”
(Subrayo)

La disposicin transcrita ya hace diferencia entre empresés 0 institucio-
nes, para significar, con la primera, a la scclalizacitn de intereses econdmi-
cos, al paso gue con la segunda se reflera a las actividades culturales o de be-
neficencia eto., encomendadas a esta clase de personas administrativas des-
ceniralizadas.

Lags actividades del Esta,db, eh cuanto a la administracidn piblica, se des-
arrollan mediante actos adminigirativos encaminedos g crear sifuaciones de
derecho de caricter objetive o general y subjetlvo o personal, como también
a hechos u operaciones administrativas.
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Lias operaciones administirativas son el chjeto de los servicios descentra-
lizados de carfcter econdmico, por cuanto tienen el fin de satisfacer determi-
nadas necesidades materiales de los ciudadanos, vale decir, de los usuarics
del servicio, como sucede con las entidades de crédito antes citadas, log ferro-
carriles y todas las demis empresas que dependen del Estado o de log depar-
tamentos y municipios,

Meadiante el Artfculo 22 de la Ley 135 de 1961 se cred, como empresa
descentralizada o persona administrativa autbnoma, &l Instituto Colombiana
de la Reforma Agraria dotada de personerfa jurfdica, patrimonio propio y gu-
tonomfa administrativa; perc se le adscribieron no solo actividades de caric~
ter econdmico, segfin su finalidad, sine también el cumplimiento de actos ad~
ministrativos o jurfdicos, de la privativa competencia de los respectivos mi~
nisterios, como la reserva de baldfos, su adjudicacién, la extincién del domi~
nio, ete., etc.

Tan evidente resulta gue estas funciones no podfan encomendarse a una
persona juridica o servicio descentralizade, sino que competen al respectivo
ministerio, como lo expone el mismo Instituto Colombianc de la Reforma Agra-
riz, que enla pigina 7 del Informe de Actividades de 1962, dice: "Administra-
cibn de haldfos. En el orden' de realizaciones, una'vez efectuada ln orpaniza-
clén administrativa y reclutado el personal bisico, 1o primero que hizo el Ins-
tituto fue incorporar la Divisidbn de Baldfos del Ministerio de Agricultura, en
cumplimients de la Ley 135 de 1961 que le adscribib al INCORA funciones™.

En la misma publicacion se lee: "Aplicacidn de ia Ley 200. La hiisqueda
de tierras en primer término disponibles para la ejecucidn de la reforma agra-
ria y el cumplimiento de las disposgiciones pertinentes de la Ley 135 -en cuan-
to aludid a la Ley 200 de 1936~ Ilevs al Instituto a abrir 1z inseripeidn de pre-
dios de propiedad privada con frea superior a las 2.000 hectireas, registro
que concluy$ el 12 de agoste del afic pasado y en el cual los propietarios de-
nunciaron fundos de esta clase, con ung superficie conjunta superior a los
ogho (8) millones de hectireas,

"Conclufdo este censo, se abrid para el Instituto la realizacidn de varias
tareas: a) Investigacidn en loe registros catastrales, con la finalidad de esta-
blecer cuiles predios de las condiciones dichas habfan sido dejados de decla-
rar; b) examen de exactitud de los datos suministrados por los declarantes, en
particular lo que hace a la legitimidad de su dominio y a la situacitn econdmica
de las explotaciones: ¢) igual exameh para las fincas no declaradas, ¥ d} inlcia-
cifn de los reconocimientos previos y de los procesos juridicos conducentes a
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ordenar la extincifn del dominio privade sobre las tierras que no hayan sido
objeto de explotacitn econbmica, segfin 1os términos de la Ley 200, '

YEn el camino de establecer qué fincas pueden ser susceptibles de rever-
gidn al Estado, se han efectuado innumerables reconocimientos sobre el terre~
no para determinar el estado de su explotacidn, su posesién por el propietaric
0 la presencia de ocupanies de hecho, arrendatarios, efc, Como resultado de
ese trabajo previo, en el cual se ha dado prelacibn a los fundos ubicados en
zonas de ffcil utilizacidn agropecuaria y donde existen problemas soclales
originados en la tenencia y distribucién de la propiedad, se han iniciado un
sinnfmero de procesce enderezados a la declaratoria de extincibn del do-
minto privado sobre mis de un milibén de hectireas.Como primera consecuencia,
el INCORA ha dictado ya cuatro resoluciones de esa fndole, que afectan pro-
piedades por un #rea conjunta superior a las 18,000 hectlreas. Tres de esas
resoluciones recibieron ya la aprobacién de usted, sefior Presidente, Muchos
procesos de la misma especle estn prictlcamente concluidos y pendientes
tan solo de la verificacibn de algunos detalles.

"Debe bacerse hincapié aquf scbre el hecho de que las citadas resolucio-
nes de extincidn de dominlo son las primeras que se dictan en el pals, 26 afios
después de haher sido expedida la Ley 200", (Phgina 8 ib,).

Todas las funciones adscritas en orden alareserva de los baldfos, su ad-
judicacién v a las declaraciones sobre extincidn del dominio son propias de los
ministerios o de los departamentos administrativos, que la ley no podfa ada-
cribir & un servicio econdmico descentralizado, pues tal funcidn compete ex-
clusivaments al Presidente de la Repfiblica segin el Arifoulo 132 en cuyo in-
cigo segundo preceptlia: La distribucidn de los negocios, seglin sus afinidades,
dentro de los Ministerios y los Departamentos Administrativos, corresponde
al Presidente de la Replblica,

En cuanto se concedid sl INCORA facultad para que, mediante resoluciones
reglamentara la Ley 135, viold el numeral 32 del Artfeulo 120 gue confiere al
Presidents potestad reglamentaris,

No debe perderse de vista, para poner en evidencia la inexequibilidad de
las atribucicnes conferidas al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, que
esta entidad determina el derecho objetivo mediants reglamentos, conforme
al cual inventa las pruebas y, por fin, decide Ias controversiss con los parti-
culares; en una palabra, legisla y hace las veces de juez y parte, con manifies-
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fa viclacién del Artfoulo 35 de la Carta, que quiere evitar la concentracibn
de poderes en una misma persoma ¥, en esie caso, en un servicio de cardeter

“econdmico descentralizado,

El que posteriormente el Presidente suscriba las rescluciones gue dicta
el INCORA, tampoco sanea el vicio de inexequibilidad, porgue la Constitucifn
no le adscribe al Presidente de la Repfiblica la aprobacidn de los actos de
lag personas administrativas descentralizadas, ¢ sea, el Gobierno no se in-
tegra en tal forma, sino como lo dice el Artfculo 57 de 1a Carta: "El Prasi~
dente de la Replblica y los Ministros del Deapacho o los Jefes de Departa~
mentos Administrativos, y en cada negocio particular el Presidente y el Mi~
nistro o el Jefe del Departamento Administrativo correspondiente, constitu~
ven e} Gobierno.

"Ninglin acto del Presidente, excepto el de nombramiento y remocibn de
Ministros y Jefes de Departamentos Administrativos, tendri valor ni fuerza
alguna mientras no sea refrendado y comunicado por el Ministre del ramo res-
pectivo o por el Jefe del Departamento Administrativa correspondiente, quie-
nes por el mismo hecho, se constituyen responsables”,

En conclusibn, ni el gerente del INCORA ni la Junia Directiva que aprueba
0 revisa sus provectos, tienen la calidad de ministros o de jefes de un deparia-
mento administrativo, pues el Artfeulo 22 de la Ley lo consagrd como persona
jurfdica descentralizada.

Tampoco puede objetar que, segin el numeral 24 del Articuio 76 de la Cons~
titucidn, vorresponde al Congreso resolver lo relacionado con la Hmitacibn y
regulacién de la adjudicacidn de los baldios, porgue esta funcibn debe cumplir~
1a ¢l Congreso directamente, mediante leyes, no através de resoluciones de una
entidad descentralizada como el INCORA, ya que la disposicifn constitucional

reza:

"Carresponde al Congreso hacer las leyes
"Por medio de ellas ejerce las siguienies stribuciones:

"24, Limitar o regular la apropiacidn o adjudicacibn de tlerras baldfas",
Por medio de Ia Ley 135 de 1961, el Congreso no ha limitado o regulado

la apropiacifn o adjudicacién de tlerras baldfas, sino gue delegd tal facultad
en una persona jurfdica descentralizada, con evidente violacidn del citado

numeral,
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Podria el Congreso encomendar a un servicio descentralizado o a un Es-
tablecimiento Pfiblico alguna de las otras funciones sefialadas en el Artfeule
76, por ejemplo, interpretar, reformar y derogar las leyes, reformar los Cé-
digos, dictar normas sobre el presupuesto, dictar los propios reglamentos del
Congreso, ete.,? Claro que no, porgue el Congrese no puede despojarse ni de-
legsr sus atribuciones constitucionales, como tampoco puede despojar a airos
funcionarios de atribuciones semejantes,

El inciso del aparte a) del Articulo 32 de la Ley acusada dice:

"Compete igualmente al Instituto, a nombre del Estado, ejercitar las ac-
ciones y tomar las medidas que correspondan conforme a las leyes en los
casos de indebida apropiacidén de tierras haldfas ¢ incumplimiento de las con-
diciones bajo las cuales fueron adjudicadas, lo mismo gue adelantar las di-
ligencias y dictar las resolucicnes sobre extincifn del derecho de dominio

‘privado de que trata ¢l Artfculo 62 de la Ley 200 de 1336",

Este inciso, ademfs de violar las disposiciones constitucionales antes ci-
tadas, arrebata o despoja al Procurador General de la Nacidn las atribuciones
que le confiere el Artfculo 143 de la Carts, que le adscribe la representacidn
de la Nacidn para defender sus intereses, vale decir, para ejercitar las accio-
nes pertinentes,

Tampoco sirve de argumento, para defender de tal vicio la disposicitn
transerita, el hecho de que la misma ley crea los Procuraderes Agrarios,
porgue, en primer lugar, no excluye ¢ deroga © contradice la facultad del IN-
CORA de "ejercitar las acciones y tomar las medidas gue correspondan coh-
forme a las leyes en loa casog de indebida apropiaciSnde tierrasbaldfas’
ete.; vy porque {ales funcionarios tienen atribuciones sefialadas en la misma
ley, en forma independiente a las del Instituto Colombianc de la Reforma

Agraris,

Todas las demfs atribuciones de carfcter técnico y simplemente econb-
mico, clero estd gque casan con la finalidad de un establecimiento piblico como
el INCORA; construccidn de vias de penetracidn, reforestacidn, avenamienio,
etc. y todas las demés operaciones administrativas que conlleva la prestacidn
de un servicio material para satisfacer necesidades del mismo género,

Para determinar esta cuestidn, cabe anotar que la justicia administrati-
va debe ser impartida por los Srgafos del Estado, gue no tienen segfin su es-
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tructura juridica, la calidad de personas juridicas, o sea, son actos adminis-
trativos que no se pueden delegar en establecimienios descentralizados.

Para apoyar estas modestas observaciones, me parece oportuno invocar
1s autoridad del profesor austriaco Hang Kelsen, quien en su obra "Teoria del
Derecho y del Estado", segunda edicidn, Mé&jico, en la pAgina 324 dice:

"Los drgancs del poder ‘ejecutivo! desempeflan frecuenfemente la misma
funcién que los tribunales, La administracifn piiblica se basa en el derecho
administrativo, as{ como la jurisdiccidén de los tribunales se basa en el civil
v en el penal. En realidad, el derecho administrativo, que se desarrolid con
posierioridad al civil y al penal, tiene mas bien el cardeter de derecho legis-
lado gue el de derecho consuetudinario. El fundamento juridico de la adminis-
{racién pliblica estf constitufdo por las leyes administrativas. Como la civil
y la penal, la administrativa trata de provocar un determinado comportamien-
to, enlazando un acto coerciiive, 0 sancidn administrativa, a la conducta con-
traria, es decir al acto antijuridico adminiatrativo".

Un poco méis adelante, desarrollando las mismas ideas bisicas, dice el
profesor citado:

M. ... La ejecucidn de esas leyes administrativas se encomienda, de acuer-
do con muchos ordenamientos jurfdicos, a las demds autoridades administra-
tivas, esto es, a Srganos que no gon designados como tribunales porgue no per-
tenecen al cuerpo de funcionarios gque convencionalmente se Ilama poder judi-
cial, 86lo las autoridades administrativas tienen competencia para hacer efec-
fivas esas leyes; sblo ellas son las llamadas a establecer si una violacibn ad-
ministrativa ha sido cometida, y unicamente ellas estfin facultadas para impo-
ner la sancifn administrativa. Ests funcién de los érganos administrativos es
gxactamente igual a la de los tribunales, alin cuando la Gltima se llame judicial
'y la primera se denomine ejecutiva' o’administrativa'. Los casos resueltos por
los &rganos administrativos tienen el mismo cardcter que los resueltos por los
tribunales civiles ¢ penales, Inclusive pueden ser considerados como contros
VeraiaS.iicesiceas's

De acuerdo con lo expuesto, pugha con log principios constitucionales que
se haya atribufde al INCORA, por ejemplo, competenciapara la declaracidn de la
extineibn del dominio, atribucidn que corresponde a determinados drganos de
la administracidn del Estado; pero que nc se pueden confiar a una "persona ju-
ridica o Establecimiento Plblico" que no puede ejercer funciones distintas a
las que competen a una persona particular, No serfa de recibo, dentro de este

119



orden de ideas, que se adscribiera a la Empresa Colombiana de Petrdleos el
conocimiento de las propuestas para la explotacién de fuentes de petrdleo, o
para la concesidn de los respectivos permisos, o para declarar la caducidad
de los contratos o la preferencia o prelacidn entre distintas propuestias, etc.
Si asf fuera, pronto los érgancs creados por la Congtitucién, Ministerios y De-
partamentos Administrativos, quedarian sin funciones.

Por filtimo, tambi&n considero inconstitucional la integracifn de la Junta
Directiva con "dos Senadores y dos Representantes elegidos por lag Cimaras
respectivas.,..”, por estas razones:

a) De acuerdo con el Articulo 20 de laCarta, en armonfa con el 76 ibidem,
el Congreso no tiene facultad de designar a sus miembros como elementos in-
tegrantes de las juntas directivas de los servicios pfiblicos descentralizados,
pues, no estdi mencionada en la enumeracidn taxativa del diltimo articulo.

) El Articulo 78 prohibe al Congreso ¥ a cada una de sus CAmAras...ses
"22 inmiscuirse por medio de resoluciones o de leyes en asuntos que son de la
privativa competencia de otros Poderes”; y mno puede remitirse a duda que una
manera de inmiscuirse eh los asuntos administrativos, de la privativa éompe-
tencia del 6rgano ejecutivo, consiste en designar miembros de suseno para gue
formen parte de las juntas directivas de los gervicios deseentralizados.

¢} El Artfculo 72 de la Carta, en forma excepcional, autoriza en forma
expresa al legislador para ''organizar comisiones permanentes del seno del
Congreso' para estudiar durante el receso, los negocios pendientes de la le~
gislatura anterior;

. dy Si 1a presencia de Senadores vy Representantes es admisible enla

Junta Directiva del INCORA, también lo serfa en las de los demés estableci~
mientos plblicos descentralizados, como en los bancos oficiales, Erfapresa
Colombiana de Petrdleos, Institute Nacional de Abastecimientos, eic., ete.,
y aln en los propios ministerios; sin embargo, tal conclugidn resulta a todas
luces inadmisible ain cuando tales cargos fueran desempefiados ad honorem.

En los términos precedentes dejo expuestas algunas de las razones de mi
disentimiento con la seniencia gue declara exeguibles todas las disposiciones

acusadas,

Fecha ut su;ira.
EFREN OSEJO PENA
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SALVAMENTO DEL VOTO DEL MAGISTRADO DOCTOR RAMIRO ARAUJO GRAU

Para redactar ml salvamento de voto respecto a la sentencia que declard
la exequihilldad de las disposiciones acusadas de la Ley 135 de 1961, sobre
"Reforma Social Agraria", he recibido el texto de dicha providencia junto con
los salvamentos de volo de los doctores Carlosg Peliez Trujillo y Efrén Osejo
Pefia. El primero versa sobre el Articulo 62 de la Ley, que trata de la manera
de pagar las tierras expropiadas, ¥y en &l encuentro expuesta la substancia de
las consideraciones gue hice durante las discusiones del proyecto para susten- )
tar la inconstitucionalidad de dicho precepto, por 1o cual me adhiero a &1, No
tendrfa objeto repetir las mismas ideas en versifn distinta, gue acaso resut-
tara menos elegante y precisa,

En cuanto al segundo salvamento, comparto la casi tatalidad de lo esenclal
de sus tesis, si bien clertas diferenciag de matices me obligan a hacer una
motivacidn propia. Va a continuacidn,

Prescindiendo de considerar la jusieza de la fundamentacidn que da la
sentencia 2 la constitucionalidad de los establecimientos plblices de Is clase
de la Universidad Nacional, los Ferrocarriles Nacionales y la Caja de Cré-
dito Agrario, industrial y Minero, ejemplificados ‘en la misma, y de si sale
0 no airosa en el manejo de la nocifn de servicio plblico, que en la Carta no
tiene un significado unfvoco, (como tampoco lo tiene en la propla doctrina y
jurisprudencia francesas) y que estd siendo sometida a un proceso de severa
eritica por 1a doctrina mfs reciente (véase Vedel, "Droit Administratif”,
Fraga: "Derecho Administrativo', Sayagués Lasso,"Tratado de Derecho Ad-
ministrativo, Vidal Perdomo: “Derecho Adminisfrativo General"}, debe ob-
servarse, ante todo, que no es legftima la deducein que hace Ia sentencia de
la congtitucionalidad del INCORA, partiendo de la constitucionalidad de los
establecimientos pliblicos de la categorfa de los anotados, que, por lo demés,
corresponden a la nocidn gue de ellos suministra la docirina clisica, Porque
sencillamente, el INCORA, erigido por 1a Ley como establecimiento pliblico,
no es de la misma especie o categorfa de los antes aludidos, Estos tienen co-
mo objetivos la prestacién de verdaderos seryicios a usuarios individualmen-
te considerados,a cuyo beneficio estdin directa o inmediatamente dirigidos. ¥
son servicios bien concretos: (transportes,‘ engefanga, corédito), En cambio
el INCORA estd llamado a desempefiar una diversidad de actividades, la gran
mayorfs de ellas eminentemente jurfdicas, como la expropiacidn de tierras
¥ la extincibn del dominio privado, en las cuales eg bien dificil ver la pres-
tacibn de un servicio en el sentido de la expresidbn antes anotado. Ademis
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lags finalidades del' INCORA, tal como sstin formuladas en la propia ley, di-
cen relacifn a la eiecucitn de una wvasta politica sobre tenencia de la tierrs
de incalculshles repercusiones en la vida econbmica y social del pafs y cuya
pussta en marvcha, afectando estrechamente al IMPERIUM del Estado, entra-
Ba la realizacidn de actos de los gue normialmenie deben quedar dentro de Ia
esfera ordinaria del Gobterno, constituflde por el Presidente y los Ministros
¢ los Jefes de Departamentos Administrativos, responsables constitucional-
mente de sus respectivas gestiones. Pero las complejas y ponderosas activi-
"dades del INCORA salen de la esfera Inmediata del Gobjerno, pues si éste tew

- ne en la Junta Directiva, supremo organismo del Instituto, diversos repre-

gentantes, entre ellos dos Ministros, no lo es menos que el impulso lo da la
Junta, por 1o que en un momento dado no podria el Gobierno conseguir que se
adoptaran, de inmediato, a plazo corto, determinadas medidas que considerara
de importancia capital dentro de una polftica genaral econSmica o social, Sin
que sea lcito alegar, en confra de lo expresado, el hecho de gue compete al
Gobierno la aprobacibn definitiva de ciertas providencias concretas, como ia
que decida sobre la extincién del dominio privado de un predic; pues es ésta
tan golo en el fondo, ung facultad de veto, no una atribucidn de iniclativas, to-
das las cusles guedan dentro de la Grbita de la Junta Directiva, Tampoceo vale
arglir que el Gerente es de libre nombramiento y remocidn del Presidente, ya
que, aparie de que &l sblo no dirige el Instituto, esa facultad en definitiva tam~
bién cae dentro del género del veto, :

Ahora bien, por la propia naturaleza de nuestro sistema constitucional
presidencial es imposible, sin desnaturalizarlo, que el desarrollo de una polf-
tice general sobre tenencia de la tlerra, como la que se le ha sefialado como
meta al INCORA, esté fueras del impulso y control directo del Goblerno, Para
el desarrollo de una tal polftica es preciso utilizar los organismos gue la cons-
tituclén prevé al efecto: la Presidencia, los Ministerios, los Departamentos
Administrativos, Clerto que la Carta no entra en detalles sobre las funciones
de estos dos fltimos, pero cae de su peso gue al hacer a sus jefes elementos
integrantes del Goblerno, les estd adsoribiendo las tareas en las que se tradu-
ce en la prictica la realizacidnh de los fines propios de la Rama Ejeculiva; {a-
reas cuya ejeoucidn corresponde a cada uno de dichos organismos segfin re-
sulte en principio, del nombre con que el legislador los haya creado, sin per-
juicio del ejercicio de la facultad de adscribirles competencia que al Presiden-
te le reconoce el Artfeulo 132 de la Carta,

La tesis implfcita en la sentencia, de que a un establecimiento pfiblico, por

el solo hecho de serlo, se le pueden conferir toda clase de funciones, aungque
éstas no reapondan a la nocibn de servicio piblico en un sentido genuino, puede
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conducir en la prictica a Ia desvirtuacidn paulatina de nuestro régimen cons-
titucional presidencial, con sblo que el legislador decida ir creando estableci-
mientos phblicos a los que les vaya transfiriendo funciones de las que ordina-
riamente competen al Gobierno. Se irfa instaurando algo asf como un régimen
corporativo, de Ejecutive bien debilitado, que no podria ufanarse de determina-
das realizaciones, pero que, en cambio, resultarfa ante la opinidn plblica como
responsable de los entuertos gque durante su mandato se ocasionaran, En todo
caso seria incompatible con las lineas generales constitucionales de nuestro
actual sistems gubernamental,

De todo lo expuestc resulta cue la inexequibilidad de los preceptos acusados
de la Ley 1356 de 1961 que atribuyen ciertas funcioned ai INCORA, deriva de la
inconstitucionalidad que afecta a la existencia de éste como organismo con fa-
cultades que competen al Gobierno, Es verdad gue no se acusaron las disposi-
ciones dé la Ley que crean y organizan al Instituto, pero no lo es menos que
es imposible examinar la exequibilidad de determinadas funciones de un orga-
nismo oficial con prescindencia de la exequibilidad de 1ds disposiciones que
1o hayan creado., Tan clerto es esto que la sentencia se vio obligada a intenfar
darle un piso constitucional al INCORA, antes de estudiar la exequibilidad de
los textos acusados en la demanda.

Los preceptos constitucionales infringidos gson los que organizan nuestro
régimen presidencial, entre los gue figuran los que crean los minisierios y de~
partamentos administrativos con jefes responsables gue integran el Gobierno.

Finalmente cabe anoctar que la justificacién gque ha dado la jurisprudencia
de la Corte a los establecimientos pliblicos radica en la posibilidad de "agilizar
¥ comercjalizar determinadas actividades o servicios plblicos, como 1a empre-
sa de transportés por los ferrocarriles" (Sala Plena, Marzo 17/42, citada en
la sentencia), pero esas finalidades no casan con las numerosas y delicadas
funciones atribuidas al INCORA, muy pocas de las cuales son susceptibles de
esa agilizacidn y comercializacién, Porel contrario, el clmulo y diversidad de
funcionea del Instituto es tal que resulta bien dificil justificar su existencia co=-
mo elemento agilizador de la administracién, y, sobre todo, no se alcanza a
comprender por qué todo ese complejo de atribuciones no pudo quedar bajo la
gestién de un Departamento Administrativo especial, siendo asi que un tal or-
ganismo sf estd explicitamente creado en la Carta, y los establecimientos pli-
blicos, en cambio, apenas s{ se les puede considerar "aludidos", como se
afirma en la sentencia.
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En sfntesis, considero inexequibles todas las disposiclones scusadas en
la demanda gue confieren al INCORA funciones ¢ue por su naturaleza debenh
corresponder sl Gobierno dentro del actual régimen constitucionsl presiden=
cial, por violar los textos de la Carta gque consagran dicho régimen,

Fecha ut supra,

RAMIRO ARAUJO GRAU
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CORTE SUPREMA DE JUSTICIA

Fallo de 9 de Septiembre de 1966
Exequibilidad del Decreto Ley N2 2895 de 1963
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"CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
Sala Plena

Magistrado Ponente, Dr. EFREN OSEJO PENA
Bogota, nueve de septiembre de mil novecientos sesenta y seis

1. Demanda.~ El doctor Jogé Joaguin Camacho Pardo, con fundamento en
el Articulo 214 de la Constitucibn, solicita que se declaren ingxeguibles lag si-
gulentes disposiciones del Decreto Ley No., 2895 de 1963, "por el cual se dic-
tan normas sobre avallios de inmuebles ruraies" {D, 0. No, 31261 de 9 de Di~
ciembre de 1963), expedido con fundamentc en la Ley de autorizaciones 21
de 1963, |

“Artieulo 12, El avalfio de los predios rurales sefinlados en los catastros
levantados 0 que se levanten conforme a la Resolucibn 831 de 19431, provenien-
te del Ministerio de Hacienda, o las normas que en materia catastral dicte en
lo futuro el Gobierno, siempre que no sea anterior en mis de dos (2) afios a la
fecha en que se cause el gravamen fiscal o a aquella en que se haga al propie~
tario o poseedor de un inmueble 2 primera notificacifn de gue una entidad de
derecho piiblico intenta adquirirlo, fendri ios siguienies efectos:

n
a) L L L T L Py P L Y Y LY

) Se tomari como monto de la indemnizacibdn que debe pagarse sl propista~
rio © poseedor de un fundo expropiado por causa de utilidad piblca o interés
social, De consiguiente, en ese caso no habri lugar a avallo especial dentro
de las respectivas diligenciag de expropiacibn”.

" .
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"Articulo 62, La estimacidn que ordena hacer el Artfculo 32 tiene por ob-
jeto suplir para los efectos fiscales el avallocatastral que contempla el Articu-
lo primero de este Decreto, mientras tal avalfio no se haya levado a efecto
conforme al mismo Artfculo, o cuando hayan transcurrido mis de dos (2) afios
desde que se hizo, De consiguiente, tan pronto como la declaracién sea hecha
por el propietario o poseedor, se dejari 1a correspondiente constancia en los
registros cafastrales, y los impuestos comenzarfin & causarse desde ese mo-
mentd, de acuerdo con el valor en ella sefialado™.
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"Articulo 72, Las entidades de derecho piiblico, en los casos eu que ad-
gquieran por negociacién directa un inmueble rural, no podrfn pagar por éste
un precio superior al que figure en el catastro conforme a las disposiciones
de los Artfeulos primero y sexto del presente Decreto,

En cas0p de exproplacifn, no podrin tampoco los peritos que deban estimay
el precic de un inmueble que no haya sido avaluado en el calastro de acuerdo
con el Artfculo primero, exceder el que le fus sefialado por el propietario o
poseedor en obedecimiento a las reglas de este Decreto. Igual norma debard
ser ohservada por el Juez de la causa,

"Pero o8 entendido que la estimacién hecha por el propietario o poseedor,
en cugnto exceda del avalfio que de uninmueble ge practigue conforme a las dis-
posiciones pertinentes, no obliga en manera alguna a la entidad de derecho pil-
blico que intente adguirir tal inmueble”.

]
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"Artfculo 82, Si el propietario o posgedor de un fundo ne hiclere la esti-
macifn prevista en el Articulo tercero, se presume de derecho tue acepta como
tal, para los efectos de lo establecido en el Artfculo anterior, el avaliio catas-
tral vigente en el momento en que se cumpls la primera notificacién hecha al
interesadopor la entidad de derecho pliblico que proyecte adguirir el Inmueble”,

Considera el actor que las normas transcritas, en t8rminos generales,
violan los Articulos 78, 30 y 26 de la Constitucidn Nacional, ¥ al efecto, para
la demostracién de su tesis, hace el slguiente razonamiento, en sintesis:

a) Las normas acusadas violan e} ordinal 52 del Articulo 12 de la Ley 21 de
1963, porque no estin comprendidas en las precisas autorizaciones allf
enumeradas y, en consecuéncia, violan el numeral 12 del Artfoulo 76 de
la Constitucién en cuanto legisld respecto de materias que no fueron obje-
to de las facultades extracrdinarias concedidasalE jecutivopor el Congreso.

El numeral invocado del Articulo 12 de 1a citada Ley, dice:

"Fortalecer al Instituto Geogrifico Agustfn Codazzi y establecer normas
tendientes a lograr un gistema efectivo para que los avalfos de los bienes in-
muebles se ajusten, a la mayor brevedad posible, al valor comercial de dichos
bienes. Mientras el Instituto Geogrifico Agusifn Codazzi reajusta comercial-
mente los catastros urbanos y rurales, faclliase al Gobierno para elevar un
10% el valor de estos',
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Despufs de afirmar que ninguna de las finalidades determinadas en el
numeral copiade se cumplieron en el Decrsto acusado, agrega textualmente.

"Al no cumplir el Decretc Exiraordinario con los objetivos previstos
en la Ley de facultades, es claro, en mi concepto, que el gobierno obrd sin
competencia e invadld un campo que el Artfculo 76 de la Constitucidn Na-
cional le tiene reservado al Congreso, al dictar reglas de derecho relacio-

-padas con materias diferentes de las que el Artfoulo 12 ordinal 52 de la Ley

2t de 1963, le sefiald de modo expresc. Las normas dictadas con extralimi-
tacidn de funciones por el Gobierno, en remplazo de legislador ordinario, se
refieren a los siguientes aspectos:

"12.- Sobre catastro e impuesto predial, por cuanto el Decreto enjuiciado
establece en su Artfoulo 62 gue para los propietarios de predios rurales a que
se refiere el Articulo 32, el impuesto se pagari de acuerde con el valor que
tuvieren a bien seflalar dichos propietarios en sus declaraciones,

"22,- Sobre adguisicidn de tierras de propiedad privada por motivos de in-
terés social y utilidad pfiblica, al establecer en el Artfculo 72 que *las entida-
des de derecho phlico, en el caso de que adquieran por negociacidn directa
un inmueble, no podrin pagar por este un precio superior al que figure en el
catastro conforme a las disposiciones de los Artfeulos 12 y 62 del presente
Decretot,

"32,- Sobre expropiacidn por motivos de utitidad pdblica, modificando las
reglas generales contenidas a este respecto en la legislacifn vigente, en cuan-
to el mismo Articulo 72 del Decreto acusado, preceptiia que en este evento,
o podrin tampoco los peritos que deban estimar el precio de un inmueble
que no haya sido avaluado en &l catastro de acuerdo con el Articulo 12, exce
der el que le fue sefialado por el propietarid o poseedor en obedecimiento a
las reglas de este Decreto'. Este procedimiento gue coniraria los principios
jurfdicos consagrados en el Artfculo 30 de la Constitucidn, es arbitrario co-
mo lo ha sostenido la Corte en otros casos, 'porgue somete a.una norma pre-
establecida y artificial el dictamen de los peritos, el cual seglin los princi-
pios que reglan la prueba pericial ha de provenir del leal saber y entender
de los expertos, esto es, de los dictados de su conciencia de hombres probos,
ilustrada con el conocimiento gque de ellos se supone en género de ciencias
6 artes sobre los cuales deben emitir su concepto'. (Sentencia de Noviembre
4 de 1927, G.J., T. 34, pig. 113 y 114",
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b) Se refiere, asimismo, & la violacidn del Articulo 30 de 1a Constitucibn,
por cuanto en el 72 del Decreto acusado se dispuso que, en caso de ex-
propiacidn, el precio no serfa superlor il sefialado en el catastro "con-
forme a las disposiciones de los Articulos 12y 627, lo cual va "en detri-
mento de la garantfa constitucional que establece laplena indemnizacifn...".

Para corroborar sus {esis cita varias doctrinas de la Corte sobre esta
materia, como la contenida en la sentenclade 10 de Agosto de 1934, publica-
da en el Tomo 77 de la G.J., pags, 328 a 330,

¢} Por ffn, dice el demandante: "El Artfculo 82 del Decreto acusado, viola
las reglas conienidas en el Articulo 26 de nuestra Carts fundamental, si
se tiene en cuenta que para los propietarios que no hicieren el ava-
ldo previsto en el Artfculo 32, carecen de objeto los procedimientos adop-
tados en las disposicicnes gue reglan las negociaciones veluntarias y en
los mismos juicios de expropiacién, porque entre las entidades de dere-
cho piblico y los propietarios no es procedente ninguna discusibn, si se
tiene en cuenta que el Decreto Extraordinaric manda de manera inexoraw-
ble, que el precio de la venta o de la indemnizacién por exproplacién no
puede exceder del valor del avallio catastral de dichos predios', (fs, 8 ¥ 9).

H. Concepto del Procurader.- El Procurador, en relacin con la extrali-
mxtacién de funciones del Ejecutivo al dictar algunas de las nOrmas acusadas,
una vez copiado el ya conocido numeral 52 del Articulo 12 de la Ley 21 de
1963, dice: .

"Del texto transcrito se advierte claramente gue entre las facultades ex-
“traordinariag y precigas que el legislador le dio al Presidente de la Repfibli-
ca no se comprenden las de dictar normas como las que contienen las Articu-
los 12, 72, y 8% del Decreto 2895 de 1963 acusados como inconstitucionales,
Ciertamente, no quedd autorizado el Jefe del Ejecutivo para dictar normas so-
bre materias como la relacionada con la restriccida cuantitativa del valor de
los inmuebles rurales de propiedad privada, que adguieran las entidades de
derecho pfiblico por negociacidn directa o por expropiacifn, ni como la refe-
rente a estimacibn pericial o judicial del precic de tales fundos rurales para
efectos de su pago en caso de venta forzada por causa de utilidad pdblica o in-
terés social, pues nada de ello puede entenderse comprendido -ni explicita ni
implicitamente~ en los ohjetivos que determinaron el olorgamiento de las facul-
tades extraordinarias (buscar una adecuada estabilidsd fiscal, econdmlca y
social; proveer recursos para ejecutar el Plan de Desarrollo Econdmico y So-
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cial, ¥ reducir los gastos de funcionamiento de los organismos oficiales), ni
menos en el numeral 52 del Articulo 12 de la Ley 21 gue, en desarrollo de
esas metas queridas por el legislador, autorizd al Gobierno para fortalecer
el Instituto Geogrifico Agustin Codazzi, adoptar normas encaminadas a lograr
gque a la mayor brevedad los avallos catastrales se ajustaran al valor comer-
cial de los bhienes inmuebles, y elevar en un diez por ciento los catastros ur=-
bhanos y rurales mientras eran reajustados comercialmente™. (fs. 16 y 17},

Luego de sostener que la Orbita del Ejecutivo, en el ejercicio de las fa-
cultades extraordinariag, para su eficacia, debe sujetarse a las materias de-
terminadas en la Ley, concluye:

"En opinién de la Procuraduria, los ordenamientos adoptados mediante
los Artfeulos 12, en sus partes acusadas, 72 y 82 del Decreto-Ley 2895 de
1963 no tienen respaldo alguno en las facultades extraordinarias de que fue re-
vestido el sefior Presidente de la Repiblica por la Ley 21 del mismo afio, ¥ se
refieren a materias distintas a aguellas para las cuales se dieron por el Con-
greso dichas facultades, En consecuencia, estima que son inexequibles por vio-
lar el Artfeulo 76 de la Constitucidn Nacional™. (fl. 18).

No sucede la propio, en concepto de la Procuraduria, en relacidn con el
Artfeulo 62 acusado, que estima estd dentro de las facultades conferidas al
Ejecutivo en la ley citada, para "establecer normas tendienfes a lograr un sis-
tema efectivo para que los avallios de los bienes inmuebles se ajusten, a la
mayor brevedad posible, al valor comercial de dichos bienes", finalidad que
bien puede conseguirse a través de la estimacibn del mismo propietario, como
sistema trangitorio mientras se hace el avallo téenico por el Instituto Geogré-
fico Agustin Codazzi; y respecto a su conveniencia o inconveniencia "no toca
para nada con el aspecto constifucional'; y por esto considera inoperantes las
criticas del actor.

Comparte la Procuraduria, en lo sugtancial, los puntos de vista del ac-
tor en relaci6n con Ia violacidn del Artieulo 30 de la Constitucidn, y al efecto
recuerda la reiterada doetrina de la Corie sobre esta materia, en el siguien-
te aparte:

"Por lo menos en dos ocasiones anteriores al Decreto 2895 de 1963, la
ley pretendié limitar el valor de la indemnizacidn por causa de expropiacidn
a un monto fijo, coastituido por el avallio catastral; asl lo hicieron el Artfeu-
lo 27 de la Ley 84 de 1920 y el Decreto Extracrdinario 2460 his de 1952 en su
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Artfeulo 12; ¥ en ambos casos, la H. Corte Supremsa declard la inexequibilidad
de tales normas, en fallos de noviembre 4 de 1927 (XXXIV, 113y 114) y de
agosto 10 de 1954 (LXXVH, 325 a 330). El punto esif, en consecuencia, defini-
tivamente decidido por quien tiene la guarda de la Constitucidn Nacional, y
estima 1a Procuradurfa inoficiosoe insistir sobre este tema®.

Estima que el inciso primero del Artfeulo 7¢ no viola ninguna norma de
‘13 Constitucibn, ya que, tratindose de una negociaciGn directa, no impone
ninguna Mmitacién a la libertad contractual del particular sino a las entidades
de derecho pfiblico.

En cuanto conclerne a la violaci®n del Artfculo 26 de la Constitucibn, la
Procuradur{a transcribe una doctrina de Ia Corte, en la cual se lee:

" t...La exproplacifn de la propiedad privada es vAlida en cuanto no sig-
nifique una transgresién de la regla del debido procedimiento legal, que cons-
tituye una garantfa sustantiva de la libertsd civil, y &sta exige que la limita-
cidn impuesta por la ley a los derechos individuales sea razonable en vista del
fin gue forma su objeto’. (LXXVII, 32%)". (f1, 24,

En definitiva opina el Procurador io siguiente:

"12,~ Son inexequibles el efecto ). en relacitn con el primer inciso, del
Articulo 12; los incisos segundo y tercero (éste en cuanto pretenda sefialar co-
mo precio méximo el catastral, en caso de exproplacidn) del Artfoulo T2 y el
Artfeulo 82 del Decreto-Ley 2895 de 1963;

"22,- Son exequibles el Artfculo €2 y el inciso 12 del Articulo 72 del ci-
- tado Decreto- Ley 2895 de 1963" ({1, 25).

TI. Antecedentes sobre la materia.- Con el objeto de decidir sobre Ia
inexequibilidad de las normas acusadas, se hace necesario mencionar los si-
guientes antecedentes:

12~ La Ley &5 de 1939 adscribid al Ministerio de Hacienda, por interme-
dic de la Seccién Nacjonal de Catastro, "la direccidn téenica y el control del
catastro en toda la Repidblica", lo cual "comprende la facultad de dictar nor-
mas sobre la formacién del catastro, los procedimientos de renovacién o rec-
tificacidn del mismo, los factores que deben tomarse en cuenta para el avalfio
de las fincas” ete. (Art. 33).
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Ordend, asimismo, la conexidén de las Oficinas de Registro con las orga-
nizaciones catastrales; y la creacidn en las capitales de los departamentos, in~
tendencias v comisarias de oficinas de catastro costeadas por la respectiva
seccidn, pero "bajo la direccibn téenica del Ministerio de Hacienda 0 de un re-
presentante de gste''.

22,~ Mediante el Decreto No. 1301 de 8 de Julio de 1940 (D.O. No. 24415)
se reglamentd Ia citada Ley 65 de 1939, que confis al Instituto Geogréfico
Militar y Catastral la organizacifn de las oficinas seccionales de catasiro, en-
tre cuyos objetivos sefald el de "implantar normas técnicas para la formacibn
de los catastros, procedimientos de renovacién o rectificacifn de los mismos
sistemas de avalfos, sistemas de reclamos de los contribuyentes" ete. (Subra-
va la Corte))

En los 242 Art{culos del Decreto, digtribuidos en cuaniro paries, las cuales
se subdividen en capftulos, se llevd a efecto una minuciosa reglamentacitn so-
bre el objeto y caracterfsticas del catastro, las entidades catastrales, la dis-
tribucidn de sus funciones, como también la reglamentacidn de log reclamos de
los contribuyentes en la forma prevista en los Artfculos 128 y siguientes.

32.- El 12 de diciembre de 1941, el Ministerio de Hacienda dict$ la Reso-
lucién No. 831 (D,0. No. 25298 de 16 de Julio de 1943), invocada en el Articulo
12 gel Decrete Ley acusado, "por la cual se filan las normas del Catastro
Preparatorio Nacional", entre las cuales merecen especial mencidn: convoca-
cifn de los propietarios para el reconocimiento de los predios (Art. 64); proce-
dimiento cuando no comparece (Art, 72}; avalfio de los predios por sus propista-
rios (Art. 83}, cuyas consgcuencias determina el Art, B4 en estos términos:

"Para efectos del avalilo dado por los interesados, el Presidente de Ia Co-~
misién Catastral les recordard que en caso de expropiacién y para la acepta~
cién de fianza o garanifsa en asuntos en que intervenga la entidad piiblica, el
avaliic del inmueble dado por £l se considerarfi como confesidn de parte, con el
correspondiente mérito probatorio”.

42.- De acuerdo con el numeral 52 de la Ley 21 de 1963 sobre facultades
extraordinarias, se autorizé al Presidente para fortalecer al Instituto Geogra~
fico Agustin Codazzi; establecer normas para que los avalGios de los bienes in-
muéebles se ajusten "'al valor comercial de dichos bienes" y, en ffn, mientras
el aludido Instituto "reajuste comercialmente los catastros urbanes y rurales,
facliltase al Gobierno para elevar un 10% el valor de éstos".
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-52,- En ejercicio de las facultades extraordinarias concedidas, el Presi-
dente dictd el Decreto No, 2985 de 1963, en el cual, ademis de las normas acu-
sadas, se halla el Artfculo 32 cuyo contenido, si bien no ha sido objetade por el
actor como inconstitucional, se debe conocer por la logica vinculacidn que
tiene con aquellas y porgue, ademfs, significa la sustitucidn del antiguo sis-
tema del avalfio de los inmuebles, hecho unilateralmente por la Administracidn,
con el que ahora pueden y deben Nevar a efecto los mismos propletarios para
. la liguidacifin y pago del impuesto de catastro.

