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1.Introduccion

Desde la década de los 80, el Banco Interamericano de
Desarrollo (BID) empez6 a financiar proyectos de
titulacion y formalizacion de tierras en varios paises de
América Latina como una medida para reducir la pobreza
rural, utilizar los recursos naturales en forma sostenible y
dinamizar el crecimiento econémico en la region
(Echavarria, 1998). Para la década de los 90, esta politica
era tan aceptada que en la Cumbre de las Américas de
1998, realizada en Santiago de Chile, se determiné que
una de las principales herramientas para atacar la pobreza
estaba en el registro de la propiedad (Neva Diaz, 2014).
Por ello, los estados latinoamericanos adoptaron una serie
de medidas para: simplificar y descentralizar los
procedimientos de registro, inscribir la propiedad y
reducir el costo de gastos administrativos por inscripcion
y otorgamiento de titulos (Echavarria, 1998), haciendo de
la titulacion y regulacion de la propiedad uno de los
pilares en las politicas agrarias.

Colombia no fue la excepcion. En el pais, se han
implementado dos programas nacionales de
formalizacion de la propiedad entre 1991 y 2015. El
primero, llamado Programa Presidencial para la
Formalizacion de la Propiedad y la Modernizacion de la
Titulacion Predial [en adelante Programa Presidencial],
se desarroll6 entre 1997 y 2007 y tenia como objetivo
dinamizar el mercado de tierras a través de la titulacion
de predios. El segundo, titulado Programa Nacional de
Formalizacion de la Propiedad de los Predios Rurales
(en adelante, Programa Nacional), se implementé entre
2010y 2015, y tuvo como propdsito mejorar las
condiciones de vida del sector rural mediante el

saneamiento de la propiedad.
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Ambos programas buscaron consolidar la Durante la investigacion recopilamos

propiedad individual en el sector rural con el fin informacion sobre los documentos que

de aumentar su productividad, y, para lograrlo, reglamentan dichos programas de

las administraciones nacionales tuvieron que formalizacién y que rigen el curso de estos,
expedir nuevas normas, movilizar recursos y incluyendo leyes, decretos, resoluciones,
reajustar entidades y sus funciones. Sin embargo, documentos de politica publica a nivel
actualmente el pais no cuenta con una evaluacion nacional e internacional y convenios de
juiciosa sobre el disefio e implementacion de este financiacion de los programas, entre otros. De
tipo de programas (Acero y Parada, 2019). Los igual manera, realizamos 143 entrevistas con
andlisis disponibles muestran los problemas en la tomadores de decision a nivel nacional de
distribucion de tierras en el pais y los altos ambos programas, funcionarios y ejecutores a
niveles de informalidad (Ibdnez y Veldsquez, nivel local, usuarios del programa y miembros
2018; Mision para la transformacion del campo, de entidades que estédn relacionadas con la
2015), pero atin no se cuenta con explicaciones asignacion y especificacion de los derechos de
de por qué, a pesar de los esfuerzos por propiedad como jueces, funcionarios de
formalizar la tenencia de la tierra, los resultados Oficinas de Registro de Instrumentos Puiblicos
son tan precarios. (en adelante, ORIPS) y alcaldias (ver anexo
Por eso, en este reporte nos concentramos en 4).

analizar los disefios institucionales, es decir, las
reglas y los mecanismos mediante los cuales se
implementaron, con el propdsito de determinar
los avances de las iniciativas y su relacion con la
politica agraria en general. Dicho andlisis hace
parte de los resultados de investigacion del
proyecto Formalizacion de la propiedad rural e
(in)seguridad: ;una relacion de doble via?, que
tuvo como objetivo hacer una evaluacion de los

programas de formalizacion de la propiedad
1.Debido a la falta de informacion de los

sobre la tierra adelantados entre 1990 y 2014. municipios donde se ejecut6 el Programa
Presidencial (1995-2007), solo fue
posible entrevistar a los usuarios del
Programa Nacional de 2010. Estas
entrevistas se realizaron en los
municipios de Santander de Quilichao y
Buenos Aires (Cauca); Jamundi (Valle
del Cauca); Ramiriqui (Boyacd); Andes
(Antioquia); Urumita y Fonseca (La
Guajira); y San Diego (Cesar).
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Este reporte de investigacion que presentamos se
divide en cuatro partes. En la primera,
exponemos el contexto internacional en el que
surgen dichos programas, los supuestos bajo los
que se crearon y las principales falencias que
tuvieron en distintas partes del mundo. En la
segunda parte, hacemos una breve definicion de
lo que entendemos por formalizacién y como
esta funciona en Colombia, luego mostramos las
motivaciones de creacion de los programas y sus
respectivos objetivos; y, finalmente, hacemos
una descripcion del disefio de ambos. En tercer
lugar, analizamos estos programas, a la luz de
tres ejes de andlisis: i) el entramado institucional
bajo el cual fueron creados, ii) su relacién con
otras politicas de desarrollo rural y iii) el impacto
que tuvieron en las condiciones de informalidad
de la propiedad rural. Por dltimo, presentamos
unas reflexiones sobre la implementacion de este

tipo de politicas publicas y su relevancia para el

pais.
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2. :Donde
comenzo
todo?

En la literatura académica se pueden identificar varias
perspectivas para reconocer y definir los derechos de
propiedad, por ejemplo: la libertaria o solidarista
(Alexander & Pefialver, 2012); la politica (Sikor & Lund,
2009) y la perspectiva econdmica. Esta ultima es la que
ha prevalecido durante los tltimos afios en los discursos
sobre la formalizacion y titulacion de tierras. Desde esta
perspectiva se entienden los derechos de propiedad en
términos de los medios de control que tiene una persona o
varias sobre un bien, y la manera en que se puede
beneficiar de este (Vendryes citado en Acero & Parada,
2019). Dichos medios se traducen en tres derechos
basicos en cabeza del propietario: “el derecho de usar el
bien de forma exclusiva, el derecho de apropiarse de su
valor econémico y el derecho a vender o alienar dicho
bien” (Acero & Parada, 2019, p. 84).

Segtn esta perspectiva econdmica, la propiedad privada
surge cuando aumentan los beneficios o cuando
disminuyen los costos de crearla en determinado contexto
(Fitzpatrick, McWilliams y Barnes, 2012). Es decir, alli
donde los recursos estan abiertos a todos y se pueden
explotar sin que eso signifique una limitacion para los
demas usuarios del bien, resulta costoso establecer
derechos de propiedad, pero cuando el contexto
econdmico cambia, por ejemplo, con el crecimiento
poblacional o la adopcion de progresos tecnoldgicos que
aumentan la productividad de la tierra, resulta mds

eficiente establecer derechos de
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propiedad en los que cada propietario internalice
los costos de mantener y explotar su bien (Acero
y Parada, 2019). Esto reduce los costos asociados
a negociaciones bajo incertidumbre por la
ausencia de reglas claras y uniformes (Scott,
1998), ala vez que reduce los conflictos entre
los individuos que presentan reclamaciones por
la tierra (Fitzpatrick, McWilliams y Barnes,
2012).

Para autores como De Soto (2000), los paises
“tercermundistas” no se desarrollaron
econdémicamente debido a que una parte
considerable de la poblacion no tenia derechos de
propiedad consolidados, o, en otras palabras, no
estaban plenamente legalizados, lo que les
impedia tener seguridad juridica y econdmica.
Segtin el autor, a pesar de que estas poblaciones
cuentan con activos econdmicos, estos no podian
ser capitalizados ni explotados completamente,
tampoco podian ser utilizados como garantia en
los sistemas financieros y crediticios, ni
comercializados porque no estaban inscritos en
un sistema formal reconocible (De Soto, 2000).
De esta manera los derechos de propiedad
“solidos y ejecutados correctamente pueden
impulsar el crecimiento, reducir la pobreza,
fortalecer el capital humano, promover la justicia
econdmica (incluida la equidad de género) y
respaldar el progreso social de manera més
amplia” (Bruce, 2006, p. 2).

Dicha visién econémica sirvié como plataforma
para fortalecer la idea de que la seguridad en los

derechos de propiedad individuales podria ser
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un instrumento para mejorar el acceso a
crédito e incrementar la capacidad de los
propietarios para invertir en sus tierras, lo que
se traducirfa en un aumento de la
productividad y en un crecimiento econémico
(Ubink, 2009). Esto llevé a que, durante la
década de los noventa, casi una docena de
paises africanos y latinoamericanos iniciaran
reformas encaminadas a asegurar la propiedad
individual, impulsados por agencias
internacionales de cooperacion como el Banco
Mundial y el BID (Ayalew, 2014; Smith,
2003; Place y Hazell, 1993; Echeverria, 1998).
Particularmente en América Latina, el BID
sugirié que la falta de dinamismo en el sector
rural era una problemaética central en el
desarrollo econdmico de la regién
(Vogelgesang, 1998), por lo que desde la
segunda mitad del siglo XX promovié
estrategias para reducir la pobreza rural,
utilizar los recursos naturales de manera
sostenible y fortalecer el crecimiento
econdmico de la regién, mediante una
utilizacion mas eficiente de la tierra
(Echeverria, 1998).

Segtin Vogelgesang (1988), estas estrategias se
materializaron en programas que el BID
financid en toda América Latina y que fueron
evolucionando conforme cambiaba el
pensamiento imperante en materia de
desarrollo econémico para la region. Desde la
década de los 60 hasta la primera mitad de los

80, se tenia la premisa de que la problemaética



del sector rural estaba en la falta de
disponibilidad de factores de produccion, por lo
que se le dio prioridad a estrategias que buscaran
la distribucién de los recursos productivos, como
la tierra (Vogelgesang, 1998). En este periodo, el
BID financi6 programas de colonizacion en
Chile, Paraguay, Venezuela, Reptblica
Dominicana y Honduras; programas de
asentamientos campesinos en Bolivia,
Venezuela, Ecuador y Republica Dominicana; un
programa de reforma agraria en Chile, y uno de
crédito a entidades de reforma agraria en Peru
(Echeverria, 1998).
Ya para la segunda mitad de la década de los
ochenta, en un contexto de ajuste y apertura
econdmica en la region, la atencion en materia
rural se trasladé a establecer mecanismos de
mercado que permitieran un acceso mas libre de
los recursos (Vogelgesang, 1998). Bajo esta
perspectiva, la tierra es vista como un factor de
produccion al cual se accede por medio del
mercado, por lo que el uso eficiente de esta
requiere de condiciones que faciliten la
movilidad de los derechos de propiedad (Alvarez
Roa, 2012). Estas condiciones se refieren a
reformas institucionales que, segtin el BID
(Vogelgesang, 1998), se resumen en:
¢ un marco juridico en materia de derechos de
propiedad que brinde garantias y seguridades.
e Una judicatura eficiente, vale decir, que sea
capaz de resolver conflictos de una manera
equitativa y oportuna.

e (Contar con un sistema de informacion de
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tierras que comprenda, entre otras, fotografia

aérea, estudios de suelos y recursos naturales,

mapeo catastral e informacion sobre la

tenencia de tierras por medio de catastros y

registros.

e Entidades estatales eficientes que sean
responsables de la recoleccion, el
ordenamiento y el procesamiento de
informacion en materia de tierras.

¢ Una mejor educacion de los expertos en
derecho, una mejor formacion de los
funcionarios publicos y una mayor
conciencia de la sociedad en su conjunto
sobre los beneficios de titulos de
propiedades formales.

Para lograr estas reformas, el BID financi6

programas de regularizacion predial en Brasil;

titulacion de tierras en Jamaica y Peru;

administracion de tierras en Belice; y

titulacion y modernizacion del registro en

Colombia (Echeverria, 1998). Este dltimo

programa, del que hablaremos mds adelante, es

la puerta de entrada de las iniciativas de
formalizacion en el pais.

No obstante, la experiencia internacional

muestra que esta relacion entre la tenencia

individual de la tierra y la productividad no es
del todo clara (Ubink, 2009). Lo que sugieren
los estudios disponibles es que no existe una
relacion contundente entre la consolidacién de
derechos de propiedad y la eficiencia en el uso

de los recursos, y el acceso a crédito e

inversion. La ausencia de un sistema de



derechos de propiedad formal no necesariamente
implica la ineficiencia en el uso y apropiacion de
los recursos, porque sistemas tradicionales de
tenencia de la tierra también pueden ser
plenamente funcionales en términos de
eficiencia. Tampoco se puede establecer una
relacion directa entre propiedad formal y acceso
a crédito, pues la inequidad de acceso a los
mercados puede condicionar los impactos de los
programas de formalizacién sobre la inversion y
la produccion (Acero y Parada, 2019).
Finalmente, pese a que existe evidencia de los
incentivos para la inversion que ofrece la
seguridad en la tenencia de la tierra, esto no
explica por completo el aumento de capitales y
las mejoras en la productividad (Lawry, Hall,
Leopold, Hornby y Mtero, 2017 ).

