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Resumen. EIl pleno respeto y garantia del derecho fundamental al acceso progresivo a la
tierra rural es un desafio para la democracia constitucional colombiana, por cuanto los
campesinos, como sujetos de especial proteccion constitucional, no han tenido acceso
integral a este derecho, pese a su consagracion formal en la constitucion. Prueba de ello es la
exacerbada concentracion e informalidad en la tenencia y propiedad de la tierra rural;
problemas historicos que no han sido resueltos por el aparato estatal.

La investigacion busca establecer, por un lado, la naturaleza juridica del derecho fundamental
al acceso progresivo a la tierra y, por otro, determinar los mecanismos mas idéneos para su
materializacion en Colombia, y proponer el procedimiento y disefio institucional mas acorde
para que un mecanismo de jurisdiccion agraria sea eficiente articulando sus competencias
con los diversos procedimientos especiales agrarios, es decir, armonizando el aparato

administrativo y judicial.

En breve, el presente trabajo aborda la construccién dogmatica del derecho social
fundamental al acceso progresivo a la tierra, como un pilar basico del respeto y garantia de
este derecho, proponer una definicion propia en esta materia y establecer cual es el modelo
procesal de jurisdiccién agraria que mas conviene al pais, considerando las instancias y
competencias que permitan acceder con mayor facilidad a la justicia en conflictos agrarios,
en perspectiva y apoyo de los sistemas de jurisdiccion administrativa.



La jurisdiccién agraria, en ese sentido, es un mecanismo judicial que debe ser desarrollado
de manera imperativa, pues su inexistencia ha impedido la resolucion efectiva de conflictos

agrarios y potencializado las violencias en la Colombia rural.

Se propone, entonces, la creacion de un sistema de jurisdiccion agraria el cual resulta esencial
para resolver conflictos relacionados con la propiedad y uso de tierras rurales en Colombia.
Esta propuesta debe articular los procedimientos agrarios con el control judicial, sin
necesidad de que este Gltimo sea obligatorio en todos los asuntos. Se plantea un mecanismo
de revision de las decisiones administrativas por demanda o en casos de mayor envergadura,
donde la jurisdiccion agraria tenga conocimiento de los procedimientos fallados por la
autoridad de tierras a prevencion y pueda intervenir solo en casos de controversias o

conflictos de especial importancia.



The Fundamental Right to Progressive Access to Rural Land and Agrarian
Jurisdiction: Challenges of New Constitutional and Legal Changes in Administrative

Perspective

Written by: Rubén Dario Revelo Jiménez

Directed by: Juan Francisco Soto

Abstract. Full respect and guarantee of the fundamental right to progressive access to rural
land is a challenge for Colombian constitutional democracy, since peasants, as subjects of
special constitutional protection, have not had comprehensive access to this right, despite its
formal consecration in the constitution. Proof of this is the exacerbated concentration and
informality in the possession and ownership of rural land; historical problems that have not

been resolved by the state apparatus.

The research seeks to establish, on the one hand, the legal nature of the fundamental right to
progressive access to land and, on the other, determine the most suitable mechanisms for its
materialization in Colombia, and propose the most appropriate procedure and institutional
design so that a mechanism of agrarian jurisdiction is efficient by articulating its powers with
the various special agrarian procedures, that is, harmonizing the administrative and judicial

apparatus.

Briefly, this work addresses the dogmatic construction of the fundamental social right to
progressive access to land, as a basic pillar of respect and guarantee of this right and proposes
its own definition regarding this right and establishes the procedural model of agrarian
jurisdiction that best suits the country, considering the instances and powers that allow easier
access to justice in agrarian conflicts, in perspective and support of administrative jurisdiction

systems.



Agrarian jurisdiction, in this sense, is a judicial mechanism that must be developed
imperatively, since its nonexistence has prevented the effective resolution of agrarian

conflicts and potentiated violence in rural Colombia.

The creation of an agrarian jurisdiction system is proposed, then, which is essential to resolve
conflicts related to the ownership and use of rural lands in Colombia. This system must
articulate agrarian procedures with judicial control, without the need for the latter to be
mandatory in all matters. A system of reviewing administrative decisions is proposed by
demand or in larger cases, where the agrarian jurisdiction is aware of the procedures failed
by the preventive land authority and can intervene only in cases of controversy or conflicts

of special importance.



INTRODUCCION

a. Contexto

La concentracion! e informalidad? sobre la tenencia y propiedad de la tierra rural en
Colombia han sido problemas histéricos que tienen multiples causas desde el punto de vista
econdémico, social, politico y juridico. Frente a ellas, el derecho constitucional,
administrativo, civil y agrario han pretendido encontrar una solucion efectiva, a traves de
politicas publicas, instituciones e instrumentos procesales. Empero, pese a mdultiples
reformas constitucionales y legales desde el siglo anterior, subsiste una creciente desigualdad
y precariedad en las relaciones de dominio de la propiedad rural que impiden la realizacion
de los principios y derechos constitucionales de funcion social y acceso progresivo a la
propiedad rural. Es mé&s, pese a su importancia, el constitucionalismo colombiano no
reconocia en el texto de la carta al campesinado y solo hasta el afio 2023 esa falencia fue
corregida a través del Acto Legislativo 01 de 2023.

El problema alrededor de la tenencia y propiedad de la tierra fue agravado por el conflicto
armado interno que, de facto, gener6 las condiciones propicias para una contrarreforma
agraria que implicé el despojo y/o abandono forzado masivo de la tierra en el pais. Lo anterior
se constata con las 8.775.690 de victimas del desplazamiento forzado que hoy figuran en el

registro de victimas®. De hecho, atn persiste el estado de cosas inconstitucional en esta

“La alta concentracion de la propiedad rural ha sido una constante en la historia de Colombia. Tras tres
reformas agrarias fallidas en el siglo XX, décadas de conflicto armado y politicas pablicas que han favorecido
a los grandes propietarios, los indices de concentracion de la tierra mantienen una tendencia creciente y hoy
alcanzan un valor de Gini de 0,86, uno de los mas altos del mundo”. |bafiez, A. & Mufioz, C. (2011, agosto).
La persistencia de la concentracion de la tierra en Colombia: ;Qué pas6 entre 2000 y 2010? Notas de Politica
(9). Recuperado de: https://egob.uniandes.edu.co/images/np9.pdf

2 Segtin la Unidad de Planificacion Rural Agropecuaria, “El pais cuenta con un 54,31 % de informalidad en la
tenencia de la tierra. De los 1122 municipios sobre los cuales se calculé el indice, 288 presentan entre el 75y
el 100 % de informalidad, 429 municipios entre el 50 y el 75 % de informalidad, 334 entre el 25y el 50 %y
solo 68 entre el 0y el 25 %. Cfr. UPRA. (2014). indice de informalidad, p. 10. Recuperado de: https://www.upra
.gov.co/documents/10184/13821/%C3%8DNDICE+DE+INFORMALIDAD/6fafd775-1265-4941-blec-20af4
4d38049

3 Al respecto ver cifras de la Unidad de Victimas. Victimas del Conflicto Armado [en linea]. Recuperado de:
https://cifras.unidadvictimas.gov.co/Cifras/#!/infografiam



https://egob.uniandes.edu.co/images/np9.pdf
https://cifras.unidadvictimas.gov.co/Cifras/#!/infografiam

materia declarado en 2004, que se mantiene en observacion, seguimiento y reestructuracion

por parte de la Corte Constitucional a traves de la sentencia T 025 de 2004.

Pese a la magnitud del problema de la tenencia y la propiedad de la tierra en Colombia, las
politicas publicas, las instituciones y los instrumentos procesales para enfrentarlo han sido
historicamente insuficientes pues, siempre han disefiado y pensado mecanismos ordinarios
que a la postre han resultado inanes, maxime cuando el conflicto armado, agravo la situacion.
Ademas, se ha dado una fuerte prevalencia al régimen sustancial del derecho agrario
descuidando la parte adjetiva o procesal, lo cual marca una historia de dificultades en su
aplicacion.

Al respecto, es relevante sefialar que pese a maltiples reformas al derecho agrario en el pais
Ley 200 de 1936, Ley 135 de 1961, Ley 160 de 1994 y Decreto Ley 902 de 2017 las medidas
legislativas se enfocaron en las disposiciones sustantivas descuidando gravemente los
mecanismos procesales de acceso a la administracion de justicia. De hecho, frente a la
inexistencia de una jurisdiccion o especialidad agraria, lo que sucedio, a la postre, es una

dispersion de asuntos entre la jurisdiccion ordinaria y la contenciosa.

Pues bien, el presente trabajo se enfoca en develar como la falta de garantias procesales,
desde el punto de vista administrativo y judicial, han sido un obstaculo relevante a efectos de
lograr la efectividad de las politicas publicas de democratizacion de la tierra, pues resulta
claro que ante la ausencia de procedimientos administrativos robustos y procesos judiciales
idéneos y eficaces, la democratizacion y acceso a la tierra se vuelven inanes e ilusorias. Por
esta razon, se propone un modelo de articulacion y mecanismos de armonizacién entre la
administracion y la judicatura con el propdsito de lograr la fluidez en los instrumentos

procesales.

De hecho, los procedimientos administrativos agrarios no tienen un buen nivel de articulacion
con los procesos jurisdiccionales (agrarios y civiles), lo que produce inseguridad juridica y

dilaciones en la resolucién de conflictos sobre la tierra. Muchos de estas causas terminan de



manera arbitraria en la jurisdiccion civil o en la contencioso-administrativa, sin criterios
claros de competencia. Un ejemplo de esta problematica se evidencia en las sentencias C-
488 de 2014 y SU-288 de 2022, donde la Corte Constitucional resaltd la necesidad de una
mayor coherencia entre las vias administrativa y judicial para garantizar el acceso efectivo a
la propiedad rural. Aunado a lo anterior, subsisten diferentes razones para que el problema
de la concentracion, informalidad e indefinicion de los problemas agrarios permanezcan

constantes e inalterados, a saber:

1) La jurisdiccion agraria creada en 1936 fue timidamente implementada, posteriormente
robustecida e institucionalizada en 1989 y finalmente derogada por el Codigo General del
Proceso*. Hoy, pese a que fue reconocida en la Constitucion mediante el Acto Legislativo 03

de 2023, su desarrollo legal esta en construccion.

2) La jurisdiccion ordinaria civil y contencioso administrativo no han podido canalizar y
entender la especificidad propia de los conflictos agrarios; ejemplo de ello es como muchos
jueces civiles de jurisdiccion ordinaria acudieron masivamente a la prescripcion adquisitiva
de dominio de predios baldios de la Nacion pese a la expresa prohibicion constitucional ( ver
sentencia (SU 288 de 2022) y como en la jurisdiccion contenciosa una accion de revision
agraria podria tardar entre 8 a 15 afios®

3) Si bien la especialidad de restitucion de tierras ha tramitado un nimero importante de
conflictos, desde su creacion en 2012, su caracter transicional y restriccion por competencia
material no le permiten generar un impacto en la matriz juridica de la tenencia de la tierra en

el pais;

4 Bejarano Guzman, R. (2017). Procesos declarativos, arbitrales y ejecutivos. Temis: Bogota, p. 4.
5> Ver: El recurso de revision en los procesos agrarios. Recuperado de: https://www.ambitojuridico.com/notici
as/analisis-juris prudencial/administrativo-y-contratacion/el-recurso-de-revision-en-los

10


https://www.ambitojuridico.com/notici%20as/analisis-juris%20prudencial/administrativo-y-contratacion/el-recurso-de-revision-en-los
https://www.ambitojuridico.com/notici%20as/analisis-juris%20prudencial/administrativo-y-contratacion/el-recurso-de-revision-en-los

4) Tras el proceso de paz con la guerrilla de las Farc y la negociacién del punto uno de la
Habana -referente a la reforma rural integral- se profirié el Decreto Ley 902 de 2017, que
reformo la Ley 160 de 1994; empero, esta norma agraria ha sido un mecanismo ordinario
engorroso y con excesos procedimentales para lograr ese cometido; ademas, en su aplicacion
e implementacién hay falta de voluntad politica, abundan rigorismos técnicos, altos costos y
exigua capacidad institucional en territorio por las autoridades de tierras, la cual contrasta
con el elevado numero de conflictos y demandas que se presentan y gque no tienen una

resolucion clara, pronta y efectiva.’

No obstante, hoy, y de cara a enfrentar todos estos problemas, la Constitucion Politica de
Colombia fue reformada, por un lado, para incluir y consagrar al campesino como sujeto de
especial proteccion constitucional (Acto legislativo 01 de 2023) y, por otro, para consolidar
una jurisdiccion agraria (Acto legislativo 03 de 2023). Los desarrollos legales y

reglamentarios plantean retos importantes.

Los anteriores son pasos muy relevantes y en el sentido correcto pues dichas reformas
constitucionales reconocen y reivindican, en primer lugar, la importancia del sujeto
campesino en la democracia colombiana, por ser las principales victimas de la violencia del
conflicto armado interno que se desarrolld principalmente en zonas rurales. Su sola
consagracion constitucional salda una deuda histérica del pais. Y, en segundo lugar, logra
llenar un vacio respecto a la administracion de justicia en el &mbito rural, la cual consolida
la jurisdiccion agraria despues de un largo trasegar y simboliza un enorme avance de la

construccion del Estado constitucional de derecho y el principio de legalidad para que los

¢ Norma declarada constitucional mediante Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-073 de 2018. M.P.
Cristina Pardo Schlesinger.

7 Al respecto ver: Informe sobre el estado efectivo de implementacion del acuerdo de paz en Colombia 2017,
p. 44, Instituto Kroc de Estudios Internacionales de Paz Universidad de Notre Dame, noviembre 2017.
Recuperado de: https://kroc.nd.edu/assets/257593/informe_kroc.pdf?utm_source=chatgpt.com. En el mismo
sentido ver: Informe de la Contraloria Delegada para el Sector Agropecuario CGR - CDSA No. 00976, agosto
de 2023, p. 52
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conflictos agrarios y rurales, nunca mas sean definidos por actores violentos. Asi, la
jurisdiccion agraria, parafraseando a Ferrajoli, se convierte en la ley procesal del mas débil®.

Estos dos hechos juridico- politicos son de la mayor trascendencia para: i) el reconocimiento
constitucional de los campesinos, ii) la superacion del conflicto armado interno, iii) lograr
una transicion efectiva hacia la paz y iv) conseguir un régimen constitucional mas
democratico e incluyente, pues marca un hito para que la agenda publica vuelque su mirada

hacia la Colombia rural.

b. Justificacion y planteamiento del problema de investigacion

Los procedimientos administrativos y los procesos judiciales agrarios han sido mecanismos
Inanes para respetar y garantizar el derecho al acceso a la propiedad de la tierra, pues ellos
han sido insuficientes e ineficaces para dirimir los conflictos rurales frente a los fendmenos
de concentracion e informalidad, los cuales fueron agravados por el conflicto armado interno

y del crecimiento de las disputas que se originan en el campo.

Lo anterior, en el fondo, ha repercutido en: i) una garantia devaluada del derecho social
fundamental al acceso progresivo a la tierra, ii) que subsista un déficit de proteccion procesal
frente a las posiciones juridicas en relacion con la tierra (esto es, nexos de propiedad,
posesion, ocupacion y derechos territoriales) y iii) la proliferacion de conflictos agrarios no
resueltos lo que, a la postre, causd la exclusion de facto del campesino como sujeto

econdmico, politico y social.

Por lo tanto, la garantia del derecho social fundamental al acceso progresivo a la tierra, el
reconocimiento del campesino como sujeto de especial proteccion constitucional y la

construccion de disefios institucionales, procesales o garantias® tienen mucho que ver en la

8 Ferrajoli, L. (2008). “La democracia constitucional”. Ensayos escogidos, M. Carbonell (ed.). Democracia y
garantismo. Madrid, p. 36.

% “La nocion de garantia se refiere, justamente, a aquellos métodos, mecanismos o dispositivos que sirven para
asegurar la efectividad de un derecho.” Courtis, C. (2007). “Los derechos sociales en perspectiva: la cara
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resolucion de la problemética de la concentraciéon e informalidad de la tierra, ya que el
principal canal para materializar las politicas publicas de formalizacion de la propiedad y
resolver los diversos conflictos sobre la tierra se concretan en los procedimientos

administrativos y judiciales agrarios.

De hecho, tradicionalmente se ha argumentado que el problema del acceso a la tierra en
Colombia obedece a factores estructurales historicos, econémicos y de poder territorial,
Alejandro Reyes, por ejemplo, sefiala que “ la reforma agraria fue eficazmente frenada en la
practica por las élites feudales, y las organizaciones estatales creadas para impulsar los
derechos campesinos a la tierra fueron debilitadas y conectadas durante varios afos por

clientelas politicas y redes criminales como las guerrillas y los paramilitares”.*°

Empero, el presente trabajo aporta que la falta al acceso a la tierra también se ha truncado y
debe a la ineficacia de los mecanismos procesales —tanto administrativos como judiciales—
que han sido construidos de manera errada. Desde la l6gica procesal, el Estado se ha
equivocado en edificar caminos, vias didfanas y eficaces que permitan a los sujetos

beneficiarios reivindicar sus derechos sobre la tierra.

Por ejemplo, desde los procedimientos administrativos como el de la clarificacion de la
propiedad, la recuperacion de baldios indebidamente ocupados, la adjudicacion o la extincion
de dominio y la compra de predios han demostrado ser de dificil acceso, divididos en la l6gica
(sector central y descentralizado), tardios y, en muchos casos, indtiles de cara a las dificiles
disputas agrarias en todo el pais. Para constatar esta premisa, basta con observar diferentes
sentencias de la Corte Constitucional que verifican la mala adjudicacion y errénea
administracion de baldios (T-488 de 2014, SU 288 de 2023) o la imposibilidad de que los
procedimientos de recuperacion de bienes publicos lleguen a buenos resultados (SU-235 de
2016)., etc.

juridica de la politica social”, En: Carbonell, M. (ed.). Teoria del neoconstitucionalismo. Ensayos escogidos,
Madrid: Trotta-UNAM, Instituto de Investigaciones Juridicas, p. 33.
10 Reyes Posada, A. (2017). La reforma rural para la paz. Bogota: Debate, p. 28.
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De esta manera, los procedimientos agrarios (administrativos y judiciales) contrario edificar
mecanismos asequibles y decisivos, se han transformado en obstaculos procedimentales que
entronizan la incertidumbre legal sobre el dominio de la tierra. La abundante normativa, la
ausencia de articulacion interinstitucional y la debilidad técnica de la administracion agraria

frenan sus loables propositos.

En el &mbito judicial, los instrumentos procesales en materia agraria han sido practicamente
inexistentes, pues los conflictos se encuentran dispersos en lo civil y lo contencioso
administrativo enfrentado en esas jurisdicciones limitaciones estructurales. Entre las que se
destacan la ausencia de especializacion judicial en asuntos agrarios, la ausencia de criterios
jurisprudenciales unificados y los tiempos dilatados de solucion. Asi, el proceso judicial
agrario, que en teoria deberia ser una herramienta enmendadora y correctiva de cara a las
falencias administrativas, termina siendo un instrumento disperso, engorroso y dificil de

Ilevar a buen puerto.

Ergo, el presente problema de investigacion se concentra en demostrar como la falta de
efectividad de los procedimientos administrativos y judiciales agrarios, no ofrecen un
remedio efectivo a solucionar el problema del acceso a la tierra, pues ellos se han constituido
en un obstaculo adicional para el acceso material y formal a este recurso. La ausencia de
procesos rapidos, técnicos y con enfoque territorial, dificulta las graves desigualdades en el

campo y deja inermes a los campesinos, como sujetos débiles de la relacion agraria.

Por lo tanto, para lograr el cometido de acceso democratico a la propiedad de la tierra, es
menester no solo desarrollar una teoria dogmatica de este derecho sino también establecer
mecanismos idoneos de acceso a los procedimientos administrativos y judiciales que
impactaran de manera positiva en la lucha historica por la demanda social por el acceso a la
tierra'y el desarrollo rural. De hecho, es posible afirmar que, sin la solucién del problema del
acceso equitativo de la tierra no se puede consolidar el Estado social y democratico de

derecho en lo rural.
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C. Problema de investigacion

En atencion a: i) el grave contexto de desigualdad del pais en la tenencia de la tierra -en el
cual el indice Gini de concentracion asciende en promedio a nivel nacional al 0,872, ii) los
diferentes intentos fallidos por buscar una tutela jurisdiccional efectiva del tema agrario y iii)
en razon a que no existe una estructura de procedimientos administrativos y judiciales que
brinde una solucion integral al problema del acceso a la tierras en el pais se plantea el

siguiente cuestionamiento y para este trabajo.

De cara a respetar y garantizar el derecho social fundamental al acceso a la tierra ¢cuél es el
modelo de procedimientos administrativos y jurisdiccion agraria que mas conviene al
pais para que los usuarios del sistema puedan acceder con mayor facilidad al goce efectivo

del derecho social fundamental al acceso progresivo a la tierra?

d. Hipotesis

El derecho al acceso progresivo a la tierra es un derecho social fundamental consagrado en
el articulo 64 de la Constitucion Politica, que por su importancia constitucional

iusfundamental debe gozar de mecanismos procesales efectivos para su materializacion

El derecho en cuestion tiene un déficit de garantias y/o recursos judiciales efectivos desde la
perspectiva del derecho agrario, que debe ser mejorado y superado a través de mecanismos
eficientes y, especificamente, desde la reingenieria de la institucionalidad administrativa y la
jurisdiccion agraria con el fin de materializar los mandatos constitucionales de acceso

democratico y fin social de la propiedad rural de la tierra para que, en realidad, el sujeto

11GAC. (2023). Fragmentacion y distribucion de la propiedad rural en Colombia. Direccion de Investigacion
y Prospectiva, primera edicion. Bogota, pp. 119-120. Recuperado de: https://www.igac.gov.co/sites/default/fil
es/2024-04/FDPRC_Territorios_Dig.pdf
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campesino goce de una alta proteccién constitucional. Pues es insostenible que “El 1% de la

poblacion en Colombia es dueria del 81% del territorio*?

Es por ello que el papel de la administracion (institucionalidad y procedimientos agrarios) y
las vias procesales (procesos agrarios) son fundamentales para solucionar el déficit de respeto
y garantia al derecho al acceso a la tierra, por cuanto al brindar eficiencia en los tramites
administrativos (adjudicacion, formalizacién, extincion, compra) y su interrelacion con el
proceso judicial, inexorablemente va a repercutir en seguridad juridica y la consolidacién del

acceso la propiedad.

Al respecto, para alcanzar este propdsito es relevante articular de manera enfatica la via
administrativa con la via judicial. Lo anterior, porque las dos etapas son cruciales y
complementarias en el acceso al derecho. Empero la via administrativa es donde nace la
reclamacion de la posicion del individuo y resulta determinante para brindar seguridad en
correspondencia con sus contornos fisicos (identificacion predial) y su relacién juridica
(propiedad, posesion, ocupacion o tenencia). Es por ello, que el momento administrativo

resulta fundamental para la génesis del derecho, pues es ahi se forja su naturaleza juridica.

En tal sentido, se propone un modelo de sistema de jurisdiccion agraria que integre los
procedimientos administrativos con los procesos judiciales con el proposito de lograr
criterios de maximizacién que logren la concrecion real de este derecho social fundamental

(capitulo 3).
e. Objetivos generales y especificos
a. El objetivo de esta investigacion se centra en establecer cual es el mejor modelo o

sistema para que la jurisdiccion agraria sea eficiente y no replique los problemas que ya

se identificaron en otras jurisdicciones o especialidades en afios anteriores, de cara a

12 pardo, D. (2022). Alejandro Reyes: "En Colombia no hay un problema de tierras, hay 100 problemas de
tierras" [entrevista]. Recuperado de: https://www.bbc.com/mundo/noticias-america-latina-63140225
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solucionar los conflictos agrarios en el pais y garantizar el derecho de acceso a la tierra
(capitulo 3).

Trazar brevemente la evolucion constitucional y legal del derecho agrario en Colombia,
destacando las razones de su ineficacia a lo largo del tiempo explicadas desde una I6gica
procesal, en las principales normas agrarias. Se busca examinar como, pese a diversas
reformas y avances normativos la falta de procedimientos administrativos y judiciales

han limitado el acceso progresivo a la propiedad de la tierra (capitulo 1).

Desarrollar dogmaticamente, a partir de su consagracion constitucional y de la
jurisprudencia, el derecho social al acceso progresivo a la tierra y entender cuales son
sus principales instrumentos de desarrollo para su respeto y garantia, probando
claramente con casos concretos desde la jurisprudencia constitucional porque el derecho

agrario es ineficaz (capitulo 2).
Determinar la importancia y necesidad juridico-politica de la jurisdiccion agraria y la
relevancia de articular la etapa administrativa con la judicial con una propuesta concreta

de mejoramiento (capitulo 3)

f. Metodologia

La siguiente metodologia pretende explicitar “las técnicas, procedimientos o herramientas

que se van a emplear para el anélisis del objeto de estudio y, en ese sentido, cémo se

derivaran los resultados o las conclusiones que se presentan en el texto

»13

Para alcanzar los objetivos propuestos se acudird, por un lado, a una revision sistematica de

fuentes secundarias e investigaciones o trabajos anteriores en la materia que constaten el

problema de la tierra en Colombia y reafirman la necesidad de generar cambios o reformas

13 Fernandez Flecha, M., Urteaga Crovetto, P. & Verona Badajoz, A. (2015). Guia de investigacion en derecho,
Lima: Pontificia Universidad Catolica del Per(, p. 38.
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en los mecanismos o herramientas que histéricamente se han usado para formalizar las

relaciones con la tierra de los campesinos, primordialmente desde el ambito procesal.

En ese orden de ideas, en primer lugar, al analizar la evolucién de las principales normas del
derecho del derecho constitucional, agrario y administrativo en materia de acceso a la
propiedad rural, se pretende cumplir con una funcion sistematizadora* del ordenamiento
juridico que dé cuenta y explique la genesis de las instituciones juridicas y su contexto
historico pero demostrando los déficits procesales han dificultado el acceso al derecho a la

propiedad de la tierra.

Seguidamente, al abordar las instituciones legales para el acceso de los derechos de propiedad
rural, la investigacion pretende criticar su idoneidad y eficacia a la luz de los conceptos de
recurso judicial efectivo, sistema de jurisdiccién administrativa y garantia para lo cual se
acudira a fuentes institucionales y trabajos académicos sobre la materia. En este acépite se
pretende utilizar un enfoque de investigacion de lege lata’®, es decir, proponer nuevas y
alternativas y formas de interpretacion de los procedimientos administrativos y los procesos

judiciales actuales para mejorar su impacto.

Ahora bien, para abordar la construccién de un nuevo modelo de jurisdiccién agraria, se

utilizara un enfoque de investigacion de lege lerenda®®, es decir, proponer una nueva

14 Como lo afirma Courtis “La utilidad de la tarea de sistematizacién consiste en hacer comprensible un
conjunto normativo, a partir de una labor de sintesis de sus caracteristicas fundamentales, la explicacion de
su sentido y de los principios que lo gobiernan, y del analisis de las relaciones entre sus partes componentes y
entre el conjunto examinado y otros conjuntos normativos relevantes” Courtis, C. (2006). “Observar la ley”.
Ensayos sobre metodologia de la investigacion juridica. Madrid: Trotta, p. 118.

15 “La investigacion destinada a ofrecer soluciones del lege lata tiene como punto de partida la identificacion
de un problema de interpretacion de una o varias normas del ordenamiento juridico vigente. Identificado el
problema interpretativo, este tipo de investigacion se dirige a esclarecer el problema en la naturaleza de ese
problema, discutir alternativas interpretativas que ofrecer la que -a juicio de quien realiza el trabajo de
investigacioén - constituye la mejor solucidn posible”. Courtis, C. (2006). “Observar la ley”. Ob. cit., p. 122.

16 «“La motivacion de este tipo de investigacion es la insatisfaccion del jurista con una regulacion vigente en el
derecho positivo guion o con la ausencia de regulacién de un determinado caso la investigacion de leche
Fernanda se dirige a criticar la soluciébn normativa vigente ya propugnar su reemplazo, enmienda o
complementacion por otra norma ain no vigente propuesta por el investigador”. Courtis, C. (2006). “Observar
la ley”. Ob. cit., p. 125.
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alternativa para formalizar la propiedad rural a través de un sistema agrario que podria
generar margenes de eficacia mayores en el respeto y garantia del referido derecho.

Finalmente, en relacidn con los criterios de compilacion y examen de las fuentes se acude a
normas, doctrina y jurisprudencia relevante teniendo en cuenta un andlisis cualitativo,
historico y sistematico. Empero, es relevante sefialar que la escogencia y uso de las fuentes
normativas, jurisprudenciales y doctrinales se hace en términos de constatar las deficiencias
procesales del derecho agrario en Colombia y su incidencia en el derecho al acceso a la

propiedad de la tierra.

En el ambito jurisprudencial se da prioridad a casos que hayan abordado problemas
estructurales y sentencias de unificacion pues ellas pretenden armonizar y aglutinar las
subreglas de solucion a ellos y retratan claramente las dificultades procesales objeto de la
tesis. Por ello. se escogi6 las sentencias T 448 de 2014, SU 235 de 2016, SU 288 de 2022,
SU 235 de 2016, SU 288 de 2022, SU 213 de 2021. Empero, no se analizan sentencias con
enfoque étnico y las que se han pronunciado sobre medidas o politicas publicas en torno al

acceso a la tierra, pues ello desborda las pretensiones de este trabajo.

Las fuentes secundarias utilizadas incluyen investigaciones académicas, informes
institucionales, estudios sectoriales y literatura especializada nacional e internacional sobre
derechos fundamentales, derecho agrario, acceso a la tierra, informalidad y concentracion de

la propiedad, siempre en clave de constatar hipotesis relevantes para la investigacion.

La escogencia de las fuentes obedeci6 a su importancia tematica, actualidad y rigurosidad
conceptual, privilegiando aquellas que ofrecen andlisis criticos, contextualizados sobre el
disefio normativo y procesal del sistema agrario colombiano. Esta convergencia de fuentes
doctrinales, normativas, jurisprudenciales e informes técnicos me permitio hacer un

diagnostico y sustentar con seguridad las propuestas planteadas en el trabajo.
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En ese orden de ideas, a la luz de los objetivos propuestos se propone para el desarrollo del
trabajo de investigacion los siguientes capitulos.

Capitulo 1: Evolucién constitucional y legal del derecho agrario en Colombia: ineficacia en

los procedimientos agrarios y procesos judiciales.

En el primer capitulo se pretende demostrar que, pese a los avances constitucionales y legales
en materia agraria, los procedimientos administrativos y judiciales en Colombia han sido
ineficaces para garantizar el acceso democratico a la tierra. Particularmente se analizara como
el disefio procesal de las principales normas agrarias (Ley 200 de 1936, Ley 135 de 1961,
Ley 160 de 1994 y Decreto Ley 902 de 2017) ha sido insuficiente para enfrentar fenOmenos
estructurales como la concentracion de la propiedad y la informalidad en su tenencia. El
énfasis estara en evidenciar que la debilidad de los procedimientos, la dispersién de
competencias y la ausencia de una jurisdiccién agraria especializada han limitado la

materializacién efectiva de los derechos sobre la tierra.

Este déficit de garantias procesales agrarias conllevo a que los sujetos vulnerados acudieran
a la jurisdiccion constitucional, foro en el cual, ante la ausencia de proteccion del derecho
ordinario agrario se gestaron, los mas importantes avances dogmaticos en relacion con el

derecho social al acceso a la tierra el cual sera objeto del siguiente capitulo.

Capitulo 2. La construccion dogmaética del derecho fundamental al acceso progresivo a la
tierra como eje fundamental del derecho agrario y la jurisprudencia constitucional.

Por su parte, este capitulo pretende analizar la importancia de la creacion del derecho social
fundamental a la tierra, tanto en sede constitucional como jurisprudencial, para establecer
que ante el déficit de garantias jurisdiccionales agrarias se ha ido forjando y consolidando
una posicién iusfundamental en relacién con la tierra apalancada por la jurisdiccion

constitucional.
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En ese contexto, los avances dogmaticos jurisprudenciales de la Corte Constitucional en
materia de acceso a la tierra han sido relevantes para construir el derecho iusfundamental del
derecho al acceso a la tierra como eje estructurante del derecho agrario. Empero, dichos
desarrollos han puesto en evidencia, también, importantes falencias procesales que limitan

su efectividad material del derecho agrario.

Precisamente por ello, se hace necesario plantear la propuesta del capitulo 3 referente a un
sistema de jurisdiccidn agraria que articule los procedimientos administrativos agrarios y 1os
procesos judiciales, de modo que las garantias reconocidas en el plano constitucional

encuentren mecanismos idéneos y eficaces para su realizacion préctica.

Capitulo 3: Jurisdiccién agraria en Colombia.

Por lo tanto, el capitulo 3, plantea la necesidad de consolidar un sistema de jurisdiccion
agraria que articule eficazmente los procedimientos administrativos y judiciales, corrija los
déficits estructurales del modelo actual y permita materializar de forma efectiva las garantias

reconocidas en el plano constitucional.

Finalmente, se abordaran las conclusiones del trabajo.
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CAPITULO I

1. Evolucion constitucional y legal del derecho agrario en Colombia: ineficacia en

los procedimientos agrarios y procesos judiciales

1.1. Introduccién

La definicidn de derecho agrario no es pacifica, por cuanto la doctrina especializada ha dado

cuenta que su acepcion depende de su objeto, finalidades y contexto.

