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ASUNTO: Su memorando con radicado No 2018210012514 1

De manera atenta me permito dar respuesta al memorando de la referencia, por el que
solicita a esta Oficina Juridica la formulacion de concepto en el que se evalue la viabilidad
-con los fundamentos que en derecho correspondan- de suspender cualquiera de las fases
o etapas de los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad en aquellas zonas o
regiones que, no obstante haber sido focalizadas por parte de los organismos competentes,
presentan problemas de seguridad ocasionados por la presencia de grupos armados al
margen de ia ley.

L ANTECEDENTES:

En ejercicio de las competencias otorgadas por el articulo 17 del Decreto 2363 de 2015, ha
venido la Subdireccion de Planeacion Operativa ejecutando actividades perfiladas al
alistamiento y formulacion de los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural
(POSPR) en los 98 municipios que hasta el momento han sido focalizados por los érganos
competentes. Como resultado de la gestién adelantada por el area misional, existen a la
fecha 5 documentos-plan culminados pendientes de aprobacién, 7 planes en construccion
y 86 mas en fase de alistamiento. No obstante lo anterior, las actividades desarrolladas en
campo han permitido al drea encargada identificar zonas en las que el deterioro del orden
publico, causado por la presencia de grupos armados al margen de la ley, provocan el
surgimiento de riesgos tanto para los funcionarios y terceros contratistas involucrados en la
ejecucién de la politica de ordenamiento social de la propiedad, como para la eventual
poblacion beneficiaria de la misma. A partir de lo expuesto la dependencia misional formula
los siguientes interrogantes (i) ¢ Cual es la instancia encargada para determinar la viabilidad
de la intervencién en una zona donde existan condiciones de orden publico y de seguridad
desfavorables? (ii) ¢Es viable para la Subdireccién de Planeacién Operativa excluir del
proceso de intervencion ciertos poligonos que tengan afectaciones graves por condiciones
de orden publico, suspendiendo parcialmente el proceso en dichas zonas mientras las |
condiciones de seguridad lo aconsejen? ’ ‘

t
I
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. FUNDAMENTOS DE DERECHO:

Constitucién Politica de Colombia. Preambulo y articulos 1, 2, 11, 209 y 211.

El Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de una Paz
Estable y Duradera

La Ley 489 de 1998.

Laley 1753 de 2015

El Decreto-Ley 2363 de 2015

El Decreto-Ley 902 de 2017

La Resolucién 740 de 2017 expedida por el Director General de la Agencia Nacional
de Tierras (ANT), modificada y adicionada por la también resolucién 108 de 2018.
Las resoluciones 129 y 130 de 2017 expedidas por el Ministerio de Agricultura y
Desarrollo Rural (MADR) '

9. Las sentencias C-983 de 2015; T-102 de 1993; T-686 de 2005 y T-665 de 2010.

Nookw b~

®

. CONSIDERACIONES ‘
Como ruta metodolégica para abordar y resolver los cuestionamientos formulados por el
" area misional se propone (a) presentar los aspectos generales relacionados con la politica
plblica de ordenamiento social de la propiedad rural bajo la modalidad de barrido predial
(fines perseguidos, etapas e instrumentos para su ejecucion) (b) deducir, a partir de lo
expuesto, la viabilidad juridica de suspender los POSPR en cualquiera de sus fases (c)
|dentificar la autoridad competente para la toma de decisiones relacionadas con la
suspension de los planes, para finalmente (d) proponer los instrumentos adecuados para
efectivizar la respectivas medidas.

a. Sobre la Politica Puiblica de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural: Fines,
etapas e instrumentos para su ejecucion.

Con base a lo previsto en el capitulo 1l del Plan Nacional de Desarrollo 2014-2018 “Todos
por un Nuevo Pais” expedido mediante la Ley 1753 de 2015, es posible definir la politica
publica de ordenamiento social de la propiedad como un proceso integrado de decisiones,
acciones, inacciones, acuerdos e instrumentos, adelantados por autoridades publicas a
través de las cuales se conjugan y coordinan esfuerzos entre estas y los restantes actores
rurales, para generar condiciones que permitan-a los productores del campo aprovechar la
tierra como un factor productivo que contribuye a la generacién de riqueza, la estabilizacion
socioecondmica y mejora de su propio bienestar, resultando indispensable para ello la
concurrencia de tres elementos fundamentales: acceso a la tierra, claridad en los derechos
~de propiedad y uso eficiente del suelo’. Conforme a la definicion propuesta y a partir de un
ejercicio de contraste entre esta y los principales instrumentos juridicos expedidos hasta la

