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Resumen

La propuesta busca estructurar lineamientos que permitan construir una politica publica integral
para la formalizacion de bienes fiscales ocupados pacificamente por campesinos, tomando como
foco de investigacion la ciudad de Ocarfia, Norte de Santander, incorporando criterios
diferenciados y el Principio de justicia territorial. EI problema radica en la falta de mecanismos
efectivos para que los ocupantes accedan legalmente a la propiedad, a pesar de haber habitado,
explotado econémicamente y mejorado estos predios durante afios. Esta situacion genera
inseguridad juridica, limita el acceso a créditos y restringe el desarrollo rural. La investigacion
adopta un enfoque cuantitativo, socio-juridico y territorial, con un disefio exploratorio y
descriptivo compuestos por tres fases, la primera conlleva una revision normativa y
jurisprudencial, seguidamente un diagnostico territorial y por ultimo el disefio de lineamientos de
politica pablica para su formalizacién. Para llevar a cabo esta investigacion se utilizaran
entrevistas semiestructuradas, observacion en campo y andlisis documental. Aplicado lo anterior,
los resultados incluyen un diagndstico integral, una ruta clara de formalizacion y lineamientos
replicables en otros municipios, estructurados a partir de objetivos definidos, lineas de accion
concretas, estrategias articuladas, enfoques diferenciales y un plan de accion como insumos en la
construccién e implementacion de la politica pablica. El impacto de la investigacion es reducir la
informalidad en la tenencia de la tierra, mejorar el acceso a programas estatales y fortalecer la
seguridad juridica de las comunidades campesinas, promoviendo un desarrollo rural sostenible y
equitativo.

Palabras Clave: Formalizacién de la propiedad rural, Bienes fiscales, Confianza

legitima, Seguridad juridica, Desarrollo rural sostenible.



Abstract

The proposal seeks to structure guidelines for the development of a comprehensive public policy
aimed at enabling the formalization of state-owned land peacefully occupied by peasants, taking
the city of Ocafia, Norte de Santander, as the focus of research, and incorporating differentiated
criteria and the principle of territorial justice. The core problem lies in the absence of effective
mechanisms enabling occupants to legally obtain ownership, despite having inhabited,
economically exploited, and improved these parcels for years. This situation generates legal
uncertainty, limits access to credit, and restricts rural development. The research adopts a
qualitative, socio-legal, and territorial approach with an exploratory and descriptive design
structured in three phases: first, a regulatory and jurisprudential review; second, a territorial
diagnosis; and finally, the design of a public policy for formalization. To carry out the study,
semi-structured interviews, field observation, and documentary analysis will be used. Based on
these methodologies, the expected outcomes include a comprehensive diagnosis, a clear
formalization pathway, and guidelines that can be replicated in other municipalities. The broader
impact of the research is to reduce informality in land tenure, improve access to state programs,
and strengthen legal certainty for rural communities, thereby promoting sustainable and equitable
rural development.

Keywords: Rural property formalization, Fiscal lands, Legitimate expectations, Legal

certainty, Sustainable rural development.
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Introduccion

La formalizacion de bienes fiscales ocupados pacificamente por campesinos se ha
convertido en uno de los desafios més persistentes dentro del proceso de ordenamiento territorial
y desarrollo rural en Colombia. A pesar de que la ocupacion prolongada de estos predios es un
hecho ampliamente extendido en distintas regiones del pais, las dinamicas institucionales,
normativas y sociales han impedido que miles de familias accedan a la propiedad de manera
clara y segura. En municipios como Ocafia, Norte de Santander, esta realidad adquiere particular
relevancia, pues gran parte del territorio rural se encuentra en manos de campesinos que han
construido alli sus hogares, sus proyectos productivos y sus formas de vida, sin que ello haya
sido acompariado de un reconocimiento juridico formal. Esta situacion genera incertidumbre,
limita el acceso a programas estatales y obstaculiza el desarrollo econdmico y social de las
comunidades rurales.

La problematica no obedece Unicamente a la dispersion de la normatividad que regula los
bienes fiscales o a la falta de procedimientos administrativos eficientes. También esta ligada a
factores historicos, institucionales y territoriales que han configurado una profunda brecha entre
el disefio normativo y la realidad de los campesinos. Aunque en los Gltimos afios se han
impulsado iniciativas como el Decreto 523 de 2021 o las disposiciones de la Ley 2294 de 2023,
la ausencia de una politica publica integral que articule estos esfuerzos ha perpetuado la
inseguridad juridica y la informalidad en amplias zonas rurales. En este contexto, surge la
necesidad de comprender no solo los aspectos legales, sino también los factores sociales,
econOdmicos y culturales que explican la ocupacién prolongada y el arraigo campesino,
especialmente en escenarios donde las familias han contribuido al aprovechamiento productivo

del suelo y al tejido comunitario.
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Esta tesis parte precisamente de ese reconocimiento. Su proposito es analizar de manera
rigurosa las barreras que han limitado la formalizacion de bienes fiscales ocupados por
campesinos en el municipio de Ocafia y, a partir de ello, disefiar una propuesta de lineamientos
que sirvan como base para la construccion de una politica pablica clara, diferenciada y viable. El
enfoque adoptado es sociojuridico y territorial, lo que permite integrar el anélisis de normas,
jurisprudencia y documentos institucionales con la realidad empirica obtenida en campo por
medio de encuestas, entrevistas y revision documental. Esta combinacion de elementos aporta
una mirada compleja y contextualizada, necesaria para comprender la magnitud del problema y
avanzar hacia soluciones reales.

Asimismo, la investigacion incorpora un enfoque diferencial, reconociendo que la
ocupacion y el acceso a la tierra no afecta por igual a todas las personas. Mujeres rurales,
personas mayores, victimas del conflicto armado y hogares con menores recursos enfrentan
barreras adicionales que deben ser visibilizadas y atendidas en cualquier propuesta de
formalizacién. De igual modo, esta tesis se inserta dentro de los principios de justicia territorial,
funcion social de la propiedad y confianza legitima, entendidos como pilares del Estado Social
de Derecho y como fundamentos indispensables para un ordenamiento rural mas equitativo y
sostenible.

En suma, este trabajo busca aportar a la discusion nacional sobre acceso a la tierra 'y a los
debates contemporaneos sobre desarrollo rural. Més alla de ofrecer una descripcion del
problema, la tesis propone un camino posible: una ruta de formalizacion que articule lo juridico
con lo territorial, lo técnico con lo social y lo institucional con la realidad campesina. Se espera
que los lineamientos aqui formulados puedan servir como referencia para la construccion de

politicas publicas locales y nacionales, y que contribuyan a fortalecer la seguridad juridica,
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reducir la informalidad y avanzar hacia un modelo de desarrollo rural mas justo, participativo y

sostenible en Colombia.
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Planteamiento del problema

En Colombia, la formalizacién de la propiedad de bienes fiscales ocupados por
campesinos sigue siendo un reto complejo. La Constitucion, en su articulo 63, y el Cadigo Civil,
en su articulo 674, establecen que estos bienes no pueden ser adquiridos mediante la declaracion
de pertenencia por parte de un juez (Ley 84 de 1973, Art. 674). Esta prohibicién ha generado una
paradoja juridica: aunque el Estado ha permitido durante afios la ocupacion pacifica de estos
terrenos por comunidades campesinas, no existen mecanismos claros y efectivos que les
permitan acceder a la propiedad de manera legal.

Esta situacion tiene como causa principal la desconexion entre el marco normativo
vigente y la realidad rural, a pesar de avances legislativos como el articulo 197 de la Ley 2294 de
2023, donde se han abierto la posibilidad de transferencias gratuitas de bienes fiscales en algunos
casos, Yy el Decreto 523 de 2021 han buscado regular estos procesos, la realidad es que los
procedimientos administrativos siguen siendo ineficaces. La ausencia de una politica coherente y
articulada entre los niveles nacional y local ha generado un vacio juridico, la falta de agilidad en
la titulacidn genera inseguridad juridica y priva a los campesinos de herramientas clave para su
desarrollo, como el acceso a créditos agrarios y a programas de tecnificacion. En la préctica, esta
situacion perpetla la informalidad en el uso de la tierra y restringe sus posibilidades de progreso.

En Ocafia, Norte de Santander, esta problematica es particularmente grave. Muchos
campesinos han ocupado bienes fiscales en la zona rural por mas de una década, consolidando su
presencia y realizando mejoras en el terreno. Sin embargo, esta situaciéon genera un conflicto
juridico entre dos principios fundamentales:

El deber del Estado de recuperar bienes fiscales, dado que son activos de interés publico

y el derecho a la confianza legitima de los ocupantes, quienes han habitado y trabajado estas
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tierras de manera pacifica e incluso han pagado impuestos sobre las mejoras realizadas (Consejo
de Estado, Rad. 48762014, 2016).

La falta de criterios claros en la legislacion y la ausencia de directrices locales alineadas
con la normativa nacional han creado un vacio juridico que afecta el acceso a la tierra, bloquea la
formalizacion de la propiedad y limita el desarrollo rural. Esto no solo deja en la incertidumbre a
quienes han ocupado estos terrenos durante afios, sino que también impide que los predios sean
aprovechados de manera productiva dentro de la legalidad.

Dado este contexto, surge la siguiente pregunta central y se formula lo siguiente: ¢ Cuéles
son los lineamientos necesarios para el disefio de una politica publica integral que oriente a las
entidades nacionales y territoriales hacia la formalizacion efectiva de los bienes fiscales
ocupados de manera prolongada y pacifica por campesinos, incorporando criterios diferenciados
y el principio de justicia territorial?

Esta politica tendréa un lineamiento de enfoque diferencial, que consistird en documentar
las experiencias de los bines fiscales ocupados por campesinos en el municipio de Ocafia como
piloto para buscar una ruta de formalizacion, desde los planes de ordenamiento territorial a la
gestion catastral. Su implementacién requerird coordinacién entre actores de varios niveles de
gobierno y participacion de las comunidades campesinas, con especial atencién a mujeres
rurales, victimas y desplazados, garantizando un enfoque diferencial y legitimidad social.

Asi mismo tendré un lineamiento de viabilidad que planteard una ruta simplificada de
formalizacidn, con tramites &giles, ventanillas Unicas y apoyo tecnolégico, que elimine barreras
de acceso. El impacto debe ir méas alla de la entrega de titulos, asegurando que los campesinos
accedan a créditos, asistencia técnica, programas de infraestructura y proyectos productivos

sostenibles.
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Finalmente, la politica deberéa ser escalable a nivel nacional, partiendo de pilotos locales,
y acompafiarse de un sistema de monitoreo y evaluacion que mida resultados en seguridad
juridica, reduccion de conflictos y mayor inclusion en programas estatales. De esta manera, la
formalizacidn se convierte en un instrumento de desarrollo rural equitativo y de fortalecimiento

del vinculo entre Estado y campesinado.
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Justificacion

La formalizacion de bienes fiscales ocupados por campesinos en Ocafia, Norte de
Santander, es un tema crucial dentro del desarrollo rural en Colombia. Esta problematica no solo
involucra a las familias campesinas que han habitado y trabajado estas tierras durante afios sin
contar con titulos de propiedad, sino que también tiene implicaciones mas amplias en el
ordenamiento territorial, la equidad en el acceso a la tierra y la consolidacion de la Reforma
Rural Integral en el marco de los acuerdos de paz.

El problema no es exclusivo de Ocafia, sino que responde a un desafio estructural a nivel
nacional, dada la ausencia de un marco legal claro y de procedimientos administrativos agiles
que han perpetuado la incertidumbre para campesinos y autoridades. Por ello resulta necesario
avanzar hacia la construccion de lineamientos de una politica publica integral que, desde una
perspectiva territorial y participativa, supere los obstaculos presentes formulados por el propio
Estado. EI reconocimiento de la ocupacion prolongada como un hecho social legitimo debe
convertirse en el cimiento de una garantia progresiva del acceso de la tierra de campesinos,
conciliando principios como la “confianza legitima” y el deber estatal de proteccion de los bienes
fiscales (Corte Constitucional, Sentencia T-453, 2018).

La persistencia de la ocupacién pacifica de bienes fiscales por comunidades campesinas
refleja una problematica histérica vinculada a la desigualdad en el acceso a la tierray a la
ausencia de mecanismos eficaces de reconocimiento juridico de dichas ocupaciones. Esta
situacion no solo genera inseguridad juridica para las familias que dependen de la tierra como
medio de subsistencia, sino que también limita de manera significativa su acceso a instrumentos
esenciales para el desarrollo rural, como el crédito formal, la asistencia técnica y la inversion en

infraestructura productiva y social.
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La falta de procesos de formalizacion adecuados tiende a profundizar los conflictos por el
uso y la tenencia del suelo, debilita la cohesién comunitaria y erosiona la confianza de la
poblacidn rural en las instituciones del Estado. En este escenario, la formalizacion no puede
entenderse exclusivamente como la expedicién de un titulo de propiedad, sino como un medio
para garantizar inclusién social, estabilidad territorial y condiciones minimas para el ejercicio
efectivo de derechos econdémicos y sociales en el campo.