Por ejemplo, autores como Ricardo Zeledon Zeleddn, ante la dispersion de nociones, han
defendido algunos elementos para la construccion de una teoria pura del derecho agrario
contemporaneo. Para él, el derecho agrario no es un derecho de la tierra ni de la propiedad,
sino que gira en torno a la empresa agraria como eje central. Es una disciplina autbnoma,
cuya génesis se afinca en la resolucion los problemas del agro, y responde a factores y

transformaciones econémicos, juridicos y constitucionales del mundo moderno.*’

Desde una perspectiva similar. Ivo Alvarenga sefiala que "Derecho Agrario es el conjunto
de normas que regulan el ejercicio de las actividades agrarias, asi como las actividades que
les son directamente complementarias, con miras a obtener en el campo la mas racional

produccion y el méas alto grado posible de justicia social".'®

Por otro lado, otros autores han definido esta rama del derecho como el "conjunto de
principios, preceptos e instituciones que regulan las diversas formas de tenencia de la tierra
y los sistemas de explotacion agricola, con el proposito teleologico de realizar la justicia

social, el bien comun y la seguridad juridica"*.

17 Zeledon Zeleddn, R. Elementos para una teoria pura del derecho agrario contemporaneo. Recuperado de:
https://www.acaderc.org.ar/wp-content/blogs.dir/55/files/sites/55/2020/08/teoriapuradsagrario.pdf

18 Alvarenga, 1. El concepto de derecho agrario. Recuperado de: https://www.upg.mx/wp-content/uploads/2015
[10/L IBRO-37-Concepto-de-Derecho-Agrario.pdf

19 Lemus Garcia, R. (1978). Derecho agrario mexicano, 22 ed., México: LIMSA, p. 25.
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En efecto, en la actualidad existe un debate sobre cudl es el objeto de regulacion del derecho
agrario, esto es, si solo involucra las relaciones con la tierra o también otros hechos y

actividades complementarias al agro.

Al respecto es importante sefialar que inicialmente esta rama del derecho se centraba en la
propiedad y uso de la tierra. Empero, con el tiempo, y los desarrollos econémicos, su ambito
se ha ampliado a aspectos como actividades relacionadas con la produccion agricola y el

desarrollo rural.

Al respecto, Budzinowski sefiala:

Como se puede ver, la expansion del Derecho agrario expresa la transicion de las
raices agrarias de este campo de la legislacion (cuando el objeto principal de la
regulacion era la tierra agricola), a través de la comercializacion hacia la
agrarizacién de las cuestiones ambientales en la agricultura, la alimentacion y las
zonas rurales. La comercializacion de este sector de la economia llevé a exponer las
funciones no productivas de la agricultura (ecoldgica, sanitaria, territorial, etc.),
también resulté en un alejamiento del enfoque del desarrollo de este sector de la
economia en forma aislada, para vincularlo con el desarrollo de otros sectores de la
economia, asi como con el desarrollo de las zonas rurales.

Esto no significa que las cuestiones relativas a la tierra, tradicionales en el Derecho
agrario, hayan perdido su importancia. Sigue siendo una cuestion muy importante
de interés para el legislador agricola. Su percepcion se ha enriquecido: no sélo a
través del prisma del “derecho a la tierra”, sino también teniendo en cuenta el
“derecho de la tierra”. Resulta que la propia regulacion del “derecho a la tierra”
provoca discusiones. 2°

Empero, a pesar de la existencia este debate y de la innegable apertura del derecho agrario a
otras actividades y objetos de regulacién, es importante acotar que el presente trabajo se

centra en las regulaciones que hace el derecho agrario en relacion con el acceso a la tierra.

20 Budzinowski, R. (2019). “Expansion del derecho agrario”. Revista Iberoamericana de Derecho Agrario, (10),
agosto. Recuperado de: https://latam.lejister.com/articulos.php?Hash=ee1e25f987fdc31a9f2865e2{726fef7&h
ash_t=8925
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Empero, ello no es dbice para sefialar que a mi juicio, el derecho agrario constituye una rama
del ordenamiento juridico que contiene un conjunto de normas y principios de orden pablico
que regulan, por un lado, el uso, acceso, aprovechamiento y distribucion de las relaciones de
propiedad, posesion, ocupacion y tenencia de la tierra para lograr la teleologia constitucional
de su funcidn social, y, por otro, todo lo relacionado a la explotacion, produccion, relaciones
contractuales y actividades agricolas como fuentes generadoras de riqueza.

A la luz de esta definicidn propia, el presente estudio centra su andlisis en el &mbito del
acceso democratico a la propiedad de la tierra desde una perspectiva de derecho procesal,
pues la tesis principal de la investigacion se circunscribe a demostrar que los disefios de los
procedimientos administrativos y judiciales que historicamente ha tenido el derecho agrario
de Colombia han sido insuficientes, inanes, €, incluso, potencializadores de los fenémenos
de concentracion, informalidad y tutela devaluada del derecho al acceso a la propiedad de la

tierra.

Desde una légica semejante, Pefia ha acreditado que entre 1991 y 2010, la estructura
normativa e institucional sobre la propiedad agraria en Colombia no fue benevolente con una
distribucion equitativa de la tierra, sino que, contrario sensu, favorecio su concentracion, Su
aporte académico, se separa de la que de las posturas que imputan el problema de la
concentracion de la propiedad a una aplicacion inadecuada, pues aduce que pese al enfoque
garantista de la Constitucion de 1991, en cuanto al acceso democratico a la propiedad, el
ordenamiento juridico mantuvo una concepcion liberal clésica del Codigo Civil. Segan la
autora, aunque las normas por si solas no dilucidan completamente el fendbmeno de la
concentracion de la tierra ni el despojo pueden proporcionar pistas sobre sus causas

originarias®!

2L Pefia Huertas, R., Parada Hernandez, M. y Zuleta Rios, S. (2014). “La regulacion agraria en Colombia o el
eterno déja vu hacia la concentracion y el despojo: un andlisis de las normas juridicas colombianas sobre el agro
(1991-2010)”. Estudios Socio-Juridicos, 16(1), pp. 123-166. doi: dx.doi.org/10.12804/esj16.1.2014.03
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Ahorabien, el derecho agrario ha tenido en Colombia un importante desarrollo constitucional
y legal cuya filosofia se ha inspirado en una tutela especial a los trabajadores agrarios-
campesinos con el propdsito de facilitar la adquisicion de la tierra y democratizar su acceso.
Empero, tal deber de respeto y garantia ha sido un sofisma y “poesia constitucional”, ya que
hoy Colombia es uno de los paises méas desiguales por la alta concentracion e informalidad
sobre la tenencia y propiedad de la tierra rural en el ambito internacional, ya que registra uno
de los indices GINI mas altos de desigualdad en la tenencia de la tierra, esto es, de 0,89 segun
el IGAC en 2023?? y de 52% de informalidad, segtn la UPRAZ

En Colombia, la concentracion y la informalidad de la propiedad son problematicas
disimiles, pero interrelacionadas que afectan el derecho fundamental al acceso democrético

a la tierra.

Segun Fajardo?, la concentracion de la tierra en pocas manos ha sido una constante histdrica
que ha limitado el acceso de los campesinos a la propiedad, generando desigualdad y
conflictos agrarios. En efecto, este fendmeno va asociado a que los derechos de propiedad se
agrupan en pocos titulares que generalmente tienen capacidad econdmica o influencia

politica.

Por otro lado, Machado? sefiala que la informalidad en la propiedad rural se debe a la falta
de procesos efectivos de titulacion, lo que impide que muchos posibles beneficiarios tengan

seguridad juridica sobre sus predios y no puedan acceder a créditos o politicas de desarrollo.

De esta manera, mientras la concentracion agraria muestra la desigualdad en la distribucion

de la tierra, la informalidad se constata en la falta de consolidacion de la titularidad del

22 |GAC. (2023). Fragmentacion y Distribucion de la Propiedad Rural en Colombia. Op. cit., p. 120.

2 Neva, J., y Prada, R. (2023). indice de informalidad. Indicador de informalidad en la tenencia de la tierra
en Colombia Vigencia 2020. Bogota: UPRA. Recuperado de <URL de ubicacion del documento>.

24 Fajardo, D. (2014). La tierra en Colombia no se usa para producir, se usa para especular. Recuperado de:
https://web.comisiondelaverdad.co/actualidad/noticias/alejandro-reyes-dario-fajardo-tierra-en-colombia-se-
usa-para-especular

25 Machado, A. (2009). Distribucién de la propiedad rural en Colombia en el siglo XXI. Recuperado de:
https://www.scielo.br/j/resr/a/djKH59vgPQ9Cf4CxKxxBDCr/
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derecho de dominio y la proliferacién de relaciones precarias (posesion, ocupacion,
tenencia), lo que afecta inexorablemente el acceso a los derechos de propiedad sobre la tierra.

Segun la UPRA, la informalidad sobre la tenencia de la tierra es “la ausencia de un titulo
traslaticio de dominio (escritura publica, resolucion de adjudicacion, sentencia, entre otros)
vélido, registrado en el folio de matricula inmobiliaria y que consta en el certificado de
tradicién y libertad . Y segUn sus mediciones el indice de informalidad en Colombia es en
2020 del 52%,?" esto quiere decir que Colombia no es un pais de propietarios sino de

relaciones precarias con la tierra.

En este capitulo se pretende demostrar la importante relacion entre la concentracion de la
propiedad, la informalidad en la tenencia de la tierra y la falta de procedimientos agrarios y
procesos judiciales especializados, pues como se vera en las principales normas agrarias que
han regido en el pais (Ley 200 de 1936, Ley 135 de 1961, Ley 160 de 1994 y Decreto Ley
902 de 2017) el énfasis ha sido en lo sustancial dejando sin relevancia el &mbito procesal que
son los medios o vehiculos principales a través de los cuales se materializan los derechos.
Por ello, es tan relevante, insistir en la imperiosa necesidad de concretar un sistema de
jurisdiccion agraria que articule los procedimientos administrativos con los procesos
judiciales y toda la institucionalidad relevante para efectos de materializar los derechos

(como se vera en el capitulo 3).

Ahora bien, la interrelacion entre la concentracion de la propiedad, la informalidad en la
tenencia de la tierray la falta de procedimientos agrarios y procesos judiciales especializados

es evidente en la estructura agraria de Colombia.

Lo anterior porque: i) la concentracion de la propiedad tierra en pocas manos pone limites

de acceso a los pequefios productores y campesinos; ii) la informalidad impide que quienes

2% Neva, J., y Prada, R. (2023). indice de informalidad. Indicador de informalidad en la tenencia de la tierra en
Colombia Vigencia 2020. Op. cit.
27 |bidem.
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tienen u ocupan las tierras sean titulares del derecho a la propiedad y sin titulos puedan
acceder a crédito y beneficios estatales y privados, iii) la ausencia de procedimientos agrarios
eficientes y una jurisdiccion especializada genera ineficiencia en el acceso a los derechos de
propiedad e inseguridad juridica y iv) la ausencia de articulacion entre los tramites
administrativos de formalizacion y los procesos judiciales para la resolucion de conflictos
agrarios genera incertidumbre y permite que las disputas sobre la propiedad terminen en

jurisdicciones inadecuadas.

Lo anterior porque alli donde no existen procedimientos claros, trdmites sencillos para
acceder a los derechos de propiedad y ante sus eventuales conflictos, los asuntos terminan
postergandose o incluso decidiéndose en una ldgica civil o contenciosa administrativa, con

una gran lentitud.

De hecho, en esas jurisdicciones fue donde terminaron resueltos varios asuntos agrarios, con
el agravante, como por ejemplo, lo ha demostrado la Corte Constitucional en las sentencias
T 488 de 2014 y SU 288 de 2022 que la jurisdiccion civil carece de competencia para declarar
la prescripcion sobre bienes baldios porque ello implicaria desconocer la naturaleza publica
de estos bienes y usurpar funciones de la Agencia Nacional de Tierras (ANT).

Es relevante acotar que si bien es cierto la concentracion e informalidad de la tierra en
Colombia no puede explicarse exclusivamente en los disefios institucionales y procesales,
pues seria una andlisis reduccionista, o que se quiera aqui sostener es que una causa
relevante, de las multiples que existen, y que se ha ocasionado debido a la tendencia del
derecho agrario colombiano en insistir en desarrollar una fuerte estructura legal de derechos
sustanciales descuidando gravemente los procedimientos como se hacen efectivos los

mismos.

Para demostrar esta afirmacion el anélisis se centrard en los déficits procesales en las
principales leyes agrarias (Ley 200 de 1936, Ley 135 de 1961, Ley 160 de 1994 y Decreto

Ley 902 de 2017) para probar que la concentracion e informalidad se han ido agravando
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debido a la ausencia de procedimientos agrarios expeditos, la dispersién de asuntos en la
jurisdiccion civil y contenciosa y a la postre a la inexistencia de la jurisdiccion especializada

en estos asuntos.

Y seguidamente, se demostrara a través de dos casos paradigméaticos como la falta de
procedimientos administrativos y judiciales agrarios han ocasionado un estancamiento de las

politicas agrarias, especialmente, de desconcentracion de la propiedad.

1.2.  Evolucién constitucional y legal del derecho agrario en Colombia en clave
de los desarrollos procedimentales

El Acto Legislativo no. 1 de 1936 consagré en sus articulos 10 y 11 el fundamento
constitucional del derecho agrario, ya que establecié la funcion social da propiedad y
establecié pardmetros esenciales para que el legislador pudiera establecer un régimen

especial de tierras.

En consecuencia, se promulgd la Ley 200 de 1936 "sobre régimen de tierras", el cual
constituy6é un antecedente importante del derecho agrario colombiano. En esta norma se
establecio, entre otras figuras las siguientes: i) la presuncion de baldios respecto de los
predios en los cuales no se presentare “explotacion economica del suelo por medio de hechos
positivos propios de duefio como las plantaciones o sementeras, la ocupacién con ganados
y otras de igual significacion economica 8, ii) la accion de extincion del derecho de dominio
o0 propiedad sobre los predios rurales en las cuales se dejare de ejercer posesion segun el

articulo 1° de esa ley, por el lapso diez afios continuos?®; iii) la prescripcion adquisitiva del

28 Congreso de la Republica de Colombia, Ley 200 de 1936, articulo 1.

29 Congreso de la Republica de Colombia, Ley 200 de 1936, articulo 6°: “Establecerse en favor de la Nacion la
extincion del derecho de dominio o propiedad sobre los predios rurales en las cuales se dejare de ejercer
posesion en la forma establecida en el articulo 1° de esta ley, durante diez afios continuos.

Cuando la posesion se hubiere ejercido sobre una parte del predio solamente, la extincién del dominio no
comprenderd sino las porciones incultas que no se reputen poseidas conforme a esta ley.

La extincidn del derecho de dominio no tendra efecto en relacién con los siguientes predios

1. Los que tengan una cabida total inferior a trescientas (300) hectareas que constituyan la Unica propiedad rural
del respectivo propietario.
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dominio en favor de quien, “creyendo de buena fe que se trata de tierras baldias, posea en
los términos del articulo 1° de esta ley, durante cinco afios continuos, terrenos de propiedad
privada no explotados por su duefio en la época de la ocupacion ni comprendidos dentro de
las reservas de la explotacion, de acuerdo con lo dispuesto en el mismo articulo*°;iv) reglas
especiales respecto de los procesos de lanzamiento por ocupacion de hecho®!; v) los jueces
de tierras, encargados de conocer las acciones establecidas en esta ley.

En efecto, lo mas importante de esta ley fue que constituyo el primer paso para establecer
una jurisdiccion o, por lo menos, una especialidad agraria con acciones concretas para

garantizar las posiciones juridicas propias de las personas del sector rural.

Desde la perspectiva procesal: La Ley 200 de 1936 se destaca la creacién de un
procedimiento especial para resolver el lanzamiento por ocupacion de hecho de predios
rurales y acciones posesorias para tal efecto se crearon los Jueces de Tierras (art. 25). Esta
limitacién de competencias, sumada a la débil articulacion institucional y la falta de recursos
técnicos y logisticos, impidid que los jueces de tierras se consolidaran. Finalmente, mediante
el art 31 de la Ley 4 de 19432, fueron suprimidos y sus funciones pasaron a los jueces civiles,
lo que dispersé la atencion de los litigios agrarios entre la jurisdiccion civil y la
administrativa, dejando al campesinado sin una respuesta judicial especializada y adecuada

a las particularidades del conflicto por la tierra.

La Ley 135 de 1961, por su parte, establecido maltiples disposiciones de “reforma social
agraria™ que constituyen los umbrales del derecho agrario colombiano, a saber:

2. Los pertenecientes a las personas absolutamente incapaces 0 a los menores adultos, cuando la adquisicion
haya sido hecha a titulo de herencia o legado, y mientras dure la incapacidad”.

30 Congreso de la Republica de Colombia, Ley 200 de 1936, articulo 12.

31 1bid., articulos 16-24.

32 Congreso de la Republica de Colombia, Ley 4 de 1943, articulo 31. A partir del 1°. de mayo de 1943,
suprimense los Jueces de Tierras, y adscribense sus funciones a los respectivos jueces de circuito, quienes
conoceran adoptando el criterio y la tramitacion sefialados por la ley 200 de 1936.
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Cred el Instituto Colombiano la Reforma Agraria (INCORA)®, el Consejo Social Agrario®;
los procuradores agrarios®, el Fondo Nacional Agrario®, las Corporaciones Regionales de
Desarrollo®’; y los Organismos Locales de la Reforma y Asociacion Campesina®, regul el
proceso de extincion del dominio sobre tierras incultas® reglas especiales para la
adjudicacion de baldios nacionales®, establecié la figura de las “unidades agricolas
familiares”, disposiciones para la adecuacion de tierras al cultivo y a la creacion de distritos

de riego* y servicios varios para el bienestar de los campesinos a cargo del INCORA%2.

Desde el @mbito procesal: La Ley 135 de 1961 cre6 un conjunto de procedimientos
administrativos agrarios con el propésito de materializar “la reforma social agraria” cuya
competencia quedo asignada al Instituto Colombiano de la Reforma Agraria INCORA (hoy
ANT ), conforme al articulo 3° y otras disposiciones especificas, entre los procedimientos

mas relevantes se encuentran la adjudicacion de tierras baldias (arts. 3 literal a, 29 y 30), la

33 Congreso de la Republica de Colombia, Ley 135 de 1961, articulo 2.

3 |bid., articulo 9: “Créase el Consejo Social Agrario como drgano consultivo del Gobierno y del Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria, con las siguientes funciones:

a) Examinar periédicamente, en sus sesiones ordinarias, las actividades desarrolladas por el Instituto, y formular
las observaciones que estime convenientes;

b) Dirigir al Gobierno y al instituto recomendaciones acerca de la orientacion de la Reforma Agraria de las
zonas a donde deba extenderse la accion del Instituto y de los procedimientos que deben utilizarse;

c¢) Absolver las consultas que le formulen el Gobierno y el Instituto;

d) En general, estudiar la politica social agraria del pais y proponer las medidas que en relacion con ella estime
indicadas”.

% Ibid., articulo 12: “Créanse los cargos de Procuradores Agrarios, como delegados del Procurador General de
la Nacion en el nimero y con las asignaciones que el Gobierno determine, oido el concepto de la Junta Directiva
del Instituto Colombiano de la Reforma Agraria.

Los Procuradores Agrarios, serdn nombrados por el Procurador General de la Nacion, con observancia de las
reglas sobre paridad politica, para periodo de dos afios, y deberan reunir las calidades exigidas para los Fiscales
de los Tribunales Superiores.

% bid., articulo 14.

37 1bid., articulo 19.

38 bid., articulo 101.

% Ibid., articulo 22. “Todo propietario de fundo de extensién superior a dos mil hectareas (2.000 hectareas)
debera presentar al Instituto, junto con el respectivo certificado expedido por el Registrador de Instrumentos
Puablicos y copia del titulo registrado que acrediten sus derechos de dominio sobre dicho fundo, una descripcion
detallada de éste, la cual incluird, ademas, todos los datos y explicaciones que el Instituto determine con respecto
a su ubicacion, extensién y forma en que se explota. La misma obligacién cobija a los propietarios de superficies
menores que formaban parte en 1° de septiembre de 1960, de predios de aquella extensidn, y a quienes sin tener
titulo inscrito ejerzan posesion material sobre tales predios”

40 |bid., articulos 29-42.

41 |bid., articulo 68.

42 |bid., articulo 96.
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extincion del dominio por incumplimiento de la funcion social de la propiedad (art. 3 literal
a), la adquisicion voluntaria o expropiacion de tierras privadas (arts. 54 y 60), la clarificacion
de la propiedad (art. 3 literal d).

Estos procedimientos administrativos se desarrollan por el INCORA, sustentados en
estudios técnicos, inspecciones oculares y actos administrativos, sin requerir validacion
judicial, con excepcién de los actos administrativos de adjudicacion que eran demandables
ante la jurisdiccion contenciosa (art. 42). De esta forma, se construyd un sistema
procedimental autébnomo de derecho agrario administrativo, con capacidad para afectar el
derecho dominio, modificar la estructura de la propiedad rural y asignar recursos publicos

sin intervencion judicial directa.

Empero, los procedimientos previstos en la Ley 135 de 1961 evidencian una exigua o débil
articulacion con la jurisdiccion contenciosa-administrativa y con la jurisdiccion civil, pues la
intervencion del juez contencioso y civil, era excepcional y como se vio se limita a una

eventual accion en temas de adjudicacion de baldios.

El Decreto extraordinario 2303 de 1989, cred y organiz0 la jurisdiccidn agrariay establecio
una serie de normas procedimentales en esta materia. Al respecto es importante hacer
hincapié en las siguientes: aspectos de esta norma: i) criterios de interpretacion y aplicacion
del derecho y en especial la proteccion de la parte mas débil en las relaciones de tenencia de
tierra y de produccion agraria®®; ii) fallos extra y ultra petita y la aplicacion oficiosa de
normas a favor de los derechos de los campesinos, de los resguardos indigenas y de los
miembros e integrantes de comunidades civiles indigenas**; iii) poderes especiales del juez
en favor de la parte méas débil y de la celeridad de los procesos; iv) principio de concentracién

de las audiencias y diligencias®; v) obligatoriedad de la conciliacion en los procesos

43 Presidencia de la Republica de Colombia, Decreto extraordinario 2303 de 1989, articulo 14.
4 1bid., articulo 15.
4 1bid., articulo 33.
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agrarios*; vi) términos cortos para dictar las providencias en el proceso agrario®’; VII) reglas

especiales para la notificacion por aviso en el sector rural®,

Desde un enfoque estrictamente procesal: el Decreto 2303 de 1989 represent6 un intento
normativo relevante por crear una jurisdiccion agraria, con el propdésito de resolver los
conflictos juridicos relacionados con la propiedad, posesion y tenencia de predios rurales. El
decreto estructurd una jurisdiccion con jueces especializados y con competencias definidas,
que tedricamente debian absorber la resolucion de controversias que hasta ese momento eran
conocidas por la jurisdiccion civil ordinaria, pero que estaban intimamente ligadas a las

dinamicas propias del campo y a los efectos de las politicas de reforma agraria.

Sin embargo, desde el punto de vista critico, el decreto no incorporé el control judicial sobre
los procedimientos administrativos y las decisiones del INCORA, causando asi una

desconexion procesal entre las actuaciones administrativas agrarias y el aparato judicial.

El disefio procedimental, el Decreto 2303 de 1989 asimilo los procesos agrarios a los civiles,
adaptando formalmente las reglas del Procedimiento Civil a esta nueva jurisdiccion. Sin
embargo, esta asimilacion no resolvia el vacio de control sobre actos administrativos como
la adjudicacion de baldios, la extincion del dominio o la adquisicidon de tierras por parte del

Estado. El resultado fue un sistema mixto sin incidencia practica.

Finalmente, desde el punto de vista de la ejecucion efectiva del disefio jurisdiccional creado
por el Decreto 2303 de 1989, la experiencia fue fallida. Aunque se preveia la creacion de 115

juzgados agrarios y 23 salas agrarias, en la practica solo se instalaron 3 juzgados y 2 salas,

4 |bid., articulo 35.

47 Ibid., articulo 47. “Término para dictar providencia. Los jueces dictaran los autos de sustanciacion en el
término de dos (2) dias, los interlocutorios, en el de ocho (8) y las sentencias en el de treinta (30), contados
desde que el expediente pase con tal fin al despacho.

En los mismos términos los magistrados deberan dictar las providencias que les correspondan o presentar los
proyectos de las que deba proferir la sala. Esta dispondra de la mitad del respectivo término para proferir la
decision, contado desde el dia siguiente a aquél en que se registre el proyecto en un cuadro especial que se fijara
en lugar visible de la secretaria”

48 |bid., articulo 49.
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lo cual evidencié el débil compromiso institucional con la jurisdiccion agraria. Esta
subimplementacion, sumada a su limitado alcance competencial frente a los procedimientos
administrativos agrarios, impidié consolidar un sistema procesal coherente y especializado

en el ambito rural.

Posteriormente, la Ley 270 de 1996 determing la interrupcion de los jueces agrarios, para
que el Consejo Superior de la Judicatura, en 2 afios los implementara, No obstante, el plazo
vencio sin que se diera aplicacion a ello. Por altimo, Finalmente, a través de la Ley 1285 de
2009 se modifico la estructura de la rama judicial, y no incluyo la jurisdiccion agraria, con

lo que se concluyd esta se habia derogado®®

Ahorabien, la falta de articulacién entre el disefio normativo y su ejecucion dejo sin respuesta
estructural los vacios procesales que desde décadas atras acompafiaban la politica agraria en

Colombia.

De esta manera, desde entonces se instaur6 un sistema hibrido de competencias en el ambito
de la justicia agraria. Por un lado, las controversias relacionadas con predios de propiedad
privada seguian siendo competencia de la jurisdiccion civil ordinaria; por otro, los asuntos
que involucraban bienes baldios o de propiedad publica eran asignados a la jurisdiccién

contencioso-administrativa.

Esta dualidad procesal generé una fragmentacion del conocimiento judicial sobre los
conflictos agrarios y limitd la posibilidad de un tratamiento integral de las disputas en el
campo. Ademas, cuando existia duda sobre la naturaleza juridica del predio —si era baldio
0 privado—, la tendencia procesal fue atribuir la competencia a la jurisdiccién civil,

reafirmando su preeminencia en este tipo de conflictos.

49 Al respecto ver: Parra Cristancho, A. (2021). La Jurisdiccion Agraria: la deuda histdrica que hoy se debate
entre la especialidad y la jurisdiccion. Universidad Externado de Colombia. Departamento de Derecho del
Medio Ambiente, 10 de marzo. Recuperado de: https://medioambiente.uexternado.edu.co/la-jurisdiccion-
agraria-la-deuda-historica-que-hoy-se-debate-entre-la-especialidad-y-la-jurisdiccion/
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Ahora bien, la asignacion de competencias a la jurisdiccion ordinaria civil es tributario de la
I6gica profundamente privatista de la cultura juridica de nuestro pais, pues el derecho civil
centrado en la propiedad como eje rector de las relaciones econémicas, sociales y politicas

han sido el nodo matriz desde se comprendieron y dilucidaron los conflictos sobre la tierra.

Con ese norte, los jueces civiles se estimaron como los més aptos, competentes e idoneos
para resolver estas causas incluso cuando al trasfondo de las controversias yacian problemas
estructurales como el acceso en igualdad de condiciones a la tierra. Esta perspectiva y
enfoque ius privatista fue la patente de corso para invisibilizar relevantes disputas agrarias y

minimizarlas a meros conflictos patrimoniales entre privados o particulares.

Aunado a lo anterior, la preponderancia de la jurisdiccién civil en estos casos obedecia,
también, a una realidad institucional, pues eran los jueces de esta especialidad civil los mas
consolidados y presentes en los territorios del pais. Esta preeminencia civilista no solo
fragmentd la hermenéutica del conflicto rural, sino que, ademas, retardo la interpretacion y
aplicacion de la funcidn social de la propiedad y su proteccion en el dificil contexto social de

nuestro pais.

La Constitucion de 1991 consagro, entre otros, en sus articulos 58, 60 y 64 el fundamento
superior del derecho agrario. Este nuevo cimiento constitucional del derecho agrario
establece la génesis del derecho social fundamental al acceso progresivo a la propiedad rural
de los campesinos como sujetos de especial proteccién constitucional y el correlativo deber

del Estado de lograrlo en el marco del principio de progresividad.

Desde el punto de vista procesal: la Constitucion de 1991, si bien fortalecio el fundamento
sustancial del derecho agrario al consagrar el acceso progresivo a la propiedad rural y el deber
estatal de promoverlo, no cre6 una jurisdiccién agraria especializada ni transformo el modelo
procesal existente. Por el contrario, mantuvo el statu quo en esta materia, preservando la

dualidad de competencias entre la jurisdiccion civil para los litigios sobre propiedad privada
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y la jurisdiccion contencioso-administrativa para los asuntos relacionados con bienes

publicos o actuaciones administrativas agrarias.

Asi, se mantuvo un esquema procesal fragmentado que dificulté una respuesta judicial

integral a los conflictos rurales.

La Ley 160 de 1994, por su parte, desarrolla los articulos atras referidos y crea el Sistema de
Reforma Agraria y Desarrollo Rural del Campesino, con el propdsito de promover el acceso
progresivo a la propiedad de la tierra de los trabajadores agrarios y a otros servicios publicos
rurales, mejorar el ingreso y la calidad de vida de la poblacion campesina.

El objeto de la ley fue: i) promover y consolidar la paz y el bienestar de la poblacion
campesina; ii) reformar la estructura social agraria por medio de procedimientos enderezados
a eliminar y prevenir la inequitativa concentracion de la propiedad; iii) apoyar a los
campesinos pobres para adquirir tierras a través de crédito y subsidio directo; iv) elevar el
nivel de vida de la poblacién campesina; v) fomentar la adecuada explotacién y la utilizacion
social de las aguas y de las tierras rurales; vi) acrecer el volumen global de la produccion
agricola, ganadera, forestal y acuicola; vii) promover, apoyar y coordinar el mejoramiento
econdmico, social y cultural de la poblacién rural y estimular la participacién de las
organizaciones campesinas en el proceso integral de la Reforma Agrariay el Desarrollo Rural
Campesino para lograr su fortalecimiento; viii) garantizar a la mujer campesina e indigena
las condiciones y oportunidades de participacion equitativa; ix) regular la ocupacién y
aprovechamiento de las tierras baldias de la Nacion, dando preferencia en su adjudicacion a

los campesinos pobres y establecer Zonas de Reserva Campesina de pequefia propiedad rural.

Finalmente la Ley 160 de 1994, reguld en detalle: i) El Instituto colombiano de la reforma
agraria y sus funciones; ii) subsidio, crédito y beneficiarios, iii) negociacion voluntaria de
tierras entre campesinos y propietarios, iv) adquisicion de tierras por el Incoder, v) el
procedimiento de la expropiacion y sus causales; vi) las unidades agricolas familiares y

parcelaciones, vii) procedimiento de clarificacion de la propiedad, deslinde y recuperacion
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de baldios, viii) extincion del dominio sobre tierras incultas, baldios nacionales y los

requisitos para su adjudicacion.

Esta norma continua vigente y es el pilar fundamental del derecho sustancial del derecho
agrario en el pais, pues en ella se regulan las principales instituciones de esta especialidad y

particularmente los procedimientos administrativos agrarios especiales.

Desde el punto de vista procesal: la Ley 160 de 1994 marcé un hito en la estructuracion del
derecho agrario colombiano al afianzar una serie de procedimientos administrativos agrarios
especiales que buscan materializar el acceso progresivo a la tierra y garantizar la funcion
social y ecologica de la propiedad. Esta ley consolidd procedimientos como la clarificacion
de la propiedad, el deslinde de tierras, la extincion del derecho de dominio privado, la
recuperacion y reversion de baldios, la revocatoria de actos administrativos y la adquisicion
de predios por parte del Estado, los cuales se tramitan ante la administracion agraria —hoy
representada por la Agencia Nacional de Tierras (ANT)— y cuyo control judicial ha sido

asignado principalmente a la jurisdiccion contencioso-administrativa.

Este disefio normativo ratifica el caracter hibrido del sistema procesal agrario colombiano,
en el que coexisten dos jurisdicciones con competencias diferenciadas: la contenciosa,
encargada del control judicial de los actos administrativos y procedimientos sobre bienes
publicos como los baldios; y la jurisdiccion civil, competente para dirimir disputas sobre
bienes de propiedad privada, tales como conflictos sobre posesion, propiedad y deslindes
cuando no media actuacion administrativa previa. De esta manera, persiste una dicotomia
jurisdiccional que, si bien intenta responder a la naturaleza del bien en disputa, genera
tensiones en la interpretacion y aplicacion del derecho agrario, particularmente cuando
existen dudas sobre la naturaleza juridica del predio —publico o privado—, supuesto en el
cual, por regla general, ha prevalecido la competencia del juez civil, debido a la regla procesal

de conocimiento a prevencion.