Dice as! el citado Articulo:

"Todo propietario o poseedor de inmuebles rurales, cuya extensibn en la
fecha del presente Decreto sea superior a cien (100} hectireas, o cuyo avalio
catagtral vigente sea mayor de veinte mil pesos ($20,000,00), estarid en la obli-
gacidbn de egtimar cada dos (2) afios el valor comercial de dichos inmuebles,
en la forma y dentro de los términos que sefialen los reglamentos que se expi-
dan en desarrollo del presente Decreto.

"La primera declaracién deberi referirse al valor del inmueble en 31 de
Diciembre de 1963, y para formularla tendrin plazo los interesados hasta el 29
de Febrero de 1964™,

IV, Consideraciones de la Corte.- De acuerdo con la demanda, parcial-
mente prohijada en el concepto de la Procuraduria, las acusaciones tienen co-
meo fundamento, primero, la extralimitacién de las facultades por el Presiden~
te, 0 sea, la falta de competencia del Ejecutivo, y ademis, la violacidn de los
Articulos 30 y 28 de la Constitucidn por desconocimiento del derecho de pro-
piedad y las formas propias de cada juicio, cuestiones gue passn a estudlarse
separadamente,

12.~ Se dice que el Presidente no estaba facultado, por el ineise quinto del
Art{culo 12 de 1a Ley 21 de 1963, para modificar la legislacidn vigente en cuan~

to atafie a los medios probatorios con el {fn de establecer, dentro de los juicios .

de expropiacidn, la cuantfa de la indemnizaocién, la cual, segflin el actor, debfa
ser la fijada por los peritos sin tener en cuenta el avalQio catastral.

a) Desde luego, la interpretacidn de las facultades extraordinarias concedi-
das al Presidente, en cuanto a su extensidn y segin el citado inciso guinto,
no se puede hacer con un criterio puramente exegético, sino mediante un
Tazenamiento que conduzca a conseguir el fin que se propuso el legislador
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al conferirlas, el cual consistla en que el avalio catastral de los blenes
inmuebles se ajuste "al valor comercial de dichos bienes", sin que en tal
disposicibn se -hubiera seiialado el sistema 0 modo de hacer tal ajuste; de
ahf gue, estando el Presidente en Mbertad encuanto a la escogencia del me-
dio, vAlidamente podfa ocurrir al criterio del propietario del predio para
1a fijacidén de su valor; pero no solamente para el pago del impuesto res-
pectivo, sino también como precio en caso de expropiacién por causa de
utilidad plblica o interés social, con el objeto de que tal estimacién fuera
sincera o estuviera a tono con el verdadero valor comercial del inmueble,
ya que si el avaliio del duefio solamente sirviera de base para la liquida=-
cidn del impuesto, no puede remitirge a duda alguna gue se apreciarfa por
debajo de su precio comercial, con evidente desconocimientode 1a verdade-
ra finalidad de 1a Ley 21 de 1963 que revistid al Presidente de facultades
extraordinarias, precisamente, para que los precios sefalados en el ca-

‘tastro "se ajusten, a la mayor brevedad posible, al valor comercial de di-

chos bienes".

Tampoco puede objetarse que el sistema de autorizara los propietarios pa-
ra fijar el pracio de los inmuebles, no sea apto ¥ adecuado para obtener que
la estimacidn est®? ajustada a la realidad comercial, porgue nadie mis
capacitado que el mismo duefio para hacer tal apreciacibn, pues conoce 1a
extensidn, calidad, rentabilidad y deméfs circunstancias del inmueble; y
asi, pugs, no gerfa nj justo ni equitativo que tal estimacidn sea aceptable
o vilida para la liquldacidn del impuesto,perono para el pago de la corres-
pondiente indemnizacidn, en caso de expropiacidn, dejando en vigencia un
doble criterio de acuerdo con las personales .conveniencias de los inte—
resados.

Debe ponerse de manifiesto que el numeral quinto del Articulo 12 de la Ley
21 de 1963 no tiene la finica finalidad de fortalecer el Instituto Geografico
Apgustin Codazzi, como lo entiende el actor, sino que, ademis, se facultd
al Presidente para que, mientras lo puede hacer el dicho Instituto, proce-
da a "establecer normas tendientes a lograr un sistema efectivo para que
los avalios de los bienes inmuebles se ajusten, a la mayor brevedad posl-
ble, al valor comercial de dichos bienes'; por tanto, quedd facultado para
escoger el sistema gue estimare adecuado para que opere el ajuste bus-
cando, como el de conferir a los propietarios la funcidn de estimar el va-
lor de sus propios bienes, pero no solo para la liquidacifn del impuesto de
catastro, sino también como precio méximo en caso de ser expropiado.
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El Presidente de la Repfiblica quedd facultado por el citado numeral guin-~
to del Artifculo 12 de la Ley 21 de 1963, para fijar o determinar los medios ade~
cuados para conseguir la finalidad de que los avallios catastrales se ajusten a la
realidad comercial, como el de aceptar el concepto del propietario a modo de
una confesidn de parte, como ya lo habfa dicho el Artfculo 84 de l1a Resolucidn
B31 de 12 de Diciembre de 1941 (D.O. No. 25298 de 16 de Julio de 1943) e in-
vocada en el primer inclse del Articulo 12 del Deereto acusado.

En conclusidn, el Presidente s{ tenfa competencia o facultad para modifi-
car los medios probatorios para establecer, a través del avallio catastral, el
monto de la indemnizacifn al propietario en caso de expropiacidn en los eventos
Previstos en la Constitucién; sin embargo, resta establecer, por el aspecto sus-
tancial, si el medio elegido viola los Artfculos 30 y 26 invocados por el actor,

22,- El demandante, para fundar la violaci6n del Articulo 30 de la Consti-
tucibn, principia por invocar la siguiente doctrina de la Corie: "...es inexequi-
ble por viclacibn de la Constitucidén la norma legal que imponga el avalio ca-
tastral como necesario e invariable, como un valor preestablecido o equivalen—
te de la indemnizacifn = que, por garant{a constitucional, tiene derecho el pro-
pietario cuando por motives de utilidad pfiblica el interés privado debe ceder al
interés pfiblico ¢ social™ {sentencia de 10 de Agosto de 1954, G.J, Tomo LXXVI,
pég. 328 a 330),

Sin embargo, debe tenerse en cuenta que sila doctrina citada es exacta, re-
sulta ahora inaplicable porque los motivos de hecho y de derecho son distintos,
puesto que en el caso juzgado el 10 de Agosto de 1954, el avalfio catastral habfa
sido fijado en forma unilateral por la adminiatracién, mientras que en el los
Articulos acusados se tiene como base para la indemnizacidn la estimacidn
hecha por el mismo propietario; de manera, pues, que si existe un avaliio
preestablecido, no ha sido fijado por la administracién sino por la voluntad del

‘duefio en ejercicio de la facultad que le confiere el Artfeulo 32 del mismo De-

areto,

En efecto, la norma declarada inexequible en el fallo citado, corresponde al
Decreto Legislativo No, 2460 bis de 1952, cuyo Artfculo 12 decfa:

"El valor de las zonas a que se refiere el Decreto 1659 de 14 de Agosto de
1951 geri el del avaliio catastral en la fecha del citado Decreto, sea que Su ad-
quisicidn por la Nacifn se haga por arreglo amigable, mediante exproplacidn,
como compensacitn por valorizacibn o como consecuencia del ejercicic, por
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parte de los .interesados, de la accidn consagrada por los Artfculos 261 y si-
guientes de la Ley 167 de 1941, o de la ordinaria™,

No cabe duda, pues, que resultaba injusto y violaba el Articulo 30 de la
Constitucién imponerle al propietario un avallio, no s6lo preestablecido, sino
fijado o estimado sin su intervencidn; pero no ocurre lo propio con las normas
acusadas, porgue la estimacién la hace el mismo propietario de acuerdo con
el Articulo 32; ahora, si no 1o hace, ¢como sancidn a su negligencia, "se pre-
sume de derecho que acepta como tal, para los efectos de lo establecido en el
Artfeulo anterior, el avalfio catastral vigente en el momento en que se cumple
la primera notificacidn" sobre la pretendida expropiacibn, como lo ordena el
Articulo 82 acusado.

La estimacidn del propietario debe hacerla cada dos afios, pero se podri
modificar mediante la intervencidén del Instituto Apgustin Codazzl, en caso de
que haya mejoras, para aumentar el avalfio; ¢ sl contrario, para disminuirle
si hubiege motivos de- desvalorizacidn o hubiese demejorado, segin dice el
Artfeulo 52,

Por tanto, si en caso de expropiacidn la indemnizacidn no es plena, como
lo exige el Articulo 30 de la Constitucidn, serfa por un hecho u omisidn impu-
table al mismo duefio, que no hizo una estimacidn de acuerdo con el valor co-
mercial del inmueble o prescindid de hacerla para quedar dentro de la presun-
cibn de derecho que consagra el citado Articulo 82,

En sintesis, si la estimacibn del propietario sirve de base para la liqui-
dacidn del impuesto, segfin el numeral a) del Artfeulo 12 que no ha sido ohje-
to de acusacidn por parte del actor, también ocurre lo propio con el numeral
1) del mismo Artfeulo que ordena que "se tomari como monto de la indemni-
zacibn que debe pagarse al propiletario o poseedor de un funde expropiade por
causa de utilidad piiblica o interés social", pues donde hay la misma razdn
debe existir la misma norma de derecho, ya que si es justa y equitativa la es-
timacidn del propietario para la liquidacién y pago del impuesto, también de-
be serlo para satisfacer la indemnizacifn en caso de expropiacidn.

Por tanto, no se ha violado por las normas acusadas el Articulo 30 de la
Constitucin,

Por Gltimo, se dice por el actor que los Artfculos acusados violan los
principios conftenidos en el 26 de la Constitucidn, por cuanto en los juicios de

187



expropiacibn, dadas las reformas, no se llevarén a efecto “observando la ple-
nitud de las formas propias de cada juicio”; sin embargo, tampoco existe el
quebrantamiento del citado precepto, por estos motivos:

a)

b)

C).

En primer término, el argumento incurre en peticibn de prinoipio al supo-
ner que la Constitucién determina las formas proplas de cada juicio, lo
cual es del todo inexacto, pues tal funcidn estd encomendada, segin los nu~
merales 1= y 22 del Articulo 76 de la Constitucidn, a 1a rama legislativa,
que tiene la facultad de sefialarlas, como también la de modificarlas o re-
formarlas cuando lo estime conveniente; por tanfo, sl antes el avalfio pa-
ra fijar el monto de la indemnizacidn en caso de expropiacidn de un predio,
se hacfa mediante la intervencifn de peritos, no existe Sbice constitucional
alguno para gque, como medio probatorio, se ocurra a la propia estimacidn
o confesifn del propietario por mandato legal o bien por Decreto Ley del
Presidente en ejercicio de facultades extraordinarias, en ambos casos pa-
ra regular hechos postertores & la vigencia de los dichos precepios.

El constituyente al dictar lag normas fundamentales puede limitar y, en
efecto, limita en muchos casos la funcibn o competencia legislativa del Con-
greso, en dos formas: primerc, mediante prohibiciones expresas como las
previstas en los Artfculos 29, 34, 37,78y otros de la Constitucién; y segun-
do, sefialando el contenido o las formalidades previas que debe llenar la
ley para su cahal eficacia, como sucede en log casos definidos en los Ar-
tfculos 30, 31, 32, numeral 20 del Artficulo 76 y demfa pormas similares;
sin embargo, no existe ninguna prohibicifn para que el legislador determi~
ne los medios probatorios para toda clase de procesos, como tampoce existe
la orden de que, en tratindose de juicios de expropiacibn, la finica prusba
o medio probatorio aceptable sea el dictamen pericial emitido con las for-
malidades previstas en el C. de P. C. 0 en otras leyes especiales, porque

tales normas no pueden considerarse como cfnones constitucionales sino.

como preceptos ordinarios que puede modificarse o reformarse en cual-
quier tiempo por el Congreso o por el Presidente en ejercicio de faculta-

. des extraordinarias conforme al numeral 12 del Arifculo 76 de 1z Constitu-

cibn, como sucedif, precisamente, con la expedicibn del Decreto 2895 de
26 de Noviembre de 1863 (D.O. 31251} y con los Artfeulos gue han sido
objeto de la acusacidn.

En la sentencia de fecha 11 de Diciembre de 1964, al decidir sobre la
inexequibilidad de wvarios Artfculos de la Ley 135 de 1961, dijo la Corte:
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"Siendo de la competencia del legislador ordenar lo relativo al derecho
probatorio, es claro que podfa reglamentar la prueba de peritos para lo gene-
ral, como lo hizo en el C, de P.C., o para un trimite especial, como 1o hizo en
el parigrafo del Artfeulo 24 antes citado™.

En coneclusibn, tampoco ge ha violadoel Artfculo 26 de 1a Constitucidn que ni
directa ni indirectamente le sefiala pauta al Congreso para determinar el me-
dio probatorio adecuado para fijar el monto de la indemnizacibn en caso de ex-
propiacidén por utilidad plblica o interés social,

En mérito de lo expuesto, la Corte Suprema de Justicia, en ejercicio de 1a
facultad que le confiere el Articule 214 de 1a Constitucibn, declara que son exe-
quibles las normag acusadas, & saber: el primer incise del Artfeulo 12; el apar-
ie b) del mismo Artfculo; los Artioulos 62 72y 8< del Decreto Ley No. 2895
de 26 de Noviembre de 1963.

NOTIFIQUESE, COPIESE ¥ COMUNIQUESE a gulen corresponda,

LUIS FERNANDO PAREDES A, RAMIRO ARAUJO GRAU - ADAN ARRIAGA
ANDRADE - SAMUEL BARRIENTOS RESTREPQO - HUMBERTO BARRERA
DOMINGUEZ . FLAVIO CABRERA DUSAN - ANIBAL CARDOSC GAITAN
GUSTAVQ FAJARDQ PINZON - EDUARDD FERNANDEZ BOTEROQ - IGNACIO
GOMEZ POSSE - ENRIQUE LOPEZ DE LA PAVA - CROTATAS LONDONO
SIMON MONTERC TORRES - ANTONIO MORENC MOSQUERA - EFREN
OSEJO PENA -ARTURO C. POSADA - CARLOS PELAEZ TRUJILLO - JULIO
RONCALLO ACOSTA - VICTOR G, RICARDOQ - LUIS CARLOS ZAMBRANO
RICARDO RAMIREZ L, Secretario".
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CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
Fallo de 6 de Noviembre de 1967,

sobre exequibilidad de los Articulos 62 y 82
de la Ley 200 de 1936 y el Inciso segundo, lit. a)
del Articulo 32 de la Ley 135 de 1961
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"CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
SALA PLENA
Magistrado Paonente: doctor IGNACIO GOMEZ POSSE
Bogotd, seis (6} de Noviembre de mil novecientos sesenta y siete (1967)

El doctor DIOGENES ARRIETA ARRIETA ejercienda en su propio nombre
la accidn "que consagra el Artfeulo 30 del Codigo de Organizacifn Judicial en
srmonia con el Artfeulo 214 de la Constitucidn Nacional” formula demanda
"para gque la Corte en sentencia plenaria decida que son inexeguibles los Ar-
tieulos 62 v 82 de la Ley 200 de 1936 sobre régimen de tierras y el inciso 28,
literal a}, Articulo 32 de la Ley 135 de 1951, sobre reforma social agraria, en
los punios pertinentes que concretaré, dice el actor, en la parte expositiva de
1a presente demanda®.

En ocho capitulos, debidamente separados, expone el demandante las di-
vergas cuestiones que son objeto de la demanda,

En el capitulo primero transcribe las disposiciones de los Artfeulos 62y
82 de la Ley 200 de 1936 que declaran:

ARTICULO §2.- "Establécese en favor de la Nacidnla extincidn del derecho
de dominic o propiedad sobre los predios rurales en los cuales se dejare de
ejercer posesidon en la forma establecida en el Artfeulo 12 de esta Ley, duran-
te diez afios continuos, Cuando la posesibn se hubiere ejercido sobre una parte
solamente, la extineidn del dominic no comprenders sino las partes incultas que
ne se reputen posefdas conforme a esta Ley”.

ARTICULO $2,- "E1 Gobierno declarari, con conocimiento de causa, al
tenor del Artlculo 1203 del Cédigo Judicial, que se ha realizado la extineibn
del dominio privado y ordenarf la cancelacidn del registro una vez que esté
ejecutoriada dicha declaracién, la cuzl se dictard con citacién y audiencia del
duefic y paseedor inscrito del terreno y del usufructuario, usuario y acreedor
hipotecario, en su casgo, guienes. tendrin sesents dias, a partir de la notifica-
cién para pedir y hacer practicar pruebas. Cancelado el registro el terreng
ingresa al dominio del Estado con el carfeter de baldfo.

"Las providencias que dicte el Goblerno de acuerdo con lo prescrito en
este Artfculo, no son revisables por la jurisdiccidn de lo contencioso adminis-
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trativo; pero el interessdo podrd pedir su revisidn ante el rgano judicfal, en
juicio ordinario, deniro de los seis meses siguientes z la ejecutoria de Ia re-
solucién administrativa de acuerdoc con lo establecido en el Articulo 32 de 1a
Ley 53 de 1209. Sin embargo, la resolucidn quedars en suspenso durante dicho
término, vencido el cual producird todos sus efectos, salvo que el interesade bu-
hiere demandado su revisién ante el drgano judicial, caso en el cual continuard
la suspensitn haata que se decida la controvergzia por sentencia definitiva, De
estas controverbias conocerd la Sala Civil de Gnica instancia de la Corte Supre-
ma de Justicia®,

Y"PARAGRAFQ,~ Transcurridos loa seis meses de que trata este Artfculo
sin que el interesado haya hecho ugo del derecho de demandar la revisibn de la
resolucidn o ejecutoriada la sentencia gue se pronuncie en el juicioc ordinario
respectivo y este fuere favorable a la Nzcidn, quedan vencidos los plazos pen~
dientes de las obligaciones hipotecarias que graven las tierras que ingresan al
dominio del Estade, prescribiendo la correspondiente accidn en el término de
noventa dias, contadog desde la fecha en que la resolucidn o la sentencia res-
pectiva, en su caso, queden en firme. Hecha efectiva la obligacidn sohre las tie-
rras en referencia, el Estado queda subrogado en los derechos del acreedor, de
acuerdo con 1o dispuesto en el Artfeulo 2453 del Codigo Civil™,

El demandante manifiests, asfmismo, que acusa de inexequible el Inciso 22
literal a), Art. 32 de la Ley 135 de 1961 gue estatuye: "Son funciones del Insti-
tuto Colombiano de la Reforma Agraria:

"Compete igualmente al Instituto 2 nombre del Estado, ejercitar las aceio-
nes y tomar las medidas que correspondan conforme a las leyes en los cases de
indebida apropiacidn de tierras baldfas o incumplimientode las condiciones ha~
jo las cuales fueron adjudicadas, lo mismo que adelantar las diligencias y dictar
las rescluciones sobre extincidn del Eigrecho de dominio privade de gque trata el
Articulo 62 de 1a Ley 200 de 1936V, )

En el capitulo 22 seflala comobase jurfdica de 1a demanda de inexequibilidad
los Artfculos 26 ¥ 30 de la Constitucidn Nacional, '

En el capitulo 32inicia eldesarrollodel ataque a los preceptos a que alude la
demande ¥ al efecto expresa:.

Que de acuerdo con el inciso tercero del Artfculo 30 en cita para que haya
expropiacidn de la propiedad privada se necesita:

v
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"1} Un motivo de utilidad plblica o de interés social definido por el le-
gislador,

2) Indemnizacidn previa
3) Sentencia Judicial”.

Hace especial &nfasis en gque dicho inciso 32 habla de la sentencia judicial
para “consagrar a favor del propistario la méixima garantia de que la expro-
piacién no sea realizada o decretada y adjudicada la propiedad por funciona-
rios del orden administrativo, improvisados en sus funciones por o cuala
juicio del constituyente no ofrecen las mismas garantias que ofrecen los
jueces comunes ..."

Entra a analizar el inciso 42 del precitado Artfculo 30 y manifiesta que
en esa situacidn "Podrf no haber indemnizacidén si se llenan los siguientes
requisitos: que el legisiador haya determinado, por motivos de equidad, los
cas0s en gue no haya lugar a indemnizacidn, mediante el voto favorable de
los miembros de una y oira Cimara y segundo, que la expropiacién se haga
mediante sentencia judicial®,

Dice el actor que: "En esa clase de expropiacifn falta Ia indemnizacién
¥ que no hay indemnizaclén antes ni después de la expropiacion”, Y agrega:
"El hecho de que no haya indemnizacidn en esta segunda clase de expropia~
cibn, como s{ ia hay en la primera, no quiere decir en manera alguna que no
haya sentencia judicial, pues el constlituyente de 1936 no ha dicho gue la ex~
propiacidn sin indemnizacién queda eximida de la sentencls judicial™,

En el capitulo quinto, manifiesta el demandante: "Que la declaratoria de
extincién del derecho de propiedad privada sobre fervenos rurales incultos
a favor del Estado para convertirlos en baldio Nacional, que ordenan ias dis-
bosiciones acusadas, entrafian Hsa y ligeramente una expropiacifn sin indem-
nizacién, pero que no se hace con los requisitos constitucionales de haberse
determinado por el legislador "los casos en que no haya lugar a indemniza-
cién", "por razones de equidad” ni que se haga "mediante sentencia judicial”,

Afirma el actor que: "A ojos vista se trata de una enajenacidn forzosa
en virtud de la cual el terreno, gue antes tenfa su duefio particular, "ingre-
sa al dominio del Estado con el carieter de baldfo, que ahora viene a ser el
nuevo propietario, disposicién que contiene el Articulo 82 de la Ley 200 de
1936 y a que se refiere el Artfculo 62 de la misma Ley y el inciso segundo,
literal a), Articulo 32 de la Ley 135 de 19617,
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YEl Artfeulo 32 de la Constitucidn confudfa la expropiacidn con la enajena-
cidn forzosa, quiero decir, que tenfan el ‘mismo significado y contenido cuando
prescribfa: "Por graves motivos de utilidad pliblics, definidos por el legisla-
dor, podrf haber lugar a enajenacifn forzosa mediante mandamiento judicial y
' ge indemnizard el valor de la propiedad antes de verificarse la expropiacidn™,

"Ya sea por “sentencia judiclal™ dictada dentre del juicio respectivo, o
por resolucién sdminisirativa dentro del procesc de extincién del dominio que
diecta el Institute Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA}, con aproba~
cién de la Junta Directiva y del Gobierno, se opera en uno y otro caso uns ex-
propjacién con la diferencia que la primera requiere ihdermmizacién y Iz se-
gunda se hace gin ella, En ambos casos el inmueble pasa del dominie privado
al dominio del Estado y no se hace la transferencia de la propiedad con el con-
sentimiento del duefio, pues no media conirato y se hace contra su voluniad,
Es unz enajepacidn forzosa o expropiacidn en sentido obvio, natural y juridgi-
co",

Transcribe en seguida el actor una sentencia de la Sala Plena de la Corte
" dictada el 10 de Marzo de 1938 ep donde se trats, entre otras cosas, sobre gl

acto funcional de la expropiacibn como de competencia exclusiva del drgano _

judicial,

En el capftulo quinto el actor se refiere al Giltimo inciso del Artfculo 30
de la Carta para afirmar que: "Ningunz Ley ha determinado! los €808 en que

no haya lugar a indemnizacifn "como lo requiere el ﬁlﬁma incise del Articuio -

30 de la codificacitn constitucional. Este precepto no estd reglamentado por
ninguna Ley en Colombia; luego la expropiacidn sin garantia no estd prepara-
da y su reglamentacibn es solo de la competencia del congreso Nacional",

Entra luego a seflalar algunas leyes en las cuales se ha raglamentado la

expropiacién mediante indemnizacibn previa.

Y concluye este acipite con lo siguiente:

"No sobra agregar, para rematar este capitulo, que en todos los casos -

anteriores  la expropizcidn sin indemnizacibn, vale decir, también la extin-
¢idn del derecho de la propiedad privada que pasa 2l dominio del Edtado con
‘al cardcter de baldfo nacional, se¢ debe hacer observando las formag proplas
del juicio de expropiacifn regulado por el tftulo XXV del Codigo Judicial y por
las leyes que lo adicionan y reforman (Art. 26 C, N,) haciendo los cambios
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pertinentes v mediante seniencia judicial que adjudique la propiedad al deman~
dante, nacidn, municipio, departamento".

El capitule sexto de la demanda lo intitula el demandante: "Expropiacidn
judicial ¥ no administrativa" y manifiesta:

"Por el texto claro y expreso del Articulo 30 de la codificacién constitu~
cional se sabe que toda expropiacién debe hacerse por sentencia judicial y no
por providencia administrativa, como asi lo ordenma el inciso 22 literal a),
Artfeulo 32 de la Ley 135 de 1961, sobre reforma social agraris, en relacibn con
los Articulos 682 y 82 de la Ley 200 de 1938, sobre régimen de tlerras ",

Y después de un anilisis de las disposiciones legales acusadas y de los
preceptog constitucionales gue afirma han sido wviolados, el actor hace las
siguientes manifestaciones:

"Las disposicicnes legales acusadas han prescrito un procedimiento ad-
ministrativo de expropiacidon y adjudicacidn al Estado y sin juicio ni senten~
cia del Organo jurisdiccional que pugna con el principio constitucional gque ga~
rantiza la propiedad privada con el fallo de la justicia ordinaria. En efecto,
examinemos las disposiciones legales gue violan la norma superior a gue de~
ben sujetarse.

'
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"Afortunadamente el mismo constituyente salva al propietaric dindole un
recurso extramordinario ante la Corte Suprema de Justicia para que declare
inexequible y sin vigor las disposiciones legales que quebrantan el precepto de
la constitucidn al cual no se sometieron ¥ gue yo ejercito en el presente libelo
en favor de miles de afectados, '

"Si se hace un recorrido a lo largo de la Ley 135 de 1961 y de los regla~
mentos que la desarrollan se observa que en todo suarticulado camvea un
proceso- administrativo por oposicidn a un proceso judicial que se ha omitido,
no ohstante la prescripcidn expresa ¥ clara del constituyente que gobierna y
controla toda expropiacidn',

En el capiiulo VI trata el demandante de los procedimientos o normas
procesales que pobiernan el juicio de expropiacidn.
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En el capftulo octavo hace un resumen de las alegaciones gue fundamentan
la demanda y en el numeral gquinto de eate capitulo dice: que las disposiciones
acusadas son inexequibles, porgue infringen, violan o degconocen los Artleulos
26 y 30 de la Carta,

En otro aparte de la demanda dice:

"La Ley 200 de 1936 y la Ley 135 de 1361 en sus disposiciones acusadas
autorizan al Gobierno y al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria para de-
clarar por resolucidn administrativa extinguido el derecho de dominio de terre-
nos no explotados econbmicamente; v el Articulo 10 de la Ley 100 de 1944 lla-
ma a esa extincidn prescripecidn extintiva de la propiedad en favor de la Nacifn
y extendié a quince aflos la no explotacidn que la primera Ley habfa sefialado
en solo diez afios.

"

"Lo que dntes era mic pasa a propiedad del Estado contra mi voluntad y
sin consentimiento, por sf y ante sf; esto se llama expropiacifn o enajenacidn
forzosa y que las disposiciones legales acusadas aparentan disimular llamén-
dolas con otras palabras: extincidn o prescripcibn del dominio a favor de la
Nacién".

CONCEPTO DE LA PROCURADURIA

El sefior Procurador General de la Nacidn contesta la demanda y después
de diversas y razonadas consideraciones concluye su exposicidn pidiendo que
se declare que son exequibles los Artfculos 62 y 82 de la Ley 200 de 1936, por
no confrariar las normas constitucionales que cifa el demandante y que no hay
lugar a nuevo pronunciamiento sobre el inciso 22 literal a) del Artfculo 3+ de
In Ley 136 de 1961, por cuanto ya fue declarado exequible en sentencia de 11
de Diciembre de 1964,

La Procuraduria hace un recuento minucioso de los antecedentes consti-
tucionales que a través de la historia del pafs levaron a la promulgacibn del
Articulo 10 del Acto Legislativo # 1 de 1936, que es el actual Articulo 30 de la
codificacidn constitucional, que representa '"una reaccifn contra el individua-
lismo exagerado que domind en los estatutos constitucionales antes de la pro-
mulgacién de la Carta de 1886, que varid el concepto de propiedad individual
como criterio de derecho absoluto, sagrado e inviolable no susceptible de limi-
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taciones, perdiendo su rigidez por fuerza de la evolucidn social para ceder an-
te el interés piblico’.

3e refiere a la enmienda constitucional de 1936, para decir que: "Quien tie-
ne una propiedad debe hacer uso de ella en forma tal que no solo no perjudigue
a la comunidad sino que sea {itil a ella",

En el aparte b) expresa la Procuraduria gue el criterio expuesto en la re-
forma de 1936 sirvid de base al Gobierno Nacional, a mediados de 1935, para
presentar a la consideracidn del Parlamento el proyecto de Ley sobre dominio
v posesifin de tierras.

En la lefra ¢) la Procuradurfa transcribe pasosde las sentencias de la Cor-
te Suprema de Justicia de 10 de Marza de 1938 (G.J, £2 XLX1 # 1934, pags. 183
¥ ss.), 24 de Marzo de 1943, (G.J. t= LV # 1926-97, pig. 399, 26 de Setiembre
de 1945 (G.J, LIX Nos. 2022-23-24, pig. 317); y 11 de Diciembre de 1964, alin
no publicada en el Organo de la Corporacidn, en que se expresa la doctrina
respecto a la funcidn sogial de la propiedad, En este Gitimo fallo ¥ en relacifn
con el Artfculo 30 de la Carta, dice la Corte:

"El canon constitucional no garantiza el dominio privadoal extremo de pro-
teger a quien no trabaja los fundos: de allf la reversidn con que sanciona {la
Ley) a los propietarios cuando dejan correr, sin explotar, los lapsos de los
Articulos 62 de la Ley 200 de 1936 y 10 de la 100 de 1944", agregando: '"Porgue
la garantfa de la propiedad privada que la Carta preconiza, estd condicionada co-
mo lo dice la citada sentencia de 14 de Marzo de 1938, a la medida en gue ague-
Ha responda a los intereses de la colectividad, burlados de tal suerte por guie-
nes mantienen la tierra en abandono''.

Afirma la Procuradurfa que el demandante se equivoea cuando considera
inexequible el Artfculo 62dela Ley 200 de 1936, frente al Articulo 30 de 1a Cons-
titucién Nacional, "Y su error parte de una premisa inaceplable; ta relacidn de
semejanza entre dos instituciones juridicas ¢ompletamente distintas, como son
la expropiacién y la extincién por prescripcidn extintiva del dominio", Trans-
cribe algunos pasos de la sentencia de la Corte de 11 de Diciembre de 1964.

Insiste agquel Despacho en sostener que no puede identificarse el hecho de
la extineidn del dominic por abandono del titular con la expropiacién reglada
por el Articulo 30 de la Constitucién Nacional. Y vuelve a advertir que el inci-
so 22, literal a) del Articulo 32 de la Ley 135 de 1961 fue declarado inexequible
por la sentencia de 1964 a gue antes se ha hecho alusifn,
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Continia la Procuradurfa:

"Tanto }a Ley 200 de 1936 como la Ley 135 de 1961 se inspiraron como di-

ce esta filtima "en el principio del bien comfin ¥ en la necesidad de extender a
sectores cada vez més numerosos de la poblacibn rural colombiana el ejercicio
del derecho natural a la propiedad, armonizindolo en su conservacitn y uso con
el interés social", sin desconocer ni vulnerar el dominio privado y los demis
derechos adquiridos con justo tffulo, con arreglo a las leyes civiles, por perso-
nas naturales o juridicas, pero sf desarrollande el precepio constitucional de
que "la propiedad es una funcifin social que implica obligaciones".

CONSIDERACIONES DE LA CORTE
En el estudio hecho por el sefior Procurador General de la Nacidn, al opo-

nerse a la demanda sobre declaratoria de inexequibilidad que se ha propuesto,
se determina con precisidn el desarrollo que a través de la evolucifn juridico-

- gocial, ha tenido el derecho de propiedad como criterio rigidamente individua-

lista, hasta llegar a la reforma constitucional de 1886, que consagrd la preva-
lencia del interés piiblico scbre los derechos de los particulares, cuando estos
resultaren en conflicto con la aplicacidn de leyes expedidas por motivos de uti-
lidad pfiblica, evolucidn que vino a definirse en forma mis concreta con la re~
forma constitucional verificada en 1936 y que recoge el Articulo 30 de la codi~

" ficacidn actual, gue a la letra dice:

"Se garantiza la propiedad privada y los demds derechos adquiridos con
justo tftulo, con arreglo a las leyes civiles, por personas naturales o juridicas,
los cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores.
Cuando de la aplicacifn de una ley expedida por moetivos de utilidad pfiblica o
interés social, resultaren en conflicto los derechos de particulares con la ne-
cesidad reconccida por la misma Ley, el interés privado deberd ceder al inte-
rés pliblico ¢ social. La propiedad es upa funcidn social que implica obligacio-
nes. Por motivos de utilidad piiblica o de interés social definidos por el legis-
lador, podrd haber expropiacidn mediante sentencia judicial e indemnizacifn
previa. Con todo, ¢l legislador, por razones de equidad, podri determinar los
€a308 en que no haya lufar a indgmnizacién, mediante el voto favorable de la

l mayoria abscluta de los miembros de una y otra Cimara'.

E& un principio incuestionable, de acuerdo con los términos del Articulo
30 de Ia Carta, que a la propiedad para merecer la tutela del Estado, se le im-
ponen obligaciones relacionadas con el cumplimiento de la funcibn social, que
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"le es intrinsecamente inherente", funcidn social “que surge de la naturale~
za misma del derecho de propiedad”. :

En consecuencia, cuando sobre los predios rurales a que se refiers el
Articulo 62 de la Ley 200 de 1936, se han dejado de realizar actog poseso -
rios imndicadores de una explotacién econdmica, sefialades por la Ley, duran-
te el lapso que ella establece, se ha omitido cumplir la funeildn social que
con el cavActer obligatorio se le impone al titular del derecho, gue no puede
seguir gozando de las garanifas estatufdlas a su favor, sin que con ello se
contrarfen los fines superiores del interés social vinculados al armbnico
progreso de la comunidad,

Tiene razbn la Procuradurfa cuando afirma que el demandante para sus-
tentar la aceifn de inexequibilidad, ha confundido dos nociones o conceptos
claramente distintos en su naturaleza v en sus consecuencias,

El Articulo 62 de la citada Ley 200, consagra la extincifn del dominio a
favor de la Nacifn sobre los predios rurales gue se hallen en las situaciones
allf previstas. La Ley contempla una situacidn de hecho consistente en el aban-
dono por parte del titular del derecho de propiedad, Ninguns norma constitu-
cional establece gue Ia declaratoria de la extincifn del dominio a favor de la
Nacifn, por incumplimiemto de las obligaciones legales que se derivan de fun-
ciones sociales que son infrinsecaments inherentes 2 la propiedad, sea reali-
zada por los procedimientos establecidos para los casos de expropiacidn a que
se refiere el Articulo 30 de la Carta, cuando el interés privado debe ceder a
los motivos de "utilidad piblica o interés social®, definidos por la Ley,

En el caso de extingién del dominio hay presunto abandono del derecho
por parte del titular; en la expropiacién "en las modalidades que comprende
el Artieulo 30 de la Constitucidn, presupone una situacitn de hecho conforme
con las reglamentaciones del ejercicio de ia propiedad privada, es decir, que
el duefio ha poseido de acyerdo con la funcidn social que le corresponde, pero
por mative de ulilidad pGblica o de interés social, definidos por el legisla-
dor, hacen necesario el {raslado del bien al dominio piiblico mediante senten~
cia judicial e indemnizacibén previa, o sin esta, por razones de equidad”, Son,
pues, dos situaciones juridicas distintas gue estin sujetas en su desarrollo a
procedimientos diferentes.

La Corte en su sentengia de 11 de Diclembre de 1964 dijo:

"La expropiacifn no es un contrate, no es una venta, ni siquiera forzada,
como la que se verifica en subasta plhblica en determinados casos: es una fi-
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gura esencialmente distinta, de derecho piiblico, enderezada al bien de la co-
munidad y en virtud de ‘la oual, por motivos superiores, la Administracién
toma la propiedad particular, y como esta medidsa genera un dafio y no un pre-
cia, se satisface mediante wna indemnizacidn',

Con referencia a alglin concepio expuesto por el demandante, son preci-
samente las leyes dictadas en relacidn con la propiedad agraria, las que tign~
den # remediar, enire ofros, el hecho comprobade de la concentracién de la
propiedad terriforial en pocas manos, sinh gque 4 ella se le estd dando la ex-
plotacidn econdmica que reclaman los intereses sociales y gue la Constitu~
cibn Nacional le impone al titular del derecho; por sllo la Ley 133 de 1961 'en
gu inciso 12 del Articulo 1%, dijo claramente:

"Inspirada en e! principio del bien comién y en la necesidad de extender
a sectores cada vez més numerocsos de la poblacién rural eclombiana el ejer-
cicic del derecho nafural a la propiedad, armonizindolo en su conservacidn
¥ uso con el interés gocial, esta Ley tiene por objeto.....”

Solo asi se quiere evitar "que se consume uha gran injusticla que deia
muchas familias colombianas sin las. fierras que les da el sustento de cada
dfa...” como lo dice ¢l actor. Siendo de advertir, por otra parte, gue para
evilar cualquier injusticia gue pueda comeierse en la aplicacibn de la Ley,
esta permite que las resoluciones sobre extineidn de dominio sean revisa-
bles por el Consejo de Estado, como lo dispone el Articulo 3¢ del Decreto
elecutivo # 528 de 1964 en cuya letra ¢} se establecid: "Las controversias
relacionadas c¢on la declaracidn administrativa de extincidn del dominic o
propiedad” pasardn a la competencia en {nica instancia de la Sala de 1o Con-
tencioso Administrativo del Consejo de Eatado, compeiencia de la cual fue
privade el drgano judicial, como lo tenfa previsto el Arifculo 82 de la Ley
200 de 19236 objeto de la demanda, precepto este que fue sustancialmente mo-
dificado por el Articulo 32 de la Ley 135 de 1961, al atribufrie al Instituto
Colombiano de 1a Reforma Agraria, la facultad de ejercitar las acciones so-
bre extincidn del derecho de dominio por conducto de los procursdores agra-
rioe a que se refiere el Artfculo 12 de la citada Ley, Por otra parte, los Ar-

ticulos 22, 23, 24 y 25 del estatuto agrario referido, sefialan nuevos proce-
"dimientos administrativos y términos distintos pars llegar a lasz resoluciones

sobre extincidn del dominio, resoluciones que, como 5¢ ha dejado determinado,
debe conocer en forma definifiva el Consejo de Estado. Por esta aspecto, pues,
el Artfoulo 824de la Ley 200 de 1936, guedd no solamente modificade, sino i~
citamente abrogado por las disposiciones a que se acaba de hacer referencia,
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Por lo que dice relacién a la acusacidn de inexequibilidad del inciso 22
literal a} del Artfculo 32 de la Ley 135 de 1961, se deja consignado que tal pre-
cepto fue declarado exequible en virtud de la sentencia fechada el 11 de Diciem~-
bre de 1964, v gue el referido numeral 22 contiene expresamente como funcidn
del Instituto Colombiane de la Reforma Agraria, "adelantar las diligencias y
dictar las resoluciones sobre extineidn del derecho de dominio privado de que
trata el Artfculo 62 de la Ley 200 de 1936", La Corte al tratar esta cuestibn

_hace un detenido estudio sobre la mencionada disposicibn. Y en algunos de los
pasos de la aludida sentencia dice:

*a) No se quebranta la Constitucidn con motivo de la facultad conferida
a un Ministerio como lo hizo el Articulo 82 de la Ley 200 de 1936 o a un esta-
blecimiento p@blico como lo hacen los Artfoulos 32, a} y 23 de la Ley 135 de
1961, para sgaber sdministrativamente si los titulares de tierras que el propio
Estado ha adjudicade bajo la condicidn resolutoria de no ser explotagdas du-
rante cierto lapso, han cumplido o no con los deberes de 1a propicdad y 1a po~
gesién gue las mismas les prescribe. El Artfeulo 62 de la Ley 200 de 1936
impuso a los propietarios de tierras, bajo la sancifn de perder el dominio en
favor de la Nacibn, la obligacién de poseerlas en forma econdmica, compren-
didas tanto las tlerras que fuesen adjudicadas posteriormente como las ya
adjudicadas",

Y en otro aparte expresa:

"El Articulo 25 de la Ley 135 de 1961 concilia el interés comfn con el in-
terés privado en aguellos casos en que se haya pronunciado resolucifn admi-
nistrativa de extincién del dominio y esté pendiente afin la sentencia que ha de
poner fin al tffulo de revisidén promovide ante la Corte Suprema de Justicia,
de conformidad con lo previsto en el Articulo 23 de 1a precitada Ley".

DECISION:

En mérito de las consideraciones que anteceden,la Corte Suprema de Jus-
ticia, Sala Plena, en ejercicio de la jurizdiceidn constitucional que consagra el
Artfoulo 214 de la Carta y de acuerdo con el Procurador General de la Nacibn,

RESBUELVE:

PRIMERO,~ Declarar exequible el Artfeculo 62 de la Ley 200 de 1936,
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SEGUNDO.~ No hay lugar a nueve pronunciamienio en relacidn con el inciso
22, literal a), Artfcule 32 de la Ley 135 de 1961, por cuanto ya fue declarado
exequible en sentancia de 11 de Diciembre de 15964.