1 Para una definicién general del concepto de politica priblica véase “Hacia una nueva definicion del
concepto de politica ptiblica: VELASQUEZ GAVILANES, RAUL. Desafios, Bogota 149-187. Universidad del
Rosario, semestre I 2009. En cuanto a la definicién de la politica publica de ordenamiento social de la
propiedad, constiltese, ademds de la citada Ley 1753 de 2015, la Resolucién 129 de 2017 del Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural.
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fecha pfara la concrecion del ordenamiento social de la propiedad, es posible indicar que las ‘
decisiones a las que se refiere la primera parte del acotado concepto, se concretan de
manera general en:

1. :Un cambio en la gestién de la administracién hacia un mOd?IO de oferta masiva por
‘barrido predial, disefiado para operar sobre los beneficios de la economia de escala
ly ejecutado a través de Planes de Ordenamiento Social|de la Propiedad Rural
(POSPR).2 ‘

1

2. !La creacion de una nueva y robusta arquitectura institucione}l encargada de atender
de manera especializada la ejecucion de la politica publica y de afrontar los retos y
;dificultades implicitas en el modelo de barrido predial masivo.

3. .La progresividad en la implementacion del nuevo modelo de' gestién o intervencion,
imarcada por la focalizacion de areas o territorios a partir deiparémetros técnicos®,

4. Una intervencion planificada del territorio, concretada en la sujecién de los POSPR

‘a los criterios minimos de participacion, aplicacion diferenci?da, enfoque territorial y

articulacion estatal e intersectorial.

i

Como se desprende de lo expuesto, el modelo de atencion por barrido constituye el eje
articulador de la politica, siendo en funcién de este que se disefian e implementan tanto los
ajustes institucionales como las herramientas operativas y procedimentales de los que se
dota a la administracion. Ahora bien, conviene subrayar desde ya,| teniendo en cuenta el
asunto objeto de consulta, que esta novedosa metodologia de gestion y operacién responde
no solo a los propdsitos generales del ordenamiento social de la propiedad, sino también y
de mariera especial a los compromisos asumidos por el Estado colombiano en materia de
generacion de garantias de no repeticion frente a la poblacion victima, como consecuencia
de la suscripcion del Acuerdo Final para la Terminacion del Conflicto y la Construccion de
una Paz Estable y Duradera, pues experiencias verificables en otros escenarios de post-
conflicto han permitido constatar que el barrido predial representa 'J;un mecanismo rapido y
eficaz para precaver el surgimiento de nuevas violaciones asociajdas a la incertidumbre
juridica!de los derechos sobre la tierra.™

1
Respecto a las acciones e instrumentos igualmente comprendldo§ en la definicién arriba
presentada, resulta preciso resaltar —con marcado interés metodologico-, las siguientes:

|

|

i

i
!

|
|

2 Los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad Rural son un instrumento de planificacién mediante
el cual Ia ANT organiza su actuacién institucional por oferta, en zonas localizadas, para el desarrollo de
programas, proyectos y acciones orientadas a fomentar la distribucién equitativa, el acceso a la tierra yla
seguridad de la propiedad rural, promoviendo su uso en cumplimiento de la|funcién social y ecolégica
(Resolucion 740 de 2017. Articulo 29) :

3 Resolucién 130 de 2017. Articulo 3.

* Decretd-Ley 902 de 2017. Considerandos.
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1. La focalizacidn y priorizacién de las distintas zonas o regiones del pais por parte del
Comité Técnico de Focalizacién de la Politica Publica o del Comité Operativo-
Directivo del proyecto catastro-multipropdsito®.

2. La recepcion del acta de focalizacion y priorizacién por parte de la Direccion de
Gestién de Ordenamiento Social (DGOSP) de la Propiedad de la ANT vy la
consecuencial programacién de la intervencion, a partir de criterios orientados al
uso eficiente de los recursos y el aprovechamiento de las economias de escala.

3. El alistamiento del plan a través de la ejecucion de las actividades destinadas al
recabo de informacién, la coordinacién institucional y la planeacion estratégica.

