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Resumen

La construccidon de bases conceptuales para la formulacion de lineamientos
de ordenamiento social de la propiedad rural en los procedimientos administra-
fivos especiales agrarios requiere aproximarse a todos aquellos factores e instru-
mentos que de una u ofra manera permiten el saneamiento de la propiedad rural,
SU USO Y ocupacion adecuados, asi como garantizar el acceso progresivo a la
misma por parte de los pobladores rurales, considerando las singularidades socia-

les, econdmicas, geogrdficas, agroldgicas, econdmicas y culturales del territorio.

Esto implica inicialmente retornar a los fundamentos del Estado Social de
Derecho expresos en la Constitucion Politica de Colombia y en la legislacidn agra-
ria, y a los principios que sustentan el ordenamiento social de la propiedad rural:
la funcion social y ecoldgica de la propiedad y el acceso progresivo a la misma
por parte de los trabajadores del campo. En segundo lugar, se precisa examinar
los mecanismos de planificacién del territorio rural desde la perspectiva del orde-
namiento social de la propiedad y su concomitancia con ofros instrumentos orien-
tados al ordenamiento productivo y al ordenamiento territorial, que viabilicen y
hagan sostenible la politica agraria.

Asimismo, se abordan los procedimientos administrativos especiales agrarios,
como instfrumentos esenciales para el saneamiento de la propiedad y en el cumpli-
miento de los objetivos de la Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA).

Palabras clave: Saneamiento de la propiedad, deslinde o delimitacion de tie-
rras de la Nacion, recuperacion de baldios indebidamente ocupados, extincidon del
derecho de dominio, clarificacion de la propiedad, ordenamiento del territorio, orde-
namiento social de la propiedad, procedimientos administrativos especiales agrarios.
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Absitract

The development of conceptual bases for the guidelines formulation for agri-
cultural special administrative procedures in the framework of social organization
of property requires an approachment to all those factors and instruments that, in
one way or another, allow the legal cleanup of rural property, its proper use and
occupation. It must also guarantee the progressive access of the rural populo-
tion to property, taking into account social, economic, geographical, agrological,
economic and cultural singularities of the territory.

Firstly this means returning to the basis of the Social Rule of Law expressed in
the Political Constitution of Colombia, the agricultural legislation and the principles
that support the social ordering of rural property: the social and ecological func-
fion of property and the progressive access to it by agricultural workers. Secondly,
it is important to analyze the mechanisms of rural planning from the perspective of
the social ordering of property and its compatibility with other instruments oriented
tfowards productive and territorial ordering that make the agricultural policy viable
and sustainable.

Likewise, agricultural proceedings are addressed, as an essential instrument
for the legal cleanup of property and the compliance of the Rural Agricultural
Planning Unit (UPRA) objectives.

Keywords: Legal cleanup of property, land demarcation and delimitation of
the Nation land property, unlawfully occupied vacancy land recovery, extinction of
ownership rights, clarification of ownership, land use planning, social ordering of pro-
perty, agricultural special administrative procedures.

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)



Tabla de contenido

2.1

2.1.1
2.1.2
213

2.2

2.2.1
222
223
22.4
2.2.5
2.2.6
2.2.7
228

2.3
2.3.1
232

5.

Antecedentes ..

Contexto GENEIAN ... o e
CoNteXTO SECTONAN . -

Marco juridico y de referencia

Marco conceptual y JURdiCO. .
La funcién social de la propiedad ..
Sobre la funcidn eColOgICa ..
El acceso progresivo a la propiedad de la tierra por parte de los

frabajadores AQrarios - ..o

El ordenamiento social de la propiedad rural

Procedimientos administrativos especiales agrarios -.............cccc...............
Clarificaciéon de la propiedad .
Deslinde o delimitacion de tierras de la Nacion ...
Extincion del derecho de dominio - ..o
Recuperaciéon de baldios indebidamente ocupados ...
Reversion de baldios adjudicados ...
Revocatoria directa de actos administrativos ... ...
Expropiacion administrativa ...
Descripcion del frdmite de los procedimientos administrativos

E€SPECIAIES AGIONIOS - - oo

Ofros instrumentos complementarios -« oooooeeooe e
Adjudicacion de baldios . ...
Registro Unico de predios y territorios abandonados a causa de la

violencia (Rupta)

CONCIUSIONGS ..o

Recomendaciones

Bibliografia. ...

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos



Lista de tablas

Tabla 1. Principales efectos de los procedimientos administrativos espe-
ciales agrarios en el ordenamiento social de la propiedad, el ordena-
miento productivo y el ordenamiento territorial._ _ - _______________________ 114

Tabla 2. Principales efectos de otros instrumentos complementarios en
el ordenamiento social de la propiedad, el ordenamiento productivo y
el ordenamiento territorial- - - - - - _ ______ __ ____________________ 116

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)



Lista de figuras

Figura 1. Esqguema de operacién del ordenamiento desde la perspectiva

de la propiedad, la tenencia y la ocupacion. _ - _ _ _ _ _ _________________ 64
Figura 2. Procedimientos administrativos especiales agrarios. - - - - - - _______ 72

Figura 3. Esquema del trdmite de los procedimientos administrativos
especiales agrarios. - — _ - o ______ 04

Figura 4. Esquema del trdmite de la etapa previa de los procedimien-

tos administrativos especiales agrarios.. - _ _ _ _ _ _ ________________________ 95

Figura 5. Esquema del trdmite de la etapa probatoria de los procedi-
mientos administrativos especiales agrarios. - - - ______________________ 96

Figura 6. Esquema del frdmite de la etapa de decisién final de los
procedimientos administrativos especiales agrarios.. _ _ _ - _________________ 98

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos



Glosario y lista de abreviaturas

Bienes de uso publico: se llaman bienes de la Unidn
aqguellos cuyo dominio pertenece a la Republica. Si
ademds su uso pertenece a todos los habitantes de
un territorio, como el de calles, plazas, puentes y ca-
minos, se llaman bienes de la Unidn de uso publico
o bienes publicos del territorio. Los bienes de la Unidn
Cuyo Uso no pertenece generalmente alos habitantes
se llaman bienes de la Unidn o bienes fiscales (Ley 57
de 1887, articulo 674).

Clarificacion de la propiedad: procedimiento admi-
nistrativo especial agrario orientado a clarificar la si-
tuacion juridica de las tierras desde el punto de vista
de la propiedad, para identificar si han salido o no
del dominio del Estado vy facilitar el saneamiento de
la propiedad privada (Decreto 1071 de 2015, articulo
2.14.19.6.1).

Deslinde de tierras de la Nacién: procedimiento ad-
ministrativo especial agrario encaminado a deslindar
las tierras de propiedad de la Nacién, en especial los
baldios y los bienes de uso publico, para delimitarlas
de aquellas que le son colindantes (Decreto 1071 de
2015, articulo 2.14.19.7.1).

Etapa previa: conformacion de un expediente con la
informacion necesaria para identificar la situacion fi-
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sica, juridica, cartogrdfica, catastral, de ocupacion
y explotacion del inmueble objeto de la actuacion
(Decreto 1071 de 2015, articulo 2.14.19.2.1).

Expropiacion administrativa: la expropiacion es un
acto legitimo del Estado que constrine a un particu-
lar a transferir al dominio pUblico una parte de su pa-
trimonio cuando existe una motivacion claramente
determinada de utilidad puUblica o de interés social.
Para esto el privado recibird un pago o compensa-
cién en correspondencia con el valor del bien que se
expropia y los perjuicios que de esta accién se deri-
ven (Sentencia C-227 de 2011)

Extincion del derecho de dominio: procedimiento
administrativo especial agrario mediante el cual se
busca extinguir en favor de la Nacién el derecho de
dominio de los predios rurales, en donde se acredite
el incumplimiento de la funcidn social y/o ecolbgi-
ca de la propiedad (Decreto 1071 de 2015, articulo
2.14.19.4.1).

Inspeccion ocular: acto probatorio de indole adminis-
trativa que consiste en la realizacion de una visita de
campo para verificar las caracteristicas del predio y la
situacion de tenencia del predio, después de iniciar el
procedimiento agrario (Incoder, 2014).

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos
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Madrevieja: es un frayecto del anfiguo cauce de
un rio donde este dejd de fluir por cambio de curso
del mismo, que por lo general tiene forma semicircu-
lar y su evolucion estd en funcion de la dindmica hi-
drdulica del mismo rio (Decreto 1071 de 2015, articulo
2.14.19.1.4).

Material cartografico: son aquellos documentos que
representan total o parcialmente la Tierra u otro cuer-
po celeste a cualquier escala, como los mapas y pla-
nos en dos o fres dimensiones, mapas digitales, las
cartas aeronduticas marinas y celestes, los globos, los
bloques diagramas, los cortes de terreno, las fotogra-
fias aéreas, los atlas, las vistas a vuelo de pdjaro, las
imdgenes satelitales o de teledeteccion, vistas de ciu-
dades, etc. (Rojas, 2004).

Playa fluvial: son las superficies planas o casi planas
comprendidas entre la linea de las bajas aguas de los
rios y aquellas donde llegan estas ordinariamente en
su mayor crecimiento (Decreto 1071 de 2015, articulo
2.14.19.1.4).

Playones comunales: son los terrenos baldios que pe-
riodicamente se inundan con las aguas de las ciéna-
gas que los forman o con las avenidas de los rios, los
cuales han venido siendo ocupados fradicionalmente
y en forma comun por los vecinos del lugar (Decreto
1071 de 2015, articulo 2.14.19.1.4).

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)
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Playones nacionales: son los terrenos baldios que pe-
riddicamente se inundan a consecuencia del mar de
leva y de las avenidas de los rios, lagos, lagunas y cié-
nagas (Decreto 1071 de 2015, articulo 2.14.19.1.4).

Playa maritima: son zonas de material no consolidado
que se extiende hacia la tierra, desde la linea de la
mds baja marea hasta el lugar donde se presenta un
marcado cambio en el material, forma fisiogrdfica, o
hasta donde se inicie la linea de vegetaciéon perma-
nente. Usualmente limite efectivo de las olas de tem-
poral (Decreto 1071 de 2015, articulo 2.14.19.1.4).

Perito: es un técnico o profesional experto en una ma-
teria o drea determinada (Incoder, 2014).

Posesion: es la tenencia de una cosa determinada
con dnimo de sefor o dueno, sea que el dueno o el
gue se da por tal tenga la cosa por si mismo, o por
otra persona que la tenga en lugar y a nombre de él
(Ley 57 de 1887, articulo 762).

Predio: es un inmueble no separado por ofro predio
publico o privado, con o sin construcciones o edifica-
ciones, perteneciente a personas naturales o juridicas.
El predio mantiene su unidad, aunque esté atravesa-
do por corrientes de agua publica (Resolucién 70 de
2011, articulo 9.°).

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos
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Predios baldios: son bienes de la Unién todas las tierras
gue estando situadas dentro de los limites territoriales
carecen de otro dueno (Ley 57 de 1887, articulo 675).

Predios ejidos: son aquellos terrenos urbanos que ho-
cen parte del patrimonio de una entidad territorial, que
se caracterizan por ser imprescriptibles, y pueden ena-
jenarse y explotarse en favor del mismo ente municipal
o de la comunidad (Resolucion 70 de 2011, articulo 13).

Predios vacantes: bienes inmuebles que se encuen-
fran dentro del territorio respectivo a cargo de la Na-
cion, sin dueio aparente o conocido (Ley 57 de 1887,
articulo 706).

Procedimientos administrativos especiales agrarios:
son instrumentos para asegurar tanto la proteccién de
las tierras de la Nacion y el acatamiento de la funcién
social de la propiedad como la disponibilidad per-
manente de predios aptos para dar cumplimiento al
mandato constitucional que impone al Estado el de-
ber de promover el acceso progresivo a la propiedad
de la tierra por parte de los tfrabajadores agrarios, en

forma individual y asociativa.
Propiedad: el dominio que se llama también propie-

dad es el derecho real en una cosa corporal, para
gozar y disponer de ella arbitrariamente, no siendo

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)
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contra ley o confra derecho ajeno. La propiedad se-
parada del goce de la cosa se llama mera o huda
propiedad (Ley 57 de 1887, articulo 669).

Pruebas: conjunfo de actos que propenden lograr la
confirmaciéon del fallador sobre los hechos contfrover-
fidos u objeto de prueba y le permite acercarse a la
verdad a partir de un ejercicio de verificacion.

Recuperacion de baldios indebidamente ocupados:
procedimiento para recuperar y restituir al patrimonio
del Estado las tierras baldias adjudicables, las inadjudi-
cables y las demds de propiedad de la Nacidén que se
encueniren indebidamente ocupadas por los particu-
lares (Decreto 1071 de 2015, articulo 2.14.19.5.1).

Sabanas comunales: son las zonas compuestas por te-
rrenos baldios planos, cubiertos de pastos naturales,
los cuales han venido siendo ocupados tradicional-
mente con ganados en forma comun por los vecinos
del lugar (Decreto 1071 de 2015, articulo 2.14.19.1.4).

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos
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Introduccion

Documentar los fundamentos y conceptos de los pro-
cedimientos administrativos especiales agrarios es un
ejercicio que pretende mds alld que recoger definicio-
nes Utiles de cardcter administrativo y juridico, susten-
tar el origen, pertinencia, importancia y oportunidad
de estos procedimientos para el ordenamiento social
de la propiedad rural, estableciendo un soporte claro
para la formulacién de lineamientos que mejoren sus-
tancialmente la actuacion puUblica en esta materia,
con un enfoque de ordenamiento y gestién territorial

PAra Usos agropecuarios.

Los procedimientos administrativos especiales agrarios
se configuran como parte integral de la propuesta de
desarrollo plasmada en el documento bases para el
Plan Nacional de Desarrollo, como quiera que la ac-
tuacion administrativa del Estado a fravés de procedi-
mientos de clarificaciéon de la propiedad, deslinde o
delimitacion de tierras de la Nacion, extincién del de-
recho de dominio, recuperacion de baldios indebida-
mente ocupados, reversion de baldios adjudicados y
revocatoria directa de actos administrativos, afianza
el uso adecuado de las tierras rurales, el proceso de
ordenamiento productivo y se consfituye en un ins-
frumento fundamental para asegurar el acceso a la
tierra por parte de pobladores rurales que carecen
de ella y la garantia del pleno ejercicio de los dere-

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)
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chos constitucionales asociados a la propiedad, uso y
aprovechamiento de la fierra.

«Asimismo, la visibn de paz reconoce la necesidad de
pensar en estrategias que apunten a un desarrollo rural
integral, orientado a la adopcién de politicas mds com-
prehensivas, multisectoriales y territoriales para brindar
mejores condiciones de vida, oporfunidades y desarrollo
para todos los habitantes del campo. Para ello es nece-
sario lograr un aumento en el acceso a la tierra pues solo
el 36.4% de los hogares rurales fiene acceso a la misma.
(Misién para la Transformacién del Campo, 2014)» (DNP,
2014, p.21)

Este documento desarrolla, desde el punto de vista
conceptualy juridico, el sustento de los procedimien-
tos administrativos especiales agrarios sobre tres ejes
fundamentales: la funcidon social y ecoldgica de la
propiedad, el acceso progresivo a la propiedad de
la tierra por parte de los frabajadores del campo
que carecen de ella y la estrecha relacidon entre el
ordenamiento social y productivo y el ordenamiento
territorial.

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos
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Objetivos

El objetivo principal es documentar los fundamentos y
conceptos que servirdn como base en la formulacion
de lineamientos de ordenamiento social de la pro-
piedad rural para los procedimientos administrativos
especiales agrarios. Este objefivo tan amplio requie-
re por una parte, discernir no solo las implicaciones
juridico-administrativas de cada uno de los procedi-
mientos establecidos, sino su alcance y oportunidad
en forno al ordenamiento de la propiedad rural y al
ordenamiento y gestién del territorio.

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)
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Alcance

El desarrollo de los fundamentos y conceptos en torno
al ordenamiento social de la propiedad rural y su ex-
presion prdctica en la ejecucion de los procedimien-
tos administrativos especiales agrarios y la gestion del
territorio rural pretenden mostrar los elementos que
sustentan la funcion social y ecoldgica de la propie-
dad y el acceso progresivo a la misma por parte de
los trabajadores rurales. El alcance de la definicidon de
los fundamentos y conceptos incorpora el origen de
la funcidon social sobre el cual se basa el marco juri-
dico, para ejercer los procedimientos administrativos
especiales agrarios; la conceptualizacion misma del
ordenamiento social de la propiedad, el ordenamien-
to productivo y el ordenamiento territorial, que si bien
son conceptos independientes, solo se puede alcan-
zar en la prdctica, cuando se logra su aplicacion ar-
maonica en un territorio.