TERCERO.- El Artfculo 82 de la Ley 200 de 1936, quedd ticitamente derogado ,
-por las disposiciones legales a que se refiere la parte motiva de esta provi-

dencia; por tal motive no es pertinente la declaratoria de inexequibilidad impe-

trada por el actor, por carencia de materia, '?

Comunfquese al Ministro de Agricultura y alGerentedel Institute Colombia-
no de la Reforma Agraria.

Notifiguese, cOpisse, insértese en la Gaceta Judicial y archivese el expe-
dlente, previas las formalidades legales. :

RAMIRO - ARAUJO GRAU JOSE ENRIQUE ARBOLEDA VALENCIA

ADAN ARRIAGA ANDRADE RUMBERTO BARBERA DOMINGUEZ
SAMUEL BARRIENTOS RESTREPO JUAN BENAVIDES PATRON
FLAVIO CABRERA DUSAN GUSTAV(O FAJARDO PINZON
IGNACIO GOMEZ POSSE FERNANDO HINESTROSA
CROTATAS LONDORG ENRIQUE LOPEZ DE LA PAVA
SIMON MONTERQ TORRES ANTONIO MORENO MOSQUERA
EFREN OSEJO PERNA GUILLERMO OSPINA FERNANDEZ
CARLOS PELAEZ TRUJILLO JULIC RONCALLO ACOSTA
ALEJANDRO BERNATE JOSE JOAQUIN RODRIGUEZ,
Conjuez Conjuez

RICARDO RAMIREZ L,,
Seeretario™

¥4
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CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
Fallo de Agosto 9 de 1973

Sobre exequibilidad del Artfeulo 52
del Decreto Extracrdinario No. 1415 de 1940
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"CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
SALA PLENA

Magistrado Ponente: Dr, GUILLERMO GONZALEZ CHARRY
Aprobado segfin Acta No, 26 de 26 de Julic de 1973

Bogotd, DE., Agosto nueve de mil novecientos setenta y tres

E1 ciudedano GILBERTO MORENO, en ejercicio delaaceibn congagrada por
el Articulo 214 de la Constitucién Nacional, ha pedido que se declare la inexe-
quibilidad del Articulo 52 del Decreto ExtraordinarioNo, 1415 de 1940, cuyo tex-
to dice:

"Los terrenos baldfos ubicados en las costas naclonales ¥ en las regiones
limftrofes con las naciones vecinas, ya se trate de los lotes intermedios re-
servados por el Artfculo 52 del Cédigo Fiscal o de los no reservados, podrén
ser en adelante adjudicados de conformidad con las disposiciones vigentes so-
bre la materia, (inlcamente a colombianos de nacimiento'.

"Parfgrafo.- Los terrenos baldios sdguiridos de conformidad con este
Articulo, no podrin ser traspasados a extranjeros",

Como disposiciones violadas se indican los Artfculos 50, 82, 37, 76-13,
30 y 55 de la Constitucidn Nacional, por razones que se irén examinandc en el
mismo orden de estudioc de los cargos formulados.

E1 Seilor Procurador General al descorrer el traslado de rigor emitid con-
cepto cuyos puntos bfisicos pueden sintentizarse asf:

~ 12 Desde el punto de vista jurfdico, la norma cuestionada es exequible pues
contiene una limitacién al derecho de propiedad en su aspecto de libertad de dis-
posicibn, autorizada por el Artfeulo 11 de 1a Carta. No implica violacifn de de-
rechos adquiridos, ni toca lo relativo al estado civil de las personas, ni atenta
contra el principio de la separacibn de las Ramas del Poder. Considera que la
prohibicidn que en &1 se contiene se explica por razones de soberanfa y de se-
guridad naclonal y que estd amparada por la Constitucibn.
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22 A pesar de lo anterior, el Artfculo objeto de 1a demanda, como todo el
Decreto a que &1 pertenece, implicaun excesodel Gobierno en el ejercicio de fa-
cultades extraordinarias otorgadas por la Ley 54 de 1939, pues ésta, a su
juicio, no da base para legislar sobre baldfos,

32 En desarrollo de lo dispuesto en log Articulos 142 y 143 de la Caria, de-
be poner en conocimiento del Presidente de la Repfiblica su vista fiscal para
que promueva la expedicibn de una Ley sobre la materia indicada cuyo Artfcu-
lo 52 "no es inconstitucional por su contenido siendo en cambio sumamente be-
néfico para la seguridad territorial, tanto més respecto del Archipiélago de San
Andrés y Providencia en donde son mas tenues los efectos del "dominio eminen-
te" del Estado sobre su territorio, no solo por razones de su situacidn geogri-
fica sino de la heterogeneidad de nacionalidades gue lo habitan™,

CONSIDERACIONES

Por ser bisico, y porque de prosperar harfa innecesario el estudio de los
restantes, se examinari en primer lugar la violacién del Articulo 76-12 de la
Carta segin el actor. Se funda, segfin el demandante, en que la Ley 54 de 1939,
que otorgd al Goblerno facultades extraordinarias "con el fin de conjurar, co-
rregir o atenuar los efectos de la actual crisis mundial sobre la organizacién
econdmica y fiscal del pafs”, no lo autorizaba para legislar en materia de bal-
dfos, lo que por parte alguna aparece en el texto de la citada ley. Y que, por 1o
mismo, al hacerlo, excedid notoriamente el 1Iimite material de dichas facultades
con ostensible transgresibn del precepto constitucional citado. Agrega la deman-
da: "Regularizacién del servicio de la deuda pliblica, disposiciones sobre con-
trol, fomento y defensa de las industrias, regulacidén del crédito bancario, re-
duccibn de gastos pfiblicos, prorroga de la vigencia de la Ley 12 de 1932, vigi-
lancia auuanera, prevencidn del contrabando y defensa contra !a especulacibn,
son materias que encajan dentro de la ley como fue anunciada, lo exigfa la
guerra que acababa de estallar y lo aconsejaba la convenlencia pfiblica, Pero
nada tienen que ver esas previsiones con hacer adjudicables lotes que antes
eataban reservados y limitarlo a colombianos de nacimiento, E1 Gobierno come-
tid un abuso que al rebasar la Ley 54 viola el ordinal 12 de donde ella emana,
al apoyarse en ella para dicta.r normas de orden semanero, sin urgencia, que
no exigfa la necesidad pfiblica, Que ademis, no previd el legislador como solu-

-cifn 2 una necesidad de emergencia”.

El texto de la Ley 54 de 1939, es como sigue:
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"ARTICULO 12.- De conformidad con el ordinal 32 del Artfculo 69 de 1a
Constitucidén Nacional, revistese al Presidente de la Repiiblica de facultades
extraordinarias para que, con el fin de conjurar, corregir o atenuar los efec-
tos de la actual crisis mundial sobre la organizacibn econdmica y fiscal del
pais, adopte las providencias que fueren indispensables en relacifn con los
giguientes puntos:

"a} Regularizacidn del servicio de la deuda plblica y reanudacién del
gervicio de los empréstitos que se encuentran actualmente en moya totzl o
parcial sobre las nuevas bases gue acuerde el Organo Ejecutivo y contrata-
cibn de empréstitos para atender los fines previstos en la presente ley, sien~
do entendido gue el total de los nuevos empréstitos que se contraigan no po-
dri exceder de cincuenta millones de pesos ($ 50'000,000.00) 0 s5u equivalente
en moneda exiranjera,

"PARAGRAFO,.~ Para las operaciones previsias en esie ordinal y en lag
demfis leyes que autorizan contratacién de empréstitos se requeriri el con-
cepto previo y favorable de la Junta Nacional de Empréstitos, la cual en ade-
lante estari compuesta por seis miembros elegidoz a razbn de tres por cada
una de lag Cimaras.

") Reforma y complemento de las disposiciones vigentes sobre control
de cambiosg, exportaciones e importaciones y de log coniraies celebrados por
el CGcobierno con el Banco de la Repfiblica sobre la misma materia y sobre la
intervencién del Banco en la compra y venta de catnbio exterior,

"¢) Fomento y. defensa de las indugtrias, especialmente la del café, v
consecucidn de 1os recursos necesarios para tales fines.

"Lo anterior no comprende la facultad para establecer puevos impues-
tos o para aumentar los existentes.

"d) Regulacibn del crédito bancario y modificacidn de la legialacibn ban-
caria vigente en cuanto fuere necesario parz la defensa o fomento de lg pro-
duccidn nacional,

"g) Reduccifn de gastos pfiblicos para mantener el equilibrio presupues—
tal y fiscal, sin afectar las participaciones gue corresponden a los Deparfa-
mentos ¥ 1os Municipios en las rentas nacionales; reorganizacion de los ser-
vicios administrativos y de policfa con el objeto de acomodar su gosto a lag
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reducciones fgue haya necesidad de decretar en las aproplaciones; reorgani-
zacibn de las fuerzas militares, cuadros y efectivos, con el mismo objeto.

“f) Prorroga de la vigencia de los impuestos establecidos por la Ley 12
de 1832 y medidas que permitan a los Departamentos y Municipios realizar la
construceidn de acueductos, alcantarillados, locales escolares, hospitales y
plantas eléctricas, tomando como base el producto de esos mismos impues-
tos y los impuestos sobre grasas y lubricantes, y primas de seguros, y las
utilidades del Gobierno en el Banco de la Repfiblica; aumento de la participa-
¢ibn de los Departamentos en el impuesto sobre el oro ffsico.,

"g) Vigilancia aduanera y prevencidn del contrabando™,

"h) Defensa contra la especulacifn en los precios de las drogas y artion- -

los de primera necesidad ",

"ARTICULQ 22,~ De las autorizaciones conferidas por el Artfculo ante~
rior podrd hacer usc el Presidente de la Repfiiblica hasta el 20 de Julic de
194¢ y de su ejercicio dard cuenta al Congreso en los primeros diez dfas de
sus sesiones ordinarias’.

"ARTICULO 32.- Esta Ley regird desde su sancidn”,

_ Como las consideraciones de la demsanda en esie puntio, no obstante que
toca la materin toda del Decreto, estin centradas en el Artfeulo 52 del mismo,
- la Corte se limitard al estudio preciso de este,

Del contexto de la ley ¥ de su emmciado, aparece claro gue los motives que

_llevaron al Congreso a dictarla, fueron de defensa nacional, visible y seria-

mente amenazada en su seguridad y estructura econdmica por las consecuen-
ciaa de la segunda guerra mundial que &cababa de estallar,

El Procurador General es clarc y enfitico en este aspecto, La Corte, de
ofro lado, 1o entendid asf en su fallo de 25 de Mayo de 1969 cuando dijo:

“"No hay que olvidar que lo que se querfa precaver y superar era und si-
tuacitn de emergencia econdmica y fiscal, derivada de una guerra mundial que
cortd de un tajo nuestro comercio con Europa, continenie que absorbfa parte
esencial de nuestras exportaciones de caff y otras menores, y que a su turno,
por necesidad del intercambio, era gran proveedor de importaciones. Lo que
venfa era una forzosa retencidn del caff, en el interior del pafs, con todas sus
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eventuales implicaciones en los precios, en la economia de miles de campesi~
nos, en la financiacifn que deberfa asumirse; una vertical caida en el monto de
las exportaciones y una consecuente imposibilidad de alimentar el comercio de
importacién y la provisidn de multitud de productos de inversidn y consumo,
gue llevarfa a la escasez, a la especulacidn, al alza de precios. Y de remate,
era ineludible una rebaja considerable en el rendimiento de la renta de aduanas,
entonces como hoy muy sustancial dentro de los ingresos nacionales™,

De otra parte el literal ¢ del articulo 12 de la ley precitada, contiene una
facultad relativa al fomento y defensa de las industrias nacionales, especial-~
mente la del café, lo cual comprende © comporta poder regulador de las activi=-
dades propiamente industriales, asi como de las agricolas y ganaderas, en or-
den a promover por este aspecto, un desarrollo de la economfa nacional ende-
rezada a determinar un ahbastecimiento suficiente que premuniera a la nacidn
contra las consecuencias del aislamienfio derivado de la restriccidn casi com-
pleta del comercic internacional. Dentro de estas finalidades, no podia ser
extrafio ni excesivo regular lo concerniente a la adjudicacién y explotacién de
baldios, como elemento basico de las industrias y actividades agricolas, y por lo
mismo, precisar & qué personas y en gué circunstancias podfa hacerse tal
adjudicacidn. Por consiguiente, el artfcule 52 objete de la acusacidn, que se
refiere precisamente a esta materia en cuanto establecid una restriccidn fun-
damental consistente en que aquellos baldios ubicados en las costag y en las
regiones lim{trofes con las naciones vecinas, ya se trate de los lotes interme-
dios reservados por el Articulo 52 del Cddigo Fiseal, o de los no reservados,
solo podfan adjudicarse en el futuro a colombianos de nacimiento, proveyd pa-
rejamente a la defensa nacicnal en el aspecto econdmico y en el polftico o de
seguridad y se mantuvo dentro de las finalidades de la ley.

Por ofra parte, el literal g) del mismo Articulo contiene otra facultad en-
derezada a tomar las medidas necesarias sobre "vigllancia aduanera y preven-
cidn del contrabandc'. Es claro que siendo los territorios y zonas fronterizos
los mids proclives a la comisidn del contrabande, el Gobierno estaba obligado
a tomar cuantas medidas estimara conducentes para evitarlo, Estd entre ellas
la de sustraer al dominio de extranjeros las zonas baldfas de las fronteras
terrestres o marftimas, con lo cual se prevenia aguel hecho, ¥ de manera muy
especial en los momentos y para los fines de la expedicidn de la ley, Si se re-
para, ademds, en que conforme al Artfculo 202 de la Carta, los baldios hacen
parte del patrimonio fiscal de la Nacidn, los que, como todos los bienes nacio-
nales, son administrados por el Gokierno conforme a las leyes, debe concluirse
que la materia del Articulo 52por ser de regulacidn del Congresoy no indelegable
por su naturaleza, estaba comprendida dentro de las facultades extraordina-
rias para la defensa fiscal y econdmica de la Nacibn,
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Por otra parts, en tratindose de blenes de esta naturaleza, la ley puede
imponer a los adjudicatarios toda clase de condiciones y restricclones sin
que por ello se vulnere su interés personal. Puede, por ejemplo, establecer
limitaciones de capital, de experiencia, de permanencia, etc., porque se tra-
ta de bienes suyos y porque la direccidn de una polftica agraria es cuestifn
que le compeie por entero. Igual proceder puede seguir el Gobierno cuando
para elio estd como lo estuvo en este caso, investido de facultades extraordi-
narias., No representa, pues, el citado Articulo 52 exceso alguno en el ejer-
cicio de las facultades que recibid el Goblerno, Y no hay, por lo mismo, vio-
la¢ién, por este aspecto, ni del Articulo 76-12, ni del 118-8 (no citado en la de-
manda), ni del 55 que establece la separaciéhy colaboracidn mutua de Ias ramas
del poder.

Resbecto al cargo de violacifn del Artfculo 30 de la Carta, es improceden-
te. En efecto: Conforme a reiterada doctrina de la Corte en sus distintas Salas,
se desconoce un derecho adquirido cuando la nueva ley niega o desconoce el que
se hubiera configurado o alcanzado plenamente bajo elimperio de una norma an-
terior. Para el caso en estudio la tesis se sostendrfa afirmando que el Articu-
Io discutido restd validez a las adjuidcaciones de baldfos verificadas vélidamen—
te con anterioridad a su vigencia a persconas que no fueran colombianos de na-
cimiento, Y ello no es asf. No solo porque todo el estatuto comenzb a regir a
partir de su publicacibn, verificada el 18 de Julio de 1940, siguiendo as{ un
principio general sobre aplicacién de las leyes, sino porgue el propio texto
del Articulo 52 expresa que su aplicacidn serd para el futuro cuando dice tex-
tualmente: "los terrenos baldfos....podréin en adelante -ser adjudicados....",

‘eon lo cual no se comprenden las adjudicaciones vilidas hechas con anterio-

ridad. Lo que si no puede afirmarse es gue alguien hubiera adquirido un de-
recho de adjudicacibn o de disposicitn de aquellos bienes sin limite en el tiem-

" po, por la sola razbn de gue las leyes anteriores al Decreto 1415 de 1940, no

hubieran establecido limitaciones o resiricciones al respecto, o ellas fueran
distintas, y que, por lo mismo, al establecerlas, se hubiera quebrantado tal
supuesto derecho. No, Dicho estado legal ofrecia apenas una vocacibn o sim-
ple espectativa sujeta a los preceptos respectivos, y por lo mismo, modifica-
ble ¢ alterable en todos sus aspectos por el Congreso o por el Gobierno inves-

tido de facultades extraordinarias. Si del nuevo precepto han resultado las res-

tricciones y condiciones anotadas, ninglin derecho resulta desconocido y quienes
a partir del decreto aspiren a obtener una adjudicacidn, deberfn sujetarse,
obviamente, a tales prescripciones, Esta doctrina se apoya en el principio con-
sagrado por. el Artfculo 28 de la Ley 153 de 1887, declarado exequible por la
Corte en sentencia de 18 de Junio de 1945 (G.J.,T. LIX - pég. 81),
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Pero este cargo va engarzado a otros dos, a saber: los de violacifn de los
Artfculos 37 y 50 de la Carta, en cuanto el Articulo 52 cuestionado establecid
una limitacién para los extranjeros y colombianos por adopcidn de un derecho
fundamental gue es el de propiedad. El Sefior Procurador, con sobriedad y cer-
teza, los rebate sefialando el alecance y sentido de los textos constitucionales.

En efecto: Como principio general la libertad de enajenacidnde bienes esta-
blecida en la primera de las normas citadas, tiene en el estatuto constitucio-
nal (Art, 11) vna limitacitn fundada en razones de seguridad nacional, cuando
en la segunda parte del texio preceptfia que "a Ley podri, por razones de or-
den piblico, subordinar a condiciones especiales o negar el ejercicio de deter-
minados derechos civiles a los extranjeros”, Cuando el Articulo demandado, en
su primera parte, solo permite al Gobierno adjudicar baldfos ubicados en las
costas nacionales y en lags regiones limfirefes con las naciones vecinas a co-
lombianos por nacimiento fija una condicidén, que al igual que cualguiera otra,
pudiera legftimamente establecer por tratarse de bienes nacionales. Y cuando
por el parigrafo prohibe traspazar a extranjeros los baldios que hubiesen
gido adquiridos por nacionales, ha establecido una simple limitacidn al dere~
cho de propiedad en este aspecto preciso, autorizada por el Articulo 11 preci-
tado, perc manteniéndolo sin ella en el resto del territorio nacional, Esta U~
mitacibn no comporta viclacifn alguna de la garantfa, sino, por el contrario,
una aplicacidn correcta de la misma en cuanto se cifie a los textos indicados
que razonablemente establecen una primacia de la seguridad nacjonal sobre
una garantia de carfcter particular. Y en cuanto al Articulo 50 se refiere, el
eargo es inocuo, pues &1 hace relacibn a la competencia de las leyes para de~
terminar lo relativo al estado civil de las personas, y es obvio que entre la no-
cién de dicho estado ciyil y la del derecho de propiedad hay una diferencia fun-
damental que impide toda confusidn. El Artfculo del Decreto gue se estudia
toca, en el punto ya visto, un aspecto del derecho de propiedad,a saber,el de
1a libertad de disposicidn, pero no establece regla alguna sobre el estado ci~-
vil de manera que en forma directa o indirecta incida sobre el tema en estudio,

Tampoeco resulia guebrantado el Artfculo 82 de 1a Carta que considera co-
mo nacionales colombianos, a los que 1o son por adopeidn y que allf mismo se-
fiala, a saber: Los extranjeros gue soliciten y obtengan carta de naturalizacidn;
v los hispano-americanos y brasilefios por nacimiento que, con autorizacibn del
Gobierno, pidan ser inscritos como colombianos ante la municipalidad del lu-
gar donde se establecieron. Y no lo es porque, en primer lugar, el Artfculo
52 del Decreto 1415 no desconoce ni entorpece en modo alguno la calificacibn
constitucional. Y porque, en segundo lugar, la restriccibn que de él resulta pa-
ra la libertad de disposicién de la propiedad inmueble en las condiciones ya vis-
tas, es leita y fundada.
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Por lo demis el texto cuya legitimidad se discute se halla arreglado a los
restantes preceptos de 1a Congtitucidn,

Por lo expuesto, la Corte Suprema de Justicia, en Sala Plena, previo estu-
dio de 1a Sala Constituclonal, ofdo el Procurador General de la Nacifn, DECLA- ¢
RA EXEQUIBLE el Artfculo 5¢ del Decreto Extraordinario nfimero 1415 de
1940,

a

Cépiese, publiguese, insériese en la Gaceta Judicial, comunfquese al Go-
bferno y arch{vese el expediente,

GUILLERMO GONZALEZ CHARRY

MARIO ALARIO D FILIPPO JOSE ENRIQUE ARBOLEDA VALENCIA
HUMBERTO BARRERA DOMINGUEZ JUAN BENAVIDES PATRON
AURELIO CAMACHO RUEDA ALEJANDRC CORDOBA MEDINA
ERNESTO ESCALLON VARGAS JOSE GABRIEL DE LA VEGA
JOSE MARIA ESGUERRA SAMPER MIGUEL ANGEL GARCIA B.
JORGE GAVIRIA SALAZAR GERMAN GIRALDO ZULUAGA
JOSE EDUARDO GNECCU C, ALVARO LUNA GOMEZ
HUMBERTO MURCIA BALLEN LUIS EDUARDO MESA VELASQUEZ
LUIS CARLOS PEREZ ALFONSO PELAEZ QCAMPO
-LUIS ENRIQUE ROMERQO SOTQ JULIO RONCALLO ACOSTA

EUSTORGIO SARRIA LUIS SARMIENTO BUITRAGO
JOSE MARIA VELASCO GUERRERO ‘

Angel Antonio Cardoso Gonzélez,
Secretario General"
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CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
Fg.llo de Agosto 27 de 1973,

so0bre exequibilidad de algunos Articulos
de las Leyes 135 de 1961, 1a. de 1968 y 4a. de 1973
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"CORTE SUPREMA DE JUSTICIA
SALA PLENA

Magistrado Ponente: Dr. EUSTORGIO SARRIA
Aprobado Acta No, 28 de 16 de Agosto de 1973

Bogotd, DE,, Agosto veintisiete de mil novecientos setenta ¥ tres

I = PETICION

1. El ciudadano RAMON MOLINA OSPINA, en escrito de 24 de Abril del
afio en curso, solicita de la Corte declare inexequibles las siguientes digposi-
ciones legales: Artfculo 18 de la Ley 4a. de 1973; Articulo 92 de la Ley 1a. de
1968; Articulo 42 bis de la Ley 135 de 1961, "Integrado con los Articulos pre-
citados'; y el literal a} del Artfculo 3% de la mencionada Ley 135 de 1961, pero
Gnicamente respecto de la oracibn "adjudicarlas o constituir reservas".

2. Precisa el alcance de su peticifn en los siguientes t&rminos:
© "la.~ Que es inexequible el Artfouleo 18 de 1a Ley 4a, de 1973;
"2a,~ Que es inexequible el Artfculo 92 de la Ley la. de 1968, introduci-
do como Artfculo 42 bis de la Ley 135 de 1961,y por consiguiente, dicho Articu-

lo 42 bhis es inexequible;

"3a.~ Que son inexequibles las palabras “adjudicarlas o constituir reservas”®
y sus efectos, consignados en el Artfculo 32 de la Ley 135 de 1961, literal a),

"4a,- Que el suscrito debe ser indemnizado y restituido en sus derechos
conforme a la Ley".

11 « DISPOSICIONES ACUSADAS

1. El texto de las disposiciones objeto de la impugnacién, en orden cro-
nolégico, es el siguiente:

"LEY 135 DE 1961:

"Articulo 32, Son funciones del Instituto Colombiano de la Reforma Agra-
ria:
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"a) Adminiatrar a nombre del Estado las tierras baldfas de propledad
nacional, adjudicarlas o constituir reservas y adelsntar colonizaciones sobre

ellas, de acuerdo con las normas vigentes y con las disposiciones de esta ley".

" "LEY la, DE 1968
( Enero 26 ) o _ '

“por lo cual se introducen modificaciones a la Ley 135 de 1961 sobre Re-
forma Social Agraria. :

"E1 Congreso de Colombia
"DECRETA:

" tt
LTI TS

"Artfoulo 92, Introdficese el siguients Artfeulo nuevo:

i "Artfculo 42 bis. En las regiones que seiiale la Junta Directiva, el Instl-
tuto Colombiano de la Reforma Agraria podri hacer levaniar por medio de
funcionarios de su dependencia, los informativos necesarios para la adjudica-
cibn de terrenos baldfos cuya extensidn exceda de clncuents (50) hectareas,
conforme al procedimiento que sefiale el decreto reglamentario de esto. dis-
posicién, En tales casos no se requiere intervencitn de abogado,

"La Junts Directiva del Instituto podrf establecer tarifas para el cobro de
los servicios de topografia sobre superﬂcles mayoms de ¢incuenta {50) hectf-

- reas",

YLEY 4a. DE 1973
{ Marzo 29)

"por la cual se introducen modificaciones a las Leyes 200 de 1936, 135
~de 1961 y 1a, de 1968, Se establecen disposiciones sobre la renta presuntiva,

se crea la Sala Agraria en el Consejo de Estado y se dictan dtras disposicio~

' Nes.

"El Congreso de Colombia
"DECRETA:

tt
senea

"artféulo 18,- El Ai'tfgulo 42 bis de la Ley 135de 1961, quedari asf:

o —
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YEl Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, hard levantar por medio
de funcionarios de su dependencia todos los informativos necesarios para ia ad-
judicacibn de terrenos baldfos conforme al procedimiento que sefiale el Decreto
Reglamentario de esta disposicibn,

"La Junta Directiva del Instituto estableceri las tarifas para el cobro de
servicios de titulacibn cuando se trate de superficies mayores de cincuenta
{50) hectireas", :

M - TEXTOS CONSTITUCIONALES QUE SE DICEN VIOLADOS
Y RAZONES DE LA ACUSACION

1, El actor sefisla como ipfringidos los Artfculos 16, 17, 28, 30, 31, 32,
39, 45, 203 y 206 de la Congs titucidn.

2, Acerca de las razones de la violacifn, expone algunos argumentos diri-
gidos a probar la inexequibilidad de los Artfculos 42 bis de la Ley 135 de 1961, v
9 de la Ley 1a, de 1968, impugnaciones que, como lo obserya el Procurador Ge~
neral, son_inadmisibles, ademfs de inocuas, ya gue tales disposiciones fueron
sustituidas por la del Artfculo 18 de la Ley 4a, de 1973, En consecuencia, solo
se harfl el examen de log cargos relacionados con esta Gltima norma. Respec-
to del literal a) del Articulo 32 de la Ley 135 de 1961, posteriormente se hace
1a aclaracidn del caso,

3. Al disponer el Articulo 18 de la Ley 4a. de 1973, que corresponde a la
Junta Directiva del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria sefialar las
tarifas por los servicios de titulacidn de superficies mayores de 50 hectireas
se viola lo dispuesto en los Arifeulos 203 y 206 de 1a Carta, por cuanto tales
preceptos establecen, en su orden, que los gastos del servicie pfiblico nacio-
nal son de cargo de la Repiiblica; ¥ que "en tiempo de paz no se podri perci-
bir contribucibn o impuesto gue no figure en el presupuesto de rentas, ni
hacer erogacidn del tesoro gue no se halle inclufda en el de gastos".

4, La violacifn del Artfculo 30 por parie del mismo Articulo 18 de la Ley
4a. de 19873, consiste en gue desconoce log derechos adquiridos de agrimenso-
res y abogados titulados, relaclonados con la prestacidn de sus servicios pro-
fasionales a los colonos y cultivadores para solicitar y obtener el reconoci-
miento de sus derechos. Y en cuanto toca con los Artfenlos 31, 39 y 45, afirma
el actor que la norma acusada autoriza la constitucidn de urn monopelio no per-
mitido y veda el libre ejercicio profesional.
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5. L.a violacibn de los Artfculos 16, 17, 26 y 32 de la Constitucibn la de-
riva de lo dispuesto en el literal a) del Arifeulo 32 de la Ley 135 de 1961 que
dispone que es funcién del mencionado Instituto "administrar a nomhbre dal
Estado las tierras baldfas de propiedad nacional, adjudicarlasa o constituir
reservas y adelantar colonizaciones sobre ellas, de acusrdo con las normas
vigentes y con las disposiciones de esta Ley™.

IV - CONCEPTO DEL PROCURADOR GENERAL DE LA NACION

1, El Jefe del Ministerio Plblico en vista No, 110 de 11 de Junio del aiio
en curso, expone a la Corte la siguiente conclusién:

"Por las razones anofadas, con fundamento enlodispuesto en el Artfeunlo 214
de la Constitucibn, este Despacho solicita a la H, Corte que declare exequibles
las disposiciones aceptadas como demandadas, a saber, el Artfculo 32, literal
a}, de la Ley 135 de 1961, en su parte acusada que dice "adjudicarlas o consti-
tuir reservas", y el Articulo 18 de la Ley 4a, de 1973, el cual sustituyd fnte-
gramente a los Arifeulos 42 bisde la Ley 135 de 1961 y 92 de la Ley 1a, de 1968,
por no ser inconstitucionales, ya que, de la manera vista, no violan los pre~
ceptos constitucionales a que alude el demandante ni ninguno otro de la Carta®.

2. Fundameénta su concepto en las siguientes razones:

a) "Ciertamente, el Articulo 203 de la ConstituciSn establece que son de
cargo de la Nacidn los gastos del servicio pfiblico nacional, y el 206, que no
podr{ percibirse contribucidn ¢ impuesto que. no figure en el presupuesto de
rentas; pero lo anterior no quiere decir que los establecimientos piblicos,
los cuales estfn autorizados e institufdos por la Constitucién Nacional {Artfcu-
lo 76-9), una de cuyas caracteristicas es preciszmente la autonomfa patrimo~
nial que implica su capacidad de autofinaneciacibn, de inversién y de gasto de
Bus recursos, no puédan por sf mismos sin infringir lag normaciones congti-~
tucionales a que alude el actor, percibir contribuciones, ni que al hacerlo de-
jen de ser de cargo de la Repiblica los gastos del servicio piblico nacional,

YEl servicio plhlico determina para el Estado la obligacibn de la eroga-

¢lén de su costo, bilen se trate de administracién directa o indirects, y en

oiros casos la de su control en la correcta prestacidn cuando son los parti-
culares los encargados de sustituir la necesidad del servicio. Todo esto sig-
nifica que el Estado © los particulares pueden prestar servicios plblicos;
aungue no debiera ser asf, en la realidad es lo que acontece, Por 1o tanto la
estipulacifn del Articulo 208 de la Constitucifn segin 1a cual los gastos del
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servicio pliblico nacional son de cargo de la Repliblica, no quiere significar que
los particulares no puedan contribuir con sus erogaciones a prestar un servicio
plblicoe, ni tampoco que instituciones administrativas de la Replblica, como son
las entidades descentralizadas, por servicios o territorialmente, no estén en ca=-
pacidad de exigir de los particulares contraprestacién a cambio de un servicio
que en la prictica podrfan prestar agrimensores o abogados no oficiales, perc
que seguramente harfan mfis gravosa la prestacidn del mismo y quizis su costo
para el colono ¢ el cultivador.

b) "Estipula el precepto acusado en comento que el INCORA hari levantar
todos los informativos necesarios para adjudicar baldfos por medio de funcio-
narios de su dependencia, Esta disposicidn no infringe en ninguna forma lo dis-
puesto regpecto de derechos adquiridos por el Artfeulo 30, ni priva tampoco del
elercicio de ninguna industria o actividad licita a los agrimensores, ni mucho
menos significa violacidn del Articulo 39 sino desarrollo suyo ya que por este
aitimo aspecto el Constituyente autoriza al legislador reglamentar el ejercicio
de las profesiones.

"E1 hecho de gue el INCORA disponga,por virtud de la Ley, de funcionarios
dedicados bajo su dependencia a levantar todos los informativos necesarios pa-
ra efectos de la adjudicacién de baldios es ademfés un desarrolio de lo previsto
en el Articulo 32 de la Carta segfin el cual el Estado puede Intervenir por man-
dato de la Ley en el proceso econdmico y obviamente en las actividades profe-
sionales vinculadas & ese proceso, La potestad del INCORA a que se refiers ¢l
Artifculo acusado no gs un monopolio puesto que no priva a los agrimensores que
no estén bajo su dependencia del libre ejercicio de su profesidn, sine que cons-
tituye una funcifn mis asignada por la ley a un establecimiento piblico admi-
nistrativo encargado de prestar y desempefiar uno de los servicios piblicos
fundamentales en el sector primaric de la economia nacional,

"Por {ltimo, este Despacho considera que la disposici6n comentada no vio-
la ningiin derecho adquirido por los agrimensores encargados, con antelacién

‘a su vigencia, de levantar esos informativos. El derecho adquiride comporta

necesariamente la consolidacibn de una situacifn juridica reconocida bajo el
imperio de la ley antigua en una persona determinada y la obligacifén para el
législador o para el administrador de respetar esa situacidn cuando se vaya
a expedir una norma legal o administrativa que modifique la anterior bajo la
cual se adguirld ese derecho; pero mientras no se haya afianzado en forma
concreta y especifica en los agrimensores particulares la facuitad de levantar
los informativos de que trata el precepto acusado no hay violacidn del Artfeu-
lo 30",
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"Otro tanto, y por idénticas razones, mucho méis por cuanfo que el Ar-
tfculo 18 acusado no hace ninguna alusidn expresa al respecto, cabe manifes-
tar respecto de la profesitn de abogados titulades a quienes en ninguna parte
de 1la citada norma se les prohibe ejercer su actividad en lo relativo a la re-
" presentacibn de colonos ¥ cultivadores en defensa de sus intereses ante el
INCORA, puesto que es principio de elemental légica juridica, axiomético,
que todo aquello que no esté prohibido o limitado por la ley se entiende que
estd permitido por ella”,

V' - CONSIDERACIONES:

Primera ‘ f

1, La jurisdiccibn constitucional, tal cemo aparece concebido en el Tftulo
XX de la Carta, Artfculo 214, no comprende la decisibn de lag controversias
entre gobernantes y gobernados, derivadas de posibles perjuicios causados
por los actos o hechos de los primeros. Su ejercicio se limita a definir la

exequibilidad de una norma legal, mediante confrontacidén con el texto supe-

rior, y nada méis, Los efectos del fallo son erga omnes y no inter partss,

2. Por ello, es improcedehte la peticidn final de la demanda,

Segunda

_ 1. La Corte, Sala Plena, por sentencia de 11 de Diciembre de 1964, decla=-
r5 exequible el Artfculo 32, literal a), de la Ley 135 de 1961,

2. En consecuencia, respecto de esta disposicibn y en cuanto a la frase
"adjudicarlos 0 consiituir reservas", se presenta el fenbmeno procesal de la
coss juzggda, v a ello habrd de estarse.

Tercera

1. Desde el inicio, el Ingtituto Colombiano de 1a Reforma Agraria, tiene Ia

- calidad jurfdica de un "establecimiento pfiblico”. El Artfculo 22 de su ley or-

ghnica, dice: "Créase el Instituto Colombiano de 1a Reforma Agraria, como es-

tablecimiento pfiblico, © sea como una entidad dotada de personeria jurfdica,

autonomfa administrativa y patrimonio propio,-E1 Instituto cumplirs las funcio-

nes gue le encomlienda la presente ley, tendré duraclén indefinida y su domi-
cilio serf la ciudad de Bogoti",
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2. En Ia citada sentencia de 11 de Diciermnbre de 1964, la Corte precisa es-
ta calidad vy pone de relieve cbmo el establecimiento plblico "hace parte de la
adminigtracibn y mAs concretamente de la Rama Ejecutiva del Poder™.

3. La Reforma Constitucional de 18968, recoge el acervo doctrinaric, le-
gal v jurisprudencial del caso e integra la estructura de la administracidn na-
cional con ministerios, departamentos administrativos y establecimientos pfi-
blicos; sefiala, como atribucifn propia del Congreso, que ejerce por medio de
ley, la de expedir sus estatutos bisicos. (Artfeulo 76, ordinales 9 y 10).

Cuartia

1. Como lo ha advertido la Corte en fallos anteriores, por medio del "esta~
blecimiento piiblico™ se opera la descentralizacidn funcionsl o por servicio,
unza de las formas mis importantes de la administracidn pliblica moderna, Lo
concibe como la entidad creada por via normativa (ley, ordenanza, acuerdo}, con
personeria jurfdica, autonomfa administrativa y patrimonio independiente, 2
cuyo cargo y resgponsabilidad estd un servicio plblico o una actividad de utili-
dad o interés sociales, atribuidos legalmente al Estado, Y explica el valor de
estas cualidades asi: la personerfa jurfdica significa que tal entidad es un su-
ieto capaz de adquirir derechos y contraer obligaciones, por s mismo; la
autonomia administrativa comporta la facultad o poder para prestar el ser-
vicio o cumplir la actividad directamente, en armonfa con reglatmentos espe-
ciales y con los planes adoptados; el patrimonic independiente, o sea, que no
hace parie de los fondos comunes, pero si es constitufdo con aportes oficia-
les y con bienes pliblicos, corporales e incorporales (V.S, Sala Flena, 11 Sep-
tiembre -1969- G.J, No. 2338 p. 305),

2. El Institutc Colombiano de la Reforma Agraria, como establecimiento
pliblico, adserito al Minisferio de Agricultura, administra, por disposicibn
legal, *a nombre del Estado, las tierras baldfas de propiedad nacional", con
facultad para constitufr reservas y hacer adjudlcaciones, En el desempeiio de
sug tareas gubernamentales tiene todas las preeminencias, derechos y deberes
de los distintos Srganos del poder pliblico, Sus actos, por 1o general, son actos
administrativos,

uinta
1, Cuando el Artfculo 18 de la Ley 4a,de 1973, inciso primero, dispone que

el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria “hard levantar por medio de
funcionarios de su dependencia todos los informes necesarios para la adjudi-
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cacitn de terrenos baldios conforme al procedimienio que sefiale el Decreto
Reglamentario”, le adseribe a éste una tarea administrativa, cuya importan-
cia y convenlencia solo el legislador puede calificar, pero gue en todo caso co-
rresponde normalmente a drganos de la rama ejecutiva del poder. Por ello se
cifie a los textos constitucionales.

2. El desplazamiento de agrimensores y abogados pariiculares en este
evento, no induce a la constitucibn de un monopolio, ul menocscaba el libre
ejercicio profesional,

Lo primero, porque solo se trata de aplicar un prowdimiento ejecutivo .

en beneficio de colonos y cultivadores, con miras al ordenamiento racional del
gervicio, sin que ello se traduzea en una situacidn por la cual determinados in-
dividuos “deban quedar privados del ejercicio de una industria Weita”,

Lo segundo, por cuanio la lbertad de trabajo y de escoger profesidn no es
abgoluta; la misma norroa que la garantiza, autoriza al legislador para regla-
mentaria en beneficio del bien comiln ¢ interéds sogial. Y el hecho de que funcio~
narios oficiales adelanten un procésc informativo para procurar beneficios a la
clase campesina, no entrafia prohibiciéh a ejercer determinadas profesiones.
Adernds, en ninglin texto constitucioral se consagra el derecho del profesional
g ser ogupado siempre v sin digcriminacion,

Por lo dicho, no aparece violacidn de los articulos 31 v 39 de la Counstitu.-
cifn, El 45 consagra el derecho de peticidn, y no se ve edmo puede ser, igual-
mente, infringido; ni el actor lo explica.

Sexta

1. El inciso segundo del Articulo 18 de la Ley 4a. de 1973, dispone el cobro
de los servicios prestados por &l Instifutoenlas adjudicaciones de terrenos bal-
dios de superficie mayor de cincuenta hecifireas ¥ ordena a la Junta Directiva
del mismo, sefialar las tarifas correspondientes.

2. Los hacendistas califican como "contrihuciones” agquellas prestaciones
monetarias o de cosas valorables en dinero que percibe el Estado de los gober-
nantes y gobernados, conforme a la ley. Tienen un carficier obligatorio y se de-
terminan de un modo unilateral ¥ en proporeidn a las necesidades plblicas por
satisfacer, Son generales, cuando se destinan a cubrir aquellos servieios cuyo
costo para los particulares no se puede calcular; son especiales, cuando es po-
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sible este cdleulo, y cubren los gastos que ocasionan determinados servicios
administrativos, Las primeras se denominan impuestos; las segundas tasas,

Las tasas, en consecuencia, son prestaciones especificas que pagan las
peraonas fue promueven o suscitan con sus actos ia actividad de la Adminis~
tracidn, o que aprovechan dicha actividad en su propio beneficio, "La carac-
terizacitn de la tasa exige, en cada caso, una confrontacitn de contraprestacio~
nes para poder cubrirla y graduarla™,

3. El monte de lo percibido por concepto de la tasa o tarifa a que se re-
fiere el inciso sepgundo del Articulo 18 de 1a Ley 4a. de 1973, hace parte del
presupussto del Institute Colombiano de la Reforma Agraria, Y este, a su vez,
integra el presupuesto nacional, tal como lo dispone el parigrafo del Artfcu-
1o 22 de la Ley orginica de la materia:

MARTICULD 22, cviavasessiesreaserirasssrsnrasinsassotierisessanisstasssarssssareansersninranss

"Parigrafo, E1l Presupuesto de los Establecimientos Pliblicos Nacionales
ea parte del Presupuesto General de la Nacidn junto con el Presupuesto Na-
cional, y por 1o tanto, ambos deben ser expedidos por el Congreso!’

4, De otra parte, el mismo estatulo orginico clasifica los ingresos co-
rrientes del Presupuesto de Rentas en iributarios y no tributarios, Los pri-
meros, seghn su fuente, son directos e indirectos; v los segundos compren—
den las tasas, las multas y las rentas contraciuales. (Art. 10,

3. Asf, la ley crea la “"contribucidn especial”, o sea la taga, y prevé que
el Grgano administrativo sefiale su cuantia de acuerdo con el costo del servicio;
Io cual se ajusta a la preceptiva constitucional, tal como la Corte y el Consejo
de Estado lo han declarado en casos semejantes (V. sentencias: Corte, 8. P. ¥
Consejo de Estado: 30 de Marzo de 1566).