4. La elaboracién y aprobacién del documento-plan mediante acto administrativo
emitido por el Director General de la ANT.

5. La ejecucion del barrido predial sobre el territorio

6. La actualizacién del POSPR mediante acto administrativo expedido por el Director
General de la ANT, a partir de las evidencias, pruebas y elementos recabados
durante el barrido predial.

7. La ejecucién de la segunda etapa de la fase administrativa del procedimiento Unico
(resolucién de inicio, notificacion, decreto y practica de pruebas)

8. Exposicién publica de resultados y decisiones de cierre.

9. Ejecucién de las actividades de evaluacion y seguimiento para asegurar la
sostenibilidad de la intervencion.

Finalmente y a riesgo de redundar en lo evidente, es necesario denotar que la formulacion
e implementacion de la politica publica de ordenamiento social de la propiedad esta a cargo
de autoridades publicas, de donde se colige que la funcién administrativa y los principios
que la Constitucion, la Ley y la doctrina constitucional establecen como rectores de la
misma, estan necesariamente involucrados en su desarrolio, cuestion esta que, como se
vera, no resulta menor de cara al analisis propuesto.

b. Viabilidad juridica de suspender los Planes de Ordenamiento Social de la
Propiedad en cualquiera de sus fases. :

A partir de la identificacién de los fines perseguidos por la politica de ordenamiento social
de la propiedad bajo la metodologia de barrido predial, de la adecuada comprensién de los

5 De conformidad por lo dispuesto por el MADR mediante la resolucién 130 de 2017, son funciones del
Comité de Focalizacién de la Politica: (i) identificar cuales y cuantas zonas seran focalizadas para ser
objeto de atencién mediante POSPR aplicando para ello unos criterios técnicos previamente definidos y
(ii) seleccionar sobre las zonas focalizadas el grupo de municipios que tendra prioridad para su atencién
durante un periodo determinado. '
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instrumentos que la componen y de su inevitable sujecién a los principios que gobiernan el
ejercicio de la funcién administrativa, es posible concluir, a juicio de esta oficina, que no
solo es viable desde lo juridico la suspension de los POSPR cuando quiera que las
circunstancias de orden publico redunden en riesgos contra la vida e integridad de la
poblacion beneficiaria y/o de quienes participan en su implementacién, sino que ademas
semejante decision responderia de manera adecuada a los mandatos y obligaciones que
de manera general se imponen a todos los agentes del Estado.

En efecto, siendo que entre las finalidades perseguidas por el ordenamiento social de Ia
propiedad se encuentra la de generar garantias de no repeticion mediante la adecuada
gestion y resolucion de los conflictos asociados a la tenencia y distribucion de Ia tierra,
evidentemente desproporcionado e irracional resultaria el uso de la metodologia de barrido
predial -en tanto instrumento de aquella- cuando las particularidades de la region y las
realidades del territorio sugieran que su implementacion conduciria justamente al efecto
contrario, esto es, a la revictimizacion de la poblacién asentada en el territorio y/o a la
generacion de nuevas victimas encarnadas esta vez en funcionarios publicos o terceros
contratistas.

Por otra parte y como quedo visto, las mismas herramientas y elementos comprendidos en
la politica y particularmente en la metodologia de oferta masiva por barrido predial, obligan
a tener una lectura adecuada de las condiciones existentes en el territorio focalizado como
presupuesto necesario para asegurar la efectividad, eficiencia y la sostenibilidad de la
intervencién. Notese al respecto que los criterios minimos de participacién, enfoque
territorial, enfoque diferencial y articulaciéon mencionados en el anterior acapite son
transversales a los Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad, de manera que tanto i
en la fase de formulacién, como en la de implementacion y evaluacion de los mismos deben
las autoridades competentes (i) generar espacios para la intervencién y colaboracién de la
comunidad y las autoridades locales como férmula para garantizar la trasparencia y la
atencion de las necesidades reales de la poblacion (ii) flexibilizar su intervencion en funcién
a las caracteristicas fisicas, juridicas, econdémicas y sociales del territorio (iii) ajustar las
medidas bajo su administracion a las particularidades dadas por el género, raza, edad,
orientacion sexual y situacion de discapacidad y (iv) ejecutar acciones efectivas que
permitan el adecuado flujo de comunicacién entre los distintos sectores y entidades en
orden a permitir una adecuada operacion de la administracion®. Los enunciados criterios,
que combinan aspectos del principio de coordinacién nacion-territorio? con elementos
propios de la democratizacion del ejercicio de la funcién ptblica® -constituyen entonces un