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos
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Antecedentes

1.1 Contexto general

Los conflictos por la tierra en Colombia se originan por
diversas causas, asociadas, en su mayoria, a situacio-
nes relacionadas con la informalidad en la tenencia
de la tierra; la escasa claridad ciudadana e institucio-
nal sobre los derechos de propiedad y dominio; los
derechos de uso, el aprovechamiento y cuidado de
la fierra y los recursos naturales; los derechos sociales
y econdémicos inherentes al hdbitat; los deberes ciu-
dadanos con relacién a la funcién social y ecoldgica
de la propiedad, y demds derechos constitucionales
para los pobladores rurales. Como consecuencia, el
campo colombiano es un territorio en permanente
conflicto, manifestado en la usurpacién de los dere-
chos de propiedad, el despojo, la ocupacidén ilegal, la
concentracion de propiedad y el fraccionamiento en
unidades cada vez menos productivas.

Al examinar con detenimiento estas problemdticas,
su origen y las consecuencias sobre el desarrollo del
sector agropecuario, se evidencia la necesidad de
establecer lineamientos, mecanismos y acciones
orientfadas a saldar estos conflictos, esto es, estable-
cer una ruta para el ordenamiento social de la pro-
piedad rural.

Para esto es preciso considerar factores de cardcter
social, politico, cultural, juridico, econdmico e institu-

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)
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cional que comprometen las garantias constituciona-
les del Estado Social de Derecho para los habitantes

rurales.

En este sentido, la legislacién agraria colombiana con-
templa una serie de herramientas que permiten regu-
lar los procesos de administracion y disposicién de los
predios rurales de propiedad de la Nacion, clarificar
la propiedad e imponer medidas de correccion por la
inexplotacion productiva de los predios rurales de pro-
piedad particular o en general, fendbmenos irregulares
de su ejercicio (Incoder, 2014).

Entre estos, los distintos instrumentos de cardcter admi-
nistrativo vy juridico como los procedimientos adminis-
trativos especiales agrarios, que se constituyen en una
herramienta para la recuperaciéon de tierras de y para
la Nacidn, son también mecanismos para consolidar
sistemas de dotacién de tierras con el fin de garanti-
zar el acceso progresivo a la misma por parte de los
trabajadores del campo. También se consideran otras
vias como la gestion para la sustraccion de reservas
forestales establecidas por la Ley 2 de 1959 y la formu-
lacion de politicas e instrumentos que faciliten la con-
versidn de actividades agricolas a formas compatibles
con la proteccion y conservacion ambiental.

Atender la situacion del campo también implica su-
perar la mirada sectorial e incorporar la gestion en to-
dos los niveles y sectores del gobierno en los que su

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos
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competencia de una u otra manera afecta el hdbitat
rural. Por ello, se considera que el ordenamiento terri-
torial se fundamenta en planificar acciones sobre un
territorio de acuerdo con su vocacién o su capacidad
de soporte, el manejo sustentable de los recursos na-
turales, la reduccidn de conflictos y la obtencién del
equilibrio social, econémico y del ambiente, lo cual
constituye un principio fundamental para la compren-
sidn del territorio y su sostenibilidad. En el campo, esto
representa la convergencia de la accidén institucio-
nal y ciudadana en la construccidon de su territorio,
a través de la definicion éptima del uso del suelo, el
aprovechamiento y conservacion de los recursos na-
turales, la garantia de los derechos sociales, culturales,
politicos y econdmicos, el fortalecimiento del tejido so-
cial y la participacion activa de sus habitantes en el
desarrollo local.

Esto implica, por tanto, en distintos dmbitos y escalas
de actuacién, comprometer acciones que favorezcan
el cumplimiento de los mandatos constfitucionales.
Bajo esta premisa, se precisa la formulacion de un
marco para el ordenamiento productivo y social de
la propiedad rural y la gestién del territorio para usos
agropecuarios, asegurando el acuerdo colectivo y el
ejercicio conjunto y coherente de la funcion del Estado.

Antecedentes

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)
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Capitulo 1

1.2 Contexto sectorial

Orientar la politica de gestién del territorio para usos
agropecuarios, como mision principal de la Unidad
de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA), exige sus-
tentar adecuadamente cada uno de los instrumentos
que viabilizan el ordenamiento productivo y social de
la propiedad rural en la gestion territorial.

Senala de manera expresa el articulo 3.° del Decreto
4145 de 2011:

La Unidad de Planificacién de Tierras Rurales, Adecua-
cion de Tierras y Usos Agropecuarios tiene por objeto
orientar la politica de gestién del territorio para usos
agropecuarios. Para ello la UPRA planificard, producird li-
neamientos, indicadores y criterios técnicos para la toma
de decisiones sobre el ordenamiento social de la propie-
dad de la tierra rural, el uso eficiente del suelo para fines
agropecuarios, la adecuacion de tierras, el mercado de
tierras rurales, y el seguimiento y evaluacion de las politi-

cas publicas en estas materias.

Tomar decisiones de politica sobre el ordenamiento
social de la propiedad rural implica involucrar todos
y cada uno de los procedimientos de cardcter ad-
ministrativo que se adelanten en virtud de favorecer
el acceso a la propiedad rural. Por tanto, la formali-
zacioén, adjudicacién y compra directa de tierras, asi
como los procedimientos administrativos especiales
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agrarios de extincién del derecho de dominio, clarifica-
cion de la propiedad, deslinde o delimitacion de tierras
de la Nacion, recuperacion de baldios indebidamen-
fe ocupados, revocatoria directa de actos adminis-
trativos y reversién de baldios adjudicados, deben ser
considerados dentro del proceso de planificacion del
ordenamiento social de la propiedad de las tfierras ru-
rales, en la medida en que a través de estos se viabiliza
el cumplimiento de la funcién social y ecolégica de la
propiedad y el acceso progresivo a la misma por parte
de los frabajadores rurales.

Todos estos procedimientos e instrumentos son apli-
cados por entidades del sector rural. El Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural adelantd hasta el 2015 el
Programa de Formalizaciéon de la Propiedad Rural, me-
diante un procedimiento pUblico y oficioso orientado a
facilitar la legalizacion de predios, constituyéndose este
en un apoyo a particulares para el inicio de los proce-
sos judiciales establecidos por la ley para formalizar la
tenencia de la propiedad de predios como derecho
de dominio, para la realizacién de trédmites de registro y
para todas aquellas diligencias de cardcter judicial no
surtidas por los ocupantes con derecho legitimo de los
predios objeto de formalizacién.

El Incoder, a través de la Direccidn Técnica de Baldios,
hasta el 2015 tuvo la responsabilidad de fitular tierras
de la Nacién a personas naturales, entidades de de-
recho publico, poblacidon desplazada y poblacién

Antecedentes

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)



Capitulo 1

26

victima del conflicto armado interno, esta Ultima de
acuerdo con lo establecido en la Ley 1448 de 2011. La
Direccion de Procesos Agrarios de esta misma entidad
también estuvo a cargo hasta 2015 del saneamiento
juridico de la propiedad rural vy la administracion de
predios de la Nacién; hoy esta competencia recae en
la recién creada Agencia Nacional de Tierras (ANT),
«como mdxima autoridad de las tierras de la Nacidny
(Decreto 2363 de 2015, articulo 1.°), entidad adscrita al
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural.

En cuanto al saneamiento juridico de la propiedad ru-
ral, la legislacién agraria colombiana contempla una
serie de instrumentos y herramientas que permiten re-
gular los procesos de administracion y disposicion de
los predios rurales de propiedad de la Nacion, clarifi-
car la propiedad e imponer medidas de correccidn
por la inexplotacion productiva de los predios rurales
de propiedad particular, o en general, fendbmenos
iregulares de su ejercicio.

La administracion de tierras de la Nacién implica el
desarrollo de procesos diferenciados, dependiendo
de la condicién de adjudicabilidad de los mismos. Asi,
enfonces, si se trata de predios adjudicables, estos se
constituirdn en potencial de adjudicacion para los
trabajadores rurales, mientras que los inadjudicables
se constituyen en bienes de la Nacién que deben ser
administrados y protegidos por la autoridad compe-
tente, dependiendo de la naturaleza de los mismos.
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Otros mecanismos de naturaleza preventiva, si bien
se encaminan a evitar el desplazamiento forzado y
proteger los derechos sobre la fierra de las personas
desplazadas por la violencia, también contribuyen de
manera significativa al saneamiento de la propiedad
rural, a partir de la expedicion de medidas cautelares
de registro de predios abandonados y apertura de fo-
lio de matricula inmobiliaria para baldios abandona-
dos por la violencia'.

Con la expedicidon de los decretos de supresion vy liqui-
dacién del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder); de modificacion de la estructura del Ministe-
rio de Agricultura y Desarrollo Rural; de creacién de la
Agencia Nacional de Tierras, la Agencia de Desarrollo
Rural, la Agencia de Renovaciéon del Territorio, el Con-
sejo Superior de la Administraciéon para la Restitucion
de Tierras, el Consejo Superior de la Administracién de
Ordenamiento del Suelo Rural; la creacién y modifi-
cacién de funciones de la Comision de Crédito Agro-
pecuario y modificacion del objeto y competencias
del Fondo para el Financiamiento del Sector Agro-
pecuario (Finagro), y de la ampliacién de las fuentes
de financiacién del Fondo de Microfinanzas Rurales,
creado enla Ley 1731 de 2014, se reestructura la insti-
tucionalidad del sector agropecuario.

1. A través de esta figura, el desplazado declara que por causa de
la violencia abandond un predio del cual no es propietario. Dicha
declaracién deriva de la inclusién en el Registro Unico de Predios y
Territorios Abandonados (Rupta).
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Estos decretos definen objetos y competencias especi-
ficas para cada una de las entidades, en busca de una
malyor eficiencia derivada de la especializacion operativa.

En este sentido, la nueva estructura sectorial otorga
a la Agencia Nacional de Tierras, a través de las Di-
recciones de Gestidn del Ordenamiento Social de la
Propiedad, Gestion Juridica de Tierras y de Acceso a
Tierras, funciones muy claras respecto de lo que con-
cierne al ordenamiento social de la propiedad rural y
los instfrumentos oforgados por la Ley 160 de 1994.

Si bien la responsabilidad en el desarrollo de estos
programas y funciones recae en las enfidades arriba
mencionadas, es funcién de la UPRA su organizacién
para un adecuado proceso de planificacion, que
permita el ordenamiento productivo y social de la
propiedad rural.
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2.1 Marco conceptual y
juridico

En este capitulo se desarrolla, desde el punto de vis-
ta conceptual y juridico, el sustento y pertinencia de
los procedimientos administrativos especiales agra-
rios en el ordenamiento social de la propiedad rural
(OSPR). Se pretende generar las bases que permitan
comprender el alcance de cada uno de los procedi-
mientos y explorar el potencial e implicaciones de los
mismos en la formulacion de lineamientos para el or-
denamiento social de la propiedad rural. Esto requie-
re necesariamente acudir a la esencia del OSPR, que
radica en el cumplimiento de su funcién social y eco-
l6gica y el acceso progresivo a la misma, por parte
de los trabajadores rurales. Especificamente se busca
establecer las relaciones juridicas, sociales y econd-
micas que regulan las formas de posesion o dominio
sobre los predios rurales y los derechos y deberes que
de esta condicion se derivan.

Por tanto, es preciso identificar la funcién social de la
propiedad establecida en el marco constitucional del
Estado Social de Derecho colombiano, el cual plan-
tea en el ordenamiento juridico la conciliacion entre

el derecho individual o dominio que se tiene sobre un
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bien inmueble, y el deber que asiste a todo ciudada-
no, como propietario o dueno del mismo, de atender
su compromiso con la sociedad, otorgando asi a la
propiedad una funcidn social.

El marco juridico que involucra los procedimientos ad-
ministrativos especiales agrarios y su concomitancia
con el ordenamiento social de la propiedad rural com-
prende fundamentalmente tres (3) elementos estruc-
turales: el primero de ellos, respecto de la propiedad
y la funcidn social y ecoldgica inherente a ella, vista
esta desde la formalidad e informalidad, las formas de
tenencia y regularizacion; el segundo, referido especi-
ficamente al ordenamiento productivo y social de la
propiedad rural y el ordenamiento territorial, sobre los
cuales se considera esencial la claridad en las impli-
caciones de cada uno y su complementariedad en la
gestién del territorio, y el tercero, inscrito en el cardc-
ter de la funcion administrativa de los procedimientos
agrarios, que permite comprender la naturaleza de
las actuaciones que cada uno de ellos conlleva.
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Marco juridico y de referencia

2.1.1 La funcion social de la
propiedad

Para un desarrollo historiogrdfico sobre el origen y
evolucién del pensamiento filoséfico, juridico y socio-
l6gico en torno a la funcién social de la propiedad,
es preciso comprender las bases sobre las cuales se
sustenta y su alcance en el ordenamiento social de la
propiedad rural.

La nocidén misma de funcion social de la propiedad
surge como reaccion a las implicaciones de los regi-
menes de propiedad que subyacen tanto a la Decla-
raciéon de los Derechos del Hombre y del Ciudadano,
en 1789, como al modelo napolednico del Cédigo
Civil en 18042 respecto del cardcter sagrado, absolu-
fo e inviolable de la propiedad privada individual y
de la libertad de los ciudadanos sobre el dominio y la
disposicion de sus bienes. A partir de alli, numerosas
corrientes de pensamiento desde el positivismo com-
tiano, del siglo XIX, incluyendo el pensamiento cldsico
liberal, las corrientes conservadoras e incluso valga

senalar, el iusnaturalismo moderno, hasta las corrientes

2. El Codigo de Napoledn es en esencia el Codigo Civil de Francia
y es la base de los cddigos civiles de muchos ofros paises. Com-
prende fundamentos respecto de los principios de libertad (nupcial
y confractual), propiedad privada individual, familia, igualdad de
las personas y otros de orden mds especifico, como la unidad, inde-
pendencia y evolucién del derecho.
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socioldgicas y marxistas, se han ocupado del cardcter
social de la propiedad privada, desde diversas pers-
pectivas tedricas®.

La connotacién juridico-social inmersa en la funcion
social de la propiedad limita el ejercicio al derecho
de propiedad, a partir de la tarea solidaria que tiene
cada ciudadano en la construccion y sostenibilidad
de la sociedad. Segun Duguit (1917):

En las sociedades modernas en las cuales ha llegado a
imperar la conciencia clara y profunda de la interdepen-
dencia social [...] la propiedad es para todo poseedor
de una riqueza, el deber, la obligacion de orden obje-
fivo, de emplear la riqueza que posee en mantener y

aumentar la interdependencia social (p. 218).

3. El positivismo de Augusto Comte confiere a la propiedad un ca-
rdcter objetivo, que supera el cardcter subjetivo del iusnaturalismo
clésico, otorgando una funcién a cada ciudadano dentro de la
sociedad, adjudicando por consiguiente al propietario una funcién
social sobre los bienes que posee y administra. El pensamiento
clasico juridico liberal, por su parte, expone argumentos base del
derecho publico principalmente defendidos por Leon Duguit sobre
la proteccion a la propiedad privada en cuanto esta representa
una garantia de beneficio social. El iusnaturalismo moderno, aun
cuando no replantea el orden natural subjetivo inscrito en el ius-
naturalismo cldsico, argumenta la aceptacion natural social de la
propiedad a través del frabajo que la valida. Finalmente, las teorias
socioldgicas e incluso las Marxistas cuestionan en menor o mayor
grado la existencia de la propiedad privada, como contradiccién a
la construccién social de los derechos y deberes ciudadanos (Pas-
quale, 2014; Batista y James, 2010, y Cordero, 2008).
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Asi mismo, Duguit (1917) afirma:

Todo individuo tiene la obligacién de cumplir en la socie-
dad una cierta funcién en razén directa del lugar que
ella ocupa. Ahora bien, el poseedor de la riqueza, por lo
mismo que posee la riqueza, puede realizar un trabajo
que solo él puede redlizar. Sélo él puede aumentar la ri-
queza general haciendo valer el capital que posee. Estd,
pues, obligado socialmente a realizar esta tarea, y no
serd protegido socialmente mds que si la cumple y en la
medida que la cumpla. La propiedad no es el derecho
subjetivo del propietario, es la funcién social del tenedor

de lariqueza (p. 226).

A pesar de las fuertes criticas socioldgicas a Duguit,
por las contradicciones presentes en sus argumentos
sobre el derecho privado y el derecho publico, es in-
negable la influencia y contribucién de sus tesis en la
legislacion latinoamericana. En el caso colombiano,
se hacen evidentes en la transformacion legal del ré-
gimen de propiedad.

