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demandado — Se decreta la suspension provisional de la circular
demandada porque la entidad no tenia la facultad de interpretar una
norma legal mediante un acto administrativo de caracter general.

AUTO

Procede el despacho a resolver la solicitud de suspension provisional de la Circular
No. 05 del 29 de enero de 2018 proferida por el director general de la Agencia
Nacional de Tierras, elevada por la Procuraduria General de la Nacion.

El despacho es competente para pronunciarse sobre la medida cautelar solicitada,
por tratarse de un proceso contencioso adelantado en Unica instancia ante el
Consejo de Estado (articulos 125y 149 del CPACA).

I.- ANTECEDENTES

1.- El 19 de febrero de 2020 la Procuraduria General de la Nacion (en adelante la
<<Procuraduria>> o0 la <<demandante>>) presenté demanda de simple nulidad
contra la Agencia Nacional de Tierras (en adelante la <<ANT>> o la <<entidad
demandada>>) en la que formulé la siguiente pretension:

<<Que se declare la nulidad de la Circular 05 del 29 de enero de 2018 por medio de
la cual se imparte el lineamiento para la interpretacion y aplicacion del articulo 48
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de la ley 160 de 1994 en lo referido a la acreditacion de la propiedad privada sobre
predios rurales>>.

2.- La demandante fundamenté la pretension en las siguientes afirmaciones:
2.1.- El articulo 48 de la Ley 160 de 1994 dispone que:

<<De conformidad y para efectos de lo establecido en los nhumerales 14, 15y 16 del
articulo 12 de la presente Ley, el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, previa
obtencion de la informacién necesaria adelantara los procedimientos tendientes a:

1. Clarificar la situacion de las tierras desde el punto de vista de la propiedad, con
el fin de determinar si han salido o no del dominio del Estado.

A partir de la vigencia de la presente Ley, para acreditar propiedad privada sobre la
respectiva extension territorial, se requiere como prueba el titulo originario expedido
por el Estado que no haya perdido su eficacia legal, o los titulos debidamente
inscritos otorgados con anterioridad a la vigencia de esta Ley, en que consten
tradiciones de dominio por un lapso no menor del término que sefalan las leyes para
la prescripcién extraordinaria.>>

2.1.- El 29 de enero de 2018 el director general de la ANT profirié la Circular 05 de
2018 mediante la cual impartié <<Lineamientos para la interpretacién y aplicacién
del articulo 48 de la Ley 160 de 1994 en lo referido a la acreditacion de propiedad
privada sobre predios rurales>>. En el acto se hace un resumen sobre el alcance
del articulo 48 de la Ley 60 de 1994 en relacién con las formas para la acreditacion
de la propiedad privada sobre predios rurales en los tramites de clarificacién de la
propiedad sobre bienes baldios.

2.3.- Ademas se establece en la circular que:

<<Aclarado lo anterior, se puede llegar a las siguientes conclusiones o lineamientos
concretos en la férmula transaccional de acreditacion de la propiedad:

1.- El andlisis que debe realizarse para efectos de verificar si un bien ha salido del
dominio del Estado, en los términos del articulo 48 de la Ley 160 de 1994, requiere
no solo de la lectura del folio de matricula inmobiliaria, sino de la realizacién de un
ejercicio de revision de antecedentes y asientos registrales (instrumentos publicos
registrados) ademas del ejercicio de gestion inmobiliaria que permita dar cuenta de
que en efecto las anotaciones registrales que dan cuenta de tradiciones de dominio
parten de un registro de titulos realizados ‘en debida forma’.
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Para hacer aplicable la figura transaccional de acreditacion de la propiedad, las
verificaciones de los asientos registrales deben ser anteriores a la fecha del término
de prescripcion vigente para el momento de la expedicion de la Ley 160 de 1994 es
decir, hasta el 5 de agosto de 1974, de conformidad con lo planteado en el articulo
48 de esta norma.

Cuando estos asientos registrales den cuenta de la figura juridica de falsa tradicién
y la certificacibn de registro no de cuenta de la integralidad de la historia de
propiedad del inmueble que permite establecer el antecedente propio de titularidad
plena, pero de la informacion de instrumentos publicos se evidencie el tratamiento
de un predio sometido a régimen privado de propiedad, en virtud de los principios
constitucionales de buena fe y confianza legitima, salvo acreditacion contraria
debidamente allegada, se debe afirmar que este inmueble sali6 de dominio de la
nacién y consecuencia esta sometido a un régimen privado de propiedad.