6 Resolucién 740 de 2017. Capitulo 2.

7 “El principio de coordinacién se relaciona de manera estrecha con el principio de subsidiariedad y
podria considerarse como una derivacién del mismo. Implica, entre otras cosas, una comunicacion
constante entre los distintos niveles para armonizar aquellos aspectos relacionados, por ejemplo, con la
garantia de proteccién de los derechos constitucionales fundamentales, asf como aquellos asuntos
vinculados con el efectivo cumplimiento de las metas sociales del Estado. En esta misma linea de
argumentacion se pronuncia la Ley 489 de 1998 cuando al referirse al principio de coordinacién confirma 4
la necesidad de colaboracién entre las distintas autoridades administrativas con miras a garantizar la
armonia en el ejercicio de sus respectivas funciones, asi como el logro efectivo de los fines y cometidos
estatales”. (Corte Constitucién Sentencia C-983/2005)

8 Ley 1474 de 2011. Articulo 78: Todas las entidades y organismos de la Administracién Piblica tienen |
la obligacién de desarrollar su gestién acorde con los principios de democracia participativa y '
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argumento central para legitimar y dotar de legalidad cualquier posible decisién relacionada
con la suspension de las distintas fases de los planes, pues es con ocasion de [os mismos
y gracias a la transversalidad de los caracteriza, que la autoridad competente esta facultada
para valerse de informacién comunitaria o institucional en orden a adoptar, en cualquiera
de las fases del plan, las decisiones que estime como necesarias, adecuadas y
proporcionales de cara al interés general®, estando por supuesto comprendidas dentro de
estas las relacionadas con la suspensién de la intervencion del territorio™.

Finalmente encuentra esta oficina juridica que los principios generales orientadores del
ejercicio de la funcién administrativa, actuarian igualmente como elementos legitimadores
de las decisiones que pudieran llegar a adoptarse en el contexto descrito, pues los mismos
se encuentran expresamente instituidos por el ordenamiento nacional como raceros para la
evaluacion del desempefio de las entidades y organismos administrativos, asi como para
juzgar la legalidad de la conducta de los servidores publicos en cumplimiento de sus
deberes constitucionales, legales o reglamentarios''. Ahora bien, a propésito de los
mentados principios generales cabe recordar que la doctrina constitucional ha sefialo de
manera pacifica y reiterada que, ademas de los expresamente enlistados en el articulo 209
superior y de los consagrados en las leyes que lo desarrollan'?, el ejercicio de la funcién
publica esta sometido de igual manera a las obligaciones de respeto y proteccion por la
vida, por ser este el fin esencial del Estado y el valor supremo constitucional que actua
como presupuesto ontolégico para el goce y materializacion efectiva de los restantes
derechos y libertades. Al respecto a indicado el tribunal de cierre constitucional que:

“Dentro del desarrollo que del derecho fundamental a la vida ha realizado la
jurisprudencia constitucional, se destaca el estudio acerca del caracter vinculante que
para el Estado se deduce de sus dos dmbitos de proteccion, esto es, que se trata de
un derecho que debe respetarse y debe protegerse. Conforme a lo anterior, por una
parte, las autoridades publicas estan obligadas a abstenerse de ejecutar actos que
vulneren el derecho a la vida y, por la otra, a evitar que terceras personas por cualquier
motivo lo desconozcan. Este segundo dmbito de proteccion, se refiere entonces al
deber que le asiste a las autoridades publicas de asegurar o garantizar el respeto del
derecho a la vida por parte de terceros. Dicho deber no constituye una simple

democratizacién de la gestion ptiblica. Para ello podran realizar todas las acciones necesarias con el
objeto de involucrar a los ciudadanos y organizaciones de la sociedad civil en la formulacién, ejecucién,
control y evaluacién de la gestién ptiblica

9 “La ejecucidn, la aplicacién, el desarrollo de la Constitucién y de la ley no resulta completa si estos
mandatos no se traducen en auténticos estados de satisfacciéon de interés general. (BASTIDAS
BARCENAS, HUGO. “La actividad administrativa, la funcién publica y los servicios ptiblicos” Revista
Contexto. Ed. No 41, enero de 2014. Universidad Externado de Colombia.