36



Asi, a pesar del avance que represento la Ley 160 de 1994 en la consolidacion del derecho
agrario sustancial, el disefio procesal quedo6 fragmentado y sin una jurisdiccion especializada
que canalizara de forma integral los conflictos agrarios. Esta dispersion competencial ha sido
uno de los principales obstaculos para la eficacia de los derechos rurales y ha contribuido a
la persistencia de vacios en la garantia judicial efectiva del derecho fundamental al acceso a
la tierra, lo que ha exigido una intervencion correctiva por parte del juez constitucional, tal
como se analizard mas adelante en diversas sentencias (T 488 de 2014, T 025 de 2004, SU
288 de 2022).

Esta dicotomia y dispersion de competencias en la solucion de conflictos agrarios generd la
ineficacia de los derechos sobre la tierra y la desnaturalizacién de este tipo de disputas, ya
que estos fueron tramitados por jueces (civiles y administrativos) que no reconocian su
dimension estructural, social y territorial, ya que procesos que eran considerados
eminentemente agrarios terminaron siendo abordados como litigios civiles o asuntos de
legalidad administrativa sin tener en cuenta las especificidades geograficas, historicas,
econdmicas, sociales y culturales que rodean al sujeto rural. Esta bifurcacion competencial
impidio tratar de manera coherente y adecuada el acceso a la propiedad sobre la tierra rural
y debilit gravemente los mecanismos de reivindicacion de los derechos sobre la tierra y por

ende, su materializacion eficaz.

Por otro lado, una de las principales deficiencias materiales de los procedimientos agrarios
radica en imponer la carga de la prueba al reclamante lo cual resulta profundamente
antitécnico y contra factico, si se considera que en la gran mayoria de los asuntos del campo
quien acude a estos tramites es un sujeto campesino sin los medios técnicos, econémicos ni
juridicos necesarios para acreditar la relacion con la tierra. De hecho, los costes, asociados a
la identificacion predial representan una barrera adicional para acceder al procedimiento a
ello se suma las deficiencias histdricas en el catastro y registro y la persistencia del conflicto

armado interno.
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El Decreto Ley 902 de 2017, es una norma juridica que se expidié al amparo del “Acuerdo
de Paz Acuerdo Final para la Terminacién del conflicto y la Construccion de una Paz Estable
y Duradera” el cual en su punto 1 establecio el compromiso de implementar una “Reforma
Rural Integral”, para la transformacion integral del campo colombiano para crear mejores

condiciones para la poblacion rural.

Este cometido, segun el acuerdo se lograria, a través de: i) creacion de un fondo de Tierras
de distribucidn gratuita; ii) plan masivo de formalizacion de la pequefia y mediana propiedad,
iii) creacion de una jurisdiccion agraria, iv) programas de reconversion del uso del suelo, v)
formacion y actualizacion del catastro rural, v) Delimitar la frontera agricola y proteger las
areas de especial interés ambiental; vi) Programas de Desarrollo con Enfoque Territorial en
las regiones mas afectadas por el conflicto y la pobreza; vii) planes nacionales sectoriales y

ix) sistema de seguridad alimentaria y nutricional.

En efecto, el 29 de mayo se expidio el Decreto Ley 902, “Por el cual se adoptan medidas
para facilitar la implementacion de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo
Final en materia de tierras, especificamente el procedimiento para el acceso y formalizacion

y el Fondo de Tierras™"

Esta norma con rango de ley crea i) el fondo de tierras con el fin de intensificar la politica de
dotacién de tierras para campesinos sin tierra o con tierra insuficiente; ii) el Registro de
Sujetos de Ordenamiento (RESO), que busca la formalizacién de tierras de manera
transparente y publica y iii) la unificacion de un procedimiento administrativo Unico para los

diferentes conflictos en materia agraria, mas no en el proceso judicial.

Finalmente, es importante sefialar que el Decreto Ley 902 de 2017 derogd diversas
disposiciones de la Ley 160 de 1994.

Desde el punto de vista procesal, el Decreto Ley 902 de 2017, si bien introdujo un

procedimiento administrativo unificado para facilitar el acceso y la formalizacion de tierras
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en el marco de la Reforma Rural Integral, no representd una transformacion estructural del
sistema procesal agrario. Por el contrario, este decreto mantuvo la base normativa de los
procedimientos especiales ya establecidos por la Ley 160 de 1994, conservando figuras como
la clarificacion de la propiedad, recuperacion de baldios, reversion de adjudicaciones y
extincion del dominio, entre otros, ahora integrados bajo un modelo mas sistematico, e

impuso un control judicial oficioso de diferentes procedimientos agrarios.

Asi mismo, el Decreto 902 mantuvo el sistema hibrido de control judicial existente: los actos
administrativos proferidos en estos procedimientos siguen siendo competencia de la
jurisdiccién contencioso-administrativa, mientras que las disputas sobre derechos reales de
propiedad privada contintan bajo el conocimiento de la jurisdiccion civil. Esta dualidad, que
ha caracterizado histéricamente el tratamiento procesal de los conflictos agrarios, persistio,
sin que se avanzara hacia la creacién de una jurisdiccion agraria especializada que

centralizara el conocimiento de estos asuntos, como lo preveia el Acuerdo de Paz.

Incluso, en desarrollo del Decreto 902 y bajo el actual Plan Nacional de Desarrollo 2022-
2026 del gobierno Petro, se intentd limitar el control judicial sobre estos procedimientos
administrativos agrarios, excluyendo la posibilidad de acudir a la jurisdiccion contenciosa
frente a ciertas actuaciones de la Agencia Nacional de Tierras. Sin embargo, este intento fue
declarado inconstitucional por la Corte Constitucional (C 294 de 2024) por vicios de forma

lo que implicé modificar el momento y la forma como se realizaria.

De esta manera, el modelo procesal agrario sigue estancado en una dualidad civil y
contenciosa que no entiende sus especificidades propias y lo mas grave ha postergado la
resolucion de estos conflictos a tal punto que hay un impacto en la concentracion y la
informalidad en la tenencia de la tierra, todo ello esto agravado por el grave contexto de

conflicto armado interno.

El acto legislativo 03 de 2023 cambia la Constitucion para crear la Jurisdiccién Agraria y

Rural, asignando las competencias funcionales en relacion con la garantia el acceso efectivo
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a la justicia y la proteccion de campesinos, grupos étnicos y victimas del conflicto armado.
El Consejo Superior de la Judicatura implementard tribunales y juzgados especializados en
un plazo razonables con recursos asegurados por el Gobierno y ubicados segun criterios como

zonas PDET y demanda rural.

Al respeto, esta jurisdiccion vigoriza el acceso a la justicia en &reas rurales y ayuda a la
resolucion de conflictos agrarios, promoviendo la equidad territorial y la proteccion de

derechos de poblaciones campesinas y vulnerables.

Ahora bien, la jurisdiccion agraria se concreta en el cuerpo de jueces y magistrados que de
manera exclusiva y especializada resolveran los conflictos agrarios y rurales en el pais
garantizando los derechos de todos los actores rurales, y reconociendo la especial proteccion
que cobija al campesinado y a las comunidades étnicas que habitan en las zonas rurales del
pais.

Este breve recuento normativo es importante en el presente estudio porque contextualiza los
cambios procesales que ha dado el derecho agrario en las normas mas relevantes antes y
después de la Constitucion de 1991 y muestra como en vez de fortalecer los procedimientos
agrarios y crear una jurisdiccion especializada, los procedimientos agrarios se debilitaron y
los procesos judiciales se fragmentaron en las jurisdicciones civil y contenciosa que no

atienden la especificidad del derecho agrario.

El siguiente cuadro sintetiza los diversos cambios del derecho agrario en Colombia con su

objeto, finalidad y desarrollos procesales:

ASPECTOS PROCESALES Y

NORMA JURIDICA OBJETO JURISDICCIONALES

Fundamento constitucional del derecho
agrario. No prevé aspectos procesales
directos, pero da pie a creacion de jueces de
tierras.

Introduce la funcién social de la
Acto Legislativo 1 de 1936 | propiedad y habilita la creacion
de un régimen especial de tierras.
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NORMA JURIDICA

OBJETO

ASPECTOS PROCESALES Y
JURISDICCIONALES

Ley 200 de 1936

Establece el régimen de tierras.
Presuncion de baldios, extincion
del dominio, prescripcion
adquisitiva, procesos de
lanzamiento y jueces de tierras.

Crea un procedimiento especial agrario.
Establece jueces de tierras (luego suprimidos
por Ley 4 de 1943). Dualidad entre
jurisdiccion  civil 'y administrativa.
Fragmentacion judicial.

Ley 135 de 1961

Reforma social agraria. Crea el
INCORA y entidades del sector
agrario. Adjudicacién de baldios,
unidades agricolas familiares,

Creacion de procedimientos administrativos
agrarios. Competencia administrativa del
INCORA. Intervencion judicial solo ante la
jurisdiccién contenciosa-administrativa para
actos de adjudicacion. Débil articulacion con

Decreto 2303 de 1989

servicios rurales. jurisdiccion civil y contenciosa
administrativa.
Jurisdiccion especializada (fallos ultra
Crea y organiza la jurisdiccidn | petita, concentracion, conciliacion,

agraria. Fortalece el rol del juez
frente a conflictos rurales.

notificacion  especial). Implementacién
fallida. Solo se crearon pocos juzgados.
Persistencia de la dualidad civil/contenciosa.

Constitucién Politica de
1991 (arts. 58, 60, 64)

Reconocimiento  del  acceso
progresivo a la tierra como
derecho social fundamental.

Funcién social y ecoldgica de la
propiedad.

No crea jurisdiccion agraria. Mantiene
dualidad jurisdiccional: civil (propiedad
privada) y contenciosa (bienes publicos). No
se reconoce expresamente al campesino
como sujeto de derecho.

Ley 160 de 1994

Sistema de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural. Acceso
progresivo a la tierra, eliminacion
de la concentracion de la
propiedad, Zonas de Reserva
Campesina.

Fortalece procedimientos administrativos
agrarios  especiales:  clarificacion  de
propiedad, extincion de  dominio,
adjudicacion de baldios. Competencia en la
ANT. Persistencia del sistema hibrido con
dualidad jurisdiccional. Empero, impone la
mayoria de la carga de la prueba al
solicitante.

Decreto Ley 902 de 2017

Implementa el punto 1 del
Acuerdo de Paz: Reforma Rural

Integral. Crea el Fondo de
Tierras, Registro de Sujetos de
Ordenamiento (RESO), y

procedimiento administrativo

Unico.

Crea un procedimiento administrativo
unificado para acceso y formalizacion de
tierras. No reforma el sistema judicial
agrario. Jurisdiccién contenciosa mantiene
control sobre los actos administrativos.
Persistencia del sistema hibrido.

Acto Legislativo 03 de
20237

Reforma la Constituciéon y crea
formalmente la  Jurisdiccion
Agraria 'y Rural. Establece
principios de acceso efectivo a la
justicia  rural,  especialidad,
oralidad, gratuidad, prevalencia
del fondo sobre la forma, y
enfoque diferencial.

Se consagra constitucionalmente  una
jurisdiccion  agraria auténoma. Se
eliminan barreras de acceso a justicia rural.
Jueces especializados en conflictos rurales,
con enfoque territorial y diferencial. Fuerte
transformacion del modelo procesal: justicia
cercana al campesinado. Permite el
desarrollo de una Ley Estatutaria para su
implementacion.

1.3.

Las multiples causas de la ineficacia del derecho agrario
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Es relevante sefialar que la efectividad de las normas juridicas agrarias depende de muchos
factores, causas y criterios, tales como: voluntad politica, falta de inclusion en la agenda

publica, indiferencia politica, excesivo rigor técnico, intereses economicos, entre otros.

Al respecto, es relevante sefialar que la falta de voluntad politica en varios gobiernos,
rigorismos técnicos, altos costos y la exigua capacidad institucional creada contrastan con el
elevado namero de conflictos y demandas que se presentan en el pais y que no tienen una

resolucion clara, pronta y efectiva.

De hecho, antes de la Constitucion de 1991 y después de ella, los distintos gobiernos han
demostrado una persistente falta de voluntad politica para enfrentar estructuralmente el

problema de la tierra en Colombia.

A pesar de que el constituyente reconocié el acceso progresivo a la propiedad rural como un
mandato esencial para democratizar el acceso a la propiedad y corregir las historicas
desigualdades, este nunca ha sido un eje central de la agenda publica. Por el contrario, las
prioridades estatales se han enfocado en otro tipo de acciones para fortalecer otros sectores
dejando relegado el problema estructural del campo a politicas marginales, inconexas o

desarticuladas.

Esta indiferencia politica frente al tema de tierras ha sido constante y transversal a
diversos gobiernos, independiente de su tendencia ideoldgica. No se han formulado
politicas sostenidas ni estructuras institucionales solidas que atiendan la conflictividad
agraria de fondo. Las reformas propuestas se han quedado en enunciados programaticos o
han sido neutralizadas por intereses econdémicos y politicos que historicamente han

obstaculizado la redistribucion equitativa de la tierra.

Al respecto, Machado, sefiala que los objetivos de la reforma agraria eran diafanos

tedricamente, empero “su aplicacion en un sistema institucional descoordinado, sin
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estrategias definidas a largo plazo y sin liderazgo, echaron por la borda los conceptos y los

paradigmas™>°

A esta falta de voluntad politica se suma el excesivo rigorismo técnico de las normas

disefiadas en los Ultimos afos, que en lugar de facilitar el acceso a la tierra, lo dificultan.

El caso més evidente es el Decreto Ley 902 de 2017, expedido en el marco del Acuerdo de
Paz, que aunque pretendia ser una herramienta de acceso y formalizacion, termind
convirtiéndose en un procedimiento tecnificado, saturado de requisitos, registros y
condiciones dificiles de cumplir para la poblacion campesina. El exceso de tramites, las
exigencias documentales y la rigidez del procedimiento han terminado alejando a quienes
mas necesitan acceder a la tierra, reproduciendo el mismo modelo burocratico excluyente

que ha imperado histéricamente.

Al respecto la Procuraduria General de la Nacion en el segundo informe a la implementacion
de la sentencia SU 288 de 2022, sefialo:

se insiste en la advertencia y el llamado a remediar la desnaturalizacién del
procedimiento Unico adoptado por el Decreto Ley 902 de 2017, en el sentido de que la
distribucion de competencias entre las dependencias de la ANT, incluyendo en meses
recientes a las unidades de gestion territorial, no puede justificar una divisién del
procedimiento Unico que representa dilaciones, reprocesos y proliferacion de tramites
internos que comprometen los derechos de los campesinos.

Por otro lado, los altos costos asociados a los procedimientos agrarios también representan
una barrera estructural. La necesidad de realizar mediciones topograficas, avaltos técnicos,
dictamenes catastrales, estudios de suelos y demas requisitos técnicos, convierten el acceso
a la tierra en un proceso oneroso para el campesinado. A esto se suma la precariedad del

sistema catastral y registral en Colombia, que ain hoy no cubre integralmente el territorio

% Machado, A. (1999, noviembre). “Reforma Agraria: una ilusién que resulté un fracaso”. Revista Credencial
(119), Bogota.
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rural ni esta articulado para una gestion eficiente del suelo. Sin un catastro multipropdsito
plenamente implementado y un registro agil, transparente y accesible, cualquier politica de

acceso a la tierra seguira siendo inviable en la practica.

Por esta razon, es relevante sefialar que la solucion del problema de tierras en el pais pasa por
coordinar y articular diferentes acciones y entidades estatales que son fundamentales
para el movimiento eficiente de la gestion en materia acceso a tierras, ya que el catastro,
el registro y el aparato judicial deben adecuarse a las nuevas tecnologias para hacer mas

eficiente y econdmica la accion estatal.

Por otro lado, la estructura institucional encargada de ejecutar la politica agraria ha
sido deficiente y centralizada. La Agencia Nacional de Tierras, creada mediante el Decreto
2363 de 2015, no ha logrado consolidar una presencia territorial efectiva ni una capacidad
operativa suficiente para asumir el desafio del ordenamiento y acceso a la tierra en el pais.
En vez de descentralizar su funcion, ha centralizado las decisiones dificultando la respuesta
territorial y desconociendo las dinamicas propias de cada region. Para constatar tal
afirmacion, basta revisar el referido decreto para ver como las competencias se aglutinan en
el sector central en detrimento de las realidades y necesidades territoriales y sus demandas
de justicia. Al respecto, se resalta, por ejemplo, que los procedimientos administrativos de la
agencia solo llegan a la decision de las Unidades de Gestion Territorial por delegacion del
director (articulo 28 del Decreto 2363 de 2015) lo cual contrasta con las amplias funciones

de las direcciones técnicas del sector central (articulos 11 a 27del Decreto 2363 de 2015).%!

A ello se suma el hecho de que la ANT se ha politizado gravemente, lo que ha afectado su
imparcialidad, transparencia y eficacia. En lugar de consolidarse como una entidad técnica y
garante de derechos, ha sido permeada por intereses burocraticos y clientelistas que
distorsionan su mision institucional. Esta politizacion ha socavado su legitimidad ante las

comunidades y ha desvirtuado el espiritu transformador que justifico su creacion en el marco

51 Ver, Presidencia de la Republica de Colombia, Decreto 2363 de 2015, articulos 11 a 28.
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del proceso de paz, ya que las politicas actuales parecen estar mas enfocada en satisfacer
deudas politicas que en abordar las necesidades reales del problema de tierras®?

En suma, la combinaciéon entre la falta de voluntad politica sostenida, el exceso de
tecnicismos normativos, los costos elevadisimos para el acceso a la tierra y la débil capacidad
institucional, explica por qué el problema agrario sigue sin resolverse estructuralmente. La
respuesta del Estado ha sido fragmentada, lenta y desconectada de las realidades rurales. A
pesar de contar con normas, decretos y programas en el papel, la efectividad material de los
derechos rurales ha sido practicamente nula lo cual se explica, en una gran proporcion en la

falta de disefios procesales acordes con los desafios del momento.

Estos factores estructurales, lejos de facilitar la democratizacion del campo, han
profundizado la exclusion, alimentado el conflicto y perpetuado la concentracién y la
informalidad de la tierra.

Por eso, cualquier intento serio de transformar el régimen agrario debe partir del
reconocimiento de estas fallas institucionales y del disefio de unos procedimientos
agrarios accesibles y faciles de utilizar, jurisdiccion agraria especializada,
descentralizada y con herramientas técnicas suficientes para garantizar decisiones

rapidas, coherentes y accesibles para el campesinado y los actores rurales.

El pais no puede seguir esperando soluciones agrarias desde estructuras institucionales
anacronicas, ajenas al territorio y divorciadas de la realidad campesina. La experiencia
histérica muestra que sin instituciones fuertes, descentralizadas y técnicamente preparadas,
ningun decreto ni programa aislado podra revertir el grave rezago en materia de acceso y

formalizacion de la tierra.

52 Al respecto ver, Reyes Posada, A. (2024, 3 de septiembre). “El endoso de la reforma rural para pagar gastos
de campana”. El Espectador. Recuperado de: https://www.elespectador.com/opinion/columnistas/alejandro-
reyes-posada/el-endoso-de-la-reforma-rural-para-pagar-gastos-de-campana/
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Empero, aunque no se desconoce que existen multiples causas de la ineficacia del derecho
agrario el criterio preponderante que utilizaré para describir ese fendmeno es la ausencia,
déficit o mal disefio de vias procesales a efectos de determinar que ello provoca la
inaplicacion, aplicacion indebida o infraccion directa de las normas sustantivas, lo cual se

pasa a desarrollar.

1.4.  Ineficacia del derecho agrario desde el &mbito de los disefios procesales

Ahora, si bien el constituyente colombiano previ6 en la cuspide normativa el derecho al
acceso progresivo a la propiedad rural, no se disefiaron desde el ambito institucional
(administrativo y judicial) y, en efecto, desde la misma organizacion del poder, las garantias
procesales necesarias para su real eficacia. Ergo, “mientras ello no suceda, la Constitucion
deviene inaplicada: inaplicada, bien porque falta la norma necesaria para su realizacion,
bien porque exista una norma legal (este si aplicable) que desvirtia su contenido
normativo™?® En otras palabras, como lo sostiene Luigi Ferrajoli, una Constitucion sin
garantias se convierte en letra muerta, ya que “la ausencia de las correspondientes garantias
equivale a una inobservancia de los derechos positivamente estipulados, por lo que consiste

en una indebida laguna que debe ser colmada por la legislacion .

A pesar de que las reformas de la Constitucion en 1936 y 1991 consagraron la funcidn social
de la propiedad y el acceso progresivo a la tierra como un derecho fundamental para los
trabajadores rurales (hoy campesinos AL 01 de 2023) los desarrollos institucionales y
procesales que debian garantizar su materializacion han resultado absolutamente
insuficientes e ineficaces.

En Colombia, el acceso progresivo a la tierra ha sido mas un enunciado programatico y
constitucionalizado que un derecho garantizado. Por ello, mientras no se cuente con una
administracion de tierras técnica con procedimientos administrativos accesibles y eficientes,

53 Sanchis Prieto, L. (2013). “El constitucionalismo de los derechos”. Ensayos de filosofia juridica. Madrid:
Trotta, p. 76.

% Ferrajoli, L. (2001). “Derechos Fundamentales”, En: Los fundamentos de los derechos fundamentales, A. de
Cabo y G. Pisarello (ed.), Madrid; Trotta, p. 26.
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una jurisdiccion agraria robusta, con jueces especializados en el campo, la Constitucion
seguira siendo inaplicada: no por falta de proclamacién de derechos, sino por ausencia de
voluntad politica, de estructura institucional y de mecanismos procesales eficaces que hagan
realidad el mandato constitucional.

El legislador no ha disefiado estructuras y procedimientos administrativas y judiciales
coherentes ni mecanismos idéneos que garanticen una justicia agraria especializada, técnica
y efectiva. La falta de una jurisdiccion autbnoma, con criterios propios y principios agrarios
aplicables, ha debilitado sisteméaticamente la capacidad del Estado para resolver eficazmente
los problemas de concentracién, informalidad de la propiedad y los conflictos rurales. La
consagracién de derechos en el papel, sin estructuras de garantia institucional, convierte al
derecho constitucional del acceso progresivo a la tierra en una promesa incumplida.

Al respecto la Corte Constitucional en la sentencia SU 288 de 2022, sefial6:

412. LaCorte advierte, sin embargo, que el Decreto 902 de 2017 resultara insuficiente
si no se cumplen los demas compromisos del Acuerdo, en particular, la creacién de la
que denomino jurisdiccidn agraria para el tramite de la fase judicial del procedimiento
unico previsto en el articulo 60 de dicho decreto, y las reformas normativas y de politica
publica acordadas con el objeto, por una parte, de regularizar los derechos de propiedad
de los propietarios, ocupantes y poseedores de buena fe y, por la otra, facilitar el acceso
a la tierra de los campesinos sin tierra o con tierra insuficiente.

413. Por consiguiente, resulta necesario exhortar al Congreso de la Republica y al
Gobierno Nacional como responsable de la correcta implementacion del Acuerdo Final
para la Terminacion del Conflicto y la Construccién de Una Paz Estable y Duradera,
suscrito el 24 de noviembre de 2016, a que adopten, en el &mbito de sus competencias
y de conformidad con lo dispuesto en el Acto Legislativo 02 de 2017, las medidas
necesarias para impulsar en la mayor medida posible el cumplimiento del punto 1.1.
sobre acceso y uso de la tierra, el cual forma parte del Acuerdo sobre Reforma Rural
Integral (RESOLUTIVO 14).

Ahora bien, en concreto, las garantias procesales ineficaces, mal disefiadas o inexistentes que
generan ineficacia del derecho agrario se pueden resumir en las siguientes: i)procedimientos
administrativos inaccesibles por imponer la carga de la prueba en el Estado; ii) complejidad
de los procedimientos administrativos agrarios: falta de control de tutela del nivel central al
territorio (recursos en sede administrativa); iii) ausencia de creacion de un juez natural
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especializado para los conflictos agrarios (jurisdiccion o especialidad agraria), iv) propiciar
la fragmentacion de los conflictos en la jurisdiccion civil y contenciosa que ha causado
dilacién, falta de experticia y descontextualizacion del conflicto agrario.

i)Procedimientos administrativos inaccesibles por imponer la carga de la prueba en el
solicitante campesino.

Los procedimientos agrarios han sido inaccesibles para muchos sujetos campesinos con
ocasion de la exigencia de que asuma la carga de probar lo que solicita. Sin embargo, la
ausencia de documentos formales, los problemas en los registros y catastros, la informalidad
en latenencia de la tierra ha impedido que muchos campesinos puedan cumplir con las cargas
procesales y probatorias exigibles en esta materia, lo que a la postre ha causado dejar de
resolver sus solicitudes o sea rechazadas por falta de pruebas.

Lo anterior, se sustenta en que los procedimientos administrativos agrarios son en esencia
una solicitud o peticion especial que presenta el administrado y porque en la practica ello se
exige a los solicitantes. Empero, es relevante que esta carga probatoria aun permanece en el
Decreto Ley 902 de 2017 (art. 71) que establece que quien pide la prueba debera sufragar los
gastos que correspondan. De no pagarse el valor correspondiente a la préactica de pruebas
dentro del término establecido, se entendera que el solicitante desiste y se continuara con el
proceso. No obstante, se debe reconocer que paulatinamente con la influencia del derecho
internacional y constitucional esta exigencia se ha ido morigerando (T 488 de 2014, C-330
de 2016) hasta llegar a una flexibilizacion del estandar probatorio o incluso hasta una carga
dinamica de la prueba.

Esta exigencia es corolario del principio del derecho rogado propio del Derecho
Administrativo segun el cual la actuacion se activa solo a peticion del interesado quien debe
impulsar el proceso y aportar los elementos probatorios para su real culminacion. Si bien este
principio parece razonable desde la logica del Derecho Administrativo supone de manera
errada que los campesinos tienen la capacidad de cumplir todos aquellos requisitos que se le
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exigen lo cual parece ilusorio si se tiene en cuenta su situacion de vulnerabilidad, el contexto
de conflicto armado interno y la excesiva centralizacion de la entidad de tierras.

Por otro lado, es necesario hacer hincapié que esta carga de probar agrava las barreras
estructurales que tienen los campesinos ante la justicia, ya que la falta de alfabetizacion, el
desconocimiento de procedimientos legales, la lejania de las instituciones, la ausencia de
asistencia juridica hace que la carga probatoria impuesta se convierta en un obstaculo
complejo de sortear.

Por ello, de cara a solucionar esta problematica resulta menester que la carga de la prueba
quede asignada exclusivamente a la Agencia Nacional de Tierras quien debera buscar todos
los elementos de identificacion personal, predial y probatorio que sean necesarios para
respaldar las reclamaciones de los campesinos, tanto en sede administrativa como judicial.

Para tal efecto, es importante hacer hincapié en la experiencia exitosa del proceso de
restitucion de tierras de la Ley 1448 de 2011, en donde la carga de quedo asignada hoy a la
Unidad de Restitucién de Tierras y es quien acompafa al reclamante a buscar todo el material
probatorio para respaldar su reclamacién tanto en sede administrativa como judicial.

i) Complejidad de los procedimientos agrarios: falta de control de tutela del nivel
central al territorio (recursos en sede administrativa)

Los procedimientos administrativos agrarios (Ley 160 de 1994, Decreto 2664 de 1994,
Decreto Ley 902 de 2017) han sido por regla general complejos con mdltiples pasos y
requisitos que ponen una barrera de acceso a los sujetos campesinos que acuden a la
resolucion de sus reclamaciones. Desde la etapa de inicio, inspeccion ocular, etapa de
pruebas, y decision final tales procedimientos han sido caracterizados por una excesiva
exigencia de formalidad documental, plazos prolongados e incumplidos y exigencias técnicas
dificiles de cumplir para los reclamantes. Lo anterior ha impedido que muchos campesinos
logren formalizar los derechos sobre las tierras coma y obligandolos a tramitar largos
procedimientos sin una resolucion exitosa.
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Para citar un ejemplo el Registro de sujetos de ordenamiento RESO® en el marco del Decreto
Ley 902 de 2017, se exigen alrededor de 16 documentos a los campesinos que perfectamente
podrian gestionarlos internamente en el aparato estatal.

A estas dificultades, se suma que de 32 departamentos solo existen 9 unidades de gestion
territorial en la actualidad lo que implica un exceso de centralizacién de las funciones. Ello
ha implicado, que las decisiones sobre los actos administrativos se tomen en Bogoté y
dejando sin control de tutela a las decisiones adoptadas por las unidades de gestion territorial.

Por lo tanto, para mejorar el acceso a los procedimientos administrativos es necesario reducir
la complejidad de estos, incrementar el nivel de descentralizacién e instaurar un régimen de
recursos administrativos para una decision controlada. Ello requiere una simplificacion de
los procedimientos, la eliminacion de requisitos innecesarios y el establecimiento de
mecanismos agiles de revision en sede administrativa. Asimismo, es menester restablecer
instancias territoriales con mayor autonomia para agilizar la resolucion de los referidos
procedimientos agrarios.

iii) Ausencia de creacion de un juez natural especializado para los conflictos agrarios

Tal como se ha podido constatar hasta ahora, el intento por crear un juez agrario especializado
en Colombia no ha sido posible, tras los intentos fallidos en 1936, 1989 y ahora en 2023. La
ausencia de un juez agrario, ha causado una fragmentacion de las competencias que genera
un obstaculo a la resolucién eficiente de los conflictos sobre la tierra'y su uso. Como se puede
observar en las sentencias T488 del 2014 y SU 288 de 2022, Las disputas de indole agrario
se tramitan en jurisdicciones diferentes como la civil, administrativa y_constitucional que ha
Ilevado a dilaciones, contradicciones y ausencia de un enfoque propiamente agrario.

Esta fragmentacion competencial afecta con mayor rigor hoy a las comunidades campesinas
indigenas y afrodescendientes quienes se enfrentan inexorables barreras para acceder a la
justicia agraria.

% Agencia Nacional de Tierras (ANT). ¢(Qué es la Agencia Nacional de Tierras? Recuperado de:
https://www.ant.gov.co/sites/default/files/2024-07/documentos/archivos/reso.pdf
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Aunado a lo anterior, la falta de especializacion de los jueces que actualmente conocen de
estos litigios dificulta la aplicacion de normas con enfoque diferencial y territorial, los cuales
son importantes para resolver los conflictos en un pais con alarmantes cifras de concentracion
(0,89 en indice de GINI segln el IGAC) e informalidad en la tenencia de la tierra (52%
UPRA, 2020).

Empero, la pregunta que subyace a esto es ¢por qué es tan importante el juez agrario y qué
lo hace relevante en el contexto colombiano en relacién con otros jueces como el civil o el
administrativo?

El juez natural en temas agrarios es necesario en el contexto colombiano, ya que su enfoque
es diferente y trasciende la aplicacion de normas civiles o el control de legalidad de los actos
administrativos. De esta manera, mientras los jueces civiles solo pueden resolver disputas
entre particulares conforme a normas del derecho privado y los jueces contencioso-
administrativos se limitan a revisar la legalidad de las actuaciones estatales. Contrario sensu,
el juez agrario tiene una perspectiva y enfoque integral cuyos poderes especiales le permiten
solucionar disputas sobre la tierra y otros asuntos asociados a la realidad agraria desde una
perspectiva holistica que involucra aspectos sociales econémicos, ambientales y juridicos.

De hecho, sus competencias y poderes abarcan no solo a la proteccion de derechos
individuales, sino que involucra la aplicacion, en concreto, del principio de funcion social y
ecologica de la propiedad. Esta vision estructural es clave en un pais como Colombia donde
la concentracion informalidad y falta de seguridad juridica sobre los derechos sobre la tierra
han sido causas preponderantes de la violencia y la desigualdad.

iv) Propiciar la fragmentacion de los conflictos en la jurisdiccion civil y contenciosa que
ha causado dilacion, falta de experticia y descontextualizacion del conflicto agrario.

El sistema agrario colombiano carece de autonomia técnica en la toma de decisiones dado
que los conflictos rurales hoy se resuelven ante la jurisdiccidn ordinaria y la contenciosa
administrativa sin considerar las particularidades propias del derecho agrario.
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De hecho, problematicas como la funcion social de la propiedad, la informalidad sobre la
tenencia de la tierra, el régimen de baldios y las particularidades ambientales, no reciben un
tratamiento especializado lo que desnaturaliza su solucién y la fragmentacion de los asuntos
en las jurisdicciones civil y contencioso administrativo generando decisiones contradictorias
inseguridad juridica y dilacion procesal (como se vera en el analisis jurisprudencial del
siguiente capitulo).

La falta de un juez agrario especializado agrava la situacion en materia de tierras, dado que
la conflictividad agraria exige conocimientos especificos y poderes especiales, que las
jurisdicciones civil y contencioso administrativo no poseen. La congestion judicial en
aquellas, el desconocimiento del contexto rural y de la normatividad agraria y las
particularidades procesales de las otras jurisdicciones, frenan respuestas y remedios
judiciales efectivos ante estos algidos conflictos de la ruralidad. Lo anterior, ha favorecido,
como regla general, a sectores econdmicos con mayor poder sobre la tierra perpetuando
desigualdades y exclusion social en el campesinado. En suma, la no presencia del juez agrario
en el ordenamiento juridico ha impedido la resolucion de los conflictos del campo desde una
l6gica integral y transformadora.