En este mismo sentido, cuando se identifica de la informacion acoplada de registro
de instrumentos publicos que el bien inmueble tiene o ha tenido la calificacion de
bien de propiedad publica (baldia) — terrenos de la Nacion — solo la identificacion del
titulo originario que dio nacimiento a la propiedad puede desvirtuar la condicién de
baldio de este terreno.

2.- En ningln caso una sentencia de pertenencia o prescripcion adquisitiva puede
validarse como titulo suficiente para acreditar propiedad sobre un bien baldio, no
obstante los asientos registrales anteriores al 5 de agosto de 1974 que tienen como
elemento constitutivo del dominio un fallo judicial de esta naturaleza y/o el folio de
matricula nace con una sentencia de pertenencia, sin ningun antecedente o asiento
registral que dé cuenta de que salié del dominio publico, y se ha dado tratamiento
histérico de propiedad privada, debe entenderse que este predio es privado salvo
suficiente prueba allegada que permita establecer que se encuentra frente a un
predio con connotacién baldia.>>

3.- En criterio de la Procuraduria, la circular demandada es nula porque:

3.1.- Viola el articulo 48 de la Ley 160 de 1994, en la medida en que establece un
nuevo criterio para la acreditacion de propiedad privada basado en una
interpretacion ajena al texto de la ley. Lo anterior, en la medida en que crea una
presuncion de propiedad privada sobre inmuebles que no tienen los antecedentes
completos de donde se evidencie la historia de su propiedad.

3.2.- Viola el articulo 150 de la Constitucion Politica en la medida en que la ANT no
impartié criterios o lineamientos para el ejercicio de las funciones de la entidad, sino
gue usurpod la reserva legal que tienen los asuntos de apropiacion, adjudicacion y
recuperacion de baldios.
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3.3.- Confiere validez y eficacia a las decisiones judiciales que declaran la
prescripcion adquisitiva sobre baldios, en contravencion de lo dispuesto en los
articulos 3 de la ley 48 de 1882 y 61 de la Ley 110 de 1912 respecto de la
imprescriptibilidad de los bienes baldios.

4.- La demanda fue admitida el 12 de marzo de 2020. Mediante memorial radicado
el 15 de diciembre de 2020, la Procuraduria solicito la suspension provisional de la
circular demandada. Fundamento su peticion en los siguientes argumentos:

4.1.- Con la circular demandada la ANT introdujo un criterio diferente a los
dispuestos en el articulo 48 de la Ley 160 de 1994 para acreditar la propiedad
privada, pues otorga a ciertos inmuebles dicha calidad a partir de calificacion
registral de los predios, que es ajena a lo dispuesto en la ley. Por lo anterior, la
entidad esta renunciando a su funcion de clarificar la propiedad de las tierras a
través del procedimiento administrativo correspondiente.

4.2.- La circular crea una presuncién de propiedad privada sobre inmuebles, aun
cuando no exista certeza de sus antecedentes de pleno dominio como lo exige la
ley, permitiendo asi que se afirme que dichos bienes han salido del dominio del
Estado sin que se tenga prueba de ello.

4.3.- La ANT no puede establecer en una circular, una presuncién de propiedad
privada soportada en el tratamiento registral de un predio, pues esta facultad es
exclusiva del legislador, al tratarse de una materia con reserva de ley conforme lo
dispone el numeral 18 del articulo 150 de la Constitucion Politica.

5.- El 13 de mayo de 2021 se corrio traslado de la peticién cautelar a la entidad
accionada. La ANT se opuso a que se decretara la suspension provisional. Al
respecto, argumenté que:

5.1.- Silos hechos y cargos de la demanda son similares o iguales a los presentados
en la solicitud de suspension provisional se violaria el debido proceso al resolver la
medida cautelar, pues se estaria adoptando una decision de fondo obviando todo el
procedimiento dispuesto para la accion de nulidad.

5.2.- Segun la jurisprudencia del Consejo de Estado, para acceder a la suspensiéon
provisional de un acto administrativo es necesario demostrar que la violacién al
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ordenamiento juridico es manifiesta, evidente, ostensible, notoria o palmar.
Requisito que en este caso no se cumple.

5.3.- De conformidad con lo dispuesto en el articulo 11 del Decreto Ley 2363 de
2015, es funcion del director de la ANT <<Impartir criterios y lineamientos para la
gestion de los procedimientos agrarios de clarificacion>>. Por lo tanto, no es cierto
que la Circular No. 05 de 2018 hubiera sido expedida con falta de competencia.