Como mostraremos a continuacion, la
experiencia de formalizacion en Colombia sigue
la ruta trazada por la perspectiva econdmica que
asume que la seguridad en los derechos de

propiedad individuales es un factor que aumenta

Fotografia: Maria Camila Jiménez Nicholls

la productividad del campo y permite el
desarrollo econdmico del sector rural. No
obstante, como se vera mas adelante, estas
medidas no son suficientes si no se acompafan
con otras politicas de inclusién econémica y
disefios institucionales que cuenten con
condiciones para su operativizacion y satisfagan

las expectativas de la poblaciones
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3. Formalizacion
a la colombiana

Antes de entrar a revisar los programas que constituyen
nuestro objeto de estudio, ofrecemos una definicién de la
formalizacion segun los elementos y caracteristicas
principales que identificamos en la legislacion
colombiana. Aqui hacemos una distincién conceptual
entre la adjudicacion de baldios, como un mecanismo de
acceso a tierras, y la formalizacién, como una forma de
regularizar derechos de propiedad sobre tierras privadas,
con el fin de sentar las bases conceptuales para evaluar el
disefio de los programas Presidencial y Nacional. Tal
distincion nos permite diferenciar las politicas de reforma
agraria, que buscan otorgar acceso a la tierra para
campesinos pobres sin tierra o con tierra insuficiente, y
los programas enfocados en la regulacién de la propiedad
de predios de naturaleza privada.

Posteriormente, reconstruimos la forma en que ambos
programas fueron disefiados. Para ello, exponemos, por
un lado, la forma en que las directrices de las agencias
internacionales sobre la formalizacion y sus supuestos
econdmicos fueron adoptadas en el pais. Por el otro,
mostramos la arquitectura con la cual se pusieron en
marcha ambos programas, con las respectivas normas que
los crean y las entidades responsables de su

implementacion.
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3.1 ¢Que
entendemos por
formalizacion?

La formalizacién es el procedimiento mediante el
cual se busca cumplir ciertos requisitos legales
para consolidar el derecho de propiedad en
cabeza de un titular. Es decir, que el Estado
dispone de unas reglas juridicas que los sujetos
deben cumplir para que se le garantice al titular
del derecho la certeza de que tiene la facultad
exclusiva para aprovechar, usar y transferir un
bien (Acero y Parada, 2019). En la legislacion
colombiana, existen dos mecanismos de
regularizacion de los derechos de propiedad: la
formalizacién y la adjudicacion. Para determinar
el mecanismo a utilizar es importante establecer
el tipo de bien inmueble sobre el que se
adelantard el proceso.

En primer lugar, se encuentran los bienes
publicos de caricter fiscal adjudicables, a los que
pertenecen los baldios y los predios de los fondos
de reforma agraria, los cuales son regulados por
una legislacion especial 2. En segundo lugar,
estan los bienes inmuebles de propiedad privada,
que se encuentran regulados principalmente por
el Codigo Civil (Ley 84 de 1873), y, en principio,
su circulacion en el mercado y utilizacién no
tienen ninguna restriccion mas alla de cumplir
con las normas ambientales, urbanisticas, y la

funcién social y ecoldgica de la propiedad 3.
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En cuanto a los bienes publicos de caracter
fiscal adjudicables, la tinica via por la que un
particular puede convertirse en propietario es
por medio de un acto potestativo del Estado
que se denomina adjudicacién. En este acto se
declara que el bien ha salido del patrimonio
publico del Estado y se imponen una serie de
restricciones al nuevo propietario que buscan
evitar la concentracion y el fraccionamiento
improductivo de la tierra 4. Esta resolucion de
adjudicacion debe inscribirse en la ORIP del
lugar donde esté ubicado el predio. Para el
caso de los baldios, que son inalienables
(ningun particular puede venderlos),
inembargables e imprescriptibles (no es
posible adquirir su propiedad por el paso del
tiempo), la Gnica via por la que un particular
puede convertirse en propietario es mediante la

adjudicacion.

2. Establecidos en la Ley 160 de 1994 y el
Decreto Ley 902 de 2017.

3. Esta nocidn, introducida por primera vez
en la reforma constitucional de 1936, es el
fundamento juridico que autoriza al Estado a
adoptar medidas de expropiacion o de
extincion de dominio de tierras
improductivas. Esto implica que la
propiedad otorga no solo derechos, también
supone deberes. Esta reforma constitucional
se tramit6 como fundamento juridico para la
reforma agraria establecida en la Ley 200 de
1936.

4. Por ejemplo, en el diseno original de la
Ley 135 de 1961 se impone como condicion
para vender el predio la autorizacién previa
del Instituto Colombiano de Desarrollo
Rural (en adelante, INCODER), hoy
Agencia Nacional de Tierras (de adelante,
ANT), entidad responsable de adelantar la
reforma agraria y de adjudicar baldios.



En este punto es importante precisar que cuando
el bien es un baldio, el primer propietario privado
es el beneficiario que aparece en el acto de
adjudicacion.

Ahora bien, las adjudicaciones de bienes rurales
son una medida tipica de las politicas de reforma
agraria 5. Dependiendo la modalidad de reforma
agraria que se adopte, los tipos de bienes que
serdn adjudicados son distintos. La adjudicacién
de baldios es una medida tipica de las reformas
de colonizacion, en la que se distribuyen tierras
que pertenecen al Estado. En cambio, la
adjudicacion de bienes que hacen parte de los
fondos de reforma agraria en Colombia son
mecanismo que corresponden principalmente a
reformas negociadas, en las que se adquieren
bienes privados para luego ser entregados a los
usuarios de reforma agraria. Estas medidas se
consagran en diferentes instrumentos normativos,
como el Codigo Fiscal (Ley 110 de 1912) y las
Leyes de reforma agraria 135 de 1961 y 160 de
1994 6.

En segundo lugar, estdn los bienes inmuebles de
naturaleza privada, cuya propiedad se adquiere
por diversos mecanismos. En el articulo 673 del
Cdodigo Civil se establecen los caminos o modos
para adquirir el derecho de dominio 7, que se
dividen en cuatro: (i) la accesion, que es el
resultado de fendmenos naturales que dan mas
extension al terreno; (ii) la tradicion, que se
realiza mediante un titulo traslaticio 8 de
dominio, para las cuales generalmente se

requieren ciertas solemnidades como las
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escrituras publicas; (iii) la sucesion por causa
de muerte, mediante la cual se asigna a cada
heredero los bienes que le correspondan; y (iv)
la prescripcion, que es una manera de adquirir
la propiedad por el paso del tiempo sobre un
bien inmueble de naturaleza privada.

De acuerdo con lo anterior, mientras que los
predios privados pueden ser adquiridos de
diferentes formas, la tnica forma de adquirir la
propiedad sobre un baldio es por medio de la
adjudicacion. En otras palabras, la ley prohibe
adquirir bienes de caricter fiscal por medio de
mecanismos como la prescripcion.

En este orden de ideas, la formalizacién
procede Unicamente en el caso de los bienes
inmuebles sometidos al régimen de propiedad

privada, y lo que busca es dar cumplimiento a

5. Las adjudicaciones de bienes fiscales no
son exclusivas de programas de reforma
agraria porque se pueden otorgar para fines
distintos a ellos, como los contemplados
para baldios en el articulo 46 de la Ley 110
de 1912.

6. Es importante aclarar que en estas
reformas se incluyen mecanismos que
pertenecen a los tres tipos de reforma
enunciados. Las diferencias se presentan en
términos de restricciones sobre los bienes
adjudicados, sujetos beneficiarios y disefio
institucional.

7. No mencionaremos la ocupacién porque
el propio cédigo excluye esta forma de
adquirir la propiedad sobre bienes
inmuebles.

8. Ejemplos de titulos traslaticios son la
compraventa, la permuta, la donacion o el
aporte del bien para la constituciéon de una
sociedad.



los requisitos que la ley establece para la

adquisicion del dominio sobre este tipo de

bienes. En este escenario se presentan tres tipos
de casos en los que entra a operar la

formalizacion: prescripcion, la falsa tradicion y

las herencias no adjudicadas, cuyas

particularidades exponemos a continuacion:

e En el caso de la prescripcion adquisitiva, la
legislacion establece un proceso de
pertenencia, que es de carécter judicial y se
centra en determinar que el demandante
cumpla con los supuestos de la prescripcion
adquisitiva sobre un bien de propiedad
privada. Estos requisitos son el paso del
tiempo y el &nimo de sefior y duefio, que
implica que la persona se comporte como si
fuera el duefo del bien, desconociendo a todo
otro como propietario de la cosa (Mojica,
2011).

e La falsa tradicion se refiere a negocios
realizados por particulares en los cuales, por
no cumplir con algin requerimiento legal, no
se traslada la propiedad. En estos casos, la
formalizacion busca sanear los vicios que han
impedido la titularidad plena de los derechos
de propiedad sobre un bien. Al respecto, el
articulo 2 de la Ley 1561 de 2012, menciona
de manera enunciativa como causales de la
falsa tradicion: la enajenacion de cosa ajena,
es decir, cuando se transfiere un bien del cual
no se es propietario. O la transferencia de un
derecho incompleto o sin antecedente propio,

por ejemplo, cuando un heredero transfiere
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los derechos sobre una sucesion iliquida en las

cuales se encuentran bienes inmuebles. En

estos casos se presentan dos vias para
formalizar: (i) adelantar tramites notariales

para cumplir con los requisitos omitidos y

llevar a feliz término la tradicion o (ii) acudir

al proceso de pertenencia que enunciamos en
el parrafo anterior.

e Finalmente, en los casos de herencias no
adjudicadas, pueden presentarse acuerdos
informales entre los herederos para
distribuir y tomar posesion de los bienes
inmuebles de la herencia. Sin embargo,
hasta no adelantar el respectivo proceso de
sucesion, los herederos no pueden
considerarse como propietarios. Para
solventar este problema los herederos
pueden acudir ante notario si hay comun
acuerdo, o ante el juez competente para que
se adelante la respectiva sucesion. También
cabe la posibilidad de que existan herencias
asignadas, pero que no han sido registradas
en la ORIP. En este caso se debe proceder a
la respectiva inscripcion.

En la practica, determinar la naturaleza
privada o publica de un inmueble rural ha sido
un punto de constante debate en estos procesos
debido a la falta de un catastro actualizado que
otorgue claridad al Estado colombiano sobre el
territorio que posee, (Céspedes Baez, Pefia

Huertas, Cabana Gonzélez y Zuleta Rios,

2014). La forma en la que el Estado ha logrado

lidiar con este problema es a partir del



establecimiento de presunciones de ley que
permiten a las autoridades determinar en qué
situaciones se estd ante un bien publico o un bien
privado.

La primera norma que menciona las presunciones
es la Ley 200 de 1936, que establece que se
presume la naturaleza privada del bien cuando el
suelo estd siendo explotado por un particular,
incluso si no cuenta con antecedentes en el
registro 9. Esta norma, vigente en el
ordenamiento juridico colombiano, ha sido
motivo de disputas por la vaguedad conceptual
del término explotacion econémica. Ha sido la
jurisprudencia de la Corte Suprema de Justicia la
que ha interpretado los criterios legales para
determinar cudndo una persona tiene derecho a la
propiedad del bien en disputa (Céspedes Baez,
Pefia Huertas, Cabana Gonzélez y Zuleta Rios,
2014).

Sin embargo, recientemente la Corte
Constitucional, segtn la sentencia T-488 de 2014
10, determiné que, si no se logra demostrar la
naturaleza privada del bien mediante los
antecedentes registrales o de un antecedente que
registre mejoras plantadas sobre terrenos baldios
de la nacion, este se deberd entender como un
bien publico y la tinica forma de reconocer a un
propietario privado sobre el mismo serd por
medio de la adjudicacion que haga el Estado. La
sentencia desconoce la presuncion establecida en
la Ley 200 e invierte la carga de la prueba con el
proposito de proteger los baldios como bienes

fiscales destinados a la reforma agraria. Es aqui
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donde la distincion entre bienes ptblicos y
privados adquiere maxima relevancia, porque
quienes estdn encargados de las politicas
publicas deben determinar la naturaleza del
bien para proceder o no con la formalizacion.
Cabe aclarar que la coyuntura creada por el
Acuerdo de Paz ha llevado a replantear los
mecanismos para el reconocimiento de la
propiedad privada. Por ejemplo, la expedicion
del Decreto Ley 902 de 2017 establece la
posibilidad de acudir a un tramite
administrativo ante la Agencia Nacional de
Tierras para formalizar la propiedad en
cualquiera de los tres casos mencionados,
cuando no exista pleito pendiente sobre el

inmueble; de lo contrario, debe acudirse a un

9. En el articulo primero, la ley establece
que “‘se presume que no son baldios, sino de
propiedad privada, los fundos poseidos por
particulares, entendiéndose que dicha
posesion consiste en la explotacion
econdmica del suelo por medio de hechos
positivos propios de duefio, como las
plantaciones o sementeras, la ocupacion con
ganados y otros de igual significacién
econdmica. El cerramiento y la construccion
de edificios no constituyen por si solos,
prueba de explotacion econdmica, pero si
pueden considerarse como elementos
complementarios de ella” (Ley 200, 1936,
art. 1).

10. Esta sentencia ha dado pie a una
discusion juridica sobre cémo determinar
que un bien estd sometido al régimen
privado o publico. En el momento de
elaboracion de este informe cursa un tramite
para expedir una sentencia de unificacion en
la Corte Constitucional que establezca reglas
de juego claras.



debe acudirse a un juez civil. No obstante, esta
norma es de reciente promulgacion, por lo cual
no haremos referencia a ella y la aclaracién aqui
dada es solamente ilustrativa.

