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DECIMOQUINTA CONVOCATORIA PARA EL FOMENTO DE LA INVESTIGACION Y LA INNOVACION 2020

Titulo del proyecto
EL APROVECHAMIENTO DE LA PROPIEDAD PUBLICA: AMENAZA U OPORTUNIDAD?

Campo de accién Transdisciplinariedad - Aporte al PIM

Este proyecto aborda un tema pertinente y actual ya que las reflexiones

sobre los bienes publicos experimentan en la actualidad un nuevo auge

) o ] debido a las tensiones de caracter econdémico y social que esta

El campo de accion busca responder a los problematicas nacionales de generando su aprovechamiento. En tal medida frente a las lineas de
manera ética, critica y creativa en la sociedad y generar estrategias en ,.0isn del PIM el proyecto aporta a la estrategia de “Focalizar y articular

perspectiva del bien comin, en este sentido este proyecto tiene la |_ . s 5 : ) Pl
finalidad de tener como su campo de accion la SOCIEDAD, apostando !a mvestlgac!on yla proyecﬂcmn SPC'aI USTA Colombia con. usiodicad e
impacto nacional y global’, teniendo en cuenta que el impacto y la

académicamente por los Derecho Humanos, construcciéon de Politica =~ """ , ; )
visibilidad nacional e internacional se aseguran con la propuesta de

Publica en y para escenarios de paz. - = ) e
realizar un evento dirigido a la comunidad académica en general que
cuente con la participacion al menos un profesor extranjero asociado
a los convenios internacionales.

Articulacién con funciones sustantivas y el sector social y productivo

El presente proyecto pretende que la academia se articule con la realidad social, por medio de un proceso de investigacion, funcién sustantiva
propia de esta, a fin de identificar con precision por un lado los problemas institucionales y legales del Estado frente a la propiedad, y por otro las
nuevas realidades politicas, sociales y econémicas en Colombia, a fin que se generen hacia la sociedad recomendaciones que garanticen que el
patrimonio publico sea utilizado de manera adecuada, proporcional y sostenible, a fin que la posibilite que la redefinicion de las politicas publicas
impacten los sectores sociales y productivos en la disminucion de la pobreza, asi como en la reduccion de las desigualdades, como un aporte de la
academia en la construccion de la paz.
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Resumen de la propuesta Palabras clave

En Colombia, no existe un derecho de bienes publicos como una rama
auténoma y sdélida del Derecho, lo que ha hecho que la gestion,
conservacion y control de los bienes del Estado sea poco clara y eficiente.
Lo anterior contrasta con las nuevas tendencias de aumentar su
explotacion econémica por lo que se incluye en las politicas publicas
economicas actuales del Estado Colombiano, como una fuente de
ingresos estratégica para el cumplimiento de los programas de contenido
econdmico y social que le permitan cerrar las brechas de pobreza y
desigualdad en la sociedad colombiana de cara a los objetivos de
Desarrollo Sostenible. Sin embargo, como una nueva fuente de conflicto,
el debate esta en encontrar las estrategias para armonizar los intereses
del Estado que son esencialmente de contenido econdmico, con los
intereses individuales y de la comunidad que pueden verse afectados en
el ejercicio de algunos de sus derechos fundamentales.

Propiedad publica, Estado propietario, derecho de propiedad,
aprovechamiento econdémico, bienes publicos.

Problema de investigacion

¢ Cudles son los problemas y desafios que enfrenta el Estado - propietario frente a las dinamicas politicas, sociales y econdmicas en Colombia de
cara a las politicas de reduccion de la pobreza y desigualdad que proponen los objetivos de desarrollo sostenible ?