8. Con el producto de ests tass, como es obvig, el Estado, a través del
Instituto sufrapga, em parte, los gastos que demanda este servicio pliblico. No
seria logico, y contrariarfa elementales principios de hacienda piiblica, crear
la ohligacidn y no proveer los recursos fiscales indispensables para cumplirla.

7. Por tanto, no existe violacidn de los Artfcules 203 y 206 de la Constitu~
cibn que, en su orden, disponen: los gastos del servicio pliblico nacional son
de cargo de la Replblica; en tiempo de paz no se podri percibir contribucifn



o impuesto que no figure en el presupuesto de rentag, ni hacer erogacidn del
tesoro que no se halle inclufdo en el de gastos.

Séptima

1. Afirma el demandanie que, por razfén de los servicios que el Instituto
Colombianc de .la Reforma Agraria prestard, excluyendo a agrimensores y
abogados ttulados, de conformidad con el inciso primero del Artfculo 18 de
la Ley 4a. de 1973, se desconocen "los derechos adguiridos™ de tales profe-
sionales, y por ende, se gquebranta el Articulo 30 de la Carta,

2. La norma constitucional se refiere, entre oiros, a los constitufdos
“con arreglo a las leyes clviles", es decir, a los que "determinan especial-
mente log derechos de los particulares, por razén del estado de las personas,
de sus bienes, obligaciones, contratos y acciones civilea™, como lo prevé el
Articulo 12 del respectivo Cédigo,

Miz el ejercicio normal o exeepcionsl de la funcidn legislativa del poder

. pliblico genera igualmente, otra clase de leyes, las denominadas "administra-

tivag", que definen la sifuacibn 0 situaciones de los gobernados frente al Estada,

Y al paso que en las primeras, las "civiles", se respeta la autonomia de la vo-

luntad, en las segundas, realmente &sta noexiste, En el primer c¢aso ~como 1o ha

advertido el Consejo de Estade y es lo cierto- hay equilibric de derechos y

poderes; en el segundo, hay subordinacibn de un sujeto de derecho a otro. Es un

. fanbmeno semejante al qie se deduce de la comparacidn entre el derecho Priva-

do y el dereche PGblico: el primero se aplica, de modo preferente, por con-
clerto; el segundo, igualmente, por imperig.

Mas la ley "admfinistrativa” también defa a salvo las situaciones jurfdicas
gurgidas al amparo de la legisiacidén anterior. Esta ha sido Ia doctrina de Ia
Corte a través de innumerables fallos de amplia difusién, come los de doce de
noviembre y 24 de febrero de 1955, (GJ. 18, 45y 79); y si la ley desconoce o
vulnera esas situaciones jurfdicas subjetivas, surge para sl Estado el deber
de reparar o compensar el dafio que se desprenda de su aplicacibn. Este caso
es la excepcidn; la regla es que las nuevas relaciones que prevé la ley no mengg-
cahban las situaciones juridicas subjetivas.

La situacidn jurfdica individual o subjetiva es creada necesariamente por

un geto o hecho subjetivo individual, con fundamento en una situacitn jurfdics
" general u objetiva, dentro de las condiciones previstas en esta.
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Y tal hecho o acto no existe en el cago del ircise primero del Artfeulo 18
de la Ley 4a, de 1973; apenas sf, una mera expectativa, que la ley puede cerce-
nar por motivos de uwiilidad piblica o interés soclal, que privan sobre Ia utili-
dad © interés particulares conforme al mandato del mismo Articulo 30 cons-
titucional,

De lo expuesto se deduce, gue contra lo que sostiene el actor, no se con-
fipura el derecho adguirido o situacidn jurfdica subietiva, ¥y por lo mismo, el
cargo de inexequibilidad es infundado. (V, sentencia Corte, 5.P., de junio 14
de 1969~ G.J, No, 2338).

VI - CONCLUSION

1. Esta no es otra que la de la exequibilidad del Articulo 18 de 1a Ley 4a,
de 1973, disposicién gque no viola los preceptos constitucionales indicados por
€l actor, ni otro alguno. '

2, Regpecto de la parte del Articulo 32 de la Ley 135 de 1961, literal a),
se debe estar a 16 resuelto en sentencia de la Corfe, Sala Plena, de 11 de Di-
clembre de 1964,

VD -FALLO
Con fundamento en las anteriores consideraciones, la Corte Suprema de
Justicia, Sala Plena, previo estudio de la Sala Constitucional, oido el Procura-

dor General de la Nacibn, en ejercicio de la competencia que le otorga el Ar-
tfeulo 214 de )2 Constitueidn,

RESUELVE:

12 - Estése a lo decidido en sentencia de la Corte, Sala Plena, de 11 de
Diciembre de 1984, por medio de la cual declard exequible el literal a) del Ar-
ticulo 32 de 1a Ley 135 de 1961,

22 - Es exequible el Artfculo 18 de 1z Ley 4z. de 1973, que sustituyd a
los Arifculos 42 bis de la Ley 135 de 1961 y 92 de ia Ley la. de 1968,

Comunfquese a quien corresponda,

GUILLERMO GONZALEZ CHARRY
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SEGUNDA PARTE
FALLOS DEL CONSEJO DE ESTADO
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CONSEJO DE ESTADO

DEROGATORIA DEL ARTICULO 33 DE LA LEY 100 DE 1944

Fallo de Julio 9 de 1966
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Desde el comienzo de sus labores, el INCORA en-
tendid -y asf actuaba en consonancla~- que lo dispues-
to en el Artficulo 33 de 1a Ley 100 de 1944 fue deroga~
do claramente {(aunque en forma thcite) por 18sdispo-
giciopes contenidas en los Arifculos 22 y siguientes
de la Ley 135 de 1961 sobre Reforma Social Agraria.

A continuacibn se inserta parte del fallo del Consejo
de Estado proferido el 9 de Julio de 1966, en el cual
gienta su criferio jurisprudencial acerca de la dero-
gatoria del Artfculo 33 de la Ley 100 de 1944 y, con-
sacuencialmente, sefiala que la competencia en ma-
teria de declaratoria de extincifn del derecho de
propledad privada sobre fundos rurales radios ex-
clusivamente en el INCORA, conforme lo venia en-
tendiendo esta Instituto, (El Compilador).

182"



i

" CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION SEGUNDA
Bogotd, DLE,, Julio 9 de mil novecientos sesenta y seis

Consejerc Ponente: Dr. CROTATAS LONDORO

(-l-oln--:.-v--t-..c --u---u-.uoo------—l.-onuco---u-cc-----o-n--------tt--4-04'-0t'cou-trc’nnuwsc)

Apelado el fallo por la sociedad actora, se recibieron ios autos en la H,
Corte Suprema de Justicia el dfa 24 de Febrero de 1965, y por auto de diez y
sels de Marzo del mismo afio, se corrid traslado al seflor Agente del Ministe~
ric Plblico por el término de cinco dfas, 1o que se fundament6 en el Artfculo
756 del C.J. Luégo, por auto de fecha treinta del mismo mes, se dispuso la fi-
jacibn del negocio en lista por cinco dfas, lo que se decidid haciendo referen-
cia al Articulo 755 del C. J. Dentrode dickho término, el sefior Procurador Dele-
gado en locivil, en su alegato de conclusidn, propusec, en primer lugar, la
nulidad de lo actuado en segunda instancia, por haberse adelantado con fun-
damento en normas no aplicables al caso, pues para el efecto regian las dis-
posiciones de los Artfculos 502, en armonfa con el 504 del C. J. Este punto
lo sustentd el sefior Agente del Ministerio Pliblico en los siguientes t&rminos:

"La Ley 100 de 1944, gue consaprd una accibn sui generis para obtener
la declaracidn judicial de explotacién econdmica de predios rurales en los
términos de la Ley 200 de 1936, dispuso que tal accibn se surtiera ante el
Tribunal Superior del Distrito Judicial respectivo y que se tramifara de
acuerdo con las normas del Libro 22, Titulo XXVIH, Capftulo I del Céodigo
de Procedimiento Civil,

"Como apoyo en tales digposiciones se inicid y se tramitd el negocio de la
referen_cia hasta culminar en la providencia motivo del recurso de apelacifn,

"A la segunda instancia correspondfa el trdmite previsto en el Artfculo
502 del C6digo Judicial por disponerlo asf el Articulo 504 del mismo estatuto.
Pero, por equivocacidn, se ordend la aplicacibn del procedimiento contenido
en el Libro 22, Tftuio XVill, Capfiulo Il, Pardgrafo 22 del Cbdigo Judicial,
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“"Creemos que lo aniterior ha generado una nulidad de tipo constituciona]
al aplicarse normas procedimentales que legalmente no corresponden. Y en
consecuencia, la Procuradurf{a solicita, respetuosamente, que se adopte la
medida legal apropiada para corregir la actuzcibn',

A continuacidn, ¢l sefior Procurador Delegado expuso su criterio achre la
aplicacifn del Artfculo 33 de la Ley 100 de 1944, para concluir que esta norma
se encuentra ticitamente derogada por las disposiciones de 1a Ley 135 de 1961,
especialmente por log Artfeulos 22 y siguientes, que establecen y desarrollan
el procedimiento administrativo para la declaratoria de extincidn del dominio
privado ¥ lufgo conssgran el recurso de revisibn anle la Corte Suprema de Jus-
ticia. Concluye as{ su concepto:

“No puede, puds, pensarse que en la investigacidn y decisién sobre si una
propiedad se halla expletads econbmicamente en los términos de la Ley 200 de
1936 y cumpliendo la funcién social que exige la Congtitucibn, coexisten dos
procedimientos paralelos: uno, el Artfculo 33 de la Ley 100 de 1944 mediante
-el cual no golamente se eludirfa la obligacitn gue al propietario impone el Ar-
tfeulo 22 de la Ley 135 de 1961, sino gue le permite demostrar la explotacibn
con pruebas que esta (ltima Ley ha proscrito; y el otro, consagrado en.los Ar-
tlculos 22 y siguientes de la ley sobre Reforma Agraria en el cual estarfa des-
ventajosamente colocado,

"Si bien el Legislador de 1961, no le dijo expresamente, esa accibn y su
procedimianto ante los Tribunales Superiores son claramente incompatibles
con los ordenamientos gue sobre la materia trae la Ley posterior. Y en con~
secuencia, debe considerarse derogado ticitamente el Artfculo 33 de la Ley
100 de 1944 ¢ incompetentes los Tribunales Superiores de Distrito Judicial

para tramitar la accibn alll consagrada.

"Por todo lo anterior, esta Procuradurfa solicita a 1z H. Sala de la Corte
que declare la incompetencia de los Tribunales Superiores de Distrito Judicial
para conocer de la primera instancia y de la Sala de Negocios Generales de la
misma Corte para conocer de la segunda instancia de estos juicios especiales".

Pide, finalmente, en subsidic, se confirme la sentencie del Tribunal,

En memorial presentado anie la H. Corte, el sefior apoderado de la socie-
dad demandante pidiS la apertura a prueba del negecio, con base en lo dispues~
to por el ordinal 32 del Artfeulo 505 del C.J. Tal memorial fue recibido en la
Secretarfa respectiva el dia diez y nueve de abril de mil novecientos sesenta
y sels. - :
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Al entrar en vigencia la reforma judicial, especialmente las normas del
Decreto Ley 528 de 1964, sobre competencia del Consejo de Estado y supre-
sidn de la Sala de Negocios Generales de la Corte Suprema de Justicia, el nego-
cio se remitid al Consejo. En este estado se procede a decidir.

CONSIDERACIONES DE LA SALA

En primer término, debe procederse a considerar lo relativo a la nulidad
constitucional propuesta por el sefior Procurador Delegado en lo Civil.

Aparece en los autos, que el sefior Magistrado sustanciador de la Sala de
Negocios Generales al iniciar la tramitacidn de la segunda instancia, basd sus
medidas de traslado al seflor Agente del Ministeric Pliblico y de fijacidn en
lista, en los Artfeulos 756 y 755 del C. J, El Procurador Delegado sostiene
que el procedimiento legal para la segunda instancia es el sefialado en el Ar-
tfeulo 502 en armonfa con el 504 del mismo Cédigo, Y en esto tiene razdn, por
cuanto se trata de un juicio especial, sometido a lps trimitfes del Titulo XVIII,
Capitulo I del C.J. por mandato expreso del Artfculo 33 de la Ley 100 de 1944.
Pero ocurre gue hasta lo adelantado, el trimite es igual al previsto en los
Articulos del C.J, ditimamente indicados, por lo cual la cita entre paréntesis
de las disposciones distintas, al no alterar el procedimiento, no producen la
nulidad, Es simplemente una equivocacidn de citas.

Perc debe anotarse que, frente a las conclusiones de fondo de este fallo,
ya este punto aparece superfluo. Como lo es fambién el relativo a la resolu-
cibn sobre la solicitud de apertura a prueba en la segunda instancia, hecho por
el seflor apoderado de la sociedad actora, pues esto resulta accesorio frente a
la definicién fundamental de que trata més adelante,

Visto lo anterior, se pasa a los aspectos prineipales del juicio,

El gefior Procurador Delegado en lo Civil ha expresado que la disposicidn
del Articulo 33 de la Ley 100 de 1944 que establece la accidn especial de de-
claratoria de explotacidn econdmica de un predio rural pars los efectos del
Artfculo 62 de la Ley 200 de 1936, fue ticitamente derogada por el Articulo 2
de la Ley 135 de 1961. Ya al respecto se transcribieron las consideraciones
finales de este concepto, y antes de examinar la sentencia apelada y sus funda-~
mentos, conviene definir este punto nuevo, que toca con la base misma de la
accidn, '
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El Articulo 33 de la Ley 100 de 1944 que establecid una accifn especial en
favor de los titulares del dominio scbre predios rurales encaminada a cbte-
ner la declaracién judicial de haherse resalizado la explotacién econdmica de
tales predios, para los efectos de la Ley 200 de 1936 y, como consecuencia de
tal declaracibn, liberarlos de la accidn extintiva consagrada en el Artfeulo 62
de dicha Ley, por el término de diez afios, Determiné ademéfs la norma, que la
declaracién serfa removable cada diez afios. Por otra parte, sometit la tra-
mitacién de esta accibn especial a lo establecido en el Libro 22, Tftulo XVHI,
Capftulo I del Cidige de Procedimiento Civil,

Cuando esta Ley se expidid, se encontraba en vigencia el mandato de los
Artfculos 62 y 82 de 1a Ley 200 de 1936, El primero de elios establece en favor
de la Nacibn 1a extincién del dominio o propiedad sobre los predios rurales en
los cuales no se ejerza la posesitn econbmica de que trata el Artfeulo 12 de
la misma ley durante diez afios, y el segundo consagra el procedimiento ad-
ministrativo por el cual el Gobierno, sinsujecibéna control contencioso adminis~
trative posterior, puede declarar extinguide el dominio sobre los predios rura=
les, y crea la acoibn de revisidn, ante los jueces mediante juicio ordinaric
instaurado dentro de los seis meses siguientes a la ejecutoria de la resolucién
administrativa que declara la extineibn.

El sistema para la declaratoria administrativa de extincidn del dominio
¥ la competencia y el procedimiento para la revisién de la providencia respec-
tiva por la justicia ordinaria, rigieron costantemente con la accién especial
consagrada en el Artfculo 33 de la Ley 100 de 1944, a partir de 1a vigencia de
esta norma, y 1a Gltima era una medida preventiva de la primera,

La Ley 135 de 1961, vigente desde el 13 de Diciembre de ese aiio, consa-
grd en sus Articulos 22 y signientes un completo cuerpo de normas sobre la
declaracién que los propietarios de fundos rurales deben hacer al Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, acompafiada de diversos elementos proba-
torios, con base en la cual y en otros medios de Informacidn, el Instituto estu-
dia lo relativo a la explotacién econdmica de tales fundos. Es esta una obliga-
¢ién que se inicla de manera expresa por la Ley respecto de los predios rura-

les con extensidn superior a dos mil hectireas y que luégo permite extender~

ge a los de extensién menor, de acuerdocon la reglamentacifn que para el efec-
to expida el INCORA, y se encamina a que los propietarios demuestren el
estado de explotacifn en que tienen sus tlerras, ademfs de otros aspectos de
interés para el instituto, como la extensidn, la situacidn, etc, y a que &ste ob~
tenga directamente de los propietarios esas informaciones, que puede utili-
zar no solo en lo relativo a la declaraforia de extincién del dominio sobre
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las tierras sino en otros campos del cumplimiento de los objetivos que la Ley
135 le asigna. Por mandato del Artlculo 22 de €sta, corresponde al Instituto,
entre sus funciopes, la declaratoria administrativa de extincidndel dominio pri-
vado de los predios rurales de que trata el Articule 62 de 1a Ley 200 de 1936,

El Artleulo 23 de la Ley 135 reltera Ia accibn de revisibn ante la Corte
Suprema de Justicia de las providencias administrativas que dicte el INCORA
sobre extincifin del dominio, y el Articulo 24 estahlece las prucbas iddneas para
que ¢l propietario demuestre, tanto dentro delproceso administrativo como den-
tro del judicial de revisidn, la explotacidn econdmica de sus predios rurales.

Ya se dijo que la disposicién de 1a Ley 100 de 1944, en su Articulo 33, co-
existid con la del Artfculo 82 de la Ley 200 de 1936, Pero cuando 1a Ley 135
de 1961 introdujo cambios muy importantes en las normas de este Articulo,
aungue no las subrogd totalments, pues a ellas hace referencia el Artfeulo 22,
no menciond en parte alguna }2 accidn especial del Artfoulo 33 de la Ley 100, ¥
mandd en c¢ambio 2 los propietarios de fundos rurales presentar al INCORA
informes y prusbas para establecer principalmente la explotacifn econdmica
de las tierras,pruebas e informaciones que, complementadas con 1as que el Insti-
tuto obtenga por otras fuentes que la disposicidn cita, pueden evitar la decla-
ratoria de extincidn del domirio si ellas demuestran la explotacidn econdmica,
o dan base a ella si no la establecen, y la demostracidn puede lograrse dentro
del proceso administrativo ante el INCORA o en el juicio de revisién de 1a pro-
videncia correspondiente. Hay, pues, la posibilidag de gue, en desarrollo de lo
dispuesto por el Artifculo 22 de la Ley 135, el propietario neutralice con su acti-
vidad probatoria ante el INCORA 1a perspectiva de una declaratoria de extincibn
de su dominia.

Ahora blen: A partir del 12 de Agosto de 1985, por mandato del literal e}
del Artfeulo 30 del Decreto Ley 5228 de 1964, pasaron a ser de competencia del
Consejo de Estado "las controversias relacionadas con la declaracibn adminis-
trativa de extincidn del dominio o propiedad”. En ninguna norma se le da com-~
petencia para comocer, en segunda o en finica instancia de las acciones de que
trata 1a Ley 100 de 1944 en su Articulo 33. La competiencia fijada en la dispo-
sicitn del Decreto 528, supone la existencia previa de Ia providencia administra-
tiva sobre extincién del dominio, respecto de la cuul se traba la controversia
en juicio contencioso adminisirativo, Por otra parte, la Sala de Negocios Ge-
nerales de la Corte Buprema de Justicia fue abolida per el mismo Decrets Ley,
y a ninguna de lag ofrss Salas se le sefald competencia que pudiera dar base
al conocimiento en seguw 4 instanecia de las citadas acciones del Articulo 33 de
ta Ley 160 de 1944, Lo gie lleva a conclufr que =i no se asignaron tales accio~
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nes a ninglin juez ni tribunal es porque se considerd que la disposicifn eataba
tacitamente derogada por los mandatos de la Ley 185 de 1961, que en materia
de extincibn del dominic privado sobre fundos rurales consagraron un com-

pleto cuerpo de normas que puede evitar, con iguales garantfas para los pro-

pletarios, la duplicidad de acciones que regfa aotes de tal Ley. Las demos-
traciones que &gtos podian hacer ante log Tribunales para demostrar la ex-
plotacién econbmica de sus fundos rurales y evitar la declaratoriz adminis~
frativa de extincién del dominfo, pueden hacerlas ahora ante el Ingtituto Co-
lombiano de 1a, Reforma Agraria con el mismo resultado, al través de las
informaciones y pruebas que deben presentarse ante el Instituto, como pueden
demostrar tambi&n ial explotacidn ante el Consejo de Estado dentro del julcio
contencioso adminisirativo sobre la providencia del Instituto gue declara la
extineidn, Concluir que 1a accidn del Arifeulo 33 de la Ley 100 de 1844 existe
hoy, es legar a triplicar log caminos qﬁe conducen a un mismo objetivo,
cuendo la ley posierior reglamentd completamente la materia, y concluir que
hay una aceidn legal sin jueces que conozecan de ella,

Por canslgvﬁenﬁe, debe aceptarse que en materia de extincidn del dominio

‘privado sobre los fundos rurales, por inexplotacidn econdmics, no existen més

acciones que las previgtas en los Artfeulos 22 y siguientes de la Ley 135 de
1961, ¥ gue la disposicién del Artfoule 33 de la Ley 100 de 1244 se encuentra
derogada tdcitsments por la primera. ‘

Establecido esto, no es necesario examinar las argumentaciones gue leva~
ron al Tribunal Superior del Distrite Judicial de Santa Marta a negar la decla~
racién solicitada, y cabe solo deciarar que hay carencia de accidn en el pre-~
asente iulclo, pues ellas fue incoada dentro de la vigencia de la Ley 135 de 1961.

Por lo expuesto, el Cox_:sajo de Estado, Sala de lo Contencioso Administra-
tivo, Seccibn Segunda, administrando justicia en nombre de laz Repiblica de
Colombia y por autoridad de la ley,

FALLA:

La Sociedad actora carece de accifn para formular las peticiones de Ja
demanda,

Cépiesge, notiffquese, comuniquese al Instituto Coiumbiano de 1a Reforma

Agraria y devublvanse los auvtos al Tribunal de origen para su archivo,
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(Fdos,) ARTURO TAPIAS PILONIETA, CROTATAS LONDONO, RICARDO BO-
NILLA GUTIERREZ. JOSE URBANO MUNERA. MARCO A, MARTINEZ B,, Se-
cretario”,
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CONSEJOQ DE ESTADO
Fallo de Septiembre 22 de 1967

Sobre milidad de varias disposiciones de los Decretos
Reglamentarios nlimeros 1489 de 1962 y 1504 de 1962
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"CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
CONSEJERO PONENTE DR. ENRIQUE ACERQO PIMENTEL
Bogotd, DE., Septiembre veintidds de mil novecientos sesenta y siete.

En ejercicio de la accidn piblica a que se refiere el Artfculo 66 del Cédi-
go Contencioso Administrativo, acude el doctor RODRIGO NOGUERA LABOR-
DE, con poder de la Sociedad de Agricultores de Colombia, en procura de gue
se declare 1a nulidad de varias disposiciones reglamentarias que individualiza
en la demanda, por contrariar la Ley reglamentada, que lo es la # 135 de 1961
"sobre reforma social agraria" y por gquebrantar, algunas de ellas, la Ley
167 de 1941, ademés y también preceptos de la Constitucidén Nacional,

Este negocio entrd para fallo al Despacho del ponente el 12 de Marzo del
presente afio de 1967,

Los fundamentos de la accidn se encuentran en los siguientes hechos:

1) El1 Congreso Nacional expidid la Ley 135 de 1961 "sobre reforma social
agraria' que entrd en vigencia el 13 de Diciembre de ese afio.

2) El Gobierno, con invocacidn del ordinal 3% del Artfculo 120 de la Carta y
del Articulo 1<, nutneral 62, segunda parte de la misma Ley 135, expidid los
Decretos 1489 de 1962 y 1904 del mismo afio, reglamentario el primero de
la citada Ley y, el segundo, ademdés, de las Leyes 20 de 1959 y 83 de 1935,
decretos que entraron en vigencia desde la fecha de sus respectivas expe-
dicicnes.

3} Las disposiciones cuya nulidad se pide, hacen parte de tales decretos
PARA RESOLVER, LA SALA CONSIDERA:
El libelo, siguiendo un orden que facilita grandemente su estudio, sistema-

tiza los conceptos por los cuales acusa como violadoras de normas superiores
a las disposiciones cuya nulidad impetra. Ese mismo orden serf seguido en es-
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te fallo v asi, sepai‘adamen‘ee se examinarin los cargos que se hacen a cada
- dispogicibn, las opiniones del seflor Fiscal al respecto y las del opositor.

Cabe advertir que por impedimento de los sefiores Fiscales del Consejo
que entonces llevaban la voz del Ministerio Piiblico, fue designado por el Go-
biernoc como Fiscal ad-hoc el doctor MANUEL A, DANGOND DAZA, autor de
Ig vista de fonde en esta controversia,.

PRIMERO,- ARTICULG 12, PARAGRAFO, DEL DECRETO 1489 de 1962,
Su texto es el sigulente:

"El Instituto gozarf de las mismas facultades previstas en este Artfculo para la
adquisieidn de tierras que se estimen por &l como complementarias 0 necesa-~
rias para hacer mifs viable, racional o econdmico un proyecto de parcelacibn
voluntaria, sujeto a las prescripciones del Artfculo 86 de la Ley que se regla~
menta y en tal caso, podri ensjenarlas al respectivo empresario de la parce-
lacién voluntaria o celebrar con &1 los acuerdos o contratos pertinentes, in-
clusive el de Sociedad, para asegurar de todas maneras la utilizacién de di-
chas tierras en las finalidades. y dentro de las condiciones del citado Artfculo
86",

Dfcese de &1 que gquebranta en forma directa porque los adiciona, los Ar-
tfculos 22, 32, 72, literal a), 54 y 86 de la Ley 135 de 1961, porque conforme al
Artfculo 22 de esa Ley el Instituto tendrf a su cargo las funciones que le confie~
re el Artfculo 32 que las enumera minuciosamente y dentro de las cuales no
se prevé las que menciona este parfgrafo y que coloca al Instituto al servicio
de las particulares en las operaciones financieras de estos relacionadas con la
parcelacidn de tierras. '

De otra parte el Artfculo 72 de la Ley, literal.a),declara que los fondos o

' bienes administrados por el Instituto no podrdn recibir una destinacibén distin-

ta de 1a del cumplimiento de las funciones sefialadas a dicho organismo. De con-
siguiente, cuando la disposicién cuya nulidad se pide autoriza al Instituto para
adquirir tierras con un objetivo no previsto por el Articulo 32 de 1a Ley, viola
- igualmente esta disposicidn legal, '

Tampoco el Articulo 54 de la Ley prevé lo que reza el Parfigrafo acusado;

aquel sefiala los flnes para los cualeg puede el Instituto adquirir tierras de
prapiedad privada.
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Finalmente, sl Articulo 86 de la Ley, gue esa el inlco que forma el Capitu-
lo XV de ella sobre parcelaciones voluntarfas, tampoco contempla que para
aquellos fines pueda el Imstituto cumplir las funciones gue le atribuye el Pa-
rigrafo reglamentario, siendo esta norma especial y concreta para el caso de ‘
lag parcelaciones voluntarias; asf ella resulta igualmente quebrantada.

El Pardgrafo es, pues, una disposi(_:ién nueva adicional a lag pertinentes
de la Ley ¥ por lo tanto nula.

La opinidn fiscal se encaming a conceder razbn al demandante porgue
estima gue de la atenta lectura de los Artfeulos 22, 32, 72, literal a), 54 y 86
de la Ley 135 de 1961 se advierte c6mo la facultad que el Parfgrafo concede
al Instituto no esth inclufda dentro de aquellas que le sefiala la norma regla-
mentaria. Y por otra parte, no se le podri dar a los fondog administrados por
esa entidad destinacifn distinta de Ia prevista en la Ley

El opositor aceptado, gue lo fue el doctor SIMON CARREJO, no se refle-
re a su alegato a este cargo.

Para la sala es evidente que con el ordenamiento coatenido en el Para-
grafo acusado, el Decreto Reglamentario desbordd la potestad constitucional
al adicionar en su letra lo dispuesto por la Ley reglamentada. Sibese que el
Ejecutivo extralimita la facultad reglamentaria cuando excede a la letra y al
espiritu de la norma legal. Sohre ello es abundante la doctrina de esta Cor-
poracién, Del cotejo de las disposiciones en cita fluyen varias conclusiones,
a saber: el parigrafo demandado es precepto nuevo que adiciona la materia
reglamentada, porque deniro de las facultades de la Ley no estf inclufda la de
dar a los fondos que el Instituto administra destlnacidn distints a la aldf pre-
vista, como eg la de adquirir tierras con un objetive no contemplado en Ia nor-
ma. La facultad de disposicién contenida en el Pardgrafo, no estd inclufda den-
tro de agquellas que al Instituto le sefiala la Ley reglamentada. Prospera pues,
el cargo.

SEGUNDO.= INCISO ULTIMO DEL ARTICULQ 22 del DECRETQ 1489 de 1962,

pero solo en cuanto dice "y en general, 1a de apreciar las posibi-
lidades de aplicacibn de las prioridades a que se refieren los Artfculos 55y
57 de la ley que se reglamenta, son de naturaleza interna de la administra-
¢ién del Instituto y facultad discrecional del mismo".

Se acusa este inciso de guebrantar los Artfculos 54, 55, 57 ¥ 58 de la Ley
reglameniada y se explica el cargo diciendo que en las explicaciones el texto
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de losg decretos reglamentarios dadas por el Ministerio de Agricultura se aco-
ge como definicibn de lo que es facultad discrecional la del profesor WALINE
que dice: "Hay poder o competencia discrecional cuando, en presencia de
circunstanciags de hecho determinadas, la auvtoridad administrativa es libre de
tomar esta u oira decisifn, tiene la escogencia enire estas devisiones; dicho
de otra maners, cuando su conducta no le estd dictada de antemano por el de-
- recho™. Y no es clerto que el Instituto tenga facultad discrecional para deter-
minar las prioridades de los Artfculos 55 ¥y 57 de la Ley, como dice el Decre-
to, porgue estas disposiciones, ademéis de las contenidas en los Artfeulos 54 ¥
58 de la Ley, confieren a dicho organismo facultades regladas, como quiera

que dictan la conducta que debe seguir de antemano, sin que le sea permitido ‘

observar otra,

En efecto: El Artfculo 54 de la Ley sefiala primeramente los fines para
los cuales puede el Instituto adquirir tierras de propiedad privada. En con-
secuencia, una adquisicibéa que no fuera para cumplir los obietivos de 1z Ley,
serfa contraria a ella. ‘

De otro lado, segln el Artfoulo 57 de la migma, "en tratindose de adqui-
rir tierras de propiedad privada, el Instituto se ajustari, ademdés, a las si-
guientes reglas: la,) Dard prioridad a aquellas zonas donde sean notoriag la
concentracibn de la propiedad territorial o la desocupacifn total o parcial de
una numerosa poblacidn campesina..... 2a,) No adquirird sino tierras que sean
adecuadas para labores sgricolas o de ganaderia en peguefia escala",

Asf, pues, el Instituto ni siguiera puede determinar las zonas donde las
adquisiciones deban realizarse, porque esa facultad es reglada.

Aun determinada una zoas especial, itampoeo tiene el Instituto facultad
discrecional para adquirir cualguier clase de predios. Al respecto el Articulo
55 de la Ley sientz el siguiente orden de preferencia: 15) Se acudirs a las
tlerras baldfas ficllmente accesibles a los campesinos de la regidn respec-
tiva. y que refinan ademfs todas las condiciones hecesarias para establecer
en ellag colonizaciones segln 10 establecido por los Articulos 43 y s, Si
no lag hublere o si habiéndolas no reunieren las condiciones requeridas, enton-
ces, 2% Acudirf a las "Herras incultas no cobijadas por las reglas sobre
extincién del dominio”, 8i faltaren estas o fueren insuficientes para los fines
propuestos, 32) Echarf mano de las tierras inadecuadamente explotadas v st

todavfa necesitare més, 42) “A los predios que en su extensién total oparte -

importante de 13 misma se exploten por medio de arrendatarios o de aparceros,
cuando en este fltimo caso, el propletario no ejerza la direccidn de la explo-
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tacifn ¥ no tenga a su cargo conforme al contrato de aparcerfa, parte de los
gastos u operaciones de aquella”, exceptuando los fundos de propiedad de me-
nores o0 incapaces.

El sefior Fiscal dice al respecto que la facultad que para adquirir tierra de
propiedad privada con destino a fines determinados otorgala Ley al Instituto, es
reglada, a tiempo que esa misma facultad se hace discrecional en la disposicidn
gue se acusa y por consiguiente aparece contraria 2 los ordenamientos citados
de la Ley 135. ' '

La parte opositoria no expresd opinida alguna sobre el particular,

Encuentra la Sala que el sefor Fisecal acierta cuando afirma que la facul-
tad que tiene el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria para la adguisi-
cibn de fundos privados es una facuitad reglada que en el texto de la norma que
se impugna vuélvese discrecional,

La misma Ley se encamind a circunseribir las facuitades que dio a 1a enti-
dad sefialindole los lugares en donde las adguisiciones pueden hacerse, el or-
dea de ellas y los casos en que puede expropiar los adecudamente explotados,

Por otra parte la Ley observa un orden 16gico que parece consultar la rea-
lidad, en primer lugar y la propia conveniencia en el desarrollo de 1a tarea del
Instituto frente a los intereses particulares, los fines llamados & alcanzar por
este, la ubicacibn donde puede adquirir fundos de propiedad privada por el cami-
no de negociaciones dirsctas o porelde expropiacidn, el orden en que debe ad-
quirirlas y el seflalamiento de los casos en qu2 puede expropiar aquellos ade-
cuadamente explotados. Siendo esto as{ no podri concederse al Instituto la fa-
cultad discrecional para determinar las prioridades consagradas en los ya ci-
tados articulos de la Ley mencionada. Prospera, pues, este cargo.

TERCERQ.- ARTICULO 5= INCISO 32 DEL DECRETO 1489 de 1962, pero solo
en cuanto dice:

"Las extensiones cubiertas de hosques naturales se calificaridn como incul-
taz aunque para et solo efectode la extineidn del dominico estén amparadas con el
carficter de reservas permisibles por el Artfculo 12 de la Ley 200 de 1836 o
como explotadas, segln el numeral 42 del Artfcule 24 de la Ley 135 de 1861",

Se predica de este inciso que viola el Articulo 12 numeral 62 de la Ley re-
glamentada al no distinguir entre bosgues naturales explotados en forma orga-
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nizada y bosgues naturales que no son cbieto de ninguna explotacibn, porgue
el numeral digspone gue unos de los objetos o fines de la Ley es Masegurar la
conservacifn, defensa, mejoramienito y adecuada utilizacién de los recursos na-
turaleg”. Y unos de tales recursos lo constituyen los bosques naturales por lo
cuzl ias leyes han previsto gue solo en casos especiales y dentro de ciertas con=-
diciones puedan explotarse. N

La demanda de quien tiene una propiedad o una extensifn de ella cublerta
de bosques naturales no cobijada por las excepciones establecidas por ese mis-
mo inciso 22 del Artfeulo 52 del Decreto, tiene forzosamente que destruirio,
aungue lo estf explotando convenientemente y en forma organizada, sino
guiere verse en el caso de que se le considere esa parte de su propiedad o toda
ella como inculta y -se le pague, consecuencialmente, en evento de una expro-
placiébn, a mencsprecio. El texto legal que considera violado el actor reza lo
siguiente:

ARTICULC 12,- "Inspirada en el principio del bien comiin y en la necesidad

‘de extender a sectores cada vez mis numerosos de la pobla-
cibn rural colombiana el ejercicio del derecho natural a la propiedad, armo-
nizndolo en su conservacifa y uso con el 1nberés gocial, esta Ley tiene por
objeto:

L
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"Sexto,- Asegurar la conservacibna, defensa, mejoramiento y adecuada atili-
zacifn de los recursos naturales'.

El Fiscal sobre este cargo conceptia que el razonamiento de la demanda
podris tomarse como concluyente si las prescripceiones del inciso 32 censurado
por &1, se debieran exclusivamente a la iniciativa presidencial, al ejercer la
potestad reglamentaria, Pero ello no es asf. El inciso en referencia, a conti-
nuacidn .e la parte transerita, agrega:

",... salvo las extensiones necesarias para la conservacibn de las aguas
v el servicio del predio (para comhbustible u otros usos, atendido el tipo de ex-
plotacidn), las cuales tendrfin la misma calificacidn dada a la porcidn que se
repute complementada por ellas, esto es, como incultas, adecuada © inadecua-
damente explotadas, segfin el caso",

Y asf completos los términos de la- disposicidn acusada, ellos no discrepan
¥ &i coinciden con los del Artfculo 56 de la Ley 135.
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Debe la Sala dar acogimiento a esta opinidn Fiscal porgue no es en reali-:
dad el caso de que haya habido extralimitacifn de la potesind reglamentaria al
disponer 1o que el inciso 32 dice. Complementado este inciso con la disposicifn
acusade puede apreciarse la colncidencia con el Articuio 56 de la Ley que
manda:

*

"Se tendrdn como tierras incultas para los efectos del ording} primero del
Artfculo anterior, las que pudiendo ser econdmicamente explotadas, visible-
mente no ge hallen hajo una explotacién agrfcola o ganadera organizada. No se
tomarfin en cuenta para este efecto las cublertas de hosques naturales nece-
sarios para la congervaci6nde las aguas y el serviciodel predio y 1as de bosques
artificiales de especies maderables".

Asf se ve cdmo la parte del inciso 32 cuya nulidad se pide no contiene
restriccldn o limitacidn de ia Ley,

La parte opositora sostiene que el inciso 3£ contiene el critéric legal del
Artfeulo 56 de la Ley, o sed, que los bosfjues naturales no necesarios para la
conservacidn de las aguas y el servicio del predio deben considerarse como
tierras incultas, La defensa de los bosques como recurso natural se asegura
con el control gubernamental autorizado por la legislacifn florestal.

Cuando el particular incorpora trabajo en ellos, convirtiéndolos en ;Grti-
ficiales y de especies maderables sf parece justo gue se le compense si'es-
fuerzo con una calificacidn de explotacidn que comporte mayor precio en caso
de adquisicidn por el Instituto. No prospera el cargo.

CUARTQ.~ ARTICULO 52, INCISO 42 DEL DECRETO 1489 de 1962, pero solo en
cuanto dice “de orden plblico o fuerza mayor".

La disposicidn acusada es del siguiente texto:

"Contra 1a calificacién no pueden arglilrse factores que justifiquen la situacibn
de inculto del predic, tales como la incapacidad econbmica, legal, de orden pfi-
blico o de fuerza mayor, ni la imposibilidad ffsica de explotacibn, gue men=-
ciona el numeral 22 del Artfculo 68 de la Ley que se reglamenta”,

Se tacha la locucidn de orden pitblico o fuerza mayor porque se la con-
sidera violadora del Artfculo 56 de la Ley y, ademis, del Artfculo 76 ordinal
12 de 1a Constitucifn,
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Define este Artfculo 56 lo que sonh tierrag incultas diciendo:

"3e tendrin como ilerras inculias para los efectos del ordinal 12 del Artfeuio
anterior, las que pudiendo ser econdmicamente explotables, visiblemente no
se hallan bajo una explotacidn agricola o ganadera organizada", Disposicibn es-
ta sujeta a ser interpretada, dice la demanda, de acuerdo con los principios ge-
nerales dederecho, uno de los cuales declara que nadie estd obligado a lo impo-
sible, Y de ahf que las leyes liberten de toda responsabilidad a quien, sin culpa,
ge halle colocado en semejante situacidn como consecuencia de una fuerza ma-
- yor o caso fortuito; donde se infiere que el Artfculo 56 de 1a Ley Meva impifci-
ta la afirmacibn de que, si media una fuerza mayor o de orden plblico que im-
plda la explotacifn econdmica de un predio, no procederd la consecuencia pre-

vista para el caso de la calificacién de inculto que se sefiala en él, pues si no’

se entendiera de esa manera el Artfculo 56 de la Ley estarfa consagrando un
principio de imposible cumplimiento,

La disposicibn acusada hizo, en opinidn del actor, una interpretacidn di-
ferente de la legal, porque segin ella no hay lugar a evitar los efectos de 1o
calificacidn de inculto cuando por fuerza mayor o por situaciones de orden pfi-
blico no sea posible explotar convenientemente un predio, Al hacer esa decla-
raciSn los apartes acusados del Artfculo 52 del Decreto violaron el 56 de la
Ley puesto que lo desviaron de su sentido natural y obvio y el Articulo 76 nu-
meral 12 de la Constitucidn que reserva al Congreso la funcién de interpretar
las leyes por via de disposicifn general.

El opositor considera que el criterio objetivo adoptado por la Ley para la
calificacién de las tierras repele las consideraciones de orden subjetivo, La
expresifn "Las que pudiendoc ser econdSmicamente explotadas visiblemente..,..”
marca bien el propdsito legsl. Si cupteran motivaciones de orden personal o
circunstancial entonces sf gue el Instituto pudiera convertirse en traficante
de influencias.

Para el Agente del Ministerio Pfiblico tienen validez las razones en que Ia
demanda se apoya para impetrar la nulidad de la looucifn contenida en el inciso
42 agregando, en relacidn con la interprefacidn auténtica de la Ley, que de ella
compete exclusivamente al mismo poder que dio existencia a la norma juridics
¥ que en el 6rgano legislativo reside, con exclusividad, la competencia para
crear reglas de derecho. :

Es incuestionable para la Sala que definidas por el Articulo 56 de la Ley
las tierras incultas en la forma como la disposicién lo trae, esta definicidn
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afirma er forma Implicita que si medis una fuerza mayor o de orden piiblico
capaz de impedir la explotacifn econbmica de un predio, no procederi la con-
secuencia prevista para el caso de la calificacifn de inculto de ese predio, Inter~
pretada en forma diferente 1a Ley ordenaria algoimposible de cumplir y es evi~
dente que, segin el aforismo latino imposibilium nulla est obligatio; de ahf que
el actor seflale que las leyes liberten de toda responsabilidad a quien, sin culpa,
se halle colocado en semejante situacidn como consecuencia de una fuerza ma-
yor o caso fortuito: Este cargo estf llamado a prosperar,

QUINTO,- ARTICULO 62 INCISO 22 y LITERALES 2j, bj, ¢j ¥ d}, del mismo del
DECRETO 1489 de 1962.