De acuerdo con lo anterior, proponemos reservar
el término adjudicacion a la entrega de titulos de
bienes publicos de caricter fiscal adjudicables, y
el término de formalizacion para los tres casos
enunciados de propiedad privada. A pesar de que
ambos son procesos de regularizacion y entrega
de titulos, es importante no perder de vista las
particularidades que hemos descrito. En el caso
de la adjudicacion, el titulo siempre serd una
resolucion de adjudicacion emitida por la entidad
estatal que administra los baldios y es una
medida tipica de las politicas de reforma agraria.
En el caso de la formalizacion, existen tres tipos
de titulos posibles: (i) escrituras publicas (ii)
sentencias judiciales que declaran cumplidos los
requisitos de la prescripcion adquisitiva o
asignan la herencia y (iii) desde la expedicion del
Decreto Ley 902 de 2017, las Resoluciones de la
ANT.

Hechas las aclaraciones conceptuales, a
continuacion expondremos los origenes de los
programas de formalizacion y el disefio

institucional que los acompaia.
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3.2 El aterrizaje
dela
formalizacion

El BID financi6 el primer programa de este tipo
en Colombia, durante la administracion del
expresidente Ernesto Samper (1994-1998), por
medio de un préstamo al gobierno nacional
mediante el convenio CO0157 de 1997 (BID,
1997). Muy acorde con la visién de la época, el
Programa Presidencial pretendia adelantar una
campana de titulacién en dreas urbanas y rurales,
fortalecer las actividades de levantamiento
catastral y registro en las 4reas intervenidas y
desarrollar un sistema de informacién para
facilitar el monitoreo de recursos naturales.
Ademads, buscaba fomentar el acceso al crédito y
las posibilidades de inversion sostenible a largo

plazo, asi como crear

un disefio de una nueva metodologia de titulacion,
basada en la inclusion del sector privado en los procesos
de formalizacién y tercerizacion de los trabajos de
campo del Instituto Colombiano de Reforma Agraria [en
adelante INCORA], con el fin de incrementar la
eficiencia en los procesos. (BID, 2014, p. 11)

Segtn el contrato CO0157 del BID, el programa
facilitaria el acceso de los propietarios urbanos y
rurales al sistema financiero, estimularia la
produccion y las inversiones para generar un
crecimiento econémico sostenido y dinamizaria

el mercado



de tierras en el pais (BID, 1997). Asi lo plantea
uno de los altos funcionarios del Gobierno,
quien estuvo al frente del crédito:

Nuestra politica no solamente tenia referencia con la
entrega de titulos, sino también contemplaba algo, segin
me acuerdo, sobre actualizacion de catastro y
digitalizacion también. De alguna manera incluia un
factor de modernizacion del sistema de titulacion porque
parte de los problemas que se encontraron es que no
solamente no habia titulos, sino que no estaba, no habia
manera de otorgar los titulos porque no estaba
actualizado el catastro o porque no estaba digitalizado,
en fin [...] Digamos que esto también fue como el
comienzo de una inquietud que todavia hoy se mantiene.
(Tomador de decision 115_Bogota, entrevista, 22 de
marzo de 2018).

Con la entrada del nuevo gobierno, Andrés
Pastrana (1998-2002), el programa se
reestructurd y cambié su enfoque y sus objetivos.
El Programa Presidencial pas6 a concentrarse
Unicamente en la modernizacion del catastro y el
registro, para lo cual se invirtieron
US$12.602.877,86 (Derecho de Peticion
Ministerio de Hacienda 2-2017-027397, 2017), y
dejo de lado la titulacion, es decir, el componente
de formalizacion propiamente dicho (Decreto
821 del 2000). La ejecucion del programa y el
crédito correspondiente terminaron en el 2007,
durante el periodo del expresidente Alvaro Uribe
(2002-2010) 11 (BID, 2014).

En febrero de 2010, el Departamento Nacional de
Planeacion (en adelante, DNP) expidio el
documento CONPES 3641, en el que se
establecen los lineamientos de politica ptblica

para consolidar la interrelacién de catastro y
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registro. Este CONPES rescat6 la iniciativa del
gobierno Samper financiada por el BID y sus
respectivas fases de ejecucion para la
modernizacion del catastro y registro durante
las administraciones de Pastrana y Uribe, y
recomendd continuar con dicha labor para
tener una mejor gestion e identificacion de
todos los activos inmobiliarios del pais, debido
a que esta tarea seguia pendiente en Colombia
(Conpes 3641 de 2010).

Segtn este documento, la falta de coherencia y
coordinacion entre los sistemas de catastro y
registro generd “una situacion de inseguridad
juridica de la propiedad raiz que ha venido
afectando la posibilidad de consolidar y
dinamizar el mercado de tierras y de bienes
inmobiliarios en Colombia” (CONPES 3641,
2010, p. 11). EI CONPES senala que esta falta
de coherencia entre los dos sistemas se debe a
las deficiencias en la informacion sobre los
predios rurales del pafs, la falta de una cultura
del registro por parte de los propietarios, la
falta de coherencia y la débil aplicacién de la
legislacion en la materia y una infraestructura
institucional deficiente para administrar la
informacion rural. Estos elementos ya habian
sido anteriormente identificados por el BID
(en 1988) como necesarios para establecer un

mercado de tierras (Vogelgesang, 1998),

11. En este reporte no exploramos la politica
de modernizacion de catastro y registro en el
pais, debido a que el énfasis de la
investigacion se concentré en la
formalizacion de la propiedad rural.



y el CONPES los recuper6 para recomendar
politicas que le permitiera al gobierno
administrar los activos inmobiliarios del paifs,
entre ellas la formalizacion de la propiedad rural
(CONPES 3641 de 2010).

Ya durante la administracion del expresidente
Juan Manuel Santos (2010-2018), el Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural (en adelante,
MADR) expidi6 en diciembre la Resolucién 452
de 2010, por la cual se cre6 el Programa
Nacional, como respuesta a las recomendaciones
del CONPES 3641. Dicho programa tuvo como
objetivos promover el acceso a la propiedad de la
tierra y mejorar la calidad de vida de los
campesinos; impulsar y coordinar acciones
encaminadas a regularizar la tenencia individual
y colectiva de los predios rurales; asegurar los
derechos de propiedad de la poblacion
campesina; y consolidar una cultura de la
formalidad de la propiedad rural (Resolucién
452, 2010; Resolucién 181, 2013).

Este Programa Nacional fue pensado, disefiado e
implementado durante el primer gobierno de
Juan Manuel Santos (2010-2014), y las bases
para su funcionamiento futuro se establecieron
durante su segundo periodo (2014-2018). El
programa inici6 sus actividades en 2013, afio en
que empezaron a recibir solicitudes en varios
municipios del pais (como se vera en la siguiente
seccion) y en 2015 pas6 a manos de la ANT, que
también tiene entre sus funciones la

formalizacion y el saneamiento de la propiedad
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rural (Decreto 2363, 2015, art. 4, Numerales
21y 22). A la fecha de construccion de este
reporte, la ANT estaba ejecutando el rezago de
solicitudes que el ministerio dejo, por lo que
no pretendia recibir mds solicitudes de
formalizacion a través de los canales que se
habfan dispuesto por el programa inicialmente
(ANT, 2018).

De esta manera, a pesar de que ambos
programas fueron disefiados e implementados
con 17 anos de diferencia, sus

motivaciones fueron las mismas. Tanto el
Programa Presidencial como el Nacional
adoptaron, casi que calcaron, las
recomendaciones del BID para establecer un
mercado de tierras como una forma de
dinamizar y generar crecimiento econdmico
en el sector rural. Para los gobiernos en
Colombia, modernizar y actualizar los
sistemas de informacion de la tierra,
regularizar la propiedad e incluso crear
conciencia en la poblacion sobre la
importancia de tener formalizada la tierra,

se convirtieron en una especie de necesidad,
como lo plantea el CONPES 3641 de

2010, en el sector rural. Esto implicé un
importante despliegue institucional

que permitiria materializar esos objetivos, que

a continuacion se detallan.



3.3 Latuberia
institucional

Ambos programas contaron con un
disefio institucional (lo que llamamos “tuberia
institucional”) soportado en las

normas existentes sobre propiedad rural.

Programa Presidencial

Con respecto al Programa Presidencial, se

establecieron dos componentes (CONPES 2736,

1994): la dinamizacién del mercado de tierras y

la formalizacion de la propiedad rural y urbana.

El primero consistia en adelantar directamente la

negociacion y compra de predios para su
posterior adjudicacion a los beneficiarios de la

Ley 160 de 1994, como una de las medidas que

incluia la Ley para promover el acceso a la tierra.

El segundo, en facilitar la formalizacién de la
propiedad de los poseedores no propietarios, a

través de la regularizacion de “1.2 millones de

predios urbanos y 1 millén de predios rurales, la

titulacion de cinco millones de hectareas baldias

rurales y el saneamiento de los resguardos

indigenas” (CONPES 2736, 1994, p. 4).

Con base en estas recomendaciones, en mayo de

1995 se expidio el Decreto 755 de 1995 del

Departamento Administrativo de la Presidencia

(en adelante, DAPRE), por el cual “se crea en el

DAPRE, el Programa Presidencial para la

Formalizacion de la Propiedad y Modernizaciéon

de la Titulacion Predial”. El Decreto asign6

dentro del DAPRE a un director del Programa
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Presidencial, cuyas funciones consistian en
establecer el plan operativo para la ejecucion
de los proyectos que conforman el Programa,
elaborar el presupuesto y efectuar el
seguimiento y la evaluacion de las diferentes
fases del proyecto (Decreto 755, 1995).

Para ello, el mismo Decreto establecié un
Consejo Asesor que debia brindar apoyo a la
direccion del programa en el desempeio de
sus funciones, conformado por los ministros
de Justicia y del Derecho; Desarrollo
Econdémico, Hacienda y Crédito Puablico; y
Agricultura y Desarrollo Rural; el
superintendente de Notariado y Registro, el
presidente del Colegio de Notarios, el
presidente de la Asociacién de Municipios y el
director del Instituto Geografico Agustin
Codazzi [en adelante IGAC] (Decreto 755 de
1995 del DAPRE). Sin embargo, no es claro
en qué consistia el apoyo de estas entidades y
sus respectivos presidentes a la direccion del
programa, ni cudles eran las funciones de cada
una de estas instituciones frente a su
desarrollo. En todo caso, segtin afirma un
funcionario de alto mando que estaba en el
gobierno Samper, el Programa Presidencial
tenia la capacidad de “coordinar, y acompafiar
y proponer, y con la fuerza que tiene la
presidencia entonces ponerlo a andar [...]
entonces la organizacion es basicamente
comités organizadores, aqui se definen las
politicas y se ejecuta” (Tomador de decision

115_Bogot4, entrevista, 22 de marzo de 2018).



En junio de ese mismo afo, el Programa
Presidencial fue ratificado como uno de los
componentes para desarrollar la reforma agraria
en la Ley 188 de 1995, que expide el Plan
Nacional de Desarrollo e Inversiones 1995-1998.
Al respecto, el Plan Nacional de Desarrollo
menciona que, durante los afios de vigencia de la
Ley, se “redistribuirdn un millén de hectareas
entre 70 mil familias campesinas; se titularan
cinco millones de hectareas que beneficiardn a
178.400 familias; y se saneardn 3.500 mejoras en
resguardos indigenas” (Ley 188 de 1995).
También en este mes se publico la Directiva
Presidencial 3 del 22 junio de 1995, en la cual se
les solicita a las entidades que conforman el
Consejo Asesor realizar acciones inmediatas
frente al Programa Presidencial. La Directiva
empieza por nombrar los dos objetivos que tiene

el Programa:

formalizar los derechos de propiedad sobre 500.000
predios rurales y urbanos que vienen siendo ocupados
sin soporte legal [... y] disefar y establecer un nuevo
sistema de titulacion y registro, que agilice la expedicién
de los titulos; facilite su consulta por parte del Estado y
los particulares; y mejore la calidad de los titulos para
que identifiquen claramente el predio que representan.
(Directiva Presidencial 3, 1995)

Sin embargo, ni en la Ley 188 de 1955 ni en la
Directiva Presidencial es claro si la formalizacion
apunta a predios de propiedad privada o si en
realidad se trata de adjudicaciones a ocupantes.
Como mencionamos anteriormente, esta
diferencia es fundamental para implementar

politicas agrarias, por lo que retomaremos este
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punto en el apartado siguiente.

Para alcanzar estos objetivos, la Directiva
Presidencial le ordené a “las entidades del
Estado que tienen como mision el disefio de
politicas, o la ejecucion de tareas de titulacion,
de direccion o manejo del sistema de registro,
y de apoyo a las labores de titulacion y registro
con trabajos cartograficos y catastrales”
(Directiva Presidencial 3, 1995), vincularse a
las labores del programa. Tal vinculacién se
refiere, especificamente, a (i) organizar en cada
una de las entidades involucradas un grupo de
trabajo que se dedique en forma exclusiva al
Programa; (ii) que este grupo de trabajo tenga
un comité coordinador dependiente de la
direccion del programa; (iii) que los aportes en
dinero y en especie que le corresponden a la
nacion sean transferidos a la direccién del
programa y que (iv) cada entidad inscriba el
Programa Presidencial en el banco de
proyectos del Departamento Nacional de
Planeacion, con el fin de programar las
contrapartidas requeridas (Directiva
Presidencial 3, 1995).