Desde esta perspectiva, resulta necesario abordar la formalizacion de bienes fiscales
como un componente estratégico del desarrollo rural y de la justicia territorial, en la medida en
que permite reconocer las particularidades sociales, econémicas y culturales de los territorios. El
andlisis de esta problematica adquiere especial relevancia en contextos locales como el de Ocafia,
Norte de Santander, donde la ocupacion campesina de tierras fiscales ha sido un factor
determinante en la configuracion del territorio y en las dindmicas de conflicto y exclusion.

Finalmente, la reflexion académica en torno a este fendmeno trasciende el &mbito local y
aporta al debate nacional sobre la reforma rural integral, al ofrecer elementos para repensar la
relacion entre el Estado, la tierra y las comunidades campesinas. En este sentido, el
fortalecimiento de esquemas de formalizacion con enfoque territorial se proyecta como una
herramienta clave para avanzar hacia un modelo de desarrollo rural mas equitativo, sostenible y

acorde con las realidades del campo colombiano.
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Objetivos

Objetivo General
Estructurar los lineamientos basicos para la construccion de una politica publica integral

clara, diferenciada y viable para la formalizacion de bienes fiscales con ocupacion pacifica

prolongada por campesinos en Ocaria, Norte de Santander.

Obijetivos Especificos

Analizar el contexto sociohistérico y juridico de la ocupacion de bienes fiscales por
campesinos en Ocarfia, Norte de Santander.

Identificar los elementos normativos, institucionales y sociales que han limitado la
formalizacién de estos bienes en el orden nacional.

Formular una ruta integral que faciliten la titulacién de predios fiscales con ocupacion

pacifica campesina, con enfoque diferencial.
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Marco Teoérico

La propiedad de la tierra constituye uno de los pilares estructurales del desarrollo
econdmico, social y productivo de los territorios rurales. En contextos agrarios como el
colombiano, el acceso a la tierra y la seguridad juridica sobre su tenencia se convierten en
factores determinantes para la reduccion de la pobreza, la estabilidad social y la consolidacién de
proyectos productivos sostenibles. En este sentido, la tierra no solo representa un activo
econdmico, sino también un elemento fundamental para la construccion de identidad territorial,
cohesidn social y transmision intergeneracional de riqueza.

Como ya antes se expuso, el debate sobre la propiedad rural en Colombia se encuentra
profundamente ligado a problematicas histéricas como la concentracién de la tierra, la
informalidad en la tenencia y las limitaciones institucionales para garantizar derechos de
propiedad claros y seguros. Estas condiciones han generado un escenario en el cual una
proporcion significativa de los predios rurales carece de formalizacion juridica, lo que dificulta
su aprovechamiento productivo, el acceso a créditos y la inversion en actividades agricolas.

La formalizacion de la propiedad rural surge entonces como una estrategia de politica
publica orientada a fortalecer la seguridad juridica sobre la tierra, reducir la informalidad y
promover el desarrollo rural. Dicho proceso busca reconocer legalmente situaciones de posesion
0 ocupacion existentes, consolidando el derecho de dominio mediante procedimientos

administrativos o judiciales establecidos por el ordenamiento juridico.

Evolucion Histérica de la Reforma Agraria en Colombia:
En el periodo Precolombino (1200-1499), el uso Colectivo de la Tierra antes de la llegada
de los europeos, las comunidades indigenas administraban la tierra bajo un modelo colectivo, sin

un concepto de propiedad privada. La posesion se transmitia por herencia, sin registros formales,



24

lo que contrastaba con los sistemas juridicos y administrativos que fueron impuestos con la
colonizacion.

La llegada de los espafioles trajo consigo un modelo de apropiacion y explotacién de la
tierra, basado en la concentracion de grandes extensiones en manos de la élite colonial a través
de cédulas reales y leyes coloniales. Este sistema consolidd una estructura agraria desigual,
desplazando a las comunidades indigenas y estableciendo las bases del latifundismo en el pais

(Franco Cafias & Rios Carmenado, 2011).

Reformas Agrarias del Siglo XXy sus Limitaciones Estructurales

Con la Ley 200 de 1936, se buscé reducir la concentracion de tierras a través de la
extincion del dominio y la obligacion de explotar los predios. Sin embargo, su impacto fue
limitado por la resistencia de los grandes propietarios y el contexto de violencia bipartidista, que
intensificd el desplazamiento rural y la informalidad en la tenencia de la tierra (Franco Cafias &
Rios Carmenado, 2011).

En 1961, la Ley 135 marcd un punto de inflexion con la creacion del Instituto
Colombiano de la Reforma Agraria (INCORA), encargado de redistribuir tierras a campesinos y
fortalecer el desarrollo rural. No obstante, la falta de voluntad politica y los intereses de grandes
propietarios limitaron el alcance de esta reforma (Ley 135, 1961).

El conflicto armado, el desplazamiento forzado y la expansion de cultivos ilicitos
hicieron que la reforma agraria entrara en crisis. Se adoptaron medidas como la Ley 30 de 1988,
que regulaba la restitucion de tierras baldias, pero la falta de implementacién efectiva y la
injerencia de actores ilegales impidieron su éxito (Ley 30, 1988).

En 2003, se cred el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER) para

modernizar la politica agraria. Sin embargo, factores como la corrupcion y la falta de enfoque en
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pequefios productores limitaron sus avances (Decreto 1300, 2003). Posteriormente, con el
Decreto 2365 de 2015, el INCODER fue liquidado y sus funciones fueron asumidas por la
Agencia Nacional de Tierras (ANT) y la Agencia de Desarrollo Rural (ADR) (Decreto 2363,
2015).

Como antes fue expuesto, la reforma agraria en Colombia ha sido un proceso complejo,
marcado por avances y retrocesos que han moldeado la estructura de la propiedad rural y el
desarrollo del campo, dado que su evolucion ha estado influenciada por cambios normativos,
dindmicas sociales y limitaciones institucionales, factores que han determinado el acceso de los
campesinos a la tierra y la consolidacion de derechos sobre la misma, a pesar de estos esfuerzos,
la concentracion de tierras sigue siendo un problema estructural, y el acceso de los campesinos a
la propiedad formal continta siendo un desafio.

Bienes Fiscales: El concepto de bienes fiscales patrimoniales hace referencia a los
inmuebles rurales que forman parte del patrimonio de la Agencia Nacional de Tierras (ANT) y
que provienen del Fondo Nacional Agrario. Estos bienes se diferencian juridicamente de los
baldios de la Nacidn, ya que no pueden ser objeto de prescripcion adquisitiva, no son
susceptibles de posesion, y Unicamente pueden ser adquiridos por medio de un titulo traslaticio
de dominio o un acto administrativo de adjudicacion expedido por la ANT, de acuerdo con lo

dispuesto por el articulo 674 del Codigo Civil y el articulo 375 del Codigo General del Proceso.

Los Bienes Fiscales en Colombia.

Dentro del sistema juridico colombiano, los bienes del Estado se clasifican en diferentes
categorias segun su naturaleza y destinacion. Entre estas categorias se encuentran los bienes de
uso publico y los bienes fiscales, los cuales forman parte del patrimonio de la Nacion (Ley 84 de

1873. Art. 674).
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El Cdodigo Civil establece que los bienes de la Nacién son aquellos cuyo dominio
pertenece al Estado. Cuando su uso corresponde a todos los habitantes del territorio, se
denominan bienes de uso publico; en cambio, cuando su utilizacion no pertenece de manera
general a la colectividad, se clasifican como bienes fiscales

Los bienes fiscales constituyen entonces una categoria de bienes estatales cuya
administracion corresponde al Estado y que pueden ser destinados a diferentes finalidades,
incluyendo su adjudicacion o transferencia bajo determinadas condiciones legales. Dentro de esta
categoria se encuentran los bienes baldios, los cuales tienen una importancia particular en el
contexto agrario colombiano (Ley 84 de 1873. Art. 675).

Los bienes baldios son aquellas tierras que se encuentran dentro del territorio nacional y
que carecen de propietario privado reconocido. En consecuencia, su dominio pertenece a la
Nacidn, la cual conserva estos bienes para adjudicarlos a quienes cumplan con los requisitos
establecidos por la ley. En el marco de la reforma agraria y de las politicas de acceso a la tierra,
los baldios representan una herramienta fundamental para la redistribucién de tierras y el
fortalecimiento de la economia campesina.

La adjudicacion de bienes baldios responde a criterios sociales y productivos.
Generalmente se orienta a beneficiar a campesinos sin tierra o con tierra insuficiente, con el
proposito de promover el desarrollo rural y reducir la desigualdad en el acceso a los recursos
productivos. Este proceso se encuentra regulado principalmente por la Ley 160 de 1994 y por el
Decreto Ley 902 de 2017, que establece mecanismos para facilitar el acceso y la formalizacion
de la propiedad rural.

Entonces, la gestion de los bienes fiscales y baldios refleja el papel del Estado como

regulador del uso del suelo rural y como garante de una distribucién mas equitativa de la tierra.
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En este sentido, la administracion de estos bienes constituye un instrumento de politica publica
orientado a corregir fallas estructurales del mercado de tierras y a promover la justicia social en

el &mbito agrario.

Ocupacién Pacifica Prolongada de la Tierra

La ocupacion pacifica prolongada constituye una figura relevante dentro de los procesos
de regularizacion de la propiedad rural. Este concepto se refiere a la situacion en la cual una
persona ejerce de manera continua, publica y sin oposicion el uso y aprovechamiento de un
predio durante un periodo prolongado, generando una relacién material con la tierra que puede
dar lugar al reconocimiento de derechos sobre ella (Ochoa Restrepo, 1964, p. 349).

En el contexto colombiano, esta figura se vincula principalmente con dos situaciones
juridicas: la posesion sobre bienes privados y la ocupacion sobre bienes baldios. La diferencia
entre ambas radica en la naturaleza juridica del inmueble.

En el caso de bienes privados, la posesion se entiende como el ejercicio material de un
derecho sobre un bien con &nimo de sefior y duefio, aunque no se cuente con un titulo de
propiedad formal. Cuando esta posesion se mantiene durante el tiempo establecido por la ley,
puede dar lugar a la prescripcion adquisitiva de dominio, mecanismo mediante el cual el
poseedor adquiere la propiedad del bien (Ley 84 de 1873. Art. 672).

Por otra parte, cuando la ocupacién recae sobre un bien baldio, el ocupante no adquiere la
propiedad por prescripcion, ya que estos bienes pertenecen al Estado y son imprescriptibles. Sin
embargo, el ordenamiento juridico permite que el ocupante solicite la adjudicacion del predio si
demuestra que ha realizado una explotacién econdmica del mismo y cumple con los requisitos

establecidos en la normativa agraria.
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La ocupacion pacifica prolongada se caracteriza por tres elementos fundamentales:
publicidad, en el sentido de que la ocupacién debe ser visible y reconocible para la comunidad,

continuidad, lo que implica que el uso del predio se ha mantenido sin interrupciones
significativas y ausencia de conflicto, es decir, que no exista oposicion efectiva por parte de
terceros.

Desde una perspectiva socio juridica, esta figura refleja la realidad historica del
poblamiento rural en Colombia, donde amplios sectores de la poblacion campesina han ocupado
tierras durante décadas sin contar con titulos formales de propiedad. La formalizacion de estas
situaciones busca reconocer juridicamente practicas sociales consolidadas, integrandolas al

sistema legal de propiedad.

Formalizacion de la Propiedad Rural

La formalizacion de la propiedad rural constituye un proceso juridico mediante el cual se
consolida el derecho de dominio sobre un predio rural en favor de quienes lo ocupan o poseen
legitimamente. Este proceso busca transformar situaciones de informalidad en derechos
plenamente reconocidos por el sistema juridico.

De acuerdo con el documento de referencia, la formalizacion de tierras se refiere a la
consolidacién del derecho de dominio sobre predios privados en favor de personas que los
detentan bajo condiciones de falsa tradicion o posesion susceptible de adquirir propiedad
mediante prescripcién adquisitiva

Este proceso puede realizarse a través de diferentes mecanismos, entre los que se
destacan la formalizacion administrativa la cual se desarrolla mediante procedimientos

adelantados por entidades estatales, especialmente la Agencia Nacional de Tierras. Su objetivo es
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reconocer derechos de propiedad en territorios previamente focalizados por politicas publicas de
ordenamiento rural.