Justificacion

Los bienes que componen el dominio publico o patrimonio publico estan definidos en la Constitucion Politica a los cuales se les ha atribuido la
calidad de inalienables, imprescriptibles inembargables, como un mecanismo de proteccion. Respecto a algunos de estos bienes, el Estado puede
habilitar de manera temporal a los particulares para ocuparlos y explotarlos con propésitos y finalidades del interés publico o general. La importancia
de esta propuesta de investigacion radica en que, si bien le corresponde al Estado garantizar de su guarda y conservacion, existen tendencias
globales que promueven un aprovechamiento econdmico masivo de estos recursos. En tal contexto, el Estado deberia procurar que sus bienes
sean aprovechados de manera adecuada y proporcional y que efectivamente presten un beneficio social en el cual prevalezca el interés general,
como presupuesto de la voluntad general resultado de la soberania popular, sin embargo la realidad es otra. La falta de una politica clara y
sostenible en el tiempo respecto del aprovechamiento de la propiedad publica, junto con el desorden institucional administrativo y el caos normativo,
han provocado y/o permitido una perversa utilizacion y un despilfarro descontrolado de estos recursos, lo que ha generado menoscabo en los
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ingresos del Estado, disminucién grave del patrimonio publico, deterioro lesivo de los bienes y cuestionamientos por parte de los Organos de
Control.

Por lo anterior, se pretende repensar de manera critica desde el ambito académico, la tradicional conceptualizacion del régimen juridico claramente
disperso, que ampara la utilizacion actual que el Estado hace de estos bienes, asi como sus deficiencias y vacios; las razones de la débil
identificacion e inventario que de estos bienes tiene el Estado, asi como de los intereses de los poderes locales, nacionales o internacionales que
obstaculizan la adecuada gestion y control de la que es responsable. Es claro que se hace necesario identificar las particularidades de las nuevas
realidades politicas, sociales y econémicas en Colombia, pues se enfrentan la politica de conservacion con la del aprovechamiento econémico,
colocando en evidencia los problemas, asi como los desafios para el Estado colombiano , de cara a los compromisos en materia de erradicacion
de la pobreza y disminucidn de las desigualdades como parte de los objetivos de Desarrollo Sostenible en los préoximos afios.

Teniendo en cuenta que el tema de la propiedad publica, ha sido alo largo de los afios de poco interés para el legislador y la doctrina colombiana,
la presente propuesta a su vez pretende incluir un docente internacional vinculado con alguno de los Convenios vigentes con Francia o Espaia.
Lo anterior, por ser paises que han desarrollado ampliamente la teoria de la propiedad publica , lo que permitiria hacer un trabajo en derecho
comparado muy pertinente, asi como promover las iniciativas de fortalecimiento de los procesos de internacionalizacion en lo que se refiere a
“Promover proyectos de investigacion conjunta que involucre profesores y estudiantes a todos los niveles de formacién (pre grado, posgrado y
doctorado), en el que se incluye la posibilidad de elaborar articulos de investigacion en coautoria”.

Objetivo general

Diagnosticar por medio de la investigacion los problemas institucionales y legales del Estado para ejercer de manera eficaz las funciones que le
corresponden frente a la propiedad publica y proponer desde la academia recomendaciones que garanticen que estos sean utilizados de manera
adecuada y proporcional para que efectivamente contribuyan a disminuir la pobreza y reducir las desigualdades.

Objetivos especificos

1. Revisar la evolucion de |a titularidad de la propiedad del Estado, asi como las diferentes conceptualizaciones y clasificaciones de sus bienes
desde el derecho comparado.

2. Analizar las condiciones actuales del aprovechamiento de los bienes o patrimonio publico y su impacto en los indicadores de pobreza y
desigualdad en Colombia segun los ODS

3. Identificar las causas y los motivos que obstaculizan la adecuada gestién y control de la responsabilidad del Estado en Colombia en el
cumplimiento a su funcién como propietario de los bienes o patrimonio publico, asi como de su apropiado aprovechamiento.
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4. Formular recomendaciones de reforma legal e institucional para la mejor y eficaz proteccién y/o el aprovechamiento de la propiedad del
Estado.