Segtn la evaluacion del BID (2014), el
Programa Presidencial ejecuté recursos sobre
el tema de titulacion desde el 14 de marzo de
1998 hasta mayo de 2000, cuando se
reestructuraron los objetivos (ver anexo 5).
Con el cambio de gobierno y todavia durante la
ejecucion del crédito, el Programa pas6 de
estar en el DAPRE al Ministerio de Desarrollo

Econdémico (Decreto 821 de 2000), en el cual



se redujo el alcance del componente de titulacion rural y se concentraron los esfuerzos en el
componente de modernizacion de catastro. Bajo esta nueva directriz, se asigné al INCORA como
organismo ejecutor del componente de titulacion; y al IGAC, de catastro, donde termina el programa
(BID, 2014).

Sin embargo, en 2002 el Ministerio de Desarrollo Econémico se dividié en dos y se conformaron el
Ministerio de Comercio, Industria y Turismo (MinCIT) y el Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio
(Ley 790 de 2002). A su vez, en 2003, el INCORA fue liquidado y se creé el INCODER, que asumid
las funciones de su antecesor (Decreto 1300 de 2003). La tabla 1 condensa estos cambios en las
instituciones y las distintas entidades que tuvieron relacion con el Programa Presidencial, segtin las

normas que lo crean y lo modifican, lo que repercutié en su desempeiio, como se verd mds adelante.

Tabla 1: Entidades encargadas del Programa Presidencial

1995 del
DAPRE

Norma Objeto Entidades encargadas

Conpes 2736 de | Autorizar la financiacion del | Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
1954 programa INCORA

Decreto 755 de | Crear el programa DAPRE

Decreto 2050 de
1997 del
DAPRE

Modifica el comité asesor

Ministerio de Justicia v del Derecho
Ministerio de Desarrollo Econémico
Ministerio de Hacienda v Crédito Publico
MADR

Superintendencia de Notariado v Registro
[SNR]

Colegio de Notarios

Asociacion de Municipios

IGAC

Decreto 821 de
2000 del
DAPRE

Suprime el programa del
DAPRE v le asigna esas
funciones exclusivamente al
Ministerio de Desarrollo
Econémico

Ministerio de Desarrollo Econémico

Decreto 1292 de
2003

&

Decreto 1300 de
2003 ambos del
MADR

Suprime el INCORA y se le
asignan sus funciones al
INCODER

INCODER

Fuente: elaboracion propia con base en normas correspondientes al Programa Presidencial
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Programa Nacional
En cuanto al Programa Nacional, este fue

inicialmente creado por la Resolucién 452 de

2010 del MADR. En ella se establece una unidad

coordinadora dentro del Ministerio como cabeza
del programa, y una comision intersectorial que
contarfa con la secretaria técnica de la unidad
coordinadora. Sin embargo, no establece qué
entidades conforman la comision. La tnica
disposicion referente a ella estd en la primera
Guia metodoldgica para la formalizacion de la
propiedad rural por barrido predial, que
menciona a “los grupos interinstitucionales del
Programa, en los cuales participan MADR, el
IGAC, el INCODER Yy la Superintendencia de
Notariado y Registro [SNR]” (Resolucion 347,
2013). Pero no es claro que esta sea la misma
comision intersectorial que establece el Decreto
452 de 2010 del MADR. En esta Resolucién
también se indica la financiacién del programa
con recursos provenientes del presupuesto
nacional.

Tres anos después, por medio de la Resolucion
181 de 2013 del MADR, se especificé que el
programa estaria exclusivamente orientado a
afectar predios de propiedad privada, “el
saneamiento de titulos que conlleven la falsa

tradicion y acompafiar a los interesados en la

realizacion de tramites administrativos, notariales

y registrales no cumplidos oportunamente”

(Resolucién 181, 2013). Esta aclaracion responde

a la articulacion del programa con lo dispuesto en

la Ley 1561 de 2012, y que establece reglas para
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sanear las falsas tradiciones de predios urbanos
o rurales de pequeiia entidad econémica.

En el caso de los predios rurales se establecio
que para acceder al proceso especial
contemplado en la ley, el predio debia ser
menor o igual a una Unidad Agricola Familiar
(en adelante, UAF). En el disefio se asignaron
funciones especificas para cumplir los
objetivos de la ley, como la de “elaborar y
suscribir los informes técnico-juridicos, planos
y actas de colindancia previstos en la Ley 1561
de 2012 (Resolucion 181, 2013, art. 6,
numeral 6). Asi, la idea en el disefio era que el
Programa Nacional se desplegara en el
territorio mediante la accion conjunta con los
jueces.

En la Resolucion 181 también se establecen
las Zonas de Formalizacién Masivas (en
adelante, ZFM), en las que se debe levantar un
catastro rural para identificar los predios que
podrian beneficiarse del programa, excluyendo
los bienes baldios. Alli se le otorga libertad al
MADR para seleccionar los municipios donde
se quiera desarrollar el programa, siempre y
cuando cumpla con los lineamientos
establecidos por la Unidad de Planificaciéon
Rural Agropecuaria [UPRA]. Estos criterios
son: (i) altos niveles de informalidad, (ii) bajos
indices de despojo; (iii) dreas de riesgo de
desplazamiento donde la poblacién no
abandond los predios (“poblacion resistente”);
(iv) demanda de formalizacion y (v)
municipios que cuenten con un censo catastral
o informacion catastral actualizada

(Resolucion 112, 2013).



Cuatro meses después, en octubre de 2013, el
MADR expidi6 la Resolucién 346 de 2013, por
la cual se adopta la Guia Metodoldgica para la
Formalizacion Masiva de la Propiedad Rural por
Barrido Predial, y la Resolucién 347 de 2013,
que establece las primeras ZFM (ver anexos 2).
Alli también se establece un plazo de 18 meses
para la apertura y finalizacion del programa en
las areas seleccionadas. De esta manera, las
Resoluciones 181 y 347 de 2013 del MADR
marcan el inicio de las actividades del programa
de manera formal.

En esta guia se contempla un procedimiento de
doce etapas que concibe el involucramiento de
las diferentes entidades, autoridades y actores
que participan en el desarrollo de los procesos
judiciales, notariales y administrativos necesarios
para la formalizacion de la propiedad. En esta
linea, el programa fue disefiado para que se
implementara en 12 pasos agrupados en tres
fases, como se puede ver en la Figura 1, que
plasman un proceso que en teoria es claro y
expedito, pero que presenta falencias en la
articulacion con otras entidades y el
represamiento en el trdmite de los procesos
judiciales.

La primera etapa constituye la socializacion del
programa de formalizacién con las comunidades
y la clasificacion de solicitudes con respecto al
tramite que debe seguirse. En esta etapa
intervienen las alcaldias municipales y
gobernaciones departamentales, quienes realizan

el acompafiamiento del programa. Sin embargo,
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en esta guia no se especifica qué papel debian
cumplir cada una de las entidades en el
proceso de formalizacidn, sino que se limita a
mencionar que debia existir un acercamiento y
apoyarse en los entes territoriales para las
labores en campo.

En el caso de encontrarse con un baldio, esta
guia ordena remitir el expediente al
INCODER, pero no establece criterios para
determinar la naturaleza de los predios. Es
decir, se limita a mencionar que “cuando haya
indicios de estar en presencia de territorios
identificados como pertenecientes a
comunidades étnicas, predios baldios o de
propiedad del Fondo Nacional Agrario, se
trasladara el expediente al INCODER”
(Resolucion 347, 2013, art. 12.4).

La segunda etapa consiste en el inicio oficial
del proceso de formalizacion en el que se hace
el estudio de titulos, las respectivas visitas
oculares y el informe técnico que sustenta la
solicitud. En esta etapa se requiere del trabajo
conjunto del IGAC y la UPRA, con el fin de
preparar los documentos para tramitar el caso.
Finalmente, en la ultima etapa se determina si
el camino a seguir es (i) la presentacion de las
demandas ante los jueces civiles municipales,
quienes ordenan notificar la apertura del
proceso a la Superintendencia de Notariado y
Registro (SNR), o (ii) el tradmite notarial. Una
vez emitida la sentencia o la escritura publica
respectiva, se hace el respectivo registro en la

ORIP correspondiente a cada municipio.



Grafica 1. Pasos para la formalizacion Programa Nacional Res. 346 de 2013.

Pasos para la Formalizacion Masiva
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Etapa 03

12. Registro de titulos | Cierre y asesoria al municipio

Fuente: Programa Nacional de Formalizacién de la Propiedad Rural

Un afio después, y sin haberse cumplido los tiempos para finalizar el programa en las dreas inicialmente
intervenidas, se expide la Resolucién 327 de 2014 del MADR en la cual se establecen nuevas ZFM.
Para la implementacion del programa en estas nuevas areas también se establecié un plazo de 18 meses
para la apertura y finalizacion del proceso de formalizacién. Al siguiente afio, por medio de la
Resolucion 98 de 2015 del MADR, el programa continu6 incluyendo municipios dentro de las ZFM
(ver anexo 1).

Para la fecha de expedicion de esta resolucion (22 de abril 2015), ya habian expirado los 18 meses que
concedi6 la Resolucion 346 de 2013 (expedida por el MADR el 8 de octubre de 2013) para finalizar el
programa en las primeras ZFM, sin contar con un informe de evaluacion de gestion y resultados del
proyecto. Por ello, la Resolucion 247 de 2015 del MADR ampli6 el plazo originalmente establecido en
18 meses mds y modificé el plazo de finalizacién de 18 meses del programa en las nuevas ZFM de la
Resolucion 327 de 2014, a 36 meses. A pesar de los términos establecidos, contamos con evidencia
empirica de que a abril de 2019, los proyectos de formalizacion contindan su operacion en los
municipios de Moniquird, Santander de Quilichao y Buenos Aires, todos incluidos en la Resolucion 346

de 2013 (ver anexo 1).
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Otro hito en el desarrollo del programa es la
Resolucion 147 de 2015 del MADR, por la cual
se modifican la Resolucion 452 de 2010 y la
Guia Metodoldgica de la Resolucion 347 de
2013. Dicha Resolucion de 2015 ordené avanzar
hacia un procedimiento conjunto entre el MADR
y el INCODER para la regularizacion de la
propiedad rural. La principal modificacion de
esta resolucidn es que pretende incluir en el
disefio institucional lineamientos para
compatibilizar la labor de formalizacién del
Ministerio con las de adjudicacion del
INCODER. El articulo 2 establece que la
direccién de Ordenamiento Social de la
Propiedad Rural podra formular en conjunto con
el INCODER, “una ruta integral de
formalizacion de la propiedad rural que
comprenda la atencion de bienes fiscales
adjudicables, baldios, baldios reservados y
predios privados, con el fin de unificar la
metodologia para una formalizacién masiva y por
barrido predial” (Resolucion 147, 2015, art. 2).
Sin embargo, nuevamente no es claro cudl es la
ruta integral de formalizacion, pues el programa
continué funcionando con la primera guia
metodoldgica del MADR, adoptada en 2013.
Finalmente, en 2015 se crea la ANT, mediante el
Decreto 2363 de 2015 del MADR, expedido en
ejercicio de las facultades extraordinarias
conferidas por la Ley 1753 de 2015, que le
otorga a la nueva entidad las funciones de acceso
a la tierra que tenia el INCODER. Entre estas

funciones se encuentra la titulacion de baldios.
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Ademads, ordena a la ANT asumir, “a partir del
1 de enero de 2016, la ejecucion del Programa
de Formalizacion de la Propiedad Rural
[Programa Nacional], actualmente a cargo del
MADR, para lo cual se adelantardn las
operaciones presupuestales y contractuales
necesarias” (Decreto 2363, 2015, art. 35).

Este Decreto significé un avance conceptual al
contemplar con claridad que la formalizacion
es diferente a la adjudicacion de baldios. En el
numeral 11 del articulo 4 le asigna a la entidad
adelantar los procesos de “titulacion y
transferencias” sobre bienes baldios propiedad
de la nacién. Mientras que en los numerales 21
y 22 del articulo 4 se dispone que la entidad
debe impulsar, ejecutar, gestionar y financiar
los procesos de formalizacion de tierras de
naturaleza privada y los de saneamiento de la
propiedad para garantizar la seguridad juridica.
Con el cambio de la entidad encargada de
ejecutar el programa, se expide una nueva
Guia metodoldgica para la formalizacion
masiva de la propiedad rural por barrido
predial (2016), que modifica estructuralmente
la primera y enmienda los vacios generados
por ella. Esta guia reemplaz6 a la anterior para
incluir los lineamientos de la sentencia T-488
de 2014, y establece el proceso a seguir en
caso de detectar que se trata de un bien baldio.
El actual procedimiento para la formalizacion
contempla dos etapas y la realizacion de
acuerdos institucionales con las entidades que

forman parte activa del proceso: IGAC, SNR,



Figura 2. Recorrido del predio una vez inicia el tramite de formalizacion.
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Fuente: elaboracion propia

alcaldias y gobernaciones. En la primera etapa se contemplan cuatro pasos orientados a recibir
solicitudes y consolidar la informacién sobre los predios. El objetivo es conocer la naturaleza juridica y
fisica del predio para determinar qué se debe hacer en la etapa procesal. A diferencia de la guia
metodoldgica adoptada a partir de la resolucion 346 de 2013, todos los pasos dentro del nuevo
procedimiento estdn en cabeza de la ANT.