10 Particularmente el criterio de articulacién territorial busca la adecuada coordinacién entre los fines
perseguidos a través del ordenamiento social del territorio con los planes sectoriales en materia de salud,
educacién y, por supuesto, seguridad ptblica, buscdndose con ello la generacion de un impacto general
en la regién en términos de posicionamiento del estado, control territorial y, por contera, mejoramiento
de la calidad de vida de los habitantes rurales.

11 Articulo 3 paragrafo. Ley 489 de 1998

12 E] articulo 209 superior sujeta el ejercicio de la funcién administrativa a los principios de igualdad,
moralidad, eficacia, economia, celeridad, imparcialidad y publicidad. Por su parte la Ley 489 en su
articulo 32 agrega los de buena fe, eficiencia, participacion, responsabilidad y transparencia.
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manifestacion retdrica de tipo formal, sino por el contrario, una declaracion categérica
e imperativa para el Estado, por virtud de la cual se le asigna una obligacion positiva
consistente en actuar con eficiencia y celeridad en su labor de defensa y cuidado de
este derecho fundamental”’®

No obstante lo anterior, debe apresurarse esta oficina a sefalar que los mentados

principios, al tiempo que contribuyen a reforzar la tesis sobre Ia viabilidad y necesidad de

suspender la intervencion del territorio bajo los supuestos estudiados, imponen u obligan

a sujetar cualquier decisién en este sentido a un criterio de excepcionalidad, pues de la

eficacia, eficiencia, economia y celeridad con la que debe actuar la administracion se

deduce un necesario sentido de continuidad en la prestacion de los servicios a su cargo.

En este sentido se debe considerar que “es razonable que quienes prestan una funcion

publica enfrenten un riesgo mayor que el que tiene que asumir la comunidad en general,

puesto que asi lo exigen los principios de la prestacion de los servicios publicos, sobre todo,

el deber de continuidad. Este riesgo debe ser proporcional al tipo de actividad y a las

necesidades del servicio. Por esta razén, la Corte ha dicho que es mayor la carga que

deben asumir los servidores publicos que hacen parte de las fuerzas armadas y las

personas juridicas de derecho privado que deben garantizar la continuidad en la prestacion

de un servicio publico en zonas de conflicto armado. No obstante, ello no significa que .
quepa exigirles a todos los servidores publicos la exposicién de su vida y su integridad
personal, al punto de demostrar una conducta heroica”'*, :

Como consecuencia del sefialado criterio de excepcionalidad, la decision de la
administracion orientada a la suspensién de la intervencién del territorio debe, a
consideracion de este despacho, sujetarse a requisitos como (i) el acopio de informacién
comunitaria e institucional idonea y suficiente para la evaluacion integral de las condiciones
de seguridad en la zona focalizada™ (ii) el andlisis de la informacion recabada con la
asistencia y coordinacion con las autoridades ptblicas en materia de seguridad vy (iii) la
conclusion, a partir del andlisis propuesto, de que la operacion del barrido generaria,
respecto a los funcionarios o contratistas y en consideracion a los riesgos identificados, un
rompimiento en el equilibrio de las cargas publicas'®.

c. Autoridad competente para ordenar la toma de decisiones.

En ejercicio de las facultades pro-tempore concedidas por el Congreso de la Republica a-
través de la ya citada Ley 1753 de 2015, el Presidente de Ia Republica profirio el Decreto-

13 Corte Constitucional, Sentencia T-686 de 2005. Sobre los deberes de proteccién y respeto como
principios orientadores de la funcién piblica véanse también la sentencia T-665 de 2010

14 Corte Constitucional. Sentencia T-665 de 2010.

15 Conforme a lo previsto en la Resolucién 740 de 2017 y en el Documento Conceptual para la Elaboracién
de POSPR, la cartograffa social e informacién comunitaria debe incluir la identificacién de
conflictividades sociales y territoriales, dentro de las que se deben entender incluidas las relacionadas
con la presencia y/o el accionar de grupos u organizaciones armadas. ,