Otro mecanismo es la formalizacion judicial la cual se realiza mediante procesos
judiciales de prescripcion adquisitiva de dominio, en los cuales el juez reconoce la propiedad a
favor del poseedor que cumpla con los requisitos establecidos por la ley y se encuentra el
saneamiento de la falsa tradicién que ocurre cuando existen transferencias sucesivas de un
inmueble sin que el primer propietario haya tenido un titulo valido. En estos casos, la
formalizacidn busca corregir la cadena de propiedad y otorgar seguridad juridica al titular actual.

Ahora bien, la formalizacién de la propiedad rural tiene implicaciones importantes para el
desarrollo territorial. Entre sus principales beneficios se encuentra el fortalecimiento de la
seguridad juridica, el incremento del valor econémico de los predios, el acceso a credito rural, el
estimulo a la inversion productiva y la reduccion de conflictos por la tierra. En consecuencia, la
formalizacién no solo constituye un procedimiento juridico, sino también una herramienta de

politica publica orientada a promover el desarrollo rural sostenible.

Formas de Tenencia de la Tierra

El andlisis de la propiedad rural requiere comprender las diferentes formas de relacion
juridica que pueden existir entre las personas y la tierra. Estas formas de tenencia reflejan
distintos niveles de control, uso y reconocimiento legal sobre los predios rurales, las principales
formas de tenencia incluyen la propiedad la cual corresponde al derecho real de dominio sobre
un inmueble, reconocido mediante un titulo registrado en el folio de matricula inmobiliaria. El
propietario posee facultades de uso, goce y disposicion del bien dentro de los limites establecidos

por la ley.
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La posesidn hace referencia al ejercicio material de control sobre un predio con animo de
sefior y duefio, aunque no exista un titulo formal de propiedad; la ocupacion se presenta cuando
una persona ejerce tenencia material sobre un bien baldio perteneciente al Estado.

La tenencia implica el uso o disfrute de un predio reconociendo el dominio de otra
persona, como ocurre en contratos de arrendamiento o usufructo. Estas formas de tenencia
reflejan distintos niveles de seguridad juridica. Mientras la propiedad otorga el maximo grado de
estabilidad legal, la posesion y la ocupacion suelen estar asociadas a situaciones de informalidad

que requieren procesos de regularizacion.

Desarrollo Rural Integral y Justicia Social.

la formalizacion de la tierra no puede entenderse de forma aislada, sino como parte de la
Reforma Rural Integral prevista en los Acuerdos de Paz. Reconocer el derecho de los
campesinos al acceso a la tierra es un paso hacia la justicia social, pues implica reducir
conflictos, promover la productividad agricola y fortalecer la cohesion comunitaria. Ademas, la
formalizacién brinda herramientas para que los gobiernos locales mejoren la planificacion
territorial y disefien politicas mas ajustadas a las necesidades de las comunidades.

Las tensiones entre deber estatal y derechos de los campesinos ocupantes a originado una
teoria del derecho publico agrario en Colombia la cual se ha desarrollado a través del
enfrentamiento de dos principios fundamentales: por un lado, el deber del Estado de proteger y
recuperar los bines fiscales como patrimonio publico; por otro lado, el reconocimiento del
arraigo campesino y la confianza legitima que deriva de la ocupacién pacifica y prolongada
sobre predios fiscales rurales. Esta tension es el nucleo del debate juridico y politico sobre la

formalizacion.
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El régimen juridico de la propiedad rural en Colombia se fundamenta en un conjunto de

disposiciones constitucionales, leyes agrarias, decretos reglamentarios y politicas publicas

orientadas a garantizar el acceso a la tierra, la seguridad juridica en su tenencia y el desarrollo

rural sostenible. Este marco normativo busca corregir los historicos problemas de concentracion

de la tierra, informalidad en la tenencia y limitaciones institucionales que han afectado el

desarrollo del sector rural.

Fundamento Constitucional del Derecho a la Propiedad Rural.

La Constitucion Politica de 1991 establece las bases del sistema juridico de la propiedad

en Colombia. El articulo 58 reconoce el derecho a la propiedad privada y sefiala que esta debe

cumplir una funcion social y ecolégica. Este principio implica que el ejercicio del derecho de

propiedad no puede desligarse de su impacto en la sociedad y en el medio ambiente, por lo que el

interés general puede prevalecer sobre el interés particular cuando asi lo determine la ley.

De igual manera, el articulo 64 de la Constitucion impone al Estado la obligacion de
promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra para los trabajadores agrarios, con el
proposito de mejorar su calidad de vida y fomentar el desarrollo del sector agricola. Esta
disposicion constitucional constituye el fundamento de las politicas publicas orientadas a la
redistribucion de la tierra, la formalizacion de la propiedad rural y el fortalecimiento de la
economia campesina

Asimismo, el articulo 63 establece que ciertos bienes de la Nacion, como los bienes de
uso publico, los parques naturales y los territorios colectivos de comunidades étnicas, son
inalienables, imprescriptibles e inembargables, lo cual limita la posibilidad de adquirirlos por

prescripcion adquisitiva o de disponer libremente de ellos.
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Principios de Confianza Legitima y Seguridad Juridica en el Ambito Rural.

Los principios de Confianza Legitima y Seguridad Juridica: Estos principios ya han sido
reconocidos por la jurisprudencia colombiana, donde se traduce en unas expectativas creadas a
los ciudadanos por el propio Estado. En el caso de los bienes fiscales rurales, la inaccion estatal
frente a ocupaciones prolongadas origina una tension entre reconocer las expectativas de sus
ocupantes de acceder a la tierra en un Estado Social de Derecho. A su vez, la seguridad juridica
aparece como condicion indispensable para el desarrollo rural, dado que los ocupantes de predios
rurales fiscales al no tener titulo de la propiedad, restringe el acceso a créditos, asistencia técnica
y programas de inversion.

De igual manera, el articulo 64 de la Constitucion impone al Estado la obligacion de
promover el acceso progresivo a la propiedad de la tierra para los trabajadores agrarios, con el
proposito de mejorar su calidad de vida y fomentar el desarrollo del sector agricola. Esta
disposicion constitucional constituye el fundamento de las politicas pablicas orientadas a la
redistribucion de la tierra, la formalizacion de la propiedad rural y el fortalecimiento de la

economia campesina.

Normativa Agraria y Reforma Rural

El desarrollo legislativo del régimen de tierras en Colombia se encuentra principalmente
en la Ley 160 de 1994, mediante la cual se creo el Sistema Nacional de Reforma Agraria y
Desarrollo Rural Campesino. Esta ley establece mecanismos para facilitar el acceso a la tierra
por parte de campesinos sin tierra o con tierra insuficiente, mediante instrumentos como la

adjudicacion de baldios y los subsidios para la adquisicion de predios rurales.
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Posteriormente, el Decreto Ley 902 de 2017 introdujo reformas orientadas a facilitar la
implementacion de la Reforma Rural Integral contemplada en el Acuerdo Final de Paz. Esta
norma establecio el procedimiento Unico para el acceso y formalizacion de tierras, simplificando
los procesos administrativos y fortaleciendo los mecanismos de adjudicacion de bienes baldios y
formalizacién de la propiedad rural

En el marco de estas disposiciones, la Agencia Nacional de Tierras (ANT) se consolidd
como la entidad encargada de ejecutar la politica publica de acceso a tierras y formalizacion de la
propiedad rural. La normativa mas reciente es la Ley 2294 de 2023, cuyo articulo 197 permite la
transferencia gratuita de bienes fiscales en determinados casos, con el objetivo de facilitar el
acceso a la tierra y reducir los indices de informalidad en la propiedad rural.

Asimismo, el Decreto 523 de 2021 establece rutas administrativas para la regularizacion
de bienes fiscales patrimoniales, permitiendo avanzar en los procesos de titulacion y
formalizacién de predios ocupados por comunidades rurales. Sin embargo, la implementacion de
estas disposiciones enfrenta diversos obstaculos administrativos y juridicos, para Balcazar,
Lopez, Orozco y Vega (2001), la superposicion de normativas y la ausencia de un marco
regulatorio unificado han dificultado la aplicacion efectiva de los procesos de titulacién de tierras

en el pais.

Programas de Formalizacion de la Propiedad Rural

Uno de los principales obstaculos para la formalizacion de la propiedad rural en
Colombia se relaciona con la complejidad de los procedimientos administrativos. Los procesos
de titulacion suelen implicar multiples tramites ante diferentes entidades estatales, 1o que genera

altos costos y largos tiempos de espera para los campesinos.
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Ademas, poblaciones vulnerables como mujeres cabeza de hogar, comunidades
desplazadas por la violencia y pequefios productores enfrentan mayores dificultades para acceder
a estos procesos (ACNUR, 2016). A esta situacion se suma la falta de articulacion
interinstitucional entre entidades como la Agencia Nacional de Tierras (ANT), el Instituto
Geografico Agustin Codazzi (IGAC) y la Superintendencia de Notariado y Registro.

Para enfrentar esta problematica, el Gobierno colombiano ha implementado diversos
programas de formalizacion de la propiedad rural, entre ellos se destaca el Programa Nacional de
Formalizacion de la Propiedad Rural por Barrido Predial, ejecutado por la Agencia Nacional de
Tierras. Este programa busca identificar predios informales y adelantar procesos masivos de
titulacién mediante estrategias participativas y coordinacion interinstitucional.

No obstante, en regiones como Norte de Santander, el acceso a la propiedad formal
continua siendo un desafio debido a limitaciones presupuestales, problemas de infraestructura
institucional y dificultades logisticas para completar los procesos de titulacion (Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, 2022).

Por consiguiente, la falta de formalizacion de la propiedad rural tiene multiples
consecuencias negativas para el desarrollo territorial. En primer lugar, impide que los
campesinos accedan a créditos agricolas y programas de asistencia técnica que podrian mejorar
su productividad.

En segundo lugar, dificulta la implementacion de proyectos de inversion publica en
infraestructura rural, ya que los predios informales no pueden ser incluidos plenamente en los
planes de desarrollo territorial. En consecuencia, la informalidad en la propiedad de la tierra

constituye un obstaculo significativo para el desarrollo rural sostenible.
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Lineamientos de Politica Publica Integral.

El estudio de la propiedad rural en Colombia revela la complejidad de los procesos
historicos, juridicos y sociales que han configurado la estructura de tenencia de la tierra. La
existencia de amplios niveles de informalidad, la concentracion de la propiedad y la limitada
seguridad juridica han generado importantes desafios para el desarrollo rural.

Frente a este escenario, las politicas de regularizacion y formalizacion de la propiedad
rural se presentan como instrumentos fundamentales para garantizar derechos de propiedad
claros, promover la equidad en el acceso a la tierra y fortalecer la productividad agricola.

Conceptos como bienes fiscales, ocupacion pacifica prolongada, posesion y
formalizacion de la propiedad permiten comprender los mecanismos mediante los cuales el
ordenamiento juridico busca transformar situaciones informales en relaciones juridicas
plenamente reconocidas.

En Gltima instancia, la consolidacién de un sistema de propiedad rural claro y equitativo
no solo constituye un requisito para el crecimiento econdmico del sector agricola, sino también
una condicion indispensable para la construccion de paz territorial y justicia social en el campo
colombiano.

Los lineamientos son las bases para estructurar una politica publica que hace referencia a
una estrategia integral que combine lo juridico con lo social, es decir, no basta con definir
normas, pues se requiere el disefio de procesos claros, reduccién de tramites, participacién de las
comunidades en la toma de decisiones y garantizar el acceso real a la tierra y de contera acceder
a servicios complementarios como el crédito agropecuario, asistencia técnica e infraestructura.

Los lineamientos permitiran la construccion de una politica publica que parta del reconocimiento
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de la ocupacion de bienes fiscales por campesinos como un hecho legitimo convirtiéndose en un

instrumento para transformar la ruralidad de manera sostenible y equitativa.
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Metodologia
La presente investigacion adopta un enfoque mixto con perspectiva sociojuridica y
territorial, orientado a analizar el fendmeno de la ocupacion campesina de bienes fiscales en el
municipio de Ocafia, Norte de Santander, como insumo para construir lineamientos de politica
publica para su formalizacion. Conforme a lo sefialado por Abad (2016), se empleard una ética
situada que permita contextualizar las decisiones metodoldgicas desde los escenarios concretos

donde se desarrolla el fendmeno investigado.

Tipo de Estudio

Se trata de un estudio aplicado, con un disefio exploratorio-descriptivo y de caracter
propositivo. La investigacion busca identificar vacios normativos y operativos, comprender las
tensiones entre el principio de confianza legitima y el deber estatal de recuperacion de bienes
fiscales, y construir un modelo replicable de formalizacion (Alonso Jiménez, 2008; Anduiza
Perea et al., 2009).

Disefio metodoldgico y fases, La metodologia se desarrollara en tres fases articuladas:

Fase 1.