En la segunda etapa, se inicia el procedimiento para la formalizacién, la cual depende de la situacion
juridica del predio. Como se puede ver en la figura 2, existen cuatro rutas de formalizacion: (i) en caso
de que existan titulos traslaticios de dominio vigentes y de que quien aparece en el titulo esté vivo, se
procederd a la extension de la escritura publica y su registro en la ORIP; (ii) liquidacion y adjudicacién
de la sucesion intestada por tramite notarial o judicial; (iii) proceso de pertenencia por Ley 1561 de
2012, en caso de que el predio sea igual o menor a una UAF; y (iv) proceso de pertenencia del Cédigo
General del Proceso en predios mayores a una UAF. Al otorgar competencias a la ANT para expedir
titulo por via administrativa, siempre que no existan oposiciones, se abre una quinta posibilidad, que es

la del tramite administrativo.
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4. Los bloqueos
en eldiseno de
los programas
de formalizacion
en perspectiva
comparada

La experiencia de la formalizacion en el pais muestra que
los programas de formalizacién de la propiedad privada
presentaron fisuras en su disefio, en la medida que no
contaron con metas unificadas e indicadores claros para
medir su implementacién, asi como tampoco contaron
con informacion consolidada sobre el avance de la
politica y sus resultados, y tuvieron una precaria
coordinacidn con otras instituciones que tienen que ver
con la regulacion de los derechos de propiedad. También
fueron politicas aisladas que no estuvieron acompanadas
de otras politicas de desarrollo rural que la misma
literatura ha sefialado como necesarias para generar las
transformaciones que pretende la formalizacion
(Deininger, 2003). Finalmente, no generaron un cambio
en el grado de formalidad de los derechos de propiedad
en el sector rural, tal como pretendian, porque no se
dispusieron mecanismos para que sus resultados se
sostuvieran en el tiempo; es decir, no se garantiza que los
predios formalizados no vuelvan a la informalidad. A

continuacion, desarrollamos cada uno de estos hallazgos.
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4.1 Fracturasen
el diseno

El disefio mismo de estos programas tuvo
algunas fracturas o fisuras que significaron
barreras en el desempeiio de sus funciones. Con
respecto al Programa Presidencial, destacamos
tres grandes problemadticas. La primera y mds
evidente es la inconsistencia respecto a las metas
y los objetivos propuestos segtn los documentos
que crean la politica. La segunda consiste en que
el traslado del programa a distintas entidades
impidi6 su seguimiento y continuidad, lo que
generd una pérdida de informacién respecto a la
implementacién del programa. Y, finalmente,
hay una falta de coherencia en los intereses
mismos del programa respecto de si el interés era
adjudicar o formalizar, y las implicaciones que
esta diferencia tiene.

En el primer aspecto, ausencia de metas
concretas, todos los documentos que reglamentan
la creacion del programa plantean metas
disimiles en cuanto al nimero de predios,
hectareas o familias que pretende formalizar. En
la tabla 2 se evidencian las diferentes cifras
segun las entidades y documentos que crearon el
Programa Presidencial. Estas incluyen
informacion del Conpes 2736 de 1994, la
Directiva Presidencial 3 de 1995, el mencionado
informe del BID y la Ley del Plan Nacional de
Desarrollo del gobierno Samper. Aqui es posible
evidenciar que cada instrumento que rige el curso

de la politica establece un nimero distinto de
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predios y hectareas al titular, por lo que no hay
un indicador unificado que pueda medir los
alcances del programa. Por ejemplo, el Conpes
2736 de 1994 tenia como meta formalizar
1.000.000 de predios rurales, mientras que la
Directiva Presidencial Directiva proponia
formalizar 500.000 predios rurales. Sin
embargo, el contrato del BID y el Plan
Nacional de Desarrollo no se refieren a la
formalizacion, sino a la titulacién, por lo cual
no es claro si las metas hacian alusion a las

adjudicaciones o también al componente de

formalizacion de la propiedad privada.




Tabla 2: Metas para el Programa Presidencial

Documento

Meta propuesta

CONPES 2736 1994

“El programa durante los cuatro afios de Gobierno. comprende la
formalizacion de la posesion de 1.2 millones de predios urbanos v un
millon de predios rurales, la titulacién de cinco millones de hectareas
baldias rurales v el saneamiento de los resguardos indigenas™.

Directiva presidencial 3 de
junio 22 de 1995

“Los grandes objetivos de este programa son:

1. Formalizar los derechos de propiedad sobre 500.000 predios rurales
v urbanos que vienen siendo ocupados sin soporte legal.

2. Disefiar v establecer un nuevo sistema de titulacion y registro, que
agilice la expedicion de los titulos; facilite su consulta por parte del
estado v los particulares; v mejore la calidad de los titulos para que
identifiquen claramente el predio que representan”.

Banco Interamericano de
Desarrollo CO0157

“(...) De 1gual manera, se esperaba expedir titulos de terrenos baldios
de la nacion en 25 municipios del pais, meta considerablemente mas
baja que la contemplada en el disefio anterior (200 municipios)”.

Ley 188 de 1995 Plan
Nacional de Desarrollo e
Inversiones

“(...) se ejecutara un programa masivo de titulacion de la propiedad
rural con una meta de cinco millones de hectareas en 178.400 predios,
se procedera a la titulacion colectiva de los territorios de comunidades
negras y se continuara con la ampliacién y saneamiento de resguardos
indigenas.”

Elaboracion propia a partir de las normas que reglamentan el Programa Presidencial

Este disefio tampoco contd con una delimitacién geogréfica de los municipios en los que se iba a

implementar el programa. El Decreto 755 de 1995 del DAPRE se limit6 a crear el programa y nombrar

las entidades encargadas de ejecutarlo, pero no establecio directrices claras para su ejecucion, como

tampoco lo hace la Directiva Presidencial 3 de 1995, ni el crédito del BID, que en sus objetivos solo

propone “expedir titulos de terrenos baldios de la nacién en 25 municipios del pais” (BID, 1997). Esto

es de vital importancia porque en los resultados de gestion del programa, presentados por el BID

(2014), y que estdn resumidos en la tabla 3, se muestran la cantidad de municipios donde se iniciaron

los procedimientos de adjudicacion, pero en ninguna de las normas correspondientes al Programa

Presidencial se establecen los criterios para escogerlos.
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Tabla 3: Resoluciones de Adjudicacién expedidas después de la reformulacion del

provecto
Afno | Departamento | Municipios Procedimientos | Resultados
de titulacion
contratados Proyecto Res. | Provecto | Total
Adjudicacién | Res. Ejecuta
negacion | dos
2001 | Narifio San Lorenzo 1192 668 668
2001 [ Narifio Timitango
2001 | Nanifio San Pedro de
Cartago
2001 | Bolivar Simuti 1034 702 225 927
2001 | Antioquia Andes 611 588 21 609
2001 | Antioquia Concordia
2001 | Cesar Valledupar 288 89 36 125
2001 | Cesar Codazzi
2001 | Cesar LaPaz
2002 | Huila Nataga 172 71 124 195
2002 | Huila La Argentina
2002 | Huila LaPlata
2002 | Cauca Bolivar 1642 1047 235 1642
2002 | Cérdoba Puerto 281 203 76 279
Libertador
2002 | Cérdoba Montelibano
2002 | La Guajira San Juan del 464 391 83 474
Cesar
2002 | Casanare Paz de Ariporo | 166 116 56 172
Total 5850 4235 856 5091

Fuente: Evaluacion Banco Interamericano de Desarrollo (2014).

En relacion con segundo aspecto, el traslado del programa a distintas entidades impidi6 su seguimiento
y continuidad. Durante el periodo de Pastrana, se cambi6 el enfoque del crédito y se le dio prioridad al
componente de modernizacion del INCORA sobre el de titulacién, lo que representd una nueva ruptura
en el cumplimiento de los objetivos planteados inicialmente. Este cambio vino acompafiado de un
traslado de las funciones del programa del DAPRE al Ministerio de Desarrollo Econémico. Pero, una

vez se liquid6 este Ministerio, no se realiz6 una transferencia juiciosa de este programa a las entidades
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que lo sucedieron (el MinCIT y el Ministerio de
Vivienda, Ciudad y Territorio), pues tal como
respondieron en los derechos de peticion, dichas
entidades no cuentan con informacion referente a
la implementacidén o resultados del mismo.

Con base en estas respuestas a derechos de
peticion presentados al DNP (Radicado
20175600422901 del 2017), al DAPRE y al
MinCIT (ambos con el radicado E- 2017-613930
de la Procuraduria del 2017) (ver anexo 3),
pudimos constatar que ninguna de las entidades
estatales involucradas en el disefio del programa
cuenta con datos consolidados sobre su
implementacion. Las peticiones fueron remitidas
a otras entidades, como el Archivo Histérico, que
tampoco cuenta con informacién referente al
programa, hasta llegar al Ministerio de Vivienda
(ver anexo 3), que respondi6 que no es de su
competencia establecer una politica de titulacién
de tierras, por lo que no cuenta con informacion
al respecto. Esto también se evidenci6 con la
liquidacion del INCORA y la creacion del
INCODER en el afio 2003, que implicé una
ruptura en la ejecucion del programa y en la
custodia de su ejecucion. La informacion que
tenia el INCORA de este programa hoy no esté
disponible ni en el Ministerio de Agricultura ni
en la ANT.

Mas adn, la dnica evaluacion a la que tuvimos
acceso, realizada por el BID (2014) como
seguimiento al crédito otorgado, no muestra los
alcances de los programas respecto de las metas

planteadas inicialmente, ni es coherente con los
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objetivos que planteaban las normas de
creacion del programa. De hecho, no se refiere
al papel de las entidades del Estado en esta
materia, sino Unicamente a los resultados del
crédito. La ausencia de un archivo consolidado
sobre los pasos de implementacion del
programa y las actividades realizadas por cada
una de las entidades evidencia una falta de
seguimiento por parte del Estado frente a las
politicas que disefa y ejecuta. La
responsabilidad del seguimiento recayo en el
BID (2014).

La tercera problemdtica de los disefios de este
programa es que confunde las figuras juridicas
para el acceso a la tierra. Como se sefial6 al
comienzo de este reporte, juridicamente la
distincion entre poseedores y ocupantes es de
vital importancia: mientras los poseedores (de
bienes privados) tienen la posibilidad de
adquirir el bien por el paso del tiempo por
medio de la prescripcion adquisitiva de
dominio, los ocupantes (de bienes publicos)
tienen vedada esta posibilidad. Esta distincion
no se realiz6 en el programa.

La directiva presidencial 3 de junio de 1995
sefala como su objetivo “Formalizar los
derechos de propiedad sobre 500.000 predios
rurales y urbanos que vienen siendo ocupados
sin soporte legal.” (negrita fuera del original).
Por su parte, el contrato CO0157 con el BID
tiene la misma confusion: si bien en el
pardgrafo 2.2 sefiala como objetivo “i) realizar

avances en la formalizacién de la propiedad



sobre predios rurales y urbanos por medio de la
titulacion e inscripcion en el registro”, el
paragrafo 2.3 sefala que “se realizard la
adjudicacion de titulos de propiedad registrados
de aproximadamente 100.000 terrenos baldios
rurales en 200 municipios y 150.000 predios
urbanos en 50 municipios”. Si bien ambos son
procesos de regularizacion y titulacion, el
régimen juridico aplicable es sustancialmente
diferente.

Aun asi, los resultados del programa muestran
que este intervino tnicamente en la adjudicacion
de baldios. Originalmente (Conpes 2736, 1994),
este programa se basaba en la legislacion
existente para adelantar el proceso de
regularizacion de la propiedad. Es decir, se
trataba de una aplicacion de las normas del
Cédigo Civil para formalizar la propiedad de los
campesinos, y de la Ley 160 de 1994 de reforma
agraria para adjudicar baldios a sus ocupantes.
No obstante, en los resultados de gestion del
programa realizados por el BID (2014), solo se
hace referencia al nimero de resoluciones de
adjudicacion entregadas, iniciadas o negadas en
los municipios donde se implemento el programa
(ver tabla 3). Asi, se implement6 un solo
componente de su disefio inicial y no contempld
la articulacién con otros instrumentos que son
necesarios para la regulacion de los derechos de
propiedad, especialmente las disposiciones
referentes a la propiedad privada como la

prescripcion o la falsa tradicion.
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Ahora bien, con respecto al Programa
Nacional, tal vez la falla més grande en su
disefio es que las reglas de juego para
formalizar la propiedad rural no se formularon
con anterioridad, sino que se fueron
estableciendo a medida que avanzaba su
implementacion. Es decir, el programa se fue
estructurando sobre la marcha. Tal situacion
implic6 que desde el inicio no se estableciera
una articulacion institucional con las demas
entidades involucradas en la asignacion de
derechos de propiedad para tener claridad
sobre como se iba a adelantar esta tarea, lo que
termind por provocar dilaciones en los
procesos de formalizacion.

Como se puede ver en la figura 3,
inicialmente, dicho programa fue creado por la
Resolucion 452 del MADR en 2010, en la que
Unicamente se designaba a los responsables de
ejecutarlo. Tres afios después, se ordena
articular el programa con otras entidades para
cumplir con las disposiciones de la Ley 1561
de 2012, y se expide la primera Guia
metodoldgica. En 2015, el programa pasa a ser
ejecutado por la ANT, y con esta transferencia
se expide una segunda guia metodoldgica en
2016, siguiendo los criterios de la sentencia
T-488 de 2014 para determinar cudndo un
predio es baldio. Esto evidencia que con el
paso del tiempo, y mediante la expedicién de
nuevas normas, se fueron anadiendo al
programa nuevas disposiciones y lineamientos,

segun las necesidades del momento,



Figura 3. Normativa Programa Nacional.
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incluyendo los lugares, los tiempos, los
procedimientos a seguir y el traslado de entidad
(ver anexo 2).