Asi entonces, se observa que se introduce en la Cons-
titucién Politica de 1858* la expropiacion por interés
publico con la debida compensacién al tenedor del
derecho de dominio sobre la propiedad en cuestion,
condicién que se mantiene en el articulo 32 de la

4. Constitucion Politica de la Confederacion Granadina, 1858, articulo
56, numeral 3.
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Constitucién Politica de 1886 vy se incorpora posterior-
mente en el Cdodigo Civil, en 1887. La introduccion del
interés publico como un nuevo concepto constitucio-
nal implica un cambio estructural que reconoce la
preeminencia del interés pUblico sobre el interés parti-
cular, constituyéndose este en el primer avance en la
buUsqueda de la primacia del interés publico sobre el
privado.

Los cambios mds importantes se reflejaron en la refor-
ma a la Constitucion Politica de 1936, donde se incor-
poraron fundamentos socioldgicos importantes, como
lo senala Aleksey Herrera (2003), citando a Pérez Es-
cobar:

En la reforma constitucional de 1936 se infrodujeron a
la Constitucién importantes cambios desde el punto
de vista ideoldgico. «Los principios adoptados eran de
cardcter socialista hasta cierto grado vy se refieren a la
concepcion de propiedad privada como funcidn social,
al intervencionismo del Estado en la vida econdmica y

social» (p. 65).
De igual manera, Herrera (2003) cita mds adelante:

De esta manera, en el articulo 10 del Acto Legislativo n.° 01

de agosto 5 de 1936 se establecio:

«Se garantiza la propiedad privada y los demds dere-
chos adquiridos con justo fitulo, con arreglo a las leyes

civiles, por personas naturales o juridicas, las cuales no
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pueden ser desconocidas ni vulneradas por leyes poste-
riores. Cuando de la aplicacién de una ley expedida por
motivos de utilidad publica o interés social, resultaren en
conflicto los derechos de particulares con la necesidad
reconocida por la misma ley, el interés privado deberd

ceder al interés publico.

La propiedad es una funcién social que implica obliga-
ciones. Por motivos de utilidad publica o de interés so-
cial definidos por el legislador, podrd haber expropiacion
mediante sentencia judicial e indemnizacion previa. Con
todo, el legislador, por razones de equidad, podrd deter-
minar los casos en que no haya lugar a indemnizacion,
mediante el voto favorable de la mayoria absoluta de

los miembros de una y otra cdmaray (p. 66).

Este se constituye en Colombia en el precedente de

transformacién hacia la regulacion de la propiedad

privada de la tierra, esto es, hacia el establecimiento

de

las limitaciones al dominio privado y la implicacion

social de la misma. Especificamente refiere al primer

intfento de democratizacion del uso del suelo y la ne-

cesidad de agjustar el régimen de propiedad, otorgdn-

do

le una funcidn social, mediante la Ley 200 de 1936.

El debate que precedid esta ley es expuesto por Beja-

rano (1978) como:

La naciente burguesia industrial y sus mds lUcidos repre-
sentantes comprendian bien que unrégimen asi constitui-

do implicaba, por una parte, la movilizacion de capitales
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en una inversidn que no tenia por efecto la transforma-
cion capitalista del campo, sino una concentracion
econdmicamente inUtil de la propiedad; por otra, que
las mejores tierras, aquellas situadas en las dreas vitales,
se desperdiciaban econdémicamente, mientras que las
peores se utilizaban intensivamente; comprendian tam-
bién coémo la naturaleza de las relaciones de trabajo
imperantes en el campo impedian que los trabajadores
se integraran (con su frabajo o con su producto) a la es-
pera de circulacion monetaria, restringiendo con ello el

espacio propio de comercio.

Aqui el problema de la propiedad se presentaba des-
de dos perspectivas, la primerarespecto de los conflic-
tos entre propietarios y colonos, y la segunda, respecto
a la explotacion y aprovechamiento econdémico de
la tierra. La regularizacién mediante la adjudicaciéon
de baldios y la condicién de titularidad mediante es-
critura o prueba de explotacion de la tierra pretendid
solucionar el primer escollo; sin embargo, lograr que
la tierra fuese productiva, es decir, otorgar una fun-
cién social a la propiedad, implicaba también dotar
de recursos e infraestructura que hiciesen viable este
fundamento social del derecho de propiedad. Obsér-
vese que ya para entonces, la propiedad vy la funcidn
social implicaban la intervencion del Estado frente
a problemas que desbordan el dmbito del derecho
privado, esto es, la insolvencia de los instrumentos y
recursos para garantizar el sentido social del derecho.
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La

Ley 135 de 1961, «Sobre reforma social agrariay, es-

tablece el objeto de la misma en el articulo 1.°:

La

ARTICULO 1.°. Inspirada en el principio del bien comuin y
en la necesidad de extender a sectores cada vez mds
numerosos de la poblacién rural colombiana el ejercicio
del derecho natural a la propiedad, armonizdndolo en
su conservaciéon y uso con el interés social, esta ley tiene

por objeto:

Primero. Reformar la estructura social agraria por medio
de procedimientos enderezados a eliminar y prevenir la
inequitativa concentracion de la propiedad rustica o su
fraccionamiento antiecondmico; reconstruir adecuadas
unidades de explotacion en las zonas de minifundio vy
dotar de tierra a los que no las posean, con preferencia
para quienes hayan de conducir directamente su explo-

tacién e incorporar a ésta su frabajo personal [...].

ley agraria recoge el principio social constitucional

y define el régimen de baldios, la aparceria, la rela-

cién entre propiedad y produccion y la creacion del

Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (Incora), a

quien se le designd entre ofras funciones, la de admi-

nistrar las tierras de la Nacién y adjudicarlas a quienes

no

la posean. Adicionalmente, disponer la dotacién

de infraestructura de comunicaciones, en procura de

atender las problemdticas que impedian hacer efec-

fivo el acceso, uso y aprovechamiento de la tierra.
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La inclusion de disposiciones especificas para los proce-
dimientos administrativos especiales agrarios de clarifi-
cacion de la situacion de las tierras desde el punto de
vista de la propiedad, la extincion del derecho de do-
minio privado y la expropiacion administrativa de tierras
de propiedad privada consolidan lo establecido en la
Ley 200 de 1936, y los constituyen en instrumentos orien-
tados a garantizar la funcién social de la propiedad vy el

acceso a la misma a quienes carezcan de ella.

La Constitucién Politica de 1991 trae consigo el marco
del Estado Social de Derecho:

Articulo 1.°. Colombia es un Estado social de dere-
cho, organizado en forma de Republica unitaria, descen-
tralizada, con autonomia de sus entidades temitoriales,
democrdtica, participativa y pluralista, fundada en el res-
peto de la dignidad humana, en el frabajo vy la solidaridad
de las personas que laintegran y en la prevalencia del infe-

rés general.

5. Sobre este asunto, la Corte Constitucional, en la Sentencia C-574
de 1992, senala: «[...] el establecimiento de principios obedece, en
el Estado social de derecho, a la voluntad constituyente de otor-
gar una mayor protecciéon a los valores constitucionales. Esta mayor
proteccion tiene lugar por el hecho de que el principio se irradia a
toda la organizacion politico-juridica y, en consecuencia, estd ga-
rantizado en la aplicacién de todas las reglas de aplicacion directa.
Los valores y principios incluidos en el texto constitucional cumplen la
funcion de asegurar la permanencia y obligatoriedad del contenido
material de la Constitucion. Aqui se refleja la voluntad constituyente
de hacer obligatorio el respeto de principios considerados como uni-
versales e inherentes ala persona, cuya obligatoriedad va mds allé de
las contingencias propias del ordenamiento juridico nacional (p. 1).
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Sobre el fundamento del Estado Social de Derecho, la

Sentencia T-406 de 1992 senala dos postulados:

a) El Estado es definido a través de sus caracteres esen-
ciales. Entre estos caracteres y el Estado, la relaciéon es
ontoldgica: el Estado colombiano es tal, en tanto sus
elementos esenciales estdn presentes; no se trata de
cualidades, capacidades o dotes del Estado, sino de su

propia naturaleza, de su propio ser.

b) Los caracteres esenciales del Estado tienen que ver no
solo con la organizacion entre poderes y la produccion
y aplicacién del derecho, sino también y de manera es-
pecial, con el compromiso por la defensa de contenidos

juridicos materiales.

El sentido y alcance del articulo primero no puede ser
desentranado plenamente a partir de una interpreto-
cion reducida al andlisis de su texto. Cada una de las
palabras del articulo posee una enorme carga semdanti-
ca, la cual a través de la historia del constitucionalismo
occidental, se haido decantando en una serie de nocio-
nes bdsicas que delimitan su alcance y lo hacen cohe-
rente y razonable. Una interpretacién que se aparte del
contexto nacional e infernacional en el cual han fenido
formacion los conceptos del articulo primero puede dar

lugar a soluciones amanadas y confradictorias.

En sintesis, la Constitucién estd concebida de tal manera
que la parte orgdnica de la misma solo adquiere sentido
y razén de ser como aplicacion y puesta en obra de los

principios y de los derechos inscritos en la parte dogma-
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tica de la misma. La carta de derechos, la nacionalidad,
la participacién ciudadana, la estructura del Estado, las
funciones de los poderes, los mecanismos de conftrol, las
elecciones, la organizacion territorial y los mecanismos
de reforma se comprenden vy justifican como transmision
insfrumental de los principios y valores constitucionales.
No es posible, entonces, interpretar una institucién o un
procedimiento previsto por la Constitucion por fuera de
los contenidos materiales plasmados en los principios y
derechos fundamentales [subrayado fuera de texto].

Bajo este marco, la funcién social queda establecida
en virtud de la Constitucion Politica de Colombia de
1991 como:

Se garantizan la propiedad privada y los demds dere-
chos adquiridos con arreglo a las leyes civiles, los cuales
no pueden ser desconocidos ni vulnerados por leyes pos-
teriores. Cuando de la aplicacion de una ley expedida
por motivos de utilidad publica o interés social resultare
en conflicto los derechos de los particulares con la ne-
cesidad por ella reconocida, el interés privado deberd

ceder alinterés publico o social.

La propiedad es una funcién social que implica obliga-

ciones. Como tal, le es inherente una funcién ecoldgica.

El Estado protegerd y promoverd las formas asociativas y

solidarias de propiedad.

Por motivos de utilidad puUblica o interés social definidos

por el legislador, podrd haber expropiacion mediante
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sentencia judicial e indemnizacién previa. Este se fijard
consultando los intereses de la comunidad y del afectao-
do. Enlos casos que determine el legislador, dicha expro-
piacién podrd adelantarse por via administrativa, sujeta
a posterior accidon contenciosa-administrativa, incluso
respecto del precio (Constitucion Politica de Colombia,
1991, articulo 58 ).

Conrelaciéon a la funcién social de la propiedad rural,
la Sentencia C-223 de 1994 senala:

La propiedad estd sometida alas restricciones y limitacio-
nes que el legislador juzgue necesario intfroducir en aras
del superior beneficio de la comunidad. En cuanto atao-
ne concretamente a la propiedad rural, la explotacion
de la tierra tiene que beneficiar a la comunidad, puesto

que dentro de la concepcidn constitucional de este de-
recho, no se puede entender ni aplicar en exclusivo y

egoista beneficio personal del propietario. Asi, encajan

perfectamente denfro del ordenamiento constitucional,
mientras sean razonables y consulten la prevalencia del
interés general, aquellas disposiciones de la ley median-
te las cuales se establecen requisitos minimos sobre pro-
ductividad de la tierra, por cuanto ello corresponde a la

funcién social [subrayado fuera de texto].

El sentido de la funcién social de la propiedad rural se

sustenta en el contenido textual del articulo 1.° de la

ley «Sobre reforma social agrariay de 1961, expreso en

esta misma sentencia, la cual senala que su principio

inspirador es el del bien comuUn vy la «necesidad de ex-
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tender a sectores cada vez mds numerosos de la po-
blacion rural colombiana el ejercicio del derecho de
propiedad, armonizdndolo en su conservacion y uso
con el interés socialy, cuyo objeto pretende reformar
la estructura social agraria; fomentar la adecuada
explotacion econdmica de tierras incultas o deficien-
temente utilizadas; acrecer el volumen global de Ia
produccién agricola y ganadera, crear condiciones
bajo las cuales los pequenos arrendatarios gocen de
mejores garantias y como los asalariados agricolas
tengan mds facil acceso a la propiedad de la fierra;
elevar el nivel de la vida de la poblacién campesina
y asegurar la conservaciéon, defensa, mejoramiento y
adecuada utilizacion de los recursos naturales (Sen-
tencia C-223, 1994).

Por lo anterior, es claro que el modelo constitucional
colombiano, fundamentado en el Estado Social de
Derecho, impone a los propietarios obligaciones con
fines sociales, esto es, a utilizar la propiedad con fines
productivos y garantizar los derechos humanos socia-
les y econdmicos, también llamados los derechos hu-
manos «de segunda generaciony.

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos
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2.1.2 Sobre la funcidon ecoldgica

Por otfra parte, la funcidn ecoldgica de la propiedad
en la Constitucidon Politica de 1991 expresamente se-
nala:

Articulo 8. Es obligacion del Estado y de las personas pro-

teger las riquezas culturales y naturales de la Nacion [...]

Articulo 58. La propiedad es una funcién social que im-
plica obligaciones. Como tal, le es inherente una funcion

ecoldgica [...]

Articulo 79. Todas las personas tienen derecho a gozar de
un ambiente sano. La ley garantizard la participacion de

la comunidad en las decisiones que puedan afectarlo.

Articulo 80. El Estado planificard el manejo y aprove-
chamiento de los recursos naturales, para garantizar su
desarrollo sostenible, su conservacion, restauraciéon o sus-

fitucion.

El alcance de estos articulos ha sido expuesto en la
jurisprudencia. Aqui se recoge lo expuesto en las
Sentencias C-216 de 1993, C-126 de 1998 y C-189 de
2006, que incorporan la defensa y conservaciéon del
ambiente, puesto que este es un bien colectivo y por
tanto, de interés general. La Sentencia C-126 de 1998

senala:
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Ahora bien, en la época actual, se ha producido una
«ecologizaciény de la propiedad privada, lo cual tiene
notables consecuencias, ya que el propietario individual
no solo debe respetar los derechos de los miembros de
la sociedad de la cual hace parte (funcién social de la
propiedad) sino que incluso sus facultades se ven limito-
das por los derechos de quienes ain no han nacido, esto
es, de las generaciones futuras, conforme a la funcion
ecoldgica de la propiedad y a la idea del desarrollo sos-
tenible. Por ello el ordenamiento puede imponer incluso
mayores restricciones a la apropiacién de los recursos
naturales o a las facultades de los propietarios de los mis-
mos, con lo cual la nocidén misma de propiedad privada

sufre importantes cambios.

En cuanto hace parte del entorno vital del hombre, indis-
pensable para su supervivencia y la de las generaciones
futuras, el medio ambiente se encuentra al amparo de
lo que la jurisprudencia ha distinguido con el nombre de
«Constitucion Ecoldgican, conformada por el «conjunto
de disposiciones superiores que fijan los presupuestos a
partir de los cuales deben regularse las relaciones de la
comunidad con la naturaleza y que, en gran medida,

propugnan por su conservacion y protecciony.

Cabe destacar que los derechos y las obligaciones
ecoldgicas definidas por la Constitucion Politica giran,
como lo reconoce el articulo 80, en torno al concep-
to de desarrollo sostenible, el cual pretende, «superar

una perspectiva puramente conservacionista en la
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proteccién del medio ambiente, al intentar armoni-
zar el derecho al desarrollo —indispensable para la
satisfaccion de las necesidades humanas— con las
restricciones derivadas de la proteccion al medio am-
bienten (Sentencia C-126, 1998).

Y como lo expone claramente la Sentencia C-189 de
2006:

En este contexto, como lo ha reconocido esta Corpora-
cion, con laintroduccion de la citada funcién ecoldgica
se ha incorporado una concepcion del ambiente como
limite para el ejercicio de los atributos de la propiedad
privada, propiciando lo que este Tribunal ha denomina-

do como «ecologizaciéon de la propiedady.

En este sentido, se determinan las limitaciones al domi-
nio privado en favor de la funcién ecoldgica de la pro-
piedad y su concomitancia con la funcion social de
la propiedad en aras de proporcionar a la sociedad
condiciones ambientales adecuadas para la vida, sin
desconocer la necesidad de aprovechamiento de los

recursos para el desarrollo.
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2.1.3 El acceso progresivo a la
propiedad de |a tierra por parte
de los trabajadores agrarios

El acceso progresivo a la propiedad de la fierra tuvo
origen en lo dispuesto en la Reforma Constitucional de
1936, como se senald anteriormente, y se reguld en
su esencia bdsica mediante la Ley 200 de 1936. Sin
embargo, es necesario destacar los avances sobre la
legislacién agraria que de una u ofra manera permi-
fieron afianzar condiciones para el acceso a la pro-
piedad rural, en los que juegan un papel importante
los procedimientos administrativos especiales agrarios
como instfrumentos mediante los cuales esta se hace
efectiva.