El texto del inciso 22 y de los literales de este Artfeulo dicen:

"En desarroilo de la norma que se acaba de citar y aparte de 1o que resulte de
su aplicacifn general, se reputa que estdn inadecuadamente explotadas las tie-
Tras que se encueniran en uno cualquiera de los siguientes casos especiales:

"a) Lasg gue no siendo incultas, solo tienen pastos naturales o explotan con ga-
naderfa extensiva, ya siendo planas u onduladas y por la calidad de los sue-
los, posibilidades de riego o régirmen normal de lluvias fueren aptas para
cultivos agricolas o ganaderia intensiva y se encuentren situadas dentro
del perfmetro urbano de las ciudades capifales de Departamento, Digtrito
Especial de Bogotd y Municipios con mds de cien mil (100,000) habitantes,
seglin estimativos del Departamento Administrativo Nacional de Estadis-
tica {DANE) o dentro de los diez (10} kildmstros giguientes del mismo
perfmetro. Se asimilan a esta calidad las tierras gue, con las formalida-
des prescritas en la Ley 81 de 1960, hayan sido declaradas como de
"aceiSn urbana™ por los respectivos Concejos Municipales, especialmen-
te para los fines previstos en el literal dy del Artfculo 80 de la Ley 135
de 1961",

"b) Las que, fuera del caso anterior, encontrandose en una regidn o zona con
densidad superior a cincuenta {50) habitantes por kilémetro cuadrado, con-
forme a los estimativos arriba mencionados, se exploten con pastos na-
turales ¢ ganaderfa extensiva, siendo natural y econdmicamente aptas para
la Intensiva o para cultivos agricolas o las de la misma condicién en zo-
nas donde la desocupacién de la poblacidn activa sea notoria, segin los
estudiog del Instituto ¥ otros de origen oficial”™,
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"g) Aguellas cuyo rendimiento Hguidoes inferioral seis por clento (6%) anual,
en relacifn a su valor comercial®.

"d) Las ercsionadas o amenazadas de erosibn, explotadas en agriculiura con
cultivos no' permanentes, c¢uando por su pendiente o naturaleza deberfan
racionalments dedicarse a reforestacidn, pastos u otros usos semejantes",

Para eostos ordenamientos la tacha se hace consistir en que quebrantan -

en forma directa el Articulo 56 de la Ley 135 de 1961, en cianto define lo
-que son tlerras lnadecuadamente explotadas. Argumenta el actor que tanto el
Articulo como la norma reglamentada que acusa, definen lo que son tierras
incultas, Y gue la Ley menciona taxativamente los factores que deben tener-
se en cuenta para calificar un predio como inculto, factores que déeben tomar-
se todos en conjuato para decidir de la calificacifn y no en forma aislada, Nao
basta, seglin el Articulo 56 de la Ley,con el solo criterio de uno o dos de esos
factores, porque la norma legal expresa que el Instituto fomard en cuenta los
siguientes factores y no uno de los siguientes facfores. '

Apoya su tesis en lo que consignd el autor principal de la Ley doctor CAR-
LOS LLERAS RESTREPQG, en su informe al Senado para el segundo debate, en
estos términos: "Es empefio inftil el de pretender definir en un texto legal lo
que es una tierra adecuada o inadecuadamente explotable. ¥ serfa tambidn un
error $&cnico pretender hacerlo, Son muchos los factores que deben ser toma-
. dos en cuenta y uno de ellos por ejemplo, la topograffa del terrenc que le da las

caracterfsticas de arable no es suficiente. También puede acontecer gque una
tierra que re(ns fodss la condiciones ffsicas apropiadas para los cultivos agri-
"colas no deba dedicarse a estos por razones econdmicas; por ejemplo su ale-
jamiento de los centros de consumo. Las condiciones del clima, 1a precipita-
cifn fluvial tienen tamnbién une marcada influencia para determinar la clase de
-explotacifn adecuada, De consiguiente, solo por el estudio concreto de cada fun~
do es técnicamente posible determinar si la clase de explotacidn a2 que se le
dedica es la adecuada o no, Sin que pueda olvidarse tampeco, que, siendo ade=
cuada la clase de explotacibn, el fundo puede estar sin embargo, inadecuada-
mente explotado debido al pequefio gradode intensidadde la explotacidn y a otros
factores. A }0s propietarios les da més parantfa un examen técnico sobre el
terreno para el cual los estudios del Instituto Geogrifico Agustin Codazzi se-
rdn una utilfsima base, que una arbitraria definicidn legal, El Artfeulo 56 or-
dena fomar en cuenta para la calificacién los siguientes factores, algunos de
los cuales se relacionan con el aspecto flsico y los otros con el aspecto eco~
ndmico”, :
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Subsidiariamente del pedimento principal en cuanto a este puntoc se rela-
ciona, la demanda limita su peticidon a la nulidad de los literales ¢} ¥ d} del
Artfculo 62 del Decreto 1489 por infringir, el primero, los Articulo 56 y 12,
numeral 22 de la Ley reglamentada y el Artfculo 76, numeral 12 de la Carta, y
el segundo, la primera de las disposiciones legales citadas.

Seglin el referido literal ¢) deben considerarse como inﬁdecuadamenbe
explotadas '"aguellas cuyo rendimiente Mguido es inferior al seis por ciento
(67 anual, en relacién con su valor comercial".

En agricultura se entiende por "rendimiento" de la tierra la mayor o me-
nor cantidad de frutos naturales de ella, ayudada o no por la industria humana,
En este caso, pues, rendimiento significa frutos o productos de Ia tierra, Pero
el literal ¢) al tomar el vocablo en un sentido muy diferente, dio una interpre-
tacidn del Articulo de la Ley, no solamente refiida con su texto, sino que con-
duce & manifiestos absurdos, porgue tomd dicha palabra con el significado de
utilidad econdmica que no le corresponde y al hacerio asi, extralimitindose en
sus funciones, ha hecho incurrir a la Ley en una serie de contradiceciones gue la
demanda enumera.

En cuanto al literal dj: "Las (lierras) erosionadas o amenazadas de ero-.
sidn, explotadas en agriculfura con cultivos no permanentes, cuando por su
nendiente o naturaleza deberian racionalmente dedicarse a reforestacidn, pas-
tos u otros semejantes”, cabe afirmar gue infringe el Articulo 56 de la Ley
reglamentada, porgue entre los factores que dicho articulo sefiala para deter-
minar la calificacidn de las tierras no se menciona para nada el gue trae este
literal, que de esta manera adiciona la Ley y crea dentro de la misma norma
reglametéria una contradiceibdn insalvable, porque si un fundo deja una utilidad
~con eficlente o deficlente explotacidn- del seis o més por ciento a base de
cultivos transitorios, pero amenazando erosifn, se halla adecuadamente explo-
tada segin el literal ¢) del Articulo 62 del Decreto, pero simultineaments ina-
decuadamente explotada, segin el literal d) del mismo Articulo,

El distinguido opositor doctor SIMON CARREJO, glosando los argumentos de
la demanda, opina que el texto no desconoce el Articulo 56 de la Ley pues es
su encabezamiento, aungue el demandante toma de €l una porcidn solamente,
No puede deducirse de allf que tiene en cuenta un solo factor cuando la Ley ha
ordenado contemplar varios. La expresién '"se reputa” gue comienza la enu-
meracifn guiere indicar gue el administrador debe estar atento cuando apa-
rezca uno de los factores mencionados para establecer la calificacibn co-
rrespondiente si no figura ninguno de los otros que la desvirtien. Aparecien~
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do otros que coinciden con el primero, se reforzarf el indicio. Por las cir-
cunstancias de que se consideren otros factores bien confirmativos o negati-
vos de la primera impresibn, se comprende que el decreto no determina cri~-
terios finicos sino integrados.

Por su parte, el sefior doctor DANGOND DAZA, Fiscal para este caso, in-
clinado hacia la prosperidad del cargo, concede prevalencia a las argumenta-
ciones del actor sobre las de la parte opositora; y al apoyarse en la muy auto~
rizada opinidn del {lustre senador y coautor de la Ley, cuya ponencia para el
segundd debate, en la parte respectiva transcribe, como este fallo ya lo hizo
igualmente, concluye as{: "5i, pues, el inciso segundo y Uterales a}, by, ¢} y d)
del Artfeulo 62 del Decreto Reglamentario 1489 de 1962 toma separadamente
los distintos factores mencionados, ¢omo hechos constitutivos de explotacidn
inadecuada, es incuestionable 1a contradiceldn entre la disposicidn reglamenta-
ria y la norma reglamentada",

El estudio de este cargo implica para la Sala detenerse en algunas consi~
deraciones ¢ue con esie importante aspecto se relactonan. Uno de los més con-
notados tratadistas del Derecho Agrario, el doctor ALBERTO AGUILERA CA-
MACHO, opina que el legislador ha precisado por qué y para qué el Instituto
Agrario puede adguirir tierras de propiedad privada; y que s8lamente puede ha-
corlo para las ocho finalidades que enumera en su Tratado de Derecho Agrario
Colombiano (pig. 229), No obstante, dice que las finalidades estin concebidas
con amplitud, se limitan las facultades de adquisicién de inmuebles por razén
de la destinacién de la compra, objeto, situacién y ubicacidn,

"No es una medida caprichosa, agrega, del legislador la de obligar al Ing-
tituto a proceder de acuerdo con estudios v anilisis que sirvan como base pa-
ra que pueda considerarse como '"necesaria' la adquisicidnde determinado hien,
Ello obedece a dos razones: a) day seguridad juridica al derecho de propiedad que
lo ampara de la arbitrariedad y del capricho; b) certeza técnica, por cuanto si
una reforma agraria no obedece a planes y programag trazados de acuerde con
estudios previos, deja de ser un medio de reallzacidn de una transformacibn
gocial.ie."

Que es una necesidad, en el sentido dela "precisitn absoluta de una cosa
sin la cual no se puedé conseguir un fin"; perc no necesidad de tipo subjstivo,
es decir, que la apreciacifn y definicidn debe estar fundamentada en el estu-
dio previo de las zonas y la imprescindible adquisicién del inmueble, como me-
dio indispensable para solucionar el problema estudiado,
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La clasificacién establecida en el numeral 22 del Articulo 55 se reflere a
"tierras inadecuadamente explotadas", El diccionario de 1a Real Academia de-
fine la palabra adecuado como apropiade o acomndado s las condiciones, cir-
cunstancias u objeto de alguna cosa,

Lo adecuado puede ser de cardcter individual o social. Si para la interpre-
tacién del término se aplica el criterio de la libre empresa, de la libre deter-
mingcibn, 1o adecuado corresponde al deseo y a la orientacién que el propieta-
rio quiera darle, Si el principio que se aplica en la interpretacion de la Ley es
el de 1a propiedad derecho natural, el Estado no puede imponerle clases o condi-
ciones de explotacidn, forma o método de ella, por cuanto se trata del ejerclciu
de un derecho 1ndiv1dua1 superior al Estado.

Pero =i se aplica el principio de 1a funcidn social de la propiedad, la deter-
minacidn sobre lo "apropiado o acomodado a las circunstancias u objeto de la
cosa™ fiene que tener un valor social y es el Estado el que determina ese valor
en ejercicio del mandato contenido en el Articulo 30 de la Carta.

El mismo Articulo 56 gue se comenta, dice el doctor AGUILERA CAMA-
CHO, al fijar los factores que deben tomarse en cuenta para determinar, cufin-
do un predio esti inadecuadamente explotado, establece un criterio de inter-
vencidn por cuanto no sdlamente toma en cuenta el factor suelo sino la posibi-
lidad de la mejora de &l por el riego o el avenamiento; 1os hechos que deter~
minen la posibilidad de una explotacion "continua y regular"; clase, grado o inten—
sidad de la explotacibn, capital ¥ mano de obra empleado en esta, valor comer-
cial y rendimiento de la propiedad, sino otros como la densidad de la pobla-
cibn en la zona rural donde dicha explotacidn se halle ubicada,

Por esto mismo, agrega el autor del Derecho Agraric Colombiano (pig, 240)
la deeclaracién de no ser adecuada una explotacidn realizada en un terreno, no
puede fundarse solamente en el criterio de los peritos que visiten la finca, por
cuanto ellos van a constatar hechos que deben analizarse de acuerdo con pla-
neaciones O programas preestablecidos, que fijen cufles son las necesidades

de carcter econdmico ¥ social en lag distintas zonaa del pafs.

Para la Sala es acertado calificar Ia esencia de la Ley 135, como azto de
intervencién que desarrolla el principio constitucional del Articulo 30, nume-
ral 2& de la Carta en cuanta a la funcidn social de la propiedad que allf se
consigna, es, ademhas, una regulacibn que obliga a explofar 10s fundos rura-
les y la venta voluntaria de ellos o su expropiacién, cuando estin afectados
por la reforma y estd el hecho establecido por un acte administrativo de ca-
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ricter técmico originaric de la Junta Directiva del Instituto de la Reforma
Agraria (Articulo 32, numerales ¢) y d) de 1a Ley citada).

Estos ordenamientos legales se refieren a facultades, sistemas de inter-
vencidn, métodos vy procedimientos que debe emplear el Instituto para la ad-
quisicién de los fundos, su destinacifn, mejora o reserva; ¥ a un sistema de
obligaciones y derechos que se complementan para regular y garantizar la
propiedad, tal como lo esiatuye el mandato constitucional cuando dice: 'se
garantiza la propledad privada y los demfs derechos adquiridos con justo ti-
tulo, con arreglo a las leyes civiles, por perscnas naturales o jurfdicas, los
cuales no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes posteriores'.

Pero tiénese que la intervencidn que consagra el Artfculo 32 de la Carta,
se ejercita "por mandato de la Ley", funcibn gue no podri ejercer en uso de
lag facultades del numeral 12 del Articulo 76. Quiere esto decir que el cons-
tituyente ha dispuesto que sea ¢l legislador, primordialmente, el que fije y de-

termine las formas de intervencidn y su alcance, Y es ficil ver cfmo en ¢l ca~

so de la Ley 135 la facultad de intervencidn no ha sido delegada,

Fiel al principio constitucional, Ia Ley 135, Ley intervencibn, determinb su
alcance, aplicando precisaments el principio de la funcidn social de 1a propiedad.
Asf trasciende principalmente de sus Capftulos IT, Artfoulo 3%, numerales o), 4)
¥ @i VII, Artfeulos 22 a 28; XI, Articulos 54 a 58 y 61 a 66; XII, Artfculos 68,
69, 72; XHI, Artfoulos 74 a 78; XIV, 80 a 84; XV, Artfeulo 86, y XVI, Artfeulos
87,89, 91y 93.

I.os aludidos ordenamientos determinan primordialmente en qué casos
puede intervenir el Estado por conducto de los organismos del Instituto, autb-
nomamente 0 mediante posterior revalidacifn de sus actos por resoluciones
ejecutivas (numerales 2 a 6 del Articulo 60), y cual es el alcance de esa inter-
pretacibn con respecto a la adquisicibn de tlerras y a su clasificacién para de-
terminar si la enajenacibn de un predic es voluniaria u ohligatoria bien por in-
culto, ya no explotado directamente por el propietario, en determinados casos,
ora inadecuadamente explotado o bien adecuadamente, como también para los
efectos de prelacién y forma de pago.

Asfmismo determina a qué deben dedicarse los pradios adquiridos por el
INCORA (capftulo XI} para constitulr parcelas para labores agricolas o gana~
deras en pequefia escala, para adecuacidon de tierras al cultivo, d:stritol de
riego (capftulo XII, Artfeulo 62),
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Dentro de cuatro gaminos para determinar el sistema de intervencidn, a
gaber: nacionalizar sin indemnizacidn; declararlas afectadas en su totalidad o
limitar la afectacidn por razdn de la extensidin o por razédn del cultivo, el le-
gizlador en la Ley 135 optd por este fitimo dando asf especial aplicacion a 1a
funcifn social de la propiedad, regulando la extineidn del dominio que estable-
ce el Artfculo 62 de la Ley 200 je. 1936 en casos de abandono y‘aplicando pena
a las tierras incultas, inadecuadamente explotadas o explotadas en forma indi-
recta, tanto en 1o que se refiere a la prioridad para la enajenacidn forzosa (Ar-
ticulo 54) como al pago del precio en caso de compra o expropiacidn {(Articulo
62).

Como 1bgico complemento del sistema adoptado, laLeyen el numeral 42 del
Artfeculo 55, declard gue las tierras adecuadamente explotadas estin afecta-
das a la reforms agraria Gnicamesnte en los casos determinados en el Articulo
58, es decir, cuando sea necesario ensanchar una zona de minifundio o para fa-
cilitar a pequefios aparceros vinculados con su trahajo a la finca la adguisi-
cibn de las tlerras o cuando deba desplazarse a ocupanies que van a ponerse
fuera de explotacidn,

Escogide el sistema por ¢l legislador que en cuanto a su aplicacidn limita
la extensibn de la reforina agraria, es necesario reconocer que las limitaciones
a la extensifn constituyen derecho ¥ garantlas a favor de los prcrpletarlos de
inmuebles rurales,

‘Asi, pues, la clasificacién -fundamento tanto de la prelacidn como del sis-
temade pago {Artfculos 54 y 62) es elemento esencial que gstructura la refor-
ma ¥ por lo tanto, garantfa del derecho de propiedad, Con este fin el legislador
determind en los artfculos 32, ordinales ¢) yd); 61, ordinal 22; 68 y 101, la obli~
gacifn para el Instituto de elaborar estudios y planes para vias, que desde lue-
g0 00 pueden ser secrefos, para gue tecmcamente aparezca el por que v el -
mo de la afectacién ded fundo.

Siendo esencial para la afectacibn de un predio su clasificacitn la ley dice
clara y taxativamente ¢dHmo hacerlo, tomsendo en cuenta los factores que ella
misma sefiala con toda precisidn para gue el Instituto pueda calificarlo como
inadecuadamente explotado,

Con toda razbn el principal intérprete de la Ley Agraria, doctor CARLOS
LLERA3Z RESTREPO en lo ya transcrito de su informe, dijo: "Solo por estudio
concreto de cada fundo es tdcnicamente posible determinar sila clase de ex~
plotacidn a que se dedica es la mis adecuads o no.,....."



"A los propietarios les da més garantfa un examen técnico sobre el terre-
n¢ para lo cual los estudios del Instituto Agustin Codazzi serfin una utilisima
base, que una arbitraria definicién legal..... El Artfculo 56 ordena tomar en
cuenta para la clasificacidn los siguientes factores, algunosde los cuales se re-
lacionan con el aspecto ffsico ¥ los otros con el aspecto econdmico".

Se consignan estas consideraciones de la Sala, inspiradas algunas de ellas
en el Derecho Agrario Colombiano del doctor AGUILERA CAMACHO y en el
folieto Reforma Agraria del doctor HERNAN TORO AGUDELO y con cportuni~
dad del estudio de este cargo, porque establecido el criterio, a su luz serdn mi-
rados muchos de los restantes cargos que la demanda formula, Prospera el
cargo.

SEXTO,~ INCISO FINAL DEL ARTICULO 82 DEL DECRETO 1489 de 15962,
Resumidamente se expresa el cargo contra esta disposicidn asf:

El Artfculo 82 de este Decreto define lo que son tierras adecuadamente
explotadas en los tBrminos del Artfeulo 56 de la Ley. Pero el inciso final
ordena:

"Se exceptian de esta calificacién las tierras adecuadamente explotadas
que se encuentran en los casos del Articulo anterior”,

Y esos casos son los de tierrasque se axplotan, en su extensifn total o par-
cial, por medic de arrendatarios o aparceros, que corresponden a las situa-
ciones previstas por el Artfoulo 55 de la Ley para determinar el orden de las
prioridades de adquisicién de tierras de propiedad privada.

Se predica de la norma acusada que viola los Arifeulos 55 y 56 de la Ley
que reglamenta porque el Artfoulo 56 no hace excepciones de ninguna especie,
De acuerdo con su enunciado, son tierras adecuadamente explotadas las que
refinen convenlentemente los factores gque ella determina, independientemen-
te de que su explotacidn se adelante o no con el concurso de arrendatarios o
aparceros. El Decreto, pues, cercenn y limita eaty disposicidn,

Y viola el Artfculo 55 de la Ley porque el Decreto 1o toma en cuenta para

una finalldad distinta de la que tiene, El Artfculo determina el orden de las

prioridades y menciona en fercer lugar el caso de los predios que en su ex-
tensidn total © parcial se exploten por arrendatarios o aparceros, Cuando el
Artfeulo 85 del Decreto, mediante su referencia al 72 del mismo, excluye del
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coneepto de tlerras adecuadamente explotadas las que se hallen en estas cir-
cunstanciag, guebranta el citado Artfeulo 55 que las toma en cuenta para fines
muy diferenies.

La parte opositora comenta al respecto: "La calificacidn de las tierras de
incultag, inadecuadamente explotadas, tiene dos efectos: el orden en su adgui-
sicién v el sistema de pago. Sobre el primer aspecio, el Articulo 55 no le con-
firl$ a las explotadas por arrendatarios o aparceros el carfcter de adecuada-
mente explotadas, pues las colocd en inciso y orden diferente; en cuanto al se-
gundo aspecte de pago, €l inclsc segundo del numeral 22 del Articulo 62 de 1a
Ley, dispuso gue se pagarin como inadecuadamente explotadas. Por tanto, pa-
ra lag consecuencias legales de la calificacidn, evidentements, conforme a la
Ley, las tierras trabajadas por intermedio de arrendatarios o aparceros, no
tienen la calidad de adecuadamente explotadas y el texto acusado, denfro de
esa tarea de coordinacidn de precepios, no hace sino traer junto al sistema de
prelacidn el de pago, gue figura en el Artfculo 62 el cual no contempld el de-
mandante™,

Consigna la visita fiscal que la excepeibn consagrada por el inciso acusa~
do no la hace el Articulo 56 del estatuto reglamentado y el 55 persigue objetivo
distinto de aquel para el cual lo aprovecha la disposicién reglamentaria, toda
vez que el precepto legal citado en segundo lugar, determina y refiérese al
orden de prelacibn en la adquisicién de tierras de propiedad privada para las
dotaciones instituidas por la reforma, La critica es, pues, fundada.

Encuentra la Sala que la Ley Social Agrariaen varics de sus preceptos hace
referencia al arrendamiento y que de todo su texto se desprende gue el siste-
ma seguido por ella no fue uno empvirico, sino técnico y que para reglamen-
tar sus disposiclones, el drgano e¢jecutivo tuvo en cuenta, generalmente, el con-
junto y no Ias normas aisladas,

Como regla general se observa que la Ley, en este particular, persigue
que los terrenos no se exploten por el sistema de peguefios arrendatarios, que
ella misma dice quienes son en su Articulo 58: los que con tal carfcter ocupen
superficies de una extensidn no superior a la que puedan exploiar con su propio
trabajo y el de su familia, en las condiciones allf establecidas. Asf, pues, su
finalidad es la de evitar la costumbre de explotacién agricola por aparceros o
pequefios arrendatarios,

Que mucho, pues, gue el inciso acusado exceptla de la calificacibn de tie-
rras adecuadamente explotadas estas a que se ha hecho referencia, sigulendo
el sistema de la Ley.
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Por lo demés, es 16gico el incizo impugnado, porque las tierras que se en-
cuentran en los casos del Artieulo anterior, es decir, el 72,s0n precisamente
de aparceria u otros semajantes con las condiciones que allf mismo se indican,

Por ello la Sala concede acogimiento a la opinida de la parte opositora
porque come ella lo dice, el Artfculo 55 no le confirid a las tlerras explotadas
por arrendatarios o aparceros el caricter de adecuadamente explotadas, pues
las colocd en inciso yorden diferente y en cuanto al aspecto del pago, el Artlcu-
lo 62 de la Ley en ol numeral 22 inciso 22, consignd gque esas tierras se pa-
garan como inadecuadamente explotadas. Asf, pues, dentro del sistema de la
Ley, las tierras trabajadas por arrendatarios o aparceros carecen de la ca-
lidad de adecuadamenie exploiadas, de donde se deduce que el inciso final del
Articulo 82 no cercena ni limita y no viola, por tanto, las normas superiores
invocadas, por lo cual, desestimado en esta parte el concepto fiscal, debe
negarse prosperidad a este cargo. '

BEPTIMO,- ARTICULO 92 LITERAL c}, pefo s0lo en su expresidn final que di-
ce: "en cuanto ¢l Instituto asf lo considere conveniente",

Se ie acusa de quebrantar con la locucién demandada, el Artfoulo 58 de la
Ley materia de la reglamentacifn, porque en sentir del distinguido demandan=-
te, el criterio sefialado por el legislador para decidir en los supuestos contem-
plados por el Arifeulo 55 si procede o no la expropiacién, es notamente obieti-
vo. Solo cuande aparezca mis apropiado establecer a unos campssinos sobre
tierras de la misma regidn, procede expropiar fundos adecuadamente axplota~
dos, El punto, pues, lo deciden los hechos, las sifuaciones gue se registran
en una zoha o regida.

El Dacreto, con la expresifn acusada, sienta un principio diferente y eli-
mina la seguridad con que la Ley pone a salvo al propietario, haciendo posi-
ble el imperio del capricho y la arbitrariedad. El eriterio ohjetivo lo susti~
tuye el Decreto por el principlo subjetivo de la apreciacibn que entraiia libre
decisidn, Donde la Ley ha dicho con todo rigor: "cuandO...... aparezca ser
mis apropiado”, el Decreto violando la norma dice: "en cuanto el Instituto asf
lo considere coaveniente”, remplazando un juicio de realidad por un juicio
apreciativo,

La vista fiscal comparte el cargo

El opositor argumentas esto solo: "cualquiera que sea la diferencia filosb-
fica de gue habla el demandanfe entre "aparezca ser mis apropiado” y coasi-
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considere conveniente”, en derecho el fenbmeno es igual: al Institulo corres-
ponde juzgar sobre la oportunidad de Ia medida a tomar"”.

Para mejor entendimiento, vEase Io que en sintesis dizpona el Articulo:

ARTICULO NOVENO.~ TIERRAS EXPROPIABLES, es gl subtitulo y reza que sl

Instituto podri disponer, para los fines contemplados en
el Artfoule 12 1a expropiacidn de aquellas tierras gue se encuentren calificadas
en cualquiera de los casos previstos en los numerales 1 a 3 del Articulo 55 de
la Ley, conforms a la reglamentacidn dada en el Decreto.

Conforme al Articulo 58 de la Ley 135, también podrd disponer con expro-
placidn aun cuando se trate de tierras adecuadamente explotadas, si a JUICIO
DEL INSTITUTO es necesaria la adguisicidn, etec., en los siguientes casos:

a) Cuamndo se trate de tierras, alin adecuadamente explotadas, pera por peque-
fios arrendatarios, aparceros o similares, no clasificables aqueilas en el
literal anterior y el INSTITUTO HAYA DECIDIDO adelantar un proyecto
para facilitarles la adquisicidn de las tierras que vienen trabajando o tal
adquisicidn y elensanche de las mismas para constitulr unidades de explo-—
tacibn de magnitud mis apropiadas o tamhiéa su localizacidn total o par-—
cial en otras tierras de la misma zona o regifn, cuando por razones eco=
abmicas, de continuidad, vecindad a los centros de consumo, facil acceso,
condiciones naturales o probiemas sociales, el INSTITUTO ASI LO CON-
SIDERE CONVENIENTE, :

'd) Cuando la adquisicibn de taleg tierras sea necesaria A JUICIQODEL INSTI-

TUTO para establecer a pequeiios propietarios.....etc.

Y el Articulo 58 de I2 Ley gue la demandn seflala ¢omo violado, manda gue
golo podrin expropiarse tierras que se hallen adecuadamente expliotadas.,.. para
facilitar a los peguenios arrendatarios o aparceros la adquisicidén ¢ ensanche de
las parcelas gue han venido frabajando 6 su establecimiento sobre otras tierras
de la misma regifn, CUANDO ESTQULTIMO APAREZCA SER MAS APROPIADC,

Pregunta la Sala ante quién debe aparecer més apropiado? Quitn debe medir
y determinar qué aparece mas apropiado?

Aparecer es manifestarse, dejarsze ver, parecer, encontrarse, hallarse,

' seglin el Diccionario., Y como es en realidad el Instituto quien tiene que apre-
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clar cufindo aparece mis apropiado, resulta que fluyela razbn del opositor cuan-

do afirma gue entre las locuciones "aparezea mer mas apropiado™ y "considere

conveniente” en derecho eg igual y al Instituio es a guien corresponde juzgar
sobre 18 oportunidad de la medida.

Esto es, ademis, el légico desarrolio del mismo Decreto porgue acaba de
verse cbmo el Artfeulo 92 del Decreto, en partes que no fueron objeto de de~
manda de nulidad, emplea las locuciones "2 juicio del Institute' y "el Institu-
to haya decidido" gue estdn indicando que a este corresponde determinar sobre
fales cosas y no de cualguier manera, caprichosamente, poroue la convenien-
cia debe ser considerada por el Instituto con obedecimiente a los factores de
distinto orden de la Ley y del propio Decreto. No prospera tampoco este carge.

OCTAVQ.~ ARTICULO 10, INCISO SEGUNDOQ, en cuanio dice primeramente:

"aungue egtén adecuadamente explotados™ y en cuanto después agre-
ga: "Para estos casos, v por la finalidad de la expropiacidn, no son aplicables
las normas sobre prelacidn o prioridades del Artfculo 55 de aquella Ley™.

Dice el inciso:

"Aparte de los casos del Artfculo anterior y el inciso precedente, con el
ohjeto de eliminar o prevenir la excesiva, antieconfimics o soclalmente incon~
veniente concentracidn territorial y en cumplimiento del mandato contenido
en el pumeral 12 del Artfeulo 12 de la Ley citada, en armonfa con el ineiso fi-
nal del mismo Artfoule 12, el Iastituto podrd disponer la expropiacidn de tie-
rras, aunque estén adecuadamente explotadas, que pertenezcan o una gola per-
sona, natural o jurfdica, en cuanto exceda de mil {(1.000) hectireas, st tales
tierras refinen las condiciones que, para configurar el concepto de predio, se~
Balan los Articulos 63, 84, inciso final, y 65 de la Ley que se reglamenta, Para
estos ¢agos, ¥y por la finalidad de la expropiacién, no son aplicables las normas
sohre prelacidn o prioridades del Artfoulo 55 de aquella Ley.

Las citadas expresiones en sentir del actor infringen los Artfeulos 58, 55
¥ 12 en gus numerales 32 y 62 de la Ley reglamentada, porque la primera de
ellag detfermina los casos finicos en gue pueden expropiarse tlerras adecus=
damenie explotadas y enire ellos no aparece ninguno de los contemplados en el
inciso segundo del Artfeulo 10 arriba transcrito. El Arifeulo 58 de la Ley man-
da gue solo podrén expropiarse esas tierras cuando ..... Y €l adjetivo emplea~
do revela la lnequivoea intencibn del legislador.
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Y respecto a 1a segunda se argumenta que cuando el inciso segundo del
Articulo 102 elimind 1as prioridades, quebrantd el Artfculo 55 de la Ley.

Par oira parte, el citado Artfeulo, al autorizar la expropiacidn de tierras
para un fin distinto a los contermmplados en el Artfculo 58 de 1a Ley y al libertar
al Instituto de las prioridades establecidas por el Articulo 55 de 1a misma, in-
fringid también el numeral 32 del Articulo 12 de la Ley, segiin el cual uno de
sus fines consiste "en acrecer el volumen global de la produccibn agricola v
ganadera", Finalmente, como el Decreto no tuvo en cuenta esta circunstancia,
violé la parte final del numeral 62 del Articulo 12 de la Ley a cuyo tenor "los
fines que este Artfculo enumera servirdn de guiz para la reglamentacidn...."”.

La Fiscalfa considera gue el inciso tachado adicions el texto del Artfeulo
58 de la Ley y, en consecuencia, lo gquebranta,

El opositor argumenta que se t{rata de una norma destinada a cumplir uno
de los objetivos de la reforma como es el de "eliminar la inequitativa concen-
tracién de propiedad rfistica' tal como 1o expresa la Ley en su Artfculo 12, fin
que por otra parte debe tenerse en cuenta en la "reglamentacibn, interpreta~
cibn y ejecucion de la presente Ley"™ como la Ley misma lo manda

Observa la Salz que en términos generales puede, filosbficamente hablan-
do, tratarse de una norma cuya inspiracidn haya sido la de cumplir los obje-
tivos de la Reforms Agraria y en este mismo concepio pudlera dacirse que
se adapta a las finalidades de la Ley, cosa que desde luepo debe tener en cuen-
ta la reglamentacidn, Pero con el loable propdgito del ordenamiento acusado,
este no puede desbordar los limites de ia Ley misma, adicionando ] fexto del
Artfculo 58. La doctrina del Consejo, expuesta ya aquf, se ha encaminada por
la consideracibn de gue el reglamento, cuando excede los términos de 13 nor-
ma superior reglamentada, 1a quebranta,

Debe, pues, la Sala acoger en este punto la opinidn del sefior Agente deil
Ministerio Plblico que se acuerda con la del demesndanie y gin congiderar el
resto del cargo por innecesario, basia esto solo para concederle prosperidad,

"Asl, pues, se anula el ordenamiento acussado.

NOVENO.-_ ARTICULO 11, PARAGRAFO 32, DEL DECRETO 1459 DE 1962 en
cuanto dijo en su parte final: "y 93 de la Ley". Con esa expresidn,
el Decreto infringid los Artfculos 93, 58 y 59 de la Ley.
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El tenor del pardgrafo es como sigue:

"Conforme z los Artfculos 58 ¥ 59 de la Ley, el propistario no puede efer-
cer el derecho de exclusidn cuando la expropincidn se refiers & tierras incul-
tas, nilo tiene tampaco, cualguiera gue sea 1a calificacibn de las tierras, cuan-
do ge trate de expropiaciones para realizar concentraciones pargelarias u obras
de reforestacidn o defensa contra la erosibn, segiin lo prevenido en los Artfcu-
los 91 y 93 de la Ley".

Sostiens la demsanda gue esto viold sl Artfeulo 93 porque &l Decrefo vino
a adicionario comoquiera gue aguella disposicibn establece, para las situacio-
nes que contempla, que el propietaric 1o pueda hacer uso del derecho de ex-
clusifn. 5i la disposicién no 1o prohibid, no podfa hacerlo el Decreto, Y los
Articulos 38 y 59, porque estas-disposiciones consagran el mencionado derecho
de exclusifn para todos los casos en que la misma Ley no lo exceptub y enire
la excepeiones no se contempla la situaclbn a que se teflere el Artfoulo 93 de
la Ley.

El sefior Fiscal opina gue efectivamente, las dos disposicionss mencicna-
das consagran el derecho de exclusién para todos aquellos casos no excepeio~
nados por la Ley en referencia y la sifuacibn contemplada por el pardgrafo cu-

‘ya parte final se acusa, no figara entre tales excepeiones, Que es verdad gue el
- Decreto Raglamentario adiciona el Articulo 93 de la Ley, toda vez que esta dis-

posicidn no establece, para el propietario, la prohibicién de hacer uzo del de-
recho de exclusifn para los casos previstos por ellas, 1o que s{ hace el pre-
cepto cuya nulidad se demanda,

El opositor, con indiscutible acierto, aclara y explica la situacibn en parte
de su escrito gque merece la acogida de la Saia y que en seguida se transcribe:

"La discusifn versa sobre si el Articulo 93 de la Ley negh =1 darecho de
exclasién cuando se trate de exproplaciones para obras de reforestacidn o de-
fensa contra 1a erosidn',

"En mi modo de ver no existe en tal ocasidn derscho de exclusidn, no solo
porgue la naturaleza de las obras lo impone sino porque se deduce légicamente
del Artfeulo citado. En efecto, las labores de reforestaci6n y deferisa contra la
=70sibn suponen unz serie de trabajos que comprenden toda la extensifn de la
zona afectada lo cual repugna manifiestamante con Ia conservacidn de una por-
cién de propledad privada, La oposicién del propietaric que se quede, a las
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obras, puede pricticamente impedirlas y qué deelr técnicamente de la supervi-
vencia de "parches", con los cuales se eche a pigue la reforestacién o la defen-
sa contra la erosidn™,

"Pero, ademis, la Ley no aceptd el derecho de exclusitn en este caso, El
Articulo 93 se remitid a las normas del Artfculo anterior (92) ¥ como este se
reflere a las concentraciones parcelarias leva envueita la aplicacidn de la nor-
ma de la parte final del incigc cuarto del Articule 91 gue no admite en ellag la
exclusibn".

"Aungue esto es suficiente, ocurrid un cambio en la redaceifn del Articulo
93 cuya presentacidn da luz sobre este aspecto de la Ley, El Articulo 88 del
Proyecto que contiene el migmo principio del 23 de la Ley, hacfa referencia ex-
presa al Artleulo 86 (hoy 91) v no simplemente al anterior (87) y hoy 92, La
Comisidn Tercera del Senado al cambiar la redaccién del Articulo BB no hizo
la concordancia con el 86 sino con el anterior (87 dando lugar a que el Articu-
1o 93 no se refieriera al 91, sino al 92, pero sin modificar el espiritu de la dis-
posicidn, error de concordancia gque suele ocurrir en estatutos tan elaborados
como el Codige Civil, Eldoctor TOROAGUDELO (p, 137 in fine v 141) da 1a mis-
ma explicacidn. Se citan a continuacibn los Artfeulos 86, 87 v 88 del proyecto
equivalents a los Articulos 91, 92 ¥ 93 de la Ley tomados del folleto "Reforma
Social Agraria', publicacidn del Ministerio de Agricultura,Imprenta Nacional,
1961, Pdg, 132",

"ARTICULO B86.- Cuando el Instituto encuentre que ez conveniente una
goncentracion parcelaria, hari levantar planos de Ia zona de minifundio y de
las tierras anexas que vayan a adgquirlrse para la realizaciin del proyecto o de
ias disponibles en ofro lugar para el establecimientode parcelarios y formulard
un programa con indicaciln provisional de todas las condiciones en que se lle-
vard a cabo la operacifn”.

"Con base en tales planes y programas, un comité especialmente organi-
zado para la gestidn del proyecto, en el cual tendriin representacién adecuada
los propios parcelarios, adelantari las diligencias necesarias para obtener el
asentimients de estos", ’

"Si se lograre la aprobacifin de propietarios que representen al menos un
cincuenta por ciento (50%) del area respectiva, se decretari la concentracidn,
con los reajustes a que haya lugar yel Ingtituto poded progeder a comprar o ex-
propiar por los procedimientos de esta Ley los predios de los parcelarios re-
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nuentes, También serf aplicable el procedimiento de expropiacidn en losg casog
de litigios, tftulos defectuosos u otras situaciones que puedan constitufr un
obsticulo para la tramitacién de las parcelas. No se aplicarfn en estos casos
las reglas sobre el minimun no expropiables consignada en el incigo final del
Articulo 58",

YARTICULO 87. Lo dispuesto en los Articulos 77 y 81 en esta Léy es apli-
cable, en cuanio sea pertineate, a las concentraciones parcelarias”.

"ARTICULO 88. El procedimiento previgto por el Artfculo 86 se seguird
tambign en la ejecucidn de los proyectos por virtud de los cuales se pongan fue-
ra de explotacibn iierras de aquellas a que se refiere el ordinal by del Artfeulo
54 y se establezca a los pequefiog propietarios, arrendatarios o aparceros que
las estén ocupando en otras distintas™,

"Una vez en curso el proyecto, el Instituto tomard las providencias del ca-
80 para que cese oportunamente ia explotacidn de las tierras que se hallen en
progceso activo de erosidn, conforme a las disposiciones legales vigenies, para
gue se proceda a reforestarlas, ai tal cosa estuviera indicada”.

La Sala, en disentimiento con el Fiscal nogoncede prosperidad a estg carge,

DECIMO,.~ Este carge nide la anulacidn del inciso segundo del Articulo 14 del
ya mentado Decreto, pero solo en cuanto dice "discrecional”,

"Cuando el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, dice el inciso,
previo e! estudio general de lz zona correspondientes, decidiere realizar un
proyeeto, ¥, en uso de la facultad discrecional gue le otroga el Artfeulo 61 de
la Ley 135 de 1961, considere necesaria la adquisicibn de tierras de propie-
dad privads, seguiri al efecto el siguients procedimisnto ...’

Ese Articulo 61 dice gue "cuando el Insiituto, previo el estudio de la zo-
na correspondiente, considere necesaria la adquisicidn de determinadas tis-
rras para cumplir los fines de interés social o utilidad pGblica de que trata
el Articulo 54, seguird el siguiente procedimiento.......”.

La tacha reside en gue esa facultad discrecional gque el Decreto otorga
invoecanado como fundamento el Articulo 61 de la Ley, se refiere a la adquisi-
cidn de tierras de propiedad privada por parte de ese organismo, Eatendida asf,
la facultad discrecicnal infringe los Artfewlos 61, 54, 35 y 58 de la Ley, por

2146

*&



L

-

cuanto al tenor de esas disposiciones el Instituto s0lo tiene una facultad regla-
da para la adquisicifn de tierras de propiedad privada.

La vigta fiscal, refiriéndose a lo expresado a propbsito del cargo al Ar-
tleculo 22 del Dacreto, opina gue la facultad o atribucibén es reglada y no dis-
crecional y declara su conformidad ¢on los reparos de Ia demands,

La oposicidn no comenta este cargo.

Reitera la Sala su goncepto de que el Instituto de la Reforma Agraria tiene
por el propio mandato de la Ley reglados sus fines propios, lag zonas donde
sus facultades pueden ser ejercidas en materia de adquisicidn de tierras, el
orden en que debe hacerlo, los casos en gue puede adelantar expropiaciones,
etc. Tiénese entonces que si el Instituto sblamente puede adguirir tierras de
propiedad privada con objetivosg determinados por el Artfculo 54 de la Ley, la
discrecionalidad para la adquisicidn de estas, no cabe.

Prospera, pues, este cargo.

ONCEAVO,.~ ARTICULO 14,INCISO TERCERO DEL NUMERAL SEGUNDO Y NU-
MERAL TERCERO, DEL DECRETO 1489 de 1962,

El Artfculo 14 dispone que las resoluciones se notificarfin simuitineamen—
te por edicto que se fljard por diez (10) dfas en la Secretarfa del Instituto, ¥y
en copias en las de la Alcaldfa, Corregimiento o Inspeccidén en donde se halle
ubicada la finca, as{ como en la casa principal de la misma. '

32, Que si dictada la Resolucién y hecha la fijacidn del edicto, transcu-
rrieren diez (10) dias sin que compareciere alguno o todos los interesados o
si los hay inciertios, se procederi, sin otro emplazamiento, a nombrar a los
ausentes, un curador ad litem con quien se sigue Iz actuacidn.