Revision normativa y jurisprudencial. Consiste en el analisis de normas legales y
constitucionales vigentes relacionadas con la formalizacion de bienes fiscales, como la
Constitucion de 1991, la Ley 160 de 1994, la Ley 902 de 2017, el Decreto 523 de 2021 y la Ley
2294 de 2023. Se realizard también una revision jurisprudencial de la Corte Constitucional y el
Consejo de Estado sobre principios como el de confianza legitima y seguridad juridica
(Hernandez Sampieri et al., 2014).

Fase 2.
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Diagnostico territorial contextual. Se recopilaran y analizaran datos secundarios
provenientes de fuentes como el DANE, la Agencia Nacional de Tierras (ANT), catastro
municipal y registros publicos. Asimismo, se recogera informacion primaria a traves de
entrevistas semiestructuradas a campesinos ocupantes y actores institucionales. Esta etapa
seguira los principios éticos para la investigacion en ciencias sociales, como el consentimiento
informado, la confidencialidad y el respeto por las comunidades, conforme a Achio (2003) y
Ocampo y Pérez (2020).

Fase 3.

Anélisis juridico-operativo y disefio de ruta de formalizacion. A partir de la triangulacion
de la informacién normativa, jurisprudencial y empirica, que permita recoger insumos desde las
comunidades y actores institucionales para nutrir los lineamientos de politica pablica clara'y
operativa para la formalizacion. Estos lineamientos consideraran estandares juridicos claros y
comprensibles, y sera disefiada de manera que pueda ser replicada en otros contextos rurales
similares (Gallardo & Moreno, 1999; Besse, 2001; Bermudez Rubio et al., 2021).

Técnicas e instrumentos de recoleccion

Revisién documental normativa y jurisprudencial.

Entrevistas semiestructuradas a campesinos y funcionarios locales.

Sistematizacion de datos.

Observacion de campo contextualizada.

Para aplicar las anteriores técnicas de recoleccion de datos primarios en la utilizacion de
entrevistas semiestructuradas a campesinos ocupantes y actores institucionales, se disefiara
previamente un guion de entrevista adaptado a cada grupo. En el caso de los campesinos, las

preguntas abordaran la experiencia de ocupacion, el conocimiento que tienen sobre el estatus
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legal de los predios, sus expectativas frente a la formalizacion, la percepcidn de su relacion con
las autoridades locales y los impactos sociales y econémicos que ha tenido la ocupacion en su
vida.

El universo de estudio lo constituyen los hogares campesinos que ocupan pacificamente
bienes fiscales en Ocafia, Norte de Santander. Los nicleos familiares, mas individuos aislados,
son la unidad de analisis, partiendo de lo anterior, al identificar el inventario real de bienes
fiscales rurales, dependiendo que tan grande es, se procede a aplicar la formula para tomar un
tamafo de muestra representativa a fin de emplear los instrumentos, utilizando la siguiente
formula:

_ Z’sxp(1-p)*N
e2(N-1)+Z%2+p(1—p)

n=x

Donde:

n = tamafo de la muestra

N = poblacion total (hogares ocupantes)

Z = 1,96 (nivel de confianza del 95%)

p = 0,5 (méxima variabilidad)

e = 0,05 (margen de error del 5%)

Para el procesamiento y tabulacion de los datos recolectados, se utilizara un software
especializado como MAXQDA, que permiten la codificacion cualitativa de las entrevistas. El
procedimiento incluye la transcripcion de las entrevistas, la carga de los documentos al software,
la codificacion de las respuestas segun categorias alineadas a los objetivos de la investigacion,
como normatividad, tensiones entre confianza legitima y obligacion estatal, y propuestas de
formalizacidn, el andlisis de patrones comunes y la exportacion de reportes que permitan

visualizar los hallazgos de manera clara y sistematica.
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La aplicacion de las técnicas de recoleccion de datos esta alineada directamente con los
objetivos especificos de la investigacion, al permitir analizar el marco normativo y
jurisprudencial colombiano a partir de las normas y sentencias mencionadas por los actores
institucionales, asi como identificar las percepciones y preocupaciones de los campesinos.
Ademas, facilita reconocer las tensiones juridicas entre la confianza legitima de los ocupantes y
la obligacion del Estado de recuperar los bienes fiscales, mediante el analisis de los puntos de
conflicto expresados en las entrevistas. Finalmente, a partir de las recomendaciones, buenas
practicas y obstaculos identificados en campo, sera posible formular lineamientos de politica
publica que atienda las necesidades de los campesinos de Ocafia y permita avanzar en un proceso

de formalizacion que sea juridicamente sélido y socialmente legitimo.

Estrategia Etica.

El proceso investigativo se desarrollard bajo una perspectiva de ética situada, donde las
decisiones metodoldgicas y los procesos de recoleccion y uso de la informacidn se adaptaran a
las condiciones sociales y culturales de los participantes (Abad, 2016). Se garantizara el respeto
por los principios de dignidad, autonomia, confidencialidad y no discriminacion (Achio, 2003;
Ocampo & Pérez, 2020).

Ademas, se garantizara que todos los participantes firmen un consentimiento informado,
el cual explicara de manera clara y comprensible el proposito del estudio, los objetivos, el
caracter voluntario de su participacion y el derecho a retirarse en cualquier momento sin
consecuencias. También hara énfasis en la confidencialidad y anonimato de la informacion
recolectada, indicando que los datos seran utilizados Unicamente con fines académicos e
investigativos, y que se resguardara la identidad de los participantes mediante el uso de cddigos y

resimenes anonimizados.
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Anadlisis de la informacion

Los datos seran analizados mediante técnicas de analisis de contenido, identificando
categorias tematicas emergentes en torno a los principios juridicos, operativos y sociales
implicados. La informacion serd triangulada para establecer relaciones entre el marco legal, las
percepciones locales y las condiciones de ocupacion. Se aplicaran criterios de rigor,

transparencia y reflexividad (Manterola et al., 2007; Besse, 2001).

Gestion de Recoleccion de Datos

Con el fin de obtener informacion sobre los bienes fiscales, el pasado 19 de agosto de
2025 se radico ante la Alcaldia Municipal de Ocafia una peticion formal de informacion,
mediante la cual se solicito6 el inventario correspondiente.

La Alcaldia Municipal, mediante el oficio No. 120-275 del 11 de septiembre de 2025,
emiti6 una respuesta de caracter formal, pero sin atender de fondo el asunto planteado.

Dado que la respuesta fue meramente formal, se hizo uso de la accidn de tutela a fin de
obtener una respuesta de fondo sobre el asunto. A través del Auto No. 03693 del 18 de
septiembre de 2025 se admitid la accion constitucional, ordenando correr traslado a la entidad
accionada a fin de que den respuesta de fondo sobre el asunto solicitado.

El dia 24 de septiembre de 2025, se logrd obtener la informacion requerida El inventario
esta conformado por 246 bienes fiscales ubicados en distintas veredas de la jurisdiccién del
municipio de Ocafia, Norte de Santander. Para la aplicacion de los instrumentos
correspondientes, se establecen criterios de seleccion que permiten filtrar la informacién y
determinar, de manera precisa, cuales son los bienes a los que se les aplicaran dichos

instrumentos.
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Ahora bien, para los fines de la investigacion y con base en los datos suministrados, es
necesario aplicar los siguientes criterios con el proposito de delimitar los bienes fiscales que
resultan pertinentes para el estudio.

Criterios:

Ubicacién: Rural

Tratamiento del Suelo: Agropecuario, urbanizable y habitacional

Ocupacidn: Se encuentre ocupados

Porcentaje de Propiedad: 100% del municipio

Una vez se apliquen los criterios mencionados se logra determinar el inventario Gtil para

la investigacion al cual se proceden aplicar los instrumentos avalados por la docente.

Instrumentos Aplicar.

Se aplicaran dos instrumentos de caracter cuantitativo, orientado a recopilar informacién
verificable sobre el tiempo de ocupacion, las mejoras realizadas, los pagos efectuados y el acceso
a programas estatales; ademas, se pretende analizar aspectos relacionados con el principio de
confianza legitima, el deber de recuperacion estatal, los principales obstaculos y las propuestas
de solucion planteadas.

El proposito central es lograr la triangulacién de la informacion, mediante la comparacion
y contraste de los resultados obtenidos a través del cuestionario aplicado a las personas que
ocupan segun los registros oficiales.

Instrumento 1: Formato de Registro Juridico-Catastral

Dirigido a: Alcaldia, Catastro y Oficina de Instrumentos Publicos previa peticién formal
realizada a cada entidad anexando dicho formato.

Obijetivo: Inventariar bienes fiscales del municipio y su situacion legal.



43

El presente instrumento tiene como finalidad identificar y consolidar el inventario de
bienes fiscales existentes, en armonia con la peticion formal previamente presentada. Dicho
instrumento, denominado Formato de Registro Juridico-Catastral, constituye una herramienta
técnica que permite consolidar la informacion actualizada sobre la situacion y caracteristicas de
los bienes fiscales a fin de determinar el universo de estudio, aplicando el siguiente formato.

Nombre del predio

Folio de matricula inmobiliaria

Ubicacién (vereda / coordenadas)

Area (hectéreas)

Clasificacion ANT () Apto () No apto () No apto por destinacion

Ocupacién actual () Si () No

Tiempo estimado de ocupacion

Mejoras registradas () Cultivos () Construcciones () Ninguna

Estado del tramite administrativo () Recuperacion () Formalizacion () Ninguno

Instrumento 2: Cuestionario estructurado (Enfoque Cuantitativo)

Obijetivo: Levantar informacion cuantificable sobre tiempo de ocupacion, mejoras, pagos
y acceso a programas.

Dirigido a: Campesinos ocupantes de bienes fiscales.

Este cuestionario tiene como objetivo recopilar informacion objetiva y verificable para
determinar la ocupacién pacifica de los bines fiscales, el cual se va aplicar mediante preguntas
cerradas y escalas previamente definidas, con el fin de que se permita identificar el tiempo de
permanencia en el predio, la realizacion de mejoras materiales, el cumplimiento de obligaciones

tributarias, la gestion de trdmite para formalizacion, el nivel de seguridad percibido sobre la



tenencia del inmueble, asi como el acceso a beneficios estatales y composicion de los hogares

ocupantes, de acuerdo a la siguiente tabla.

Tabla 1

Disefio Encuesta

Pregunta Tipo de respuesta
Nombre completo de la persona () I-5() 6-10 () 11-20 () Mas de
entrevistada. 20
Rol que ocupa dentro de la familia

Edad.

Estado civil.

Numero de personas a cargo.

Actividad economica.

(Cuantos afios lleva ocupando el
predio?

(Usted o su familia han realizado () Si () No
mejoras en el predio  (cultivos,
construcciones, cercas, riego)?

(Qué Tipo de cultivos ha sembrado en

el predio?

(Usted sabia que este predio es un () Si () No
bien fiscal (propiedad del Estado)?

(Ha pagado impuestos prediales o () Si () No
contribuciones relacionadas con este predio?

(Ha solicitado legalizar u obtener () Si () No

escrituras ante la Alcaldia o alguna autoridad
como la Agencia Nacional de Tierras (ANT)?
(Usted se siente propietario del
predio o tiene claro que el bien pertenece al
municipio?
(Ha recibido algun tipo de apoyo del () Si () No
Estado usando este predio como garantia?
(Ha recibido visitas de entidades
publicas para verificar la situacion de este
predio?
(Alguna autoridad ha realizado algiin () Si () No
requerimiento de entrega de predio?




45

En caso de que le informen que este Entregarlo voluntariamente
predio es un bien fiscal, ;usted estaria Solicitar su formalizacién para
dispuesto a: poder seguir ocupandolo

Otro:

(Estaria dispuesto a participar en un () Si () No

programa de recuperacion y formalizacion de
bienes fiscales adelantado por la Alcaldia o la
Agencia Nacional de Tierras?

El proceso de analisis de la informacidn recolectada a través del instrumento de encuesta
se realiz6 empleando el software MAXQDA, herramienta especializada en el tratamiento de
datos cuantitativos. Su uso permitio integrar de manera sistematica las respuestas cerradas y
abiertas, posibilitando una comprensidn integral del fendmeno social y juridico analizado: la
ocupacidn, uso y percepcion de los bienes fiscales por parte de la comunidad.

En una primera fase, la base de datos fue estructurada en formato Excel, garantizando la
correspondencia entre casos (encuestados) y variables (sociodemograficas, juridicas y
actitudinales). Posteriormente, se efectud la importacién al entorno de MAXQDA, donde se
aplico una doble estrategia analitica:

Tabulacion cuantitativa, mediante la asignacion de variables numéricas y categoricas que
permitieron generar estadisticas descriptivas, frecuencias, porcentajes y cruces de variables sobre
aspectos como la antigliedad de la ocupacion, la realizacion de mejoras, el conocimiento del
caracter fiscal del predio y la disposicién a participar en programas de formalizacion.