Al respecto Alejandro Reyes sefiala:

Desde 1936, con la Ley 200, hoy el sistema politico introdujo el derecho agrario
derivado del principio constitucional de la funcion social de la propiedad y cred la
jurisdiccion agraria en el Poder Judicial para aplicarlo, y desde 1961, la Ley 135, de
reforma agraria obligé al estado a realizar un ordenamiento social de los derechos de
propiedad en beneficio de los campesinos. Hoy tanto la aplicacion del derecho agrario
como la reforma agraria fueron eficazmente frenados en la practica por el interés
feudales y las organizaciones estatales creadas para impulsar los derechos campesinos
a la tierra fueron debilitadas y cooptadas durante varios afios porque entre las politicas
y redes criminales como las guerrillas y los paramilitares. La jurisdiccion agraria no se
instalo y los conflictos de tenencia fueron remitidos a jueces civiles que no aplican el
criterio social de beneficiar a la parte débil de los litigios, propio del derecho agrario,
sino el de proteger los derechos formales de los grandes propietarios, caracteristico del
derecho civil. %

% Reyes Posada, A. (2016). La reforma rural para la paz. Ob. cit., p. 28.
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Finalmente, es importante anotar que la creacion de la jurisdiccidn agraria mediante el acto
legislativo 03 del 2023, representa un avance significativo y material al establecer jueces
especializados con formacion técnica autonomia y sensibilidad territorial. Su particularidad,
adaptada a la realidad agraria, busca no solo resolver asuntos sino contribuir de manera
decidida a la equidad en el acceso a la tierra y al desarrollo rural, a través de garantizar
seguridad juridica sobre la tierra.

Para demostrar lo hasta aqui dicho expongo dos casos paradigmaticos fallados por la Corte
Constitucional que constatan la hipdtesis principal sostenida hasta aqui, esto es la ineficacia
del derecho agrario, debido a la falta de procedimientos administrativos y judiciales claros
que han generado la dispersién de los conflictos, su postergacion en la decision e incluso la
decision errada de miles de asuntos en esta materia.

Caso Bellacruz SU 235 de 2016.

El caso de la hacienda Bellacruz es un caso paradigmatico que retrata muy bien la ineficacia
historica de los procedimientos administrativos agrarios y la necesidad imperiosa de
implementar una administracion robusta con una jurisdiccién agraria eficiente.

Este asunto se remonta a los afios 80 cuando varias comunidades campesinas que vivian en
el area de la hacienda Bellacruz en el departamento del Cesar, pretendian que se les
adjudicasen porciones sobre un bien baldio. Estos grupos llevaban mucho tiempo pidiendo
la adjudicacion de esos fundos, los cuales, consideraban que eran baldios indebidamente
ocupados, y reclamaban a las autoridades de tierras recuperarlas y adjudicarlas. Pese a que el
INCODER inici6 el proceso y declar6 los predios como baldios, posteriormente revoco
dichas decisiones y también dejo sin efectos el proceso de clarificacion. Aunado a ello, esas
actuaciones fueron demandadas ante la jurisdiccion contenciosa que se ha tardado varios afos
en definir ese conflicto. En el entretanto, se dejo en el limbo a muchas familias que tenian
una expectativa legitima de que esas tierras le fueran otorgadas. Empero, estos ndcleos

salieron desplazadas por la violencia propia del conflicto armado interno.

53



Posteriormente, estas tierras terminaron adjudicadas a un terrateniente quien realiz6 un
negocio millonario con un tercero, quien actualmente posee los terrenos en una explotacion
a gran escala. No obstante, las comunidades no dejaron de reclamar sus derechos quienes

acudieron a la jurisdiccion constitucional para reivindicar su lucha por esta tierra.

En efecto, la Corte concluyé que hubo una vulneracion de los derechos fundamentales
reclamados, se confirmo que los predios seguian siendo baldios del Estado y aunque no se
acredité plenamente que los solicitantes cumplian los requisitos de la Ley 160 de 1994, la
Corte reconocid su condicion de victimas de desplazamiento forzado y su lucha histérica por
acceder a la tierra de méas de 40 afios. En consecuencia, orden6 acudir a dos vias, la de iniciar
el proceso de restitucion de tierras y, por otro, la recuperaciéon y adjudicacion de baldios

indebidamente ocupados. Situacion que aun sigue irresoluble.

Por ende, este asunto evidencia la profunda ineficacia procesal del derecho agrario en
Colombia y como la actuacién erréatica del Estado, que refleja una institucionalidad débil sin

continuidad y sin claridad en las vias adjetivas.

En sintesis, esta sentencia retrata el vacio estructural del derecho procesal agrario
colombiano en un caso concreto. Aunque existen normas para garantizar el acceso a la tierra,
la falta de procedimientos efectivos y de instituciones solidas impide que esas instituciones
se materialicen. La decision de la Corte no solo reivindica los derechos de las comunidades,
sino que también, en el fondo, denuncia un problema sistémico y estructural que exige una

reforma profunda del modelo procesal agrario en el pais.

Casos de prescripcion irregular de bienes baldios (T488 de 2014, SU 288 de 2022)

Por ultimo, las sentencias T488 de 2014 y SU 288 de 2022 son casos que acreditan y
refrendan perfectamente como la ausencia de procedimientos administrativos y judiciales
agrarios claros e idoneos, terminaron en tergiversar los procesos civiles de pertenencia para

acceder de las tierras baldias de manera irregular. Situacion que claramente no se hubiese
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presentado de haber tenido, por un lado, procedimientos de adjudicacion céleres y eficientes,
y por otro, una via judicial especializada para identificar la naturaleza publica de esos

terrenos.

El problema de la prescripcion de baldios fue identificado por la sentencia T 488 de 2014, en
donde se constat6 que el Estado venia siendo “despojado” de terrenos publicos por medio de
juicios de pertenencia, todo lo anterior en detrimento de los derechos de los campesinos y de

la concentracion de la propiedad de la tierra.

En la sentencia T-488 de 2014, la Corte Constitucional Ilega a la conclusion de que los bienes
baldios son inalienables, imprescriptibles e inembargables y, por lo tanto, no pueden ser
adquiridos por juicios de pertenencia o de prescripcién adquisitiva de dominio., pues,
ademas, de ser contrario a normas constitucionales y legales incrementa la concentracion de

la propiedad rural y perjudica los derechos de las comunidades campesinas.

Asi las cosas, los baldios no pueden ser susceptibles de ser adquiridos por prescripcion
adquisitiva, ya que se trata de bienes pubicos, imprescriptibles a los cuales solo se puede
acceder por medio de adjudicacién de la autoridad competente de tierras, en este caso, la
Agencia Nacional de Tierras.

Ahora bien, pese a que la Corte, ya habia una linea clara en este tema, el fendmeno de la
prescripcién de baldios continud y fue necesaria que se profiriera la sentencia de SU 288 de
2022 en donde la Corte constata que este problema es algo estructural que se venia presentado
en todo el pais, pues ante la falta de procedimientos claros de adjudicacién y formalizacion
de la tierra, los ciudadanos habian acudido ante los jueces civiles a “legalizar” la situacion

de sus fundos.

Es por ello, que ante esta inminente realidad, esto es, que muchos baldios habian sido objeto
de prescripcion se adoptaron unas nuevas subreglas con el propdsito de solucionar esta

relevante tematica y se gener6 una solucion pragmatica que refrende lo que ya habian hecho
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los jueces civiles, ya que si bien, en principio este tipo de bienes no podian prescribirse, la
Corte acept6 que muchos juicios de pertenencia cumplieron con la teleologia de garantizar
el acceso a la tierra a los campesinos. De esa manera, si €sos bienes fueron prescritos a sujetos
a quienes se les podia adjudicar, el gobierno, por medio de la ANT podria validar tal

situacion, siempre y cuando el beneficiario cumpla los requisitos para ser adjudicatario.

Por otro lado, es relevante sefialar que la Corte no se quedo en ese plano, sino que adoptd
medidas estructurales con el proposito de atender esta gran problematica pues ordend: i)
realizar una base de datos de predios presuntamente baldios, ii) hacer un plan de recuperacion
de baldios; iii) realizar planes de ordenamiento social de la propiedad; iv) realizar articulacion

institucional de cara a implementar el punto 1 del proceso de paz.

En consecuencia. con estos casos paradigmaticos queda acreditado que los procesos
judiciales en materia agraria no tienen competencias claras, ya que los juicios en esta materia
y, particularmente, sobre la tierra terminaron escindidos en la jurisdiccion civil y contenciosa
administrativa en donde se les imprimi6 una l6gica del derecho civil o administrativo y en

donde se diluyo la filosofia del derecho agrario en detrimento del sujeto campesino.

Conclusiones

1. La evolucion normativa del derecho agrario en Colombia ha estado signada por un extenso
desarrollo sustancial y la fragilidad de los procedimientos administrativos y judiciales, lo
cual ha favorecido la concentracion y la informalidad, que sumada a la ausencia de un juez

especializado agrario ha limitado el acceso democratico a la propiedad rural.

2. En la resolucion de los procedimientos administrativos y judiciales agrarios ha triunfado
un modelo hibrido (competencias de la jurisdiccion civil y contenciosa) y solo hasta el Acto
Legislativo 03 de 2023 se reconoce constitucionalmente una jurisdiccion agraria autbnoma

corrigiendo un déficit historico en la materia.
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3. La ineficacia del derecho agrario en Colombia se debe a varias razones, pero estimo que la
ausencia de disefios procesales adecuados es una causa relevante y que debe ser superada.
Aunque el derecho al acceso progresivo a la tierra tiene un fuerte desarrollo dogmatico,
contrasta con la ausencia de garantias procedimentales para materializarlo, asociado a
ausencia de voluntad politica, exceso de tramites, los altos costos y la centralizacion de la
funcion lo que ha incidido en la concentracion e informalidad de la propiedad rural.

4. La ineficacia del derecho agrario colombiano se constata en la falta de capacidad de los
procedimientos agrarios y la dispersion de los asuntos en las jurisdicciones civil y

contenciosa que impide resolver con celeridad e idoneidad los conflictos sobre la tierra.

5. El criterio que se usa para determinar la ineficacia del derecho agrario, en concreto, son,
las garantias procesales ineficaces, mal disefiadas o inexistentes, las cuales se constatan en:

i)procedimientos administrativos inaccesibles por imponer la carga de la prueba en el
Estado; ii) complejidad de los procedimientos administrativos agrarios y falta de control de
tutela del nivel central iii) ausencia de creacion de un juez natural especializado para los
conflictos agrarios (jurisdiccion o especialidad agraria), iv) propiciar la fragmentacién de los

conflictos en la jurisdiccion civil y contenciosa.

5. Asuntos paradigmaticos como el de hacienda Bellacruz (SU 235 de 2016) y de prescripcion
irregular de baldios (T-488 de 2014 y SU 288 de 2022) retratan claramente como la falta de
procedimientos claros dejo frustradas a comunidades campesinas por décadas, mientras que
el uso irregular de juicios civiles de pertenencia, ante la inexistencia del juez agrario, fueron
medios eficaces para apropiarse de bienes baldios en detrimento de los derechos del

campesinado.

Este déficit de garantias procesales y de procedimientos claros para el acceso a la justicia
ordinaria conllevo a que los sujetos vulnerados acudan a la jurisdiccion constitucional como
ultimo mecanismo de defensa, foro en el cual, ante la ausencia de proteccion del derecho
ordinario agrario, los mas importantes avances dogmaticos, de tutela especifica y denuncia

de la ineficacia del derecho agrario se hicieron evidentes y son objeto del siguiente capitulo.
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CAPITULO Il

2. EIl derecho social fundamental al acceso progresivo a la tierra como piedra

angular del derecho agrario

2.1. Introduccién

Pese a la ineficacia historica del derecho agrario es relevante sefialar que paulatinamente se
ha ido construyendo una vigorosa jurisprudencia constitucional que a la postre logrd
consolidar una dogmaética importante en relacion con el derecho social fundamental al acceso
progresivo a la tierra que hoy constituye la piedra angular del derecho agrario en Colombia

pues es el derrotero por seguir de cara a la transformacion de las zonas rurales en el pais.

Empero, por otro lado, la jurisprudencia constitucional, constatd en casos concretos la
ineficacia y los problemas estructurales del derecho agrario. Por esta razon, el trabajo en este
capitulo se centra, por un lado, en desarrollar y explicar el alcance dogmatico®’del derecho
social fundamental a la tierra y, por otro, los desarrollos concretos que ha tenido este derecho
en casos especificos en los cuales se denuncia la ineficacia del derecho agrario.

2.2. Las diferentes acepciones de derecho fundamental

El presente trabajo parte del concepto de “derecho fundamental”®® construido a partir de la
teoria de los derechos fundamentales de Robert Alexy. Para este autor los derechos
fundamentales “son posiciones que, desde el punto de vista del derecho constitucional son
tan importantes que su atribucion o denegacion no puede quedar en manos de la mayoria

parlamentaria simple™°.

57 Segtin Christian Courtis, la dogmatica juridica ha cumplido dos tareas de forma conjunta “describir el objeto
del que pretende dar cuenta y prescribir soluciones para superar problemas de interpretacion o aplicacion”.
Courtis, C. (2006). “Observar la ley”. Ob. cit., p. 109.

% Alexy, R. (2008). Teoria de los derechos fundamentales, 22 Ed. C. Bernal Pulido (trad. y estudio
introductorio). Madrid: Centro de Estudios Politicos y Constitucionales, p. 454.

%9 Ibid., p. 454.
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La anterior nos lleva a determinar que las normas constitucionales de derecho fundamental
(como los derechos civiles y politicos, econdmicos sociales y culturales y colectivos) gozan
de una gran relevancia en el Estado social y democratico de derecho pues, vinculan a todos
los poderes publicos a su respeto y garantia, particularmente, al legislador a su desarrollo a
través de la ley, al ejecutivo a su ejecucion a través de las politicas publicas y al poder judicial
a que sea garante de su contenido a través de una labor proyectual y denuncia ante su

transgresion por antinomias o lagunas, en la jurisprudencia.

Rodolfo Arango, por su parte, considera que los derechos fundamentales son derechos
subjetivos que ostentan un alto grado de importancia. A la luz de esta nocidon “no existe
ningun derecho fundamental que no sea al mismo tiempo derecho subjetivo, -es decir, que se
encuentre en relacién necesaria con por lo menos una norma juridica, una obligacion juridica

y una posicion juridica- y ostente un alto grado de importancia”®

Segun Arango, un derecho fundamental subjetivo para ser considerado como iusfundamental

debe obligatoriamente tener conexidn con los siguientes elementos:

1) Con una norma juridica, por cuanto un derecho fundamental subjetivo presupone por lo
menos una norma juridica valida debidamente adoptada como parte de la cuspide de un orden

juridico;

2) Con una obligacion juridica: por cuanto un derecho subjetivo no existe sin una
obligacion juridica correlativa que obligue a otro a hacer o dejar de hacer algo (objeto del
derecho). Conforme a esta posicion no hay obligaciones juridicas sin normas juridicas, pero
las obligaciones juridicas pueden ser determinadas de manera directa (una norma expresa) o
indirecta (por medio de la interpretacion de un enunciado normativo, esto es, una obligacion

que puede ser justificada en otra norma); y, por ultimo,

60 Cfr., Arango, R. (2005). El concepto de derechos sociales fundamentales. Bogota: Legis, pp. 31-32.
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3) Con una posicién juridica: en tanto que potestad juridica reconocida por una norma e
interés de su titular a su tutela, la cual desea o persigue juridicamente. En sentido 16gico, una
posicién juridica es la relacion dedntica de acuerdo con la cual el individuo esta en la
situacion de poder exigir algo de otro. En sentido sustancial o de contenido, una posicién
juridica es la situacion que ocupa un individuo dentro de un orden normativo, que debe ser
reconocida y protegida prima facie, porque dicha posicion puede ser justificada con buenas
razones en favor del individuo. En sentido politico, una posicion juridica significa que el

individuo es tomado en serio.

Por su parte, Ferrajoli define a los derechos fundamentales como “todos aquellos derechos
subjetivos que corresponden universalmente a todos los seres humanos en cuanto dotados
del estatus de personas, ciudadanos y/o personas capaces de obrar, y que son por tanto

indisponibles e inalienables. "%t

Igualmente, el autor italiano los identifica, también como leyes del mas débil, pues surgieron
“como limitaciones de correlativos poderes y en defensa de los sujetos més débiles contra la
ley del mas fuerte -iglesias, soberanos, mayorias, aparatos policiales o judiciales,

empleadores, potestades paternas o maritales- que regian en su ausencia’®2.

Por su parte, Conrado Hesse estima que los derechos fundamentales no son solo derechos

subjetivos, sino al mismo tiempo principios objetivos del orden constitucional y, por lo tanto,

la concepcion de los derechos fundamentales como norma subjetiva suprema del
ordenamiento juridico tiene una importancia capital, no solo tedrica, para las tareas
del Estado. Partiendo de esta premisa de la vinculacion de los poderes legislativo
ejecutivo y judicial a los derechos fundamentales surge no solo una obligacion
negativa del estado de abstenerse a injerencias en el ambito que aquellos protegen,
sino también una obligacion positiva de llevar a cabo todo aquello que sirva a la

61 Ferrajoli, L. (2007). “Teoria del neoconstitucionalismo”. Ensayos escogidos, M. Carbonell (ed.). Sobre los
derechos fundamentales. Madrid: Trotta, Instituto de Investigaciones Juridicas—-UNAM, p. 73.
82 1bid., p. 82.
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realizacion de los derechos fundamentales, incluso cuando no coste una pretension
subjetiva de los ciudadanos®

2.3. El derecho al acceso progresivo a la tierra como un derecho constitucional

fundamental de naturaleza econémica, social y cultural

Ahora bien, al observar holisticamente estas diversas nociones y definiciones de derecho
fundamental podemos llegar sin ambages a establecer que el derecho al acceso progresivo
a la tierra consagrado en el articulo 64 Superior puede definirse como un derecho
constitucional fundamental de naturaleza econdémica, social y cultural cuya estructura

dogmatica es la siguiente:

1) El o los titulares pueden ser una persona o grupo de personas que pueden coincidir 0 no

con la calidad de campesino(s) o miembro(s) de grupos étnicos.

2) El obligado es el Estado, primordialmente. Empero, excepcionalmente los particulares
pueden estar obligados debido a su efecto horizontal, es decir por vinculacion a particulares,

particularmente cuando detentan la propiedad sin ejercer la funcion social y ecoldgica.

3) Su objeto es el acceso progresivo a la propiedad de bienes inmuebles de naturaleza publica
o0, incluso, privados que tengan la posibilidad de usarse, gozarse y utilizarse para el

cumplimiento de los fines constitucionales de la tierra.

Ahora bien, siguiendo la definicion esbozada por Arango, podemos encontrar que el derecho
social fundamental al acceso progresivo a la tierra constituye inexorablemente un derecho
constitucional subjetivo de alto grado de importancia en el orden juridico constitucional que
tiene una ineludible y obligatoria conexion y relacion directa con una norma juridica superior
de donde se deducen sendas obligaciones y posiciones juridicas que los poderes publicos

deben observar.

83 Hesse, K. (2001). “Significado de los derechos fundamentales”. En “Manual de Derecho Constitucional”,
2% ed. A. Lopez Pina (trad.). Madrid: Marcial Pons, pp. 91-93.
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En primer lugar, el derecho social al acceso progresivo a la tierra goza de expresa
consagracion en una norma juridica constitucional, pues el constituyente establecio en el
articulo 64 este derecho y, en efecto, lo regula, define y ubica como uno de naturaleza

fundamental, econdémica, social y cultural.

En segundo lugar, porque su contenido y objeto sustancial es prestacional en sentido
estricto, es decir, “son derechos del individuo frente al estado a algo que -hoy si el individuo
tuviera los medios financieros suficientes, y si encontrase en el mercado una oferta suficiente-
podria obtener también de los particulares”®; Precisamente de su caracter prestacional
constitucional, se deducen sendas obligaciones de acciones y omisiones que generan
multiples deberes en los sujetos obligados. No obstante, en el caso concreto del derecho al
acceso progresivo a la propiedad de la tierra, la prestacion principal se circunscribe a proveer
un bien inmueble que puede ser de naturaleza publica (baldio) o de naturaleza privada (bien
fiscal) con importantes restricciones. En suma, es una obligacion que va acompafiada de la
garantia de una serie de bienes y servicios basicos, cuya efectividad permite satisfacer la

dignidad humana®

En tercer lugar, porque el derecho fundamental al acceso progresivo a la tierra genera una
posicién juridica en tanto que potestad juridica reconocida por el ordenamiento
constitucional y legal generan un interés de su o sus titulares a su proteccion, respeto y
garantia. Para un entendimiento l6gico de la posicion juridica que genera el derecho de acceso
a la tierra, ella implica una correspondencia dedntica de acuerdo con la cual el titular (el
individuo) esta en la situacion de poder exigir algo de otro (el obligado) el objeto del derecho,
es decir, la posibilidad de usar, gozar, usufructuar la tierra con una finalidad social y

ecologica.

En otras palabras, la posicion juridica del titular de la tierra es la situacion que ocupa un

individuo dentro del orden normativo, para ser tomado en serio como sujeto y operador

8 Alexy, R. (2008). “Teoria de los derechos fundamentales”. Ob. cit., p. 443.
85 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia SU-426 de 2016, M.P. Maria Victoria Calle Correa.
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juridico, y que su situacion factica debe ser reconocida y protegida prima facie por el derecho
constitucional y legal, porque dicha posicion puede ser justificada con buenas razones en
favor del individuo que la detenta o pretende detentar, esto es, porgue i) es un campesino y,
por ende, un sujeto de especial proteccion que amerita un trato especial justificado para
propender por su acceso a la propiedad de la tierra; ii) porque es necesario otorgar su
titularidad para cumplir el fin social y ecolégico de la propiedad; iii) para que el Estado

cumpla los fines de la reforma agraria en términos de seguridad alimentaria, entre otros.

En suma, estos conceptos de derecho fundamental serdn de importancia cardinal para
construir y afianzar la nocion de derecho fundamental al acceso progresivo de la tierra en los

términos del articulo 64 superior.

Asi las cosas, es relevante sefialar que, desde el punto de vista constitucional,

no hay duda de que la propiedad constitucional envuelta en la garantia de este derecho
en la constitucion no puede significar lo mismo en la propiedad del codigo civil. Los
sustanciales cambios experimentados en distintos aspectos de su regulacion
constitucional (fundamento, estructura, funcion finalidad, etc.) con llevan la necesaria
revaluacion de su significado tradicional®®

En consecuencia, el concepto de propiedad constitucional, en términos de acceso progresivo
a latierra, se distancia de la concepcion juridico-civil de dominio, reivindicando y afianzando
la autonomia conceptual de este derecho en la Constitucion®’, es decir, adoptando la tesis
segun la cual el derecho progresivo del acceso a la propiedad es un derecho humano,
constitucional fundamental auténomo que debe ser protegido, respetado y garantizado por
los poderes publicos.

Aunado a lo anterior el derecho social fundamental al acceso a la propiedad de la tierra tiene
un amplio respaldo en derecho internacional lo cual también lo entroniza como un derecho

humano propiamente dicho. Lo anterior, resulta relevante para esta investigacion, pues ello

8 Santaella, H. (2019). La propiedad privada constitucional. Una teoria. Madrid: Marcial Pons, p. 95.
57 1bid., p. 25.

64



genera un &mbito de proteccion mas amplio y que puede respaldar la necesidad de establecer
procesos y recursos judiciales efectivos para su plena vigencia Esta razon, me lleva hacer un
rapido acapite de su importancia en el marco del derecho internacional de los derechos

humanos, como un apoyo mas de mi propuesta.

2.4.  El derecho de propiedad a la tierra en el derecho internacional

Una idea importante para reforzar la fundamentacion teorica del derecho fundamental al
acceso a la propiedad de la tierra y a los territorios como un derecho humano y fundamental

es su consagracion en el derecho internacional.

Es relevante sefialar que si bien es cierto el derecho a a la propiedad como un derecho
humano de raigambre internacional no debe confundirse con el derecho fundamental interno

al acceso a la propiedad, ya que se tratan de conceptos juridicamente distintos.

Mientras que el primer alude a una categoria del derecho internacional derechos humanos a
la proteccion del goce pacifico de los bienes que ya se tienen como lo reafirma el articulo
17de la Declaracion Universidad de los Derechos Humanos y el articulo 21 de la Convencién
Americana sobre Derechos Humanos, el segundo implica una categoria del derecho
constitucional interno y esta orientada a un derecho fundamental cuyo objeto se explica en
una expectativa de adquisicion de propiedad, lo cual resulta altamente relevantes en contextos
de redistribucion de tierras, justicia social, y acceso al dominio de la Tierra, como el caso
colombiano (art. 64 constitucional).

Sin embargo, ello no es 6bice para reconocer que el derecho a la propiedad consagrado en
el derecho internacional de los derechos humanos no pueda fundamentar juridicamente el
respeto y garantia del derecho al acceso a la tierra en el nivel interno, ya que tienen una
teleologia comun: la posibilidad de tutelar un derecho puablico relevante para el desarrollo

del ser humano.

65



Al respecto, es relevante sefialar que el derecho a la propiedad privada esta presente en
maultiples instrumentos internacionales que hablan a favor de su reconocimiento como
derecho humano, por ejemplo: La Declaracion Americana de los Derechos y Deberes del
Hombre (art. XXIII), la Convencion Americana de Derechos Humanos (art. 21), la Carta
Africana sobre los Derechos Humanos y de los Pueblos (arts. 13, 14 y 21) y el Primer
Protocolo Adicional al Convenio Europeo de los Derechos Humanos y de las Libertades
Fundamentales (art.1)Declaracion Universal de Derechos Humanos (art. 17), la Convencion
sobre el Estatuto de Refugiados (art. 13), la Convencidn Internacional sobre la Eliminacion
de todas las Formas de Discriminacién Racial (art. 5), la Convencidn Internacional sobre la
Eliminacion de todas las Formas de Discriminacion contra la Mujer (arts. 15 y 16), la
Convencién Internacional sobre la Proteccion de los Derechos de todos los Trabajadores
Migratorios y de sus Familias (art. 15).

En igual sentido, la declaracion sobre los derechos de los campesinos y de otras personas que

trabajan en zonas rurales en la cual (articulo 4) en la cual se alude a que:

Derecho a la tierra y al territorio

1. Los campesinos tienen derecho a poseer tierras, a titulo individual o colectivo, para
su vivienda y sus cultivos.2. Los campesinos y su familia tienen derecho a trabajar su
propiatierray a obtener productos agricolas, criar ganado, cazar, recolectar y pescar
en sus territorios. 3. Los campesinos tienen derecho a trabajar las tierras no utilizadas
de las que dependan para su subsistencia y a disponer de esas tierras. 4. Los
campesinos tienen derecho a administrar y preservar los bosques y las zonas
pesqueras y a obtener beneficios. 5. Los campesinos tienen derecho a una tenencia de
tierras seguras y a no ser desalojados por la fuerza de sus tierras y territorios. No
deberia procederse a ningun traslado sin el consentimiento libre, previo e informado
de los campesinos interesados, ni sin un acuerdo previo sobre una indemnizacion justa
y equitativa y, siempre que sea posible, la opcion del regreso. 6. Los campesinos tienen
derecho a beneficiarse de la reforma agraria. No se deben permitir los latifundios. La
tierra debe cumplir con su funcion social. Se deben aplicar limites de propiedad en la
tenencia de la tierra cuando sea necesario con el fin de asegurar un acceso equitativo
a las tierras.
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Por su parte la Convencion Americana sobre Derechos Humanos, establece:

Articulo 21. Derecho a la Propiedad Privada. Toda persona tiene derecho al uso y
goce de sus bienes. La ley puede subordinar tal uso y goce al interés social. Ninguna
persona puede ser privada de sus bienes, excepto mediante el pago de indemnizacion
justa, por razones de utilidad publica o de interés social y en los casos y segln las
formas establecidas por la ley. Tanto la usura como cualquier otra forma de
explotacion del hombre por el hombre deben ser prohibidas por la ley.

La Corte Interamericana de DDHH al interpretar este articulo de forma novedosa, evolutiva
y viva, al resolver el Caso de la Comunidad Mayagua (Sumo) Awas Tingni vs. Nicaragua
establecié que el radio de proteccién del derecho de propiedad comprende los derechos

territoriales de las comunidades indigenas, al respecto sefialo:

148. Mediante una interpretacion evolutiva de los instrumentos internacionales de
proteccion de derechos humanos, tomando en cuenta las normas de interpretacion
aplicables y, de conformidad con el articulo 29.b de la Convencion - que prohibe una
interpretacion restrictiva de los derechos - , esta Corte considera que el articulo 21
de la Convencién protege el derecho a la propiedad en un sentido que comprende,
entre otros, los derechos de los miembros de las comunidades indigenas en el marco
de la propiedad comunal, la cual también est& reconocida en la Constitucion Politica
de Nicaragua.

Por otro lado, en el caso de las Masacres de Ituango vs. Colombia, la Corte protegio el
derecho a la propiedad de las victimas al establecer que mas alla de sus pérdidas econémicas

se afecto su vida digna al comprometer sus condiciones de existencia. De hecho, sefialé:

182. Este Tribunal también considera que la quema de las viviendas de EI Aro
constituye una grave vulneracion de un bien indispensable para la poblacion. El
proposito de la quema y destruccion de los hogares de los pobladores de El Aro era
instituir terror y causar el desplazamiento de éstos, para asi obtener una victoria
territorial en la lucha en contra de la guerrilla en Colombia (supra parr. 125.26 a
125.103). Por tales motivos, el efecto que tuvo la destruccién de los hogares fue la
pérdida, no sdlo de bienes materiales, sino de todo referente social de personas que, en
algunos casos, habian residido todas sus vidas en dicho poblado. La destruccion de sus
hogares, ademas de constituir una gran pérdida de caracter econémico, causé en los
pobladores una pérdida de sus méas basicas condiciones de existencia, lo cual hace que
la violacion al derecho a la propiedad en este caso sea de especial gravedad.
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Luego, sin ahondar en las particularidades del derecho internacional de los derechos humanos
se puede concluir sin ambages que el derecho a la propiedad de la tierra puede ser considerado
un derecho humano de relevancia internacional, ya que goza de reconocimiento juridico en
diferentes tratados internacionales. Por su parte, la jurisprudencia ha tenido incidencia en
contextos de proteccion especificos situacion que sin duda tiene relevantes repercusiones en
el derecho interno de los Estados y en la forma como se ha interpretado y aplicado este

derecho.

Empero, el hecho de que este derecho tenga relevancia ius internacional no quiere decir que
tenga unos limites razonables pues en una democracia constitucional a este le son oponibles
funciones sociales, ecologicas, la proteccion del medio ambiente, la salvaguarda del interés
general como presupuestos basicos de un Estado Social de Derecho, lo cual cada jurisdiccion
interna, en su autonomia tendré la competencia de determinar como ellos se imponen y se

cumplen.
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2.5. El derecho fundamental al acceso progresivo a la propiedad de la tierra en
la jurisprudencia de la Corte Constitucional y las deficiencias de los

procedimientos administrativos y judiciales agrarios

Como ya hemos visto, el derecho fundamental al acceso progresivo a la tierra tiene
consagracion constitucional en el articulo 64 constitucional®®. Ahora bien, esta norma
constitucional, en la practica, no ha sido aplicada de manera integral en el Estado
Colombiano, ya que persisten graves problemas de concentracion de la propiedad rural y una
marcada tendencia al latifundio improductivo y graves problemas de eficacia debido a los
déficit o malos disefios procesales del derecho agrario que no han permitido el respeto
y garantia del derecho al acceso a la tierra. Lo anterior debido, entre otras razones, al

complejo conflicto armado interno que ha enfrentado el pais.

De hecho, como quedd acreditado en el primer capitulo la ineficacia del derecho agrario en
Colombia y la insuficiencia en los mecanismos de reivindicacion, los sujetos vulnerados no
han tenido otra via diferente que acudir a los mecanismos constitucionales de proteccion para
proteger sus derechos y hacer prevalecer el orden constitucional y sus derechos
fundamentales. Lo anterior, como corolario del déficit de proteccion que dispensa el derecho
agrario ordinario, sobre todo desde la dptica procesal.

% Es deber del Estado promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra del campesinado y de los
trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa. EI campesinado es sujeto de derechos y de especial
proteccion, tiene un particular relacionamiento con la tierra basado en la produccién de alimentos en garantia
de la soberania alimentaria, sus formas de territorialidad campesina, condiciones geogréaficas, demograficas,
organizativas y culturales que lo distingue de otros grupos sociales. El Estado reconoce la dimensién econémica,
social, cultural, politica y ambiental del campesinado, asi como aquellas que le sean reconocidas y velara por
la proteccion, respeto y garantia de sus derechos individuales y colectivos, con el objetivo de lograr la igualdad
material desde un enfoque de género, etario y territorial, el acceso a bienes y derechos como a la educacion de
calidad con pertinencia, la vivienda, la salud, los servicios publicos domiciliarios, vias terciarias, la tierra, el
territorio, un ambiente sano, el acceso e intercambio de semillas, los recursos naturales y la diversidad bioldgica,
el agua, la participacién reforzada, la conectividad digital: la mejora de la infraestructura rural, la extension
agropecuaria y empresarial, asistencia técnica y tecnoldgica para generar valor agregado y medios de
comercializacion para sus productos. Los campesinos y las campesinas son libres e iguales a todas las demas
poblaciones y tienen derecho a no ser objeto de ningln tipo de discriminacion en el ejercicio de sus derechos,
en particular las fundadas en su situacion econdmica, social, cultural y politica (...)
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En ese contexto, resulta 16gico que ante la inoperancia de la politica publica agraria y del
déficit de proteccion administrativo y judicial en el ambito ordinario, se tuvo que desplegar
un corpus iuris jurisprudencial que construy6 paulatinamente la dogmatica del derecho

fundamental al acceso progresivo de la tierra.