16 Cuando mas allé de las cargas publicas razonables que en materia de seguridad debe asumir un
servidor piiblico civil, se cierne sobre él ~de manera especifica e individual- uria amenaza que pone en
peligro su vida y su integridad personal, la Corte ha sefialado que el deber de solidaridad debe ceder para |
permitirle al funcionario reclamar de las autoridades competentes la adopcién de medidas urgentes y ‘
proporcionales que protejan su vida y su integridad fisica (Sentencia T-665 de 2010). ]

GOBIERNO DE COLOMBIA ‘ l ADMBS-F-024 ] Version 1 [ 30-04-2018

T.(57-1) 51858 58. opcidn O D. Calle 43 No. 57-41 www.agenciadetierras.gov.co



Agencia PREMIO KACIONAL DE
P

HA
!}bcionalde " | LT GERENCIA
1erras \\{z 2017

JUNTOS ABRIMOS LAS
PUERTAS AL PROGRESO

Huan Gohiernn para ba Consclidasion de 1a Paz

Ley 2363 de 2015, cuyo articulo 2° dispuso crear: ‘la agencia nacional de tierras, ANT,
como una agencia estatal de naturaleza especial, del sector descentralizado de la rama
ejecutiva del orden nacional, con personeria juridica, patrimonio propio y autonomia
administrativa. técnica y financiera, adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
como méxima autoridad de las tierras de la Nacién en los temas de su competencia” .

Como se aprecia, el Gobierno Nacional decidi6 acudir a una tipologia o forma organizativa
distinta a las previstas y regladas por la Ley 489 de 1998 para realizar los ajustes
institucionales autorizados por el legisiador, eleccién que antes de apreciarse como anodina
o circunstancial, debe entenderse como parte de la estrategia oficial para afrontar los
desafios marcados por la implementacién de la politica de ordenamiento social de la
propiedad a través de la metodologia de barrido predial. Las Agencias Estatales Especiales
constituyen en efecto una novedosa forma de organizacion de la administracion sujeta al
régimen juridico definido en su acto de creacion e incorporacién —de ahi su caracter
especial-, y en lo no previsto en este, a lo reglado por la ley para los Establecimientos
Publicos y las Unidades Administrativas Especiales con personeria juridica’. Pues bien, al
cotejar la naturaleza juridica de la ANT en los términos del citado articulo 1° del Decreto-
2363 de 2015, con la establecida en su momento por los Decretos 1300 de 2003 y 3759 de
2009 para el extinto Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER), se concluye que
la diferencia entre una y ofra reside en la autonomia técnica que deliberada y
estratégicamente decidié concedérsele a la primera’®, de donde surge que la nueva
autoridad de tierras cuenta con margenes de libertad mas amplios y generosos para el
cumplimiento de su objeto misional, el cual no es otro distinto al de ejecutar la politica
pliblica de ordenamiento social de la propiedad rural formulada por el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural'™. A partir de lo expuesto es dable afirmar que es la misma
ANT quien estd llamada a adoptar las decisiones que constitucional y legalmente
correspondan cuando quiera que, en ejecuciéon de su misionalidad y con ocasion de elia,
identifique situaciones de orden publico que amenacen la vida o integridad de la pobiacién
o de los funcionarios o contratistas bajo su supervisién, sin que ello suponga la arrogacion
de competencias radicadas exclusivamente en cabeza de la entidad a la que se encuentra
adscrita -MADR- o en los organismos designados por esta?.

d. Instrumentos para la concrecién de las medidas de suspension:

Evaluada la factibilidad y plausibilidad de la suspension de los POSPR e identificado como
se encuentra el organismo competente para la adopcién de las respectivas decisiones,
resta apenas la sefializacion de los instrumentos adecuados para materializar las medidas
necesarias en los descritos contextos de riesgo. Para estos efectos se formularan, a manera

17 para una aproximacién al estudio de las Agencias Estatales de Naturaleza Especial véase Garrido M.C.
“Las agencias estatales de naturaleza especial en Colombia” - Revista digital de derecho administrativo
No 17, primer semestre, Universidad Externado de Colombia, 2017.

18 |05 citados Decretos 1300 de 2003 y 3759 de 2009 describian al INCODER como un establecimiento
pliblico con personerfa juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa y financiera.