De igual manera, como puede apreciarse en esta
misma figura, si bien el programa fue creado en
2010, este solo empez6 a funcionar hasta el 2013,
cuando se estipularon los requisitos para escoger
las zonas de formalizacion y los procedimientos
que debian seguir los funcionarios. De hecho, en
la guia metodoldgica que se adoptd en ese afo, se
establecen por primera vez los pasos para recibir
y darle tramite a las solicitudes de formalizacion,
como las jornadas comunitarias en compafiia de
las autoridades locales para dar conocimiento
sobre la existencia del programa, la clasificacion
de los predios y la preparacién de informes
técnicos para estudiar los titulos.
Adicionalmente, el programa tiene dos
debilidades en su disefio que pudieron afectar su
funcionamiento pleno. En primer lugar, como se
detall6 anteriormente, este programa fue creado y
desarrollado mediante Resoluciones del MADR,
en las cuales se establecieron los deberes de
coordinacion interinstitucional con entidades
ajenas al sector de competencia de este
ministerio. Sin embargo, para las instituciones
que no se encontraban bajo la direccion del
MADR, no era obligatoria su participacién
porque las normas que regularon esta politica
publica no les eran vinculantes.

En este sentido, la participacion de instituciones
como el IGAC o la SNR en el Grupo

Interinstitucional dependia de la voluntad de los

LABERINTOS INSTITUCIONALES / P 36

organos de direccion nacional y locales
propios de esta institucion. En figura 4 se
muestran las instituciones que intervienen en
el proceso. Las flechas sefialan la jerarquia de
las instituciones en cuanto al procedimiento de
formalizacion, mientras que la linea roja
punteada representa la falta de vinculacion
entre las entidades. Como es posible apreciar
en dicha figura, la ejecucion en terreno estaba
a cargo de operadores, mds no de los
funcionarios directos de la ANT, y eran ellos
quienes interactuaban directamente en campo
y contrataban a los abogados encargados de
presentar las demandas ante la jurisdiccion.
Ademads, las alcaldias municipales no se
encontraban incluidas en el disefio inicial de
los programas de formalizacion, pero este
disefio permitié que las funciones de las
alcaldias afectaran el desarrollo del programa.
Por ejemplo, la Ley 1561 de 2012 establece
que los inmuebles que se sometan al
procedimiento judicial de saneamiento de la
propiedad rural no pueden encontrarse en
zonas que hayan sido identificadas por el Plan
de Ordenamiento Territorial (en adelante,
POT) como de “alto riesgo no mitigable”.
Como pudimos establecer en el trabajo de
campo, en el caso de Ramiriqui, el POT tiene
identificadas zonas de alto riesgo, pero no
especifica si este es 0 no mitigable. La
consecuencia es que los jueces se han
mostrado reacios a tramitar los procesos de

saneamiento de inmuebles que se encuentren
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en estas zonas, pues el POT no les brinda la certeza de no estar desconociendo las restricciones de la
Ley 1561.

En segundo lugar, la ejecucion del programa quedé supeditada a factores externos a este, como la
notoria congestion judicial existente en el pais. Esto se explica porque en los casos en que el titular del
derecho de dominio habia muerto y no era posible ratificar el negocio por escritura publica o los
herederos no estaban de acuerdo en las asignaciones de la sucesion, el programa debia acudir al proceso
judicial de pertenencia, el verbal especial establecido en la Ley 1561 de 2012, o al juicio de sucesion.

A pesar de que en el disefio se establecié que el Programa Nacional se desplegaria en el territorio
mediante la accién conjunta con los jueces, en la practica se acumularon los expedientes en los juzgados
competentes, lo que cre6 un cuello de botella al asignarle mds cargas a la atiborrada administracion de
justicia. En las entrevistas, los jueces manifestaron la necesidad de més recursos para adelantar la labor
(Juez60_Ramiriqui, entrevista, 29 de mayo de 2018) y de una adecuada presentacion de la demanda y
seguimiento a los procesos en curso

por parte de la ANT 12.

12. Los procedimientos iniciados por el MADR, actualmente son
tramitados por la ANT, entidad responsable de continuar con las
actuaciones del MADR segtin lo establecido en el articulo 35 del
Decreto 2363 de 2015: “La Agencia Nacional Tierras asumird, a
partir del primero (1°) de enero de 2016, la ejecucion del Programa
de Formalizacién de la Propiedad Rural (Resolucién 0452 de 201
modificada por 181 2013), actualmente a cargo del MADR, para lo
cual se adelantardn las operaciones presupuestales y contractuales.”
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(Juez123_Andes, entrevista, 17 de agosto de
2018; Juez85_Urumita, entrevista, 1 de junio de
2018 y Juez61_Ramiriqui, entrevista, 31 de mayo
de 2018). Ahora bien, en los casos de predios con
extension mayor a una UAF, se debe acudir
igualmente a los jueces, pero el procedimiento a
seguir es el contemplado en el Cédigo General
del Proceso (Ley 1564 de 2012), que establece
mads requisitos y etapas. En la figura 2 se
representaron las rutas del trdmite del proceso, lo
que evidencia la importancia de los jueces en el
disefio de la politica.

Este cuello de botella pretendi6 ser solucionado
mediante las funciones asignadas a la ANT por el
Decreto Ley 902 de 2017 para el trdmite
administrativo de las solicitudes sin oposicion, es
decir, aquellas en las que no existe pleito sobre el
inmueble. Para aquellos casos en que se
presenten litigios, la competencia exclusiva
continda en cabeza de los jueces. Es de resaltar
que los operadores judiciales entrevistados
valoraron positivamente la implementacién del
proceso administrativo, uno de ellos lo pone en

los siguientes términos:

El Decreto 902 lo tinico que hace es descongestionar los
juzgados. Sobre todo, teniendo en cuenta que el Decreto
lo que busca es poder otorgar la titulacién en aquellos
procesos donde no hay controversia. O sea, donde no

hay opositor no hay que llevarlo al juzgado. Entonces, en

ese orden de ideas, yo tengo 50 procesos, y de los 50
procesos solamente tengo en oposicién 5, mire todo el
avance que va a tener la Agencia en la titulacion.
(Juez122_Andes, entrevista, 15 de agosto de 2018)
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Finalmente, a pesar de las enmiendas para
corregir el funcionamiento del programa y de
su actual implementacion por parte de la ANT,
puede decirse que el programa de
formalizacion nunca dejé de ser un piloto. De
acuerdo con la evidencia recogida durante la
investigacion, varios tramites que el programa
inici6 en los primeros municipios donde lleg6
en 2013, no han llegado a puerto. Si bien a lo
largo de su implementacion se han dado
resultados en cuanto a titulos entregados y
familias beneficiadas, las constantes reformas
implementadas al programa sobre la marcha
dificultan el tramite eficaz y eficiente de las
solicitudes. Esto también se debe, en parte, a la
falta de una coordinacién con otras entidades.
A pesar de que en el disefio actual (figura 4) se
contempla la celebracion de acuerdos
interinstitucionales, estos dependen de la
voluntad de coordinacion de las respectivas

entidades.



4.2 La
formalizacion
como politica
aislada

A pesar de que se han registrado algunos casos
de relativo éxito en lo relacionado con las
inversiones agricolas, en diversos paises no se ha
encontrado una relacion significativa entre
regimenes de tenencia, seguridad, uso de crédito
y aumento de la productividad (Ubink, 2009). La
evidencia internacional muestra que la seguridad
en la tenencia de la tierra via formalizacién no
logra mejorar la productividad directamente, si
no estd acompafiada de otras politicas inclusivas
que puedan mejorar el acceso a mercados y los
ingresos de los productores (Acero y Parada,
2019 ). La literatura ha sefialado que la
consolidacion de derechos de propiedad debe
hacer parte de una politica de desarrollo rural
integral, que involucre aspectos como acceso a
crédito, asistencia técnica, infraestructura para la
comercializacion y demds elementos necesarios
para hacer sostenible la produccion agricola
(Deininger, 2003).

Sin embargo, ni el Programa Presidencial ni el
Nacional hicieron referencia a esto en los
documentos de su creacion. De hecho, los
objetivos y metas que los programas se trazan
corresponden a las recomendaciones realizadas
por agencias como el BID para generar un
mercado de tierras, entre las que se encuentran

consolidar informacion precisa sobre las
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condiciones de la tierra, mapas catastrales y
registros actualizados, y promover la
educacion y capacitacion en todos los sectores
de la sociedad sobre los beneficios de titulos
de propiedades formales (Vogelgesang, 1998).
En el caso del Programa Presidencial, los
objetivos estaban orientados por una narrativa
de dinamizacién del mercado de tierras a parir
de la titulacion y la modernizacién del catastro
y el registro. En este programa se buscé dar
soporte a los procesos juridicos, tecnolégicos y
procedimentales para permitir la conexion de
los datos catastrales del IGAC y registrales del
SNR (BID, 2014). Por su parte, el Programa
Nacional traz6 sus objetivos tinicamente en
términos de titulos entregados y nimero de
hectareas. Ademas, incluia dentro de sus
propositos la consolidacion de una cultura de
la formalidad de la propiedad rural, que
significa generar bases sociales en las que los
usuarios entiendan la importancia de ser
propietarios y de cumplir con los tramites
legales pertinentes.

El hecho de que ambos programas se
enfocaran en estos objetivos no implica que no
existieran otros programas que pudieran
brindar acompafnamiento a la formalizacion.
Sin embargo, este acompafiamiento integral no
era parte del plan del DAPRE ni del MADR.
Como mostramos en el apartado de la tuberia
institucional, el disefio de ambos programas
solo tuvo en cuenta a las entidades que estdn

relacionadas con la regulacion de los derechos



de propiedad (tabla 1 y figura 4), més no se
incluyd, o no se previno, la articulacion de este
programa con otras politicas que se relacionan
con los beneficios de obtener un titulo registrado,
como el acceso a crédito.

Particularmente en el Programa Nacional, este
limitante fue reconocido tanto por los
funcionarios del programa en la Regional Sur 13,
como por los mismos usuarios para quienes el
registro de un titulo no significé un cambio en
sus condiciones de vida. Por un lado, en una
evaluacion entregada por la Regional Sur (2014),
los funcionarios hicieron €nfasis en las
dificultades para integrar la formalizacién a la
oferta institucional integral a favor de los
campesinos. Para los funcionarios, el titulo puede
generar efectos positivos, “pero debe estar
acompanado de mejoramiento de la produccion,
la seguridad, el mercadeo, la tecnologia, la
asistencia técnica, el crédito de fomento, etc.”
(Regional Sur PFPR, 2014, p. 12). Para esto,
propusieron tender puentes con otros planes,
programas y proyectos, sobre todo los de
vivienda rural, pero esto no se hizo.

Por otro lado, en los municipios donde se
realizaron entrevistas, varios de los entrevistados
manifestaron que el titulo no generaba ningin
cambio en términos de acceso a bienes y
servicios, y tampoco recibieron ningtin apoyo por
parte del INCODER, que se supone era el
encargado de implementar politicas de desarrollo
rural. Entre los entrevistados no existe un interés

en acceder a créditos o vender sus tierras, dos de
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las premisas mds importantes de la
formalizacién, y otros ya habian accedido a
créditos atin sin tener sus predios formalizados
con instituciones como la Federacion Nacional
de Cafeteros, el Banco de la Mujer o
Bancamia. Un usuario del programa en
Urumita, que trabaja en la finca de un familiar
desde hace varios afios, nos cont6 parte del
proceso para acceder a crédito atn sin tener el

predio formalizado:

si hicimos un crédito en el Comité, eso fue directamente
del Comité de Cafeteros cuando estabamos renovando el

café, cuando hicimos la primera renovacién de café. Se
lo dieron a nombre de él. Le invertimos una parte a la
finca y me dio un porcentaje a mi. Nos pidieron una
compra-venta que le habia dado la mama a él. (Usuario

Programa 78_Urumita, entrevista, 30 de mayo de 2018).

Si bien a este programa no le compete o no
estd dentro de sus objetivos incluir politicas
econdmicas para el campesinado, la
experiencia de los usuarios muestra que el
programa de formalizacion puede llegar a ser
inocuo, en la medida que no contribuye a
transformar sus condiciones de vida. Dada la
precaria articulacion con otras instituciones
encargadas de la regulacion de los derechos de
propiedad y otras politicas encaminadas a

mejorar la vida del campesinado, las

13. Que comprende los municipios de
Popayan, Timbio, Morales, Piendamo,
Caldono, Mercaderes, Buenos Aires, Padilla,
Miranda, Santander de Quilichao en el
Cauca; Jamundi en el Valle del Cauca;
Pitalito y San Agustin en el Huila; y la
Unidén y San Pedro de Cartago en Narifio.



percepciones de los usuarios estan guiadas por un
imaginario de que, si bien es importante la
existencia del programa, “la calidad de vida es la
misma para quienes tienen titulo y quienes no”
(Usuario Programa 100_Fonseca, entrevista, 3 de
junio de 2018). Esto implica que, debido al
mismo diseio e implementacion sefialados en las
secciones anteriores, la formalizacion llega de
manera aislada y tardiamente a contextos en los
que los campesinos han recurrido a otros
recursos para garantizar vivienda o tierras

productivas.