Estado del arte y marco conceptual

Lo primero en lo que se piensa cuando se habla del dominio o la propiedad, es en su relacion con la riqueza, ya se cree, al menos en un principio,
gue esta destinada a satisfacer, directa o indirectamente, las necesidades del individuo.

La historia menciona las luchas por el reconocimiento del derecho a la propiedad publica, como un concepto que ha sufrido transformaciones
significativas y que hoy enfrenta grandes desafios en el contexto colombiano debido a sus condiciones politicas, sociales y econdmicas. Aunque
el concepto de la propiedad puede parecer comun, la intensa actividad econémica que caracteriza actualmente a los Estados, motiva a ciertos
sectores de la sociedad para que cuestionen con frecuencia la gestion del Estado en el cumplimiento de sus funciones constitucionales respecto de
la propiedad publica con propositos y finalidades del interés puablico o general. Sin embargo, todavia hay preguntas sobre su identificacion, origen,
clasificacion, conceptualizacion y la calidad de los activos que conforman este patrimonio y la precariedad de su régimen legal, aungue
paradojicamente, la academia y la doctrina en Colombia han sido hasta ahora bastante indiferentes en el cuestionamiento y construccion de
propuestas de un régimen legal sistémico de la propiedad estatal en el Estado Social de Derecho.

Si bien el primer patrimonio publico, en sentido estricto, aparecié con el surgimiento de las personas publicas, se constata un proceso de
construccion y reconstruccion del concepto y régimen legal de propiedad publica a lo largo de los siglos XIX y XX y que se extiende hasta nuestros
dias. Como resultado de éste, se acepta actualmente sin mayor resistencia que el Estado puede ser propietario, aunque no se puede asimilar a
la propiedad de una persona privada. Por esta razon, el marco legal de la propiedad publica si bien puede llegar a concebirse de manera global
como un régimen exagerado, es claro que los bienes habilitados de manera temporal a los particulares para ocuparlos y explotarlos con propositos
y finalidades del interés publico, para la prestacién de un servicio publico o para el uso publico deben, por lo tanto, gozar de un régimen juridico
publico particular, mas alla del derecho comun, que le garantice el cumplimiento de su funcién para garantizar el interés publico o general. '

Los primeros enfoques sobre el tema permiten identificar que existen debates antiguos e intensos dentro de la doctrina francesa y la jurisprudencia
sobre la propiedad publica que les ha permitido desarrollar una gran cantidad de conceptos, como por ejemplo, la distincion entre la nocion de
propiedad y el dominio publico ( que poca claridad tienen incluso hoy dia en el derecho colombiano) y alrededor de los cuales se redact6é en Francia
, el Codigo General de Propiedad de Propiedad Publica (CGPPP)?, permitiendo la existencia de diferentes tipos de personas y dominios publicos.

Pero |a situacién es diferente en Colombia. En nuestro pais, no existe una sistematizacion debidamente codificada, que recopile todo el sistema de
propiedad publica, ya que no existe una teoria general de la propiedad estatal y de la propiedad estatal como una disciplina especifica del derecho

1 Godfrin P., Degofte M., Droit administratif des biens : domaine, travaux, expropriation, 9¢ éd., Paris, Dalloz-Sirey, 2009, p. 3-7.
2 Le CGPPP a été annexé par I'Ordonnance n® 2006-460 du 21 avril 2006 relative a la partie législative du Code général de la propriété des personnes publiques, entrée en vigueur le

1 juillet 2006. _—
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administrativo. Por el contrario, la propiedad estatal ha estado asociada con el concepto general y exclusivo del derecho privado y tomo tiempo
para que se reconociera que tenia su propio régimen legal. Ello explica, que en un principio la propiedad publica se asimilara a la posesion de
cierta propiedad por parte de una entidad de la Administracion en las mismas condiciones que las de un propietario privado, pero con el ejercicio
de ciertas prerrogativas exorbitantes.