15 Articulo 32 Decreto 2363 de 2015.

20 Asf, por ejemplo, la identificada competencia para decidir sobre la suspension de los POSPR no debe
entrar en tensién con la facultad radicada en el Comité de Focalizacién de la Politica y en el Comité
Operativo-Directivo del proyecto catastro multipropdsito, para focalizar los territorios y realizar
seguimiento y ajustes a la focalizacion del territorio.
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de sugerencias y recomendaciones?', una serie de alternativas en funcién de las distintas
fases de ejecucion de la politica descritas en capitulo a) del presente documento,
debiéndose subrayar, eso si, que la suspension, ademas de resultar excepcional, debe
ademas atender criterios de economia y eficiencia en el uso de los recursos pues, como se
observo en lineas anteriores, las dimensiones del esfuerzo logistico, operativo y econémico
que demandan la implementacién de la metodologia de barrido predial masivo solo pueden
ser cubiertas mediante el uso 6ptimo de los recursos disponibles y aprovechamiento de
economias de escala

Para territorios o municipios simplemente focalizados: Conforme a Io ya
descrito, el acto de focalizacion y priorizacion de territorios, junto con la recepcion
del acta respectiva por parte de la DGOSP, constituyen el principio de la ejecucion
de la politica de ordenamiento a través de la metodologia de barrido predial, siendo
por tanto este mismo el instante de referencia para inicio de las actividades que, con
autonomia tecnica y administrativa, debe ejecutar la ANT. Pues bien, al consultar el
contenido del acta expedida por el Comité Técnico de Focalizacion fechada al 14 de
julio de 2017, se puede apreciar que a través de la misma se confié a la ANT la
programacion de la intervencién paulatina, disponiéndose en este sentido a través
del instructivo GEMA-1-00122, que corresponde al Director General adoptar mediante
circular la programacion que se llegare a fijar. A partir de lo descrito es dable sugerir
que, para los casos correspondientes a municipios recientemente focalizados y
priorizados sobre los que se tenga informacién concluye respecto a la presencia de
grupos armados al margen de la ley, operara la suspension de la fase de
alistamiento de los POSPR mediante decisién expedida por el Director General y
contenida en la circular de programacion de la intervencion territorial.

Para planes en fase de alistamiento: Respecto al contenido basico del documento
de planificacién para la intervencion del territorio, prevé el articulo 44 del Decreto-
Ley 902 un catdlogo de elementos asociados de manera general con las
caracteristicas fisicas y juridicas de los predios ubicados en el area focalizada, la
identificacién de los potenciales beneficiarios o destinatarios de los servicios
institucionales ofrecidos, las restricciones y condicionantes de tipo étnico, ambiental
o de restitucion de tierras y los indicadores para la medicién y evaluacién del impacto
generado por la politica publica. Nétese sin embargo que no se trata de un listado
clausurado o taxativo, pues el numeral 13 ibidem expresamente permite la inclusién
dentro del respectivo documento-plan, de cualquier otro aspecto que a criterio de la
ANT resulte relevante para el éxito de la intervencion en consideracion a las
caracteristicas de cada territorio, resultando entonces procedente, a juicio de esta
oficina, la insercion de aspectos asociados a las situaciones de seguridad en la zona
que permitan condicionar la futura implementacion del POSPR. Asi pues, cuando

21 Téngase en cuenta que los alces del concepto formulado son limitados por expresa disposicién del
articulo de la Ley 1755 de 2015 en su articulo 28. El Director General de la ANT, por el contrario, esta
expresamente facultado por el articulo 11 del Decreto 2363 de 2015 para adoptar lineamientos, estos si
de forzosa observancia al interior de los cuadros de la administracién, relacionados con la ejecucién de
los planes y programas a cargo de la entidad.