Seguidamente se expondrén los principales fallos de la Corte Constitucional que dan cuenta
del desarrollo del derecho fundamental al acceso progresivo a la tierra en su jurisprudencia
y que claramente ilustran el déficit de eficacia del derecho agrario principalmente por

la ausencia de procedimientos administrativos y judiciales.

En efecto, un buen ejemplo de la problematica agraria se encuentra en la Sentencia T-488
de 2014, en donde la Corte Constitucional estudié el caso en el que una Oficina de Registro
de Instrumentos Publicos se abstuvo de inscribir la sentencia judicial que declar6 la
prescripcion adquisitiva de dominio sobre un bien inmueble dentro de un proceso de
pertenencia. Los fallos de instancia tutelaron los derechos de acceso a la administracién de
justicia, seguridad juridica y confianza legitima de quien habia resultado beneficiado con la
prescripcion, y se ordend inscribir la sentencia y abrir el correspondiente folio de matricula
inmobiliaria. Empero, en sede de revision, la Corte ordené revocar la sentencia y negar la

proteccion de los derechos fundamentales invocados.

La Corte, explico que las tierras baldias sélo pueden adquirir por la ocupacion y posterior
adjudicacion, previo el cumplimiento de los requisitos legales, por cuanto “el objetivo
primordial del sistema de baldios es permitir el acceso a la propiedad de la tierra a quienes

carecen de ella”, con el fin de impulsar la funcién social de la propiedad.

En este fallo hito, se evidencio la magnitud de la problematica institucional y social que las
tierras baldias y del déficit de proteccion del derecho agrario y sefialo que

[CJcomo un circulo vicioso de préacticas erradas que se robustecen entre si, la falta de
informacion precisa y completa sobre los territorios baldios, las calidades reales de
los sujetos beneficiarios y el numero de hectareas adjudicadas, facilita la
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concentracion inequitativa de tierras de propiedad de la nacion. Con ello se erosiona,
en ultimas, el objetivo central del sistema de reforma agraria: el acceso progresivo del
trabajador campesino a la tierra y el mejoramiento de su calidad de vida®.

Finalmente, con el propdsito de solucionar la problematica estructural encontrada, orden6’:
1)la adopcion de un plan para desarrollar el proceso nacional de clarificacion de todos los
bienes baldios de la Nacion a cargo del INCODER; 2) la adopcion de un plan para la
recuperacion de las tierras baldias irregularmente adjudicadas mediante procesos de
pertenencia a cargo del INCODER; y 3) la promulgacion de una directriz a cargo del
Superintendente de Notariado y Registro, sobre la imprescriptibilidad de las tierras baldias,
los supuestos de hecho y de derecho que permiten determinar la naturaleza de un predio, y el
protocolo de conducta en casos de que los jueces de la Republica declaren la pertenencia de

un bien presuntamente baldio.

Esta sentencia hito hace hincapié como la falta de procedimientos claros y de vias adecuadas
del derecho agrario y el desconocimiento de los jueces civiles del derecho agrario y las reglas
sobre el régimen de bienes baldios, han ocasionado problemas estructurales que terminaron
en detrimento del patrimonio publico, la pérdida progresiva de los bienes de la Nacién y la
falta de garantia de los derechos fundamentales de los sujetos campesinos. Empero,
paraddjicamente, sirvid para reivindicar la importancia del derecho al acceso progresivo a la

tierra y su intrinseca relacion con los bienes de naturaleza publica.

Ahora bien, es relevante sefialar que esta problematica asociada a la irregular prescripcion de
baldios hubiese sido evitable si en el pais se contara con procedimientos de adjudicacion de
mas expeditos, agiles y adecuados a la realidad rural, y con jueces agrarios especializados

que comprendieran la légica propia del campo, la funcion social de la tierra y el papel

69 Corte Constitucional de Colombia, Sentencia T-488 de 2014, M.P. Jorge Ivan Palacio Palacio.

0 Ahora bien, frente a estas 6rdenes estructurales la Corte Constitucional ha emitido los autos de seguimiento
222 de 2016 y 040 de 2017 ,en los cuales constatdé que las entidades implicadas no han podido cumplir a
cabalidad estas ordenes debido a “una falla estructural en la politica agraria de identificacion, asignacion y
recuperacion de bienes del Estado, la cual estaba permitiendo que se despojara a la Nacién de sus terrenos
baldios mediante una figura totalmente distinta a la prevista originalmente por el legislador, es decir, mediante
la utilizacion de procesos de prescripcion adquisitiva del dominio”.
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fundamental que desempefian los bienes baldios en la garantia del acceso progresivo a la

propiedad rural.

El mal disefio de procedimientos agrarios de adjudicacion y la falta de un juez natural de los
conflictos agrarios, permitio la indebida apropiacion de tierras pablicas por medio de los
juicios de pertenencia desdibujando el propdsito de la reforma agraria y debilitando el

régimen especial de baldios.

Por su parte, la sentencia SU-426 de 2016, en donde la Corte resolvio la accion de tutela
instaurada por 73 ciudadanos en la cual buscaban defensa de sus derechos fundamentales a
la vida digna, minimo vital, acceso a la administracién de justicia, debido proceso, igualdad,
vivienda digna, trabajo, paz, y “a la tierra para los trabajadores agrarios y de la poblacion
campesina que se encuentran en inminente riesgo de desplazamiento”; los cuales estiman
vulnerados por i) no adjudicarles los predios baldios que, segin afirman, han venido
ocupando desde hace mas de 40 afios; y ii) no garantizarles condiciones de seguridad que

respondan adecuadamente a las circunstancias de violencia, de las que han sido victimas.

En este fallo, la Corte determiné que:

los atributos del derecho a la propiedad rural en beneficio del sector campesino son,
por lo menos, ( ...): (i) el derecho a no ser despojado de su propiedad o forzado a
deshacerse de la misma, bajo el argumento de ser improductiva, sin que antes se le
otorguen alternativas para mejorar la produccion o de desarrollo agricola, como lo
es el establecimiento de zonas de reserva campesina habilitadas para tal fin; (ii) el
derecho a disfrutar de la propiedad sin intromisiones injustificadas; (iii) el derecho a
que el Estado adopte medidas progresivas destinadas a efectivizar el acceso a la
propiedad rural y el mejoramiento de su calidad de vida, en términos de dignidad
humana; y (id) el derecho a que se garantice su seguridad alimentaria.

Igualmente, sefialo en relacion con el derecho al acceso progresivo a la tierra que; i) se trata
de un derecho subjetivo que tiene una inescindible relacién con mejorar la calidad de vida de
la poblacién rural; mi) satisface la dignidad humana, fortalece el plan de vida y mejora las

condiciones vitales del campesinado, como grupo vulnerable; si) tiene un nexo muy cercano
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con él pues ello implica vincular al campesino al desarrollo agroecondmico, y de paso, evita
propiedades improductivas; y iv) tiene una estrecha conexion con la vivienda digna de cara

a garantizar soluciones habitacionales adecuadas.

A la luz de estas premisas constitucionales, y ante la falta de claridad en la decision de los
procedimientos agrarios y de restitucion de tierras, la Corte decidié conceder la tutela del
derecho fundamental a la tierra y el territorio de la poblacion campesina de la vereda “El
Porvenir” del municipio de Puerto Gaitan y ordend crear un comité institucional para
solucionar esta problematica en favor de la poblacion campesina que cumpla con los
requisitos para ser sujetos de reforma agraria o titulares del derecho a la restitucion de tierras
en el marco de la Ley 1448 de 2011.

Este asunto, muestra con claridad la ineficacia del derecho agrario en Colombia, irradiada
por la inoperancia del procedimiento de adjudicacion y la ausencia de coordinacion
interinstitucional, lo que llevé a los reclamantes a acudir ante la jurisdiccion constitucional.
La falta de adjudicaciones de tierras baldias termind por invisibilizar las legitimas
aspiraciones campesinas y prolongar su situacion de inseguridad juridica, generando
respuestas tardias, fragmentadas e ineficientes, que hasta ahora persisten.

En un caso analogo, la Corte Constitucional en la sentencia SU-235 de 2016, estudio la
accion de tutela de un grupo de personas desplazadas quienes solicitaban a la administracién
de justicia ordenar al Incoder y al Ministerio de Agricultura llevar a cabo un proceso agrario
de recuperacion de baldios indebidamente ocupados y, una vez efectuado este proceso, que
se adjudicaran a la poblacion campesina que estuvo asentada y que fue desplazada de la

hacienda Bellacruz.

La Corte Constitucional planted el siguiente problema juridico: ¢Las comunidades
campesinas asociadas en la Asociacion Campesina ASOCOL tienen un derecho
constitucional fundamental a que la Corte le ordene al INCODER llevar a cabo el proceso de

recuperacion de baldios y que posteriormente se les adjudique los siete predios baldios que
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hacian parte de la Hacienda Bellacruz, teniendo en cuenta que cuando fueron desplazados de
dicha hacienda, el gobierno se comprometié a adjudicéarselos?

Pese a que los demandantes no tienen derecho a que se les adjudiquen automaticamente los
bienes baldios objeto del proceso. La Corte estiméd que los demandantes si tienen una
expectativa susceptible de proteccion constitucional en la medida en que: a) han venido
solicitando al Estado la adjudicacion de los baldios de la antigua Hacienda Bellacruz e
impulsado una serie de actuaciones administrativas que dieron como resultado la
declaratoria de los bienes como baldios (...) b) el Gobierno Nacional se comprometi6 a
adjudicar dichos baldios y el INCORA inici6 las diligencias para ello ( ...), c¢) la falta de
acompariamiento del Estado a dichos procesos impidio a los demandantes ocupar los bienes

baldios y cumplir al menos algunos de los requisitos exigidos para la adjudicacion.

Por ultimo, la Corte concedio6 el amparo de los derechos fundamentales al debido proceso y
a la vivienda en condiciones dignas al grupo de personas desplazadas que hacen parte de la
asociacion Asocol y extendio la proteccion a los miembros de la asociacion Asocadar y a las
demas personas desplazadas de la antigua Hacienda Bellacruz y ordend adelantar y culminar
los procedimientos agrarios y restitucion de tierras que fuesen procedentes.

Este caso retrata muy bien como los conflictos agrarios de vieja data no han podido ser
definidos a través de las vias ordinarias, ya que este proceso de reivindicacion de derechos
de la hacienda Bellacruz se remonta a los afios 80 y hasta hoy sigue en los estrados judiciales
sin una solucion aparente, no obstante, paradéjicamente, sirvio para reivindicar las diferentes
facetas del derecho fundamental del acceso progresivo a la tierra y la necesidad de la
interlocucion de las diferentes agencias del Estado para dar solucion a un caso estructural
desde la optica del debido proceso administrativo y de la articulacion de diferentes agencias
del Estado.

Este asunto, desnuda las graves deficiencias de efectividad del derecho agrario y sus

mecanismos procesales que han incidido histoéricamente en la postergacion e indefinicion de
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los conflictos sobre la tierra en Colombia. La falta de procedimientos agrarios adecuados,
celeres e idoneos aunada a la inactividad del Estado frente a las solicitudes de recuperacion
y adjudicacion de tierras baldias, forzé a los campesinos a recurrir a la tutela como unico

mecanismo para hacer valer derechos.

De hecho, uno de los puntos neuralgicos en la falta de efectividad de los procedimientos
administrativos agrarios radica en que la carga de la prueba de acreditar la relacion juridica
estd impuesta al usuario del sistema quien debido a sus condiciones de debilidad manifiesta

no puede cumplir.

La vergonzosa postergacion en los tramites administrativos, la falta de ejecucion de
compromisos estatales y la desarticulacion entre las entidades responsables del ordenamiento
agrario propiciaron un escenario de indefinicion juridica prolongada. De esta manera, el
asunto refleja de manera evidente como la ineficiencia procesal y la ausencia de rutas
institucionales claras llevaron a judicializar un conflicto que, en condiciones ideales, debid
haberse resuelto mediante un procedimiento administrativo agrario célere, técnico y

garantista.

Ulteriormente, la Corte mediante la sentencia SU 213-de 2021 resuelve un caso en donde los
supuestos facticos que dieron lugar a la solicitud de tutela fueron presentados por el
accionante y otras 106 personas quienes aducen que la Agencia Nacional de Tierras (ANT),
vulnerd derechos fundamentales como consecuencia de la falta de respuesta de fondo a varias
solicitudes de informacion, al igual que por no haber culminado tres procedimientos
administrativos especiales tramitados por la entidad en el corregimiento de El Garzal, del

municipio de Simiti en el departamento de Bolivar.

Estos procedimientos administrativos eran de adjudicacion de baldios, revocatoria de
resoluciones de adjudicacion de baldios proferidos por el INCORA vy, deslinde de un
complejo cenagoso para identificar cuales terreros pertenecian a la Nacién y cuéles a los

particulares.
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En este asunto se concede el amparo invocado y se imparten una serie de drdenes conducentes

a hacer efectivo el goce de los derechos amparados.

En relacion con el derecho fundamental al acceso progresivo a la tierra esta sentencia es
relevante, porque reafirma que el articulo 64 Superior, establece un deber estatal claro guiado
por tres dimensiones principales: la seguridad juridica sobre las relaciones sobre la tierra; el
acceso a bienes y servicios fundamentales para el proyecto de vida rural, y la adquisicién de
propiedad a través de mecanismos como titulacion, creditos y subsidios. Ademas, la Corte
establece que la vinculacion de este derecho implica que se deban adoptar medidas
legislativas, a favor de los trabajadores agrarios como sus titulares.

No obstante, esta providencia ratifica que, si bien los campesinos son sujetos de especial
proteccion constitucional, no tienen un derecho automatico a la adjudicacion de baldios, toda
vez que en estos tramites se debe cumplir su funcion social y, ademas, estar sujetas a las
cargas y condicionamientos legales. Ergo, el acceso a la propiedad de la tierra no se concibe
como un derecho absoluto, sino como un instrumento solidario que implica obligaciones y el

someterse al interés general.

En consecuencia, una vez mas, la jurisprudencia constitucional pone en evidencia como los
procedimientos administrativos que lleva adelante la Agencia Nacional de Tierras tienen en
un déficit de eficacia alto, ya que tras afios de estar sorteando este conflicto no habia una
resolucion clara a la problematica concreta. De esta manera, se acredita que ante la falta de
procedimientos claros, rapidos y eficaces se pone en peligro el respeto y garantia del derecho
al acceso a la tierra agravando ain mas problemas como la concentracion, la informalidad y

la inseguridad juridica.
Finalmente, no se podria abordar un anélisis del derecho fundamental a la tierra sino se alude

a la sentencia SU-288 de 2022, en la cual se unific6 criterios en relacion con la hermenéutica

de las normas de los baldios, se disefié una ruta para el ordenamiento de la propiedad y se
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ratifico que la adjudicacion de baldios es una competencia privativa de la ANT y no de los

jueces, pero bajo el prisma de una armonizacion.

El caso versa sobre el analisis de tutelas contra sentencias que declararon o negaron la
pertenencia sobre terrenos baldios. En ella, la Corte Constitucional encontré un fuerte
conflicto de competencias entre jueces y la ANT por la adjudicacion de derechos de
propiedad sobre predios baldios de la Nacion pues, debido a su caracter imprescriptible los

baldios no pueden ser declarados propiedad privada por los jueces.

El fallo encontr6 una solucion pragmatica, justa y Util pues, si bien, en principio, los baldios
son imprescriptibles por los jueces, la Corte en ejercicio de armonizacion reconocio que
muchas sentencias de pertenencia cumplieron el fin constitucional de acceso a la tierra a la
poblacion campesina. Ahora, no menos cierto es que si bien a estos predios solo se pudo
haber accedido la ANT adjudicacion hecha por la autoridad de tierras, por esta razon se
ordend al Gobierno Nacional adelantar acciones para reconocer estas sentencias y la
propiedad privada sobre estos terrenos, cuando quien la solicitd hubiera cumplido los

requisitos para ser adjudicatario.

Esta providencia, a la postre da cuenta de como jueces civiles ordinarios se resisten a aplicar
por ignorancia o por error las normas propias del derecho agrario y acuden a figuras del
derecho privado para poder prescribir bienes publicos. Ello demuestra, por un lado, la falta
de eficacia de los procedimientos administrativos de adjudicacion y que sus beneficiarios no
acudieron a ellos porque la funcion esta excesivamente centralizada, por falta de celeridad,
por la ausencia de reglas claras. Y por otro, la ausencia de un juez especializado agrario que
ante un conflicto de esta naturaleza facilmente hubiese aplicado los derroteros del derecho

agrario y especialmente el regimen de bienes baldios.

La referencia a estos hitos jurisprudenciales y emblematicos es importante porque, por un
lado, en ellos se construye una dogmatica del derecho fundamental de acceso a la propiedad

rural de los campesinos que sirve de punto de partida para el desarrollo de los procedimientos
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que deben garantizarlo y, por otro, demuestra la grave problematica de tierras que enfrenta
el pais debido a la falta de eficacia de los procedimientos del derecho agrario que se pueden

resumir en;

i) falta de procedimientos administrativos agrarios expeditos técnicos y adecuados a la
realidad rural; ii) asignacion de la carga de probatoria en los reclamantes campesinos quienes
deben demostrar condiciones sobre la tenencia de la tierra lo que a la postre impide su acceso
real al sistema; iii) inexistencia de un juez natural especializado en conflictos agrarios lo que
ha permitido que procesos civiles suplan indebidamente a los procedimientos agrarios; iii)
desarticulacion institucional entre las entidades competentes del ordenamiento territorial y

agrario.

Lo anterior, en suma, constata que el ordenamiento juridico colombiano que pese a la
existencia formal recursos administrativos y judiciales, carecen de eficacia para materializar
los principios constitucionales de la Constitucion agraria. Por esta razon es menester postular
una posible solucion de cara a la edificacion de recursos o garantias idoneas para la

proteccion del derecho fundamental de acceso a la propiedad rural el cual se pasa a estudiar.

El siguiente cuadro resume la importancia de estas sentencias resaltando las deficiencias

procesales:

Sentencia Fundamentos facticos Dificultades procesales detectadas

Una Oficina de Registro de
Instrumentos Publicos se negd a

T-488 de 2014

inscribir la sentencia que declaraba la
prescripcidon adquisitiva de dominio
sobre un bien inmueble. La Corte
Constitucional revocé la decisién de
instancia y negé la proteccién de los
derechos fundamentales invocados,
argumentando que las tierras baldias
solo pueden adquirirse mediante
adjudicacién conforme a la normativa
vigente.

Ausencia de procedimientos claros y
adecuados en el derecho agrario para
adjudicar baldios; desconocimiento por
parte de los jueces civiles de las reglas
sobre el régimen de bienes baldios;
carencia de informacion precisa sobre
territorios baldios y beneficiarios,
facilitando la concentracién inequitativa
de tierras.

78




Sentencia Fundamentos facticos Dificultades procesales detectadas

73 ciudadanos interpusieron tutela
por la falta de adjudicaciéon de predios| Inoperancia de los procedimientos de

baldios que ocupaban desde hacia adjudicacién agraria; falta de
mas de 40 afios y por la ausencia de coordinacion interinstitucional;
SU-426 de 2016 garantias de seguridad ante la invisibilizacién de los derechos
violencia. La Corte protegio su campesinos por ausencia de decisiones
derecho al acceso a la tierra y ordend | administrativas oportunas; inseguridad
la creacidon de un comité institucional juridica prolongada.

para resolver la problematica.

Prolongacién de conflictos agrarios por
ausencia de procedimientos
administrativos eficaces; exceso de
requisitos para la adjudicacion, falta de
acompafamiento estatal en la
adjudicacién de baldios; judicializacién
innecesaria de conflictos por inaccidon de
las entidades agrarias.

Personas desplazadas reclamaron la
recuperacién y adjudicacion de
baldios en la Hacienda Bellacruz. La

SU-235 de 2016 Corte reconocio su expectativa

legitima de adjudicacién y ordend a

las entidades competentes culminar
los procesos respectivos.

106 personas demandaron a la
Agencia Nacional de Tierras por la

falta de respuesta en tramites
administrativos sobre adjudicacién de
baldios y deslinde de terrenos. La
Corte concedid la tutela y ordend
medidas para garantizar el goce

efectivo del derecho.

Déficit de eficacia en los procedimientos
administrativos de la ANT; demoras
injustificadas en la resoluciéon de
conflictos agrarios; falta de claridad en la
definicidon de derechos sobre baldios.

SU-213 de 2021

La Corte resolvié un conflicto de
competencias entre jueces y la ANT | Confusidn en la jurisdiccidn competente

sobre la adjudicacién de predios para la adjudicacién de baldios;
baldios, estableciendo que la contradiccidon entre jueces civiles y
SU-288 de 2022 adjudicaciéon es competencia exclusiva entidades agrarias; necesidad de
de la ANT pero reconociendo que armonizacién normativa para garantizar
algunas sentencias de pertenencia seguridad juridica. Necesida deun juez
cumplieron el objetivo constitucional agrario especializado

de acceso a la tierra.

Ahora bien, vista la evolucidn histérica del derecho agrario con su déficit de eficacia real y
constatado que, ante ello, la jurisdiccidn constitucional ha tenido que actuar con mayor
énfasis para lograr desarrollo del derecho acceso progresivo a la propiedad, se continua y se
centra el analisis en determinar cudl es la importancia de la jurisdiccion agraria y el impacto

que su efectivo disefio tendra en la garantia real de este derecho fundamental.
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Conclusiones

1. El derecho social fundamental al acceso progresivo a la tierra se constituye como piedra
angular sustancial del derecho agrario, al establecerse por la jurisprudencia que es un derecho
de carécter econémico social y cultural, reconocido en el articulo 64 de la Constitucion
Politica y que tiene una dogmaética y estructura propia, la cual aqui se intenta sistematizar.
Su consagracion en el derecho internacional y constitucional deben obligatoriamente
repercutir en la transformacion del campo, el cumplimiento de la funcion social y ecoldgica

de la propiedad y la efectiva proteccion de los derechos del sujeto campesino.

2. La jurisprudencia de la Corte Constitucional ha puesto en evidencia la ineficiencia
estructural del derecho agrario en Colombia resaltando que los procedimientos
administrativos y judiciales vigentes no han podido garantizar el acceso progresivo a la tierra
como derecho fundamental. Providencias como la T 488 del 2014, SU 426 de 2016, SU 235
de 2016 constatan que la falta de procesos diafanos y expeditos han obligado a los
campesinos a recurrir a la tutela como Unica via para proteger sus derechos cuando en el
deber ser estos conflictos pudieron haber sido resueltos por Procedimientos administrativos
agrarios idoneos y la garantia de un juez natural agrario. Lo anterior ha generado
incertidumbre juridica facilitando la concentracion irregular de la propiedad y afectando

principalmente a los campesinos.

3. Como respuestas a estas falencias, la Corte Constitucional ha exhortado al gobierno a
corregir este déficit de eficacia del derecho agrario y estructurar mecanismos procesales que
permitan la solucion eficiente del conflicto sobre la tierra. En providencias como la SU 288
del 2022 se ha reiterado la necesidad de un sistema de adjudicacion y recuperacion de tierras
con mayor seguridad juridica y coherencia institucional y ademas se ha insistido en la

importancia de la jurisdiccion agraria especializada como el juez natural de estas disputas.
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CAPITULO 111

3. Jurisdiccion agraria: retos de los nuevos cambios constitucionales y legales en

perspectiva administrativa

3.1. Introduccién

Los retos y desafios que tiene Colombia en la materializacion de la jurisdiccion agraria son
muy importantes, ya que por primera vez existen bases constitucionales y legales sdlidas para
crear una justicia especializada en lo agrario. Lo anterior, es fundamental para disminuir la
conflictividad en lo rural, para que el juez de esta jurisdiccion, sea el epicentro de las
decisiones trascendentales sobre la tierra en los territorios y dotar de seguridad juridica para
transformar las relaciones precarias en propiedad legitima, en donde el Estado tenga el
monopolio del conocimiento de quienes habitan los territorios, una base tributaria relevante

para los municipios por concepto de impuesto predial y la definicion de sus controversias.

En primer lugar, es relevante sefialar que este proceso transita por un sendero juridico sélido,
porque ya existe un fundamento constitucional claro para desarrollarla (AL 03 de 2023); en
segundo lugar, ya estd promulgado el cimiento legal estatutario, el cual se encuentra en
revision de la Corte Constitucional; y, en tercer lugar, existe un ambiente politico propicio
para allanar el camino en su construccion, pues a pesar de las diferencias de criterio con las
fuerzas politicas opositores a esta iniciativa, emerge paulatinamente un relativo consenso que
esta jurisdiccion es un paso fundamental para afianzar el fragil estado de derecho colombiano

en los territorios, pues la judicatura agraria es, sin lugar a dudas, garantia de ello.

Pues bien, en suma, existe ya un amplio desarrollo del derecho sustancial agrario (Ley 160
de 1994, Decreto Ley 902 de 2017 y jurisprudencia constitucional) pero no se ha fortalecido
un andamiaje administrativo y judicial que materialice procesalmente los tramites de la

administracion y los procesos judiciales, lo cual ha conllevado a que sea imperioso y
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necesario la jurisdiccion agraria de cara afianzar la seguridad juridica sobre la tenencia de la
tierra y hacer efectivo el acceso a este derecho social fundamental.

Frente a ello Gargarella, en un plano mas teorico, a firma que:

uno de los problemas més significativos sufridos por tales reformas constitucionales
aparecio, justamente, por haber concentrado las energias del cambio en la seccién de
derechos de la misma sin reconocer la influencia que tiende a ejercerse sobre ellos
desde la seccion constitucional dedicada a la organizacion del poder. Cabe resaltar
que, al concentrar su esfuerzo en el &rea de los derechos, los reformistas sociales
practicamente dejaron de lado un necesario trabajo sobre el area de organizacién del
poder’.

Dicho en otras palabras, el constitucionalismo latinoamericano, y especificamente el
colombiano, desarroll6 una fuerte parte dogmatica pero no garantizé una vigorosa parte
organica, dejando de lado la importante premisa que los derechos se materializan a través de
las instituciones administrativas, jurisdiccionales y procesales, las cuales son la otra cara
de la moneda del derecho subjetivo, pues constituyen “la sala de maquinas de la
constitucion”’?. Esto es notorio en materia de tierras, ya que el derecho al acceso progresivo
a la tierra no ha podido respetarse y garantizarse debido a falta de instituciones técnicas,
burocracias especializadas y la ausencia de procedimientos administrativos y judiciales

sencillos que garanticen el acceso y goce efectivo del derecho.

En suma, si bien el constituyente colombiano previd en la cispide normativa el derecho al
acceso progresivo a la propiedad rural no se disefiaron desde el ambito institucional
(administrativo y judicial) y, en efecto, desde la misma organizacion del poder, las garantias
necesarias para su real eficacia. Ergo, “mientras ello no suceda, la Constitucion deviene
inaplicada: porque falta la norma necesaria para su realizacion, o porque exista una norma

legal (este si aplicable) que desvirtlia su contenido normativo””®

"L Gargarella, R. (2014). La sala de maquinas de la constitucién. Dos siglos de Constitucionalismo en América
Latina (1810 -2010). Buenos Aires; Katz Editores, p. 332.

2 |bid., p. 333.

3 Sanchis Prieto, L. (2013). “El constitucionalismo de los derechos”. Ob. cit., p. 76.

82



Entonces, el desafio mas importante en esta materia es determinar ¢cual es el mejor modelo
para esta jurisdiccion que mejor se acople a nuestro contexto e instituciones? ¢;cual es la
mejor estructura, funciones y competencias de esta nueva Jurisdiccion, de los jueces,
tribunales y 6rganos de cierre, para que en una reparticion eficiente de tareas, no se tenga
problemas a futuro en su implementacién y se busque la mejor y la mejor arquitectura de
administracion de justicia para que los conflictos agrarios no se conviertan en procesos
interminables sino en causas eficientes que se orienten por los postulados de proteger al mas

débil de la relacion agraria: el campesino y los grupos étnicos.

Pues bien, teniendo en cuenta: i) el desarrollo que ha tenido el derecho agrario en Colombia
y su limitada eficacia como quedé demostrado con la evidencia de la jurisprudencia
constitucional, ii) el avance cualitativo de la jurisprudencia en punto al desarrollo del derecho
social fundamental al acceso progresivo de la tierra y iii) que existen disposiciones
constitucionales y legales importantes que no pueden ser desarrolladas con una eficacia
razonable, es relevante preguntarse ¢por qué ello no ha sido posible? ¢Por qué después de
casi 100 afios de la creacion del fin social y democratico de la propiedad rural este no ha
logrado materializarse a través de los procedimientos administrativos y judiciales que hoy

rigen la materia?

Ahora bien, con el fin de dar respuesta a ese interrogante y con el propdsito de dar una
explicacion y solucion a la inoperancia del derecho agrario y de la falta de garantia del
derecho al acceso a la tierra, esta investigacion hace el presente analisis en estos cuatro
acapites de andlisis: 3.1) antecedentes de la jurisdiccion agraria; 3.2) estado actual de la
jurisdiccion agraria y 3.3) propuesta concreta de como la jurisdiccidn agraria podria ser mas
eficiente en el logro de sus postulados teniendo en cuenta los modelos de jurisdiccion agraria
y administrativa y 3.4) la armonizacion de los procedimientos administrativos agrarios de la
Ley 160 de 1994 y el Decreto Ley 902 de 2017 con la Jurisdiccion agraria: hacia la creacion

de un sistema de jurisdiccién agraria.
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3.2. Antecedentes de la jurisdiccion agraria en Colombia

El derecho agrario en Colombia tiene como antecedente clave la creacion de los jueces de
tierras mediante la Ley 200 de 1936. Estos jueces fueron designados para abordar conflictos
como posesion, deslindes y prescripcion adquisitiva, pero fueron limitados en su
competencia para resolver asuntos administrativos de la reforma agraria, lo que los confind
a causas civiles. En 1943, la Ley 4 suprimio estos jueces, asignando sus funciones a los jueces

civiles.

Mas tarde, en 1973, la Ley 4 facult6 al Ejecutivo para crear una sala agraria en la Corte
Suprema de Justicia, pero esta no se materializ6 y, aunque se mantuvo la denominacion de
“Casacion Civil y Agraria”, no cumplio funciones agrarias propiamente dichas. En 1987, la
Ley 30 otorgd nuevamente al gobierno la facultad de implementar una jurisdiccion agraria.
Asi, el Decreto 2303 de 1989 cred formalmente la Jurisdiccion Agraria, con el propdsito de
resolver conflictos relacionados con la propiedad y posesion de tierras rurales y la

conservacion de recursos naturales agrarios.

El Decreto 2303 de 1989 establecié que la Jurisdiccidn Agraria se encargaria de los conflictos
derivados de actividades agrarias y el uso de recursos naturales, pero excluy6 las decisiones
administrativas sobre tierras. Esta omision, sumada a la creacién de solo tres juzgados y dos
tribunales agrarios de los previstos, limitd su implementacion efectiva, situacion agravada

por la priorizacion estatal de la lucha contra el narcotréafico y el orden publico.

Aunque el Decreto 2303 definia esta jurisdiccién como agraria, en realidad se trataba de una
especialidad dentro de la jurisdiccién civil ordinaria por tres razones: los conflictos eran en
su mayoria de orden civil, el 6rgano de cierre era la Corte Suprema en su sala civil, y se
excluian conflictos administrativos sobre tierras, cuyo control era de la jurisdiccion

contenciosa administrativa.
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Con la promulgacion de la Constitucion de 1991, el articulo 116 no incluyd la jurisdiccion
agraria en la estructura judicial del pais, lo que diluyd su aplicacién. La Ley 270 de 1996
ordend la suspension de los juzgados agrarios en espera de que el Consejo Superior de la
Judicatura los implementara en dos afos; sin embargo, nunca se realizaron las acciones

necesarias para consolidarla.

Finalmente, la Ley 1285 de 2009 reform¢ la ley estatutaria de la rama judicial sin incluir la
jurisdiccion agraria, y el Codigo General del Proceso derogo las disposiciones procesales del
Decreto 2303 de 1989. Aunque leyes como la 1561 de 2012 (para sanear la posesion de
pequefios predios) y la 1448 de 2011 (restitucion de tierras) han abordado temas agrarios,
estos procesos aun se manejan bajo la jurisdiccion civil ordinaria, lo cual indica la ausencia

de una jurisdiccion agraria especializada.

3.3.  Estado actual de la jurisdiccion agraria

En el marco del proceso de paz con la guerrilla de las FARC se concerto en el punto 1 sobre
la Reforma Rural Integral, en el punto 1.1. 5 se previd la creacion de esta jurisdiccion en los
siguientes términos: “En el marco de la jurisdiccion agraria que se cree, el Gobierno se
asegurara de la existencia de un recurso agil y expedito para la proteccién de los derechos

de propiedad”.

En consecuencia, posteriormente, se promulga el Acto Legislativo 03 de 2023, “por medio
del cual se modifica la Constitucion Politica de Colombia y se establece la jurisdiccion

agraria y rural”.