Codificacion cualitativa, mediante la creacion de un sistema jerarquico de cédigos
tematicos que agrupd las respuestas abiertas en categorias como condiciones de ocupacion,

percepcion de propiedad, relacion con el Estado y disposicion a la formalizacion.
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Esta metodologia posibilitd un analisis integral, al combinar la fuerza interpretativa de los
datos recolectados con la precision numérica de los indicadores cuantitativos. De este modo,
MAXQDA se consolidé como una herramienta idonea para identificar patrones de
comportamiento, percepciones comunitarias y relaciones entre variables, ofreciendo una base
empirica solida para la formulacion de conclusiones sobre los procesos de formalizacion de

bienes fiscales y la percepcion ciudadana respecto a la propiedad y la intervencién estatal.

Tabla 2

Matriz de analisis MAXQDA

Variable Tipo de Analisis Indicador Clave
Edad, Rol, Estado civil  Descriptivo Promedio de edad, roles
predominantes
Afios de ocupacion Frecuencia Porcentajes por rango
Mejoras y cultivos Cuantitativo Codificacion tematica
Conocimiento del Binario % que desconocia la naturaleza
caracter fiscal fiscal
Solicitudes ante la ANT  Frecuencia % que gestiond legalizacion
0 Alcaldia
Sentimiento de Cuantitativo Tipos de legitimacion percibida
propiedad
Disposicion a Binario % de disposicion positiva

formalizar
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Participacion en Binario % que participaria

programas

Tabla 3

Tabulacion de encuestas.

Variable Categorias Identificadas Cantidad de Encuestados

Rol en el hogar Madre, Padre, Hermano/a, Madre (48), Padre (38), Particular
Heredero/a, Particular, (22), Hermano (10), Heredero/a (8),
Abuelo/a, Hijo/a Otros (14)

Actividad econdmica  Agricultura, Cuidado del Agricultura (82), Hogar (52),
Hogar, Independiente, Independiente (4), Pensionada (2)
Pensionada

Afios de ocupacion Datos expresados en rango La mayoria entre 11 y 20 afios (38

casos)

Mejoras en el predio  Si/No Si: 138 — No: 2

Conocimiento del Si/No No: 136 — Si: 4

caracter fiscal del

predio

Pago de impuestos Si/No No: 104 — Si: 36

Disposicion a Si/No Si: 138 — No: 2

participar en

formalizacion
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Elementos Normativos, Institucionales y Sociales que han Limitado la Formalizacién de

Bienes Fiscales en el Orden Nacional

Fragmentacion Normativa y Tensiones del Ordenamiento Juridico.

La problematica de la formalizacion de bienes fiscales ocupados pacificamente por
campesinos en Colombia se explica, en primer lugar, por la existencia de un andamiaje juridico
fragmentado y carente de coherencia interna. EI marco normativo vigente regula de manera
dispersa aspectos relacionados con la propiedad publica, la tenencia de la tierra y la funcion
social del territorio, sin ofrecer una ruta clara y articulada para la regularizacion de ocupaciones
campesinas de larga data.

La Constitucion Politica de 1991 establece en su articulo 63 que los bienes fiscales son
inembargables, imprescriptibles e inalienables, disposicion que ha sido interpretada por la
jurisprudencia como una prohibicién absoluta para su adquisicion mediante prescripcién
adquisitiva, criterio reafirmado por el articulo 674 del Cddigo Civil (Congreso de la Republica,
1887/1973). Si bien esta prohibicion tiene como finalidad la proteccion del patrimonio publico,
su aplicacion rigida genera una tension estructural cuando el propio Estado ha tolerado, durante
décadas, la ocupacion pacifica, continua y productiva de estos bienes por poblacion campesina,
sin habilitar mecanismos eficaces de formalizacion.

La Corte Constitucional ha reconocido esta contradiccion institucional, sefialando que la
actuacion inconsistente de la administracion vulnera el principio de confianza legitima,
particularmente cuando el Estado permite o promueve determinadas conductas y, posteriormente,
las desconoce o sanciona, afectando las expectativas razonables de los ciudadanos (Corte

Constitucional, Sentencia T-453 de 2018).
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Ausencia de una Politica Nacional Unificada de Formalizacion

A la fragmentacion normativa se suma la inexistencia de una politica publica nacional
integral y unificada para la formalizacién de bienes fiscales rurales. Aungue en los ultimos afios
se han expedido disposiciones relevantes, como el Decreto 523 de 2021 y el articulo 197 de la
Ley 2294 de 2023, que habilitan mecanismos especificos de regularizacion y transferencia
gratuita en determinados supuestos, estos instrumentos no configuran un sistema coherente ni
garantizan una aplicacion homogénea en el territorio nacional.

La falta de un procedimiento claro, estandarizado y vinculante ha derivado en
interpretaciones disimiles por parte de las entidades territoriales, generando vacios normativos,
decisiones contradictorias y tratamientos desiguales para los campesinos ocupantes. Tal situacién
afecta de manera directa la seguridad juridica y profundiza la incertidumbre sobre las

posibilidades reales de acceso a la propiedad formal.

Debilidades Institucionales y Desarticulaciéon Administrativa.

Un tercer conjunto de limitaciones se relaciona con la estructura institucional encargada
de la administracion y formalizacidn de tierras. Este proceso involucra a multiples entidades,
entre ellas la Agencia Nacional de Tierras, la Superintendencia de Notariado y Registro, los
catastros, los municipios y otras instancias estatales, sin que exista un mecanismo eficaz de
coordinacion interinstitucional.

La ausencia de articulacion se traduce en tramites complejos, demoras prolongadas,
duplicidad de funciones y, en muchos casos, paralizacion de los procesos. La Contraloria

General de la Republica ha advertido que la desarticulacidn entre catastro y registro constituye
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una de las principales causas de inseguridad juridica rural, pues impide identificar con certeza la

naturaleza publica del predio y verificar su disponibilidad para procesos de formalizacion.

Estas dificultades se intensifican en municipios como Ocarfia, Norte de Santander, donde
un numero significativo de bienes fiscales carece de folio de matricula inmobiliaria, presenta
informacion catastral desactualizada o no tiene definida su destinacion, lo que obstaculiza

cualquier intento de regularizacion territorial con criterios técnicos y juridicos claros.

Barreras Sociales y Efectos Sobre los Derechos del Campesinado.

Desde una perspectiva social, las limitaciones de la formalizacion estan estrechamente
vinculadas con las condiciones historicas del campesinado colombiano. Una proporcién
significativa de los ocupantes desconoce la naturaleza juridica de los predios que habitan, como
lo evidencian los resultados empiricos de esta investigacion. Este desconocimiento no responde a
negligencia comunitaria, sino a la ausencia de procesos pedagodgicos, informacidn accesible y
acompafamiento institucional por parte del Estado.

La inseguridad juridica derivada de la falta de titulo de propiedad restringe de manera
grave el acceso a crédito, asistencia técnica, programas de desarrollo rural, subsidios de vivienda
e inversion productiva, lo que perpetla dinamicas de pobreza estructural en las zonas rurales
(Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, 2022). La Corte Constitucional ha sostenido que
estas restricciones pueden configurar vulneraciones indirectas de derechos fundamentales como
el minimo vital, la igualdad material y la participacion efectiva (Corte Constitucional, Sentencia

T-763 de 2015).
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Arraigo Campesino y Enfoque Territorial Como Fundamento de la Formalizacion.

Finalmente, la débil presencia estatal en areas rurales, la informalidad historica en la
tenencia de la tierra y las condiciones de vulnerabilidad de grupos especificos, como mujeres
rurales, victimas del conflicto armado y personas mayores, profundizan las brechas existentes.
En este contexto, el arraigo campesino, expresado en la ocupacion prolongada, el trabajo
continuo de la tierra y las mejoras materiales realizadas sobre bienes fiscales constituye un hecho
social legitimo que no puede ser ignorado por la politica publica.

En municipios como Ocafia, Norte de Santander, este arraigo refleja una relacién estrecha
entre territorio, identidad y subsistencia campesina, 1o que exige que los procesos de
formalizacién se construyan desde un enfoque territorial, diferencial y de justicia social,
reconociendo las realidades locales como punto de partida para una intervencion estatal efectiva

y sostenible.

Situacion de los Bienes Fiscales Ocupados por los Campesinos en el Area de Estudio

De los datos recopilados se pude hacer el siguiente analisis donde se muestra que la
mayoria de los predios tienen uso de suelo rural y estan destinados a actividades institucionales o
de servicios publicos, lo que refleja su caracter de bienes publicos vinculados a funciones
sociales.

El tratamiento del suelo, se tiene un total de predio urbanos y de zona rural de 250
inmuebles aproximadamente, sin embargo, para efectos del estudio solo se tomaron 140
inmuebles que vienen siendo ocupados en la zona rural, es de precisar que dentro del inventario
se excluyeron bienes de uso publico en razén a que hacen referencia a centros de recreacion,

instituciones educativas, zonas de cesion urbana, reservas forestales adjudicadas al municipio.
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La grafica confirma que los bienes fiscales fuera de los que antes se mencionaron se
encuentran en la zona rural. En cuanto al estado juridico, la mayoria de los inmuebles figuran
como “libres” o “bienes fiscales”, lo que evidencia ausencia de conflictos de dominio, pero
también la necesidad de formalizacion para asegurar su titularidad estatal. Finalmente, la
clasificacion de los predios (agropecuarios y habitacionales) sugiere una mezcla entre usos
productivos y de vivienda, compatibles con procesos de ocupacion prolongada y
aprovechamiento social del suelo.

Permite observar la distribucion de los predios segun su clasificacion de uso del suelo. El
grupo méas numeroso corresponde a los predios clasificados como urbanizables, los cuales
superan ampliamente las 60 unidades. Este resultado evidencia una alta disponibilidad de
terrenos destinados a la expansién urbana o a proyectos futuros de desarrollo urbanistico. De este
modo, se refleja una proyeccion de crecimiento del municipio, posiblemente asociada al aumento
de la poblacidn, la necesidad de vivienda o la extension del area construida en zonas actualmente
rurales o periurbanas.

En segundo lugar, se encuentran los predios de uso agropecuario, con aproximadamente
34 registros. Aunque la cifra es menor que la de los predios urbanizables, su volumen aln es
significativo y sugiere que las actividades rurales, la agricultura y la ganaderia siguen
desempefiando un papel importante en la estructura econémica y territorial del municipio. Esto
también puede estar relacionado con préacticas tradicionales de aprovechamiento del suelo, asi
como con la permanencia de comunidades rurales dedicadas a la produccion primaria.

Los predios de uso habitacional representan una cantidad considerablemente menor,
cercana a 18 unidades, lo que indica la existencia de viviendas o asentamientos consolidados,

aunque dispersos en el territorio. Este patrén es tipico de zonas rurales donde la poblacién se
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distribuye en nucleos pequefios o viviendas aisladas, sin conformar grandes concentraciones

urbanas.

Por su parte, el nimero de predios clasificados como comerciales es el mas bajo, con
aproximadamente cinco casos. Esto demuestra que el uso del suelo orientado a actividades de
comercio y servicios es todavia limitado, lo cual coincide con las dindmicas propias de los
entornos rurales donde la economia se centra en la produccion agropecuaria y no en la prestacion

de servicios comerciales de gran escala.
Figura 1

Afios de ocupacion.
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La mayoria de los encuestados lleva mas de 10 afios ocupando el predio, lo que evidencia
una ocupacion estable y prolongada. Este tiempo prolongado fortalece la presuncién de posesion

de buena fe y constituye un factor relevante para procesos de formalizacion de la propiedad estatal.
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Figura 2

Mejoras Realizadas en el Predio.
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Casi todos los participantes respondieron que si han realizado mejoras, lo cual demuestra
un arraigo territorial y compromiso econémico con el terreno. Este indicador es clave para
justificar la inversion social y productiva de los ocupantes, que suele ser reconocida por las

politicas de titulacién de bienes fiscales.

Figura 3

Conocimiento del Caracter Fiscal del Predio.
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La grafica muestra que la gran mayoria desconoce que el terreno que habita es un bien

fiscal de propiedad estatal. Esto revela una falla en la comunicacion institucional y la ausencia de
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procesos pedagogicos que informen a las comunidades sobre la titularidad publica del suelo que

ocupan.

Figura 4

Pago de Impuestos y Contribuciones.
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Predomina la respuesta “No”, lo cual indica que la mayoria no paga impuestos prediales,
aunque un porcentaje menor si lo hace voluntariamente. Este comportamiento refleja tanto la
informalidad en la tenencia, como la existencia de actos de buena fe por parte de algunos

ocupantes que buscan legitimarse ante la autoridad.