Se sefialan como violados por estas disposiciones los numnerales 12 y 32,
segunda parts, del Articulo 61 de la Ley reglamentada.

El Artfculo 61, en lo pertinente dice:
"Cuando el Instituto, previo el estudio de Ia zona correspondiente, consi-
dere necesaria la addquisicidn de determinadas tlerras para cumplir los fines

de inter&s social o utilidad pfiblica de que trata el Artfculo 54, seguirf el si-
guiente procedimiento:
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12 ~Citarf al propletario o apoderadoc personalmente o en caso de gue esto
no fuere posible, por medio del procedimiento que sefiale el Decreto regla-
mentario.,,"

32 -8i no hubiere acuerdo sobre el precio o calificacién de las tierras o si el
intergsado ge negare a vender voluntariamente, el Instituto dictarf una
resolucibn por medio de la cual sefiala 1a calificacin que corresponde a
las tierras, con especificacibn de las consideraciones técnicas y econfmi-
cas que para hacerls ha tomado en cuenta. Esta providencia serf notifi-
cada personalmente al propletario o a su apoderado o representante legal.

Si no pudiere hacer tal notificacién personal, se emplear para levarla a
cabo el procedimients que sefiale el Decreto Reglamentariode la presente Ley™.

Consiste el quebrantamiento en que la Ley manda que la citacidén debe ser
personal y solo cuando ello no sea posible, serfl pertinente el procedimiento
del Decrete. Y este no podia dictarse eliminando la notificacién personal en
los casos en que ello no es posible. El decreto cred un tipo de notificacién por
edicto segilin el cual es indiferente que se intente o no la notificacién personal
de las rescluciones cuando ello no es posible. ; :

El Cadigo Judicial, Artfeulo 317, dice que si la residencia del demandado
no es conocida o se trata de persona incierta, el juez 1o citard por medio de
edicto, 8i el demandado se ocults, el juez, previa comprobacidn sumaria del
hecho, le nombrari curador para la litis.

El Decreto elimina la necesidad formal prescrita por la Ley de la noti-
ficacibn personal, dejando al arbitric del Instituto hacer la notificacifn per-
aonal 0 no hacerla,

Opina la vigta fiscal al respecto que la reglamentacién debia encaminarse
necesariamente y en primer término. a ordenar el cumplimiento de la voluntad
legislativa en lo atinente a la citacién y notificacin personales. Y como =23
fcil advertirlo, el decreto desvirtla el ordenamiento legal toda vez que 2 la
notificacidn por edicto puede llegarse sin agotar previamente los medios que
l1a hicteron imposible personalmente.

El opositor argumenta: La demanda traduce incomprensidn de los textos

por el fraccionamientc de los mismos gue hace el autor. Leyendo Gnicamente
el inciso tercero se puede tener la impresifn de que el Decreto esquivd la no-
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tificacién personal, pero esa idea se destruye si se consulta también el ineiso
12 del mismo numeral 2, pues allf se habla de resoluciones de gerenciz que
ordenan citar personalmente a los propietarios, lo gue impone al Instituto
buscar personaimente al interesado para citarlo, La notificacidn simulthnea
por edicto puede traer alguna confusifn, pero ella no tiene sentido excluyente
de la personal sino gue estd destinada a darle mayor rapidez a las operacio-
nes iniciales. De esta manera se busca personaimente al interesado vy al mis-
mo tiempo se le da aviso con la fijacidn del edicto.

No puede 1la Sala scordarzse en este punio con el distinpuido opositor,
porque so pretexto de la rapidez, de comunicar cierta velocidad en los trami«
tes iniciales, como el lo apunta, que en verdad es deseable y conveniente, no
es posible desconocer la prevalencia de la notificacifn personal sobre las otras
que la misma Ley ordena. Para ajustarse al mandato legal, el Decreto ha podi-
do, como lo hace el Cédigo Judicial, decir cufindo debe entenderse que 1o es
posible la notificacidn personal, para proceder a la fijacidn del edicto. La no-
tificacifbn de que habla el opositor, trae evidentemente lo que &1 ha previsto
que es la confusidn ¥ puede llegarse a que la segunda reemplace a la primera,
En todo caso el Decreto fue en este aspectoméis alla de la Ley, por lo cual el
cargo estd llamado a prosperar,

" DOCEAVO,- ARTICULQ 15, LITERAL ¢} del mismo Decreto, pero solo en cuan-

to dice: "Si lo estima pertinente”,

Son sus términos: "La intervencidn del propietario y demds interesados se
cumple...... ¢} Por el derecho de conocer tal informe (el de los expertos del
Institute) y presentar por escrito, dentro del térming del traslade a gue se re-
fiere el pardgrafo siguieate, sus observaciones, que no obligan a providencia
alguna y que simplemente se agregan a la actuacién administrativa para ser
consideradas por el Gerente en el curso de las negociaciones si lo estima per-
tinente',

Manifiesta el actor que la locucibn demandada quebranta el Artfeulo 61
de la Ley, ordinal 12, que garantiza al propietario o a gquien lo represente, el
derecho a intervenir en el examen, mensura yestudio de su predio por parte del
Institufn. Si las observaciones del propietario solo van a ser consideradas por
el Gerente cuando lo estime pertinente, resulta nugatorio el derecho de inter-
vencibn del propietario que le concede la norma superior.

La Fiscalia concede razin al demandante porque para ella, dejar al arhi-

irio de la Gerencia el juzgamiento de estas cosas, es ciertamente contrario al
espfritu de la norma.
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La oposicidn glosa el cargo porque aqui la demanda también parcela los”

articulos del Decreto. El derecho a presentar documentos gue corresponde a
la facultad concedida a los propietarios de intervenir en el examen del predio

{Articulo €1) no solamente estd contemplado en el literal by del Artfeulo acu~ _
sado sino que allf expresamente sedispone la obligacidn de anexarlos y tomarios

en consideracién al momento del dictamen, La Ley no autoriza a los propie-
tarios a controvertir el informe de los funcionarios; el Decreto fue generoso
con los propletarios al permitirles formular ohservaciones sl dictamen, pero

como no se trats de establecer un recurso de apelacibn ante el Gerente, dejé :
en sus manos apreciar si las tomaba en cuenta luego, ya que esta etapa proce-"

sal opera bajo el signo de la contratacibn previa,

Para diferir de esta autorizada opinidn, basta a la Sala considerar, con los _
propios argumemos del opositor, gue si el derecho de los propietarios a inter-"’
venir en el examen del predio (Articulo 61) estd contemplado en el Literal hy.

donde expresamente se dispone la obligacifn de anexar los documentos. y tomar-
log en consideracién al momento del dietamen, una consideracifn es obligato-

ria para el Instituto porgue en ! informe de los expertos podria haber omisios
.nes graves o leves de lo que en el acto de la diligencia se hubiere presentado en
forma de constanclas, documentos, ete., que pueden gubsganarse en la obligato--_

ria consideracidn que de ellos se haga.

5i el Decreto, generoso o no con los propietarios, les permitis formular-ob-.
servaciones al ﬁi_ctamen, no quiere ello decir que se trate de un recurso de ape-.

lacidn ante el Gerente, no previsto por la Ley, sino que ese derecho de los pro-
pietarios a intervenir en el examen y estudio del predio, debe tener alguna con-
secuencia que no puede ser otra que la de ser obligatoriamente ofdo en los re-
clamos contra el informe que deben ser considerados por el Gerente de todas
maneras para apreciarlos o desentimarlos y no cuande lo estime conveniente.
Como la disposicibn acusada en la locucidn ya dicha contrarfa el precepto legal,
debe anulsrse,

. .DECIMOTERCERQ.~ ARTICULO 18, primer inciso del mismo Decreto soloen -

cuanto dice: "y por su naturaleza enteramente reservada,
sin que el propiatario u otros interesados tengan derecho a conocerlo',

El tenor literal de este inciso es asi:

"El avallio a gue se refiere el numeral 22 del Articulo 61 de la Ley 135
de 1961 y el Artfculo anterior del presente Decreto, es de caricter informati-
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vo como punto de referencia para la negociacidn directa y por su naturaleza en-
teramente reservado, sin que el propiefario u oiros interesados tengan derecho
a conogerlo™,

Se le acusa de que infringe el ordinal 22 del Articulo 61 de la Ley que dice:

"22 Acordadas gue sean entre e} Instituto y el propietario la parte del pre-
dio que deba adguirirse y la calificacidn de las tierras conforme a los Aritfeutos
55 y 58, el Instituto hard practicar un avallio por peritos del cuerpo de avalua-
dores que para cumplir esta funcifindebe organizar el Instituto Geografico Agus~
fin Codazzl ¥ con base en &1 adelantari Ias negociaciones para acordar el precio
de compra que se pagara en la formague determina el Arifculo 62 de 1a presen-~
te Ley".

Se considera:

Si segln la disposicitn legal, el avallio es base para adelantar las nego-
ciaciones y en ellas la intervencidn del propietario es imprescindible, 19gica-
mente ha de convenirse en que el caricter enteramente reservado es sxirafio
a la igualdad en que las partes deben negociar, El Decreto, pues, dijo lo que la
Ley no dice ni permite rue se diga, sin que valga el argumento del opositor de
gue "siende una nsgociacidn es apenas natural que se mantenga en reserva pa-
ra permitir cierta flexibilidad de oferta al Instituto", porgue auncuando ello
fuere convenienie, no tiene respaldo legal. El Agente del Ministerio Plblico
se inclina por la prosperidad del cargo, Asf lo decide la Sala,

DECIMOCUARTO,- ARTICULO 18, Pardgrafo del mismo Decreto pero finica-
mente en cuantio dice: "o revisenloselementos aliegados an-
teriormente a la Mz del informe gue menciona el mismo Artfculo anterior",

El Pardgrafo del Articulo 18 del Decreto dice as:

"Con el fin de acelerar la presentacifn tel avalilo, la Gerencia podré dis-
poner gue clertos actos previos al dictamen, coma el estudic objetivo del pre-
dio v demis factores que influyen en el precio, se cumplan simultineamente con
el examen a que se refiere el Articulo 15 del presente Decreto, sin perjuicio
de gue los peritos practiquen nueva visita o revisen los elementos allegados
anterformente a la luz del informe gue menciona el mismo artfculo, sia su
juicio o al de la Gerencia fuere necesario™.
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Beglin esta ‘parte final el avalGo del predio puede, pues, realizarse por los
peritos sobre la bagse de simples referencias, presecindiendo de su examen di-
recto,

Pero cuando el Decreto dice tal cosa, viola directarnente segln la demanda
el numeral 22 del Articule 61 de la Ley, porque al tenor de este precepto "el
Instituto llarﬁ_ practicar un avalfio por peritos....” ¥ ese concepto condleva el de
un examen ditecto del blen gue debe avaluarse, a fin de que se constga una eg-
timacién objetiva del mismo. Porque resulta imposible apreciar con verdade-
ra objetividad el valor de un bien sin conocerle directamente; el conocimien~
to por referencia podré servir para indicar su valor aproximedo, pero nunca
para deducir su verdadero valor, que es lo que se persigue con el experticio,

La Sala, para desofr este cargo, acoge el concepto fiscal que se pronuncia
de la sigulente manera: :

"Examinando detenidamente los términos del parfgrafo acusado y trangeri-
to, debe ilegarse a la conclusibn de gue tal ordepamiento, a diferencia de 1o ex-
presade por el sefior abogado demandante, no autoriza el avglio sin vigita pre-
via al predio respectivo".

"En efecto: La disposicién en referencia autoriza a la Gerencia para dispo-
ner '"que ciertos actos previos al dictamen, como el estudio objetivo del predio
vy demiés faciores que influyen en el precio, se cumplan simultineamente ton el
examen a que se refiere el Artfculo 15" del Decreto Reglamentario, examen
este Gitimo que comprende la mensura y calificacidn de las tierras y la deter-
minacidn de lag porciones gque el Instituto desea adguiriz".

"Como se ve, por mandﬂmienm del precepto acusade los peritos deberfin
estudiar objetivamente el predic -antee de producir su dletamen, sin perjuicio
. de que, posteriormente, vuglvan a viaitarlo "o revisen los slementos allegedos
anteriormente a la luz del informe que menciona el mismo Artfculo, si a su
juicio o al de la Gerencia fuere necesario".

Se desecha, pues, €l cargo.
DECIMOQUINTCQ.- ARTICULO 18 INCISO SEGUNDO del mismo Decreto,pérmso-

1o &n cuanto dice: "o si a juiciodel Gerente del Instituto tra-
tare de dilatar injustificadamente tal cumplimiento”, '

222

E
[



-

“,

A esta disposicibn se hace el cargo de quebrantar el Artfculo 61, ordinal
32 de la Ley, segin el cual la Reaclucidn mediante la cual el Instituto debe
proceder a la calificacién de las tierras y adelantar la expropiacifn es per-
tinente tan solo en dos casos

a) Cuando no hubiere acuerdo entre el Instituto y el propietario sobre la ca~
lificacidn de las tierras o sobre su precio, y

b) Cuando el interesado se niegue a venderlas voluntariamente al Instituto,

La disposicién acusada contempla un tercer caso: da al Gerente la apre-
ciacibén de um hecho no trafdo en la Ley respecto a la dilacidn injustificada
por parte del propietario de la negociacidén en marcha. '

Predica también la demanda en este cargo que la disposicién del inciso
segundo de este Artfculo 19 contiene una pena para el propietario gue a juicio
del Gerente dilatare el cumplimiento de los acusrdos conseguidos y no es ma-
teria del reglamento sino de la Ley imponer penas, sanciones 0 aln simples
molagtias, pues todas estas son medidas que coartan la libertad y autonomia
de lag personas. -

El opositor glosa el ¢argo as{:

"Este es un cargo injustificado. Parece que el demandante quisiera darle
al propietario el margen de tlempo gue su capricho sefialara y entre tanto el
Institutc quedara cruzado de brazos esperando la llegada del buen finimo del
propletario, La cuestidn no ofrece duda: se ha cerrado la negociacion y el pro-
pietario injustificadamente slude darle cumplimiexito. El Decreto hubiera podi-
do sefialar un tErmino para correr la escritura de venta, pues como Jice De
Laubadere corresponde a la esencia del poder reglamentario fijar detalles de
ejecucidn y modalidades de aplicacién (ver parigrafo citado anteriormente).
Para mayor conveniencia dejd a criteriodel Instituto establecer en qué momen-.
to la renuencia del propietaric a cumplir ‘la negociacibn perjudica la labor
del Instituto. Fuera de esto, la demora del propietario en concluir 1a opera-

- ¢ibn puede entenderse legitimamente como se niega a vender voluntariameute

abriendo asf las puertas al camino de la expropiacién',
El sefior Fiscal opina que: "Dilatar o retardar injustificadamente 2l cum-

plimiento y formalizacidn de la negoclacidn acordads equivale a enturpecerla
o dificultarla y del propietaric que as{ proceda no gerfa exagerado pensar que
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se niega a vender voluntariamente. Y, entonces, hay qtie convenir en gue la
disposiciéa reglamentaria no desborda el campo de la ejecucidn y, por el con-
trario, dentre de &l se mantiene procurando hacer eficaz la norma de derecho
gue reglamenta”,

Asiste razfn a la Fiscalfa en este punto no solamente porque la norma re-
glamentaria tiende a dar eficacia a la Ley sino porque el Instituto debe tener
manera de evitar que el propietario, una vez que la negociacibn esté cerrada,
eluda por su solo capricho su cumplimiento. Y es verdad que €l poder regla-
mentario puede sin infringir la norma que reglamente prevenir con detalles
de efecucidn, su obedecimiento. Asf pues el carge no prospera,

DECOMOSEXTO,- ARTICULO 21 INCISD PRIMERO del mismo Decretoen gcuan-
to dice: "ni por lo Contencioso Administrativo”.

Se expresa asi el inciso,

"Contra la resolucidn que decreta una expropiacidn, conforme al Artfeulo
19 del presente Dacreto, no cabe recurso alguno por la via gubernativa, ni por
lo zoatencloso administrativo, pere sf el grado de jurisdiceidn por consulta, es-
tablecido por el inciso segundo del numeral tercero del Artfculo 61 de Ia Ley
135 de 1961, =1 lo solicitare el propietario, su apoderado o curador en el tér-
mino hibil, ante la Gerencla del Instituto".

Se le moteja de infractor directo d=1 Articulo 61, numeral 3<, segunda par-
te de la Ley y los Artfculos 62, 67, 72 y 73 del Cédigo Contencioso Administra-
tivo, porque:

a) Adiciona el Articulo 81 que se limitd a establecer "gue la Resolucibn del
Instituto se consultari con el respectivo Tribunal Administrativo, en lo que
respecta a la calificacifn de las tierras y a su calidad de expropiables, si
-asi lo solicitare el propietario interesado, pero no a sustraer dicha Reso-
tuzidn del recurso ante lo contencioso administrativo en acciba de nulidad
0 de plena jurisdiccifn, s que estin sujéetos todos los actos de la adminis~
tracidn piiblica salvo las excepciones establecidas por la Ley.

W Porgque se opone formalmente el Artfculo 62 del Cddigo Contencioso Ad-
ministrativo, segin el cu:l podrin ser acusados anie la jurisdiccidn ad-
ministrativa los, actos del Gobierno ¢ de las persopas administrativas
-por mativos de inconstitucionalidad o ilegalidad,
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¢} Porque se opone el Artfculo 87 ibidem,a cuyo tenor la persona gue se crea
lesionada en un derecho suyoe reconocide por una norma de carfcter civil
o administrativa podrd pedir que ademis de la anulacidn del acto se le res-
tablezca en su derecho.

d} Porgue segln el Artfeculo 72 de ese Cédige también la administracibn por
conducto del Ministeric Piblico podrd solicitar la anulacidn de los actos a
que se refieren los Articulos 62 a 66 y por los motivos en ellos sehalados.

e} Porque al tenor del Artfeulo 73 de este Cidigo los (nicos actos que no son
acusables ante tal jurisdiccitn son las resoluciches de los funciouarios
administrativos que tengan origen en un contrato, las de carficter policivo
o correccional y las atribufdas por la Ley a otra jurisdiccién,

La parte opositors argumenta al respecto:

"Este cargo no tiene respuesta. L Ley es clara en el sentido de establecer
finicamsonte la consulta de la providencia, Cualquier argumentacidn contrarvia
no censura e} Decreto gue repitid la norma legal sino que es una critica perso-
nal sobre 1a conveniencia de que el Congreso lo hubiere dispuesto asi",

"La intervencidn del juez, que remata las actuzciones del Administrador,
se cumple ach con la simole consulta. Serfa comnletamente absurde cargar al
procedimiento de expropiacidn de la intervencidn de tres jueces: el que verifi-
ca la consulta, el Consejo de Estads a través de la aceifn de nulidad en juicio
ordirario y el juez civil, Si asi fuera, bien pudieran sentarse los propietarios a
reirse de la efectividad de la reforms y los campesinos levantarse desespera-
dos de ella. La existencia de un selo recurso especial no es insélito en la Ley
135 de 1961, pues se encuentra en e} Articulo 23 respecto de las resoluciones
de extineidn de dominio, en el 81 respecto a las providencias del Gerente que
declaren administrativamente la resolucidn de un contrato, por ejemplo”.

El sefior Fiscal opira: Es manifiesta la adicidn sustancial que la disposi-
cidn acusada hace al ordenamiento legal, toda vez que este se limita a consa-
grar para la resolucidn relativa a la calificacibn y expropiacidn de la tierrs,
el grado de jurisdiceidn llamado de consulta, a tiempo que el inciso 12 del
Arficulo 21 del Decreto Reglamentario nlimero 1489 de 1962 sustrae dicha pro-
videncia de los recursos contenciosoe administrativos a que, por minigterio de
la Ley y con las excepciones por la misme Ley establecidas, estin sujetos los
actos de la administracidn o de las enfidades de derecha pablico".
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8i, coma se ha visto, excediendo los tArminos de la norma legal, la dis-
pogicidn reglamentaris sustrae del contenciosa administrativo y del subje~

tivo o contencioso de plena jurisdiceién la resolucifn del Instituto Colombiano

de la Reforma Agraria, por medio de la cual se sefiale la calificacién qua co-
rresponde o las tlerras y se ordena la expropiacidn, tal disposicidn contiene,

. con la adicidn apuntada, una medificaciba o reforma del Cédigo Administratis -

vo hecha sin compeiencia o poder legal”.
Se considera: ' .

Contribuirf 2 !a claridad le transcripeidn del mandato de 1a Ley 135 conw
tenido en el Articulo 81, en lo pertinents:

" ARTICULO 8l.- "Caando el Instituto, previo el estudio de 1a zona corres-
pondiente, considers necesaris la adqguisicibn de determinadas tierras para
cumplir los fines de interés social o utilidad de que trata st Artfeulo 54, segui~
ri e} sigulente procedimiento”:
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32 - "3} rio hublere ascuerde sobre el precio o sobre 1z calificacién de laa
Harras o si el interesado se negare 4 vender voluntarizamente, el Instituto dic~
tard una resolucidn por medio de la coal sefiale la calificacibn que correspon~
de a lag tlerras, con especificaciln de las consideraciones téenicas y econd-
micas que pars hacerla ha tomado en cuents y ordenarf adelantar ls expropia-
clbn, Esta providencia serf notificada personalmente al propietario o & su apo-
derado o representante legal”.

"Si no se pudiere hacer la notificacidn persohal, se emplears para levar-
_la a cabo el procedimiento que seftale el Decreto Reglamentario de la presente
Ley. La resolucidn del Instituto se concultari con el respectivo Tribunal Con-
tencioso Administrativo en o que respecta a la calificactbn de las Herras y a su
calidad de expropiables st eef lo solicitare el propietario {nferesado dentre de
los cinco dfas sigulentes a la notificacibn, El Tribunal sigulende el procedie
miento que sefiale el Decreto Reglamentario y previo un dictamen de tres peri=’
tos designados por cada una de las partes y uno més por el Instituto Geogri-
fico Agustin Codazzi, aprobari. o modificari la clasificacifn de las tierras vy
determinari la viabﬁidad de la expraptacifm" ;

Tiénese, pues, que solamente cuandoelinstituto, previaslas condiciones que
la Ley impone, considere necesaria la adguisicidn de determinadas tierras para
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cumplir los fines de que trata el Articulo 54, podri usar &l y nadie mis, del
procedimiento que esta disposicifn consigna.

Este procedimiento se desenvuelve en el incisu tercero del Artfculo 61
de la Ley, asi:

12 Cuando entre el Instituto y el propietario no se llegare a acuerdo sobre
el precio o cuando el interesado se negare a vender voluntariamente, na-
ce para el Instituto la facultad de dictar resolucién en donde se sefiale la
calificacién de las tierras y en donde se ordene adelantar la expropiacidn,

22 Dictada la resolucidn y como medida para garantizar los intereses del
propietario que no se puso de acuerdo con el Instituto en cuanto al precio
0 en cuants a la transferencia voluntaria del dominic, adviene para este
la obligacibn de consultarlo con el Tribunal Administrativo, siempre y
cuando gue as{ lo solicitare el interesado dentro del plazo que la Ley le
otorga, porque si este se conforma con los términos de la provzdencia no
habri consulta ¥ 1a resclucién quedara en firme,

Asi, pues, esta consulta, para 1a cual debe mediar solicitud de contraparte,
es otra garantfa en beneficlo del propietario cque lo ampara contra equivoca-
ciones, errores o posibles abusos del Instituto.

Ahsuelta la consulta, previo dictamen de peritos y aprobada o modificada
Is clasificacidén y determinada la viabilidad de la expropiacidn, la providencia
del Instituto seguiri su curso normal gue no es otro sino aguel que la Ley le
sefiala. Vale decir, la iniciacidn del juicio para expropiar. Més debe anotarse
que la Ley manda al Tribunal gue giga el procedlmlento que seflale el Decreto
Reglamentario y este 1o ha instituido con esa facultad legal,

Ahora bien: Si la consulta con el Tribunal Administrativo se ha instituido
en beneficio del propietario y no de nadie mis y para satisfacer al miximo la
garantfa de sus derechos, no se ve cbmo contra la resolucién ameritada pue-
dan caber mis recursos por la via gubernativa o contenciosa, cuindo el de
consulta los excluye con toda légica por antagbnicos, No peca, pues, el regla-
menio por adicién de la Ley y consiguientemente ho infringe las disposiciones
superiores invocadas. Y no la sustrajo de la jurisdiccifn administrativa porque
al establecer el grado de consulta la hace intervenir en el negocio y en tal
forma gue su decisidn es definitiva.
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La Ley fue clara al establecer finfcamente el recurso de consulta para -

este caso y la critica que trae la demanda se relaciona con ells ¥ no con el
reglamento que reprodujo su mandato.

Difiere, pues, la Sala de la opinifn fiscal y de la del actor y desecha este
cargo.

DECIMOSERPTIMO, - ARTICULC 22, INCISO PRIMERO del mismo Decreto, pero
solo en cuanto dice: "Salvo el avallio que es Teservado has-

ta cuando 1a Gerencia lo considere prudente'.

Sus voces expresan:

"Si se ejerciera el derecho de solicitar la consulta, el Instituto enviard
original al competente Tribunal, no solo la Resolucidn de que trata el Artfeulo
19 del presente Dacreto, sino también el respectivo expediente administrativo,
salve el avaifio gue es reservado hasta cuando la Gerencia lo considere pru-
dente, pero no mis alli de la terminacidn del juicio de expropiacién a que hu-
biere lugar™.

Afirma la demanda gque "el aparte de dicho inciso infringe el ordinal 22
del Articulo 61 de la Ley reglamentada, por los mismos conceptos que fueron
expuestos anteriormente (supra, XiI) y que doy por reproducidos aquf y que-
branta igualmente sl numeral 32 segunda parte, de dicha disposicién legal, que
tampoco ha previsto nada sobre el punto, y porque deaspoja al Tribunal Admi-
pistrativo de un valioso documento para el estudio de la consulta gue dehe
absolverse".

El opositor manifiesta que el avaliio es una estimacidn en dinerc sobre
la cual no estd prevista ninguna infervencidn o revisibn por partie del Juez

Administrativo.

El Agente del Ministeric Plblico opina: "La norma reglamentada ~Ley
135 de 1961~ no establece reserva ninguna para el avalfo. Y es por esto que
al hacerlo el decreto gue la reglamenta hace a ella una adicién y por ende la
infringe ¢ quebranta. En consecuencia, cabe hacer aquf las mismas considera-
ciones ya hechas al examinar los cargos formulados al primer inciso del Ar-
tfculo 18 del Decreto 1489 de 1962",

La Sala reproduce, para aceptar el cargo, lo dicho a propdsito del décimo-
tercero, a saber:
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"8 segln la disposicién legal, el avaliic es base para adelantar las nego~
ciaciones y en ellas la intervencifn del propietario es imprescindible, logica~-
mente ha de convenirse en gque el carfcter enteramenie reservado es extrafc
3 la igualdad en que las partes deben negociar. El decreto, pues, dijo lo gue la
Ley no dice nl permite que se diga, sin gue valga el argumento del opositor de
que "siendo una negociacidn es apenas natural que se mantenga en reserva para
permitir cierta flexibilidad de oferta al Instituto"”, porque aln cuando ello fue-
re conveniente, no tiene respaldo legal.

El Agente del Ministerio PGblico se inclina por la prosperidad de cargo.
Asf lo decide 1a Sala.

DECIMOCTAVO.~ ARTICULO 30, PARAGRAFQ ,DEL DECRETO 1489 DE 1962

"Lo dispuesto en el presente Articulo se aplicari también a otros dere-
chog reales en 1o pertinente™.

Este Articulo es reglamentario del 67 de la Ley que contempla el caso de
que,sobre el predio adquiride por el Instituto pese un gravamen hipotecario,

Cuando no ze logra acuerdo entre el acreedor hipotecario y el Instituto so-
bre la sustitucidn o pago, el inciso 32 del Artfeulo 67 de 1a Ley dispone que se
declara de interés social la adguisicidn de los créditos.

Dice la demanda que el paridgrafo acusado: extendit todo el contenido del
Articulo 67 de la Ley, inclusive la facultad de expropiar, a los derechos reales
digtintos de la hipoteca, con lo cual adiciond sustancialmente al mencionado Ar-
tlculo que solo se refiere al caso de los eréditos hipotecarios, pero no al de
otros derechos reales como los de usufructo, servidumbre, uso y habitacibn,
prenda, violando asi en forma- directa e infringiendo también el Artfeulo 30 de
la Carta, segin el cual no puede haber expropiacibn sin previa declaracidn le-~
gislativa de utilidad pablica o interés soeial,

El Agente del Minisferio Plblico comparte la tesis de Ia demanda.

A) respecto argumenta el opositor:

"El Instituto para la realizacidn de la reforma agraria, necesita . iguirir
tierras, es decir, el siemento ifsico con todos sus atributos juridicos y ache

entrar en posesidn compista de ellas, en log términos del Artfoulo 67, No son
aplicables al c=zinhic de la estructura rural los terreunos en los cuales el do=
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minio aparezca limitado; no se hace reforma agraria con la nuda propiedad.
Luego &s apenas natural gue el decreto aplique la Ley disponiendo el mismo
‘ procedimienic de adyuisicidn de los derechos reales gque el contemplado por
ella para los créditos hipotecarios. Tan cieriz es la necesidad de la tierra
ffsica y no del simple derecho, que no se conoce ninguna ley dictada en des-
arrollo del Artfeulo 30 de la Constitucifn que prevea expresamente la expro-
piacidn del derecho de dominio, de usufructo, uso, habitacidn y prenda. La
expresibn genérica, "adquisicibn de tierras' comporta la de {odos los dere-
chos reales vinculados 2 ells o serian inconstitucionales todas las leyes de
expropiacibén”, ' !

Asiste razbn al opositor en cuanto considera que el Instituto, para la rea-
: liz‘acién de la reforma necesita adguirir fierras con todos sus atributos juri-
dicos y debe entrar en posesidn completa de ellas. Pero si es ello evidente,
también lo es que el parigrafo acusado, al extender la facultad de expropiar a
los derechos reales distintog de la hipoteca, excedid 1os términos de la Ley
reglamentada que no los comprendid explicita ni implicitamente. Defecto de la
Ley, sin duda, perc que no podfa subsanar el reglamento en la forma como lo
hizo,

Cabe observar gque el derecho real de hipoteca, es un derecho accesorio
segin la calificacifn del Cddigo Civil y los otros como el usufructo, 10 son
principales, por 1o gue no cabria decir que quien puede lo mis puede lo menos
{accesorium cedit principalis)., Mis el Articulo 859 del Cédigo Judicial al pre-
ver gue el bien objeto de la expropiacidon est® hipotecado o embargado etc,
dispuso que el precio consignade se entiende subrogatorio del bien expropia-
do y sefiald reglas para seguir de acuerdo con el tipo de gravamen o limita-
cibn. Bi la expreston gendrica Madquisicién de tierras" comporta la de todos
los derechos vinculados a ella, el Instituto tiene por virtud de normas espe-
clales del Codigo Judicial manera de expropiar esos otros derechos reales
no referidos en 1a Ley 135,

Prospers, pues, el cargo.

DECIMONOVENO.- ARTICULO 31, INCISO PRIMERO del mismo Decreto, pero
solo en cuanto dijo "en préstamos con hipoteca para ope-
raciones agropecuarias’,

Se moteja zal incige de ser violador directo del Articulo 67 de la Ley en su
inciso cuarto gue dice: '
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"Si los intereses esfipulados fueren mayores gue los gue el Instituto puede
reconocer sobre los saldos a su cargo provenientes de adquisicida de pro-
piedades, se determinari el valor actual del derecho a percibir et exceso has-
ta el limite del interés bancario corriente vy tal valor se agregard al monto de
la deuda en la cual se sustituye el Instituto o que es cbjeto de la expropia-
cidn'",

Dice la demanda gue el 1imite que sefiala esta norma es el del interéds
hancario corriente, perc ne el del interds bancario corriente en préstamos
con hipoteca para opsraciones agropecuarias como lo dice el Decreto, que
es la especie de un género y donde aquel es siempre mis alto que esie. 4l
convertir el género en especie, el Decreto viold la Ley,

No comenta ¢l opositor este cargo

" La vigta fiscal estima que es tan manifiesta la violacidn de la norma su~
perior por parte del acto reglamentario, qus a evidenciarlo es suficiente la
sola confrontacibn de los textos correspondientes,

Aquf, como lo apunta e} Tiscal, el Decreto desbordd el ardenamiento de
ia Ley, porgue ha debido manienerse en los rigurosos términos del Articulo
67 de la Loy gue por claros no pueden prestarse a interpretacidn diferente.
Limite del interés bancario corriente es la expresidn del inciso y no el del
interés bancario corriente en préstamos con hipoteca para operaciones agro-
pecuarias. -

Se acepta el cargo.
VIGESIMO Y VIGESIMOPRIMERO,~ La demanda pide la nulidad de los Articu-

los 12 del Decreto 1904 de 1962 y 22, in~
ciso 32, y literales a) y b e inciso final del Articulo 22 del mismo Dacreto.

Estas ={iplicas, por sustraccidn de materia, perdieron actualidad: En efec~
to: los ordenamientos acusados fueron gerogados por el Articulo 102 del Da~
creto 2895 de 1963, en forma expresa.

VIGESIMD SEGUNDO.- ARTICULO 42, PARAGRAFO, DEL DECRETO 1904 de -

1962 que dice:

"Mientras se integra y organiza el cuerpo especial a que se refiere este
Artlfculo, et Institute Geografico Agustin Coduzzi podra provisionalmente asig-
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nar las funciones correspondientes a parte del personal actualmente a su ser-
vicic en ramos iguzles o afines a los mencionados en el literal b), sea median-

te providencia general o por comisifn para cada caso y tales servicios, segfin -

au costo, deberfn también ser reembolsados por el Instituto Colombiano de la
Reforma Agraria”,

Considera el actor que el pardgrafo quebranta el Artfculo 61 de 1a Ley,
porgue segln ella los avallios que deben practicarse en tierras de propiedad
privada para todos los fines deberin serlo por los peritos del cuerpo. de eva-~
luadores organizado por el Instituto Codazzi, Si el Decreto pudiera delegar,
como lo hiza, ‘tan importante atribucién en otros funcionarios, aguella norma
legal quedaria sin vigencia.

Acertadamente la vista fiscal dice lo siguiente que 1a Sala prohija:

"31 la ley manda al Instituto Geogrifico Agustin Codazzi organizar el cuer-
po de avaluadores que el avalGo del predio que debe adquirirse deberdn practi-
car ¥ la organizacidn dispuesta conlleva, necesariamente, entre otras digposi-
ciones, la de escoger y nombrar a los integrantes del cuerpo en referencia, en
orden a lograr la cumplidai ejecucidn de una norma ya en vigencia, no resulta
reglamentariamente excesive dar al mismo Instituto facultad para asignar pro-
visionalmente  iag funciones correspondientes al personal de avaluadores ac-
tualmente en servicio.

Se desecha, pues, este {iltimo carge
En mérito de todo lo expuesto, y ofdo el concepto fiscal, el Consejo de
Estado, 3ala de lo Contencioso Administrative, Seccién_ Primera, administran-
do justicia en nombre de la Repfiblica de Colombia y por auioridad de la Ley,

FALLA:
PRIMERO,- Son nulos los sigulentes ordenamientos del Decreto 1489 de 1962
por el cual se reglamenta 1a Ley 135 de 1981, expedido por el Pre-
- sidente de la Repiblica en uso de la potestad reglamentaria:

a)  El pardgrafo del Articulo Primero,

b} El inciso Gltimo del Artfculo Segundo,pero solo en cuanio dice: "y en gene-

.ral, la de spreciar las posibilidades de aplicacién de las prioridades a que
se refieren los Articnlos 55 y 57 de la Ley que se reglamenta son de na-
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c)

d)

€}

f)

g

b

1)

1

k)

1)

turaleza inferna de Ia administracidn del Instituto vy facultad discrecio-
nal del mismo™.,

El inciso cuarto del Artfcule quinto pere solo en cuanto dice: “de .orden
pliblico o fuerza mayor".

El inciso segundo y literales a), b).. c) v d) del Artfculo sexta.

Inciso segundo del Artfculo 102 en cuanto dice primeramente "aungue eg-
{én adecuadamente explotadas" y en cuanto despuds agrega" para estos ca-
805 y para la finalidad de la expropiacifn no son aplicables las normas
sobre prelacibn o prioridades del Arifculo 55 de aquella Ley".

El incise primero del Articule 14, pero solo en cuanto dice "Discrecional”

Inciso tercero del numeral segundo y numeral tercero del Articuio cator-
ce (14).

Literal ¢) del Articulo quince (15} pero solo en cuanto dice "si lo estima-
re pertinente’,

Primer inciso dei Artfeulo dieciocho (18) peroc solo en cuanto dice: "y por
su naturaleza enteramente reservado, sin gue el propiefario u otros inta-
resados tengan derecho a conocerlo™,

Inciso primero del Artfeulo 23 pero solo en cuanto dice "salvo el avalfio
gue es reservado hasta cuando la Gerencia lo considere prudente',

El Parégrafo del Artfoulo 30 gue dice: "o dispuesto en el presente Artfeulo
se aplicard tambidn a otros derechos reales, en lo pertinente",

Inctso primero {12) del Arffculo freinta y uno (31) pero solo en cuanto di-
ce "en préstamos con hipoteca para cperaciones agropecuarias".

SEGUNDO.- Niéganse las demis sfiplicas de la demanda en cuanto se refiere

a otras disposiciones del mismo Decreto 1489 de 1962,

TERCERO,.~ Por sustraccién de materia, no es el caso de decidir sobre la so-

licitud de nulidad de los Artfeulos 12 y 22, inciso 32 y literales

a yh del Decreto 1904 de 1962 e inciso final del Articulo 22 del mismo De-
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creto, disposiciones estas derogadas por el Articule 102 del Decreto 2895

de 1963,
CUARTO,.~ No se accede a decretar la nulidad del Parfigrafo del Articulo 42 o
del Decreio 1504 de 1962, &
COPIESE Y NOTIFIQUESE ' .
*
(FDOS) ENRIQUE ACERO PIMENTEL
ALFONSO ARANGO HENAD
JORGE DE VELASCO ALVAREZ
ALFONSO MELUK
JORGE RESTREPO OCHQA, Secretaria™,
o
'y
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“CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO

SECCION PRIMERA

CONSEJERO PONENTE: Dr, ALFONSQ ARANGO HENAQ
Bogotf, D.E., veintitrés de Febrero de mil novecientos sesenta y ocho

En accidn ptiblica demandt el doctor Bernardo Zuleta Torres la suspen-
8ibn provigional ¥ la nulidad de los siguientes apartes del Decreto 1902 de 18
de Julio de 1962, por el cual se reglamentan los artfculos 62 y 82 de la Ley
200 de 1936 y el Capftulo VII de 1a Ley 135 de 1961:

a} - La frase del Articulo 12 que dice: "o de cualquiera persona”,
1) - Los primeros incisos del Articulo 45

c) - Los Artfculos 52, 62, 72,822,982, 102,11, 12,13 y 14

dy - El Articulo 18,y

e) - Elinciso 22 del Artfculo 23,

Segln la demasanda, estos actos acusados viclan el ordinal 32 del Artfculo
120 de la Constitucidn Nacional, el Arifeculo 25 del C.C., el Capitulo 12 del
Titulo XVII del Chdigo Judicial, v los Artfculos 23 y 24 de 1a Ley 135 de 1961,
por las razones que expone el libelo.

Al ser admitida la demanda se negd la suspensibn provisional pedida, mas
inconforme con tal determinacibn el actor 1a suplich, por lo cual la Sala de De-~
cisidn resolvid decretar Ia suspensifn provisional del Artfculo 72 impugnado,
pero 20lo en la parte gue dice: "otras instituciones bancariash.

Por otra parte, v ejercitando la misma accidn plblica el sefior Juan Ma~
nuel Jaramillo, demandd Ia suspensibn provisional y la nulidad del Artfeulo
6= del mismo Decreio 1902 en la parte gue dice: "en forma estable, y no de
manera accidental o trangitoria, salvo interrupciones temporales justificadas
por necesidad de descanso o rotacibn', El ordinal ¢) del Artfeulo 72 en la par-
te que dice: '"pertenecientes al propietaric actual y a sus antecesores en el
dominio, si fuere el caso”, El Articulo 82 en la parte que dice: "en forma es-
table y no de manera accidental o transitoria™. El Articulo 12 en la parte -que
dice: "y este hecho co-gxiste actualmente con la explotacifin econdmica de una
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parte importante del predio". Y, el Arifoulo I3 en la parte que dice: “en el
término pars pedir pruebas o durante la respectiva inspeecidn ocular”

, Como disposicicnés violadas sefiald el actor los Artfculos 23 y 24 de la
Ley 135 de 1961, por los motives que en extenso expone la demanda.

Al iguel que el otro juicio, la demanda fue admitida y en el mismo auto
.se decreti la suspensién del primer inciso del Artfoulo 12 del Decreto de-
mandado, pero solo en cuanto a la expresién “parte importante del predio™.