De la misma manera, debe sefialarse que en nuestro caso, el debate doctrinal y las normas que desarrollan los diversos aspectos relacionados con
la administracion o la proteccion de la propiedad publica son bastante raros. Es por esto que la jurisprudencia colombiana juega un papel decisivo
en el proceso de definicidn y clasificacion de la propiedad. Sin embargo, ciertos conceptos, como la nocion de dominialidad, siguen siendo confusos,
mientras que son muy claros en la legislacion y jurisprudencia francesas.

Por otro lado, lo que llama la atencion es que otros modelos legales como el aleman, por ejemplo, no reconocen en teoria o en la practica la
existencia de bienes estatales o publicos. Esto refleja las caracteristicas autoritarias de una doctrina alemana fuertemente determinada por la era
de Bismarck y la forma en que el Estado burgués se introdujo en Alemania, 3 entonces, el modelo aleman muestra que ajeno a la nocién de
propiedad publica y el dominio publico (a la francesa), que son en esencia, una construccion desarrollada principalmente por los paises
mediterraneos, conservando una Gnica propiedad, la privada , sobre la cual puede en ocasiones el Estado tener algtn tipo de interés, caso en el
cual, elderecho privado cede gradualmente al derecho publico, creando una especie de modelo de "autorizacion" propia del derecho administrativo,
lo que justifica la aparicion de una tendencia timida que la doctrina reconoce como "la publicitacion del derecho privado. *

Pero, los cambios econdmicos globales relacionados con el fortalecimiento del modelo neoliberal de la politica econdmica del gobierno, las
dinamicas del mercado y la tendencia de los gobiernos a la privatizacion, han motivado el cambio en el objeto de propiedad publica y han afectado
inevitablemente la posicion del Estado en la economia. Sobre todo, han cambiado su posicion como propietarios, hasta el punto de que para
algunos, la propiedad publica concebida en el pasado, como que se encontraba fuera del comercio, ha comenzado a ser cuestionada. Como
resultado, son los intereses de los poderes locales, nacionales o internacionales a los que los Estados estan obligados a ajustarse en cuanto a la
aplicacion de sus politicas y ajustes normativos parciales, focalizados y desordenados, sobre como disponer de la propiedad publica.’

La historia del siglo XX y XX| muestra que casi todos los paises del mundo han usado y ahora deben usar la propiedad del Estado como fuente de
financiamiento para resolver sus problemas econémicos y sociales. La naturaleza misma de la nocion de propiedad contribuye a generar puntos de
vista polarizados sobre la participacidn del estado en la economia en general, y la actividad del estado como propietario en particular que se resuelve
desde concepciones diferentes de Estado. Por lo tanto, cada vez es mas constante encontrar discusiones que tienen lugar en un contexto

3 Giannini M. S., Derecho Administrativo (vol. 1, traduction en espagnol de Diritto Amministrativo par L. Ortega) [en ligne], Ministerio para las Administraciones
Publicas, 1991, [consulté le 20 septembre 2016], URL.

4 Moreu Carbonell E., “Régimen juridico de las actividades extractivas en el derecho aleman: un sugestivo espejo para nuestro dominio ptblico minero”, Revista de
Administracion Pitblica, n° 152, mai —aotit 2000, p. 339-383, p. 339-351

5 Cardenas, C. A. (2017)., Aportes de Tomas de Aquino para la construccion del bien comun d
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académico, politico y econdmico que cuestionan la aparente ineficacia del Estado como propietario y empresario® pero que desatienden la
fundamentacion doctrinaria conceptual de la propiedad publica.