Fotografia: Milton Valencia Herrera

LABERINTOS INSTITUCIONALES / P 41

4.3 Confechade
vencimiento

Con respecto al ultimo punto de este analisis,
observamos que existen condiciones
institucionales que impiden o son una barrera
para que la formalizacion se sostenga en el
tiempo. Si bien a este tipo de programas
tampoco les compete realizar reformas
estructurales en cuanto a la forma en que se
regulan los derechos de propiedad en el pais,
las condiciones para formalizar la propiedad
en el sector rural impiden que el titulo
registrado que entrega el programa perdure en
la formalidad. Esto se evidencia tanto en el
tiempo, como en el costo que le representa al
campesino registrar futuras transacciones
sobre el predio en las respectivas ORIP.
Como vemos en la tabla 4, no todos los
municipios del pais, ni siquiera los que
pertenecieron al programa de formalizacion,
cuentan con una ORIP. Las personas deben
desplazarse a su correspondiente circulo
registral para notificar nuevas transferencias
de dominio, lo que en ocasiones representa
horas de viaje. Los cdlculos de la tabla 4
corresponden al tiempo que se demora una
persona en transporte privado y, asumiendo,
que las vias estdn en condiciones 6ptimas.
Adicionalmente, no se hicieron calculos en los

departamentos donde no hay carreteras, por la



dificultad para acceder a la informacién de los diferentes medios de transporte fluviales, como en el
caso del Amazonas o del Chocé. En caso de haber mds de una via, se promedi6 el tiempo y la distancia.
De esta manera, encontramos que, por ejemplo, las personas en Vichada tienen que desplazarse en
promedio 7 h 14 min desde las cabeceras municipales hasta su ORIP correspondiente, seguido del Meta
(3 h 6 min), Arauca (2 h 51 min) y Bolivar (2 h 42 min). En los departamentos de Vaupés, Guainia y
Amazonas no hay vias que conecten los municipios con su ORIP correspondiente. Por su parte, en la
region del Pacifico existen 18 municipios del Chocé desconectados, 10 en Narifio y tres en Cauca. A
esto se suman ocho municipios en Bolivar, dos en Antioquia, y uno en el Putumayo, y en el Caquetd,
respectivamente, que tampoco tiene vias. Todo lo anterior sin contar el tiempo adicional de los predios

que estdn ubicados en veredas apartadas (pero que no hacen parte del cdlculo).

Tabla 4: Municipios y Oficinas de Registro e Instrumentos Publicos

Departame | Cantidad Total de Promedio de cada municipio a su Municipios
nto de municipios ORIP que no
municipios por ] _ estan
con ORIPS | departame | Distancia | Tiempo | Trayectos | conectados
nto en Km con peaje con su
ORIP
Amazonas |1 11 No hay vias 10
Antioquia | 30 125 32 53 min 18 2
Arauca 1 7 167.13 2horas 51 |0 0
min
Atlantico 2 23 32 49 min - 0
Bolivar 5 45 103.6 2h42mm |19 8
Boyaca 14 123 v 3 58 min 5 0
Caldas 10 27 223 40 min 3 0
Caqueta 2 16 63.4 1 hora 47 0 1
min
Casanare 3 19 68.7 1h26mmin |2 0
Cauca 8 41 455 1h2lmm |2 3
Cesar 3 25 66.3 1h13min |7 0
Choco 3 31 449 1h1i7mm |0 18
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Cérdoba 6 28 398 46 min 7 0
Cundmama | 16 116 335 57 min 34 0
rca
Guainia 1 9 No hay vias 8
Guaviare 1 4 285 1 l_10ra S 0 1
min
Huila - 37 358 53 min 9 0
LaGuajra |3 15 488 54 min 6 0
Magdalena |6 30 334 lh15mmn |3 0
Meta 4 29 1253 3h6min 17 0
Narifio 8 64 29,5 58 min 5 10
Norte de 7 40 383 lh14mm |2 0
Santander
Putumayo 2 13 37.6 1h54mm |0 1
Quindio 3 12 20,7 31 min 0 0
Risaralda 6 14 17,7 30 min 1 0
San Andrés |1 2 Islas 1
Santander | 15 87 32 lh2mm |9 0
Sucre 4 26 46.1 lhlmmn 1 0
Tolima 12 47 34 l1h 6 0
Valle del 8 42 235 36 min - 0
Cauca
Vaupés 1 6 No hay vias 5
Vichada 1 - 550 7 1'10ras 14 [0 0
min

Fuente: elaboracion propia. Los calculos de la tabla se hicieron a través de Google Maps y van desde cada uni

de las cabeceras municipales hasta su ORIP correspondiente.
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Adicionalmente, los campesinos carecen de
informacion suficiente sobre el proceso para
inscribir la propiedad en el registro y los costos
del tramite son considerables para muchos de
ellos. Como se explicé en el primer apartado de
este texto, la formalizacién de la propiedad
implica resolver las situaciones juridicas de los
predios, proceso que se lleva a cabo en los
escenarios judiciales en caso de existir
opositores, lo que implica cubrir los gastos de los
derechos notariales, de los honorarios de los
abogados, de duplicados de documento entre
otros (Pefia Huertas, Parada y Zuleta, 2014). Un
presidente de un JAC en Santander de Quilichao

afirma al respecto que:

Es que miren la mayoria de lotes estdn para sucesion, a
veces la sucesion vale mds que el predio y eso vale 5, 6
millones de pesos, salen mas rapido si, pero la sucesion
no estd en manos de la gente porque la mayoria de gente
que hay alld somos de escasos recursos. [Los programas
gratuitos del gobierno son importantes porque] por una
parte por esa parte facilita la legalizacion de la tierra, hay
gente muy negligente que no quiere hacerlo porque no le
ve importancia desde ese punto de vista, pero yo si
recomendaria la gente que legalizara su tierra por este
medio. (Dignatario5_Quilichao, entrevista, 10 de abril de
2018).

Otro dignatario del mismo municipio

explica el problema de la siguiente manera:

Si claro, [recomendaria legalizar el predio] como le
decia inicialmente son los costos por los tramites lo que
no permiten legalizar, mas que todo por eso, porque
muchos de los que viven en la vereda viven es del diario,
para sacar y legalizar el predio tiene que sacar lo minimo
tienen que sacar entre 300 y 500 mil pesos para un
predio [...]
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Porque el desplazamiento como tal para hacer todos los
papeles, estos documentos los hacen en un dia, porque
son desplazamientos aunque sea relativamente cerca toca
que hacerlo en varios dias, es porque es sobre costo por
el desplazamiento y hay que ir a trabajar entonces yo que
me voy poner con tanta vuelta que es que lo necesito.
Solamente en estos casos cuando ya se necesita
realmente el titulo, ahf si hago estos programas, yo lo
haria, la dnica forma de decir yo tengo documento en
mano a menor costo tramite, pero antes no lo van a
hacer, como el caso de todas estas charlas de
formalizacion es algo que llega hasta ahi, no es algo que
sirva porque solo llega la charla y capacitacion no lo
demads. Porque si fuera mas, si es una parte del gobierno
llega alla con todo los trdmites y todo pero antes el
campesino, pero el campesino no va a desplazarse a
gastar dos tres dias y gastar plata que solo dan el titulo.
(Dignatariol2_Quilichao, entrevista, 12 de abril de
2018).

Asi, si una persona que recibi6 el titulo de
propiedad debidamente registrado mediante
cualquiera de los dos programas de
formalizacion decide vender su predio, esta
debe realizar por su cuenta los procedimientos
necesarios para hacerlo. Los tiempos y los
costos que la formalizacion de la propiedad
rural implica, hacen que este tramite sea
especialmente complicado para el
campesinado, pues no cuenta con los medios
econdmicos para hacerlo, como lo narran los
mismos usuarios. Esto dificulta que el
campesinado cumpla con los requisitos que
exige el Codigo Civil (Ley 84 de 1873) para
que el derecho de propiedad se materialice
(Pena Huertas, Parada y Zuleta, 2014 ), e
impide que la entrega del titulo registrado por
parte de cualquiera de los dos programas

permanezca en la formalidad.



Pese a estas dificultades, los usuarios
entrevistados consideran que la formalizacién
puede mejorar su calidad de vida en términos de
mejoras a la vivienda, no dejarles problemas a
sus hijos , evitar conflictos con vecinos o la
poblacién proveniente de otros municipios, y
prevenir el despojo o el desplazamiento forzado
(en los municipios de Jamundi, Santander de
Quilichao, Urumita y Fonseca). Ademas de esto,
para los usuarios la formalizacion es una puerta
de entrada a otro tipo de beneficios y ayudas del
Estado. El simple hecho de entrar en el programa
genera expectativas con respecto a la
participacion en proyectos productivos, vivienda,

educacion, etc.:

Si, hay otros beneficios, lo que les manifesté que ya con
tu titulo puedes participar en los programas del estado y
puedes participar en créditos, en viviendas rurales o
urbanas cuando tienes tus titulos. (Usuario103_Fonseca,
entrevista, 3 de junio de 2018)

Es que los documentos hoy en dia para un préstamo son
muy necesarios. Para cualquier compromiso con el
estado uno tiene que tener certificacién de que el predio
es de uno. Ahora mismo cualquier auxilio, mire, estan
llegando auxilios para repoblamiento bovino, necesita
uno los documentos al dia del predio, si no uno no tiene
ningun beneficio. Creo que hasta para uno de gallinas
que vino por ahf estan pidiendo los documentos del
predio (Dignatario84_Urumita, entrevista, 2 de junio de
2018).

En adicion a estos servicios del Estado, las
personas ven una posibilidad de mantener su
predio en la legalidad, posibilidad que aumenta
con el hecho de que se mantenga una oficina del

programa en el municipio.
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No, pues salia por ahi en un afio dos afos, pero es la hora
que no sale nada. Yo si darfa gracias al gobierno que
ojala nos dejara una oficina aqui en Ramiriqui; asi no

fuera muy gratis todo, pero que nos agilizaran todas esas

vueltas. (Usuario64_Ramiriqui, entrevista, 30 de mayo
de 2018)

Asi, para todos los usuarios del Programa
Nacional, sin ninguna excepcion, tener la
propiedad legalizada constituye un
reconocimiento por parte del estado, al
legitimarlos como duefios frente a terceros de
la tierra en la que viven y/o trabajan, y
permitirles heredar la tierra a sus familiares.
Por eso, en municipios donde este ultimo
programa funciond, como Buenos Aires
(Cauca) y Ramiriqui (Boyacd), los habitantes
sugieren que se establezcan de forma
permanente las oficinas de la ANT en la sede
de sus respectivas alcaldias, pues reduce los
costos que implica la formalizacion y facilita

Su proceso.



5. Conclusiones

% 'u .

A pesar de estas falencias, las iniciativas de politica

publica por abordar este tema constituyen un esfuerzo
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que las poblaciones rurales valoran positivamente. Esto

ratifica que el papel de la formalizacion en la agenda de
las dltimas administraciones sea una prioridad para
mejorar la calidad de vida de los campesinos. El
compromiso de continuar con una politica publica de

formalizacion se ratificé en el punto 1 del Acuerdo de
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transformacion estructural del campo requiere estimular ARG

la formalizacion de tierras. Para ello, el gobierno se
comprometié a formalizar 12 millones de hectareas en los
siguientes 10 afios desde la firma del Acuerdo. El
objetivo de la formalizacién, tal como fue pactada en la
Habana, es el de garantizar los derechos de pequeiios y
medianos propietarios, evitar la violencia para resolver
conflictos por la tierra y proveer garantias contra el
despojo.

Ademads de pensar en la formalizacion como un freno a la
violencia y el despojo, en el Acuerdo también queda
plasmada la intencién de fortalecer la seguridad juridica
por medio del establecimiento de reglas claras para la
transaccion y acceso a la propiedad. A partir de los
compromisos adquiridos por el Gobierno en el marco de
esta negociacion, se expidio el Decreto 902 en el afio
2017, con el fin de materializar lo acordado en lo
referente a la formalizacion y el acceso a tierras. El
disefio propuesto por este decreto para la formalizacién
de tierras trae algunas novedades respecto a los
programas anteriores, que ameritan futuros estudios sobre

el desarrollo y los resultados de esta nueva politica.
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El actual gobierno sigue comprometiéndose con

la consolidacion de derechos de propiedad. El 13

de mayo de este afio, el presidente Ivdn Duque se

reuni6 con la Agencia de Estados Unidos para el

Desarrollo Internacional (USAID) para firmar

una declaracion conjunta con el fin de dar cierre

al programa piloto de Formalizaciéon Masiva de

Tierras y Catastro en Ovejas (Sucre) 14. En su

discurso, el presidente agradeci6 la cooperacion

brindada a Colombia para la ejecucion de este
programa, asegurando que la titulacion de tierras

es un mecanismo para mejorar la productividad y

promover la inclusién financiera.