Curgaron separadamente los dos julcics hasta el 19 de Febrero de 1964,
fecha en la curl se ordené la acumulacién del juicic 2538 pramovido por el
sefior Juan Manuel Jaramillo al 2196 iniciado mediante 1a demanda del doctor
Zuleta Torres, Hoy, bajo una misma cuerds estin radicados con el nimero 807
y por ellc se reselveri scbre sus peticiones en esta misma sentencia,

El sefior Fiscal 22 de la Corporacidn en su vista de fondo, después de aag-
lizar las dos demandas, manifiesta que comparte las apreciaciones de las pro~
videncias que decretaron las correspondientes suspensiones provislonales, y
gque 1o encontrando observaciones distintas para hacer, es parlidario de la anu-
laecidn de las partes de los Articulos 72 y 122 que fueron provisionalmente sus-
pendidas,

PARA RESOLVER LA SALA CONSIDERA:

Después del exhaustivo estudio realizado por la Sala de Decisifn que cono~
cié del recurso de sfiplica interpuesto deniro del julcio entablado por el Dr,
Zuleta Torres, no es necesario analizar nuevamente los cargos formulados por
el actor a los Artfculos acusados del Decreto 1902,

Esfando perfectamenta_identiﬁcada ia Sala, con la salvedad que adelante se
anotari, con los puntos de vista ya expuestos, se limita a reproducirios co-
mo fundamento de esta sentencia. _

, "La controversia gira principalmente en torno al concepto de poder re~

glatmmentario. Para el demandante, la atribucibn de interpretar las leyes por
via general y abstracta corresponde exclusivaments al Srgano legislativo, De
consiguiente, el Presidente de la Repiiblica no estA habilitado por el estatuto
fundamental para desempefiar aquella funcidn. Apoya sus razonamientos en el
Artfeulo 25 del CSdigo Civil, en jurisprudencia del Consejo de Estado y de 1a
: Cnrt_e Supremsz de Justicia, y en el canon 120, numeral 32, de la Constitucin

238




Nacional; esos argumentos los ha valorado 1a Sala en toda su significacidn, pe-
ro no los acepta por los siguientes motivos:

"12, LA INTERPRETACION DE LA LEY, De acuerdo con los preceptos
25 y 26 del Coédigo Civil, solo al Legislador corresponde fijar, con autoridad y
de manera peneral, el sentido de una ley oscura, y a los jusces y funcionarios
piblicos toca sefialar, por via de doctrina, el entendimiento de lag disposicio-
nes cuando han de aplicarlas en los casos concretos y en los negoclos adminis-
trativos, La interpretacidn de la primera clase se hace {inicamente por me-
dio de una nueva ley que aclare el contenido de la anterior y que se entiende in~
corporada a esta Gltima (Arts, 14 del C.C.y 58 del C, de R.P. y M.), y lade la
segunda se hace en las decisiones jurisdiccicnales y administrativas, Aquella
tiene un sentido general y objetivo, ¥ es obligatoria; &sta tiene carfcter parti-
cular y gubjetivo, y no es impositiva®,

"Perc entre esos dos sistemas de interpretacidn existe uno intermedio;
el de los reglamentos expedidos por el drganc ejecutivo (Arts. 120 numeral
32 de la C. N. y 12 de la Ley 153 de 1887}, Estos se caracterizan por su gene-
ralidad, y son obligatorios cuando se ajustan al estatuto fundamental y a la
ley. Se expiden siempre que el mandato superior requiera en alguna forma un
desarrollo para efectos de su adecuada aplicacidn”.

"Por medio de esta clase de actos el Gobierno puede interpretar el man-
dato legal que desarrolla?. Claro que si, no solo puede, sino que esti obligado
a hacerlo, Si la misifn esencial del drgano administrativo es la de ejecutar la
Ley; si para realizar esa funcién necesita entenderla y valorarla en todos sus
detalles y en su contenido total; y si la reglamentacidn es el primer paso que se
da en el camino de su aplicacidn, forzosamente tendrf que interpretarla para
efectos de desenvolverla en el correspondiente decreto. La tesis contraria care-
cerfa de sentido, ya que no se puede reglamentar lo que no se entlende o no se ha
apraclado en todos sus alcancea'.

"Ciertamente que la interpretacidn que se hace en el reglamento no tlene
el grado de autenticidad y obligatoriedad que aquella otra que se formula, con
plena autoridad, pdr el Legislador, pero tamhién es evidente que mientras no
sea contraria a un mandato constitucional o legal, la interpretacidn del regla-
mento es imperativa al tenor de 1o ordenado por el Articulo 12 de 1a Ley 153
de 1887, La relacifn jurfdica entre la Ley y el reglamento es similar a la que
existe entre la Constitucidn y la Ley, El Congreso interpreta el estatuto fun~
damental y lo desarrolla, ¥ aquella interpretacién y este desarrollo son obli~
gatorios mientras no sean incompatibles con los cordenamientos de la Carta;
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de idéntica maners, el Srgano administrativo valora la ley en todo su contenido
¥y la desenvuelve en el reglamento, y aquella valoracién y este entendimiento
tienen fuerza normativa mientras se ajusten a la Constitucin y a la Ley".

"Por 1as razones expuestas, la Sala considera que el Gobierno sf interpre-
t6 1la Ley por via general y absiracta, y que se entiende en cuanto ge consigna
en el Decreto Reglamentario, es imperativo mientras no sea contrario a las
disposiciones superiores de derecho. El Artfeulo 25 del C.C. no desvirtia tales
apreciaciones, en razbn de que regula un fen6meno juridico distinto del de los
reglamentos. Por consiguiente, carece de incidencia en la controversia plantea-
dﬂ.“

"22, LA JURISPRUDENCIA, La doctrina del Consejo de Estado yde la Cor-
te Suprema de Justicia invocada en el libelo sostiene que en el reglamento de-
be desenvolverse todo adquello que ISgica ¥y necesariamente esti contenido en
la Ley. Esas apreciaciones gon rigurosamente exactas, pero llevan a conclu-
slones distintas a las deducidas por el actor. En efecto, para saber lo que de
manera 16gica ¥ necesaria surge de los textos, o para indagar cufl es el espiri-
tu de ellos, es indispensable hacer su valoracibn ¥y medir sus alcances. Por lo
tanto, el Decreto, fruto de su andlisis, no viene a ser ofra cosa que la consigw
nacibn, en reglas obligatorias, de aquella interpretacién previa. Asf, pues, de
acuerdo con la jurisprudencia invocada, el &rgano adminisirativo si tiene los
poderes jurfdicos indispensables para interpretar la Ley por via general y abs-
tracta, El reglamento, tal como parece concebido por la doctrina en estudio,
no es mis cque el entendimiento del estatuto desarrollado, en cuanto suministra
las férmulas impersonales y objetivas que la ejecucidn de los texios superiores

 requiere',

"32, EL PODER REGLAMENTARIO, La funcldn administrativa es la acti-
vidad del Estado encomendada al drgano ejecutivo y dirigida a la aplicacidn de
la Constitucidn, de la Ley y de los ordenamientos inferiores, y la potestad re-
glamentaria es la funcifn administrativa en cuanto desarrolla en normas gene-
rales y absiractas aquellos mismos estatutos para efectos de su adecuada rea-
lizacidn, La causa primaria de ese poder especial se encuentra en la necesidad
‘de ejecutar en su plenitud el derecho objetivo, y el lfmite de su ejercicio se ha-
1la en el mismo estatuto que se pretende reglamentar y en la obligacién de apli-
carlo en su totalidad.

“Esa doctrina fluye natural y espontineamente del Articulo 120 numeral
32 de la Constitucién Nacional. Al Presidente de la Repiiblica corresponde, en
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desempefio de su funcidn administrativa general y de su poder reglamentario
en partieular, expedir las érdenes, resoluciones ¥ decretos necesarios para la
cumplida ejecucién de las leyes, Asf, el campo en gque se mueve aguella potes~
tad estd fijado por la obligacién de realizar Integramente el mandamiento su~-
perior. Tanto seri la materia reglamentable, cuante aparezca de la necesidad
de aplicar correctamente el estatuto que se desarrolla™,

"La funcidn reglamentaria no es una actividad mecfinica de reproduccibn
de textos. En su ejercicio hay un proceso previo de andlisis y evaluacifn de
la Ley, de indagacidn de sus fines y de investigacisn sobre su contenido ge-
neral y sus slecances parciales. Como producto de ese estudio, el reglamento
debe ser el reflejo fiel del estatuto desarrcllado ¥ de cada uno de sus precep-
tos, En él puede desenvolverse, no sélo lo gue aparezeca explfcitamente regu~
lado en la Ley, aino también lo que se encuentra implicito en ella',

"Cabe observar, ademfs, que ordinariamente la ley es un conjunto arméb-
nico de reglas vinculadas entre =1 y que se complementan recfprocamente,
Es elerto que cualquiers de sus normas regula una hipbtesis determinada, pe-
To también lo es gque en muchos casos, 108 diversos supuestos estin relacio-
nados de manera tal, gue sblo mediante el andligis integral del estatuto se
tiene el sentido de sus ordenamientos parciales. Hay, pues, en la ley, un sis~
tema normativo congruente gue en ocasiones no permite el estudio individuali-
zado o inconexo de sus preceptos. De allf que para analizar la jurisprudencia
de un regiamento, no sea aconsejable, como método dnico de estudio, el del co-
tejo directo y aislado de cada mandato legal con la disposicidn inferior que lo
desarrolla, En muchas ocasiones es indispensable la comparacién general de
los dos estatutos o, por 1o menos, de los grupos de precepios de una y otra
que se encuentren fntimamente relacionados. S6lo mediante este complejo pro-
ceso de valorizacidén se puede llegar, en cierto evento, a conclusiones exactas
sobre 1a legalidad del reglamento o de sus normas aigladas™.

"Las apreciaciones anteriores cobran mayor valor en el caso de la Ley
135 de 1961, con la cual se inicia en Colombia un nuevo ¥ conveniente sistema
de legislacifn. Ella comienza con una serie de ehunciados doctrinarios desti-
nados a sefialar los principios bisicos en gue se apoya ¥ las finalidades gue
persigue, principios y finalidades que dan la medida de su interpretacién total
y parcial, En su Artfculo 12 se expresa que la ley esti inspirada en el bien
comlin ¥ en la necesidad de extender el derecho de propiedad, y que sus obje-
fivos son los de modificar la estructura social agraria, eliminando y previ-
niendo la inequitativa concentracoién de la propiedad rural o su fraccionamien-
to antiecondmico; los de dotar de tierra a quienes no la poseen, especialmente
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cuando los interesados han de incorporar aella su {rabajo personal; y los de ob-
tener la adecuada explotacidn de los terrenos inculios o deflcientemente utiliza-
dog, el aumento de la produccién agricola y ganaders, la creacifn de condiclones
favorables a los pequefios arrendatarios y aparceros naturales, En la norma se
agrega que los fines enumerados servirin de gufa para la reglamentacifn, in-
terpretacibn y ejecucidn de la Ley. Por consiguiente, para la Sala es forzoso
pariir de tales bases pars efectos de decidir sobre la suspensién provisional
solicitada”, '

“PRIMER CARGO.- Se afirma en la demanda que la primera disposicidn
del Decreto 1902 de 1962 viola el Artfeulo 18, ordinal b), de la Ley 135 de 1981,
por cuanto en la norma reglamentaria se dice, contra 10 expresado por el man=
dato reglamentado, que las diligencias administrativas scbre extincidn del do-
minic se podrin adelantar a solicitud de cualquier persona. Esa intervencidn,
se agrega, no esid prevista en la ley y, por lo tanto, el precepto inferior no
podrfa concederla™,

“Como se anota acertadamente en la providencia suplicade, la participa-
cidn de los terceros en la iniclacidn de aguellas diligencias estd respaldada
por el Artfculo 45 de la Carta, circunstancia que debid tener presente la ad-
ministracifn pliblica al tiempo de elaborar el reglamento. Esa observacifn,
por si sola, serfa suficlente para desechar el cargo en estz oportunidad de la
suspensidn provisional, pero no sobra anotar que esa intervencidn estaba expli-
citamente contemplada en el Artfculo 29 del Decreto 59 de 1938, y que el actual
reglamento no hizo cosa distinta de reproducir la antigua disposicién, Cabe
decir, ademfis, que aiin sin el ordenamientc enjuiciado hubiera sido posible 1a
ingerencia de terceros en la iniciacitn de tales diligencias, ya que el Decreto
Legislativo 2733 de 1959 les concedfa implicitamente ese derecho. Por Io tan-
to, la violacidn de la ley no aparece en el grado de evidencia que requiere la
suspensidn provisional".

"SEGUNDO CARGO.-~ Los Artfculos 23 y 24 de la Ley conceden a los pro-
pietarios un t8rmino para solicitar pruebas y definencufiles son las conducentes
y legalmente eficaces para demostrar la explotacibén econbmica, No obstante, en
el Decreto se otorga al Instituto la facultad de estimar discrecionalmente la
procedencia de las pruebas pedidas. Si la Ley establece una tarifa legal, el re-
glamento no puede desconocer ese hecho”,

"Dice el Articulo 24 de la Ley que en las diligencias administrativas y en

los juicios de revisidn "solo™ se podri demostrar la explotacibn econdmica por
medic de una inspeccifn ocular, adicionada, en ciertos eventos, con las decla~
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raciones de renta y patrimonic, con los confraios de prenda agraria ¥ eon 1os
libros de ¢omercio, Ninguna otra pruzba es iddnea., Elo significa que de acusr-
do con el precepto lepal anslizado, ¥ sin tener en cuenta ia disposicifin regia-
mentaria acusada, el organismo administrativo encargado de la ejecncidn de
aquel mandato estd investido por la ley delos poderes juridicos suficientes para
decretar finicamente las pruebas admisibies, segin el estatuto legal, y para re~
chazar las que no figuran en la enlimeracidn que en &1 se hace, De esta manera,
la conducencia y eficacia vienen a estar calificadas directamente por el artiou-
lo 24, Esas calidades estin reconocidas de antemano y, por lo tanto, el Insti-
tuto no podrd considerar como viable lss pruebas desechadas por el mandato
superior, ni estimar como procedentes las que esa norma acepta expresamen-
te. Agf, pues, la ley contermpla ¥ reguia dos supuestos: 12 Si los interasados
solicitan finicamente las pruebas a que se refiere el Artfeulo 24, la adminis-
tracidn tendri que ordenarlas, porque su conducencia y eficacia estin califi-
cadas por ese ordenamiento legal; 22 Si se piden otras total o parcialmente
distintas a las autorizadas por la norma en estudio, el Instituto tendrd que
rechazarlas en razdn de que la ley ya las ha desechado”.

"Por consiguiente, podrd prescindirse de la disposicibn reglamentaria en-
juiciada sin que se afectaran las facultades de la adminigtracibn, ya que sus
atribuciones estin consignadas implfcitamente en el mandato superior, El de-
creto, en realidad, no hizo cosa distinta que la de expresar, de manera clara, lo
gue ya estaba regulado en la norma principai®,

"La interpretacidn anterior fluye de las palabras y del espiritu de 1a Ley,
¥y es la misma que aparece de manera explicita en el reglamento controvertido.
En efecto, en el Artfeulo 32 del Decreto se dice que una vez obienidas las infor-
maciones preliminares, el Instituto dictari la resolucidn correspondiente y en
ella advertird a los interesados que pueden solicitar, durante el término legal,
la prictica "de todas las pruehas, principales y complementarias, gue estimen
convenientes, entre las previstas en el Artfculo 24 de 1a Ley citada". Siguiendo

. idéntico eriterio, en la quinia disposicibn del reglamento se expresa que en

las diligencias adminisfrativas, los propietarios "solo podrin demostrar™ la
explotacién econdmica '"de acuerdo con la tarlfa de pruebas gue prescribe el
Artfeulo 24 de la Ley 135 de 1961,

"Es ficil observar que el decreto se remite, en relacidn con la proceden~
cia de las pruebas, a 1o que sobre ese punto se establece en el ordenamiento
principal, Por consiguiente, si es esa la orientacién general del reglamento,
el Articulo 47 de ese estatuto tendrf que interpretarse en armonia con el es-
piritu de todo el decreto, sin desvincular la norma reglamentsria atacada de la
anterior y de la siguiente'.
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"La disposicidn enjuiciada no es un precepto autdnomo, ni constituye en
sf misma una regulacién jurfdica independiente, sino que es parte integrante
de un conjunto normative en el cual cada ordenamiento parcial debe entender-
se de acuerdo con la estrechs relacién que tiene con los otros del mismo esta-
tuto ¥y con los ordenamientos correspondientes de la Ley. De alli que cuando
el Articulo 42 del Decreto dice gue se ordenari practicar lag pruebas solici-
tadas "que el Instituto considere conducentes y legalmente eficaces', no se le es-
t4 otoergando 2 ese organismo una facultad discrecional para decretar las que
a2 su juicio sean viables o para rechazar las que, de acuerdo con su griterio,
no lo sean,sino que se le estd confiriendo una atribucibn estrictamente regla-
da por la Ley y por el Decreto. La circunstancia de que el Artfoulo 42 del Re-
glamento no se remite expresamente al 24 del estatuto desarrollado, nada sig-
nifica si se tiene en cuenta gue tanto el 32 como el 52 ordenan esa remisidn.
Si la Ley y el Decreto han dicho cuiles son las pruebas conducentes y efica-
ces, el Instituto carece de autonomfa para obrar en forma distinta y, por lo
tanto, tendri necesariamente gue estimar como tales las gue ya tienen esa ca-
lificacidn legal y considerar como improcedentes aguellas que no aparecen en
la epumeracitn de los Artfculos 24 de la Ley y 3% y 52 del Reglamento. Cler~
tamente que las expresiones utilizadas en la norma acusada, si se estudian
aisladamente y sin relacionarlas con los otros preceptos del mismo estatuto,
pudieran sugerir la ides de cierta discrecionalided, pero una interpretacitn
de esa laya no serfa compatible c¢on las otras disposicionegdel reglamento,
las cuales, al reflejarse sobre el Artfculo 4=, dan la medida exacts de su con=
tenido y alcance, e imprimen al verbo "considerar" un significado jurfdico
condicionado y limitado por los otros preceptos del mismo Decreto™,

"Asi, pues, es esa la interpretacidn que nace del estudio conjunto de las
tres normas del Reglamento, v es la misma que surge de la Ley. En esta se
le otorgarin facultades al Instituto para rechazar aquellas pruebas gue no fi-
guren en la enumeracifn del Artfculo 24, como se vio anteriormente, ¥ en el
D_ecreto Se reconoce expresamente esa atribucidn y se desarrolla en el sentido
de que la ejercitard de acuerdo con Ia calificacién legsl sobre viabilidad de las

pruebas. El anfilisis conjunto de los Articulos 32, 42 y 52 del Reglamento lleva, -

a primera vista, a tales conclusiones. Esgs normas estin estrechamente con-
catenadas entre si y, por Jo tanto, no se puede fraceignar su estudio sin romper
la unidad jurfdica del sistema, Las anteriores apreciaciones se hacen con apo-~
yo en el Artfeulo 30de 1a C.C, Dice esta norma que el contexto de la Ley servi~
T4 para ilustrar el sentido de cada una de sus partes, de manera que haya en~
ire todas ellas la debida correspondencia y armonia, principio que es aplica-
ble a la interpretacién de los reglamentos, como 1o es igualmente a la de los
contratos por mandato expreso del Articulo 1622 del mismo estatuto civil”,
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"TERCER CARGQO.- El Artfculo 24 de la Ley dice que el propietario solo
podri demostrar la explotacién econdmica por los medios de pruebas sefiala-
dos en ese mandato. De consiguiente, el Decreto no podia ampliar, restringir,
alterar o modificar aquel ordenamiento. No obstante, en los Artleulos 62 a 142
del Reglamento se desvia el sentido del precepto legal, unas veces en contra
del propietario, y otras en contra de los intereses nacionales, '"como en el caso
del ordinal b) del Arifculo 7£ acusado, que permite allegar como pruebas cer-
tificados expedidos por instituciones bancarias particulares, en contra de lo que
dispone el ordinal b) del Articulo 24 de la Ley". Y a rengldén seguido, en la
demanda se agrega: "Concretamente, el Artfculo 62 viola el primer inciso del
mimeral 12 del Artfculo 24: el numeral 7 viola los ordinales a), b}, y ¢) del nu-
meral 12; los Artfeulos 82 y 92 violan el ordinal 22; el Artfeulo 102 viola el or-
dinal 32; el Articulo 11 vicla el ordinal 42; el Artfculo 12 viola el inciso once
del Articulo 24 y el Artfculo 13 vigla el primer inciso del Artfculo 23 del texto
general del Articulo 24",

"Es fdcil observar que en la demanda se omite el concepto de violacién
de las reglas citadas o, por lo menos, se expone en forma tan generalizada
gue no permite determinar "cuil es el pensamiento del actor en cada punto con-
creto”. Se sugiere que los nueve articulos acusados amplian, restringen, alteran
o meodifican diferentes ordinales o incisos del Articulo 24 de la Ley, pero sin
precisar en qué consisten las supuesias alteraciones, circunstancia que impide
al juzgador estudiar esos aspectos ignorados de la acusacidn. La Sala no puede,
oficicsamente, analizar razones que no se han invocado, Asi lo ha sostenido
constantemente la jurisprudencia del Consejo de Estado con apoyo en el Arif-
culo 84 de la Ley 167 de 1941.Esta tesis cobra mayor valor al considerar que si
en el fallo no se puede estimar un concepto de violaciénque no se ha precisado,
nc obstante que en esa decisifn se dispone de mayor libertad de apreciacidn,
mucho mencs se podri hacer en esa oportunidad de la suspensidn'',

No serfa valedera la objecifn de que en el escrito de sGplica se subsanan
las deficiencias anotadas, porque ese memorial, en lo tocante a los puntos que
se estudian, copstituye una verdadera aclaracidn o correceifin a la demanda,
como se desprende de las adiciones en si mismas y de las propias palabras
del actor, cuando dijo: "Como es posible que en el libelo de demanda no se ha-
va explicado con claridad la violacidn flagrante, ostensible y manifiesta de
normas positivas de derecho, me permito ampliar log cargos de la demanda
para sustentar el recurso ante la Sala de Decisidn, con algunas consideracio-
neg previas", Si se admitiera el procedimiento de enmendar el libelo en el
escrito de sfplica, habrfs gue aceptar previamente gque la demanda, por si
sola, no constituye la base del juicio ni sefiala sus limites, ¥y que al conocer
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del recurso, se puede decidir sobre un libelo diferente del estudiado por el
Consejero sustanciador™.

"De allf que el andlisis de este cargo se limita, como se hizo en la pro-
videncia revisada, a la glosa hecha contra el ordinal b) de Artfeulo 72 del De-
creto, punto en el cual sf se di el concepto de violacifn. De acuerdo con lo
prescrito por el Artfculo 24 de la Léy, 1a explotacitn econbmica debe acre-
ditarse por medio de una inspeccifn ocular. Es esta la prueba principal, y en
ella debe especificarse el estado del terreno, los {rabajos adelantados, los

cultivos que ‘existan en el momento de la diligencia y las sefiales evidentes

de que antes ha estado sometido a "una explotacidn agricola regular". Pero
si al practicarse la prueba indicada no hubiere cultivos y se alegare que
ellos existiercn durante el término fijJado por la ley, tales informaciones se
adicionarin, enatre otros documentos, con los contratos de prenda agraria
o con los certificados de la Caja de Crédito que demuestran que los cultivos
anteriores se gravaron durante el lapsc sefialado. Los documentos menciona-
dos tienen, pues, la calidad de pruebas complementarias. Ello significa que
si la inspececidn ocular acredita suficientemente el hecho de la explotacidn,
no serfi indispensable agregat aquellos contratos o certificados, pero que sf
deberd hacerse en el evento de que no existan los cultivos en el momento de
la diligencta, '

"Asf, pues, la finalidad de la prueba complementaria es la de adicionar los
‘datos recogidos directamente por los funciomarios plblicos y por los peritos,
cuando &stos, por sf solos, no demuestran la explotacidén econdmica. Se parte
de la base de que aquellos documentos operan cuando la inspeceidn ocular no
ha arrojado los elementos de conviceidn necesarios para acreditar el aprove-
chamiento de la tierra y hay, por lo tanto, serios motivos de duda en relacifn
con ese hecho, precisamente, por razbn del fracaso de la prueba principal
y en vista de la situacidn de justificada incertidumbre sobre 1a verdad de la ex-~
plotacibn, el legislador quiso que se utilizaran los medios de prueba més con-
vincentes, a fin de evitar todas las posibilidades de fraude a la Ley",

"En vista de los claros términos utilizados en el precepto v del criterio
que orientd la norma, podfi'a sostenerse que los certificados de las instituclones
bancarias particulares son admisibles, como pruebas complementarias, de
la misma manera que los de la Caja de Crédito? Encaja esa hipbtesis en el es-
piritu del nuevo estatuto?. La Sala estima gue no, por las siguientes razones".

"la. E1 Artfeulo 24 de la Ley, bien se le considere aisladamente o en re-
lacién con las otras digposiciones no ofrece apoyo a semejante interpretaciéri_l.
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Bu texto es claro e indica que sclo son abeptahles los certificados de la Caja.
La letra y espiritu de la norma comentada rechazan todo intento de agrega-
cidn",

"2a. En la norma cometada se regula un régimen probatorio de excepcién
que, por esa motive, debe interpretarse restrictivamente, de acuerdo con el
conocido aforismo. Cuando la regla legal estudiada dice gue los propietarios
"sola podrén demostrar' la explofacidn econdmica con determinadas probanzas,
a la vez gue organizaun sistema gue se aparta del ordinario, cierra el paso a las
apreciaciones extensivag". :

"3a. Porgue las finalidades de 1a ley son las de conseguir que realmente se
explote 1a tierra, y las de la tarifa probatoria restringida son las de asegurar
que no se burlen aguellos objetivos. Siguiendo ese criterio, en el estatute solo
se autorizan aquellas pruebas que, por razdn de su origen y de sus caracteris-
ticas, ofrecen suficientes elementos de certeza sobre la verdad de la explota-
cibn',

"4a. Como la Caja de Crédito se cred principalmente con el fin de fomen~
tar, entre otras, las actividades agricolas, y no con un propdsito de lucro, sus
contratos los celebra una vez que se haya asegurado de Ia existencia real de log
cultivos ofrecidos en prenda, y de gue el peticionario se ocupa en esa clase
de negocios. Por esa razdn envia a sus propios funcionarios a inspeccionar y a
avaluar los trabajos agricolas, sus condiciones, estado y calidad, circuns-
tancias cuya verificacién en el terreno ofrecen un amplio margen de seguridad
sobre la realidad de la inversidn y de la explotacidn, Los bancos particulares,
en cambio, en virtud de gque persiguen su propio heneficio econbmice y la se-
guridad de su préstamo, que no el fin de estimular la agricultura, ordinaria-
mente ge atienen mis a lag condiciones del cliente y a su capaeidad personal
de pago, que a la existencia de los cultivos y a la explotacibn de la tierra, De
allf que generalmente no tomen las precauciones necesarias anotadas y que se
limiten a adoptar las medidas indispensables para la seguridad de su crédito.
Para ellog, la consecucidn de este objetive es suficiente, en tanto que para la
Caja no lo es, porque persigue finalidades distintas. No es avenfurado afirmar
que precisamente por esas raszones, el legislador estimb gue los certificados
expedidos por una institucién directamente interesada en la explotacibon efec-
tiva de la tierra, ofrecen mayores motivos de certeza que los ¢oncedidos por
los hancos particulares, maxime si se considera que con tales documentos
se trata de demostrar }a verdad de aguellas explotacidn; y"
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"5a. La interpretacifn anterior esti confirmada ampliamente por el numeral
22 del Articulo 24 de la ley, en el cual ge dice gue si con la inspeccidn ocular
no se scredita la explotacin actual con ganados la pruebs podrf adicionarse
con ofras, como los contratos de prenda pecuaria "o certificados expedidos por
la Caja de Crédito Agrario o el Banco y Fondos Ganaderos...,” Es bien sabido
que todas las instituciones enumeradas en ese precepto tienen como finalidad
esencial la de fomeniar la industria pecuaria, propdsito gue no persiguen las
entidades bancarias particulares. Por esa razdn, en la Ley se aceptan, como
pruebas complementarias, los certificados de aquellas instituciches y se re-
chazan implicitamente los expedidos por las dltimas™,

"Por los motivos expuestos, la Sala estima que el Articulo 72, numeral
b}, del Decreto Reglamentario. 1902 de 1962 es manifiestamente ilegal, en
cuanto di la categorfa de pruebas complementarias de la explotacidn econdmi-
ca a los certificados de los bancos particulares. Por consiguiente, debe decre-
tarse la suspensitn provisional de esa norma, pero sole en aquella parte gue
dice: "u otras instituciones bancarias". '

"CUARTO CARGO.- El Articulo 18 del Decreto viola el 27 de la Ley, "por
cuanto establece un plazo o término no previsto' por la norma superior, para
efectos de la excepcidn congagrada en este Gltimo precepto en relacidn con las
extensiones que se encuentren econdmicamente explotadas en la fecha de la
resolucidn sobre extincidn del dominio".

"La digposicién que se estima infringida dice que para todos los efectos le~
gales se considerarf que no estén cobijadas por las reglas sobre extincién del
dominlo, las extensiones que a la fecha de la resolucidn se encuentren econd -
micamente explotadas conforme a las Leyes 200 de 1936 y 135 de 1961, Ese
precepto indica que el elemento juridico que determine la aplicacidn del Ar-
ticule 27 de la Ley, es el hecho de que en el momento indicado se estd benefi~
ciandoe la tierra, perc no de cualquier maners, sino en la forma establecida
por aguellos estatutos. En estos, pues, se halla la clave para la interpretacibn

- do la norma que se considera violada',

"Disponen los Artfculos 12 y 62 de la Ley 200 que "la posesidn consiste
en la explotacidn econbmica del suelo por medio de hechos positivos propios de

duefio, como plantaciones v sementeras, la ocupacidncon ganados v otros de igual
significacidn econbmica”, y gque a favor de la Nacidn se opera la extincién del
derecho de dominio sobre los predios rurales en los cusles se dejare de ejer-
cer la posesidn en la forma indicada, durante diez afios continuos. Siguiendo
el mismo criterio, en los Articulos 12 y 24 de 1a Ley 135 se dijo que entre los
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objetivos de ese estatuto estd el de fomentar "la adecuada explotacidn econd-
mica_de tierras incultas o deficientemente utilizadas”, y que el aprovecha-
miento agricola y ganadero de los predios se acreditard por medio de una ins-
peccidn ocular en la cual se indiquen los cultivos que existen o las sefiales
evidentes de que ha habido una explotacidn "regular”, las extensiones cubier-
tas con pastos artificiales o las labores regulares de limpieza y conservacion,
si se trata de pastos naturales, y el nimero de cabezas de ganado que se en-
cuentren en el predio".,

'""Las disposiciones anferiores sugieren claramente la idea de que para go-
zar de la proteccidén especial ofrecida por el Artfculo 27 de 1a Ley 135, es in-
dispensable que a la fecha de la Hesolucibn exista una explotacidn econdmica
adecuada, supuesto que solo se realiza cuando las labores se adelantan” en
forma estable y no de manera accidental y transitoria", como se expresd en
el Artfculo 52 del Decreto 59 de 1938. Esa explotacifn de que hablan las leyes
citadag debe aparecer en el momento de expedirse la resolucifn, circunstan-
cia que indica a las claras que para esa fecha deben haberse cumplido los si-
guientes requisitos:

"a} - Existencia de plantaciones, semenfsras o ganados, hechos que
por sf mismos sugieren que ha corrido el término necesario para que los tra-
bajos agricolas o pecuarios ge encuentren en el estado actual y by adelanta-
miento de las labores encaminadas a la preparacidn del terreno a efecto de
ponerlo en condiciones apropiadas para la siembra o para el sostenimiento de
la ganaderfa, tales como el desmonte, destronque, arado, irrigacidn, limpieza,
ete. Actividades que requieren la utilizacién de otro lapso adicional®™,

"Esos dos factores operan en forma sucesiva ¥y, en su conjunto, integran
un lapso cuya fijacién depende de las condiciones del terreno, de la clase de
cultivos, de la intensidad de los trabajos preliminares, de la situacidn del
predio, de las é&pocas apropiadas para la siembra y, en fin, de un buen nlime-
ro de circunstancias que pueden alargar o recortar ese términoc. Asf, pues,
de las dos leyes estudiadas v de lanaturaleza de los hechos regulados por ellas,
se colipe la existencia de un plazo dentro del cual se hubieran realizado
aquellas actividades. Ciertamente que la ley no lo determina con precisidn,
pero como su exisfencia aparece implicita en las disposiciones legales, su
fijacibn podfa hacerse en el reglamento, teniendo en cuenta para ello los ele-

* mentos de juicio que suminiztran las normas desarrolladas y la naturaleza de

los trabajos. Por tales razones, la Sala estima que la alegada violacibn de la
ley no es ostensible y que, por consiguiente, no es viable la suspensgin provi-
sional solicitada™,
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"QUINTO CARGO.- La demanda precisa la objecion asf: "Respecto del Ar-
ticulo 23, segundo inciso, basta decir que introduce nuevos requisitos para la
viabilidad de una accidén judiciat™. Al tenor de lo dispuesto por el Articulo 84
del C,C.A., y de acuerdo con la doctrina acogida anteriormente, la acusacifn
es baldia, ya que el actor ni siquiera cita la disposicidn superior de derecho
que estima quebrantada. Y no obstante que en el escrito de sfiplica trata de en~
mendar esa grave deficiencia, ese hecho no se puede tener en cuenta en razén
de que implica una correccidn de la demanda, como ya se dijo",

Por todo ello, es procedente lz anulacidn del literal b) del Artfculo 72
del Decreto materia de acusacibn, pero solo en la parte que dice: "u otras ins-
tituciones bancarias".

La salvedad, que anuncld la Sala, hace referencia al Artfculo 42 deman- '
dado, cuyas apreciaciones en la pieza transcrita sobre este particular no com-

parte, y cuyo cargo analiza asf:

Sostiene el actor, que el Articulo 42 del Decreto impugnado viola los Ar-
tfeulos 23 y 24 de la Ley 135 de 1961, en cuanto faculta al Instituto Colombiano
de la Reforma Agraria para calificar la conducencia de las prusbas que solici-
ten los interesados de la declaratoria de la extincifn del dominio, En efecto el
Artfeulo 23 de la Ley establece un término de treinte (30) dfas para solicitar
las pruebas que deban practicarse, y el 24 de la misma ley establece que solo
se podrid demostrar la explotacién econfimica, mediante las pruebas que deter-
mina la misma norma en forma por demis taxativa e imperiosa. De manera
que la norma reglamentaria, a més de sobrar en el reglamento, ya que las
prusbas sefialadas por el Artfculo 24 de la Ley son de necesario recibo en los
trdmites administrativos de extincldn de dominio por lo cual no hay lugar a la
calificacifin de su conducencia, es violatoria de la ley al dejar a la discrecio-
nalidad de un funcionario administrativo una cuestidn que la norma que se pre-
tende reglamentar ha definido en forma exacta y precisa. No cabfa reglamen-
tacibn de este tipo para la norma comentada, estableciéndose con ello una
peligrosa limitacidn al contenido de la Ley 135 de 1961, De manera que exis—

- tlendo una tarifa probatoria sefialada por la ley no cabe calificacidn sobre la
‘conducencia de las pruebas: lz ley ya ha hecho previamente la calificacitn,
las consagradas en la tarifa son conducente, las que no lo estdn son incondu-
centes. Por manera que también aquf se ha violado la ley, al establecer el
reglamento un criterio de discrecionalidad en una materia en la que no cabe
por estar previamente definida en la ley la cuestidn probatoria. Se modifica
‘con ello el contenido de la norma reglamentada limitindola, e introduciéndole

250

e




%

un nueve elemento: la arbitraria discrecionalidad del funcionario administra-
tivo. Es, por tanto, viable la peticién de nulidad de la parte de la norma co-
mentada.

En relacidn con el aparte del Articulo 12 suspendido provisiana}.ménte den~
tro del juicio iniciado por el sefior Jaramillo, se lee en la providencia que con-
tiene tal Decreto,

"El ingizo undécimo del Articulo 24 de la Ley 135 expresa que:

"Si el propietario hubiere consirufdo a su costa canales de irrigacibn o
pozos para la obtencidn de aguas subterrineas, sin haber explotado afin econb-
micamente toda la superficie que con dichas obras puede beneficiarse directa-
mente, tal superficie no se considerari como inculta para los efectos de las
normas legales sobre extincién del dominia".

"El Decreto 1802 por su parie, en el Artfculo 12 dice refiriéndose a la
construccidn de las obras de que habla la ley: "y este hecho coexiste actual-
mente con explotacidn econdmica de upa parte importante del predio,...." Esta
expresifdn, en concepto del demandante, excede la norma reglamentada’.

Be congidera a este respecto:

En ctanto 2 la coexistencia de las obras con la explotacidn de una parte del
predio tampoco el Decreto agrega nada a la Ley, pues al decir esta: "sin haber
explotado afin econdmicamente toda la superficie”, parece significar que por lo
menos una parte sf debe estar explotada. De otro modo habria bastado con que
la ley se refiriera simple y llanamente a la superficie”.

Pero el Decreto si agrega un concepto que no estid contenido en la Ley, y
es el de la "importancia” de In parte en explotacidn, Una calificacidn tal sin
norma reguladorz, no esth ordenada en la Ley, ¥ puede resultar arbifraria.
Por este aspecto prospera el cargo,

Considera 1a Sala que las transcripciones anterlores son suficientes para
¢que el Consejo de Estada, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccifn Pri-
mera, de acuerdo con su Figeal 22, administrando Justicia en nombre de la Re~
phblica de Colombia y por autoridad de la Ley,
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FALLA:

19 Son nulos los siguientes apartes del Decreto 1902 de 1962 expedido

_por el Gobierno Nacional:

a) ~ el del literal 1) del Arifculo 72 en la parte que dice: "u otras institu-
ciones baneariag";

by - el Artfeulo 42, pero solo en la parte que dice: "qgue el Instituto consi-
dere conducentes y legalmente eficaces", y

~ ¢} =~ el primer inciso del Artfculo 12, pero solo en la expresidn: "parte
importante del predio™.

2%) NIEGANSE las demis sfiplices de las demandas acumuladas.
Cépiese, notiffquese y archivese,

(FDOS) ALFONSO MELUK, ENRIQUE ACERO PIMENTEL.ALFONSO ARAN-
GO HENAQ, JORGE DE VELASCO ALVAREZ, JORGE RESTREPO OCHOA, Se~
cretario®,
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CONSEJO DE ESTADO
Fallo de Junio 30 de 1969,

sobre legalidad de una parte del Articulo 42
del Decreto No. 703 de 1968
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"CONSEJO DE ESTADO
SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO
SECCION PRIMERA
Consejero Ponente: Doctor ALFONSO ARANGO HENAO

Ref.: Expediente 1131

Bogot4, Junio treinta de mil novecientos sesenta y nueve,

El doctor Guillermo Rojas Villoria, en supropio nombre y en ejercicio de la
aceidn piiblica gue consagra el Articulo66del C.C. A., demandd la nulidad y sus-
pensibn provisional del numeral 12, en su Oltima parte, del Articulo 42 del De-
creto 703 de 1968 (Mayo 10), en 1a frase que dice textualmente: "o de las exten-
siones respectivas".

La suspengibn provisional le fue negada por el sustanciador en auto que, re-
curride en sfiplica, recibi6 confirmacibn por la $Sala Decisoria.

Habiéndose hecho parte el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria
(INCORA), su apoderado se opuso a lag pretensiones de la demanda diciendo que
ninguna de las normas seflaladas como infringidas se ha quebrantado en este
caso ¥ gue por lo mismo las peticiones del libelo de demanda deben negarse por
el Consejo de Estado.

En igual sentido se pronuncia el sefior Fiscal 22 de la Corporacidn, quien,
acogiendo las tesis del sefior apoderado de INCORA conceptia que no debe acce-
derse a decretar la nulidad pedida.

Para decidir, 1a Sala considera:

Dice el Articulo 104 Bis, inciso 22dela Ley 1a. de 1968, de cuya reglamen-
tacidn trata la norma acusada;

"Los contratos celebrados por pequefios arrendatarios o aparceros o simi-
lares con posterioridad al 31 de Diciem%re de 1961 no gquedan prorrogados cuan-
do esta no fuere la forma ordinaria de explotacidn de los predios en los cuales
se encontraren trabajande, cuando los propietarios menores de edad dejaren de
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serlo o intentaren explotar directamente sus predios, ni los celebrados por el
Instituto Colombiano de 1a Reforma Agraria”. ’

Y el Articulo 42, numeral 12 del Decreto 703 de 10 de Mayo del mismo afio,
que lo reglaments, preceptia lo siguiente:

"EXCEPCIONES, Quedan exceptuados de la prbrroga contemplada en el
Artfculo 22 de este Decreto, los siguientes contratos de drrendamiento, apar-
cerfa y similares:

1} Los celebrados con postericridad al 13 de Diciembre de 1961, cuando los

sistemas de arrendamiento, aparcerfa o similares, no constituyan ia for~
ma ordinaria de explotacién de los predios O DE LAS EXTENSIONES RESPEC~
TIVAS" {(May(isculas de la Sala).

Como se habfa anotado por la Sala,la ampliacifn del texto legal gue pre-
senta el demandante consiste en gque al paso que la Ley habla simplemente de
predios, el decreto le aflade "o de las extensiones respectivas'. Pues la no-
cibn de predio comprende tods la superficie de tierra y no una porcidn o parte
de dicha superficie.....".

Sin embargo, examinada la cuestibn por sus diversos aspectos como el de
Ia construccién gramatical, ficilmente se advierte que en esto no hay nada nue-
vo que afecte lo sustancial de la materia; porque si se trata del significado de
las palabras, segfin el Diccionario de la Real Academia, el término "extensidn"
o extensiones se refiere a "la ampliacidn del mismo a otro concepto relacio-
nado con el originario, o séa, que en este caso, la frase aditiva "o de las ex-
tensiones respectivas", viene a hacer referencia a parte o partes de ese todo
que es el predio { “heredad, hacienda, tierra o posesibn inmueble'", segiin el
mismo Diccionario, como lo anota la Fiscalia citando al sefior apoderado de
INCORA). No en cuanto al predio se refiere, sino en cuanto a la manera de ex-
plotarlo en determinada parte de &ste, lo cual sin embargo, no implica des-
bordamiento de la potesiad reglamentaria.

Bien podria predicarse de 1a confrontacidn de las normas que se examinan,
que la frase referida resultaria un tanto inocua, porque Ia nocibn de predio de
que trata la ley reglamentada por el Decreto 703 comprende toda la superfi-
cie de tierra y desde luego "las respectivas extensiones", y no una porcidn
o parte de dicha superiicie, como ya se anotd,
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Es por esto que el Ministerio Piblico, en su vista de fondo, iuego de ob-
servar ¢dmo "El poder reglamentario estd encaminado a desarrollar amplia-
mente no solo aquello que estd indicado en el estatuto principal, sino también
lo que surja del fondo del mismo o de los fines que persiga. Es necesario,
pues, cumplir a cabalidad los objetivos buscados por la ley...".