Figura 5

Disposicién a Participar.
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La aceptacion es casi total (100%). Los encuestados muestran alta disposicion a

participar en programas institucionales de recuperacion y formalizacion de bienes fiscales. Este
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resultado es un indicador positivo de gobernabilidad y cooperacion social, que facilita la

implementacion de proyectos de titulacion y ordenamiento territorial.

Figura 6.

Practica Territorial.
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Los términos mas frecuentes en las respuestas relacionadas con los cultivos y el uso del
predio permiten identificar patrones de significados comunes y préacticas territoriales compartidas
por la comunidad campesina. La alta frecuencia de palabras como “cultivos”, “siembra” y “uso”
indica que el trabajo sobre la tierra constituye el eje central de la relacion entre las familias y el
predio. Esto confirma que la tierra no es concebida como un recurso de ocupacién temporal o
especulativa, sino como una fuente de sustento alimentario, econémico y social. La actividad
agricola aparece como practica constante y cotidiana, lo que valida la importancia de la tierra
para la reproduccion de la vida comunitaria.

Asimismo, la presencia recurrente de términos como “casa”, “habitacional” y
“habitacion” demuestra que el predio cumple una funcién residencial ademas de productiva. No
se trata Unicamente de parcelas de cultivo, sino de espacios donde se desarrollan proyectos de

vida familiar. Esto refuerza el concepto de arraigo territorial, entendido como la vinculacion

emocional, historica y material entre las personas y el territorio. Esta doble funcion, vivir y
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producir, constituye uno de los argumentos mas sélidos en favor de procesos de formalizacion
con enfoque social, pues la tierra no se percibe inicamente como un activo, sino como parte de
la identidad campesina.

Por otro lado, la aparicion de palabras como “mejoras” evidencia que las familias han
invertido recursos, tiempo y trabajo en el acondicionamiento del predio. La construccion de
cercas, viviendas, siembras permanentes y adecuaciones para la produccidn sugieren un proceso
de consolidacion progresiva del territorio. Estas inversiones son manifestaciones materiales de
un derecho construido en la practica, el cual suele reconocerse en los marcos normativos de
formalizacién de bienes fiscales cuando existe buena fe, antigliedad en la ocupacion y uso
socialmente productivo.

En conjunto, la gréfica revela que la comunidad ha configurado una relacion profunda
con el territorio, donde la tierra es simultaneamente hogar, sustento y memoria. Este hallazgo
sustenta la necesidad de impulsar politicas de formalizacién rural que reconozcan no solo la
situacion juridica del suelo, sino también las dimensiones culturales, sociales y econémicas que
definen la vida campesina. De este modo, la formalizacion se convierte en un instrumento de
justicia territorial y desarrollo rural equitativo, fortaleciendo el vinculo de confianza entre el
Figura7

Estado y las comunidades.
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La distribucién revela que la agricultura es la actividad econémica predominante en la
comunidad, lo que permite afirmar que el territorio ocupado no solo es espacio de residencia,
sino fundamentalmente un territorio productivo. La tierra representa el principal medio de
subsistencia familiar y comunitaria, orientado en su mayoria a cultivos para autoconsumo y
comercializacion a pequefia escala. Esto refuerza la idea de que la relacién entre las familias y el
predio es una relacion de trabajo y continuidad histdrica, mas que de mera ocupacion fisica.

En segundo lugar, aparece el cuidado del hogar, una actividad también asociada al
sostenimiento familiar y comunitario. Su presencia destaca la centralidad del rol reproductivo y
domeéstico en la economia rural, indicando que la unidad productiva del predio no puede
comprenderse sin reconocer el papel de las mujeres en el mantenimiento del hogar, preparacion
de alimentos, cuidado de menores y administracion cotidiana. Esta dimension es clave para el
disefio de programas de formalizacion con enfoque de género.

Las categorias independiente y pensionada aparecen en menor medida, lo que confirma
un tejido econémico predominantemente campesino y familiar, con baja presencia de actividades

asalariadas o desvinculadas de la tierra.
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Lineamientos de una Politica Publica Para la Titulacién de Predios Fiscales Ocupados

Pacificamente por Campesinos, con Enfoque Diferencial

Identificacion del Problema Publico.

El andlisis realizado sobre la ocupacion, uso y percepcion de los predios identificados
como bienes fiscales rurales en la ciudad de Ocafa, Norte de Santander, muestra una comunidad
con arraigo territorial solido y una relacion estrecha con la tierra que habita. La mayor parte de
los encuestados lleva entre once y veinte afios ocupando los predios, lo que evidencia una
ocupacién prolongada y estable. Este dato resulta clave, pues el tiempo de permanencia es un
indicador reconocido para la identificacidn de posesiones de buena fe, especialmente en
contextos rurales donde la tenencia informal se ha consolidado como practica histérica en
ausencia de procesos de formalizacién estatal efectivos.

Asimismo, practicamente todas las familias han realizado mejoras en los predios, tales
como cultivos, construcciones, cercas y sistemas de riego. Estas inversiones economicas y
laborales demuestran que la ocupacion no es accidental ni transitoria, sino que esta vinculada a
proyectos de vida, produccion y organizacion comunitaria. El suelo, en este caso, no se concibe
como un bien para especulacion sino como un medio de subsistencia y sustento social.

Sin embargo, la mayoria de los encuestados desconoce que el predio que habita es un
bien fiscal de propiedad del Estado. Esta situacion expresa un vacio institucional en materia de
informacion y acompafiamiento. La informalidad observada no surge de la negativa al
reconocimiento del Estado, sino de la ausencia de mecanismos claros, accesibles y continuos de
comunicacion, orientacién y seguimiento institucional. Aun asi, un nimero considerable de
familias ha asumido obligaciones tributarias relacionadas con los predios, lo que refleja la

busqueda de legitimidad, incluso sin contar con titulo formal de propiedad.
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Un hallazgo de especial relevancia es la disposicion casi total de la comunidad para
participar en programas de formalizacion y recuperacion de bienes fiscales liderados por
autoridades como las alcaldias y la Agencia Nacional de Tierras. La comunidad esta abierta a
transitar hacia esquemas legales de tenencia, siempre que estos se desarrollen con
acompafamiento real, transparencia administrativa y reconocimiento de las condiciones
historicas y sociales que han configurado la ocupacion del territorio.

A partir de estos hallazgos, se evidencia la pertinencia y necesidad de disefiar
lineamientos de una politica publica de formalizacion de bienes fiscales rurales que sea escalable
a nivel nacional, iniciando con proyectos piloto en territorios como el analizado. Esta politica
debe incorporar un sistema de monitoreo y evaluacion que mida su impacto en términos de
incremento de la seguridad juridica, reduccion de conflictos por el uso y apropiacion del suelo,
mejor acceso a programas institucionales y fortalecimiento de la relacion entre Estado y
comunidades rurales.

De esta manera, la formalizacion no se limita a la entrega de titulos, sino que se convierte
en un instrumento estratégico para la construccion de la ciudadania rural, la mejora de las
condiciones de vida campesinas, el desarrollo econdmico territorial y el fortalecimiento de la
presencia estatal. Formalizar es también reconocer la historia de permanencia y trabajo sobre la
tierra, integrar a las comunidades en la planificacion territorial y promover un desarrollo rural
equitativo, sostenible y participativo.

A través del analisis también se evidencian tensiones importantes. La primera surge entre
el deber del Estado de proteger los bienes fiscales y la expectativa legitima de los ocupantes, que
han construido alli su vida durante afios. Otra tension aparece entre la normativa dispersa y la

realidad territorial: mientras la ley es compleja, técnica y poco uniforme, la vida en el territorio
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exige procedimientos simples, asesoria permanente y respuestas oportunas. Ademas, se observa
un contraste marcado entre la ausencia estatal y las iniciativas individuales, mientras las familias
invierten, producen y sostienen el territorio, las instituciones no han ofrecido rutas de
formalizacion clara ni acompafiamientos sistematicos.

Al integrar todos estos elementos, es posible afirmar que la tierra cumple un papel
esencial que va mas alla de su valor econdmico. Para las familias encuestadas, la tierra es hogar,
sustento y memoria. No es Unicamente un espacio fisico, sino un componente central de su
identidad campesina. Por ello, cualquier propuesta de formalizacién debe reconocer esta
dimensién cultural y social, considerando que la ocupacion prolongada, las mejoras realizadas y
la actividad productiva constituyen elementos suficientes para justificar una intervencion estatal
que atienda el principio de confianza legitima y garantice seguridad juridica.

La investigacion muestra que la ocupacion de bienes fiscales en Ocafia es un fenémeno
profundamente arraigado y socialmente legitimo, que refleja tanto la vitalidad del campesinado
como las falencias institucionales del Estado. La comunidad ha demostrado voluntad de
formalizar, pero requiere rutas claras, sencillas y acompafadas. El reto, por tanto, no estéa en
convencer a los ocupantes, sino en que las entidades estatales construyan una politica publica
coherente, operativa y articulada, capaz de superar la informalidad que ellas mismas han
permitido y, en muchos casos, producido. La necesidad de lineamientos de una politica publica
de formalizacion que integre estos hallazgos podria convertirse en una herramienta efectiva para
cerrar brechas historicas, fortalecer la seguridad juridica y consolidar un desarrollo rural méas

equitativo y sostenible.
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Objetivo General.

Implementar un programa nacional de titulacion de predios fiscales con enfoque
territorial y diferencial que permita garantizar la seguridad juridica en la tenencia de la tierra,
facilitar el acceso equitativo a la propiedad rural y promover el desarrollo rural sostenible de las

comunidades campesinas.

Obijetivos Especificos

Identificar y caracterizar los predios fiscales ocupados pacificamente por comunidades
campesinas en el territorio nacional, con el fin de establecer su situacion juridica, social y
productiva.

Disefiar mecanismos juridicos y administrativos que faciliten los procesos de titulacion
de predios fiscales, garantizando seguridad juridica en la tenencia de la tierra para los ocupantes
de buena fe.

Fortalecer la articulacion institucional entre las entidades responsables de la gestion de
tierras, con el propdsito de mejorar la coordinacion en los procesos de identificacion,
formalizacién y registro de predios fiscales.

Incorporar un enfoque territorial y diferencial en los procesos de titulacion, priorizando a
poblaciones vulnerables como mujeres rurales, victimas del conflicto armado y comunidades
campesinas en condicion de pobreza.

Promover la integracion de los predios titulados a programas de desarrollo rural, acceso
al credito, asistencia técnica y fortalecimiento productivo que contribuyan al desarrollo rural

sostenible.
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Lineas de Accion de la Politica Publica Para la Formalizacion de Bienes Fiscales con
Ocupacion Pacifica Prolongada.

La formulacién de una politica publica orientada a la formalizacion de bienes fiscales
ocupados pacificamente por campesinos requiere estructurarse a partir de areas tematicas que
permitan abordar de manera integral la complejidad del problema publico identificado. La
informalidad en la tenencia de la tierra no responde Unicamente a vacios juridicos, sino también a
limitaciones institucionales, debilidades en la gestion de informacion territorial y a procesos
historicos de ocupacion rural que han configurado dindmicas sociales especificas en los
territorios, como ya antes fue expuesto.

Bajo ese contexto, las siguientes lineas de accidn constituyen los ejes estratégicos que

orientan la implementacion de la politica publica propuesta.

Gestion Integral de la Informacion Territorial y Ordenamiento Predial

Una de las principales limitaciones identificadas en la investigacion es la ausencia de
informacion clara y actualizada sobre la situacion juridica y territorial de los predios rurales. En
muchos municipios, incluida la region objeto de estudio, no existe un inventario completo de
bienes fiscales ni una adecuada articulacion entre la informacion catastral y registral.

Por esta razdn, una primera linea de accion debe orientarse al fortalecimiento de los
sistemas de informacidn territorial, mediante la consolidacién de un inventario actualizado de
bienes fiscales rurales que permita identificar su ubicacidn, estado juridico y condiciones de
ocupacion. Este proceso requiere integrar bases de datos provenientes del catastro, del registro de
instrumentos publicos y de las entidades territoriales, de manera que se logre construir una base

de informacion confiable que sirva de soporte para la toma de decisiones.
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Asimismo, esta linea de accién debe articularse con los procesos de implementacion del
catastro multipropoésito y con las estrategias de barrido predial que buscan mejorar la
informacion sobre la propiedad rural. La disponibilidad de informacion precisa sobre los predios
constituye un requisito fundamental para avanzar en los procesos de formalizacion y garantizar

la seguridad juridica sobre la tierra.

Fortalecimiento Institucional y Gobernanza

La segunda linea de accion se orienta al fortalecimiento de las capacidades institucionales
de las entidades responsables de la gestion de tierras. La investigacion evidencid que una de las
principales barreras para la formalizacion de bienes fiscales es la falta de coordinacion entre las
instituciones encargadas de la administracién predial.