5.4.- Para efectos de adelantar los procedimientos de clarificacion de la propiedad
los funcionarios de la ANT deben realizar un ejercicio de interpretacion de las
férmulas de acreditacion del derecho de propiedad contenidas en el articulo 48 de
la Ley 160 de 1994. Asi, lo que hizo la circular demandada fue impartir criterios
hermenéuticos para los agentes que deben adelantar dichos procedimientos. Por
tanto, la labor de interpretacion plasmada en la circular no puede ser reprochada
por si misma, pues se trata es una accion cotidiana en el ejercicio de las funciones
misionales de la entidad. Distinto es que la interpretacion que alli se hace del articulo
48 de la Ley 160 de 1994 no sea compartida por la Procuraduria.

5.5.- La circular no introduce una nueva forma de acreditacion de propiedad privada,
sino un simple desarrollo de las férmulas dispuesta en el inciso segundo del numeral
1° del articulo 48 de la Ley 160 de 1994.

II.- CONSIDERACIONES

6.- El despacho decretara la suspension provisional de la circular demandada
porque la ANT no podia hacer una interpretacion de un texto legal (el articulo 48 de
la Ley 160 de 1994) mediante un acto administrativo de caracter general, por ser
este un asunto de competencia del legislador en los términos del articulo 150
numerales 1! y 182 de la Constitucion Politica.

7.- Afirmo la ANT que la circular se profirio en cumplimiento de lo dispuesto en el
articulo 11 del Decreto Ley 2363 de 2015, segun el cual es funcion del director
general <<Impartir criterios y lineamientos para la gestion de los procedimientos
agrarios de clarificacién>>. Considera este Despacho que la entidad no puede, so

1 <<Corresponde al Congreso hacer las leyes. Por medio de ellas ejerce las siguientes funciones: 1. Interpretar,
reformar y derogar las leyes.>>
2 << 18. Dictar las normas sobre apropiacién o adjudicacion y recuperacién de tierras baldias.>>
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pretexto de impartir lineamientos y criterios para el ejercicio de una actividad propia
de su objeto, proferir actos administrativos de contenido general en los que
interprete una ley. Facultad que, por demas, corresponde en principio al legislador
de conformidad con lo dispuesto en el articulo 150 de la Constituciéon. La facultad
reglamentaria de las entidades se encuentra limitada para la determinacion de
asuntos de su competencia interna, al respecto, esta Subseccion ha indicado que:

<<(...) los decretos, actos administrativos generales y resoluciones son
disposiciones administrativas generales y abstractas cuyos efectos son ad extra,
mientras que los reglamentos tienen un efecto de auto organizacion ad intra.

Es menester sefialar que desde 1976 y 1981, el Consejo de Estado acepté que
autoridades estatales diferentes al presidente de la Republica podian dictar
reglamentos en virtud de remisiones contenidas en la ley, sin perjuicio de que “solo
deben contener preceptos o reglas sobre aspectos técnicos y los administrativos
relacionados con el funcionamiento interno de las dependencias administrativas
tendentes a lograr la coordinacion necesaria de las acciones de los distintos
funcionarios y la regularidad, continuidad y eficacia en la prestacién de los servicios
que se les haya encomendado>>.3

8.- Con lo anterior no se pretende afirmar que la entidad no tiene la facultad de
interpretar de ninguna forma las normas legales propias de su actividad, pues es
evidente que al proferir los actos particulares en los que decida respecto de los
procedimientos de clarificacion de propiedad es su deber aplicar el articulo 48 de la
Ley 160 de 1994 y las demas normas pertinentes.

9. Adicionalmente, en el ejercicio de dicha funcion la entidad esta en la obligacién
dar cumplimiento a lo dispuesto en el articulo 10 del CPACA, de conformidad con el
cual la Administracion, al resolver los asuntos de su competencia, tiene el deber de
aplicar la Constitucion, la ley y los reglamentos de manera uniforme a situaciones
con los mismos supuestos facticos y juridicos.

10.- Sin embargo, lo que no puede hacer la accionada es escudarse en el
cumplimiento del deber referido para expedir actos administrativos generales que
interpreten de determinada manera una norma legal. La facultad interpretativa de la
ANT en este caso estaria limitada a la aplicacién de la ley para un caso concreto;

3 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccion Tercera, Subseccion B. Sentencia del 6
de julio de 2020. No. de expediente: 48183. Consejero ponente: Ramiro Pazos Guerrero.
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procedimiento que culmina con la expedicion de un acto administrativo definitivo de
caracter particular, el cual puede ser demandado para cuestionar su legalidad de
considerarse que la legislacion aplicable fue interpretada erroneamente.