La Ley 135 de 1961, «Sobre reforma social agrarian, ci-
tfada anteriormente, se orienta directamente a estao-
blecer los procedimientos que promuevan y procuren
el acceso progresivo a la propiedad de la tierra rural
a quienes no la posean, su conservaciéon y uso en fun-
cién del beneficio social. Para esto, incorpora igual-
mente la dotacién de tierras como otro instrumento
mediante el cual se garanficen los principios expues-
fos en el objeto mismo de la ley:

ARTICULO 55. Salvo en los casos de que trata el articulo

58 de la presente ley, la dotacién de tierras por parte

del Instituto se hard utilizando en primer término las tie-
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rras baldias fdciimente accesibles a los campesinos de la

region respectiva, y que reinan, ademds, todas las con-
diciones necesarias para establecer en ellas colonizacio-

nes, segun lo establecido por los articulos 43 y siguientes.

Por su parte, la Constitucion Politica de Colombia de

1991, establece de manera expresa en su articulo é4:

Articulo 64. Es deber del Estado promover el acceso pro-
gresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores
agrarios, en forma individual o asociativa, y a los servicios
de educacion, salud, vivienda, seguridad social, recrea-
cién, crédito, comunicaciones, comercializacion de los
productos, asistencia técnica y empresarial, con el fin de

mejorar el ingreso y calidad de vida de los campesinos.

Sobre estos asuntos en particular, la Sentencia C-021 de

1994, en relacion con la «actividad de fomento del Esto-

do

en el campo de la actividad agropecuarian, senala:

La Constitucion otorga al trabajador del campo y al de-
sarrollo agropecuario, un tfratamiento particularmente
diferente al de otros sectores de la sociedad y de la pro-
duccién, con lo cual se pretende establecer una igual-
dad no sdlo juridica, sino econdmica, social y cultural,
partiendo del supuesto que el crecimiento de este sec-
tor frae consigo la prosperidad de los ofros sectores eco-
némicos del pais, y que el Estado debe intervenir para
mejorar las condiciones de vida de una comunidad fra-
dicionalmente condenada a la miseria y la marginacion

social.
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Particularmente, los articulos 64, 65y 66 de la Carta Politi-
ca tienen el cardcter de ordenamientos programdticos,
que constituyen el fundamento de la accién del Estado
para crear las condiciones necesarias que permitan el
acceso de los trabajadores agrarios a la propiedad de
la tierra y a los servicios de educacion, salud, vivienda,
seguridad social, recreacion y crédito, e igualmente dar
prioridad, apoyo y especial proteccién al desarrollo de
las actividades agropecuarias, pesqueras y agroindus-
triales y a la construccién de obras de infraestructura
fisica en el campo. Concretamente, la Constitucion le
oftorga al manejo del crédito rural un tratamiento privi-
legiado, que tiene en cuenta las variables que pueden

afectar su inversion y oportuna recuperacion.

El contenido normativo en cuestion conlleva el diseno de
una estrategia global del desarrollo rural que el Constitu-
yente configuré como un cometido estatal destinado a
lograr el crecimiento del sector campesino y consecuen-
cialmente, un mejoramiento sustancial de la calidad de

vida de la poblacion rural.

La Ley 160 de 1994 entrana el sentido constitucional
del significado del acceso progresivo a la propiedad
rural en su objeto mismo.

Articulo 1.°. Inspirada en el precepto constitucional se-
gun el cual es deber del Estado promover el acceso pro-
gresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores
agrarios y a otros servicios publicos rurales, con el fin de
mejorar el ingreso vy la calidad de vida de la poblacién

campesinag, esta ley tiene por objeto:
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Primero. Promover y consolidar la paz, a fravés de me-
canismos encaminados a lograr la justicia social, la de-
mocracia participativa y el bienestar de la poblacién

campesina.

Segundo. Reformar la estructura social agraria por medio
de procedimientos enderezados a eliminar y prevenir la
inequitativa concentracion de la propiedad rustica o su
fraccionamiento antieconémico y dotar de tierras a los
hombres y mujeres campesinos de escasos recursos, ma-
yores de 16 anos, que no la posean, a los minifundistas,
mujeres campesinas jefes de hogar, a las comunidades
indigenas y a los beneficiarios de los programas especia-

les que establezca el Gobierno Nacional.

Tercero. Apoyar a los hombres y mujeres del campo, de
€s5Casos recursos, en los procesos de adquisicion de tie-
rras promovidos por ellos mismos, a través de crédito y

subsidio directo]...].

Quinto. Fomentar la adecuada explotacion vy la utiliza-
cion social de las aguas y de las tierras rurales aptas para
la explotacién silvo-agropecuaria, y de las tierras incul-
tas, ociosas o deficientemente aprovechadas, mediante
programas que provean su distribucién ordenada vy su

racional utilizacion]...].

Noveno. Regular la ocupacion y aprovechamiento de
las tierras baldias de la Nacion, dando preferencia en su
adjudicacion alos campesinos de escasos recursos, y es-
tablecer Zonas de Reserva Campesina para el fomento

de la pequeia propiedad rural, con sujecién a las politi-
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cas de conservacion del medio ambiente y los recursos
naturales renovables y a los criterios de ordenamiento te-

rritorial y de la propiedad rural que se senalen (articulo 1).

Senala en el pardgrafo de este articulo que estos ob-
jetivos serdn los que guien la reglamentacion de la ley,

asi como su interpretacion y ejecucion.

Sin embargo, es fundamental establecer el alcance
de estos contenidos, a partir de las Sentencias C-006
de 2002 y C-644 de 2012, que incorporan elementos
conceptuales que explican el alcance constitucional
del articulo 64.

La Sentencia C-006 de 2002 dota de un alcance fun-
damental la funcién social de la propiedad en el dm-
bito rural y al acceso progresivo a la misma:

La funcién social que tiene la propiedad, y en especial
la rural, obliga a que su tenencia y explotacién siempre
esté orientada hacia el bienestar de la comunidad; por
ello, en materia de acceso a la propiedad se ha privile-
giado a los trabajadores agrarios no sélo con el objeto
de facilitarles la adquisicidon de la tierra, sino con el dnimo
de procurarles un mejor nivel de vida y de estimular el
desarrollo agropecuario y por consiguiente el econémi-

co y social del pais.

Dentro de los elementos principales de la Sentencia
C-644 de 2012, se encuentra expresa la definiciéon del
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campo y su reconocimiento dentro del orden consti-
tucional como bien juridico especialmente protegido
por la Constitucion. La sentencia senala que:

[...] las caracteristicas especificas que posee el campo
como bien juridico de especial proteccién constitucio-
nal, tanto desde los imperativos del Estado Social de De-
recho, como desde la dptica del progreso a través de
la competitividad y el correcto ejercicio de las liberto-
des econdmicas. Asi, la denominaciéon dada a la expre-
sion «Campoy se entiende para efectos de este estudio
como realidad geogrdfica, regional, humana, cultural y,
econdmica, que por lo mismo estd llamada a recibir una
especial proteccion del Estado, por los valores que en si
misma representa. De otra parte, es el campo como con-
junto de tierras destinadas a la actividad agropecuaria,
el espacio natural de la poblacién campesina, fuente
natural de riqueza del Estado y sus asociados. Este bien
juridico, en tanto tal encuentra proteccién constitucio-
nal a partir de los articulos 60, 64 y 66 de la Constitucion
Politica de Colombia (4.2.1.), 65 (4.2.2.) y 150, numeral 18
de la Carta (4.2.3.), desde los cuales se advierte el valor
constitucional especifico y privilegiado de la propiedad

rural y del campesino propietario (4.2.4.).

Asi mismo, invocando la proteccién constitucional
de la propiedad agraria, que «implica un imperati-
vo constituyente inequivoco que exige la adopcion
progresiva de medidas estructurales orientadas a la
creacion de condiciones para que los tfrabajadores
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agrarios sean propietarios de la tierra ruraly, la senten-
cia determina las garantias al trabajador del campo;
el derecho a la seguridad alimentaria; la apropiacion,
adjudicacién y recuperacion de las tierras baldias; el jui-
cio de noregresividad y suficiencia y el principio de pro-
gresividad y no regresividad de los derechos sociales.

La Corte Constitucional se pronuncid sobre los dere-
chos de acceso progresivo a la propiedad de la tierra
por parte de los frabajadores del campo, asi:

Por todo ello, el campesino y su relacion con la tierra
debe privilegiarse y hacer parte de las prioridades de
politicas econdmicas de intervencién, en pos tanto de la
igualdad material del Estado Social de Derecho (Consti-
tucion Politica de Colombia, 1991, articulo 1), como de
incorporarlos en los procesos productivos y los beneficios
del mercado vy el gjercicio de las libertades econdmicas

y empresariales.

Ahora bien, la revision del marco juridico para el ac-
ceso a la propiedad de la fierra fiene connotaciones
importantes en la poblacion rural, particularmente por
las condiciones inequitativas para el acceso, uso y apro-
vechamiento de la tierra que garantice ingresos para su
sustento y la generaciéon de excedentes productivos que
permitan su desarrollo. Estas tienen que ver con las con-
diciones en que se accede, se utiliza y se aprovecha la
tierra como factor principal de la produccién agrope-
cuaria y las formas de acceso al mercado.

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos



55

Sin el cumplimiento estricto de la Constitucién y la de-
bida instrumentacion de la ley, sobre los mecanismos
de apoyo técnico v financiero a la produccién agro-
pecuaria de los trabajadores rurales y su incorporacion
a los beneficios del mercado, el acceso es limitado y
por tanto, improbable que se den las condiciones de
igualdad que el Estado Social de Derecho determina
para la poblacién rural en situacion de desventaja.

La reflexion obliga a incorporar aqui el concepto de
capacidad ligado a la libertad y a la equidad, repre-
sentfado en este caso por el acceso progresivo a los
medios de produccién, como lo es la tierra y los que
acompanan el aprovechamiento productivo de la
misma, el capital financiero y técnico necesario y sufi-
ciente para la explotacion agropecuaria.

En palabras de Amartya Sen (1998):

A veces la falta de libertades fundamentales estd rela-
cionada directamente con la pobreza econdmica, que
priva a los individuos de la libertad necesaria para satis-
facer el hambre, para conseguir un nivel de nutricion su-
ficiente, para poner remedio a enfermedades tratables,
para vestir dignamente o fener una vivienda aceptable
o para disponer de agua limpia o de servicios de sanea-

miento (p. 20).

Tiene un fundamento especial el concepto de ca-
pacidad definido por Sen como «un aspecto de la
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libertad que se concentra especialmente en las opor-
tunidades sustantivasy (Sen, 1998, p. 15), entendidas en
este caso en particular como aquellas que le van a
permitir al dueno, al tfenedor o al frabajador de la tie-
rra cumplir con la funcion que le ataine dentro de la
sociedad, esto es, la funcidn social y ecoldgica de la
propiedad. La carencia de las capacidades revisten
un fundamento claro por revisar sobre la garantia y
sostenibilidad del acceso progresivo a la propiedad
por parte de los frabajadores del campo, que se sus-
tentan en la importancia intrinseca de las mismas. Es-
tas carencias de capacidades estdn profundamente
ligadas a las condiciones de pobreza de la poblacién
rural colombiana y son de gran importancia en el
mandato constitucional respecto de la incorporaciéon
de los trabajadores del campo en los procesos pro-
ductivos, los beneficios del mercado de manera sos-
tenible y a la facultad del ejercicio de las libertades
econdmicas y empresariales, sefalados expresamen-
te en la Sentencia C-644 de 2012.
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2.1.4 El ordenamiento social de la
propiedad rural

Los fundamentos juridicos de la funcion social y
ecolégica de la propiedad, y acceso progresivo a
la propiedad por parte de los frabajadores rurales en
condiciones de desventaja, expuestos en el numeral
anterior, constituyen los objetivos que deben guiar la
politica de ordenamiento social de la propiedad rural.

Sin menoscabo de lo anterior, estas bases concep-
tuales pretenden orientar esta tarea desde una vision
prospectiva del territorio?, y por tanto requiere con-
siderar no solo el cumplimiento del mandato consti-
tucional en términos formales, sino hacerlo viable vy
sostenible, atendiendo el principio de progresividad
y no regresividad de los derechos sociales, propician-
do el desarrollo y extendiendo el beneficio a todos los
ciudadanos del pais. Bajo esta premisa, el plantea-
miento del ordenamiento social de la propiedad rural
se apoya en dos estructuras principales, a las que si-
multdneamente sirve de apoyo: el ordenamiento pro-
ductivo y el ordenamiento territorial.

6. La Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA) adopta la
planificacion prospectiva en la formulacién del Plan Nacional de
Ordenamiento Productivo y Social de la Propiedad Rural.
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Las acciones que conducen al ordenamiento, vis-
to este desde sus objetivos especificos, no implican
transgresiones alas competencias institucionales, mds
bien orientan la concurrencia de los distinfos agentes
institucionales, privados y comunitarios, el reconoci-
miento multidimensional y multiescalar de los territorios
y facilita la operatividad de las politicas.

En primer lugar, es importante considerar el vinculo in-
trinseco entre el ordenamiento productivo y social de
la propiedad rural y el ordenamiento territorial. Es este
el que concede sostenibilidad al territorio en su con-
junto. Asi entonces, entendiendo que el OSPR se orien-
ta al «conjunto de reglas, capacidades y acciones
dirigido a organizar la ocupacion, posesiéon, tenencia,
propiedad y uso de la tierra a través de la distribucion
equitativa, seguridad juridica de la propiedad y otras
formas de acceso ala fierra que soporte las funciones
sociales, ecoldgicas y econdmicas de la propiedad,
con el fin de fortalecer la cohesién social, cultural vy
territorial y contribuir a mejorar la calidad de vida de
la poblaciény (UPRA, MADR, Incoder, ICA, Corpoica,
2015); se establece claramente que para lograrlo pre-
cisa de una definicién de la dimensidn productiva en
el territorio, asociada esta, a factores de naturaleza
geogrdfica, cultural, ambiental, econdmica y social
gue a su vez son considerados, tanto para el ordena-
miento productivo como para el ordenamiento del

territorio, en sus distintas escalas.
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Respecto de lo anterior, senala la Sentencia C-006 de
2002:

Esta Corporacion ha precisado que el ordenamiento
territorial tiene como funcién definir de manera demo-
crdtica, participativa, racional y planificada, el uso vy
desarrollo de un determinado territorio de acuerdo con
pardmetros y orientaciones de orden demogrdfico, ur-
banistico, rural, ecolégico, biofisico, socioldgico, econd-
mico y cultural, y que involucran una gran interrelacion
y articulacién entre los miembros de la sociedad y su
entorno cultural y natural, por consiguiente, son innu-
merables las tensiones que subyacen a su regulacion y
los extremos que deben ponderarse y resolverse justa y
equiliboradamente. Igualmente, esta Corte ha senalado
que el plan de ordenamiento territorial es el instrumento
bdsico para ordenar el territorio municipal, puesto que
define a largo y mediano plazo un modelo de organiza-

cion y racionalizacion.

En virfud de lo anterior, puede afirmarse que en los pla-
nes y programas de desarrollo econdmico vy social y de
obras publicas de los municipios se deben definir las ac-
ciones urbanisticas del municipio o del distrito, segun el
caso, incluyendo las necesarias previsiones respecto de
las zonas rurales de sus respectivos territorios, las cuales
no pueden desconocer las disposiciones constituciona-
les que habilitan al legislador para regular la funcién so-
cial de la propiedad agraria y para dictar normas sobre

recuperacién y adjudicacion de tierras baldias [subraya-
do fuera de texto].
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Las politicas en relacién con el ordenamiento social
de la propiedad y el ordenamiento productivo se ha-
cen efectivas, en el territorio, a tfravés de su incorpora-
cién en los planes de ordenamiento territorial, tanto a
escala local como intermedia, enlazando asi las poli-
ficas nacionales con las municipales y regionales y los
instrumentos que las hacen efectivas.

Asi mismo, el ordenamiento del territorio se garantiza
con la incorporacion de los factores productivos v,
consecuentemente, con los elementos contemplados
en el mismo; obsérvese que en todos los casos los atri-
butos fisicos, sociales, culturales y econdmicos hacen
parte esencial.

En este mismo sentido, el articulo 14 de la Ley 388 de
1997 establece al respecto:

Articulo 14. COMPONENTE RURAL DEL PLAN DE ORDENA-
MIENTO. El componente rural del plan de ordenamiento
territorial es un instrumento para garantizar la adecuada
interaccidén entre los asentamientos rurales y la cabecera
municipal, la conveniente utilizacién del suelo rural y las
actuaciones publicas tendientes al suministro de infraes-
tructuras y equipamientos bdsicos para el servicio de los
pobladores rurales. Este componente deberd contener

por o menos:

1. Las politicas de mediano y corto plazo sobre ocupa-
cion del suelo en relacidén con los asentamientos huma-

nos localizados en estas dreas.
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2. El sefalamiento de las condiciones de proteccion,
conservacion y mejoramiento de las zonas de produc-

cion agropecuaria, forestal o minera.