La creacion de la Jurisdiccion Agraria y Rural mediante el Acto Legislativo 03 de 2023
constituye una significativa evolucion en la judicatura de Colombia, ya que su teleologia es
desarrollar un cuerpo judicial especializado en la resolucion de los conflictos agrarios y
rurales que han golpeado histéricamente a comunidades campesinas y étnicas. Esta reforma

constitucional se enmarca en el contexto de la implementacién del Acuerdo de Paz y el

85



desarrollo rural sostenible, la cual busca proteger los derechos de los campesinos y

comunidades rurales, y brindar acceso a la justicia en el contexto agrario.

La modificacién del articulo 116 de la Constitucion Politica de Colombia y la creacion del
Capitulo 3A, "De la Jurisdiccion Agraria y Rural”, dentro del Titulo VIII, "De la Rama
Judicial”, establecen las bases para la estructura y funcionamiento de esta jurisdiccion
especializada. La Sala de Casacion Civil, Agraria y Rural de la Corte Suprema de Justicia y
el Consejo de Estado seran los 6rganos de cierre de la jurisdiccion, garantizando la coherencia
y unidad en la interpretacion de las normas agrarias y rurales. Ademas, el Consejo Superior
de la Judicatura implementara gradual y progresivamente los tribunales y juzgados agrarios
y rurales, teniendo en cuenta las zonas de mayor conflictividad y demanda de justicia en el

sector agrario.

La ley estatutaria de la jurisdiccion agraria instituye la creacion de la Jurisdiccion Agraria
y Rural, su integracion, estructura y funcionamiento en armonia con la Ley Estatutaria 270

de 1996 y en cumplimiento del Acto Legislativo 03 de 2023.

La ley modifica varios articulos de la Ley 270 de 1996, incluyendo la integracion de la Rama
Judicial, la creacidn de los 6rganos de cierre en la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de
Estado (en los asuntos de su respectiva competencia), y la creacion de los Tribunales Agrarios
y Rurales y Juzgados Agrarios y Rurales. Ademas, la ley establece la provision de cargos
para los Juzgados Agrarios y Rurales y los Tribunales Agrarios y Rurales, la capacitacion en
normatividad agrariay ambiental, y la garantia de recursos necesarios para la implementacion

y funcionamiento de la Jurisdiccion Agraria y Rural.

Esta ley representa un avance significativo en la proteccion de los derechos de los campesinos
y comunidades rurales, por cuanto crea una rama especializada del sistema judicial, con el
objetivo de abordar de manera efectiva los conflictos agrarios y rurales que han afectado

histéricamente al pais y que sin duda son la causa estructural del conflicto armado interno,
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lo que permitird una atencion mas especializada y eficiente a los casos agrarios y rurales,

para simplificar el acceso a la justicia para las comunidades rurales y campesinas.

Uno de los avances méas importantes del proyecto de ley es la creacion de los Centros
Especializados de Apoyo Técnico Agrario y Rural, quienes brindaran asesoria y apoyo
técnico a la judicatura para lo solucién de casos especifico lo que buscara dar una mejor

interpretacion de las problematicas agrarias y rurales.

A pesar de los progresos de la ley, existen desafios importantes para su implementacion
efectiva, como i) recursos adicionales para la creacion de los Tribunales y Juzgados Agrarios
y Rurales; ii) garantizar la independencia y autonomia; iii) mecanismos de coordinacion

reales, iv) la definicion de competencias precisas.

En conclusion, la Ley Estatutaria representa un adelanto importante en la proteccion de los
derechos de los campesinos, pero su eficacia dependera de la generacion de capacidad del
Estado para superar los desafios planteados y garantizar la independencia y autonomia de los

jueces agrarios.

Recapitulando la Ley Estatutaria desarrolla varios puntos importantes para la Jurisdiccion
Agrariay Rural en Colombia. Algunos de los aspectos mas destacados incluyen:- La creacion
de los organos de cierre en la Corte Suprema de Justicia y el Consejo de Estado; - La
estructura y composicién de los Tribunales Agrarios y Rurales y Juzgados Agrarios y
Rurales; La creacion de los Centros Especializados de Apoyo Técnico Agrario y Rural para
brindar asesoria y apoyo técnico a los jueces y magistrados; La obligacion de los jueces y
magistrados de recibir capacitacién en normatividad agraria y ambiental; La garantia de
recursos necesarios para la implementacion y funcionamiento de la Jurisdiccion Agraria y
Rural; la coordinacion entre las diferentes entidades gubernamentales y no gubernamentales

que trabajan en el sector agrario y rural;
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Sin embargo, la implementacién de la ley, a mi juicio del autor, enfrenta desafios importantes

como:

-Estrategia de comunicacion efectiva para informar y sensibilizar a las comunidades rurales

y campesinas sobre sus derechos y beneficios.

La experiencia, por ejemplo, en la implementacién de la especialidad de restitucion de tierras
indica que la ejecucion de normas complejas como la de la jurisdiccion agraria necesita una
estrategia de comunicacion diferente en donde se potencialice un lenguaje inclusivo, facil de
entender sin desmeritar las complejidades técnicas de la norma. Ello potencializara el acceso
efectivo de los usuarios y el impacto de la norma legal en los territorios méas afectados por la
concentracion de la propiedad y los rigores del conflicto armado. En efecto, y a manera de
ejemplo en el disefio de la Unidad de Restitucion de Tierras se cred una Direccién Social que
era la encargada de dialogar con las comunidades para hacer mas facil el entendimiento de
las disposiciones y hacer mas accesible el acceso a los procesos (ver Decreto 4801 de 2011
art. 15)

-Rendicion de cuentas para garantizar su credibilidad, confianza e impacto de su actividad.

Generalmente las autoridades judiciales hoy no se encuentran sometidas a la rendicién de
cuentas, pero seria un avance importante que la jurisdiccion agraria muestre los avances
cualitativos y cuantitativos de su gestion, lo cual redundard en transparencia y

democratizacion de su gestion.

-Coordinacién con otras jurisdicciones y entidades gubernamentales para garantizar una

respuesta integral y efectiva a los conflictos agrarios y rurales.

Uno de los grandes obstaculos que enfrenta la efectividad del Estado en materia de tierras es
la articulacién interinstitucional de las autoridades administrativas y judiciales. Por un lado,

entre las autoridades administrativas es necesario el intercambio de informacion en tiempo
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real de los datos prediales y de relaciones juridicas con la tenencia de la tierra, pues ello es
fundamental para tomar decisiones informadas y sin error. Por otro lado, serd primordial la
articulacion de las competencias de la jurisdiccion agraria con la contenciosa administrativa
y la ordinaria en la medida de que muchos de los procesos que actualmente cursan en los
despachos judiciales, inexorablemente tendran que ser abordados por el juez agrario, sin
embargo, ello sera imposible si no encuentra informacion réapida y eficiente de las otras

jurisdicciones y de la articulacion de sus competencias.

- Planificacion y ejecucidn efectiva para garantizar su sostenibilidad y efectividad en el largo
plazo.

Los conflictos agrarios y rurales se encuentran dispersos a lo ancho y largo del pais y la
jurisdiccion tendra que abordar un sinnimero importante de causas Y litigios. No obstante,
muchos de los problemas de la tenencia de la tierra necesitan para su resolucién complejas
intervenciones de politicas publicas y la gestion de otras entidades del Estado. Por esta razén,
si bien la jurisdiccidn es un paso importante en la resolucién de los problemas del campo, el
Estado en su conjunto debera planificar para coadyuvar la accién de estos jueces, ya que solo
de la planificacion estrecha de todas las entidades del Estado, con acciones concretas en su
ambito, dependerd la efectividad de su gestion en el largo plazo.

- Mayor proteccién y promocién de los derechos de las comunidades rurales y campesinas,

especialmente en areas como la tierra, el agua y la biodiversidad.

Debido al conflicto armado que aun nos asola es relevante que la jurisdiccidn tenga unas
fuertes medidas de proteccion juridica (cautelas y medidas provisionales) de cara a garantizar
los derechos sobre la tierra. Si bien es cierto las Leyes 387 del 97 y 1448 de 2011, se
implemento una estrategia de proteccion predial es necesario ahondarla en términos de tutela
efectiva y preventiva de los derechos reales con una l6gica individual y colectiva. Lo anterior
implica también la proteccion de los recursos hidricos y la biodiversidad en los diferentes

territorios.
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En suma, la eclosion e implementacion de la Jurisdiccion Agraria y Rural es un paso
relevante hacia la construccion de paz y justicia en nuestro pais, pero requiere sistematicidad

de acciones para garantizar su efectividad e impacto coherente.

Luego, la creacion de esta jurisdiccion especializada representa un avance significativo en la
proteccion de los derechos de los campesinos y comunidades rurales en Colombia, y se
espera que contribuya a abordar de manera efectiva y justa los conflictos agrarios y rurales

que han afectado histéricamente al pais.

Ahora, si bien es cierto se creo la jurisdiccidn agraria con rango constitucional y esto per se
es un paso relevante. Lo cierto es que esta nacio acéfala, es decir sin un érgano de cierre
agrario, propiamente dicho, toda vez que la ctspide de la resolucién de los conflictos en esta
materia seguira fragmentada, pues el Consejo de Estado decidira sobre aquellos que se
deriven de los actos administrativos en lo rural; y la Corte Suprema de Justicia, resolvera

sobre los conflictos entre los particulares.

En consecuencia, seguira faltando una unificacion jurisprudencial en materia agraria que
consulte sus especificidades, principios y particularidades facticas del mundo y la compleja
realidad rural del pais, que se amalgama en condiciones de normalidad y de conflicto armado

interno.

Para sintetizar esta problematica daré un ejemplo claro de lo que puede llegar a suceder al

tener dos 6rganos de cierre en una misma jurisdiccion.

1. Un grupo de campesinos que ha explotado econémicamente un terreno por mas de 20 afios,
quienes se consideran poseedores de buena fe, reclaman ante la jurisdiccion ordinaria sus
derechos a ser reconocidos como propietarios bajo las reglas del derecho privado. La decision
por parte de la Corte Suprema de Justicia, que ha seguido los derroteros del derecho civil,
podria ser mas cercana a reconocer la pertenencia del terreno y declarar propietarios a los

campesinos tras el cumplimiento de los requisitos legales de la prescripcion adquisitiva de
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dominio. Sin embargo, el Consejo de Estado aplicando el régimen de baldios, y ante la duda
si un terreno hoy es de propiedad privada o publica, podria considerar que el terreno es un
bien de naturaleza pablica e imprescriptible y, por lo tanto, restablecer el fundo al Estado
pues la Unica entidad competente para declarar la propiedad seria la Agencia Nacional de

Tierras.

2. Lo cierto, es que el Consejo de Estado, la Corte Suprema de Justicia e incluso la Corte
Constitucional no tienen lineas comunes en la interpretacion del derecho agrario, pues se
guian por ldgicas diferentes de acuerdo con la especialidad de las cuales son 6rgano de cierre.
Tal como quedd evidenciado en la sentencia T488 de 2014 y SU 288 de 2002. Por lo tanto,
esperar que la Corte Suprema de Justicia, Sala Civil, tenga acuerdos con la Jurisdiccién
Contenciosa en materia de propiedad, posesion y ocupacion, resulta complejo y alejado de la

realidad.

Por lo tanto, era mas consecuente con la realidad del pais crear una corte agraria, para resolver
integral y técnicamente los conflictos rurales y, de esta manera, desarrollar y unificar la

jurisprudencia agraria que Colombia necesita.

Finalmente es relevante sefialar que la implementacion de la Jurisdiccion Agraria y Rural
requiere la expedicidn de una ley ordinaria de procedimientos que regule su estructura,
funcionamiento y competencias, la cual sera tramitada y expedida por el Congreso de la

Republica y se encuentra en discusion.

Esta ley debera establecer principalmente las competencias, el proceso judicial agrario y la
filigrana de cémo funcionaran la primera, segunda instancia, y los érganos de cierre. Este es
un paso crucial por cuanto a traves de estos procedimientos se debera garantizar el acceso
efectivo a la justiciay la proteccion de los derechos de los campesinos y comunidades rurales.
Creando un recurso judicial efectivo construido bajo la egida de las garantias judiciales y el

debido proceso.
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En esta ley serd necesario definir estructura procedimental judicial de 6rganos de cierre,
tribunales y jueces agrarios que tendran la responsabilidad de implementar esta jurisdiccion.
En efecto, las diversas competencias, procedimientos y el sistema jurisdiccional que se sera

el encargado de llevar a buen puerto esta iniciativa.

3.3.1. Descripciony critica del proyecto de ley ordinaria de jurisdiccion agraria

El Proyecto de Ley de Jurisdiccion Agraria y Rural (183 de 2024) se organiza en seis titulos,
a saber: El Titulo | establece objeto, fines y principios fundamentales de la jurisdiccion. El
Titulo Il delimita las competencias especificas de la judicatura. EI Titulo |11 detalla el proceso
agrario y rural, desde la presentacion de demandas hasta la ejecucion de sentencias. El Titulo
IV aborda el régimen de recursos y el Titulo V se centra en la conciliaciéon y la amigable
composicion. Finalmente, el Titulo VI presenta disposiciones finales, régimen de transicion

y aspectos administrativos necesarios para la implementacion de la ley.

En conjunto, estos titulos ofrecen un marco integral para la jurisdiccion agraria y rural, el
cual busca; i) resolucion de conflictos, ii) promocion de la equidad y la justicia social en el

ambito agrario.

La ley de jurisdiccion agraria en Colombia se erige como una respuesta a las problematicas
historicas de los campesinos y su demanda de justicia. Este marco normativo busca ofrecer
soluciones efectivas a los conflictos que surgen de la propiedad, tenencia y uso de la tierra,

asegurando un acceso mas justo y equitativo a los recursos agrarios.

Uno de los aspectos mas destacados de esta nueva legislacion es su enfoque principialista
para una correcta hermenéutica de su filosofia. Por lo tanto, la justicia agraria, no solo se
limita a resolver conflictos, sino que también promueve un entorno mas justo en el acceso a

la tierra.
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A manera de ejemplo, el principio de proteccion de la parte mas débil es crucial ya que
muchas comunidades rurales se enfrentan a desigualdades estructurales que les impiden
acceder a sus derechos. Esta directriz se traduce en la necesidad de adoptar medidas que
protejan a pequefios productores y campesinos, asegurando que sus derechos sean respetados
y que tengan un canal de acceso a la justicia. Asi, se busca no solo la resolucion de conflictos,
sino la creacion de un sistema de proteccion que fomente la equidad.

La funcion social y ecologica de la propiedad agraria destaca la necesidad de un uso
responsable de la tierra. En un pais que enfrenta problemas de deforestacion y degradacion
del medio ambiente, es fundamental que la legislacion agraria contemple la sostenibilidad en
el uso de los recursos naturales. Esto implica que los propietarios de tierras deben ser
responsables no solo ante el Estado, sino también ante la comunidad y el medio ambiente,
promoviendo préacticas agricolas que respeten y conserven los ecosistemas.

En relacion con las competencias, el proyecto de Ley las deposita en jueces y tribunales
agrarios. Empero, estos deben abordar los conflictos de manera holistica donde involucren,
temas ambientales, del conflicto armado, de comunidades étnicas, de infraestructura y otras
materias. Razon por la cual la especializacion debe abordarse desde un hondo discernimiento
del campo colombiano.

El régimen de recursos ordinarios extraordinarios es un asunto clave en el proceso agrario
toda vez que esté permitird garantizar la doble instancia y por otro lado la impugnacién de
las decisiones de los tribunales. Por lo que es necesario pensar en impugnaciones con causales
diferenciales que sean méas accesibles a los sujetos involucrados y que para sortear aquellos
se reciba asesoria especializada por parte de las agencias de Defensoria publica.

La conciliacion y la amigable composicién el proyecto la busca potencializar, toda vez que

muchos conflictos podrian evitarse si se acude a estos mecanismos, maxime cuando se busca
la participacion de las comunidades en la basqueda de soluciones.

93



Por otro lado, el contexto de conflicto armado interno deberia tenerse en cuenta y toda la
experiencia de la especialidad de restitucion de tierras la cual ya tiene una década emitiendo
sentencias sobre conflictos agrarios y territorios.

Por altimo, la implementacion del Proyecto de Ley de Jurisdiccion Agraria y Rural requerira
compromiso del Estado y la sociedad para lo cual es relevante que se den los recursos para
su funcionamiento y se desarrollen estrategias pedagogicas para su aplicacién. Por lo tanto,
la edificacion de la jurisdiccidn agraria es un reto que involucra al legislativo, ejecutivo y
judicial para su éxito.

3.3.2. Critica al proyecto de ley de jurisdiccion agraria

Vistos los aspectos mas relevantes del proyecto de ley se pueden identificar algunas
limitaciones y areas de mejora en el proyecto.

Inaccesibilidad de los recursos extraordinarios:

Los recursos extraordinarios (arts. 54 a 59) como la casacion y la revision eventual, son
técnicos, costosos y complejos para los actores rurales, especialmente para los pequefios
productores, campesinos y comunidades étnicas.

Lo anterior, inexorablemente limitaria el acceso a la justicia para aquellos que mas lo
necesitan, razon por la cual se deberia pensar en el redisefio de los recursos extraordinarios
con causales diferentes que sean mas accesibles a los sujetos del proceso agrario y de un
apoyo relevante en términos de defensoria publica, especialmente, en capacidades humanas
y técnicas.

Creacion de recursos de apelacion ante el Consejo de Estado:
El proyecto de ley (paragrafo del articulo 9) opta por la creacion de recursos de apelacion
ante el Consejo de Estado lo que podria generar una sobrecarga para esta corporacion y

retrasar la resolucién de conflictos, como sucedid en afios anteriores.
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Lo anterior, se contradice con el CPACA que ha intentado dejar al Consejo de Estado como
un tribunal de unificacion jurisprudencial y no como un tribunal de apelaciones (Al respecto
ver la Ley 2080 de 2021). Lo anterior, implicaria en la practica la congestion judicial debido
al mal disefio de las competencias judiciales. Por lo tanto, la recomendacién concreta, es que
estos asuntos sean conocidos en su mayoria en primera instancia por el juez agrario; en
segunda instancia por los tribunales agrarios y, excepcionalmente, por via de recursos

extraordinarios accesibles, la intervencion de los érganos de cierre.

Eliminacién parcial del control judicial de los procedimientos agrarios:

El articulo 12, paragrafo 1°, del proyecto plantea eliminar el control judicial automatico de
todos los procedimientos agrarios de la Ley 160 de 1994. Lo anterior, concederia a la (ANT)
la facultad de tomar decisiones definitivas en dichos procedimientos, sin perjuicio de la

posibilidad de la accion de nulidad agraria.

Esta medida resulta razonable para lograr agilidad en el proceso. Empero, seria relevante
fortalecer las capacidades técnicas de la ANT para que los procesos que no tengan control de
legalidad no tengan inconvenientes. Empero, es relevante que en estos eventos se crea un

control por demanda.

3.4. Propuesta para una jurisdiccion agraria mas eficiente: recurso judicial
efectivo, modelo de sistema administrativo en el contexto de conflicto

armado colombiano

La edificacién de la jurisdiccion agraria en Colombia es un reto que requiere la consideracion
de varios aspectos, especialmente en un contexto de décadas de conflicto armado, ausencia
de procedimientos claros y desigualdad en el acceso a la tierra. Para abordar esta
problematica, es fundamental tener en cuenta tres conceptos clave: el recurso judicial
efectivo, el sistema de jurisdiccion administrativa y el contexto colombiano de conflicto

armado.
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El recurso judicial efectivo es un eje fundamental para garantizar la proteccion de los
derechos de los campesinos, quienes han sido histéricamente excluidos de los procesos
decisionales relacionados con la tierra. Un recurso judicial efectivo implica proveer
mecanismos de tutela o proteccion que sean idoneos, eficaces y rapidos para resolver los

conflictos sobre la tierra.

Por otro lado, el sistema de jurisdiccion administrativa juega un papel crucial en la resolucion
de conflictos agrarios, ya que es el encargado de tomar decisiones administrativas y de
revisarlas en el control judicial. El sistema de jurisdiccion administrativa especializado y
eficiente es esencial para garantizar el éxito de la jurisdiccion agraria, pues solo con el

fortalecimiento administrativo es crucial para esa causa.

Finalmente, el contexto colombiano de conflicto armado es un factor determinante que debe
ser considerado al construir una jurisdiccion agraria. El conflicto armado ha generado
desplazamientos forzados, violaciones a los derechos humanos y una profunda desigualdad
en el acceso a latierra. Por lo tanto, es fundamental que la jurisdiccién agraria tenga en cuenta
las particularidades de este contexto y busque mecanismos para reparar los dafios causados
y garantizar la justicia y la equidad para las victimas del conflicto.

Ergo, la presente investigacion busca propone tener en consideracion de estos tres conceptos

puede contribuir a la construccion de una jurisdiccién agraria efectiva en Colombia.

3.4.1. Recurso judicial efectivo
Este estudio aborda el andlisis de la categoria juridica de “recurso judicial efectivo™*
contenido en la Convencion Americana de DDHH vy la jurisprudencia de la Corte

Interamericana de Derechos Humanos.

4 Corte IDH. Caso Fairén Garbi y Solis Corrales Vs. Honduras. Excepciones Preliminares. Sentencia de 26 de
junio de 1987. Serie C No. 2, parr. 90; Caso Godinez Cruz Vs. Honduras. Excepciones Preliminares. Sentencia
de 26 de junio de 1987. Serie C No. 3, parr. 92); Garantias judiciales en estados de emergencia (Arts. 27.2, 25
y 8 Convencion Americana sobre Derechos Humanos). Opinién Consultiva OC-9/87 de 6 de octubre de 1987.
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Este derecho humano derivado de la interpretacion armonica de los articulos 8 y 25 de la
referida Convencion, implica que los Estados parte tienen la obligacién internacional de
respetar y garantizar que las personas sujetas a su jurisdiccion tengan la posibilidad de ejercer
recursos y acciones ante los tribunales competentes, en el marco del debido proceso, para
proteger sus derechos fundamentales y posiciones juridicas consagradas en la Constitucién y

la ley.

Al respecto, la Corte Interamericana ha sefialado:

La Corte ha interpretado que el alcance de la obligacion del Estado de proporcionar
un recurso judicial, recogida en el texto del articulo 25 de la Convencion, no se reduce
a la mera existencia de tribunales o procedimientos formales, sino que el Estado debe,
ademas, adoptar medidas positivas para garantizar que estos recursos sean efectivos
para dirimir si ha habido una vulneracion de derechos humanos y proporcionar la
eventual reparacion. En ese sentido, en los términos del citado articulo, es posible
identificar dos obligaciones especificas del Estado. La primera, consagrar
normativamente y asegurar la debida aplicacion de recursos efectivos ante las
autoridades competentes, que amparen a todas las personas bajo su jurisdiccion
contra actos que violen sus derechos fundamentales o que conlleven a la determinacion
de los derechos y obligaciones de éstas. La segunda, garantizar los medios para
ejecutar las respectivas decisiones y sentencias definitivas emitidas por tales
autoridades competentes, de manera que se protejan efectivamente los derechos
declarados o reconocidos™

Por otro lado, el concepto de recurso judicial efectivo va estrechamente ligado y es
consustancial al concepto de Estado de derecho, ya que un Estado que se precie de ser
democratico y constitucional de derecho, debe inexorablemente garantizar a sus ciudadanos
y personas sujetas a su jurisdiccion la posibilidad de poder hacer las reclamaciones
pertinentes ante los organismos judiciales en salvaguarda de sus derechos.

Serie A No. 9, pérr. 24; Caso Las Palmeras Vs. Colombia. Fondo. Sentencia de 6 de diciembre de 2001. Serie
C No. 90, pérr. 60; Caso Maritza Urrutia Vs. Guatemala. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 27 de
noviembre de 2003. Serie C No. 103, pérr. 194.

75 Corte IDH. Caso de los “Nifios de la Calle” (Villagran Morales y otros) Vs. Guatemala. Fondo. Sentencia de
19 de noviembre de 1999. Serie C No. 63, parr. 237; Caso Wong Ho Wing Vs. Perd. Excepcion Preliminar,
Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 30 de junio de 2015. Serie C No. 297, péarr. 196; Caso Pueblos
Kalifia y Lokono Vs. Surinam. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 25 de noviembre de 2015. Serie C
No. 309, parrs. 239-240.
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Al respecto la Corte Interamericana ha sefialado de manera constante que:

Esta disposicion sobre el derecho a un recurso efectivo ante los jueces o tribunales
nacionales competentes constituye uno de los pilares basicos, no sélo de la Convencion
Americana, sino del propio Estado de Derecho en una sociedad democratica en el
sentido de la Convencion’®.

Por otro lado, no basta con que el Estado establezca los recursos o “garantias” de manera
formal, sino que estos deben ser iddneos, eficaces y rapidos para proteger los derechos que
deben tutelar. Idoneos, en la medida que protejan la situacion juridica infringida; efectivos
que sean capaces de generar los efectos para los cuales fueron concebidos y rapidos, ya que
deben ser decididos en un plazo razonable en relacion con las circunstancias de violacion del

derecho.

En este sentido, la Corte Interamericana de Derechos Humanos, ha establecido que en

relacién con la idoneidad y la eficacia que:

(..) para que exista un recurso efectivo no basta con que éste exista formalmente. Esto
implica que el recurso debe ser idéneo para combatir la violacion y que sea efectiva
su aplicacién por la autoridad competente. De igual forma, esta Corte ha establecido
que un recurso judicial efectivo implica que el anélisis por la autoridad competente de
un recurso judicial no puede reducirse a una mera formalidad, sino que debe examinar
las razones invocadas por el demandante y manifestarse expresamente sobre ellas. Lo
anterior no implica que se evalle la efectividad de un recurso en funcién de que éste
produzca un resultado favorable para el demandante”’”

Y en lo concerniente al estdndar de rapidez, el juez interamericano ha establecido que:

(...) para evaluar la rapidez con que debe tramitarse una accion o recurso de amparo,
en los términos del articulo 25 de la Convencion, es necesario determinar si la
autoridad judicial competente ha actuado en concordancia con las necesidades de
proteccion del derecho que se alega violado, en atencion a la naturaleza de la situacion
juridica que se alega infringida, asi como a la particular situacion de vulnerabilidad

76 Corte IDH. Caso Castillo Paez Vs. Per. Fondo. Sentencia de 3 de noviembre de 1997. Serie C No. 34
" Corte IDH. Caso Trabajadores Cesados de Petroperd y otros Vs. Perli. Excepciones Preliminares, Fondo,
Reparaciones y Costas. Sentencia de 23 de noviembre de 2017. Serie C No.344, parrafo 155.
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del accionante en relacion con la posible o inminente afectacion o lesion que sufriria
si el recurso no es resuelto con la diligencia que la situacion requiera’

En suma, la jurisprudencia de la Corte Interamericana ha establecido estandares de
obligatorio cumplimiento en relacion con el recurso judicial efectivo, el cual para ser acorde
a la convencion debe ser idoneo, eficaz y rapido con el fin de garantizar los derechos de las
personas sujetas a la jurisdiccion de un Estado. Lo anterior, implica garantizar la idoneidad,
eficacia y rapidez en la resolucion de conflictos agrarios, asi como la proteccion efectiva de

los sujetos involucrados.

En resumen, la creacién de una jurisdiccion agraria efectiva en Colombia esta estrechamente
relacionada con la implementacién de un recurso judicial efectivo. Empero, lo mas relevante
en este punto es como lograrlo, esto es, cdmo establecer a travées de los procedimientos que
la proteccion de los derechos de los trabajadores agrarios y comunidades rurales, con el fin

de hacerlo compatible con los instrumentos internacionales.

Ahora bien, la formay los medios como se garantiza la idoneidad, eficacia y celeridad de los
recursos administrativos y judiciales en el marco de los conflictos agrarios dependera de los
disefios institucionales, de la profesionalizacion de los funcionarios y de la forma cdmo

la ley defina la necesidad de un control judicial razonable en los casos que los amerite.

No obstante, con el fin de lograr cumplir los estandares interamericanos lo méas importante y

determinante sera dotar, por expresa consagracion legal, de:

1) Términos razonables en tiempo que tengan en cuenta la complejidad técnica de los
asuntos.
2) Diseiiar apoyos especializados desde el punto de vista catastral a la judicatura para

abordar problemas de identificacion predial.

8 Corte IDH. Caso San Miguel Sosa y otras Vs. Venezuela. Fondo, Reparaciones y Costas. Sentencia de 8 de
febrero de 2018. Serie C No. 348, parrafo 198.
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3) Profesionalizar la carrera administrativa en la ANT y los despachos agrarios.
4) Disefiar mecanismos de seguimiento postfallo para el control de la eficacia de la

decisiéon

3.4.1.1. Sistema de jurisdiccion administrativa

Para determinar y delinear los sistemas administrativos de decision la tesis se aborda el
estudio del “sistema de justicia administrativo” a partir de los analisis comparativos de
Michael Asimov’®. Los siguientes parrafos resumen su analisis:

Para este autor, la mayoria de los sistemas de jurisdiccién administrativa cuenta con tres
etapas: i) de decision inicial administrativa o acto administrativo; ii) reconsideraciéon o
revision de la decision administrativa y iii) revision judicial.

En relacion en estas etapas hay cuatro variables relevantes que se conjugan. Las dos primeras
se relacionan con las etapas i) del acto administrativo; ii) de la reconsideracion; mientras que
las variables iii) y iv) se relacion con la etapa de revision judicial.

La primera variable tiene que ver con si la autoridad encargada de resolver la controversia
administrativa es una agencia gubernamental con funciones combinadas o un tribunal
separado. Puede ser que la autoridad administrativa se encargue de tomar la decision y la
reconsideracién o que un tribunal separado se encarga de la reconsideracion y no interviene
en el procedimiento administrativo.

La segunda variable: tiene que ver si el procedimiento en que se toma la decision
administrativa (acto administrativo) es adversarial o inquisitivo. Es adversarial cuando hay
separacion de funciones de investigacion, integracion del expediente (pruebas) y decision; y
es inquisitivo cuando en el procedimiento no hay separacion de funciones, es decir, el mismo
funcionario investiga el caso, integra el expediente (pruebas) y toma la decision.

™ Asimov, M. (2017). “Aproximaciones comparadas de la jurisdiccion administrativa”. En: Ginsnsburg, T. et
al. Perspectivas comparadas de la justicia administrativa. A. Garcia; S. L6pez Ayllon (coords.). México D.F.:
Centro de Investigacion y Docencia Economica, p. 46.
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La tercera variable: tiene que ver con si la revision judicial es abierta o cerrada. La revision
judicial es abierta, cuando las partes pueden presentar nuevas pruebas o argumentos ante la
etapa jurisdiccional ademaés de las que se obtuvieron durante el procedimiento administrativo.
Contrario sensu, un sistema es cerrado cuando las partes no pueden presentar o introducir
nuevas pruebas o argumentos fuera de la etapa destinada a esos propdsitos el expediente se
fija en la tapa de decision inicial o reconsideracion

Y la cuarta variable: se relaciona con la revision judicial de la controversia administrativa
la cual estara a cargo de un tribunal ordinario o de una corte administrativa especializada

De esta manera Michael Asimov establece cinco modelos a la luz de esas etapas y variables:

En el primer modelo: la decision inicial o administrativa (acto administrativo) es tomada
por una agencia o entidad de funciones combinadas en un procedimiento adversarial con
separacion de funciones, la reconsideracion es tomada por un mayor nivel jerarquico de la
agencia o entidad y la revision judicial es cerrada, ya que el tribunal no podréa tener en cuenta
nuevas pruebas o argumentos de los expresados en el procedimiento administrativo.
Este modelo es el implementado en Estados Unidos®.

En el segundo modelo: la decision inicial o administrativa y reconsideracion (acto
administrativo y via gubernativa) es tomada por una agencia o entidad en un procedimiento
inquisitivo sin separacion de funciones, es decir, el mismo funcionario investiga, integra el
expediente y toma la decision. Por su parte, la revision judicial es cerrada, ya que el tribunal
de conocimiento no podra tener en cuenta nuevas pruebas o argumentos de los expresados
en el procedimiento administrativo.

Este modelo es el implementado en los Estados miembros de la Union Europea.®!

En el tercer modelo: la decision inicial o administrativa (acto administrativo) es tomada por
una agencia o entidad de funciones combinadas en un procedimiento adversarial con

8 |hid., p. 50.
81 |bid., p. 51.

101



separacion de funciones, empero, la reconsideracion (via gubernativa) es decidida en el
ambito de una revision judicial a cargo de un tribunal independiente. Este modelo que se
lleva en Australia y Reino Unido®

En el cuarto modelo: la decisién inicial o administrativa y reconsideracién (acto
administrativo y via gubernativa) es tomada por una agencia o entidad en un procedimiento
inquisitivo sin separacion de funciones, es decir, el mismo funcionario investiga, integra el
expediente y toma la decision. Por su parte, la revision judicial es abierta, ya que el tribunal
de conocimiento podrd tener en cuenta nuevas pruebas o argumentos apartes de los
expresados en el procedimiento administrativo. Este modelo es el implementado en China,
Argentina y Japon.