11.- Sobre la imposibilidad de interpretar normas con fuerza de ley via circulares,
en un caso en el que se discutia la nulidad de una circular conjunta expedida por el
Ministerio de Hacienda y el Ministerio de Proteccion Social sobre el alcance de los
articulos 17 y 33 de la Ley 100 de 1993, indicé la Seccion Segunda del Consejo de
Estado que:

<<Tampoco es de recibo, como lo afirma el demandado (fls. 66 y 67), que la
caracteristica de la Circular que se cuestiona radica en que fija de manera general
la posicién del Ministerio sobre asuntos relativos a las materias de su competencia
y en el marco de las disposiciones vigentes, y no lo puede ser, como quiera que no
es del ambito de sus funciones dar interpretaciones, alcances o aplicabilidades
diferentes a lo normado en el texto de la ley y mucho menos enunciar posiciones
que rayan con el texto de la misma.

No le es dable juridicamente al Ministerio por via de acto administrativo, fijar
condiciones o requisitos diferentes a los sefialados en la Constitucién Politica y la
ley o en las normas reglamentarias, porque seria de tal gravedad que vulneraria el
régimen normativo vigente y que es exclusivo de ser desarrollado por normas
superiores, como en efecto se encuentra plasmado en nuestra legislaciéon.>>*

12.- Finalmente, respecto de los demas argumentos presentados en la oposicion a
la solicitud de suspension provisional, el despacho considera que:

12.1.- El articulo 231 del CPACA dispone que <<la suspension provisional de sus
efectos procedera por violacion de las disposiciones invocadas en la demanda>>.
Por lo cual es claro que no existe una vulneracion al debido proceso si se decreta
la suspension provisional de conformidad con los cargos o argumentos expuestos
en la demanda, pues la misma norma asi lo permite.

12.2.- En los términos del articulo 231 del CPACA no constituye un requisito para el
decreto de la suspension provisional que la violacion de la norma invocada sea
manifiesta, ostensible o evidente como afirmé la ANT. Esta norma, a diferencia de

4 Consejo de Estado, Sala de lo Contencioso Administrativo, Seccién Segunda. Sentencia del 17 de mayo de
2012. No. de expediente: 2556-08. Magistrado ponente: Victor Hernando Alvarado Ardila.
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lo dispuesto en el articulo 152 del CCA, no exige que la violacion de la ley sea
<<manifiesta>>. Ademas, la jurisprudencia citada por la demandada hace referencia
al articulo 152 del CCA, no al CPACA.

13.- En consecuencia, en la medida en que de la confrontacion del acto demandado
con las normas superiores invocadas en la solicitud se evidencia la violacion del
articulo 150 de la Constitucién, en los términos del articulo 231 del CPACA se
decretara la suspension provisional del acto cuestionado.

En merito de lo expuesto, el despacho
RESUELVE

PRIMERO: DECRETASE la suspension provisional de la Circular No. 05 del 29 de
enero de 2018 proferida por el director general de la Agencia Nacional de Tierras,
mediante la cual se imparten lineamientos para la interpretacion y aplicacién del
articulo 48 de la Ley 160 de 1994 en lo referido a la acreditacién de propiedad
privada sobre predios rurales.

SEGUNDO: RECONOZCASE personeria para actuar como apoderado de la
Agencia Nacional de Tierras a Andrés Velasquez Vargas, portador de la T.P.
N0.110.994 del C.S. de la J.

TERCERO: Ejecutoriada esta providencia vuelva el expediente al despacho para lo
pertinente.

CUARTO: La presente providencia sera notificada mediante estado electrénico, en
atencion a lo dispuesto por el articulo 9 del Decreto 806 de 2020. En el sistema de
informacion SAMAI se encuentran registrados los correos electronicos de los
apoderados de las partes. Se advierte a los sujetos procesales que deberan indicar
cualquier modificacion en la informacion de los canales de comunicacion electrénica
al correo ces3secr@consejodeestado.gov.co

NOTIFIQUESE Y CUMPLASE
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Cpn firma e[ectrénica N
MARTIN BERMUDEZ MUNOZ
Magistrado