3. La delimitacién de las dreas de conservacion y protec-
cién de los recursos naturales, paisajisticos, geogrdficos
y ambientales, incluyendo las dreas de amenazas vy ries-
gos, o que formen parte de los sistemas de provisién de
los servicios publicos domiciliarios o de disposicion final

de desechos sélidos o liquidos.

Quiere decir lo anterior que en materia de regulaciéon
del territorio en el sector rural, el plan de ordenamien-
to territorial no puede ignorar las previsiones legales
de la Ley 160 de 1994 referentes a las parcelaciones
de tierra con destfino a las labores agropecuarias:

La Corte considera que los preceptos constitucionales
que se refieren al ordenamiento territorial de los muni-
cipios no pueden ser desarrollados sin tfener en cuenta
las disposiciones superiores que garantizan el acceso de
los frabajadores rurales a la tierra y facilitan el desarrollo
agroecondmico del pais, y facultan al legislador para re-
gular el uso de la propiedad agricola [subrayado fuera
de texto] (Sentencia C-006, 2002).

De esta manera, ordenar socialmente la propiedad
para la actividad agropecuaria compromete am-
pliamente todos los factores del territorio, esto es, la
condiciéon particular productiva que otorga sentido a
la propiedad rural, para su uso y aprovechamiento.
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Por tanto, el ordenamiento territorial no puede escin-
dirse de la condicion productiva del mismo, su escala
y temporalidad, lo que constituye asi una relaciéon de
cardcter sistémico.

En segundo lugar, bajo la perspectiva planteada an-
teriormente, los instrumentos con los cuales se cuentaq,
si bien son singulares, de acuerdo con los objetivos de
ordenamiento territorial y de ordenamiento producti-
vo vy social de la propiedad rural, deben examinarse
en su conjunto para definir una ruta operativa nece-
saria, que logre el efectivo cumplimiento de los man-
datos constitucionales.

Ahora bien, desde la perspectiva de la propiedad ru-
ral y de la estructura de tenencia agraria de la fierra
en el pais, el ordenamiento productivo y social de la
propiedad rural y el ordenamiento y la gestion del terri-
forio, deben necesariamente considerarse elementos
que vinculan la interoperabilidad de los insfrumentos
en el territorio rural.

Marco juridico y de referencia
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Capitulo 2
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Figura 1. Esquema de operacién del ordenamiento desde
la perspectiva de la propiedad, la tenencia y la ocupacion.

Fuente: Elaboracién propia, con base en la informacién de
MADR e Incoder.
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El esquema anterior expone una sintesis de los princi-
pales instrumentos y procedimientos administrativos
vigentes que desde la operacién facilitan el ordena-
miento productivo y social de la propiedad rural y el
ordenamiento del territorio, todo ello en el marco de
la garantia de derechos. Asi mismo, su contribucién a
la construccion de un fondo que, ademds de proveer
tierra para garantizar el acceso a la misma a los pobla-
dores rurales, aporte de manera sustancial el cumpli-
miento de los acuerdos de paz que se encuentran en
desarrollo.

Los procedimientos aqui tratados han sido llevados a
cabo por entidades del sector agropecuario y otras
entidades publicas, en donde la coordinacién y los
acuerdos institucionales son parte fundamental. Estos
procedimientos y su implementacion no son aislados,
en su mayoria se refroalimentan y todos ellos propor-
cionan resultados que determinan las politicas de or-
denamiento en sus diferentes acepciones.

Siendo el ordenamiento social de la propiedad el énfa-
sis principal de este documento, se plantea entonces
la operacidn del ordenamiento, desde la perspectiva
de la propiedad, la tenencia y la ocupacion. Por una
parte, se plantean aquellos que estdn referidos a otor-
gar la condicién de propiedad sobre los predios que
no la poseen, teniendo entonces presentes aqui: a)
el Programa de Formalizacién de la Propiedad Rural
adelantado por el Ministerio de Agricultura y Desarro-

Marco juridico y de referencia
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llo Rural hasta el 2015 y que continuard ejecutando la
AgenciaNacional de Tierras; b) el proceso de fitulaciéon
de baldios que hasta el 2015 realizé el Incoder y que
actualmente es competencia de la Agencia Nacio-
nal de Tierras; c) los procedimientos relacionados con
la consecucidn de un inventario de baldios, orientado
a establecer los terrenos propiedad de la Nacion, su
condicién de uso, de ocupacion y de tenencia, que
requieren la injerencia de instituciones como el IGAC,
el Ministerio del Interior y la Superinfendencia de No-
tariado y Registro; d) los estudios de tenencia con los
que se busca diagnosticar algunos tferritorios, donde
mayormente se desconoce la situacion juridica de
los predios rurales, a fin de establecer la ruta juridica
que la determine; e) el catastro rural, como respuesta
esencial ala condicion fisica, juridica y econdmica de
los predios rurales en el pais, liderado por el IGAC, con
el apoyo de las entidades del sector agropecuario en
cabeza del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
el DANE, los Ministerios de Ambiente y Desarrollo Soste-
nible y del Interior; y f) los procedimientos de legaliza-
cién y depuracién de los predios del Fondo Nacional
Agrario, a fin de determinar cudles son susceptibles de
ser enfregados a campesinos sin fierra o enfidades de
derecho publico que los requieran, legalizando asi, la
condicion de dominio sobre los mismos.

El segundo grupo de procedimientos e instrumentos
se dirigen principalmente al saneamiento juridico de
la propiedad rural y al restablecimiento de derechos,
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encontrando alli: a) los procedimientos administrativos
especiales agrarios de deslinde o delimitacién de tierras
de la Nacion, clarificaciéon de la propiedad, extincion del
derecho de dominio, recuperacién de baldios indebida-
mente ocupados, reversidon de baldios adjudicados vy
revocatoria directa de actos administrativos realizados
por el Incoder y que son ahora responsabilidad de la
Agencia Nacional de Tierras; b) administracién y con-
trol de predios no adjudicables, gestiéon encaminada al
establecimiento de reglamentos de uso para predios no
adjudicables que son propiedad de la Nacién, estos son
ciénagas, madreviejas, sabanas y playones comunales;
c) el registro Unico de predios v territorios abandonados a
causa de la violencia, coadministrado hasta el 2015 por
el Incoder y la Superintendencia de Notariado y Regis-
tro, en donde se inscriben medidas de proteccion, gao-
rantizando el derecho de propiedad o, en otros casos,
haciendo apertura de folio de matricula inmobiliaria a
nombre de la Nacion, responsabilidad hoy en cabeza
de la Unidad de Restitucion de Tierras (URT); d) la adminis-
tracién y adjudicacion de predios provenientes de la ex-
tinta Direccion Nacional de Estupefacientes (DNE), hoy
efectuada por la Sociedad de Activos Especiales (SAE),
que teniendo las condiciones para el desarrollo de ac-
tividades agropecuarias, han sido debidamente sanea-
dos y remitidos para su incorporacion al Fondo Nacional
Agrario y posterior adjudicacion; e) la administracion de
los predios fiscales del Archipiélago de Nuestra Senora
del Rosario, San Bernardo y Tierra Bomba; f) los estudios
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para la solicitud de sustraccién de dreas de zonas de
reserva forestal de la Ley 2 de 1959, altamente inter-
venidas y con aptitud agropecuaria, con los cuales
se pretende adelantar la adjudicacion a poblacion
rural una vez seapruebe la sustraccién por parte del
Ministerio de Ambiente y Desarrollo Sostenible (MADS).
Los estudios de estos Ultimos fueron realizados por el
Incoder y presentados ante el MADS para su decision.

Un proceso adicional contemplado aqui es la compra
directa de tierras, responsabilidad de la Agencia Na-
cional de Tierras, que aungue no es considerado como
especial, es un procedimiento agrario que permite
dotar de tierra a campesinos que carecen de ella, o
contribuir al restablecimiento de derechos por parte de
poblacion vulnerada, mediante adjudicacion.

Sin embargo, es necesario resaltar que los procedimien-
fos administrativos especiales agrarios que producen un
resultante de redistribucién de tierras comienzan con la
recepcion de solicitudes de las comunidades u organi-
zaciones interesadas, hasta la expedicién de los autos o
resoluciones de clarificacion de la propiedad, deslinde
o delimitacién de tierras de la Nacion, expropiacién ad-
ministrativa, extinciéon del derecho de dominio y recupe-
racion de baldios indebidamente ocupados; todos ellos
orientados al saneamiento juridico y a la recuperacion
de tierras de la Naciéon que permitan en los casos en
que aplica, garantizar el acceso progresivo a la pro-
piedad por parte de frabajadores rurales.
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2.2 Procedimientos
administrativos especiales
agrarios

El origen de los procedimientos administrativos espe-
ciales agrarios se da a la luz de las reformas estructu-
rales contenidas en la Ley 200 de 1936 sobre régimen
de tierras, especificamente atadas al mandato cons-
fitucional de ese momento (Reforma Constitucional
de 1936), que otorga claramente un sentido social
objetivo a la propiedad. A partir de alli y de las refor-
mas constitucionales ya expuestas en este documen-
fo, surge el procedimiento agrario como instrumento
para la extincién del derecho de dominio a favor del
interés publico. Posteriormente el desarrollo juridico,
en el cual también se encuentra la Ley 135 de 1961,
presenta fransformaciones importantes, respecto de
los derechos de propiedad, la colonizacion, la pro-
ductividad, la funcién social y ecoldgica, vy los baldios
de la Nacidn, que involucran el desarrollo de instru-
mentos orientados a posibilitar de manera efectiva la
politica de acceso a la propiedad rural por parte de
frabajadores del campo, comunidades campesinas y
étnicas, con el fin también de procurar el cumplimien-
to de la funcién social y ecolégica de la propiedad,
garantizar el dominio de la Nacidn sobre las tierras puU-
blicas y recuperar las tierras baldias indebidamente
ocupadas.
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La Ley 160 de 1994 establece, en el articulo 12, entre
otras, las siguientes funciones del Instituto Colombiano
de la Reforma Agraria (Incora):

13. Administrar en nombre del Estado las tierras baldias
de la Nacién vy, en tal virtud, adjudicarlas, celebrar con-
tratos, constituir reservas y adelantar en ellas programas
de colonizaciéon, de acuerdo con las normas legales vi-

gentes y los reglamentos que expida la Junta Directiva.

14. Ejercitar las acciones y fomar las medidas que corres-
pondan conforme a las leyes en los casos de indebida
apropiacion de fierras baldias, o incumplimiento de las
condiciones bajo las cuales fueron adjudicadas, y llevar
a cabo las diligencias y expedir las resoluciones sobre ex-

tincién del derecho de dominio privado.

15. Clarificar la situacion de las tierras desde el punto de
vista de su propiedad, con el objeto de identificarlas que
pertenecen al Estado y facilitar el saneamiento de la pro-

piedad privada.

16. Delimitar las tierras de propiedad de la Nacion, de
las de los particulares. También podrd efectuar proce-
dimientos de deslinde de las tierras de resguardo vy las
pertenecientes a las comunidades negras, para los fines

previstos en el articulo 48 de la presente ley.

17. Cooperar con las entidades competentes en la vigi-
lancia, conservacion y restablecimiento de los recursos

naturales.
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En los capitulos X, Xl'y XIl de la misma ley se establecen
el objeto, las causales y principios de aplicacion de
los procedimientos administrativos especiales agrarios
de clarificacion de la propiedad, deslinde o delimita-
cién de las tierras de la Nacién, extincion del derecho
de dominio, recuperacién de baldios indebidamente
ocupados y reversion de baldios adjudicados.

El Decreto 1465 de 2013, compilado por el Decreto Uni-
co 1071 de 2015 por el cual se reglamentan los capitu-
los citados de la Ley 160 de 1994, considera que:

Los procedimientos agrarios son insfrumentos para ase-
gurar tanto la proteccion de las tierras de la Nacion y el
acatamiento de la funcidn social de la propiedad, como
la disponibilidad permanente de predios aptos para pro-
mover el acceso progresivo d la propiedad de la tierra por
parte de los trabajadores agrarios, en forma individual y

asociativa.
De acuerdo con Ramos, Castro y Noriega (2013):

Los procedimientos administrativos especiales agrarios
son instrumentos para implementar la politica de acceso
a la propiedad de la tierra en beneficio de los campesi-
nos y de las comunidades étnicas, garantizar el cumpli-
miento de la funcién social y ecoldgica de la propiedad,
asegurar el dominio de la Nacién sobre las tierras puU-
blicas, recuperarlas en caso de indebida ocupacion o
apropiacion ilegal, contribuir a la seguridad de los dere-
chos de propiedad, y corregir ofras irregularidades en la

tenencia o uso de la tierra.
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Clarificar la situacioén juridica de las tierras desde el punto
de vista de la propiedad, para identificar si han salido o no

CLARIFICACION del dominio del Estado y facilitar el saneamiento de la
DE LA PROPIEDAD  ,ropiedad privada.

Deslindar las tierras de propiedad de la Nacidn, en especial
los baldios y los bienes de uso publico, para delimitarlas de
aquellas que le son colindantes.

DESLINDE O |
DELIMITACION
DE TIERRAS DE LA

NACION
Extinguir en favor de la Nacién el derecho de dominio de

EXTINCION DEL los predios rurales, en donde se acredite el incumplimiento
DERECHO DE de la funcién social y/o ecolégica de la propiedad.
DOMINIO

a Recuperar y restituir al patrimonio del estado las tierras
RECUPERACION baldias adjudicables, inadjudicables y las demds de
DE BALDIOS propiedad de la Nacidn, que se encuentren indebida-
Igg&:!s;&m“ mente ocupadas por los particulares.

Corregir las irregularidades o violaciones a la Constitucién, a
REVOCATORIA la Ley o a los Reglamentos que se hubiesen presentado al
DIRECTA DE ACTOS Momento de realizar la adjudicacion del baldio.

ADMINISTRATIVOS

Devolver un bien baldio adjudicado, al dominio de la

PROCEDIMIENTOS ADMINISTRATIVOS ESPECIALES AGRARIOS

REVERSION DE Nacién, por violacion de las normas, incumplimiento de
BALDIOS las obligaciones y condiciones de adjudicacién o no se
ADJUDICADOS destine para los fines previstos.

La propiedad pasa al dominio publico. Se realiza la
expropiacion de un predio o de una porcion de este,
EXPROPIACION cuando por razones de utilidad pUblica e interés social la
ADMINISTRATIVA entidad ejecutora estime necesario tomar posesién
apremiante o urgente de un fundo o de partes de este, con
previo pago de una indemnizacion.

Figura 2. Procedimientos administrativos especiales agrarios.

Fuente: Ley 160 de 1994 y Decreto 1071 de 2015.
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La garantia de la proteccion de las tierras de la
Nacion estd sustentada ampliamente en la Consti-
tucién Politica de Colombia, en el articulo 63: «Los
bienes de uso pUblico, los parques naturales, las tie-
rras comunales de grupos étnicos, las tierras de res-
guardo, el patrimonio arqueolégico de la Nacion y
los demds bienes que determine la ley son inaliena-
bles, imprescriptibles e inembargablesy.

En este senfido, la Ley 160 de 1994 establece:

Articulo 65. La propiedad de los terrenos baldios adjudi-
cables solo puede adquirirse mediante titulo traslaticio
de dominio otorgado por el Estado a través del Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, o por las enfidades

publicas en las que delegue esta facultad.

Los ocupantes de tierras baldias, por ese solo hecho, no
tienen la calidad de poseedores conforme al Coddigo Ci-
vil, y frente ala adjudicacion por el Estado solo existe una

mera expectativa.

La adjudicacion de las tierras baldias podrd hacerse por
el Instituto mediante solicitud previa de parte intferesada

o de oficio.

Asi mismo, establece la funcién social de la propiedad
y la disponibilidad de predios aptos para promover el
acceso progresivo a la propiedad, en los articulos 58 y
64 de la Constitucion Politica de Colombia:
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Articulo 58. Se garantizan la propiedad privada vy los
demds derechos adquiridos con arreglo a las leyes ci-
viles, los cuales no pueden ser desconocidos ni vulne-
rados por leyes posteriores. Cuando de la aplicacion
de una ley expedida por motivo de utilidad publica o
interés social, resultaren en conflicto los derechos de los
particulares con la necesidad por ella reconocida, el

interés privado deberd ceder al interés pUblico o social.

La propiedad es una funcién social que implica obli-
gaciones. Como tal, le es inherente una funcién eco-

l6gica.

El Estado protegerd y promoverd las formas asociativas

y solidarias de propiedad.