Lo anterior evidencia la continuidad de los

programas de formalizacion en los proximos

afos. Por ello, a partir de los resultados de este
reporte, proponemos algunos puntos para mejorar
en la implementacion de las politicas de
formalizacion:

e Considerando la experiencia en la préctica del
programa, se requieren instrumentos
normativos que abarquen a todas las entidades
relacionadas con la titulacion de los derechos
de propiedad. Los acuerdos
interinstitucionales dependen de la voluntad
de cada entidad y las resoluciones del MADR
solo son vinculantes para las entidades que
conforman el sector de agricultura. Una
normativa expedida por el Presidente de la
Repiublica, como maxima autoridad
administrativa, es un instrumento adecuado
para establecer obligaciones vinculantes para

entidades como el IGAC y la SNR.
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Sin embargo, para garantizar la continuidad de
la politica y convertirla en una politica de
Estado, el instrumento mas adecuado es una
ley que establezca funciones claras y que
garantice la disponibilidad presupuestal. Asi,
los futuros programa dejan de depender de la
voluntad que tiene cada entidad para cumplir
con su implementacion.

e [.a actualizacion del catastro es
fundamental. La falta de consistencia entre
el catastro y la informacion registrada en
las ORIPS ha ocasionado que en ocasiones
se rechace la inscripcién porque la cabida
de los predios es diferente. También es una
herramienta para determinar la naturaleza
juridica del predio (propiedad privada o
baldio) y la procedencia del programa. Este
aspecto, incluido en el Plan Nacional de
Desarrollo-Pacto por Colombia, pacto por
la equidad (2018-2022), es una de las
grandes metas fijadas por este gobierno
como parte del Pacto por la Legalidad, que
busca la clarificacion de los derechos de

propiedad.

14. Palabras del Presidente Ivan Duque durante la
declaracion con la Agencia de Estados Unidos para el
Desarrollo Internacional (USAID) para finalizar el
piloto de Formalizacion Masiva de Tierras y Catastro
en Ovejas (Sucre). Disponible en:
https://id.presidencia.gov.co/Paginas/prensa/2019/190
513-Palabras-Presidente-Ivan-Duque-durante-
declaracion-Agencia-de-Estados-Unidos-Desarrollo-
Internacional.aspx. Consultado el 20/05/2019.



e Por otro lado, el trabajo de campo en siete implementacion de los programas de
municipios del pais nos permitié reconocer formalizacion.
que la formalizacién es importante para las
poblaciones rurales. Sin embargo, la
importancia que le atribuyen es diferente a los
motivos propuestos en el disefio de los
programas. La mayoria de los usuarios no
buscan acceder a créditos o vender su
propiedad, sino satisfacer expectativas
individuales, como sentirse propietarios de la
tierra o evitar problemas a sus herederos, y
establecer una relacion més clara con el :
Estado. En la préctica, el titulo no genera
cambios econdmicos estructurales y/o
duraderos en las realidades de los usuarios
entrevistados. Por lo anterior, consideramos
que es vital la inclusion de los actores locales
(gobiernos locales y organizaciones
comunitarias, por ejemplo) y la consideracion
de las configuraciones territoriales en el
diseno de la politica para una implementacion
exitosa de los programas de formalizacion.
Los escenarios locales son determinantes —no

residuales— para alcanzar las metas

inicialmente establecidas y para garantizar

Fotografia: Milton Valencia Herrera

una formalidad de la tierra sostenida en el
tiempo, acompaifiada de otras politicas que
realmente suplan las necesidades de las
comunidades rurales. Solo un trabajo directo
y constante en los escenarios locales permitird
reconocer las necesidades, actores, intereses
diferenciados y configuraciones territoriales

ya existentes al momento de empezar la
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7. Anexos

Anexo 1: Resoluciones de apertura de

las Zonas de Formalizacion Masiva

Caldas: Neira; Cauca: Rosas; Narino: San
Bermmardo vy San Pedro de Cartago;
Tolima:Chaparral; Sucre: Ovejas

Resolucion Municipios Plazo para el cierre del
programa
46 de 2013 | Boyaca: Ramiriqui, Moniquira, Villade Leyvay | 18 meses a partir del 8 de
Sachica; Caldas: Manizales; Cauca: Popayan, | octubre de 2013
Morales, Mercaderes, Timbio, Santander de
Quilichao, Buenos Aires, Caldono. Piendamo. La Resolucion 24? de 2015
Miranda v Padilla; Cundinamarca: San Juan de otorga un plazo adicional de 18
Rioseco; Huila: Pitalito v San Agustin; e
Magdalena: Ciénaga; Narifo: La Unidn; & 15 fackia o cxiite o iboiine
Risaralda: Pereira; Valle del Cauca: Jamundi especifico de resultados sobre
estas ZFM.
327 de 2014 | Antioquia: Andes; Boyaca: Ventaquemada: 18 meses a partir del 5 de

agosto de 2014.

La Resolucion 247 de 2015
modifica el plazo original y en
su lugar establece 36 meses
para el cierre del programa.
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Anexo 1: Resoluciones de apertura de

las Zonas de Formalizacion Masiva

98 de 2015

Antioquia: Apartado, Arboletes, Caldas, Carepa,
Ciudad Bolivar, Chigorodo, Cocorna, Granada,
Mutata, Necocli. Remedios., San Carlos. San
Francisco, San Luws, San Rafael, Segovia,
Tamesis v Yarumal; Boyaca:Combita, Chivata,
Oicata, Samaca. Zetaquira v Motavita; Caldas:
Pensilvania v Samana; Cesar: El Paso, LaPazy
San Diego; Cundinamarca: Chocontd vy
Villapinzén;  Chocé: Quibdé; La guajira:
Fonseca, La Jagua del Pilar, San Juan del Cesar v
Urumita; Huila: Isnos, Oporapa y Saladoblanco;
Magdalena: Santa Marta v Zona Bananera;
Meta: Acacias, Granada v San Juan de Arama;
Norte de Santander: Gramalote v Silos del
departamento; Risaralda: Belén de Umbria,
Santa Rosa de Cabal y Santuario; Santander:
Californta, Charta, Matanza, Suratid, Tona y
Vetas: Sucre: Cammito v San Marcos; Tolima
Ortega

36 meses a partir del 22 de
abril de 2015

El plazo se mantiene en la
Resolucion 247 de 2015 y se
excluye el municipio de San
Juan de Arama debido a que
“la parte rural del municipio de
San Juan de Arama se
encuentra catalogada como
Area de Manejo Especial La
Macarena (AMEM). En estos
térmunos, para la legalizacion
de la propiedad rural reviste
mavor importancia la
consolidacion del plan integral
de manejo ambiental del DMI
Anari, Guayabero, que aun se
encuentra en etapa de
aprestamiento por parte de la
corporacion ambiental
departamental (Cormacarena),
por lo que no se considera
viable por ahora dar inicio al
proceso de formalizacién de la
propiedad rural en ese

municipio, stendo pertinente
excluirlo™.
En su reemplazo se incluye el
municipio de Turbo en
Antioquia.

Fuentes: Resolucién 346 del MADR de 2013; Resolucton 327 del MADR de 2014; Resolucidn 98 del MADR

de 2015.
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Anexo 2: Evolucion del Programa

Nacional

452 de 2010 y se dictan otras
disposiciones.

Norma Objeto Entidades encargadas
Resolucion 452 de 2010 | Crea el programa de formalizacién de | MADR
la propiedad rural v su umdad | Crea una Unidad Coordinadora
coordinadora. al interior del Ministerio vy
establece una  Comision
intersectorial.
Resolucion 181 de 2013 | Por la cual se modifica la Resolucion | MADR

La labor de la Umdad
Coordinadora debera seguir los

lineamientos de la UPRA.
Se establecen pautas para
cumplir con las tareas

encomendadas en la Ley 1561
de 2012.

Resoluciones 452 de 2010 y 347 de
2013.

Resolucion 347 de 2013 |Por la cual se adopta la Guia | MADR
Metodolégica para la Formalizacion
Masiva de la Propiedad Rural por
Barrido Predial.

Resolucion 147 de 2015 |Por la cual se modifican las | MADR

Ordena modificar la Guia de
formalizacion de la propiedad
rural por barrido predial para
impulsar la  coordinacién
interinstitucional con el
INCODER.

Se establecen las Zonas de
Formalizacion Masivas.

Decreto 2363 de 2015

Por el cual se crea la Agencia
Nactonal de Tierras, ANT, se fija su
objeto v estructura.

La ANT sera la entidad
encargada de todos los temas
relacionados con formalizacion
v saneamiento de la propiedad
privada y titulacion y
transferencias de los bienes
fiscales baldios.

Elaboracion propia con base en las normas que regulan el Programa Nacional. Fuente: Resolucion 452 del
MADR de 2010; Resolucion 181 del MADR de 2013; Resolucion 347 del MADR de 2013; Resolucion 147 del
MADR de 2015; Decreto 2363 del MADR de 2015.
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Anexo 3: Derechos de peticion

Entidad Ano Radicad Accion judicial
o
Accion de tutela
) B Exp. No. 1100122500020170238201
Direccion - Resuelta mediante sentencia del 07 de noviembre de 2017
Administrativo | 2017 AJNOOT | de 1a Sala Laboral ‘del Tribunal Superior de BogotaD.C
_ _ Recurso de apelacion en contra de la sentencia del 07 de
de Presidencia noviembre de 2017
Resuelta mediante sentencia del 24 de enero de 2018 de la
Sala Laboral de la Corte Suprema de Justicia.
Direccion i Accion de tutela
T 20175600 | Exp No. 11001221500020170055700
_ 2017 361831 Resuelta mediante sentencia del 23 de noviembre de 2017
Planeacion de la Sala Penal del Tribunal Superior de Bogota D.C
Direccion i Accién de tutela
———— 20175600 | Exp No. 11001220300020170271000
. _ 2017 317661 Resuelta mediante sentencia del 31 de octubre de 2017 de
Planeacion la Sala Civil del Tribunal Superior de Bogota D.C
Accion de tutela
Exp. No. 11001221500020170068100
g Resuelta mediante sentencia del 31 de octubre de 2017 de
/ 201742 ; :
Ministerio de 2017 20174200 la Sala Penal del Tribunal Superior de Bogota D.C
Agricultura - 095861 Incidente de desacato en el curso del Exp. No.
1001221500020170068100
Resuelta mediante auto del 09 de enero de 2018 de la Sala
Penal del Tribunal Superior de Bogota D.C
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Anexo 3: Derechos de peticion

Acci6n de tutela
Exp. No. 110012215000-2017-00650-00
Resuelta mediante sentencia del 01 de noviembre del 2017
de la Sala Penal del Tribunal Superior de Bogota D.C
Ministerio de Incidente de desacato en el curso del expediente de accion
Vivienda de tutela Exp"No. 1100122 15_000201?0069000
_ ; 2017 1-2017-0 | Resuelto medxant_e auto del 0:>_ de febrero de 2018 de la
Ciudad y 07820 Sala Penal del Tribunal Superior de Bogota D.C
Peiritsiio Acci6n de _Tutela contra la providencia del'OS de febrero
de 2018, dictada dentro del proceso de radicado No.
11001221500020170069000 del magistrado ponente Dr.
hermes Dario Lara Acuifia.
Resuelta mediante sentencia del 19 abril de 2018 de la
Sala Penal de la Corte Suprema de Justicia
Ministerio de 2017 1-2017-0 | N'A
Hacienda y Sa0N
Crédito Publico
Derecho de Nov Sin respuesta por parte de las gobernmaciones de:
peticion a las 32 | 2017 Amazonas, Choco, Guaviare, Guajira, Magdalena v Valle
gobernaciones del Cauca

Fuente: Administrativo de Presidencia radicado AJN0O! del 2017; Direccion Nacional de Planeacion radicado
20175600361831 v 20175600317661 de 2017; Ministerio de Agricultura radicado 20174200095861 de 2017;
Ministerio de Vivienda, Ciudad y Territorio radicado 1-2017-007820 de 2017; Ministerio de Hacienda y Crédito

Piblico radicado 1-2017-061694 de 2017. Derecho de peticion a las 32 gobernaciones de 2017.
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Anexo 4: Entrevistas a profundidad

Entrevistados Cantidad Ciudades
Abogados litigantes 1 Santa Sofia

Santander de Quilichao, Andes, Jamundi, Ramiriqui,
Dignatario JAC 19 Urumita v Andes

Santander de Quilichao, Jamundi, Ramiriqui, Urumita,
Ejecutores 12 San Diego, Valledupar, Andes v Popayan
Funcionarios 12 Jamundi. Urumita, Santa Sofia. Andes y Ramiriqui
Jueces 10 Ramiriqui, Tunja, Urumita v Andes
Lideres 3 Santander de Quilichao v Fonseca
Tomadores de decision 7 Bogota

Santander de Quulichao, Jamundi, Ramiriqui, Urumita,
Usuarios del Programa 79 San Diego. Fonseca, Santa Sofia v Andes
Total 143

Elaboracion propia con base en el trabajo de campo realizado
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Anexo 5: Resoluciones de
adjudicacion expedidas antes de la
reformulacion del Programa

Presidencial

Regional Municipio Familias beneficiadas con
titulos

Cordoba San Bernardo del Viento 756
Magdalena El Banco 369
Cesar Valledupar 300
La Guajira Urumita 170
Antioquia San Francisco 360
Santander La Belleza 380
Bovaca Paipa 160
Meta Puerto Lopez 290
Valle del Cauca Sevilla 230
Narifio-Putumavo El Tambo 340
Total 3355

Fuente: Evaluacion Banco Interamericano de Desarrollo (2014).
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