En relacion con los tipos d§ propiedad que [acen parte del patrimonio publico, encontramos el fendmeno de la constitucionalizacion de la propiedad.
La primera definicion , de coffformidad con el articulo 332 de la Constitucion, se refiere a la propiedad estatal de los recursos naturales no renovables
ubicados en el subsuelo, el mar territorial , la zona contigua, la plataforma continental, la zona econémica exclusiva, el espacio aéreo, el segmento
de orbita de los satélites geoestacionarios, el espectro electromagnético y los activos que posee el Estado como propiedad privada iguales a las
ejercidas por las personas, de conformidad con el art. 58 C.P. Por otro lado, se encuentra el articulo 102 de la CP que se refiere al territorio para
indicar que pertenece a la Nacién, asociado al concepto del denominado dominio eminente, el cual es objeto de una evolucion histérica confusa
gue no define claramente la relacién entre el estado y el subsuelo. Las dudas aun persisten en la actualidad, por lo que en general hablamos de
propiedad publica, aunque en un sentido limitado, se trata de conceptos con contenido diferente.

La jurisprudencia también ha hecho su aporte: desarrollara otro concepto de propiedad publica, asociada a la denominacion de "dominio publico",
que normalmente es propiedad del Estado y excepcionalmente privada. Este dominio publico no se distinguira por la persona (pubfica o privada)
propietaria de la propiedad, sino por su participacion en el ejercicio del dominio publico por razones de interés general, en relacion con la riqueza
cultural nacional, el uso Espacio publico y publico. En otras palabras, la propiedad publica en este sentido es la propiedad conjunta de los ciudadanos
de un estado-nacion pero cuya gestion desde algunos afios ha comenzado a generar tensiones de derechos e intereses entre la Nacion y los
ciudadanos. Estos, son de manera muy general algunos de los conceptos asociados a la propiedad de los bienes que hacen parte del patrimonio
publico, que de todas formas muestran de manera constante como su administracion y gestion es motivo de debate y estd en permanente
transformacion la definicion de su contenido y su régimen juridico.

Finalmente, es claro que las particularidades de las nuevas realidades politicas, sociales y econémicas en Colombia, colocan en evidencia que la
bisqueda de solucion para estos problemas, son desafios para el Estado colombiano vistos desde los Objetivos de desarrollo sostenible, que de
acuerdo al Programa de las Naciones Unidas para el Desarrollo PNUD (2015) para el Milenio en el Informe 2015, consideré que si bien hubo
avance en cuanto al objetivo de “Erradicar la pobreza extrema y el hambre”, no obstante su evaluacién arrojé la persistencia de brechas en el nivel
de bienestar entre grupos poblacionales y regiones. De los resultados se evidencid que una de cuatro personas en zonas urbanas, sufre de pobreza
y uno de dos en zona rural, ¢ brechas en el nivel de bienestar entre grupos poblacionales y regiones te con tasas de pobreza que superan el 50%;
asi mismo se concluyd que el 25% de la poblacién vive en zonas rurales, de la cual el 47% carece de acceso a agua potable; el 94% a alcantarillado
y saneamiento, y el 12% es analfabeta. La tasa de pobreza en la poblacién desplazada triplica a la nacional y la de pobreza extrema, la cuadruplica;
aunado a ello es claro que dentro de los indicadores internacionales Colombia es uno de los diez paises mas desiguales del mundo y en su territorio
se realizan practicas extractivistas que afectan su medio natural cifras que ya marcan un derrotero en la presente propuesta de investigacion.

8 Kanov A.. La propiedad estatal y el desarrollo economico: presente y futuro, Mexico, Red Aportes, 2006
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Teniendo en cuenta que la Resolucion A/RES/70/1, la Agenda del ODS A2030, es un plan de accidon en favor de las personas, el planeta y la
prosperidad, que se centra en seis esferas de importancia critica para la humanidad y el planeta y busca el equilibrio entre las dimensiones
econdmica, social y ambiental del desarrollo para la paz universal definiendo 17 ODS agrupados asi como se evidencia en la siguiente grafica No.
1, marca el contexto de las propuestas o recomendacion que resulten de la investigacion.