Articulo 64. Es deber del Estado promover el acceso
progresivo a la propiedad de la fierra de los frabajado-
res agrarios, en forma individual o asociativa, y a los ser-
vicios de educacién, salud, vivienda, seguridad social,
recreaciéon, crédito, comunicaciones, comercializa-
cién de los productos, asistencia técnica y empresarial,
con el fin de mejorar el ingreso y calidad de vida de los

campesinos.

Por su parte, respecto ala garantia de derechos ciu-
dadanos, la Corte Constitucional, mediante Senten-
cia T-440 de 2013, senala:

La Constitucién y la ley le otorgan una especial protec-
cion a los habitantes de los sectores rurales de nuestro

pais, que se manifiesta en el establecimiento de las re-
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glas sustanciales y procesales que conforman el derecho
agrario. Por esta razén, el trdmite del proceso agrario tie-
ne una incidencia esencial en las garantias de los cam-
pesinos y debe respetarse, so pena de afectar el debido

proceso.
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2.2.1 Clarificacion de la
propiedad

La clarificacion es el procedimiento encaminado a
determinar si los predios de la Nacién han salido o no
del dominio del Estado, asi como de aquellas de pro-
piedad de las comunidades negras e indigenas. Cau-
sales: siempre que existan dudas sobre la titularidad
de un predio o sobre la manera como salié del patri-
monio del Estado. Se rige y reglamenta por:

Constitucion Politica de
Colombia

Carta mdéxima de principios y leyes que rigen el mar-
co juridico colombiano.

Ley 160 de 1994

Por medio de la cual se crea el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se es-
tablece un subsidio para la adquisicion de tierras, se
reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agro-
ria y se dictan otras disposiciones.

Ley 1437 de 2011

Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Ad-
ministrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Decreto 3759 de 2009

Por el cual se aprueba la modificaciéon de la estructu-
ra del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Inco-
der) y se dictan ofras disposiciones.

Decreto 1465 de 2013

Regula los procedimientos administrativos de com-
petencia del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder), de conformidad con Ley 160 de 1994.

Sentencia T-488 de 2014

Por medio de la cual se ordena adoptar e implemen-
tar el Plan Nacional de Clarificaciéon de todos los bie-
nes de la Nacion.

Decreto 1071 de 2015

Por medio del cual se expide el Decreto Unico Regla-
mentario del Sector Administrativo Agropecuario, Pes-
quero y de Desarrollo Rural.

Decreto 2363 de 2015

Por medio del cual se crea la Agencia Nacional de
Tierras (ANT), se fija su objeto y estructura.
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2.2.2 Deslinde o delimitacion de
tierras de la Nacion

Procedimiento administrativo espacial agrario enca-
minado a delimitar las tierras propiedad de la Nacion
de las de los particulares. Para adelantar un procedi-
miento de deslinde, debe existir certeza de que es un
predio de propiedad del Estado o de la Nacién, tales
como los bienes de uso publico y duda sobre su deli-
mitacion o linderos con un predio de particulares (ej.:
las fierras baldias donde se encuentren las cabeceras
de los rios navegables). Entre ofras establecidas en el
articulo 2.14.19.7.2 de Decreto 1071 de 2015. Serige y
reglamenta por:

Constitucion Politica de | Carta mdéxima de principios y leyes que rigen el marco
Colombia juridico colombiano.

Por medio de la cual se crea el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se esta-
Ley 160 de 1994 blece un subsidio para la adquisicién de tierras, se refor-
ma el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria y se
dictan ofras disposiciones.

Por la cual se expide el Coddigo de Procedimiento Admi-
nistrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Por el cual se aprueba la modificacién de la estructura
Decreto 3759 de 2009 del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Incoder) y
se dictan ofras disposiciones.

Regula los procedimientos administrativos de compe-
Decreto 1465 de 2013 tencia del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (In-
coder), de conformidad con Ley 160 de 1994.

Por medio del cual se expide el Decreto Unico Regla-
Decreto 1071 de 2015 mentario Sector Administrativo Agropecuario, Pesquero
y de Desarrollo Rural.

Por medio del cual se crea la Agencia Nacional de Tie-
rras (ANT), se fija su objeto y estructura.

Ley 1437 de 2011

Decreto 2363 de 2015

Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA)
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2.2.3 Extincion del derecho de
dominio

Procedimiento administrativo especial agrario mediante
el cual el Estado, a través de la entidad ejecutora, extin-
gue en favor de la Nacion el derecho de dominio de los
predios rurales, en donde se acredite el incumplimiento
de la funcién social y/o ecoldgica de la propiedad, de
conformidad con las causales establecidas en la ley.

El derecho de dominio o propiedad (individual y co-
lectiva) es el que se ejerce sobre un bien mueble o
inmueble, en este caso la tierra, con el fin de usarlo,
obtener sus frutos y disponer libremente de él, con las
limitaciones establecidas en la Constitucion vy la ley. La
titularidad de la propiedad se tiene con el registro del titulo
en la Oficina de Registro de Instrumentos PUblicos (ORIP),
de conformidad con el articulo 759 del Codigo Civil.

Las causales de extincién del derecho de dominio del
articulo 52 de la Ley 160 de 1994, relacionadas con las
zonas de reserva agricola o forestal y la destinacion del
predio para la explotacion con cultivos ilicitos, se en-
cuentran vigentes; sin embargo, la primera figura no se
ha desarrollado (Ley 12 de 1982, articulo 2.°), y cuando la
segunda circunstancia se configura frente ala adjudica-
cién de baldios, se aplica el procedimiento de reversion
de baldios, de conformidad con lo dispuesto en el ar-
ticulo 2.14.19.10.5 del Decreto 1071 de 2015, en cuyo
numeral 3 se constituye como evento de reversion.

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos
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Marco juridico y de referencia

Constitucion Politica de
Colombia

Carta mdéxima de principios y leyes que rigen el mar-
co juridico colombiano.

Ley 200 de 1936

Sobre Régimen de Tierras o Ley de Tierras.

Decreto 2811 de 1974

Por el cual se dicta el Coddigo Nacional de Recursos
Naturales Renovables y de Protecciéon al Medio Am-
biente.

Ley 160 de 1994

Por medio de la cual se crea el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se es-
tablece un subsidio para la adquisicion de tierras, se
reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agro-
ria y se dictan otras disposiciones.

Decreto 2665 de 1994

Por el cual se reglamenta en el Capitulo Xl de la Ley
160 de 1994, lo relacionado con la extincion del dere-
cho de dominio privado sobre inmuebles rurales.

Ley 1437 de 2011

Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Ad-
ministrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Decreto 3759 de 2009

Por el cual se aprueba la modificacién de la estructu-
ra del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Inco-
der) y se dictan ofras disposiciones.

Decreto 1465 de 2013

Regula los procedimientos administrativos de com-
petencia del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder), de conformidad con Ley 160 de 1994.

Decreto 1071 de 2015

Por medio del cual se expide el Decreto Unico Reglo-
mentario Sector Administrativo Agropecuario, Pesque-
ro y de Desarrollo Rural.

Decreto 2363 de 2015

Por medio del cual se crea la Agencia Nacional de
Tierras (ANT), se fija su objeto y estructura.
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La extincién del derecho de dominio se encuentra so-
portada como proceso en la pérdida de la funcién
social y ecolégica de la propiedad esencialmente, sin
embargo, aun quedan rezagos de la politica de co-
lonizacidn del suelo rural que proponia la Ley 200 de
1936 en la que sin explotacién econdmica y remociéon
del bosque, no se entendia ejercida la posesion sobre
un baldio, por lo que todavia el Decreto 2665 de 1994
considera como causal de extincion del derecho de
dominio en suelo rural, la no explotacién econdmica
en los términos de la Ley 200 de 1936.

Es importante aclarar que el concepto de posesion
contemplado en la Ley de 200 de 1936 fue reempla-
zado posteriormente por el término ocupacién, en la
medida en que los predios de la Nacién no pueden
tener como poseedor a algun particular, los que se
hallaren habitando, aprovechando o usufructuando
un predio de la Nacién, es considerado ocupante del
mismo, mds no poseedor, de acuerdo con lo estable-
cido enla Ley 160 de1994.

Ahora bien, se considera también causal de extincion
del derecho de dominio, el gjercicio de este en con-
travia a las normas sobre conservacion, mejoramiento
y uso racional de los recursos naturales renovables y las
de preservacién y restauracion del ambiente conteni-
das en las normas pertinentes; ello sugiere que debe
existir conexion plena entre las restricciones especia-

les de usos y actividades asociadas al ordenamiento
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ambiental del territorio en zonas sujetas a un régimen
especial de manejo ambiental, como lo son los Dis-
fritos de Manejo Integrado (DMI) y las condiciones y
determinantes que se impongan en el titulo de adjudi-
cacién de un baldio, asi, el criterio para la imposicion
de esta mdxima sancién (la extincion del derecho de
dominio) debe atender a las caracteristicas ambien-
tales y ecoldgicas, entre otras, del drea en la que se
encuentra ubicado el bien sobre el que se pretenda
decretar la extincién del derecho real de propiedad.

Pese a lo anterior, es de resaltar que el Decreto 2665
de 1994 destacaba la presuncién de explotacion
econdmica respecto de aquellas tierras «destinadas
a la proteccién de las aguas o los suelos, y las que es-
tuvieren reservadas con una destinacién que implique
conservacion y defensa de los recursos naturales re-
novables y del medio ambienten (articulo 5.° literal a),
sin embargo, esta destinaciéon a la proteccion deberia
estar sujeta a condiciones propias del ordenamiento
ambiental delterritorio, dictadas tanto porla autoridad
ambiental como por los municipios en los POT. Pese a
lo anterior, solo puede contabilizarse una tercera parte
del predio bajo esta presuncion, lo que en Ultimas
limita enormemente la efectividad de las acciones
de proteccién que pueda estar adelantando un
propietario en su fundo (Decreto 2665 de 1994).

En conclusidn, si bien se exige un ejercicio del derecho
de dominio con criterios de sostenibilidad ambiental,

Marco juridico y de referencia
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estos no se fijan a partir de las particularidades del or-
denamiento del drea en la que se encuentra el bien
sujeto ala extincién; luego, en Ultimas, se analiza des-
de una 6ptica predial y no ecosistémica la ocurrencia
o no de la causal de extincién.

El Incoder adelantd hasta el 2015 procesos de extin-
cién de derecho de dominio, publicacién de edictos,
inspeccién ocular, dictamen y elaboracién de los ac-
tos administrativos de extincién, y solicitud del corres-
pondiente registro en la ORIP.
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Marco juridico y de referencia

2.2.4 Recuperacion de baldios
indebidamente ocupados

Procedimiento administrativo especial agrario a fro-
vés del cual la entidad ejecutora recupera vy restituye
al patrimonio del Estado las tierras baldias adjudica-
bles, las inadjudicables y las demds de propiedad de
la Nacidn, que se encuentren indebidamente ocupa-
das por los particulares.

El legislador ha contemplado los siguientes casos en
que operay se consideran indebidamente ocupados:

a) Las tierras baldias que por disposicidén legal sean
inadjudicables o se hallan reservadas o destinadas
para cualquier servicio o uso publico.

b) Las porciones de tierras baldias ocupadas que ex-
cedan las extensiones mdximas adjudicables estable-
cidas por el consejo directivo del Incoder segun las
disposiciones de la ley, o las ocupadas con expresa
prohibicion.

c) Los terrenos baldios que hayan sido objeto de un
procedimiento de reversion.

d) Los terrenos afectados con la declaratoria de cao-
ducidad en los contratos relacionados con baldios de
la Nacion.

Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA)
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Constitucion Politica de
Colombia

Carta mdxima de principios y leyes que rigen el
marco juridico colombiano.

Ley 160 de 1994

Por medio de la cual se crea el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se
establece un subsidio para la adquisicion de tierras,
se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria y se dictan ofras disposiciones.

Decreto 2664 de 1994

Por el cual se reglamenta el Capitulo Xl de la Ley 160
de 1994 y se dictan los procedimientos para la adju-
dicacion de terrenos baldios y su recuperacion.

Ley 1437 de 2011

Por la cual se expide el Cddigo de Procedimiento
Administrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Decreto 3759 de 2009

Por el cual se aprueba la modificacion de la estructu-
ra del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Inco-
der) y se dictan otras disposiciones.

Decreto 1465 de 2013

Regula los procedimientos administrativos de
competencia del Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural (Incoder), de conformidad con Ley 160 de 1994.

Sentencia T-488 de 2014

Por medio de la cual se ordena la recuperacién de
predios de la Nacion a que haya lugar.

Decreto 1071 de 2015

Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario Sector Administrativo Agropecuario,
Pesquero y de Desarrollo Rural.

Decreto 2363 de 2015

Por medio del cual se crea la Agencia Nacional de
Tierras (ANT), se fija su objeto y estructura.
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La recuperacién de baldios indebidamente ocupa-
dos comporta en si mismo, como procedimiento, un
andlisis de ciertas condiciones de ordenamiento del
territorio, productivo o no, que fungen como criterios
para determinar si el baldio no podia ser ocupado u
explotado econdmicamente, bien porque su destina-
cién no es la explotacion, como las sabanas y playo-
nes comunales, y las reservas forestales, o bien porque
el Estado los ha reservado para otros fines o usos puU-
blicos (dreas de explotacion de recursos naturales no
renovables, seguridad nacional).

Ahora bien, también se asocia a lo productivo la ocu-
rrencia de una causal de recuperacion de un baldio,
cuando por ejemplo se ha excedido en la ocupacion
el drea mdaxima adjudicable, luego en este caso, el
criterio estard asociado a la extensién de la Unidad
Agricola Familiar (UAF), definida para el drea respec-
tiva, que entonces si tendrd una funcidon asociada all
ordenamiento productivo del suelo.

Marco juridico y de referencia
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2.2.5 Reversion de baldios
adjudicados

Devuelve o revierte al patrimonio de la Nacién los
terrenos baldios adjudicados en cualquier tiempo,
cuando se establezca el cumplimiento de una condi-

cién resolutoria.

Es el procedimiento que debe adelantarse cuando:
a) se compruebe la violacién de las normas sobre
conservacion y aprovechamiento racional de los re-
cursos naturales renovables y del medio ambiente; b)
se compruebe que en el terreno adjudicado existen
cultivos llicitos; c) se dé el incumplimiento de las obli-
gaciones bajo las cuales se realizé el procedimiento
de adjudicacién. Esto Ultimo, tratdndose de adjudica-
ciones a entidades de derecho publico. La reversidon
conlleva, para el adjudicatario, la pérdida de su dere-
cho de propiedad sobre el bien adjudicado.

Esta procede contra las resoluciones fundamenta-
das con violacion a normas constitucionales, legales
o reglamentarias vigentes en el momento de su ex-
pedicién; podrd ser solicitada por los interesados o el
Ministerio PUblico y conlleva a la pérdida del derecho
de propiedad para el adjudicatario.
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Marco juridico y de referencia

Constitucion Politica de
Colombia

Carta mdxima de principios y leyes que rigen el mar-
co juridico colombiano.

Ley 160 de 1994

Por medio de la cual se crea el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se es-
tablece un subsidio para la adquisicidon de tierras, se
reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agra-
ria y se dictan ofras disposiciones.

Ley 1437 de 2011

Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Ad-
ministrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Decreto 3759 de 2009

Por el cual se aprueba la modificacién de la estructu-
ra del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Inco-
der) y se dictan otras disposiciones.

Decreto 1465 de 2013

Regula los procedimientos administrativos de com-
petencia del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder), de conformidad con Ley 160 de 1994.

Decreto 1071 de 2015

Por medio del cual se expide el Decreto Unico Regla-
mentario Sector Administrativo Agropecuario, Pesque-
ro y de Desarrollo Rural.

Decreto 2363 de 2015

Por medio del cual se crea la Agencia Nacional de
Tierras (ANT), se fija su objeto y estructura.
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2.2.6 Revocatoria directa de
actos administrativos

Procedimiento administrativo especial agrario a través
del cual la entidad ejecutora, hasta el 2015 Incoder y
a partir del Decreto 2363 de 2015 la Agencia Nacional
de Tierras, podrd revocar directamente, de oficio o @
solicitud de parte, en cualquier tiempo, independien-
temente de la fecha en que se haya hecho la adju-
dicacioén, sin necesidad de solicitar el consentimiento
expreso y escrito del titular, las resoluciones de adjudi-
cacién de baldios, cuando se establezca la violacién
de las normas constitucionales, legales o reglamenta-
rias vigentes al momento en que se expidid la resolu-
cién administrativa correspondiente (Decreto 1071 de
2015, articulo 2.14.19.8.1).