Y en el quinto y ultimo modelo: la decision inicial o administrativa y reconsideracion (acto
administrativo y via gubernativa) es tomada por una agencia o entidad en un procedimiento
inquisitivo sin separacion de funciones, es decir, el mismo funcionario investiga, integra el
expediente y toma la decision. Por su parte, la revision judicial es realizada por una corte o
tribunal que no forma parte del sistema judicial general, sino que se encarga exclusivamente
de la materia administrativa este modelo utilizado en Francia, Alemania y otros paises de
Europa y América latina®,

3.4.1.2. El modelo de jurisdiccién administrativa adaptable a la jurisdiccion

agraria en Colombia

Los anteriores modelos de decision o jurisdiccion administrativa son relevantes para la
presente tesis, ya que nos muestran maltiples opciones de cémo los Estados toman decisiones
administrativas y realizan el respectivo control judicial buscando cada vez mayor eficiencia

en la toma de decisiones.

8 Ibid., p. 51.
8 |bid., p. 52.
8 |bid., p. 52.
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Empero, una experiencia en el &mbito colombiano, y especificamente en el proceso de
restitucion de tierras de la Ley 1448 de 2011, nos muestra los riesgos que pueden surgir en
el ambito administrativo, tales como falta de celeridad, ausencia de recursos en via
gubernativa, incremento de decisiones negativas en relacion con los interesados, errores
técnicos en la identificacion predial y la falta de articulacion con el ambito judicial. Estos
peligros es relevante minimizarlos a través de controles que se disefien al interior de estos

para menguar el error y el desgaste del aparato judicial.

En efecto, y retomando el tema agrario, en Colombia de conformidad con la Ley 160 de 1994,
el Decreto Ley 902 de 2017 y ahora la jurisdiccion agraria se estructurd un tipico sistema de
jurisdiccion administrativa- agraria que implica tres etapas: i) el acto administrativo o
decision inicial; ii) un recurso administrativo de reconsideracion (reposicion y apelacién) y

iii) un esquema de revision judicial.

De hecho, los procedimientos administrativos agrarios y la revision judicial ante la
jurisdiccion agraria en Colombia se acercan al modelo nimero cuatro, ya que se trata de un
modelo inquisitivo en donde el mismo funcionario que sustancia el procedimiento
administrativo toma la decision administrativa sujeto a un recurso de reposicion o apelacién
y en donde la revision judicial se pueden llevar nuevos argumentos y pruebas para la

determinacioén o la decision final.

Empero, la pregunta que subyace al &mbito y al contexto colombiano es: ¢cuél es el mejor
modelo para una decision agraria eficaz que desarrolle una politica publica de
democratizacion de la propiedad y haga realidad el derecho constitucional de acceso

progresivo de la tierra?

La creacion de la jurisdiccion agraria en Colombia se corresponde con los modelos tedricos
de sistema de jurisdiccién administrativa. Este sistema concreta la resolucion de
procedimientos administrativos a través de tres etapas: i) decision inicial administrativa, ii)

reconsideracion (a través de recursos en via gubernativa) y iii) revision judicial. La
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efectividad de este sistema es crucial para garantizar la proteccion de los derechos de los

campesinos y comunidades rurales.

Luego, es relevante considerar los modelos tedricos de jurisdiccion administrativa propuestos
por Michael Asimov, como el modelo nimero cuatro, que se caracteriza por ser inquisitivo
y tener una revision judicial abierta. Este modelo puede ser el asiento para crear un sistema

de jurisdiccidn agrario en Colombia que se adapte a sus necesidades especificas.

El disefio y la ejecucidn de un sistema de jurisdiccion agrario es esencial para garantizar la
eficacia en la resolucion de conflictos sobre la tierra de cara a disminuir los indices de
concentracion e informalidad sobre la tenencia de la tierra y de paso garantizar el acceso al
derecho a la propiedad de la tierra. Esto se logra a través de: i) disefios de procedimientos

administrativos de facil acceso y comprensién con la carga de la prueba en la entidad estatal;

ii) proceso administrativos descentralizado y focalizado en zonas especificas; iii) separacion
de funciones entre la autoridad administrativa y el tribunal judicial, lo que permite una
revision objetiva e imparcial de las decisiones administrativas; iv) control judicial por
demanda, es decir, cuando haya contradiccion y en algunos casos especiales que se definen

mas adelante.

Asimismo, la posibilidad de presentar nuevo material probatorio y debate en la etapa judicial
es fundamental para garantizar que se considere toda la informacion relevante para la
resolucion del conflicto. Esto es especialmente importante en asuntos donde la decision
administrativa inicial puede haber sido influenciada por factores politicos o0 econémicos o
incluso errores humanos que es relevante corregir, como por ejemplo en la identificacion

predial.

Por lo tanto, es relevante considerar integracion de un sistema de jurisdiccion agrario que
se adapte a las necesidades del pais y que respete y garantice la proteccion de los derechos
de los campesinos las y las comunidades rurales. Esto puede lograrse a través de la

combinacion y adaptacion de los modelos tedricos de jurisdiccion administrativa, como el
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modelo nimero cuatro, atras referido, y la consideracion de las necesidades y caracteristicas
especificas del contexto colombiano.

De los modelos presentados por Michael Asimov, el modelo cuatro seria el mas adaptable

para la jurisdiccion agraria en Colombia. Este modelo se caracteriza por:

- Decision inicial administrativa y reconsideracion tomadas por una agencia o entidad en un

procedimiento inquisitivo con separacion de funciones.

- Revisién judicial abierta (no obligatoria) lo que permite que las partes puedan presentar el
caso ante la jurisdiccidn agraria y presentar nuevas pruebas o argumentos en la etapa judicial.
Empero, a diferencia del modelo de la Ley 160 de 1994, la propuesta parte de la base de
fortalecer las capacidades de los procedimientos administrativas para disminuir la
intervencion judicial, asignar la carga de la prueba al Estado en la etapa administrativa y solo

en casos especificos llegar a la judicatura.

Este modelo es adecuado para la jurisdiccion agraria en Colombia por varias razones:

- La naturaleza inquisitiva del procedimiento administrativo permite una mayor flexibilidad
y adaptabilidad a las necesidades especificas de los casos agrarios, ya que las autoridades
administrativas podran recabar, practicar e integrar las pruebas que sean necesarias para

decidir un conflicto en especifico.

- La revision judicial abierta garantiza que se considere toda la informacion relevante para la
resolucion del conflicto, lo que es especialmente importante en casos donde la decision
administrativa inicial puede haber sido influenciada por factores politicos o econémicos o

erros humanos.

Empero, se insiste que la revisidn judicial no tendra que ser obligatoria y se tendra que definir

que asuntos y procedimientos no tengan control judicial.
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Desde mi Optica los siguientes procesos podran ser definitivos en etapa administrativa, sin
perjuicio de que puedan ser demandados ante la jurisdiccion agraria: i) cuando los casos no

tengan oposicién, porque en esos eventos no hay controversia sobre la determinacién del
derecho; ii) cuando el procurador judicial no interponga alguna objecion sobre la resolucion

del procedimiento administrativo.

- Este modelo se acerca al sistema de jurisdiccion administrativa actualmente implementado
en Colombia, segun el Decreto Ley 902 de 2017, el Decreto 1071 de 2015, lo que facilitaria

su adaptacion e implementacion.

Sin embargo, es importante considerar las necesidades y caracteristicas especificas del
contexto colombiano y realizar ajustes y adaptaciones necesarias para garantizar la

efectividad y eficiencia del sistema de jurisdiccion agraria.

3.4.1.3. EIl debate académico en relacidon con el mejor sistema de jurisdiccion

agraria a utilizar

Como acabamos de ver el debate contemporaneo sobre la jurisdiccién administrativa ha sido
generosamente discutido por la doctrina del Derecho Administrativo®® y particularmente se
muestra como cada Estado edifica, disefia y ejecuta unos procedimientos para resolver las
controversias que se presentan entre actores privados, autoridades administrativas o agencias

gubernamentales.

Sin embargo, no existe ningln disefio institucional, o combinacién perfecta de
procedimientos que sea el mejor o el mas recomendado, si no que cada Estado en su

autonomia debera disefiar el que mas se adapte a su contexto especifico estableciendo

8 Perlingeiro, R. (2017). “Desafios contemporaneos de la justicia administrativa en América Latina”. En:
Ginsnsburg, T. et al. Perspectivas comparadas de la justicia administrativa. A. Garcia; S. Lopez Ayllon
(coords.). México D.F.: Centro de Investigacion y Docencia Econdmica, p. 131.
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mejoras mediante la arquitectura cuidadosa y la eleccion estratégica de mecanismos que la

doten de eficacia, tales como: carga la prueba, instancias, forma de decision, recursos, etc.

Tal vez, un aspecto paradigmatico del debate es la dicotomia entre sistemas inquisitivos y
adverbiales. La cultura inquisitiva la cual es preponderante en Europa y América latina ha
sido blanco de varias criticas por cuanto concentra las funciones de investigacion, sancién y
decision en una sola entidad administrativa, lo que puede generar dificultades en torno a su
imparcialidad. No obstante, quienes apoyan este modelo sefialaran que permite mayor
rapidez y ductilidad en la resolucion de los problemas, y con mayores veras en contextos
asimétricos donde el aparato estatal desempefia un papel tuitivo en relacion con los derechos

fundamentales de sus asociados.

Desde la otra cara de la moneda, los sistemas adversariales, tributarios de la tradicion
anglosajona, hacen hincapié en la divisién de competencias y funciones de investigacion
acusacion y decisién con el fin de garantizar el proceso debido y evitar abusos
administrativos. Sin embargo, la implementacion de estas figuras en el ambito agrario podria
generar percances, ya que la carga probatoria recaeria con mayor fuerza sobre los solicitantes
lo que puede traducirse en barreras de acceso al sistema.

Por otro lado, el debate sobre la revisidn judicial también es supremamente relevante en la
configuracién del sistema eficiente de jurisdiccion agraria. Si bien es cierto la apertura a la
revision de la judicatura hoy permite corregir errores administrativos y garantizar el derecho
de contradiccion, también puede generar una saturacion del aparato judicial si no se
proyectan los filtros que sean menester. Por tal razon, la propuesta de un control judicial a
prevencion y en casos especificos, que aqui se defiende, permitira resolver de manera

definitiva y célere los asuntos que no revistan mayores objeciones.

Otro aspecto que tal vez no tenga una gran discusion doctrinaria es la distribucién de la carga
de la prueba, empero, a mi juicio, tiene impactos relevantes en el acceso a los beneficiarios.

En efecto, en los sistemas que han sido permeados hoy por la l6gica civil y administrativa, el
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onus probandi, recae en el solicitante lo que puede significar un obstéculo significativo para
la poblacion campesina y rural. Hoy por lo tanto en el &mbito del contexto colombiano resulta
fundamental y determinante que la carga probatoria en la etapa administrativa resida en el
Estado, pues ello por si solo facilitaria el acceso a la justicia y permitiria que las

determinaciones sean mas fundamentadas y con base en informacion verificable y objetiva.

Ahora bien, es menester construir una relacion fluida entre la jurisdiccion agraria y la politica
publica de acceso a la tierra toda vez que la efectividad de esta jurisdiccion no solo dependera
de su estructura procesal sino también de su armonizacion con las politicas generales de

reforma agraria, Desarrollo Rural y formalizacion, propiamente dicha.

Finalmente, la existencia de un sistema de jurisdiccion agraria debe ser ponderada a la luz de
los desafios del contexto nacional y territorial, ya que los problemas de orden publico, de la
informalidad sobre la tenencia de la tierra, la falta de registros catastrales actualizados
afectara la efectividad del mismo. Ergo, es determinante edificar mecanismos de supervision
y seguimiento que permitan evaluar su funcionamiento con el propésito de mejorar su

operatividad y garantizar su impacto en el acceso democratico a la tierra.

3.5.  Armonizacion de los procedimientos administrativos agrarios de la Ley 160
de 1994 y el Decreto Ley 902 de 2017 con la Jurisdiccion agraria: hacia la

creacion de un sistema de jurisdiccion agraria

Lo que este trabajo propone es la creacion de un sistema de jurisdiccion agraria el cual se
compone de varias variables: i) articulacion de las instituciones competentes en estos asuntos,
i) el redisefio y robustecimiento de procedimientos agrarios especiales, iii) la modificacion
de la estructura administrativa de la ANT con una profunda profesionalizacion de sus
funciones en clave de garantia de los derechos del campesinado y de los grupos étnicos y iv)
la estructuracion de un modelo de control judicial a prevencion, es decir, que la intervencion

del juez agrario solo sea activada cuando sea necesario.
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3.5.1. Articulacion de las instituciones competentes en estos asuntos

En primer lugar, para que la reforma agraria se materialice y los conflictos agrarios se desaten
de manera agil, es necesario, recordar las precarias condiciones de informacion predial y la
falta de articulacion interinstitucional, lo que dificulta la celeridad en los procedimientos

agrarios.

Para tal efecto, es necesario adentrarse a aspectos que enfrentan a diario los territorios, es
decir: i) la falta de un catastro y registro medianamente funcional, ii) la falta de informacion
de infraestructura, minero-energética, de proteccién ambiental; sistemas de parques; la
actualizacién de normas como la Ley 2 de 1959, la articulacion con la Unidad de restitucion

de Tierras y las autoridades judiciales.

Para tal efecto, para lograr un nivel de colaboracion armonica es menester que exista una
actualizacién de los sistemas de informacion y la urgente necesidad de que entre todas las
instituciones opere la denominada interoperabilidad de la informacion para un flujo

inteligente de decisiones administrativas y judiciales.

Esta articulacion implica el conocimiento especializado para enfrentar problematicas que son
inherentes a los predios v territorios, tales como: i) leyes de infraestructura®; ii) Leyes de

proteccion ambiental y el SINAP?'; iii) el marco juridico de comunidades étnicas (Indigenas

8 Congreso de la RepUblica de Colombia, Ley 1682 de 2013, “Por la cual se adoptan medidas y disposiciones
para los proyectos de infraestructura de transporte y se conceden facultades extraordinarias”; Ley 1742 de 2014,
“Por la cual se adoptan medidas y disposiciones para los proyectos de infraestructura de transporte, agua potable
y saneamiento basico, y los demas sectores que requieran expropiacion en proyectos de inversion que adelante
el Estado y se dictan otras disposiciones”.

8 Congreso de la Reptiblica de Colombia, Ley 2* de 1959, “Establece la competencia del Ministerio de
Agricultura para declarar "Parques Nacionales Naturales"”’; Codigo de Recursos Naturales, Decreto-Ley 2811
de 1974, “Reglamenta el manejo y defensa de los recursos naturales renovables y la proteccién del medio
ambiente”; Ley 99 de 1993, “Crea el Ministerio del Medio Ambiente y reordena el sector publico encargado de
la gestion y conservacion del medio ambiente y los recursos naturales renovables™; Ley 165 de 1994, “Aprueba
el Convenio de las Naciones Unidas sobre Diversidad Bioldgica”; Convenio sobre la Diversidad Biolédgica.
(2004). Decisién VII/28, “Adopta el Programa de Trabajo sobre Areas Protegidas”; Convenio sobre la
Diversidad Bioldgica. (2010). Decision X/2, “Adopta el Plan Estratégico para la Biodiversidad 2011-2020 y las
Metas Aichi”; Decreto Unico 1076 de 2015, “Compila normas reglamentarias del sector ambiente y desarrollo
sostenible”; Departamento Nacional de Planeacion (DNP). (2010). Documento CONPES 3680, “Establece
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y negras®); iv) marco juridico de restitucion y proteccion de tierras® y leyes agrarias

propiamente dichas®.

3.5.2. El redisefio de los procedimientos agrarios especiales agrarios

Los procedimientos administrativos agrarios especiales son trdmites que se adelantan ante la
Agencia Nacional de Tierras para resolver conflictos relacionados con la propiedad, uso y
aprovechamiento de las tierras rurales. Estos, estan disefiados para proteger la legalidad de
los derechos sobre las tierras, promover el desarrollo agrario, garantizar el uso sostenible de
los recursos naturales y promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra de los
trabajadores agrarios, en forma individual o asociativa, de priorizar e impulsar el desarrollo
integral de las actividades agricolas, pecuarias, pesqueras, forestales y agroindustriales, asi
como también las obras de infraestructura fisica y adecuacion de tierras con el fin de
promover la productividad, el desarrollo econdmico y social de las zonas rurales y mejorar

los ingresos y calidad de vida de los campesinos y la poblacién rural en general.

El fin de los procedimientos agrarios es, en suma, proteger la legalidad de los derechos sobre
las tierras, promover el desarrollo agrario y garantizar el uso sostenible de los recursos
naturales, resolviendo conflictos y salvaguardo el patrimonio publico y los recursos
naturales.

Los procedimientos agrarios que establecen y regulan la Ley 160 de 1994 (48 y ss.), el
Decreto Ley 902 de 2017 (art. 58 y ss.), el Decreto Reglamentario 1071 de 2015 (Titulo 19)
y el PND (art. 62) son:

lineamientos para la consolidacién del Sistema Nacional de Areas Protegidas”; Politica Nacional para la Gestion
Integral de la Biodiversidad y sus Servicios Ecosistémicos (PNGIBSE). (2016). “Establece un cambio
significativo en la forma de gestion de la biodiversidad y sus servicios ecosistémicos”.

8 Procedimientos de constitucion, ampliacién, restructuracion, saneamiento y titulacién colectiva de
comunidades étnicas. Congreso de la Republica de Colombia, Leyes 21 de 1991; 160 de 1994; 70 de 1993;
Presidencia de la Republica de Colombia, Decreto 2333 de 2014; entre otras.

8 Congreso de la Republica de Colombia, Ley 1448 de 2011, Presidencia de la Republica de Colombia, Decreto
1071 de 2015y jurisprudencia asociada.

% Congreso de la Republica de Colombia, Ley 160 de 1994; Presidencia de la Republica de Colombia, Decreto
Ley 902 de 2017, Decreto 1071 de 2015., entre otros
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e Extincidn del derecho de dominio privado: procedimiento para perder la propiedad
de una tierra por incumplimiento de la funcién social o ecoldgica.

e Recuperacion de baldios: procedimiento para recuperar tierras baldias indebidamente
ocupadas o apropiadas por particulares.

o Clarificacion de la propiedad: procedimiento para determinar la situacion juridica de
las tierras e identificar las que pertenecen al Estado.

e Deslinde de tierras: procedimiento para delimitar las tierras que pertenecen a la
Nacion de las de propiedad privada de particulares.

e Reversion de baldios adjudicados: procedimiento para revocar la adjudicacion de
baldios por violacién de normas ambientales o incumplimiento de obligaciones.

e Revocatoria de actos administrativos: procedimiento para revocar actos
administrativos que han adjudicado baldios de la Nacion.

e Procedimiento para la compra de predios por parte de la Agencia Nacional de Tierras
(ANT).

Ahora bien, el Decreto 902 de 2017 establece el Procedimiento Unico para la resolucion de
asuntos relacionados con la propiedad y el uso de las tierras rurales en Colombia. Este
procedimiento busca agilizar y simplificar los tramites administrativos y judiciales,
abarcando aspectos como la asignacion y reconocimiento de derechos de propiedad, la
formalizacion de predios privados, la clarificacién de la propiedad, el deslinde y la
recuperacion de baldios, entre otros.

El procedimiento administrativo se escinde en dos fases: la administrativa y la judicial. En
la fase administrativa, se llevan a cabo etapas como la preliminar, la tramitacion, la
exposicion de resultados y la decisién y cierre administrativo. Por otro lado, la fase judicial
se activa en casos especificos, como la presencia de oposiciones en el tramite administrativo
0 la necesidad de resolver asuntos complejos.

Es importante destacar que el decreto excluye ciertos procedimientos, como la constitucion,
ampliacidn, restructuracion, saneamiento y titulacion colectiva de comunidades étnicas, los
cuales se rigen por normas especiales. Ademas, el procedimiento varia segun se trate de zonas
focalizadas o no focalizadas, adaptandose a las necesidades y caracteristicas de cada region.
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En suma, el Decreto 902 de 2017 busca modernizar y eficientizar la resolucion de asuntos
agrarios en Colombia, garantizando la seguridad juridica y la proteccién de los derechos de
los propietarios y usuarios de la tierra, empero ello no es suficiente debido a la dispersion de
normas que regulan estos trdmites razon por la cual se debe pensar en un nuevo modelo de
decision administrativa mas eficiente.

3.5.2.1. Propuesta de un procedimiento agrario simplificado

El fin de esta proposicion es redisefiar un procedimiento agrario rapido y eficaz para resolver
conflictos relacionados con la propiedad y uso de tierras rurales, ya que la Agencia Nacional
de Tierras, al 2023 tiene aproximadamente 38.000°! procesos agrarios sin resolver.

En primer lugar, es fundamental que la carga de la prueba recaiga en la entidad estatal, ya
que debido a la falta de recursos de las personas que acceden al procedimiento es necesario
que la agencia competente cuente con un equipo robusto que le permita; i) determinar al o
los reclamantes, ii) generar la identificacion predial y iii) encontrar todos los elementos
probatorios que sustenten la reclamacion del posible beneficiario. Esto resulta fundamental
debido al contexto de exclusion, pobreza y conflicto armado persistente.

Aunado a lo anterior, la propuesta se divide en tres etapas simples: acto de inicio, etapa
probatoria y decision final. En la etapa 1, se recibiran las solicitudes o denuncias y se
verificaran los requisitos y documentacion necesaria y se podra oficiar a las instituciones y
terceros para hacer un recaudo probatorio desde el inicio. En esta inicial, se notificara a las
partes interesadas y al Procurador Ambiental y Agrario.

En la etapa 2 o probatoria, se realizara una inspeccion unica para establecer los hechos
relevantes e identificar los predios. Las partes interesadas podran aportar pruebas y
alegaciones durante un periodo probatorio no superior a 20 dias. Esta etapa es crucial para
recopilar toda la informacidn necesaria para tomar una decision informada y con un caudal
probatorio razonable.

%1 La justicia agraria en Colombia, un reto para el nuevo presidente, Dejusticia junio 15, 2022, disponible en:
https://www.dejusticia.org/column/la-justicia-agraria-en-colombia-un-reto-para-el-nuevo-presidente/.
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Una vez finalizada la etapa probatoria, se remitira el expediente para decision final. La
resolucion final se basara en las evidencias recabadas y se notificara a las partes interesadas
y al Procurador Ambiental y Agrario.

Es importante destacar que contra la resolucion final solo procedera el recurso de reposicion
ante el mismo funcionario que dicto la providencia en el ambito territorial y el recurso de
apelacion ante la ANT Nacional.

La implementacion de este procedimiento agrario simplificado permitira agilizar la
resolucion de conflictos relacionados con la propiedad y uso de tierras rurales, garantizando
la seguridad juridica y protegiendo los derechos de los propietarios y usuarios de la tierra.
No obstante, se insiste que no en todos los casos se necesitara control judicial por ejemplo
en asuntos en donde no haya oposicion, o predios pequefios que no ameritan un control
judicial obligatorio (sobre esto volveré en la propuesta de control judicial).

3.5.3. Modificacion de la estructura administrativa de la ANT con una
profunda profesionalizacién de sus funciones en clave de garantia de los

derechos del campesinado

La Agencia Nacional de Tierras (ANT) es una entidad estatal creada por el Decreto 2363 de
2015, con el objetivo de ejecutar la politica de ordenamiento social de la propiedad rural. Sin

embargo, su estructura presenta algunas limitaciones que afectan su desempefio.

En primer lugar, la falta de una direccion catastral es una omisién significativa y grave, ya
que la identificacion predial y su articulacion con el catastro multipropésito son funciones
fundamentales de la ANT. Ademas, las unidades de gestion territorial carecen de funciones
claramente definidas para el procesamiento de procedimientos administrativos, lo que genera

confusiones y duplicidades.

Otro aspecto critico es la falta de coordinacién entre el nivel territorial y el nacional, lo que

puede generar desajustes y retrasos en la implementacion de politicas y programas. Por otro
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lado, los procedimientos agrarios se encuentran excesivamente centralizados, sin controles
adecuados a través de recursos de apelacion al nivel central, lo que puede generar

desigualdades y abusos de poder.

La ANT no contempla una division clara de funciones y responsabilidades, lo que puede
generar conflictos de competencias y retrasos en la toma de decisiones. La falta de
participacion ciudadana y comunitaria en la toma de decisiones es otro aspecto que debilita
la legitimidad y efectividad de la ANT.

La ANT no cuenta con mecanismos de evaluacion y seguimiento efectivos para medir el

impacto de sus politicas y programas, lo que dificulta la identificacion de areas de mejora.

En suma, la estructura de la ANT no se ajusta a las necesidades y caracteristicas de las
diferentes regiones del pais, lo que puede generar soluciones inadecuadas para problemas
especificos. Finalmente, la ANT enfrenta desafios para articularse con otras entidades y
actores relevantes en el sector rural, lo que puede generar duplicidades y contradicciones en

la implementacion de politicas y programas.

En resumen, la estructura de la Agencia Nacional de Tierras presenta limitaciones
significativas que afectan su capacidad para cumplir con sus objetivos y funciones de manera

efectiva.

Para acreditar y constatar estas criticas a la ANT, es importante remitirse al decreto de

creacion de la entidad, esto es, el Decreto 2363 de 2015, y a su organigrama.

1. En el primer nivel: esta el Consejo Directivo, que es el maximo 6rgano decisorio.

2. En el Segundo nivel: se encuentra el Director General y las direcciones especializadas que
son la de: Direccién de Ordenamiento Social de la Propiedad, Direccidn de Gestion Juridica

de Tierras, Direccion de Acceso a Tierras y Direccion de Asuntos Etnicos, responsables de
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la ejecucion de las politicas y programas de la ANT y debido a la centralizacién es donde se

tramitan la mayoria de procedimientos agrarios.

3. Tercer nivel: Esta integrado por: las oficinas de planeacion, control interno, juridica e
inspeccion de tierras, la Secretaria General y las Unidades de Gestion Territorial (9 en la

actualidad), encargadas de la administracion de la entidad.

1- CONSEJO DIRECTIVO
1. DIRECCION GENERAL:

2.1 DIRECCIONES DE ORDENAMIENTO SOCIAL DE LA PROPIEDAD, DIRECCION DE
GESTION JURIDICA DE TIERRAS, DIRECCION DE ACCESO A TIERRAS Y DIRECCION DE
ASUNTOS ETNICOS, RESPONSABLES DE LA EJECUCION DE LAS POLITICAS Y
PROGRAMAS DE LA ANT

2. OFICINAS DE PLANEACION, CONTROL INTERNO, JURIDICA, INSPECCION DE
TIERRAS, SECRETARIA GENERAL Y
UNIDADES DE GESTION TERRITORIAL (9 EN LA ACTUALIDAD).

Fuente: realizacion propia con base en el Decreto 2363 de 2015

Como se puede observar, a pesar de que una de las principales funciones misionales es la
identificacion predial y ser gestor catastral, la entidad no cuenta con una direccion catastral
y de identificacion predial. Luego, estas funciones se dispersan en las direcciones técnicas y
las unidades de gestion territorial, lo cual ha implicado que cada dependencia contrate
profesionales expertos en analisis catastrales lo cual resulta insuficiente ante la ausencia de

directrices claras en la materia y la unificacion de criterios al interior de la entidad.

Por otro lado, se alude a que la ANT no contempla una divisién clara de funciones, ya
que la mayoria de sus responsabilidades se encuentran centralizadas en las direcciones
técnicas (de ordenamiento social de la propiedad, direccion de gestion juridica de tierras,
acceso a tierras y asuntos étnicos) quienes actualmente tramitan desde Bogotd los

procedimientos administrativos agrarios de diferentes regiones del pais. Luego, las Unidades
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de Gestion Territorial no tienen un rol preponderante en la estructura administrativa, cuando

deberia ser todo lo contrario, debido a la I6gica territorial de los conflictos agrarios.

Lo antes dicho, se puede evidenciar si se tiene en cuenta que en el pais hay 32 departamentos
y la ANT solo cuenta con 9 Unidades de Gestion Territorial (UGT),% lo cual ademés de
insuficiente cuantitativamente, se agrava cualitativamente, ya que segun el Decreto 2363 de
2015 la asignacion de funciones en las UGT depende de un acto de delegacion del Director
(articulo 28 del Decreto 2363 de 2015) lo cual contrasta con las amplias funciones de las

direcciones técnicas del sector central (articulos 11 a 27del Decreto 2363 de 2015).

Estas falencias administrativas, se ven claramente representadas en la baja consecucion de
las metas, de cara a la reforma agraria actual, ya que tal como lo resalté el informe del Alto

Comisionado para los Derechos Humanos en Colombia de 2024%:

61. A pesar de ciertos progresos respecto de afios anteriores, es necesario seguir
avanzando en materializar el acceso a la tierra para el campesinado y los Pueblos
Indigenas y afrodescendientes. El Acuerdo de Paz establecio una meta de 3 millones
de hectareas adjudicadas y 7 millones més de hectareas formalizadas. Adicionalmente,
el Gobierno definié como meta propia, en el Plan Nacional de Desarrollo 2022-2026,
sumar 500.000 hectareas al Fondo de Tierras, 2,9 millones de hectareas adjudicadas
y 3,9 millones de hectareas formalizadas. A la fecha, se han sumado 494.556
hectareas al Fondo de Tierras y adjudicado 154.568 hectareas, lo que representa el
5,32 % de la meta global, y se han formalizado 1.308.523 hectareas, que representan
el 32,7 % de esa meta. (Negrilla fuera de texto).

Ahora bien, no basta solo con criticar. Por lo tanto, se propone, para fortalecer
institucionalmente a la Agencia Nacional de Tierras (ANT), la creaciéon de una Direccion
Catastral que se encargue de la identificacién predial y su articulacién con el catastro

multipropdsito. Esto permitird una gestion mas eficiente de la informacion territorial y

92 Al respecto ver organigrama de la entidad disponible en: Agencia Nacional de Tierras (ANT). (2025)
Organigrama. Recuperado de: https://www.ant.gov.co/transparencia-y-acceso-a-la-informacion-publica/infor
macion-de-la-entidad/estructura-organica/organigrama

% Naciones Unidas. Asamblea General (2025). Informe A/HRC/58/24. Recuperado de: https://www.hchr.org.co
/wp/wp-content/uploads/2025/02/02-24-2025-Final-Informe-Anual-Alto-Comisionado-Colombia-Castellan

0.pdf
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facilitara la toma de decisiones informadas. Al respecto, resulta inadmisible y paraddjico que
una entidad que se precia de ser autoridad nacional de tierras no tenga una estructura

administrativa interna para la identificacion predial.

Ademas, se sugiere definir claramente las funciones y responsabilidades de las Unidades de
Gestion Territorial, estableciendo un modelo de descentralizacion que permita una mayor
autonomia y capacidad de respuesta a las necesidades regionales. Esto incluye la creacion de

mecanismos de coordinacion efectivos entre el nivel territorial y el nacional.

Para mejorar la transparenciay la participacion ciudadana, se propone establecer mecanismos
de consulta y participacion comunitaria en la toma de decisiones, asi como la creacion de un
sistema de evaluacion y seguimiento de los programas y politicas implementadas por la ANT.

Esto permitird medir el impacto de las acciones e identificar areas de mejora.

Se sugiere también fortalecer la articulacion de la ANT con otras entidades y actores
relevantes en el sector rural, a través de la creacion de mesas de trabajo y comités de
coordinacion. Esto permitird una mayor coherencia y efectividad en la implementacién de

politicas y programas.

Ademas, se propone establecer un sistema de recursos y apelaciones que permita a los
ciudadanos y comunidades cuestionar decisiones y acciones de la ANT, garantizando asi un
mayor control y equilibrio en el ejercicio de sus funciones. Esto incluye la creacion de un
organo de control nacional de apelaciones y la definicion de procedimientos claros para la

presentacion y resolucion los procedimientos agrarios.

Finalmente, es necesaria e imperativa la articulacion del Ordenamiento Social de la
Propiedad con la politica de paz, pues es fundamental para abordar de manera integral los
desafios que enfrentan los departamentos mas afectados por el conflicto armado. La
implementacién de politicas de ordenamiento social de la propiedad sin considerar el

contexto de posconflicto puede perpetuar las desigualdades y exclusiones que han alimentado
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el conflicto, mientras que una articulacion efectiva puede contribuir a la estabilizacion y

consolidacion de la paz en estas regiones.

La intervencion en departamentos de mayor afectacion con el conflicto armado requiere una
estrategia que combine la regularizacion de la propiedad, la formalizacion de la tierra y la
promocion de la agricultura sostenible, con la atencion a las victimas, la reparacion de dafios
y la promocion de la reconciliacion. Solo asi se puede generar un impacto positivo y duradero
en la vida de las comunidades rurales y contribuir a la construccion de una paz sostenible. La
Agencia Nacional de Tierras debe jugar un papel clave en esta articulacion, trabajando en
estrecha colaboracion con otras entidades del Estado y la sociedad civil para garantizar que
las politicas de ordenamiento social de la propiedad estén alineadas con los objetivos de la

politica de paz.

En conclusion, la Agencia Nacional de Tierras (ANT) requiere una profunda transformacion
y reingenieria institucional para cumplir efectivamente con su misién institucional de cara a
la reforma agraria integral. La creacion de una Direccion Catastral, la definicién clara de
funciones y responsabilidades, la descentralizacion y coordinacion efectiva, la participacion
ciudadana y comunitaria, la evaluacion y seguimiento de politicas y programas, y la
articulacién con otras entidades y actores relevantes son fundamentales para fortalecer

institucionalmente a la ANT.