Objetivos del

Desarrolle
Sestenible

Grafica no. 1
Fuente: CGR evaluacion de la preparacion para la Implementacion de la agenda 2030 y los ODS en Colombia

De esta manera, las propuestas de accion tienen desde ya un enfoque en estas esferas de importancia critica para la humanidad y el planeta, en
las que la generacion de alianzas tiene un papel relevante Ademas exigen que integren de manera indivisible conjugan las tres dimensiones del
desarrollo sostenible: econdémica, social y ambiental, teniendo en cuenta que los principios que guian la A2030 son: universalidad; integralidad;
basada en derechos humanos; centrada en las personas, sensible al género y sin dejar a nadie atras; inclusion y participacion (A/RES/70/7-13)
visibilizadas en la siguiente grafica No. 2
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Fuente: CGR evaluacion de la preparacién para la Implementacion de la agenda 2030 y los ODS en Colombia

Entonces, si bien la gestion de la propiedad publica se ha convertido en una fuente actual de conflicto, que se ha hecho mas visible por el uso
recurrente por parte de las comunidades afectadas, de los mecanismos de participacion ciudadana, cierto es, que dentro de las politicas publicas
economicas del Estado, estos recursos tienen un valor estratégico, para el cumplimiento de los programas de contenido social y son necesarios
en la implementacion de las estrategias para cerrar las brechas de pobreza y desigualdad en la sociedad colombiana. El debate se mantiene en
como armonizar los intereses del Estado que son esencialmente de contenido econdomico, con los intereses individuales y de la comunidad que
pueden verse afectados en el gjercicio de algunos de sus derechos fundamentales.

Metodologia

La metodologia que se tiene prevista desarrollar en el presente trabajo de investigacion supone la aplicaciéon de un razonamiento deductivo a
partir de una revision bibliografica fisica y la consulta de catalogos en linea y bibliografia virtual a nivel nacional como en el derecho
comparado, asi como la recopilacién de estadisticas y datos oficiales y las evaluaciones de la politica publica sobre sobre pobreza y
desigualdad . A partir de lo anterior se elaboraran las respectivas fichas bibliograficas con lo que se podra hacer el analisis de datos , de
informacién y la elaboracién de la estructura de las propuestas que se plantean como recomendaciones

Resultados esperados

Cuatro articulos publicables y un evento nacional.
Informe de Avance
Direccion de tesis de maestria en temas iguales o afines al propuesto
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Horas Nomina (Investigador JANNETH MILENA PACHECO 3 40 Bogota DC $12.877.500
Principal) BAQUERO
Horas Nomina (Co-Investigadores)  MARIA TERESA ZULUAGA BOTERO 1 25 Bogota DC 6.562.500
ANDRES ABEL RODRIGUEZ 3 25 Bogota DC 8.048.438
VILLABONA
JHEISON TORRES AVILA 5 25 Bogota DC 10.625.000
FINANCIACION RECURSO DESCRIPCION Valor partida Valor contrapartida Total ($)
(Externa)
RUBROS Servicios Técnicos $0
Salidas de campo $0
Equipos $0
Materiales, insumos y $0
software
BOLSAS Papeleria $0
Fotocopias Fotocopias $ 400.000 $400.000
Material bibliografico Adquisicién de libros, revistas, articulos, suscripciones o acceso a bases de $ 1.500.000 $1.500.000
datos especializadas, que sean estrictamente necesarias para una ejecucion
exitosa del proyecto.
Auxilio de transporte | e $0
Movilidad Gastos de transporte y viaticos relacionados con la invitacion de un (1) Costo estimado 30.000.000
profesor extranjero ydos (2) profesores del proyecto a participar en un evento, $ 30.000.000
dentro del marco de una actividad académica que beneficie a los estudiantes
de pregrado, posgrado y doctorado para facilitar la generacion y socializacion
de los resultados y productos.
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Costo de publicacion en editorial Costo estimado 5.000.000
Publicaciones (Articulos, 5.000.000
proceso editorial y
traduccion)
TOTAL DEL PROYECTO: $75.013.438
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