En este caso no se exigird el consentimiento expreso y
escrito del respectivo fitular. En lo demds, el procedi-
miento de revocatoria se surtird con arreglo alas pres-
cripciones de la Ley 1437 de 2011.
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Marco juridico y de referencia

2.2.7 Expropiacion administrativa

El arficulo 31 de la Ley 160 de 1994 expone que son
«motivos de interés social y de utilidad publica para la
adquisicidon y expropiacion de bienes rurales de pro-
piedad privada, o los que formen parte del patrimonio
de entidades de derecho publico vy los definidos en los
ordinales segundo, tercero y quinto del articulo 1 de la
presente leyn, lo que implica que el acceso progresivo a
la propiedad de la tierra por parte de frabajadores del
campo gque carecen de esta es considerado motivo de
interés social en la medida en que busca la eliminacion
y prevencion de la inequitativa concentracion de la pro-
piedad, el apoyo para la adquisicion de tierras a cam-
pesinos de escasos recursos y, el fomento ala adecuada
explotacion y utilizacion de las aguas y de las tierras rura-
les aptas para la explotacion siivoagropecuaria y aque-
llas fierras ociosas o aprovechadas insuficientemente.

En elinciso segundo de la disposicion en cita se indica:

Reformar la estructura social agraria por medio de proce-
dimientos enderezados a eliminar y prevenir la inequitativa
concentracion de la propiedad rustica o su fraccionamien-
to antieconémico y dotar de tierras a los hombres y mujeres
campesinos de escasos recursos, mayores de 16 anos, que
no la posean, a los minifundistas, mujeres campesinas jefes
de hogar, alas comunidades indigenas y a los beneficiarios
de los programas especiales que establezca el Gobierno
nacional.
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Por su parte, el inciso tercero refiere: «[...] apoyar a los
hombres y mujeres del campo, de escasos recursos,
en los procesos de adquisiciéon de tierras promovidos
por ellos mismos, a través de crédito y subsidio directon.

Finalmente el inciso quinto ibidem prevé: «Fomentar
la adecuada explotaciéon y la utilizacion social de las
aguas y de las tierras rurales aptas para la explotacion
sivoagropecuaria, y de las fierras incultas, ociosas o
deficientemente aprovechadas, mediante progro-
mas que provean su distribucion ordenada y su racio-

nal utilizacidony.

Por tanto, siendo los ordinales citados del articulo 1.°,
el objeto de la Ley 160 de 1994, se constituye el proce-
dimiento de expropiacidn como uno de los instrumen-
tos para el logro de los objetivos de la ley. Por tanto,
el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria (Inco-
ra), posteriormente Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural (Incoder) y hoy ANT, «podrd adquirir, mediante
negociacion directa de tierras o mejoras, o decretar
suU expropiaciéon, con el objeto de dar cumplimiento
a los fines de interés social y utilidad puUblica definidos

en esta leyn.

Asi mismo, el capitulo VIl de la Ley 160 de 1994 esta-
blece las causales y el procedimiento detallado en re-
lacién con la expropiacion, de la siguiente manera: «Si
el propietario no acepta expresamente la oferta de
compra o se presumiere su rechazo de conformidad
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con lo dispuesto en esta ley, se entenderd agotado el
procedimiento de negociaciéon directa y se adelan-
tardn los trdmites para la expropiaciony (articulo 33).

La propiedad debe pasar al dominio publico me-
diante sentencia judicial e indemnizacién previa, y
de acuerdo con lo establecido en el articulo 58 de la
Constitucién Politica de Colombia de 1991.

Procede cuando la negociacion de la compra di-
recta de un predio enfre el particular y el Estado no
condujo a un acuerdo, y si el predio es requerido por
utilidad publica e interés social.

Se considera entonces la expropiacion administrati-
va como procedimiento agrario especial mediante
el cual se adelanta la desposesidn del derecho de
propiedad que ostenta un sujeto de derechos sobre
un predio o de una porcidn de este, cuando por ra-
zones de utilidad publica e interés social la entidad
ejecutora estime necesario tomar posesion apremian-
te o urgente de un fundo o de partes de este que ha-
yan sido objeto de extincion, antes de que se haya
fallado la acciéon de revision (Decreto 1071 de 2015,
articulo 2.14.19.3.4), con el pago de una indemniza-
cidn correspondiente.

Marco juridico y de referencia
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Constitucion Politica de
Colombia

Carta mdéxima de principios y leyes que rigen el mar-
co juridico colombiano.

Ley 200 de 1936

Sobre Régimen de Tierras o Ley de Tierras.

Ley 160 de 1994

Por medio de la cual se crea el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se es-
tablece un subsidio para la adquisicion de tierras, se
reforma el Instituto Colombiano de la Reforma Agra-
ria y se dictan ofras disposiciones.

Ley 1437 de 2011

Por la cual se expide el Cédigo de Procedimiento Ad-
ministrativo y de lo Contencioso Administrativo.

Decreto 3759 de 2009

Por el cual se aprueba la modificacién de la estructu-
ra del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (Inco-
der) y se dictan ofras disposiciones.

Decreto 1465 de 2013

Regula los procedimientos administrativos de com-
petencia del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural
(Incoder), de conformidad con Ley 160 de 1994.

Decreto 1071 de 2015

Por medio del cual se expide el Decreto Unico Regla-
mentario Sector Administrativo Agropecuario, Pesque-
ro y de Desarrollo Rural.

Decreto 2363 de 2015

Por medio del cual se crea la Agencia Nacional de
Tierras (ANT), se fija su objeto y estructura.
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Marco juridico y de referencia

2.2.8 Descripcion del tramite de
los procedimientos administrati-

vVOs especiales agrarios

A continuacién se presenta, enlas figuras 3, 4, 5y 6, una
descripcidon esquemdtica del trdmite para cada uno
de los procedimientos administrativos especiales agra-
rios, bajo el cual el Incoder en liquidacién adelantd sus

acciones.

Un procedimiento administrativo especial agrario se
puede iniciar a solicitud del procurador agrario, de
cualguier enfidad publica, de las comunidades u or-
ganizaciones campesinas o de cualquier persona na-
tural o juridica (Incoder, 2014).

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)



Capitulo 2

ETAPA PREVIA

94

SOLICITUD

CONFORMACION
DEL EXPEDIENTE

VISITA PREVIA

CONCEPTO DE
INICIO O NO DEL
PROCEDIMIENTO
ADMINISTRATIVO
ESPECIAL AGRARIO

ETAPA PROBATORIA

RESOLUCION DE INICIO,
INSCRIPCION

ANTE ORIP O APERTURA
DE FMI'Y CONSTANCIA
DE EJECUTORIA

EXPEDICION AUTO
QUE DECRETA
PRUEBAS

INSPECCION
OCULAR

AUTO CIERRE
ETAPA
PROBATORIA

DECISION FINAL Y RECUPERACION FiSICA DEL PREDIO

SUSTANCIACION Y
RESOLUCION QUE
DECIDE DE FONDO

)

CONSTANCIA
EJECUTORIA
DECISION FINAL

SOLICITUD
INSCRIPCION
DE RESOLUCION
FINAL ANTE ORIP

)

RECUPERACION Y
RESTITUCION
MATERIAL
DEL PREDIO

Figura 3. Esquema del trdmite de los procedimientos admi-

nistrativos especiales agrarios.

Fuente: elaboracion propia con base en el procedimiento es-
tablecido por el Incoder.
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2.3 Ofros instrumentos
complementarios

El ordenamiento social de la propiedad rural requie-
re contemplar ofros instrumentos que contribuyen de
manera significativa al cumplimiento de la funcidn
social de la propiedad y al acceso progresivo a la
propiedad por parte de trabajadores rurales que co-
recen de ftierras. Por esta razdn, los procesos e instru-
mentos que se refieren a continuaciéon se consideran
parte fundamental en la garantia de los derechos y
del logro de los objetivos del ordenamiento producti-
vo y social de la propiedad rural.

Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria (UPRA)
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2.3.1 Adjudicacion de baldios

La adjudicacion de terrenos baldios es un sistema de
dotacion de tierras que contribuye al acceso pro-
gresivo a la propiedad rural a campesinos sin fierra.
Conisiste en la transferencia del derecho de dominio a
colonos cultivadores y ocupantes. La Ley 160 de 1994,
articulo 65 establece: «La propiedad de los terrenos
baldios adjudicables solo puede adquirirse mediante
titulo traslaticio de dominio otorgado por el Estado a
través del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria,
o por las entidades publicas en las que delegue esta
facultady.

De acuerdo con el articulo 675 del Codigo Civil, los
baldios son: «bienes de la Unidn todas las tierras que
estando situadas dentro de los limites territoriales ca-
recen de otfro duenoy, y el 44 del Cédigo Fiscal: «Son
baldios, y en tal concepto pertenecen al Estado, los
terrenos situados dentro de los limites del territorio na-
cional que carecen de otro dueno, y los que habien-
do sido adjudicados con ese cardcter, deban volver
al dominio del Estadon.

En el caso de adjudicarse a personas nafurales, su ob-
jetivo primordial es satisfacer las necesidades del ocu-
pante, permitir el acceso a la propiedad de la tierra
a quienes carecen de ella y confribuir a mejorar las
condiciones econdmicas y sociales de los adjudicata-
rios; cuando se trate de la adjudicacion a las personas

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos
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juridicas publicas o privadas, la finalidad principal se
encamina a safisfacer necesidades colectivas o de
servicio publico en favor de la comunidad.

Un requisito esencial es el hecho de que la ocupaciéon
previa debe darse por mds de cinco (5) anos, en fie-
rras con aptitud agropecuaria o forestal que se estén
utilizando productivamente, conforme a las normas
sobre proteccién y utilizacion racional de los recursos

naturales renovables.

Sin embargo es preciso, en desarrollo de las facultades
conferidas por el articulo 75 de la Ley 1474 de 2011,
considerar la excepcion establecida por el Decreto 19
de 2012, en su articulo 107:

Adiciénese el siguiente pardgrafo al articulo 69 de la Ley
160 de 1994: Pardgrafo: En el evento en que el solicitante
de la adjudicacion sea una familia desplazada que esté
en el Registro Unico de Victimas, podrd acreditar la ocu-
pacién previa no inferior a cinco (5) anos para tener de-
recho a la adjudicacion, con la respectiva certificacion
del registro de declaraciéon de abandono del predio. La
ocupacion se verificard por el Incoder reconociendo la
explotacion actual sin que sea necesario el cumplimien-
to de la explotacion sobre las dos terceras partes de la

superficie cuya adjudicacién se solicita.

En todo caso, el solicitante de la adjudicacion deberd
cumplir con los requisitos previstos en este articulo rela-

cionados con la aptitud del predio, no acumulacién o

Marco juridico y de referencia
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transferencia de ocupaciones, conservacién de zonas
ambientales protegidas, extensiones mdximas de adju-
dicacion de islas, playones y madreviejas desecadas de
los rios, lagos y ciénagas de propiedad nacional, y las
zonas especiales en las cuales no se adelantardn pro-
gramas de adquisicién de tierras y los demds requisitos
que por ley no estdn exceptuados para los solicitantes

en condicién de desplazamiento.

Por otra parte, la Ley 1728 de 2014, «por la cual se dictan
normas de distribucion de terrenos baldios a familias po-
bres del pais con fines sociales y productivos y se dictan
ofras disposicionesy, modifica en su articulo 1.° el articulo
67 de la Ley 160 de 1994, en los siguientes términos:

El consejo directivo del Incoder sehalard para cada re-
gion o zona las extensiones mdximas y minimas adjudi-
cables de los baldios productivos en unidades agricolas
familiares, y declarard, en caso de exceso del drea per-
mitida, que hay indebida ocupacién o apropiacién de

las tierras de la Nacion.

En caso de existir dreas que excedan el tamano de la
Unidad Agricola Familiar (UAF), establecidas para las tie-
rras en el municipio o zona, a estas dreas se les dard el
cardcter de baldios reservados, susceptibles de ser adju-

dicados a ofros campesinos.

Para expedir las reglamentaciones sobre las extensiones
madximas y minimas adjudicables, el Instituto deberd te-
ner en cuenta, enfre ofras, las condiciones agroldgicas,

fisiogrdficas, disponibilidad de aguas, cercania a pobla-

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos
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dos de mds de fres mil (3000) habitantes, vias de comuni-
cacién de las zonas correspondientes, la composicion y
concentracién de la propiedad territorial, los indices de
produccién y productividad, la aptitud y las caracteristi-
cas del desarrollo sostenible de la region, la condicién de
aledanos de los terrenos baldios o la distancia a carrete-
ras fransitables por vehiculos automotores, ferrocarriles,
rios navegables, a centros urbanos de mds de diez mil

(10.000) habitantes o a puertos maritimos.

El Instituto estd facultado para sefalar zonas en las cua-
les las adjudicaciones solo podrdn hacerse con base en
producciones forestales o de conservacion forestal, agri-
colas o de ganaderia intensiva y para definir, conforme
a las circunstancias de la zona correspondiente, las cao-

racteristicas de estas Ulfimas.

También establece cudles son los terrenos que no se

pueden adjudicar:

PARAGRAFO 1.°. No serdn adjudicables los terrenos bal-

dios que cuenten con las siguientes condiciones:

a) Los terrenos baldios situados dentro de un radio de dos
mil quinientos (2500) metros alrededor de las zonas don-
de se adelanten procesos de explotacion de recursos
naturales no renovable, entendiéndose por estos, ma-
teriales fosiles Utiles y aprovechable econdmicamente
presentes en el suelo y el subsuelo, dejando por fuera los
materiales de construccién y las salinas, fomando como
punto para contar la distancia la boca de la mina o el

punto de explotaciéon petrolera.

Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA)
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b) Los terrenos situados en colindancia a carreteras del
sistema vial nacional, segun las fajas minimas de retiro
obligatorio o dreas de exclusion, conforme fueron fijadas

en la Ley 1228 de 2008’ [Nota al pie, fuera de texto].

PARAGRAFO 2.° Los terrenos baldios objeto de la presen-
te ley serdn adjudicados exclusivamente a familias po-
bres (Ley 1728 de 2014, articulo 1.°).

Por otra parte, el articulo 9.° del Decreto 2664 de 1994
establece que los terrenos baldios no son adjudica-
bles cuando se encuentran en las siguientes circuns-
tancias:

a) Los aledanos a los Parques Nacionales Naturales. Den-
tro de la nocién de aledano, quedan comprendidas las
zonas amortiguadoras que se hayan determinado o de-
terminen en la periferia del respectivo Parque Nacional

Natural.

b. Los situados dentro de un radio de cinco (5) kildbmetros
alrededor de las zonas donde se adelantan explotacio-
nes de recursos naturales no renovables [modificado por
la Ley 1728 de 2014].

c. Los que hubieren sido seleccionados por entidades
publicas para adelantar planes viales u otros de igual sig-
nificacion para el desarrollo econdmico y social del pais

o de la regidén, cuya construccién pueda incrementar el

7. Los terrenos excluidos a los que hace referencia la Ley 1228 de
2008 son las fajas minimas de retiro obligatorio o dreas de exclusion,
para las carreteras del sistema vial nacional.

Procedimientos administrativos especiales agrarios: fundamentos y conceptos
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precio de las tierras por factores distintos a su explotaciéon

econdmica.

d. Los que tuvieren la calidad de inadjudicables, confor-

me alaley, o que constituyan reserva territorial del Estado.

PARAGRAFO. No podrdn hacerse adjudicaciones de bal-
dios donde estén establecidas comunidades indigenas o
que constituyan su hdbitat, sino Unicamente y con destino

a la constitucion de resguardos indigenas.

Igual prohibicion regird respecto de los territorios tra-
dicionalmente utilizados por pueblos indigenas néma-
das, semindmadas o agricultores itinerantes para la
caza, recoleccion y horticultura que se hallaren situa-
dos en zonas de reserva forestal a la fecha de vigencia
de la Ley 160 de 1994, los cuales solo podrdn destinarse
a la constituciéon de resguardos indigenas, y ademds,
cuando se tratare de terrenos baldios determinados
por el Instituto con el cardcter de reservas indigenas
(Decreto 2664 de 1994).

Aqui, por tanto, es preciso también considerar que
las zonas de reserva ambiental hacen referencia a las
dreas de conservaciéon y proteccién ambiental sena-
ladas en el numeral 1 del articulo 4.° del Decreto 3600
de 2007.

Marco juridico y de referencia
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2.3.2 Registro Unico de predios y
territorios abandonados a causa
de la violencia (Rupta)

El Rupta es una base de datos nacional cuya admi-
nistraciéon se radicd en el Incoder en virtud de la Ley
387 de 1997 y que por el Decreto 2365 de 2015 pasd
a ser administrado por la URT. En ella, se registran los
datos del titular del derecho sobre el predio que tuvo
que ser abandonado (sea este urbano o rural) como
consecuencia de la violencia y del solicitante de la
medida de proteccidn; asi mismo tiene informacion
acerca de declaratorias y de protecciones colectivas
de grupos étnicos (Ley 387, 1997).