Entidades como la Agencia Nacional de Tierras, los gobiernos locales, el Instituto
Geografico Agustin Codazzi y la Superintendencia de Notariado y Registro desempefian
funciones complementarias en los procesos de formalizacién. Sin embargo, la ausencia de
mecanismos de coordinacion efectivos ha generado retrasos administrativos y dificultades en la
implementacién de las politicas de titulacion.

En este sentido, la politica publica debe promover la creacion de espacios permanentes de
articulacion interinstitucional que permitan coordinar acciones, compartir informacion y definir
criterios técnicos comunes para la formalizacion de predios fiscales. De igual manera, resulta
necesario fortalecer las capacidades técnicas y administrativas de los gobiernos locales,
particularmente en el area rural que cuentan con limitados recursos institucionales para gestionar

procesos de formalizacion predial.
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Acceso Eficiente a los Procesos de Formalizacion

Otra linea de accion fundamental consiste en la simplificacion de los procedimientos
administrativos asociados a la formalizacion de predios fiscales. Los procesos actuales suelen
caracterizarse por una alta complejidad normativa y por la existencia de multiples trdmites que
deben realizarse ante diferentes entidades publicas.

Esta situacion genera costos administrativos elevados y largos tiempos de espera para los
campesinos que buscan formalizar sus predios, lo cual desincentiva la participacion en los
programas de titulacion. Por ello, la politica publica debe promover la adopcién de
procedimientos administrativos mas claros, agiles y accesibles para la poblacién rural.

La simplificacion de tramites puede lograrse mediante la implementacion de ventanillas
Unicas de formalizacidn de tierras, la estandarizacion de los procesos administrativos y la
reduccion de requisitos innecesarios que dificultan el acceso a la titulacion. De esta manera, se
busca garantizar que los procesos de formalizacion respondan a los principios de eficiencia,

transparencia y accesibilidad administrativa.

Enfoque Territorial, Participacion e Inclusion Social

La formalizacion de la propiedad rural no puede entenderse inicamente como un
procedimiento juridico o administrativo. En muchos casos, los procesos de ocupacion de tierras
han estado vinculados a dindmicas sociales de poblamiento rural, migracién campesina y
construccién de economias locales basadas en la agricultura familiar.

Por esta razdn, la politica publica debe incorporar un enfoque territorial que reconozca las
particularidades sociales, econémicas y culturales de cada region. En este sentido, resulta
fundamental promover la participacion de las comunidades rurales en los procesos de

identificacion, caracterizacion y formalizacion de los predios.
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Los espacios de participacion comunitaria permiten validar la informacion territorial,
identificar conflictos de uso del suelo y fortalecer la legitimidad social de los procesos de
titulacién. Ademas, facilitan el reconocimiento del arraigo territorial de los campesinos que han
ocupado predios fiscales durante largos periodos y que han contribuido al desarrollo productivo
de estos territorios.

Ahora bien, una politica publica de formalizacion de bienes fiscales debe reconocer que
el acceso a la tierra ha estado marcado por profundas desigualdades sociales. Historicamente,
ciertos grupos poblacionales han enfrentado mayores barreras para acceder a la propiedad rural,
entre ellos las mujeres campesinas, las victimas del conflicto armado y las comunidades rurales
en situacion de pobreza.

En consecuencia, la politica publica debe incorporar un enfoque diferencial que permita
priorizar la atencion de estos grupos poblacionales en los procesos de formalizacion de tierras.
Este enfoque no solo responde a criterios de equidad social, sino también a mandatos
constitucionales relacionados con la garantia de igualdad material y la reparacion histérica de
poblaciones vulnerables.

La incorporacion de este enfoque implica disefiar mecanismos especificos de acceso a la
titulacién que reconozcan las condiciones particulares de estas poblaciones, asi como promover
programas de acompafiamiento juridico y técnico que faciliten su participacion en los procesos

de formalizacion.

Articulacion Entre Formalizacion de la Tierra y Desarrollo Rural Sostenible
Finalmente, la tltima linea de accion busca vincular los procesos de formalizacion de

predios fiscales con estrategias de desarrollo rural sostenible. La entrega de titulos de propiedad
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constituye un paso importante para garantizar la seguridad juridica sobre la tierra, pero por si
sola no garantiza mejoras en las condiciones de vida de las comunidades campesinas.

Por esta razén, la politica publica debe promover la articulacion entre la formalizacion de
la propiedad rural y los programas de desarrollo productivo, acceso al crédito, asistencia técnica
agropecuaria y fortalecimiento de la infraestructura rural.

Esta articulacion permitird que los predios formalizados se integren a procesos de
desarrollo econdmico local, generando mayores oportunidades de produccion, comercializacion
y acceso a mercados para las comunidades rurales.

De esta manera, la formalizacion de la tierra deja de ser inicamente un procedimiento
juridico y se convierte en un instrumento estratégico para promover el desarrollo rural sostenible

y mejorar las condiciones de vida de las poblaciones campesinas.

Estrategias Para la Implementacion de las Lineas de Accion

La construccion de una politica publica orientada a la formalizacidn de bienes fiscales
ocupados pacificamente por campesinos requiere ir mas alla de la simple definicidn de objetivos.
Es necesario establecer lineas estrategias que permitan traducir las lineas de accidn en procesos
concretos de intervencion territorial, reconociendo tanto las capacidades institucionales
existentes como las dinamicas sociales que caracterizan el mundo rural.

Las estrategias que se proponen a continuacién buscan ofrecer orientaciones practicas
para avanzar en la formalizacion de predios fiscales, promoviendo al mismo tiempo la seguridad

juridica, la inclusion social y el desarrollo rural sostenible.

Para la Gestion Integral de la Informacion Territorial y Ordenamiento Predial.
Integracion de Sistemas de Informacion Catastral, Registral y Territorial. Una de las

condiciones bésicas para avanzar en los procesos de formalizacion de la propiedad rural es contar
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con informacién clara y confiable sobre la situacion juridica y territorial de los predios. En
muchos municipios rurales, la informacion disponible sobre bienes fiscales se encuentra
fragmentada entre diferentes instituciones o simplemente no existe de manera sistematizada.

Por esta razdn, una estrategia central de la politica publica debe orientarse a la
consolidacién de sistemas de informacion predial que integren la informacion catastral, registral
y administrativa disponible. Este proceso no solo permitira identificar con mayor precision los
bienes fiscales susceptibles de formalizacion, sino que también facilitard la toma de decisiones
por parte de las autoridades responsables de la gestion de tierras.

Actualizacién Participativa de la Informacion Predial. Esta estrategia consiste en que la
actualizacion de esta informacién debe realizarse mediante procesos de trabajo territorial que
incluyan la participacion de las comunidades rurales. Los campesinos que habitan estos
territorios poseen un conocimiento detallado sobre la ocupacion historica de los predios, lo que

puede contribuir significativamente a la validacion de la informacidn institucional.

Para el Fortalecimiento Institucional y Gobernanza

Creacion de Mecanismos de Coordinacion Interinstitucional. La experiencia en la
gestion de tierras ha demostrado que uno de los principales obstaculos para la formalizacién de
la propiedad rural radica en la dispersion de competencias entre diferentes entidades del Estado.
Cada institucion posee funciones especificas en la administracion del territorio, pero la falta de
mecanismos de coordinacion efectivos ha generado duplicidad de esfuerzos y retrasos en los
procesos de titulacion.

En este sentido, la politica publica debe promover la creacion de espacios permanentes de
articulacion institucional que permitan coordinar las acciones relacionadas con la formalizacion

de predios fiscales. Estos espacios podrian materializarse en mesas técnicas de trabajo en las que
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participen la Agencia Nacional de Tierras, las autoridades municipales, las entidades catastrales
y las oficinas de registro de instrumentos publicos.

Fortalecimiento de Capacidades Técnicas en Entidades Territoriales. Esta estrategia
consiste en que mas que crear nuevas estructuras administrativas, se trata de fortalecer la
cooperacion entre instituciones que ya tienen responsabilidades en la gestion predial. La
coordinacion institucional permitira reducir tiempos administrativos, mejorar el flujo de

informacion y ofrecer respuestas mas eficaces a las comunidades rurales.

Para el Acceso Eficiente a los Procesos de Formalizacion

Estandarizacion de Procedimientos Administrativos. Otra estrategia fundamental
consiste en revisar y simplificar los procedimientos administrativos asociados a la formalizacion
de bienes fiscales. En muchos casos, los procesos de titulacion implican una serie de tramites
complejos que resultan dificiles de comprender para los campesinos y que, ademas, suelen
implicar desplazamientos a centros urbanos o costos econémicos elevados.

Descentralizacion y Acercamiento de los Servicios de Formalizacion a las
Comunidades Rurales. Una politica publica orientada a la inclusién rural debe buscar
mecanismos que faciliten el acceso de los campesinos a los procesos de formalizacion. Esto
implica simplificar los requisitos administrativos, estandarizar los procedimientos de titulacion y,
en la medida de lo posible, acercar los servicios institucionales a las comunidades rurales.

La implementacion de jornadas territoriales de formalizacion, brigadas juridicas rurales o
ventanillas Unicas de atencidn pueden convertirse en herramientas efectivas para reducir las
barreras de acceso a la titulacion. De esta manera, el proceso de formalizacion deja de ser un

tramite distante y se convierte en una accion institucional cercana a las comunidades.
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Para el Enfoque Territorial, Participacion e Inclusion Social

Promocidn de la Participacion Comunitaria en los Procesos de Formalizacion. La
formalizacién de la propiedad rural no debe concebirse Gnicamente como un procedimiento
administrativo. En muchos territorios, la ocupacion de la tierra responde a procesos histéricos
de poblamiento y construccion social del territorio que han sido liderados por comunidades
campesinas. Reconocer esta dimension social implica promover la participacion de las
comunidades en los procesos de formalizacion. Los campesinos no deben ser vistos Unicamente
como beneficiarios de la politica publica, sino como actores clave en la identificacion,
validacion y gestion de la informacion territorial.

Implementacién de un enfoque diferencial, priorizando poblaciones vulnerables. Una
politica publica de formalizacion de tierras debe reconocer que las condiciones de acceso a la
propiedad rural no son iguales para todos los grupos sociales. Historicamente, poblaciones como
las mujeres rurales, las victimas del conflicto armado y los hogares campesinos en situacién de
pobreza han enfrentado mayores dificultades para acceder a la tierra. Por esta razon, la politica
publica debe incorporar un enfoque territorial y diferencial que permita reconocer las
particularidades de cada regién y las desigualdades sociales existentes en el campo colombiano.

Este enfoque implica priorizar a las poblaciones méas vulnerables en los procesos de
formalizacidn, pero también reconocer las particularidades culturales, econémicas y sociales de
cada territorio. En regiones como Norte de Santander, por ejemplo, la ocupacion de bienes
fiscales esta profundamente relacionada con procesos historicos de migracién campesina,

colonizacién agricola y construccion de economias rurales.
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Comprender estas dindmicas territoriales permite disefiar politicas publicas mas sensibles
a la realidad del campo colombiano y evita que los procesos de formalizacion se conviertan en

simples ejercicios administrativos desconectados del territorio.

Para la Articulaciéon Entre Formalizacion de la Tierra y Desarrollo Rural Sostenible

Articulacion con Programas Productivos y de Acceso a Crédito. Finalmente, una
estrategia fundamental consiste en vincular los procesos de formalizacion de la propiedad rural
con programas de desarrollo productivo y fortalecimiento de la economia campesina. La
titulacion de la tierra representa un paso importante para garantizar la seguridad juridica, pero
por si sola no resuelve los problemas estructurales que enfrentan las comunidades rurales.

Muchos campesinos titulados contintan enfrentando dificultades para acceder a créditos,
asistencia técnica o mercados para sus productos. Por esta razon, la politica publica debe
promover una articulacion efectiva entre los programas de formalizacion de tierras y las
estrategias de desarrollo rural implementadas por el Estado. Esto incluye facilitar el acceso al
crédito agricola, promover proyectos productivos sostenibles y fortalecer las capacidades
organizativas de las comunidades campesinas.

De esta manera, la formalizacion de la propiedad rural se convierte no solo en un
mecanismo de reconocimiento juridico, sino también en una herramienta para mejorar las
condiciones de vida de las comunidades rurales y promover un desarrollo territorial mas
equitativo.

Acompafiamiento Posterior a la Formalizacion, Orientado al Fortalecimiento
Socioecondmico. El acompafiamiento posterior a la formalizacion constituye una estrategia
fundamental para garantizar que la titulacion de la propiedad rural trascienda su dimension

juridica y se convierta en un instrumento efectivo de transformacién socioecondémica. En efecto,
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la entrega de titulos de propiedad, aunque esencial para la seguridad juridica, no asegura por si
misma mejoras en las condiciones de vida de las comunidades campesinas, quienes contintian
enfrentando limitaciones estructurales en el acceso a crédito, asistencia técnica, mercados y
servicios bésicos.