Coneluye:

YEl Decreto 703 de 10 de Mayo de 1968 no ha hecho ofra cosa distinta que
la de desarrollar el principio consagradc en la norma reglamentada y 1a ex-
presién acusada "o de las extensiones respectivas" gue el demandante estima
que no se cifie a la voluntad ni a la intencidn del legislador, es solo un precepto
que se desprende de la naturaleza misma de la disposicién legal que no va
més alld del contenido intrinseco de la ley, sino que esti contribuyendo a que
ella se aplique debidamente’.

Tanto el demandante como el sefior apoderado de INCORA se refieren a
la historia legislativa sobre la prdrroga de los contratos celebrados por pe-
queilos arrendatarlos, aparceros o similares, haciendo notar ¢l segundo gue
para determinar si el reglamento se ajusta o no a la Ley, no basta hacer una
comparacidn simplista y aislada entre la norma reglamentada y la reglamen-
facién, sino que "es necesario,.... un anflisis conjunio y articulado de las dis-
posiciones legales que regulan la situacidn o situaciones reglamentadas, ya
que -aflade- la voluntad legislativa no se encuenira exclusivamentie en la dig-
posicidn reguladora del caso concreto, sino, gue ella puede surgir en forma
explicita o implfcita de las distintas normas que configuran el mandato legal™,

La Fiscalfa, de su Iado, resumiendo sus puntos de vista frente a las tesis
de las partes, llega a la conclusidn de dque ya se hizo referencia, consistente
en gue no o8 del caso aceeder a las peticiones de la demanda.

Y como la Sala no encuentra necesario ahondar mis sobre la materia, da-
da 1a sencillez y claridad del punto concreto planteado, visto por uno y otro de
los aspectos que se vienen {ratando, considera gue tal es la golucidn que ha de
darse al cago sub-judice.

Por lo expuesto, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Adminisira-

tivo ~Seccidn Primera- de acuerdo con el concepio fiscal y administrando jus-

. ticia en nombre de la Repliblica de Colombia y por autoridad de la Ley, NIEGA
LAS PETICIONES DE LA DEMANDA,
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Se leyd el correspondiente proyecto, se discutib y aprobb en la sesibn del
dfa 27 de los corrientes,

COPIESE Y NOTIFIQUESE.

ALFONSO ARANGO HENAO ENRIQUE ACERO PIMENTEL
JORGE DE VELASCO ALVAREZ ALFONSO MELUK

Jorge Hestrepo Ochoa,
Secretario”
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CONSEJQ DE ESTADO
Fallo de 9 de Diciembre de 1971

Sobre nulidad de parte del literal d} del Articulo 14
del Decreto nfimero 719 de 1968
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"CONSEJO DE ESTADO
~ SALA DE L CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO -
= SECCION PRIMERA =
Sesi6n del ¢fa 3 de Diciembre de mil novecientos setenta y uno
CONSEJERO PONENTE : Dr. HUMBERTO MORA OSEJO
Bogotd, DE., Diciembre nueve de mil novecientos setenta y uno
Ref: Expediente No. 1608
Actor: Humberto Mesa Gonzilez.
Nulidad ¥ Suspensin provisional
del literal dy Artfoulo 14 del Decre-

to 719 de Mayo 13/68 expedido por
el Gokierno Nacional,

Se decide el juicio promovido por el doctor Humberto Mess Gonzflez para
que se declare la nulidad del literal d) del Articulo 14 del Deereto Reglamenta~
rio N2 719 de 1968 en cuanto dispone:™.....cuando en este Gltimo caso solo pue-
dan aprovecharse menos de seis (6) meses durante el afio....."”

1 -_Los antecedentes,~ Los antecedentes son los siguientes:

15 Los fundamentos de la demanda.~ En la demanda se acusa el mencio-
nado acto, en sintesis, por violacién de-las siguientes disposiciones:

Arts. 59, parhgrafo finico, de la Ley 135 de 1961, que hace extensivo el de-
recho de exclusidn a las tierras "sujetas regularments a inundaciones periSdi-
cas y gue por fanto no pueden ser aprovechadas sino una parte del afio” (subra-
ya el actor), en cuanto el acto acusado alude a "menos de seis (6) meses duran-
te el aflo", término no previsto en la norma que reglamenta, puesto gue ello
"habria implicado establecer pautas o regulaciones a los fendmenos de la natu-
raleza, ya que las causas gue originan las inundaciones son imprevisibles, de
imposible cilculo en cuanto a su presentacidn, intensidad y duracidn para gue
puedan someferse previamente a regulaciones normativas en el tiempo.....";
120, Ord. 32 de la Constitucibn, porque el acto acusade excedid, en'la forma
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. indicada, la potestad reglamentariz; 55 y 76, numeral 1%, de la Constitucibn,
que prescriben respectivamente la divisién del Poder Piiblico en ramas yla
atribucifén del Congreso de Minterpretar, reformar y derogar las leyes pre~
existentes”, por baberse arrogado el Gobierno, mediante el acio acusa’a, la
competencia de este acto,

- 23) Solicitud de suspensibn provisional,- Como al actor solicitars la sua-
pensidn provisional del acto acusado, fue denegads por auto del 4 de Agosto
pasado, por no verificarse que gea manifiestamente vielatorio del inciso 22
del Art, 59 de 1a Ley 135 de 1961,

33 Parte opositora.~ Se hizo parie en el juicio, por medio de époderado,
el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria para oponerse & la pretensidn
de la demanda, en sintesis, por los siguiententes argumentos:

1) Como sostuvo el Consejo en sentencia de 23 de Febrero de 1968, ™al
elercicio de la potestad reglamentaria le es inhereunte, dentro de 1a necesidad
de asegurar la cumplida ejecucitn de la ley, la capacidad de interpretarla,
como finico medio idénec de hacer eficaz, activa, plenamente operante, 1a nor-
ma superior de derecho...", como lo hizo el Gobierno en el caso sub judice,
por lo gue el acto acusado no es violatorio del Art. 76 numeral 12, de la Cons-
titucidn; 2) Mediante el acto acusado no se trata de establecer” pautas o regu-
laciones a los fendmenos de la naturaleza”, como sostiene el actor, sino solo
de permitir verificar el hecho de ¢que, "sl el predio cuestionado solo pueds
aprovecharse menhos de sels meses por estar inundado, no se tomarf en cuen-
ta para efecto de computar su extensidn"; 3) Tampoco el acto acusado es vio-
latorio del Art. 120, Ord. 32 de la Constitucidn, en cuanto el reglamento, ade-~ '
mis de regular la norma legsl "en una forma equilibrada" de conformidad con
el Art. 52 de la Ley 153 de 1887 y de darle una interpretacidn gue ia haga ope-
rante, tenfd que precisar sus términos segln el espfritu del legislador mani-
fiesto en el Art, 12 de la Ley 135 de 1961; 4) Los Arts. 58 y 5% de la Ley 135
de 1961, relacionados con el contexto de ésta, permiten deducir el alcance res-
trictivo de la excepcidn de que se trata, fundado en el “criterio de inutilidad"
de las fierras sin perjuicio de la finalidad de la ley de "afaciar y adguirir pre-
dies para consolidar la reforma de la estructura sccial agraria’; 5) Si tal no
* bublers sido el pensamiento del legislador, no habria aludido a tierras que
"no pueden ser aprovechadas sino durante una partedel afio”, sino solo 2 "ague-
llas partes sujetas regularmente a inundaciones periddicas"; 6) Como antece~
dente del Consejo de Estado, en la referida sentencia de 23 de Febrero de 1963,
sostuvo la legalidad del Art. 18 del Decreto N2 1902, reglamentario del Ari,
27 de la Ley 135de 1981, que establecid "un plazo o término no previsto en ella”,
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42 El alegato de conclugifn del actor.- El actor alegh de conclusifn para
reiterar los cargos de la demanda con log siguientes argumentos:

a) Sepgin constante fjurisprudencis, el reglamento solo debe desarroliar
las normas legales, que no puede alterar ni modificar, para hacerlas aplica-
bles; b) En el caso sub judice no se ha cumplido este principio, puesto que "ia
Ley sefiala que de los terrenos sujetos a inundaciones peribdicas y, para efec-
tos de computar la extensitn de los predios, se descontarfin los que no puedan
ser aprovechados sino durgnie una parfe del aiio (se subraya), sin entrar a pre-
cisar o determinar dicha parte, como lo hace el acto acusado en forma no pre-
vigta por 1a ley y que tampoco podrfa deducirse de su contexto”; ¢ Como la ley
no sefiala, a este respecto, término alguno, alestablecerlo el reglamento 1a mo~
difict inconstitucionalmente.

53 La vigta fiscal.- El sefior Fiscal 12 del Conaejo conceptfia que precisa
negar la peticidn de la demanda por considerar que, aunque de la confrontacidn
mecanica enfre ias normas legal y reglamentaria podria concluirse que esta
restringe el alcance de aquella, habida consideracidn del espiritu de la ley de

reforma agraria, el acto acusado sefiala una proporcién equitativa, por lo que

se acuerda con ésta y debs mantenerse,

II. Lag congideraciones de la Sala,- Suriida ia tramitacién legal del juicio,
sin que ge hubiera incurrido en causal de pulidad, la Sala estima que precisa
negar la peticidn de la demanda, por los siguientes motivos:

13 Para efectos del derecho de exclusidn, reconocido en principio a log
propietarios de fundos que se expropien para efectos de la reforma agraria
(Arts., 58, 59, 60, 64 y 68 de la Ley 135 de 1961; 13, 19 y 20 de 1la Ley la. de
1968), con las excepciones legales (Artgs. 58, 59, 91 v 93 de 1a Ley 135 de 1961),
el Inc. 22 del Art, 59 de la Ley 135 de 1961 prescribe gque para "gomputar Ia
extensién del predio no se tomarén en cuenta ias superficies que por su pronun-
ciado declive no deben ser cultivadas; las de los bosques naturales necesarios
para la conservacidn de las aguas y el servicio del predio, y las ocupadas por
vallados, lagos, caminos y edificaciones, Igualmente se descontarfn aquellas
partes sujetas regularmente a inundaciones periddicas y que, por tanto, no pue-
dan ser aprovechadas sino una parte del afio y los hosques maderables". E1 Art.
14 del Dscreto N2 719 de 1968 reglamentd la transcrita disposicidn al reprodu-
cir esencialmente, en log literales a}, b) y ) los criterios relativos a las super-
ficies con "pronunciado declive”, lag cubiertas '"con bosgues ariificiales de es-
pecies maderables" o "con bosgues naturales necesariosparala congervacion de
las aguas o para el servicio normal del predio” y las ocupadas "con vallados,

263



caminos o edificaciones”; y en el literal d), respecto de las tierras ocupadas

por aguas o inundables, dispusoc que no se tomarfin en cuenta, para 108 mismos -

efectos indicados en la norma reglamentada, "las ocupadas con lagos o panta-

nos permanentes o sujetas regularmente a inundaciones peribdicas cuanqp en

este {iltimo caso solo puedan sprovecharse menos de seis (6) meses durante
el aficiue.. "

2% Segln la demanda, solo se acusa el referido acto en cuanto sefiala co-
-mo criterio de utilizacibn de las tierras inundables, para incluirlas o no en la
extensién Gtil del predio objeto del derecho de exclusibn, el que puedan o no gser
aprovechadas més de seis meses durante el afio, por extralimitacién de la nor-
ma reglamentada,

33) La Sala no coniparte los asertos dgl actor por las siguientes razones:

. 8) Seglin el Ord. 32 del Art. 120 de 1a Constitucibn, corresponde al Presi-
dente como suprema autoridad adminlstrativa, entre otras, 1a facultad de "ejer-
.cer /la potestad reglamentaria expidiendo las Srdenes, decretoa y rescluciones
necesarisas para la cumplida ejecucién de las leyes". Disposicidn que ha sido
interpretada por la jurisprudencia del Consejo, en sentencia de 10 de Octubre
de 1962, reiterada en sentencias posterfores, como las de 23 de Junio y 28 de
‘septiembre de 1963, en el sentido de gue corresponde al Goblerno, mediante 1al
atribucibn, tener operante l1a ley, considerada especificamente, segfin su con-
stexto y finalidad. "Si se estudian detenidamente los ordenamientos constitucio~

"nales -gostuvo el Consejo en la sentencia previamente mencionada- gue sefia-
1an las atribuciones del Congreso, se observari que todas las materias asigna-
das & su competencia no son susceptibles de igual grado de desarrollo legisla~
tivo. Algunas -l8 mayor parte, por cierfo~- sobre las cuales las facultades de
las Cimaras se ejercitan y deben ejercitarse en su plenitud,_éin limitacién

. distinta que la propia de las dos corporaciones o la establecida en los manda-

“tos comstitucionales, Cuando el Congresoc utiliza esa clase de atribucloues, en
s correspondiente ley dele regular integramente la materia, con todos los por-

- IREhOTEs gue juzgue convenientes, 'y sin dejar margen alguno a la reglamenta-
cién, El estatuto expedido en esas condiciones serd ejecutable en su totalidad y,
de “consigulente, la necesidad de su ulterior desarrollo desaparece. Peroc el
Cuerpo Legislativo puede, al ejercer ese mismo tipo de facultades, abstenerse
de regular explfcitamente, en mayor o menor grado, ciertos aspectos que a pe-

sar de guedar implicitos en la ley, requieren desenvolvimientos posteriorss

para efectos de su correcta aplicacidn, Aparece inmediatamente la necesidad
de la reglamentacitn administrativa. De esta manera, el ejercicio de esa potes-
tad por el Gobierno se amplia 0 resiringe en la medida en que el Gobierno haya
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utilizade sus poderes jurfdicos.El grado de la regiamentacibn lo sefiala tacita~
mente v en cada casc el propio Cuerpo Legislativo. Tanta serd la materia re~
glamentada por el Ejecutivo, cuanta delermine la necesidad de realizar el es-
tatuto expedido por las CAmaras...." (Anales Tomo LXV, Pag, 38).

b) De manera que, segin la transcrita jurisprudencia del Consejo, In potes-
tad reglamentaria, que tiene por objeto permitir "la cumplida ejecucidn de la
ley", como prescribe el Ord. 3% del Art, 120 de la Constitucién tiene por 1fmite
tal finalidad, sin que ptieda el reglamento transgredir su espiritu, como sosgtuvo
también la Sala en sentencia de 22 de septiembre de 1967, pero cuyo desarrolio
es més © menos amplio, segln la mayor o menor extensibn de la norma regla-
mentada, hasta el punto de ser, como sostiene 1a doctrina "inversamente pro-
porcional a la extensién de la lay™ (J. Vidal Perdomo, Perspectivas del Derecho
Piblico en la segunda mitad del siglo XX, Separata, Phg, 579),

c) En el cago sub judice, segiin el contexto del Art. 59 de la Ley 135 de
1961, especificamente en su ine, 22 la finalidad de la norma consiste en permi=-
tir al propietario, al ejercer el derecho de exclusidn, una "extensibn 641" a la
agricultura o a la ganaderfa, motivo por el cual deben excluirse, al determinar-
1a, las porciones gue, de acuerdo con la ley, no refinen tales caracteristicas; se
trata, por lo mismo, de una norma de excepcidn que, como sostiene el sefior
apodetrada del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, es de resirictiva in-
terpretacidn,

d) Por tanto, al aludir 1la norma que se comenta a tlerras que, por inundar-
se periddicamente, "no pueden ser aprovechadas sinodurante una parte del afio”,
comprende a las que, por tal motive, son inutilizables durante la mayor parte
del sfio. . .

e} Cierto que exisie aparente imprecisidn legal en cuanto al alcance de la
expresibn "sino durante una parte del afio”; pero, por una parte, habida conside-
racidn de la expuesta finalidad de la norma, no puede significar, como sugiere en
el fondo el actor, que cualguier lapso gue duren las tierras inundadas es sufi-
ciente para gque queden comprendidas en la excepcidn, en forma de hacerla nu-
gatoria; ademés, al sefialar como término de referencia a 1a posibilidad de ex-
plotarias solo "durante una parte del afio”, alude a inundaciones permanentes,
que para serlas deben durar, por lo mencs, mis de la mitad del afio, pues, la
conjuncibn "sino" que precede & la mencionada expresifn, denota la idea de
excepcidn, es decir, que la parte utilizable del afio sea menoro excepcional.
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f) La expuests interpretacifn se corrobora, como gostiene el sefior apo-
derado del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, por la "intencién o
espfritu® de la Ley 135 de 1961 (Art, 27 del C.C.), cuya finalidad consiste en ha~
cer efectivos los principios que declara en el Art, 12, entre ellos especialmente
los de los numerales 12 y 52, de "reformar la estructura social agraria por me-
dio de procedimientos enderezados a eliminar y prevenir la inequitativa concen~
tracibn de la propiedad rfistica o su fraccionamiento antiecondmico” y de "ele-
var el nivel de vida de la poblacién campesina' respectivamente, las cuales
también se harfan nugatorias con la interpretacidn expuesta en la demanda, no
cbatante que el inciso final de la misma disposicibn prescribe, egpectfica e
inegufvocamente, que "los fines que este Artfoulo enurnera servirfin de gufa
para la reglamentacidn, interpretacidn v elecucidn de la presente Ley™.

g) Pero afin en el supuesto de que la norma reglamentada no fuera sus—
ceptible de la interpretacién expuesta, como sostiene el sefior Fiseal 12 del
Consejo, el acto acusado opia por un t8rmino medio, a manera de un criterio
equitativo para los propietarios y el Instituto Colombiano de la Reforma Agra-
ria, con la misma consecuencia.

h) En fin, cierto que, como afirma el actor, los fenbmenos de la natura-
leza, como las inundaciones, no son susceptibles de reglamentacibn; pero, en
primer lugar, ello en cuanto al acaecimiento natural en sf mismo considerado,
no en relacidn con sus efectos o consecuencias; ademéis las tierras “regular-
mente sujetas a inundaciones perifdicas", cuslesguiera que sean sus causses
fisicas, constituyen hechos cuyo régimen juridico puede determinarse por la
ley ¥ el reglamento, como en el caso sub judice mediante los Arts. §9, Inc, 22
de 12 Ley 135 de 1961 y 14, literal d), deI Decreto Reglamentano N2 719 de
1968,

Por lo expuesio, el Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Adminis-
{rativo, Seccibn Primera, administrando justicia en nombre de la Repiblica
de Colombia y por autoridad de la Ley yde acuerdo con el concepto fiscal,
NIEGA Ias peticiones de la demanda.

Publiguese, notiffquese, cépiese y archivese.
(FDOs,) JORGE DAVILA HERNANDEZ.- ALFONSO ARANGO HENAC,.-

LUCRECIO JARAMILLO VELEZ.- HUMBERTO MORA OSEJO.~ Jorge Res-
trepo Ochoa,- Secretario™, :
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CONSEJO DE ESTADO

Fallo de Mayo 28 de 1873, sobre nulidad
del Articulo 47 del Decreto # 53 de 1938
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"CONSEJO DE ESTADO
= SALA DE LO CONTENCIOSO ADMINISTRATIVO =
= SECCION PRIMERA =

Sesidn del dia 4 de Mayo de 1973

CONSEJERO PONENTE: Dr. CARLCS GALINDO PINILLA
Bogoti, DE., Mayo veintiocho de mil novecientos setenta y tres (1573},

REFERENCIA: 1743
Actor: Jaime Arteapga Carvajal
Decretos del Gobierno

El doctor Jaime Arteaga Carvajal, en ejercicio de la aceién Contencioso

Administrativa de nulidad demanda ante el Consei¢ que se declare nulo el Ar-
tfculo 47 del Decreto No, 59 de 1938, reglamentario de la Ley 200 de 1936,

a)

b)

El demandante estima violadas las siguientes disposiciones:

El numerazl 32 del Articulo 120 de la C.N,, el Artfeulo 12 de la Ley 135
de 1887 y el 12 de la Ley 200 de 1236, en cuanto excedid la potestad re-
glamentaria, al exigir la prueba de Ia buena fe presumida en la disposi-
cidn Gltimamente citada.

El Artfculo €6 del C.C. por cuanto la.disposiciﬁn scusada grava con 1a

carga de la prueba al prescribiente, en cuyo favor la ley consagrs la pre-
suncifn de buena fe. Por las mismas razones considera violados el Articu-
lo 661 del antiguo Cédigo Judicial y los Artfculos 176 y 177 del Nuevo Cé-
digo de Procedimienta Civil,

El Articulo 12 de la Ley 200 de 1936 dice:

"Establécese una prescripeidn adquisitiva del dominio en favor de guien,

crevendo de buena fe gue se trata de tierras baldfas, posea en los términos
del Artfcuio 12 de esta ley, durante cinco sfios continuos, terrenocs de ‘propie-
dad privada no explotados por su duefio en 1a &poca de la ocupacidn ni compren-
didos dentro de laz resevvas de la explotacitn, de acuerdo con lo dispuesto en
el mismo artfculo. Para los efectos indicados, no se presume la buena fe si el
globo general del cual forma parte el terreno posefdo estéd o ha estado demar-
cado por cerramientos artificiales, o existen en 8l sefiales inequivocas de las
cuales aparezca que es propiedad particular,
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Paragrafo.~ Esta prescripeifn no cubre sino el terreno aprovechado o
cultivado con trabajos agricolas, industriales o pecuarios, y gue se hayan
poseido quieta y pacfficamente durante los cinco aflos continuos, y se sus-
pende en favor de los absolutamente incapaces y de los menores adultas".

El Articulo 47 del Decreto 059 de 1938 dice:

"art., 47.- Quien {nvoque la prescripcidn de que trata el Articulo 12 de
la Ley 200, debe probar, fuera de la posesibn traducida en explotacifn econb-
mica por un lapso no menor de cinco (5} afios continuos y posteriores a la
vigencia de la misma ley, lo siguiente:

a) Que el terreno de que se trata, no era objete de una explotacidn econdmi~
ca en la época en que se inicid la ocupacidn; y

B Que el globo general del cual forma parte el terreno poseido, no estaba,
en el momento de iniciarse la ocupacifm, demarcado por cerramientos
arfificiales, ni existfan en 8l sefiales inequfvocas de las cuales aparecie-
ra que era de propiedad particular,

Pardgrafo,- Si no se presenitan las pruebas que acrediten las circuns-
tancias indicadas en el numeral b) de este Arficulo, o si en el curse del jui-
cio se demostrare que el globo general del cual forme parte el terreno posei-
do, estaba demarcado por cerramientos artificiales o exigtfan sefiales inequi-
vocas de las cuales aparezca que se trataba de una propiedad particular, quien
- invoque la prescripcidn deberd probar su buena fe, 1a cual en este caso no se
presume’’,

En el eapftule de su demanda sobre el concepto de la violacidn, el actor
aduce las razones expuestas por el magistrado Drv. José J. Gdmez en el sal-
vamento de voto a la sentencia del 4 de Abril de 1961, proferida por 1a Corte
Suprema de Justicia en Sala de Casactbn Civil y que el mismo Magistrado sin-
tetiza asi:

"12,~ Al permitir el Articulo 12 de la Ley 200 de 1936 que el titular ins-
crito pueda desvirtuar la presuncifn de buena fe del poseedor, instituyb una
prescripeidon inferior a la extraordinaria, en la cual esa desvirtuacidn no es
permitida. (Artfeulo 2531 C.C)).

v22.- Al permitirla en la prescripcidn agraria mediante la prueba de
hechos demostrativos de propledad privada ¢ de cerramiento artificial del
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globo generai, ia referida usucapién es précticamente inoperante, y desde lue-
go contraria a los fines de la posesibn a la funcidn social de la propiedad y a
los objetivos de una ley agraria.

"32,- Al decir la doctrina que ahora reitera la Corte, que al poseedor co-
rresponde probar, fuera de su posesidn econbmica, quieta y pacifica de einco
afios continuos, los hechos negativos que a la época de la ocupacifn no habfa
en la misma parcela ninguna explotacidn econdBmica, que el terreno general
no se hallaba demarcado con cercas artificiales y que no habia signo alguno de
dominio privado, se le impone al poseedor la carga de la prusba de su buena
fe, cuando estd protegido con la presuncibn de Ia misma, seglin los artfoulos
769 del C.C. y 12 de la Ley 200, lo cual acentfia la inoperancia de la usucapidn
en referencia,

"42,- Al titular inscrito, si quiere desvirtuar la presuncldn y frustrar en
congecuencia la usucapibn, concierne establecer los hechos positivos contra-
rios, de haber existido explotacidn econdmica, cerramiento general artificial,
o un hecho cualesquiera que sea gefial inequivoca de propiedad particular.

"55,- No hay una sola prueba, en los antecedentes de 1a ley, de que el te-
gislador de 1936 se hublese propuesto invertir la carga de la prueba, y no de-
terminar simplemente algunos de los hechos que permitiesen al propistario
desvirtuar la presuncién de buena fe del poseedor. Era io juridico, lo social
¥ lo humano",

Para dilucidar en forma amplia ¢l problema juridico que plantea la de-
manda es conveniente transcribir los razonamientos de la Corte, que deter-
minaron el disentimiento del Magistrado Dr. Gémez,

Ea la propia sentencia que dio lugar al salvamento, aguella Corporacidn
sostuvo:

"El Articulo 12 de la Ley 200 de 1936 establece "una prescripeidn adgui~
sitiva de dominio en favor de quien creyendo de buena fe que se frata de tie~
rrag baldfas, posea en los términos del Artfeulo primero de esta ley, duran~
te cingo afios continuos, terrenos de propiedad privada no explotados por su
duefic en la época de la ocupacién ni comprendidos dentro de las reservas
de la explotacién’. Para estos efectos -dispone también el precepto~ no se
presume la buena fe si el globo general del cual forma parie el terreno po~
sefdo estd o ha estade demarcado con cerramientos artificiales, o existen
en ¢l sefiales inequivocas que revelen ser de propiedad particular.
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"Los Articulos 46 y 47 del Decreto nfimero 0059 de 1938 regulan el modo
de alegar esta prescripeién quinquenal y sefialan los factores que ha de com-
probar guien la invogue en su provecho.

"Esta prescripcidn especial puede alegarse como aceidn o como excepeién
¥y reguiere en uno y ofro caso la demostracidn de estos requisitos o factores:
que se ha poseido el terreno en forma gquieta y pacifica durante ¢inco afios con-
tfnuos; que la posesidn se ha realizado mediante la explotacidn econfmica del
suelo, esto es, con plantaciones o semenieras, con ganados o con otros actos
de igual sigpificacidn industrial o agricola; que el poseedor haya tenido de bue-
na fe la creencia de que el terrenc es haldfo, o sea, gue corresponde al Estado;
que dicho terrenc estaba inculto o carecia de explotacidn econdmica al iniciar-
ge su ocupacidn y que no habfa en &l cerramientos artificiales ol otros signos
inequivoces de ser de propiedad particular. Asi lo ha expresado la Corte en
ocasiones anteriores (LVII- 20-17- 588 LXXXVIII- 2198- 184~ 197), Y no solo
esto, sino que ia buena fe que ha de acompafiar al poseedor debe estar gxenta
de culpa, vale decir, que se trata aquf de una buena fe cualificada que le impo-
ne al propic usucapiente la carga de probar los requisitos mencionados y con
ellos el error excusable de su creencia sobre la calidad de baldio del terreno.
8in la prueba de estos antecedeples no es admisible la presuncidn de buena fe
en esta materia de prescripeidn agraria™. :

El sefior Fiscal 1< de la Corporacidn, se expresd asi en su vista de fonde:

"Como puede verss, el Articulo reglamentario exige que el poseedor pre-
sente determinadaé pruebas relacionadas con hechos de terceras, pruebas es-
tas que no estin contempladas en la norma reglamentada, ¥ que indudabhlemente
hacen mfs gravosa la posicidn probatoria del demandante poseedor, pues mien-
tras que -en la ley se dice que si existen determinados hechos no se presume la
buena fe, en el Decreto Reglamentario expresamente se le impone demostrar
la inexistencia de tales hechos, lo que quiere decir que se grava al demandante
no solo con las pruebas de los hechos constitutivos, sino también de los hechos
extintivos, 1o cual deberia corresponder al opositor.

De Ia simple comparacidn de 1os textos de las normas contrapuestas, puede
verse que la reglamentaria va més alld de la reglamentada, por lo cual se vio-
lan lag normas constitucionales indicadas en el libelo".

Para resolver se considera:

El problema planteado en la demanda se reduce en términos jurfdicos esen~
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ciales a esclarecer si el articulo 12 de 1a Ley 200 esti estructurado sobre la
base de la buena fe simple o de la buena fe cualificada. Hgcha esta precisién
debe examinarse el Artfculo 47 del Acto acusado para determinar lo propio y
hacer luego la confrontacidn entre el precepto legal y el reglamentario.

Pero, para mayor claridad, conviene ante todo sefialar qué se entiende
por buena fe simple ¥ qué por buena fe cualificada.

La buena fe simple es el supuesto normal de toda actividad juridica ¥ que
el Codigo Civil define en relacidn con la posesién como "la conciencia de ha-
berse adquirido el dominio de la cosa por medioslegftimos exentos de fraudes
y de todo otro vicio" (Artfculo 768). La buena fe, en este sentido, es la simple
creencia de obrar con justicia y rectitud y constituye uno de los supuestos fun-
damentales del ordenamiento juridico.

La buena fe cualificada, 0 exenta de culpa, 0 buena fe creadora de derechos
constituye un desarrollo del principio general de derecho que, desde los ro-
manos, se enuncia diciendo: "Error communis facit jus", ( El error comfn
crea derecho).

Hay error comfin cuando la ley exige que la creencia equivocada tenga co-
mo fundamento de hecho, una cierta clase de circunstancias capaces de indu-
cir a una persona prudente y diligente en la creencia equivocada de que su ac-
tuacibn es juridicamente perfecta. Esta creencia especffica se denomina en
la doetrina la buena fe cualificada.

En esta modalidad de !a buena fe entran en juego elementos objetivos gque
exceden a la simple creencia. Por e¢llo, se afirma en la doctrina que la buena fe
cualificada comporta dos elementos: uno subjetivo, la mera creencia, ¥ otro
objetivo, que consiste en la presencia de ciertas circunstancias de hecho, ca~
paces de producir en una persona Pprudente y diligente la seguridad de su
creencia,

El Articulo 12 de la Ley 200 de 1936

Esta disposicién consagra una prescripcifn adquisitva de dominio cuando

concurran los siguientes elementos:

12 Posesibn a base de explotacién econdmica del suelo por medio de he-
chos positivos . propios de duefio, como las plantaciones o sementeras, la ocu-
pacifn con ganados y otros de igual significacién econbmica.
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22 Buena fe, consistente para los efectosde la disposicién, en la creencia de
ejercerse la supradicha posesidn sobre terrenos baldios, pero que en la realidad
son de propiedad privada.

Egs principio general de derecho, consagrado expresamente ennuestro dere-
cho positivo, que la buena fe se presume, a menos que la ley establezea la pre-
suncidn contraria (artfculo 769 C.C,)., A esta regla no escapa el Articulo 12 de
la Ley 200 de 1936, mis afin, la reafirma al sefialar hasta cuindo debe subsis-
tir esa presuncidn; a propésito, dice textualmente el Artfeulo: "Para los efectos
indicados, no se presume la buena fe si el globo de terreno del cual forma parte
el terreno posefdo estd o ha estado demarcado por cerramientos artificiales o
existen en él sefiales inequivocas de las cuales aparezca que es propiedad parti-
cular", Quiere ello decir que, mientras no se acrediten esas circunstancias ha
de presumirse la huena fe y que, en el caso de demostrarse una de ellas, desa-
parece la presuncidn, por cuyo efecto, quien invoque la prescripeidn queda
gravado con la carga de la prueba de su buena fe, En otros términos, alin frente
a la prueba de la existencia de cerramientos artificiales demarcadores del glo-
bo general del cual forma parte el terreno poseido, el prescribiente podria de-
mostrar su buena fe por los medios de prueba idéneos para tal fin, No se dijo en
la ley que la presuncidn de buena fe se desvirtuaba por las pruebas a que se re-
fiere el inciso primero del Articulo12dela Ley, sino que en ese caso no se pre-
sumirfa la buena fe o sea que dejarfa de operar la presuncibn, En el salvamento
de voto del Magistrado José J. GOmez se afirma que "no es afortunada la ex-
presidn, no se presume la buena fe,porque, la presuncién legal es la de Ia buena
fe. lo demfs son los hechos que desvirtfian la presuncidne...es...”

En concepto de la Sala no existe el error de téenica anotado, porque preci-
samente lo gue se consignd fue una restriceidn al principio conforme al cual la
buena fe se presume, coh la consecuencia, para guien invoque la preséripeibn,
de tener que asumir la carga de probar su buena fe,

81 se acogiera la interpretacién del salvamento de voto, a este Tespecto, la
conclusidn serfa: demostrado el cerramiento o la existenciade algung sefial ine—~
quivoca de propiedad particular, es decir, desvirtuada la presuncidn, no existiri
ya ninguna posibilidad de acreditar la buena fe, con la consecuencia de que unos
signos de apropiacién particular, sefialados con la Gnica finalidad de operar en

relacifn con la creencia del usucapiente, se traducirfan en la salvaguardia de’

un tipo de posesién distinto al que la misma ley propugna, prohija y protege.

En el Articulo 12 de la Ley 200 de 1936 no se le exige a guien invoque la
prescripcidén, que pruebe la inexistencia de demarcacifn por cerramientos

274

L

- paitiiee—



artificiales, o la inexistencia de seflales inequivocas de propiedad privada, La
Ley no enfoca estas circunstancias como hechos negativos, sino por su aspec-
to positivo, para determinar que, una vez acreditados, deje de operar la pre-
suneidn de buena fe en favor del prescribiente.

En consecuencia, es obvio entender que la prueba incumbe a quien intere-
ge controvertir la pretensidn de "usucapir', porque si se aporta esa prueba
el prescriblente queda desprotegido de la presuncion, vale decir, con la carga
de probar su buens fe.

El Artfeulo 47 del Decreto 059 de 1938

Segfin los términos de esta disposicién reglamentaria, quien invoque la
prescripeibn del Artfculo 12 de la Ley 200 de 1936 debe probar ademis de la
explotacidn econbmica del terreno durante cinco ailos continuos, que este no
era cobjeto de explotacién econdmica cuando se inicid la ocupacibn y que no
estaba demarcado por cerramientos artificiales ni existfan sefiales inequivo-
cas de que fuera de propiedad privada, Es decir, que ademés de la posesidn
en los términos de la Ley 200 de 1936, el prescribiente debe demostrar unos
hechos que permitan configurar su equivocada creencia de gue el terrenc es
baldfo, como un error comfin; solo asi esa creencia equivocada no puede re-
putarse. como de mala fe. Egto significa que enla norma reglamentaria se
entendid que la buena fe del Artfculo 12 de la Ley 200 no era la de buena fe
gimple, o la mers creencla de que log terrenos fueran baldfos, sino 12 huena
fe exenta de culpa, © la buena fe cualificada, que resulta de la conjuncién de
un elemento subjetivo ¥y de un elemento objetivo. Este (iltimo elemento estaria
configurado por hechos negativos como la inexplotacifn econfmica del pro-
pietario, la inexistencia de demarcacifn por cerramientos artificiales o de otra
sefial inequivoca de apropiacién particular, cuando se inicié la ocupacibn del
prescribiente; circunstancias todas que deberf probar 8ste para que se pre-
suma- su buena fe, En otras palabras. el acto reglamentario le cambib la sig-
nificacifn jurfdica a las circunstancias sefialadas en el Artfculo 12 de la Ley
200 como factores que limitan la presuncidn de la buena fe simple, convirtién-
dolas en el elemento o'bjetivo de la buena fe cuplificada,

La finalidad de la Ley 200 de 1936 fue darle realidad y eficacia préctica
al precepto constifucional de la funcidn social de la propiedad, facilitando el
acceso al dominio del suelo en terrenos rurales, mediante el trabajo (Articu-
los 12, 42 y 12) y creando un mecantismo de sanciones {extincidn del dominio,
Articulos 22, 62 y 12) contra el abuso de derecho, por el ocio de los pro-

' pietarios y su enriquecimiento a base del esfuerzo de la comunidad.
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En este orden de ideas, aunque el precepto contenido en el Artfculo 12 de
la ley no corresponde muy cabalmente a estos fines, en cuanto una sefial de
dominioc que a la luz de la misma ley no constituye por sf sola prueba de ex-
plotacién econbmica (Artfeulo 12 incisc 12 Ley 200 de 1936), se considera su-—
ficiente para hacer desaparecer la presuncidn de buena fe, de quien durante
cinco afios continuos ha incorporado su actividad a un terreno que creyd baldio,
sl menos, le favorece con la presuncidn de buena fe simple, colocindolo por
este aspecto, en gituacidbn aniloge al poseedor ordinario de la ley civil.

En cambio, el Arifeulo 47 del Decreto Reglamentario al imponerle sl
prescribiente 1a carga de la prueba de hechos negativos, como supuestos obje-
tivos de la presuncifn de su buena fe, le crea una situacibn de inferioridad

" que, en la mayoria de los casos, hace nugatorio el reconocimiento de sus de-
rechos a la vez que se traduce en "patente de corso" para propietarios ocio-
S08.

Por. otra parte, el Articulo 47 del Decreto 059 de 1938 al reinvertir la car-
- ga de la prueba en los términos del Artfculo 12 de la Ley 200 implica viola-
¢ibén indirecta de los preceptos contenidos en los articulos 66 del C.C., y 661
del antiguo Codigo Judicial.

Todas estas violaciones configuran, a su vez, una viclacidn indirecta del .
numeral 32 del Artfculo 120, en cuanto el Goblerno excedib los 1fmites de 1a
potestad reglamentaria, cuya finalidad es dictar las disposiciones necesarias
para la cumplida ejecucibn de las leyes, sin exceder &l marco de la norma
reglamentada,

En mérito de lo expuesto, el Consgejo de Estado, Sala de lo Contencioso Ad-
ministrativo, administrando justicia en nombre de la Repfiblica de Colombiz y '
por autoridad de la ley, resuelve declarar nulo el Articulo 47 del Decreto 0052
de 1938, reglamentario de la Ley 200 de 1836, salvo la segunda parte del pa- -
rigrafo del mismo Articulo, que dice:

"Sien el curso del juicio se demostrare que el globo general del cual for-
me parte el ferreno poseido, estaba demarcado por cerramientos artificiales
o existfan sefiales inequivocas de las cuales aparezca gue se irataba de una
propiedad particular, guien invogque la prescripcién deberd probar su buena
fe, 1a cual en este caso no se presume'.

COPIESE, NOTIFI-
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QUESE, COMUNIQUESE Y CUMPLASE,

HUMBERT(O MORA QSEJO ALFONSO ARANGO HENAO
JORGE DAVILA HERNANDE Z CARLOS GALINDO PINILLA
Jorge A, Torrado,

Secretario!

NOTA: Convieng aclarar que con fechs 29 de Marzo de 1973, esto es, més de
un mes antes de proferirse este fallo, comenzd a regir la Ley 4a. de

1973, cuyc Artfeulo 42 modificd 21 Artfeulo 12 de 1a Ley 200 de 1936,- -

(Nota del compilador).-
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ADDENDA

Despuds de impresa esta publicacidn, ante el Consejode Estado se presentd
demanda de nulidad (en accibn de simple nulidad}, con suspensibn provisional, de
los artfeulos 29, 30 y 31 del Decreto No. 719 de 1968, que sefialaba el procedi-
miento administrativo de adquisicién de tierras para la Reforma Agraria.

A dicha demandsa corresponde 1a radicacidn nmero 1.647 de 1a Seccifn Ter-
cera, Sala de lo Contencioso Administrativo, actor BERNARDO CARRENO VARE-
LA. Mediante providencia de 23 de julic pasado el Consejero Sustaneciadorx, Dr.
GABRIEL ROJAS ARBELAEZ, admiti§ la demanda pero rechazb la suspensibn
provisional impetrada, pues, como se dice eén el mentado proveldo, "lo ostensi-
ble es que la violacitn de la ley no es ostensible y por tanto no congurre el re-
quisito fundamental pars que la suspensifn pueda ordenarse”,

De otra parte, con fecha 1°de agosto de 1974 se expidib el Decreto Regla-
mentario nfimero 1,576, que establece el nuevo trimite administrativo para ad-
quisicidn de tierras por el INCORA, con base en las disposiciones contenidas en
las leyes 135 de 1961, la. de 1968 y 4a. de 1973 y en loa Decretos-Leyes Nos.
2895 de 1963 y 13€8 de 1974, Elnuevo decreto repulador de la actuacidn adminis~
trativa para adquisicién de tierras, en suartfeulofinal, distinguido con el nime-
ro 46, ¥y que enrealidad debe corresponder al 47, expresamenie deroga al decreto
719 de 1968, acabado de demandar.

Las tres normas acusadas en la demamnda de nulidad a gue sludimos (arts.
29, 30 y 31 del Dec. 713/68, ya sin vigencia alguna), trataban del procedimiento
mal Hamado "grado de jurisdiceidnpor consulta” ~que, sobre el acto administra-
tivo que ordena la expropiacidn de unpredio-se surtfa ante el respectivo Tribu~
nal Departamental de lo Contencioso Administrativo. Este trimitede la "consul-
ta" ante lo contencioso administrative, conimportantes modificaciones, viene aho~
ra desarrollado en el Capftulo VIII, arts, 37 a 40, del nuevo decreto 1.576, vigente
desde la fecha de su expedicién (1° -Ago-T4).

Ademés, juzgamos que, de conformidad con las disposiciones vigentes del
Consejo de Estado sobre "repartimiento de los negocios” en las diversas Sec-
clones de la Sela Contencioso Administrativa (Acuerdo No, 1%de 1971), Ia Sec-
cidn Tercera, ante Ia cual se preseuntd y se tramita la demanda en mencibn,
no es competente para conocerla, puesto que, segln el citado Acuerdo, a la Sec-
cidn' Primera le corresponde conocer de "los juicios de simple nulidad de actos
administrativos que no versen sobre asuntos laborales",yel acto demandado es
un decreto reglamentario expedido, es obvio, por el Presidente de la Repfiblica,
sobre asuntos de la Reforma Agraria,

{ Nota del Autor )
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