#2 Instructivo G. Instructivo para la Programacién de Zonas a Intervenir por la ANT mediante Planes de
Ordenamiento Social de la Propiedad
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durante la fase de alistamiento se recabe informacion suficiente que permita
identificar riesgos -con las condiciones de excepcionalidad descritas en el presente
documento-, sera procedente la suspension de la fase de ejecucion mediante
decision adoptada por el Director General en la misma resolucion por la que se
aprueba el respectivo documento-plan.

e Para POSPR en fase de ejecucion: Conforme lo prevén los articulos 53 y 54 de la
Resolucién 740 de 2017, corresponde a la Subdireccién de Planeacion Operativa
ajustar los POSPR con base en las evidencias, pruebas y elementos recaudados
durante el barrido predial, ajustes que deben ser aprobados por el Director General
mediante resolucion debidamente motivada. Este momento debe, a consideracion
de esta oficina, ser aprovechado por la administracién para disponer sobre la
suspension de la ejecucion de la segunda etapa administrativa del plan, siempre
que durante el barrido predial se hayan identificado las ya descritas condiciones de
riesgo para la seguridad de funcionarios, contratistas y/o poblacion beneficiaria.
Téngase en cuenta que, conforme lo disponen los citados articulos 53 y 54, “la
actualizacién implicard, en caso de ser necesario, reformular metas, cronogramas,
plazos y costos de la intervencién®.

Por ultimo conviene indicar que, indistintamente de la fase en la que se ordene la
suspension y del instrumento o mecanismo que se elija para hacer efectiva la medida, la
misma podra decretarse respecto de la totalidad del municipio focalizado o tinicamente
sobre una o varias de las unidades de intervencion definidas en el documento plan como
parte del marco estratégico de intervencion. Recuérdese que cada plan, en su fase de
formulacion e implementacion, identifica y caracteriza gradualmente unidades de
intervencion intra-municipales como pueden ser veredas o corregimientos, lo que permite
llegar a la individualizacién de predios®. En cualquier caso y como se indico, la decision
debera consultar los principios de economia y eficiencia en el manejo y administracion de
los recursos humanos, economicos y logisticos involucrados en la ejecucion de la politica
de ordenamiento social de la propiedad a través de la metodologia de oferta por barrido
predial®.

Iv. CONCLUSION:

A partir de Ia finalidad misma sobre las que descansan los instrumentos de ordenamiento
social de la propiedad, de los principios generales que informan el ejercicio de la funcién
administrativa y de los criterios minimos de participacion, enfoque territorial y articulacion
sectorial e institucional que orientan la planeacién y ejecucion de la intervencion del territorio
rural, es posible concluir que los POSPR pueden y deben ser suspendidos en cualquiera
de sus fases cuando quiera las condiciones de seguridad en la respectiva zona focalizada

23 Documento Conceptual de Planes de Ordenamiento Social de la Propiedad. Pagina 15.

24 Al respecto la Resolucién 740 de 2017 establece en su articulo 27 que el barrido predial masivo
“smplica_la_realizacién_de un esquema operativo que_genera_economias de escala_en el proceso de
levantamiento fisico y juridico de los predios que ocupan la totalidad del territorio de una zona delimitada,
de forma continua en espacio v tiempo, atendiendo los estdndares definidosy adoptados por las autoridades
competentes”
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asi lo aconsejen y siempre que se verifiquen las circunstancias de excepcionalidad aqui
descritas. Por otra parte y en consideracién a la autonomia administrativa y técnica con la
que cuenta la Agencia Nacional de Tierras para la ejecucion de la politica disefiada por el
Ministerio de Agricultura, corresponde a esta la identificacién y valoracion de las
circunstancias de facto que motiven una decision en tal sentido, pudiendo para ello acudir
a los variados mecanismos e instrumentos previstos por la normatividad especial. Por otra
parte, en lo tocante a la definicion de las extensiones territoriales sobre las que habria de
recaer las eventuales suspensiones, considera esta este despacho que el criterio guia para
la toma de esta decisidn debe ser la economia de escala que viabiliza el modelo de oferta
masiva por barrido predial, considerando en cualquier caso las unidades de intervencion
definidas para cada plan.

Finalmente resulta pertinente indicar que los conceptos emitidos por esta Oficina Juridica

son orientaciones de caracter general, que no comprometen la decisién o solucion de

problemas especificos ni el analisis de actuaciones particulares, por lo que el presente .
pronunciamiento se realiza de manera general respecto al tema objeto de consulta.

En los anteriores términos emitidos el concepto solicitado y con el alcance establecido por

el articulo 28 de la Ley 1755 de 2015.

Cordialmente,

ANDRES FEIAPE GONZALEZ VES
Jefe Oficina Juridica (E)

Preparé: Gabriel Fernando Cquvajal Campos fﬁf

Revisé: Diana Mireya Parra(y/
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