Esta informacidn permite clasificar por tipologias las
dreas objeto de restitucion, a efectos de determinar
la pertinencia y procedencia de esta, particularmen-
te de la formalizacién de derechos de la poblacion
desplazada, permitiendo acudir a herramientas com-
pensatorias de la tierra cuando su restitucidn resulte
inviable, y legitimar la imposicidon de obligaciones par-
ticulares asociadas al ordenamiento y uso del suelo,
en los titulos que se otorguen o reconozcan a la po-
blacién desplazada.
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Marco juridico y de referencia

Constitucion Politica de
Colombia

Carta mdéxima de principios y leyes que rigen el
marco juridico colombiano.

Ley 160 de 1994

Por medio de la cual se crea el Sistema Nacional de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural Campesino, se
establece un subsidio para la adquisicion de tierras,
se reforma el Instituto Colombiano de la Reforma
Agraria y se dictan ofras disposiciones.

Ley 387 de 1997

Por la cual se adoptan medidas para la prevencion
del desplazamiento forzado. Articulo 19.

Decreto 2007 de 2001

Por el cual se reglamentan parcialmente los articulos
7,17y 19 dela Ley 387 de 1997, en lo relativo ala
oportuna atencién a la poblacion rural desplazada
por la violencia, en el marco del retforno voluntario

a su lugar de origen o de su reasentamiento en ofro
lugar, y se adoptan medidas tendientes a prevenir
esta situacion.

Ley 1448 de 2011

Por la cual se dictan medidas de atencién, asistencia
y reparacién integral a las victimas del conflicto
armado interno y se dictan otras disposiciones.

Decreto 3759 de 2009

Por el cual se aprueba la modificacion de la
estructura del Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural (Incoder) y se dictan ofras disposiciones.

Decreto 1071 de 2015

Por medio del cual se expide el Decreto Unico
Reglamentario Sector Administrativo Agropecuario,
Pesquero y de Desarrollo Rural.

Decreto 2365 de 2015

Por el cual se suprime el Instituto Colombiano
de Desarrollo Rural (Incoder) y se dictan ofras
disposiciones.
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Si bien la proteccién de la poblacion desplazada por
la violencia es una razén de Estado que estd com-
prendida en la respuesta integral al estado de cosas
inconstitucional reconocido por la Corte Constitucio-
nal en su Sentencia T-025 de 2004, lo cierto es que en
aras del futuro ordenamiento productivo de las tierras
gue deben ser restituidas a la poblacién afectada por
el desplazamiento forzado, se hace necesario integrar
informacion en el Rupta relacionada con las condi-
ciones particulares de ordenamiento de los predios
abandonados, particularmente, la existencia de res-
tricciones que impidan su adjudicacién (ej. existencia
de reservas forestales), asi como de territorios con de-
rechos colectivos privilegiados (territorios en donde
se encuentran asentadas comunidades indigenas vy
negras).
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3. Conclusiones

Examinar los procedimientos administrativos especiales
agrarios desde la perspectiva del ordenamiento so-
cial de la propiedad rural exige una aproximaciéon a la
viabilidad e implicaciones de hacerlo efectivo. Esto es
asegurar que una vez formulados los lineamientos para
los procedimientos administrativos especiales agrarios,
contribuyan efectivamente al ordenamiento social de
la propiedad en el territorio rural, considerando nece-
sariamente la coherencia entre la politica nacional y la
implementaciéon de la misma a escala regional y local.

Lo anterior conduce a contemplar la relacion entre
el ordenamiento productivo y social de la propiedad
rural y el ordenamiento territorial, sobre la cual este
documento presenta un breve acercamiento, con el
fin de exponer su importancia en la consecucion de
sus objetivos del ordenamiento social de la propiedad
rural y la funcidn que respecto de estos atanie a la Uni-
dad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA).

A partir de ello, la conceptualizacion se fundamenta
en la transformacion sociolégica de la ley, exponien-
do claramente el vinculo directo entre esta y el mar-
co normativo vigente, considerando adicionalmente
aquellas otfras variables que confribuyen y afectan la
aplicacion de los instrumentos involucrados en los pro-
cedimientos administrativos especiales agrarios.

Unidad de Planificacién Rural Agropecuaria (UPRA)



Capitulo 3

112

A continuacién se presenta una sintesis de los principa-
les aspectos que determinan la necesidad urgente de
incorporar lineamientos del ordenamiento social de la
propiedad rural para los procedimientos administrati-
vos especiales agrarios, principalmente con el fin de
encaminar y hacer efectivo el mandato constitucio-
nal de garantizar el acceso progresivo a la propiedad
de la tierra por parte de campesinos y establecer con-
diciones para su uso y aprovechamiento econdémico
en condiciones adecuadas a su vocaciéon productiva

agropecuaria.

Por ofra parte, se incorporan de manera somera al-
gunos factores identificados en cada uno de los pro-
cedimientos que conftribuyen tanto al ordenamiento

productivo como al ordenamiento territorial.
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PROCEDIMIENTOS
ADMNISTRATIVOS
ESPECIALES
AGRARIOS

ORDENAMIENTO SOCIAL
DE LA PROPIEDAD RURAL

ORDENAMIENTO
PRODUCTIVO

ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

Clarificacién de
la propiedad

Determina si los predios de
la Nacién han salido o no
del dominio del Estado,
asi como de aquellas

de propiedad de las
comunidades negras e
indigenas.

Establece la responsabilidad
sobre el uso y explotacion
econdmica del predio,

y determina el sujeto

a orientar sobre el
aprovechamiento
productivo del suelo.

Establece el sujeto de
fributos y obligaciones a
escala regional y local.

Deslinde o
delimitacién
de tierras de la
Nacién

Delimita los predios
propiedad de la Nacién de
los de los particulares.

La definicién de no
adjudicabilidad de

un predio permite
establecer condiciones
de bien de uso publico

y de aprovechamiento
productivo adecuado por
parte de comunidades,
logrando ademds pactos
para la proteccion, tanto
de ocupacién como

de los recursos por las
comunidades y autoridades
locales.

La definicion de no
adjudicabilidad de un
predio permite establecer
condiciones de bien de uso
publico y por tanto, de uso
comunal.

Extincién del
derecho de
dominio

Transfiere a la Nacién la
propiedad de un predio
rural con aptitud para

el aprovechamiento
agropecuario, donde no se
ejerce la posesion durante
fres (3) anos continuos,
dando la posibilidad de
adjudicarlo y permitir

por tanto el acceso ala
propiedad a campesinos
sin tierra.

La extincién del dominio
permite el aprovechamiento
adecuado para los
procesos productivos en
territorios con vocacion
agropecuaria o forestal.

La extincién del dominio
permite corregir la pérdida
de la funcién social y
ecoldgica de la propiedad.

Recuperacion
de baldios
indebidamente
ocupados

Permite la recuperacion
de baldios indebidamente
ocupados; si son de
cardcter adjudicable,
serdn incorporados a los
procesos de titulaciéon. En
los casos en que las tierras
baldias superen la UAF,
estas podrdn recuperarse
para permitir, por tanto, el
acceso a la tierra a ofros
sujetos de reforma agraria.

La recuperacion de tierras
baldias indebidamente
ocupadas garantiza el
uso y aprovechamiento
econdmico adecuado de
las mismas.

El proceso permite
recuperar las tierras baldias
que por disposicion legal
sean inadjudicables o

se hallan reservadas o
destinadas para cualquier
servicio o uso publico, asf
como para la conservaciéon
ambiental.
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PROCEDIMIENTOS
ADMNISTRATIVOS
ESPECIALES
AGRARIOS

ORDENAMIENTO SOCIAL
DE LA PROPIEDAD RURAL

ORDENAMIENTO
PRODUCTIVO

ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

Expropiacion
administrativa

La expropiacion con fines de
beneficio publico permite
eventualmente garantizar el
acceso a bienes y servicios
publicos a los propietarios

o beneficiarios de tierras
baldias, facilitando su
permanencia en el predio.

La expropiacion con fines
de beneficio publico
permite eventualmente
garantizar el acceso a
bienes y servicios publicos a
propietarios o a beneficiarios
de fierras baldias, facilitando
el aprovechamiento
productivo.

La expropiaciéon con fines
de beneficio publico
permite el aprovechamiento
de los bienes para
infraestructura o para

dotar de bienes y servicios
publicos a los pobladores
rurales.

Reversion de
baldios
adjudicados

La reversion es un
instrumento que permite un
adecuado control en el uso
de los baldios adjudicados,
esto es, el cumplimiento de
la funcidn social y ecolégica
de la propiedad.

La aplicacién de la reversion
de adjudicacién garantiza
que el incumplimiento de
Uso y aprovechamiento
econdmico adecuado

de las tierras adjudicadas
revertird la adjudicacién, en
cuyo caso el predio podrd
ser nuevamente adjudicado
para aprovechamiento
adecuado para los
procesos productivos.

La reversiéon de
adjudicacién permite
corregir la violacién de las
normas sobre conservacion
y aprovechamiento
racional de los recursos
naturales renovables y
del medio ambiente, asi
como el incumplimiento
de la funcién social de la
propiedad.

Revocatoria
directa de actos
administrativos

Corrige procedimientos
incorrectos de
adjudicacion de tierras
baldias, garantizando asi
el cumplimiento de las
normas constitucionales,
legales o reglamentarias
vigentes sobres baldios, el
uso y aprovechamiento
productivo adecuado, y el
cumplimiento de la funcién
social y ecolégica de la
propiedad.

Tabla 1. Principales efectos de los procedimientos adminis-
frativos especiales agrarios en el ordenamiento social de la
propiedad, el ordenamiento productivo y el ordenamiento

territorial.

Fuente: elaborado con base en la normatividad vigente e
informacion institucional citada en el documento.
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OTROS INSTRUMENTOS
COMPLEMENTARIOS

ORDENAMIENTO
SOCIAL DE LA
PROPIEDAD RURAL

ORDENAMIENTO
PRODUCTIVO

ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

Programa de
Formalizacién de la
Propiedad

El programa apoya las
gestiones tendientes a
formalizar el derecho de
dominio de predios rurales
privados, el saneamiento
de titulos que conlleven
la falsa tradiciéon y

para acompanar a

los interesados en la
realizacion de tradmites
administrativos, notariales
y registrales no cumplidos
oportunamente,
promoviendo de esta
manera el acceso a la
propiedad de los predios
rurales y el mejoramiento
de la calidad de vida de
los campesinos.

Titulacién de baldios

Legalizaciéon y
depuracién de predios
del FNA

Implican la transferencia
del derecho de dominio
a colonos cultivadores y
ocupantes, al adjudicar
a personas naturales,

lo cual busca satisfacer
las necesidades del
ocupante, permitir el
acceso a la propiedad
de la tierra a quienes
carecendeellay
contribuir a mejorar las
condiciones econdémicas
y sociales de los
adjudicatarios; cuando se
trata de la adjudicacion
a personas juridicas, su
finalidad principal es
satisfacer necesidades
colectivas o de servicio
publico en favor de la
comunidad.

En la medida en que se
logre la formalizacién

de la propiedad rural, se
mejoran las condiciones
de acceso arecursos y
programas orientados

al desarrollo rural y al
ordenamiento productivo.

El componente rural
inscrito en los planes de
ordenamiento territorial

se debe plantear sobre la
base de las condiciones
de tenencia de la tierra, lo
que significa en principio
gestionar el saneamiento
de la propiedad rural,

sin el cual no es viable

la inversidn de recursos

en proyectos para el
desarrollo rural. Esta es
una de las principales
razones por las que

el componente rural
incluido en los planes de
ordenamiento territorial no
se cumple o no propone
resultfados.

Registro Unico de
predios y territorios
abandonados (Rupta)

La incorporacién

al registro facilita la
determinacién de

la pertinencia de

la formalizacion de
derechos de la poblacién
desplazada, a fin de
acudir a herramientas
compensatorias de

la tierra cuando su
restitucion resulte inviable.

El registro permite
legitimar la imposicion

de obligaciones
particulares asociadas al
ordenamiento y uso del
suelo, en los titulos que se
otorguen o reconozcan a
la poblacién desplazada.

De la misma manera

que contribuye al
ordenamiento productivo,
permite entonces definir la
funcidn social y ecolégica
de la propiedad,

de acuerdo con los
establecidos en los planes
de ordenamiento teritorial.
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OTROS INSTRUMENTOS
COMPLEMENTARIOS

ORDENAMIENTO
SOCIAL DE LA
PROPIEDAD RURAL

ORDENAMIENTO
PRODUCTIVO

ORDENAMIENTO
TERRITORIAL

Reglamentos de uso
y manejo de terrenos
comunales

El establecimiento de
reglamentos de uso y
manejo tiene como
objetivo principal el
beneficio publico,
permite eventualmente
garantizar el acceso a
bienes y servicios publicos
a los propietarios o
beneficiarios de tierras
baldias, facilitando su
permanencia en el
territorio.

La contribucién de los
reglamentos de uso

y manejo de terrenos
comunales aporta
sustancialmente al

ordenamiento productivo,

en la medida en que
aporta condiciones de
uso y aprovechamiento a
la poblacion campesina.

El cardcter de bien
publico y colectivo de
los terrenos comunales
se constituye en un
elemento fundamental
para el ejercicio social
y econémico a los
pobladores rurales.

Administraciéon y
adjudicacién de
predios provenientes
de la extinta DNE, hoy
SAE

La administracion y adjudicacion de predios
provenientes de la extinta DNE, que feniendo
las condiciones para el desarrollo de actividades

agropecuarias son objeto de adjudicacion a campesinos,

permitiendo tanto el acceso a la propiedad como al
desarrollo de actividades productivas.

Permite garantizar el
cumplimiento de la
funcién social y ecoldgica
de la propiedad en el
territorio rural.

Estudios y solicitud de
sustraccion de reserva
forestal

La sustraccion de zonas de reserva forestal de dreas altamente intervenidas y con
aptitud agropecuaria permitiria, en caso de aprobacién, adelantar procedimientos
de adjudicacién a poblacién rural y el desarrollo de actividades productivas en el
marco del ordenamiento productivo.

Permite a autoridades nacionales, regionales y municipales hacer efectiva la
incorporacion de nuevos usos a los planes de ordenamiento territorial, consistentes

con su uso efectivo actual.

Catastro rural, estudios
de tenencia e
inventario de baldios

La definicién de los aspectos fisicos, juridicos y econdmicos de los predios en el
catastro rural son, mds que cualquier otro, el sustento para iniciar procesos que
contribuyan al ordenamiento social de la propiedad, el ordenamiento productivo
y el ordenamiento territorial. Asimismo, los estudios de tenencia y el inventario

de baldios contribuyen al establecimiento de las condiciones juridicas, sociales

y econdémicas para la toma de decisiones en relacién con las politicas sobre la

propiedad rural.

Tabla 2. Principales efectos de ofros instrumentos comple-
mentarios en el ordenamiento social de la propiedad, el or-
denamiento productivo y el ordenamiento territorial.

Fuente: elaborado con base en la normatividad vigente e
informacion institucional citada en el documento.
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] ] 9 Recomendaciones

4. Recomendaciones

1. Incorporar los términos de cada uno de los
procedimientos administrativos especiales agra-
rios, como una variable para tener en cuenta
dentro de los lineamientos vy la priorizacién de los
procedimientos, en la medida en que estos de-
terminan las posibilidades de concrecion dentro
del Plan de Ordenamiento Productivo y Social de
la Propiedad Rural (POPSPR).

2. Tener en cuenta otros instrumentos que, si
bien no son considerados como procedimientos
administrativos especiales agrarios, contribuyen
de manera importante tanto al ordenamiento
social de la propiedad rural como a la construcciéon
de un fondo de fierras que aporte sustancialmen-
te a los acuerdos de paz y proporcione fierras
para garantizar el acceso progresivo a la misma
por parte de campesinos.

Estos instrumentos son, principalmente, lega-
lizacion y depuracion de los predios del Fondo
Nacional Agrario, administracion de predios pro-
venientes de la extinta Direccidn Nacional de
Estupefacientes (DNE), Registro Unico de Predios
y Territorios Abandonados (Rupta) por la violen-
cia y los estudios que sustentan las solicitudes de
sustraccion de dreas altfamente intervenidas por
procesos productivos agropecuarios licitos de la
reserva forestal establecida en la Ley 2 de 1959.
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3. Conjugar la gestion institucional de los pro-
cedimientos administrativos especiales agrarios
con la gestion a escala regional y municipal, a
fin de establecer las condiciones no previstas que
afectan potencialmente de manera directa e in-
directa la puesta en marcha de un POPSPR, de
tal forma que puedan ser estudiados, fratados e
incorporados en la formulacion de los lineamien-
tos para los procedimientos en la politica de or-
denamiento social de la propiedad rural.

4. Continuar con la gestiéon y coordinacién ins-
titucional en los distintos niveles, como eje estruc-
turador del frabajo, que permita, por una parte,
la constitucion de acuerdos a nivel de politica y
por otra, haga posible el desarrollo operativo y la
implementaciéon de instrumentos y procedimien-
tos oportunamente.
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