Ademas, la articulacion del Ordenamiento Social de la Propiedad con la politica de paz es
crucial para abordar los desafios de los departamentos mas afectados por el conflicto armado.
La ANT debe jugar un papel clave en esta articulacion, trabajando en estrecha colaboracién
con otras entidades del Estado y la sociedad civil para garantizar que las politicas de
ordenamiento social de la propiedad estén alineadas con los objetivos de la politica de paz.
Solo asi se puede generar un impacto positivo y duradero en la vida de las comunidades

rurales y contribuir a la construccidn de una paz sostenible.
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3.5.4. El debate del control judicial de los procedimientos agrarios: hacia la

construccion de un sistema de jurisdiccion agraria

Ahora bien, en principio el Decreto Ley 902 de 2017, planteo la necesidad de que todos los
procedimientos agrarios tengan un desenlace judicial, pues en su momento pretendié emular
la experiencia del proceso de restitucion de tierras ( Ley 1448 de 2011), pues se consideraba
que los derechos reales o de propiedad son de tan relevancia para la seguridad territorial y el
desarrollo econdmico del pais que en todos los casos debia haber la intervencién de un juez
imparcial para evitar eventuales conflictos, sanear la situacién juridica del predio y dar mayor
proteccion al sujeto débil. De hecho, esto fue avalado por la Corte Constitucional mediante
la sentencia C 073 de 2018, empero, se declar6 inconstitucional la indeterminacion de la

autoridad judicial, en relacion con los procedimientos agrarios, en los siguientes términos:

La Corte declar6 la inexequibilidad del articulo 78 del Decreto Ley (Autoridades
judiciales). Tal inexequibilidad se fundé en que la ley no podia establecer una
competencia judicial indeterminada para el tramite del Procedimiento Unico, por
vulnerar las garantias de juez natural y de acceso a la administracion de justicia. Para
la Corte, los articulos 52 y 79 del mencionado Decreto Ley establecen las normas
aplicables para llenar los vacios normativos del mismo, lo que incluye acceder las
autoridades judiciales competentes. Al respecto la Corte Constitucional record6 que
el juez natural para el control de los actos administrativos que se produzcan en
aplicacion del Procedimiento Unico en fase administrativa es, necesariamente, la
jurisdiccion contencioso-administrativa.

Lo anterior, refrendé la posicion de la Corte Constitucional que en el marco de los
procedimientos agrarios es necesario velar por la claridad de la determinacion del juez
natural, pues su incertidumbre constituye una transgresion de los derechos fundamentales de

los asociados y la contradiccion con las normas constitucionales.

Pese a ello, y por razones de eficiencia administrativa el Gobierno Nacional en el Plan
Nacional de Desarrollo 2022- 2026 del gobierno Petro, elevo en el articulo 61 la posibilidad
de que los procedimientos agrarios no tengan un control judicial obligatorio y busco la

manera de que ellos adquieran firmeza en sede administrativa en los siguientes términos:
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6. Procedimientos de la autoridad de tierras que deberan ser resueltos en fase
administrativa. Para los asuntos de que trata los numerales 4, 5y 7 del articulo 58 del
Decreto Ley 902 de 2017, la Agencia Nacional de Tierras (ANT), mediante acto
administrativo fundamentado en el informe técnico juridico definitivo y demés pruebas
recaudadas, tomara la decision de fondo que corresponda.

En firme dicho acto administrativo, la ANT procedera a su radicacion en la Oficina
de Registro de Instrumentos Publicos del circulo donde se encuentra el predio, con el
fin de que se realice el respectivo registro en el folio de matricula inmobiliaria.

Los particulares que aduzcan tener derechos reales sobre los predios sometidos a los
asuntos indicados podran ejercer tnicamente la accion de nulidad agraria de que trata
el articulo 39 de dicho decreto.

Dicha accion operara como control judicial frente al acto administrativo en el que se
toma la decision de fondo. Para su interposicion, el accionante contara con un término
de tres (3) afios, contados a partir de la fecha de inscripcion del acto administrativo
en el folio de matricula inmobiliaria. Esta accion podra interponerse directamente, sin
necesidad de haber agotado los recursos contra el acto administrativo.

En los eventos en los que el juez disponga la suspension provisional del acto
administrativo en el marco de la accion de nulidad agraria, la ANT podra disponer del
inmueble conforme a sus competencias legales, siempre y cuando constituya una
reserva destinada a cumplir las 6rdenes judiciales que se puedan dar en favor de los
accionantes. Dicha reserva podra ser constituida con recursos de su presupuesto,
vehiculos financieros publicos y/o cuentas especiales de la Nacion.

Los procedimientos especiales agrarios que hubiesen pasado a etapa judicial empero
no hayan surtido la fase probatoria en dicha instancia, podran ser reasumidos,
mediante acto administrativo, por la Agencia Nacional de Tierras y tramitarse
atendiendo las disposiciones aca contenidas.

Empero, la Corte Constitucional mediante la sentencia C-294- 2024 declar6 inexequible el

referido articulo 61 del PND, por “vicios en su proceso de formacién, particularmente por

la violacion de los principios de publicidad, consecutividad e identidad flexible ”. Y, en

consecuencia, el juez natural de los procedimientos agrarios tendra que ser definido por la

nueva ley ordinaria de jurisdiccion agraria.

Lo que se propone en este aspecto es como se dijo un sistema de jurisdiccion agraria que

articule los procedimientos agrarios con el control judicial, sin necesidad que este Ultimo sea
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obligatorio en todos los asuntos. Este sistema debe ser creado por ley ordinaria bajo la
perspectiva de un recurso judicial efectivo a la luz de los estdndares internacionales y de un

sistema de jurisdiccion administrativa (control administrativo y control judicial).

Ahora bien, para articular los procedimientos agrarios de la Ley 160 de 1994, el Decreto Ley
902 de 2017 con la jurisdiccion agraria sin un control judicial obligatorio, se podrian

considerar las siguientes opciones:

3.5.4.1. Establecer un sistema de revision de las decisiones administrativas por

demanda o en casos de mayor envergadura

Los procedimientos agrarios del Decreto Ley 902 de 2017 podrian ser objeto de revision
judicial solo en casos especificos, sin necesidad de un control judicial obligatorio de todos
los asuntos. De esta manera, la jurisdiccién agraria tendria conocimiento de los
procedimientos fallados por la autoridad de tierras a prevencion y podria intervenir solo en
casos de controversias o conflictos de mayor envergadura, los cuales podran ser definidos

por la ley, identificados por las partes, por el Ministerio Publico o por su naturaleza.

3.5.4.2. Definicion de asuntos casos especificos para control judicial

Es necesario definir casos especificos en los que sea necesario un control judicial obligatorio,
como, por ejemplo, en casos de graves violaciones a derechos fundamentales, cuando se trate
de predios de especial importancia ambiental, ecoldgica o cultural, cuando haya oposicién o
controversia y cuando el caso involucre predios de comunidades étnicas donde estan en

juego maultiples relaciones juridicas.

Esta propuesta, se explica porque en estos eventos el control judicial es esencial a efectos de
garantizar la proteccion del orden publico en materia de tierras, lo cual implica ayudar a
disminuir la concentracion de propiedad, la informalidad en la tenencia de la tierra y

promover la seguridad juridica en esta materia.
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En casos de graves violaciones a los derechos humanos la justificacion es trascendente
porque hay asuntos que por el impacto de la transgresion iusfundamental y la importancia
de los derechos involucrados es necesaria la intervencion del juez agrario, en la medida que
los poderes con los que cuenta el juez agrario es relevante para adoptar los correctivos que
sean menester, dadas sus potestades especiales. Por otro lado, resulta fundamental para
proteger a las victimas de esos asuntos.

Asuntos de predios de particular importancia ambiental ecoldgica o cultural: en casos
donde los inmuebles tengan una relevancia ecolégica o ambiental como paramos, parques
naturales, reservas ecoldgicas, es importante la intervencion del juez, ya que permite
ponderar mas factores de cara a un conflicto en esas areas, pues el proceso judicial a
diferencia del procedimiento administrativo tiene todos los mecanismos de defensa e

intervencion.

Cuando haya oposicion sobre los predios: en el evento que exista controversia sobre la
titularidad del derecho es relevante que el juez agrario intervenga en el conflicto con el fin
de que el debido proceso sea mas riguroso y pueda ponderar los argumentos de todas las
partes que se debatieron en sede administrativa.

Finalmente, cuando el caso involucre areas de comunidades étnicas o territorios indigenas
es supremamente importante la intervencion de un juez imparcial especializado porque los
problemas que involucran estos territorios generalmente traslapan con &lgidas e inciertas
dificultades con &reas de proteccion ambiental, mineria ilegal y miles de derechos

involucrados.

3.5.4.3. Establecer un sistema de recursos administrativos eficiente con control

judicial a prevencion

Se podria establecer un sistema de recursos administrativos que permita a las partes afectadas

por los procedimientos agrarios de la Ley 160 de 1994 y el Decreto Ley 902 de 2017,
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impugnar las decisiones en dos instancias administrativas, lo que permitiria que solo en casos
puntuales se pueda acceder a la jurisdiccion cuando la decision se mantenga en controversia
por las partes solo en casos con oposicion. Empero, ello implicara que la actuacion
administrativa quede en firme y con efectos definitivos en los eventos que no acudan a
demandar la actuacion administrativa. Ello implica que, si la actuacion no se demanda sera

la resolucion definitiva del conflicto.

3.5.4.4. Fortalecer la capacidad de las autoridades administrativas

Se debe fortalecer la capacidad de las autoridades administrativas que aplican la Ley 160 de
1994 y el Decreto Ley 902 de 2017, para que puedan resolver controversias y conflictos de
manera efectiva, sin necesidad de un control judicial obligatorio. Ello implica, tener una
capacidad técnica mayor en el ambito catastral y juridico para, por un lado, identificar
correctamente los predios y, por otro, identificar y desatar las controversias juridicas con

mayor eficiencia.

De esta manera, se podria articular los procedimientos agrarios del Decreto Ley 902 de 2017
con la jurisdiccion agraria, sin un control judicial obligatorio, y garantizar que los

procedimientos se realicen de manera coherente y sin contradicciones.

3.6. La importancia de la creacién del juez agrario y sus diferencias con los

jueces de otras jurisdicciones. Razones para su creacion

Los Jueces y magistrados de la jurisdiccion agraria son necesarios porque la complejidad
de los conflictos sobre la tierra y el uso del suelo requieren un enfoque especializado que
combine elementos de derecho publico con derecho privado. A diferencia de los jueces
administrativos que solo pueden controlar la legalidad de los actos de la administracion y de
los jueces civiles que son hoy para resolver disputas entre particulares, principalmente de la

legalidad de negocios juridicos.
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El juez agrario deberia contar, a mi juicio, con poderes especiales para poder pronunciarse

sobre todos los actos administrativos, negocios juridicos e incluso providencias judiciales

que puedan alterar el orden pablico en materia de tierras.

Lo anterior, implica que los jueces y magistrados agrarios puedan:

1.

4.

Pronunciarse sobre la legalidad de los actos administrativos: esta facultad es
especialmente relevante en casos de tierras ya que muchos de los conflictos agrarios
derivan de decisiones estatales sobre la propiedad tenencia restitucion o formalizacion
de tierras. En consecuencia, un juez agrario debe tener las potestades necesarias para

pronunciarse sobre la legalidad de los actos administrativos.

Definir la validez y eficacia de negocios juridicos entre particulares: Por otro lado,
muchos de los problemas de tierras involucren compraventas arrendamientos
sucesiones contratos de explotacion y en general toda una gama de variedad de
negocios juridicos que involucra el interés social y econdmico que tiene la tierra razon
por la cual es menester que la judicatura agraria pueda revisar estos actos con criterios
que trasciendan el derecho privado y tu tele la filosofia y la teleologia agraria
encaminada a la proteccion de la funcion ecolégica y social de la propiedad.

Evaluar la legalidad de providencias judiciales, en el ambito de agrario y
especialmente en el de tierras pueden existir sentencias o providencias judiciales que
afecten derechos territoriales que afecten derechos territoriales, como por ejemplo en
el tema de prescripcién de baldios de la nacion, razén por la cual es fundamental que
el juez agrario pueda pronunciarse sobre estas materias, maxime cuando ello sea
necesario para garantizar el acceso a la tierra y garantizar la funcién social y ecoldgica

de la propiedad.

Amplios poderes postfallo. Finalmente, a diferencia de los jueces civiles y

administrativos cuyas competencias terminan con la expedicion de la sentencia el juez
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agrario debe conservar su competencia hasta que se garantice efectivamente el goce del
derecho reconocido. Esto significa que se pueda adoptar medidas complementarias para
asegurar el goce efectivo del derecho fundamental al acceso a la tierra supervisando la
ejecucion de su decision y adoptando correctivos y persisten obstaculos para el acceso

al derecho.

3.7. La importancia del juez agrario para respetar y garantizar el derecho

fundamental al acceso progresivo a la tierra.

La judicatura agraria es fundamental para garantizar el acceso progresivo a la propiedad de
la tierra, toda vez que su especialidad permite resolver conflictos sobre su uso, posesion y
tenencia y dominio de manera especializada. En paises como Colombia que tienen una alta
concentracion de propiedad rural contar con una judicatura especializada y concentrada
exclusivamente a estos asuntos facilita la implementacion de politicas de distribucion
equitativa y protege a los pequefios productores campesinos frente a la inseguridad juridica
en relacién con la tierra. En ausencia de esta jurisdiccion, como hasta ahora, los conflictos
sobre este activo tienden a resolverse con criterios generales y descontextualizados que no
tienen en cuenta los principios y especificidades propias de la economia del campo y la
I6gica agraria.

Otro aspecto fundamental es la interrelacion con temas ambientales y el uso racional del
suelo. La jurisdiccion agraria no solo se deberia pronunciar sobre la propiedad, sino que
también vela por la adecuada utilizacion de los recursos naturales evitando la expansion de
actividades que degraden el medio ambiente o desconozcan derechos colectivos, ya que en
sus pronunciamientos es clave el enfoque ambiental para proteger la funcion social y
ecoldgica de la propiedad de la tierra.

Aunado a lo anterior, el juez agrario para garantizar el acceso progresivo a la tierra debera
aplicar enfoques diferenciales que contemplen las necesidades especificas de los grupos
historicamente vulnerados como mujeres campesinas, comunidades indigenas Yy
afrodescendientes. En efecto el juez agrario debe ser tuitivo de la perspectiva diferencial en
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la toma de las decisiones asegurando que las politicas de acceso a la propiedad reconozcan
y protejan los derechos de estos grupos con el fin de superar desigualdades estructurales y
fomentar una distribucion mas justa de la tierra.

Por otro lado, la jurisprudencia agraria ser& una guia para las decisiones administrativas que
adopte la Agencia Nacional de Tierras. Por lo tanto, facilitard y dotara seguridad juridica a
las decisiones que en materia de procedimientos agrarios realice la administracion. Luego,
los precedentes concederan agilidad en la decision y seran un faro para las determinaciones
que se tengan que adoptar en materia de acceso a tierras.

Finalmente, la existencia de un juez agrario especializado fortalece la institucionalidad y la
gobernanza en el sector rural evitando que los conflictos de tierra se conviertan en fuentes
de violencia o inestabilidad social. Un sistema de Justicia eficiente y cercano a las
comunidades posibilitara canalizar las disputas de manera pacifica garantizando el acceso a
efectivo a derechos fundamentales. Bajo esta perspectiva la jurisdiccion agraria no solo es
una herramienta para la resolucion de litigios y conflictos sino también un mecanismo de
Transformacion Social que contribuye a la democratizacion del acceso a la tierra al
Desarrollo Rural sostenible y a la seguridad juridica y, en Gltimas, al orden publico rural.

Finalmente, para consolidar la propuesta concreta del presente capitulo se realiza el siguiente
cuadro

Objeto Descripcion

Crear un sistema de jurisdiccion agraria que busque: articulacion
institucional de los autoridades administrativas y judiciales, redisefio
de los procedimientos agrarios, modifique la estructura administrativa
de la ANT y articule un modelo de control judicial a prevencién.

i) Articulacién de las instituciones competentes, ii) Redisefio y
robustecimiento de procedimientos agrarios especiales, iii)
Modificacion de la estructura de la ANT, iv) Creacidn de un sistema
de control judicial a prevencidn.

Mejorar la colaboracion interinstitucional mediante la actualizacion
1. Articulacion de las instituciones | de sistemas de informacion y la interoperabilidad de datos entre
competentes instituciones, con enfoque en los conflictos agrarios y la legislacion
vigente (leyes de infraestructura, ambientales, étnicas, etc.).
Simplificacién y agilidad en la tramitacion de procedimientos
agrarios (Ley 160/94, Decreto 902/17, PND), tales como la extincion
del dominio, recuperacion de baldios, clarificacion de la propiedad,
entre otros. Propuesta de un procedimiento simplificado en tres
etapas: inicio, probatorio y decision final.

Propuesta General

Objetivos

2. Redisefio de los procedimientos
agrarios especiales
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Obijeto

Descripcion

En donde la carga de la prueba recaiga en la entidad estatal.

2.1. Propuesta de procedimiento
agrario simplificado

Proceso de tres etapas: i) Inicio: recepcion y verificacion de
solicitudes; ii) Etapa probatoria: recopilacion de pruebas vy
alegaciones; iii) Decision final: con recurso de reposicion y apelacién.

3. Modificacion de la estructura de
la ANT

Reingenieria de la ANT, con la creacion de una Direccién Catastral,
descentralizacion, clarificacion de funciones y responsabilidades,
mejora de la coordinacion interinstitucional, y mayor participacion
comunitaria.

Se propone un sistema de jurisdiccién agraria, con revision judicial

autoridades administrativas

4. Control Judicial de los e : L : .
—_ . solo en casos especificos, para evitar un control judicial obligatorio
procedimientos agrarios _
en todos los procedimientos.
i) Establecer revision judicial solo en casos especificos; ii) Definir
. - casos con control judicial obligatorio (graves violaciones de derechos,
4.1. Opciones de control judicial . ; . ey o
predios de gran importancia, oposicion, etc.); iii) Establecer un
sistema de recursos administrativos con control judicial a prevencion.
I Capacitacion y fortalecimiento de las autoridades encargadas de los
4.2. Fortalecimiento de las P y g

procedimientos agrarios para asegurar decisiones mas eficientes, sin
necesidad de control judicial obligatorio.

Conclusion

La creacidn de un sistema de jurisdiccién agraria debe articular los
procedimientos con control judicial de manera flexible, garantizando
eficiencia en la resolucion de conflictos, y fortaleciendo las
capacidades técnicas y administrativas de las autoridades
competentes.

La necesidad de tener un control judicial a prevencién garantizaria
que solo los conflictos que lo ameriten puedan ser definidos en sede
judicial

Que los procesos de minifundio y pequefias parcelas sean definidos
de manera répida en sede administrativa.

Que la intervencion judicial sea a prevencidn para evitar la congestion
y la indefinicion de conflictos agrarios.

A menor control judicial se debera tener un fuerte fortalecimiento de
las competencias administrativas.

3.8.

¢Por qué esta propuesta mejoraria el respeto y garantia del derecho social

fundamental al acceso democratico a la propiedad de la tierra? ¢Y en qué

experiencia se fundamenta?

La creacidn de un sistema de jurisdiccion agraria, como lo llama la investigacion, permitird un mejor

acceso y garantia al acceso a la tierra consagrado en el articulo 64 de la constitucién, por cuanto al

corregir las falencias procesales en el actual sistema se lograra crear mecanismos eficientes,
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en sede administrativa y judicial, que inexorablemente repercutira en la eficacia material del
acceso a la tierra.

Para mostrar evidencia de ello, se parte de dos experiencias cercanas y que pueden dar luces
de cdmo el modelo propuesto tendria impactos relevantes en el acceso a la tierra, estos son:
las experiencias mexicanas de creacion de Tribunales agrarios en 1992 y la implementacion
de la especialidad de restitucion de tierras en Colombia en el 2011.

3.8.1. El modelo mexicano

El caso mexicano es relevante para Colombia, por cuanto ofrece un precedente de un sistema
de instituciones (entidades administrativas, procuraduria y judicatura) que se articulan
alrededor de los Tribunales agrarios y que hoy después de treinta afios de su creacion tiene
avances relevantes en la materia, ya que “a treinta aiios de la creacion de los tribunales
agrarios, han sido sometidos a su consideracion un total “de 1,013, 645 (un millon trece mil
seiscientos cuarenta y cinco) asuntos, y de los cuales se han concluido el
95.21% ", trascendiendo que la mayoria de las controversias planteadas ante ellos han sido

resueltas %

Este modelo esta estructurado por : i) tribunales unitarios agrarios que resuelven en primera
instancia sobre diferentes conflictos agrarios , especialmente, sobre tierras ejidales
comunales y de pequeiia propiedad; ii) por el Tribunal Superior agrario que revisa,
principalmente, recursos de apelacion; iii) la procuraduria agraria, que es la encargada de
asesorar y representar a los peticionarios y conciliar asuntos con el fin de evitar que los
conflictos escalen a sede judicial; iv) el Registro Nacional agrario que administra y certifica
la titularidad de los derechos sobre la tierra y v) sujetos agrarios ( colectivos e individuales)®.
La experiencia mexicana en materia agraria demuestra como la combinacion de entidades
administrativas y judiciales permite resolver de manera eficiente los conflictos sobre la tierra.

% | 6pez Hernandez, E. (2022). Ley Agraria a tres décadas de su entrada en vigor. Revista latinoamericana de
derecho  social, (35), 101-125. Epub 07 de febrero de 2023. Recuperado de:
https://doi.org/10.22201/iij.24487899e.2022.35.17273.

% Becerra Ramirez, J. Historia de los 6rganos jurisdiccionales agrarios en México y sus perspectivas a futuro.
Recuperado de: http://historico.juridicas.unam.mx/publica/librev/rev/podium/cont/29/pr/pr32.pdf
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La eclosion de los tribunales agrarios en México en 1992, ha facilitado la resolucion del mas
del 95% de los asuntos sometidos a su conocimiento en alrededor de 30 afios lo que refleja
un importante grado de efectividad cuando se combina la buena accion administrativa con la
correcta gestion judicial, armonizando, claro esta, estos mecanismos con la conciliacion y
una vigorosa asesoria técnica.

Es importante sefialar, que en el modelo mexicano existe una clara division de funciones
entre los tribunales agrarios, la procuraduria y el Registro Nacional y un nivel de dialogo
relevante con los sujetos agrarios. Tal tipo de articulacion institucional, desde lo
administrativo y lo judicial, ha sido clave para lograr un procedimiento agil y menos
burocratico en el cual la asesoria especializada por parte de la procuraduria reduce la
conflictividad y evita llevar a la judicatura conflictos judiciales innecesarios.

En efecto, en Colombia la implementacién de un sistema de jurisdiccion agraria, guardando
las diferencias institucionales con el caso mexicano, permitiria la Agencia Nacional de
Tierras tener un papel protagonico en el marco de los procedimientos administrativos, en
donde esta entidad cumpla la funcién asesora y de representacion judicial de los campesinos
y sobre todo en etapa administrativa tenga la capacidad de recolectar toda la informacion que
sea necesaria para sustentar los casos individuales y de las comunidades, asumiendo, claro
estd, la carga de la prueba.

3.8.2. El proceso de restitucion de tierras.

Por otro lado, en el caso colombiano es importante resaltar la experiencia que ha tenido la
especialidad de restitucion de tierras la cual fue creada con la Ley 1448 del 2011. Este modelo
retrata muy bien como la articulacion entre lo administrativo y lo judicial pueden ser
relevantes para llevar a buen puerto resultados especificos en materia de acceso a derechos
sobre la tierra.

El modelo procesal que utilizd la restitucion de tierras en Colombia es la mezcla de un
procedimiento administrativo con un proceso judicial obligatorio (Ley 1448 de 2011). De
hecho,” El proceso de restitucion de tierras esta compuesto por dos etapas:
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una administrativa, a cargo de la Unidad de Restitucion de Tierras (articulo 82 de la Ley
1448 de 2011), y otra judicial, a cargo de los jueces y magistrados especializados de

restitucion de tierras”®

Durante la fase administrativa, la que constituye un requisito de procedibilidad de la accion
judicial, la Unidad de Restitucion de Tierras (URT) tiene la carga total de la prueba, ya que
ante la reclamacion esta entidad debe: i) individualizar a la victima(s) y su(s) nucleo(s)
familiar(es); ii) identificar fisica y juridicamente los predios, iii) establecer el contexto de los
hechos victimizantes; iv) identificar la relacion juridica de la victima con la tierra (propiedad,
posesion y ocupacion), y v) establecer los hechos que dieron origen al despojo o abandono
forzado. Todo lo anterior para, por un lado, incluir o negar la inclusion a los solicitantes y al
predio al registro de tierras despojadas y abandonadas forzosamente como culminacién del
procedimiento administrativo y, por otro, en caso de inclusién para representar a los
reclamantes ante los jueces y magistrados de la especialidad.

Desde su creacion en el afio 2011 la URT, en sede administrativa, de 162.000 reclamaciones
ha procesado 142.000 y en sede judicial existen con ocasion de las demandas tramitadas por
la entidad 10.105 sentencias que han logrado de la restitucion de aproximadamente: 760.214
hectareas®’

En suma, la experiencia de la reconstitucion de tierras en Colombia constituye, a mi juicio,
un referente clave para la implementacion de una jurisdiccién agraria solida, toda vez que ha
demostrado la eficacia de un modelo que combina muy bien la fase administrativa con un
control judicial especializado. Desde mi éptica, uno de los puntos méas rescatables la
restitucion, y que resulta aplicable al sistema de jurisdiccidn agraria, es la asignacion de la
carga de la prueba a la entidad administrativa, por cuanto ello ha permitido que los
reclamantes no se enfrenten de manera solitaria al desafio de acreditar su dicho en relacion
con la tenencia de la tierra. Esto, a mi modo de ver, garantiza que las demandas lleguen
debidamente sustentadas en la judicatura y aliviana las cargas de los sujetos vulnerables. Este

% Corte Constitucional de Colombia, Sentencia C-330 de 2016.
% Cifras disponibles por la Unidad de Restitucion de Tierras en: https://www.urt.gov.co/estadisticas-de-
restitucion
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esquema ha contribuido de manera decidida agilizar los procesos y a reducir la carga judicial,
ya que los asuntos que llegan a la judicatura cuentan con un solido soporte técnico y
probatorio.

A manera de conclusién, la experiencia mexicana (tribunales agrarios, procuraduria y
Registro Nacional de tierras), y la Colombiana (en materia de restitucion de tierras) son
préacticas y precedentes relevantes para la implementacién de un sistema de jurisdiccion
agraria en Colombia, toda vez que dejan ver la importancia de la armonizacién entre
entidades administrativas y judiciales para garantizar el acceso efectivo a la tierra.

El modelo mexicano, por su parte, nos muestra como la creacion de tribunales agrarios de la
mano de un sistema de asesoria y conciliacion especializado permite resolver de manera
eficaz los conflictos rurales permitiendo a sujetos agrarios acceder de manera &gil a la
judicatura especializada.

Por su parte, la restitucion de tierras en Colombia hace énfasis en una fase administrativa
robusta en la cual la entidad estatal (URT) asume la carga de la prueba y la funcion de
representacion judicial para que los sujetos reclamantes no enfrenten de manera solitaria los
desafios de las causas.

La utilizacidn de estos elementos en un nuevo sistema de jurisdiccion agraria considero que
permitira disefiar procedimientos mas eficaces con un control judicial flexible y mecanismos
administrativos fortalecidos y vigorosos, lo cual repercutird en el acceso a efectivo del
derecho a la tierra consagrado en el articulo 64 de la Constitucion y a la materializacion de
la anhelada seguridad juridica.

3.8.3. Elementos concretos de la propuesta de sistema de jurisdiccion agraria
gue impactaran en el derecho al acceso a la tierra.

Por ultimo, la creacién de un sistema de jurisdiccion agraria en Colombia es fundamental para realizar

el acceso efectivo la tierra consagrado en el articulo 64 de la Constitucién Politica. Lo anterior, porque
las falencias de los procedimientos administrativos y judiciales dificultan la solucién efectiva de las
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causas agrarias generando dilaciones, inseguridad juridica, en detrimento de los derechos de los
sujetos agrarios.

El modelo propuesto permitiria, en mi criterio, armonizar las entidades estatales competentes para
agilizar los procedimientos y asegurar gque los reclamantes cuenten con el respaldo técnico suficiente
para solucionar de manera oportuna las disputas o conflictos sobre la propiedad y uso de la tierra.
Siempre partiendo de la base que la carga de la prueba es del Estado.

El sistema de jurisdiccion agraria que se propone, se afianza en dos experiencias exitosas los
tribunales agrarios en México y la especialidad de restitucion de tierras en Colombia. En ese sentido,
La integracion de mecanismos que equilibren la intervencion administrativa con el control judicial la
prevencion significard que la Agencia Nacional de Tierras debera fortalecerse para asumir un papel
maés activo en la asesoria y representacion y recopilacion de las pruebas en sede administrativa,
permitiendo de esta manera que los que los campesinos y sujetos vulnerables accedan de manera
eficiente ahi esta jurisdiccién. Aunado a lo anterior, hoy el redisefio en los procedimientos agrarios
especiales permitiria garantizar que la adjudicacion de baldios, la clarificacion de la propiedad, la
extincion de dominio se resuelva de manera mas expedita y técnicamente.

A la luz de esta légica, hoy el sistema de jurisdiccidn agraria debera estructurarse con un enfoque en
la eficiencia administrativa para evitar que la judicializacion excesiva se convierta en un requisito
ineludible. Empero, esto implicara el inexorable fortalecimiento de la Agencia Nacional de Tierras
dotandola de capacidades técnicas operativas y ejecutoras, para asumir un papel protagénico en la
resolucion de los conflictos agrarios.

En suma, la clave esta en articular adecuadamente las entidades, asignar de manera eficiente la carga
de la prueba y permitir un control judicial solo en situaciones especificas evitando la congestion de
los tribunales. Con ello se lograria mayor seguridad juridica y un mayor acceso a la propiedad,
impulsando de manera decidida el desarrollo del campo y garantizando, de paso, el derecho
fundamental de acceso a la tierra consagrado en el articulo 64 de la Constitucién.

3.8.4 El sistema de jurisdiccion agraria de cara al acceso y proteccién del derecho a la tierra.
Es relevante sefialar que los procedimientos administrativos y procesos judiciales agrarios no se
limitan a la tutela del acceso a la tierra, sino que también cumplen una funcién supremamente

relevante en orden a la funcidn tuitiva de la titularidad y la estabilidad juridica de la propiedad.
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Estas dos importantes funciones son especialmente relevantes en contextos como el colombiano, ya
que los conflictos por la tierra no sélo derivan de la falta del acceso sino también de la inseguridad
juridica de los derechos ya adquiridos. En ese orden de ideas, el reconocimiento formal y material de
la propiedad, la estabilizacion de la tenencia y la resolucién de las controversias sobre derechos ya
constituidos hacen parte integral de la justicia agraria y serd sumamente importante para su desarrollo.

De hecho, en el caso de nuestro pais la eclosion de una jurisdiccion agraria vas a mas alla de facilitar
dicho acceso, pues implica la incorporacion de instrumentos administrativos y judiciales para resolver
disputas derivadas de las ocupaciones histéricas, conflictos entre particulares, saneamiento de la
titulacion, tutela de la pequefia propiedad, realinderamientos, etc.

En consecuencia, es relevante sefialar que la jurisdiccion agraria tendra repercusiones no solamente

en la dimension del acceso que es uno de los puntos mas criticos en nuestro pais sino también en la
proteccién efectiva de los derechos ya consolidados.
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CONCLUSIONES

El derecho agrario en Colombia registra avances normativos relevantes desde el ambito
sustancial, pero la faceta procesal ha sido descuidada de manera importante, razén por
la cual sin los vehiculos o medios necesarios para materializar los derechos esta rama
del derecho se ha tornado ineficaz. Las deficiencias en los de procedimientos
administrativos, la carga de la prueba al usuario, la falta de un juez especializado y la
dispersion de los asuntos en la jurisdiccion contencioso-administrativa y civil ha
perjudicado de manera ostensible los derechos del campesinado y de las comunidades

étnicas.

Debido a las deficiencias administrativas y procesales los sujetos vulnerados han debido
acudir a la jurisdiccidn constitucional en cuyo seno, y ante casos especificos, se ha
gestado un desarrollo importante del derecho social fundamental al acceso a la
propiedad de la tierra, la cual ha evidenciado las deficiencias estructurales del sistema
agrario actual y, paraddjicamente, dio luz a un fuerte desarrollo dogmatico de ese

derecho.

La propuesta de un sistema de jurisdiccion agraria para el pais, basadas en los sistemas
de jurisdiccion administrativa y en las experiencias de los tribunales México y la
restitucion de tierras en Colombia, podrian tener el potencial transformador para
garantizar el acceso a la tierra, ya que al integrar de manera efectiva: i) la articulacion
institucional de los autoridades administrativas y judiciales, ii) el redisefio de los
procedimientos agrarios, iii) modificar la estructura administrativa de la ANT y iv) un
modelo de control judicial a prevencion, se llegaria a un proceso més agil eficiente y
con un sélido respaldo al sujeto débil de la relacion agraria. Esta perspectiva, no solo
reduce la carga judicial y evita dilaciones injustificadas, sino que también garantiza
mayor seguridad juridica, agiliza la resolucién de los conflictos agrarios y lo mas
importante propendera por un acceso efectivo al derecho fundamental de acceso

democratico y equitativo de la tierra.
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