En este sentido, el acompafiamiento posterior debe concebirse como un proceso integral y
sostenido en el tiempo, orientado a fortalecer las capacidades productivas, organizativas y
econdmicas de los beneficiarios de la formalizacion. Esta estrategia implica la articulacion de la
politica de formalizacion de tierras con programas de desarrollo rural, de tal manera que los

predios formalizados puedan integrarse de manera efectiva a dindmicas productivas sostenibles.

Esquema de Gobernanza y Actores de la Politica Publica

La implementacidn de una politica pablica orientada a la formalizacion de bienes fiscales
ocupados pacificamente por campesinos requiere algo mas que normas o procedimientos
administrativos. En realidad, su éxito depende en gran medida de la manera en que las
instituciones logren coordinarse entre si y, sobre todo, de la capacidad de incorporar a los actores
territoriales que histéricamente han estado vinculados al uso y ocupacion de la tierra.

En este sentido, el esquema de gobernanza propuesto parte de reconocer que la
formalizacion de la propiedad rural es un proceso profundamente territorial. La tierra no es
Unicamente un bien juridico; es también un espacio de vida, de produccién y de construccion
social para las comunidades campesinas. Por esta razon, la politica publica debe construirse
sobre un modelo de gobernanza que combine liderazgo institucional, coordinacion

interinstitucional y participacion comunitaria.
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Liderazgo Institucional

En primer lugar, la politica publica debe contar con un liderazgo institucional claro que
permita orientar y coordinar las acciones relacionadas con la formalizacion de predios fiscales.
En el contexto colombiano, esta funcion recae principalmente en la Agencia Nacional de Tierras
(ANT), entidad encargada de ejecutar la politica de acceso a tierras y de administrar los bienes
baldios y fiscales del Estado.

La ANT no solo debe asumir un papel operativo en los procesos de titulacion, sino
también un rol estratégico en la articulacion de las diferentes instituciones involucradas en la
gestion predial. Esto implica liderar procesos de planificacion territorial, coordinar el
intercambio de informacidn entre entidades y promover mecanismos que permitan agilizar los
procedimientos de formalizacion.

Sin embargo, el liderazgo institucional no puede entenderse de manera centralizada. En
territorios rurales como el municipio de Ocafia, el papel de los gobiernos locales resulta

fundamental para acercar las politicas publicas a las realidades del territorio.

Rol de las Entidades Territoriales

Las alcaldias municipales desempefian un papel clave en la implementacion de los
procesos de formalizacion de predios fiscales, ya que son las instituciones que tienen un contacto
mas directo con las comunidades rurales. En muchos casos, las administraciones municipales son
las primeras en conocer las dindmicas de ocupacion de la tierra, las necesidades de los
campesinos y los conflictos territoriales existentes. Por esta razon, su participacion resulta
esencial en la identificacion de predios fiscales ocupados, la recopilacion de informacién

territorial y la promocion de procesos participativos con las comunidades.
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Asimismo, las entidades territoriales pueden desempefiar un papel importante en la
articulacion de los procesos de formalizacidn con los planes de desarrollo municipal y las

estrategias de ordenamiento territorial.

Entidades Técnicas de Apoyo

Ademas del liderazgo institucional y del rol de los gobiernos locales, la politica publica
requiere el apoyo de entidades técnicas que cumplen funciones especificas en la gestion de la
informacion territorial. Entre estas entidades se destaca el Instituto Geogréfico Agustin Codazzi
(IGAC), responsable de la gestion catastral y de la actualizacion de la informacion sobre los
predios rurales.

La Superintendencia de Notariado y Registro, encargada de garantizar la seguridad
juridica de los derechos de propiedad mediante el registro de los actos administrativos de
titulacion. Estas instituciones desempefian un papel fundamental en la consolidacion de la
informacion predial y en la formalizacion juridica de los derechos de propiedad. No obstante, su
trabajo requiere una coordinacion efectiva con las entidades responsables de la politica de tierras

para evitar duplicidades y retrasos en los procesos administrativos.

Participacion de las Comunidades Rurales

Un elemento central del esquema de gobernanza propuesto es el reconocimiento del papel
de las comunidades campesinas como actores activos en los procesos de formalizacion de la
propiedad rural, durante décadas, los campesinos han ocupado y trabajado tierras fiscales en
diferentes regiones del pais, construyendo economias rurales basadas en la agricultura familiar.
En muchos casos, estas ocupaciones han permitido el desarrollo productivo de territorios que

anteriormente se encontraban subutilizados.
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Por esta razon, la politica publica debe promover mecanismos que permitan la
participacion de las comunidades en las diferentes etapas del proceso de formalizacién. Esto
incluye su participacion en la identificacion de predios ocupados, la validacion de la informacion
territorial y la construccién de acuerdos comunitarios que faciliten la titulacion.

La participacion de actores sociales como juntas de accion comunal, asociaciones
campesinas y organizaciones rurales contribuye a fortalecer la legitimidad social de la politica

publica y permite construir procesos de formalizacién mas transparentes y participativos.

Espacios de Coordinacion y Gobernanza Territorial

Para que la articulacién entre estos actores sea efectiva, resulta necesario crear espacios
de coordinacién institucional y territorial que permitan la toma de decisiones conjuntas. En este
sentido, se propone la creacién de mesas territoriales de formalizacion de tierras, en las cuales
participen representantes de la Agencia Nacional de Tierras, las autoridades municipales, las
entidades técnicas y las organizaciones campesinas.

Estos espacios pueden cumplir varias funciones importantes como facilitar el intercambio
de informacion entre instituciones; coordinar las acciones relacionadas con la identificacion y
formalizacion de predios fiscales; resolver conflictos territoriales asociados a la ocupacion de la
tierra; promover procesos participativos con las comunidades rurales.

Mas que convertirse en nuevas estructuras burocraticas, estas mesas deben funcionar
como espacios de dialogo y coordinacion que permitan fortalecer la gobernanza territorial en los

procesos de formalizacion de la propiedad rural.

Plan de Accion Para la Implementacion de la Politica Publica.
La formulacién de lineamientos de politica publica solo adquiere sentido cuando se

traducen en acciones concretas que permitan transformar la realidad del territorio. En el caso de
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la formalizacién de bienes fiscales ocupados pacificamente por campesinos, el plan de accion
debe reconocer tanto las capacidades institucionales existentes como las limitaciones
administrativas y financieras que suelen enfrentar los municipios rurales.

Por esta razdn, el plan de accion propuesto se concibe como una hoja de ruta gradual que
articula esfuerzos entre el nivel nacional, departamental y municipal, con el propdsito de avanzar
progresivamente en la identificacion, formalizacidn y consolidacion de derechos de propiedad

sobre predios fiscales ocupados por comunidades campesinas.

Acciones Para la Gestion Integral de la Informacion Territorial y Ordenamiento Predial
Consolidacion de Inventarios Actualizados de Bienes Fiscales. La consolidacion de
inventarios actualizados de bienes fiscales constituye un paso fundamental para el adecuado
desarrollo de los procesos de formalizacion de la propiedad rural. Esta accion implica la
identificacion, clasificacion y sistematizacion de los predios fiscales existentes, permitiendo
establecer con claridad su ubicacién, estado juridico, uso actual y condiciones de ocupacion.
Contar con un inventario confiable facilita la toma de decisiones por parte de las entidades
responsables y permite priorizar aquellos predios que cumplen con las condiciones para su
formalizacién, contribuyendo asi a una gestién mas eficiente y transparente del territorio.
Integracion de Bases de Datos Catastrales y Registrales. La integracion de las bases de
datos catastrales y registrales es una accion clave para superar la fragmentacién de la
informacion predial que histéricamente ha limitado los procesos de formalizacion. Este proceso
busca articular la informacion proveniente del catastro, que describe las caracteristicas fisicas y
econdmicas de los predios, con la informacion registral, que da cuenta de su situacion juridica.

La interoperabilidad entre estos sistemas permite construir una base de datos unificada y
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confiable, reduciendo inconsistencias, evitando duplicidades y fortaleciendo la seguridad juridica
en la administracion de la propiedad rural.

Implementacion de Procesos de Levantamiento Predial en Campo. La implementacion
de procesos de levantamiento predial en campo permite recopilar informacion directa y
actualizada sobre las condiciones fisicas, juridicas y sociales de los predios rurales. Esta accion
implica la identificacion de linderos, la georreferenciacion de los terrenos y la verificacion de su
uso y ocupacion, mediante el trabajo de equipos técnicos en el territorio. Asimismo, el
levantamiento en campo facilita la contrastacion de la informacion institucional con la realidad
territorial, lo cual resulta fundamental para garantizar la precision de los datos y la viabilidad de
los procesos de formalizacion.

Validacion Comunitaria de la Informacién Territorial. La validacion comunitaria de la
informacion territorial se configura como un mecanismo esencial para fortalecer la legitimidad y
la calidad de los procesos de formalizacion. A través de la participacion de las comunidades
rurales, es posible contrastar y complementar la informacion recolectada, incorporando el
conocimiento local sobre la ocupacién histérica de los predios y las dindmicas territoriales. Este
proceso no solo permite identificar posibles conflictos o inconsistencias en la informacion, sino
que también promueve la construccion de acuerdos y el reconocimiento del arraigo territorial de
los campesinos, contribuyendo a una implementacion mas inclusiva y sostenible de la politica

publica.

Determinacion Juridica del Predio y Definicion de la Ruta Aplicable.
Caracterizacion Sociojuridica y Fortalecimiento Técnico Institucional. Una vez
identificados los predios fiscales susceptibles de formalizacion, el siguiente paso consiste en

desarrollar una caracterizacion detallada de las personas que ocupan estos territorios,
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fortaleciendo las capacidades técnicas de las entidades responsables para la recoleccion y analisis
de informacion. Este proceso no solo permite comprender la situacion juridica del predio, sino
también las condiciones sociales, econémicas y productivas de los ocupantes. En muchos casos,
los campesinos han desarrollado actividades durante afios, consolidando mejoras que
contribuyen al desarrollo territorial, lo que exige equipos técnicos capacitados y metodologias
estandarizadas para su adecuada valoracion.

Determinacion Juridica del Predio y Unificacion de Criterios Institucionales. Esta fase
debe centrarse en la determinacién juridica del predio y la definicién de la ruta aplicable, bajo
criterios técnicos unificados entre las entidades competentes. Dependiendo de la naturaleza del
bien fiscal, podran aplicarse distintos mecanismos: la transferencia gratuita en bienes fiscales
municipales destinados a vivienda campesina (articulo 197 de la Ley 2294 de 2023), la
adjudicacion directa por parte de la Agencia Nacional de Tierras en el caso de bienes del orden
nacional, o la reversion de bienes con destinaciones inactivas conforme al principio de funcién
social de la propiedad (articulo 58 constitucional). La estandarizacién de estos criterios fortalece
la seguridad juridica y reduce la discrecionalidad administrativa.

Emision de conceptos juridicos y fortalecimiento de capacidades administrativas. En
todos los casos, la autoridad administrativa debe emitir un concepto juridico motivado que
analice la buena fe del ocupante, las mejoras realizadas y la antigiiedad de la ocupacion,
conforme a la jurisprudencia agraria y de tierras (Consejo de Estado, Radicado 4876 de 2014).
Para ello, resulta fundamental fortalecer las capacidades juridicas y administrativas de las
entidades territoriales, garantizando la adecuada interpretacién normativa y la correcta aplicacion

de los procedimientos. Este proceso se apoya en visitas técnicas interdisciplinarias, el
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levantamiento de informacion socioeconémica y la verificacion de la ocupacion pacifica
prolongada.

Coordinacion interinstitucional y gestién operativa del proceso. Las acciones en esta
etapa requieren una articulacion efectiva entre la Agencia Nacional de Tierras, las alcaldias
municipales y los equipos técnicos territoriales, promoviendo esquemas de coordinacion
interinstitucional que permitan optimizar recursos, evitar duplicidades y garantizar una
implementacion eficiente. La consolidacion de estos mecanismos de coordinacion fortalece la
gobernanza del proceso de formalizacion y mejora la capacidad de respuesta institucional en el
territorio.

Planificacion, financiacion y sostenibilidad institucional. Esta fase se desarrolla en el
corto y mediano plazo, proyectandose entre el primer y segundo afio de implementacion, lo que
exige una adecuada planificacion institucional y asignacion de recursos. Las fuentes de
financiacion incluyen programas nacionales de formalizacion de tierras, cooperacion
internacional y recursos del Sistema General de Regalias orientados al desarrollo rural. El
fortalecimiento institucional en esta etapa permite garantizar la sostenibilidad del proceso y
asegurar que la identificacion de predios y ocupantes se traduzca en decisiones juridicas sélidas,

facilitando el avance hacia la formalizacion efectiva.

Acciones Para el Acceso Eficiente a los Procesos de Formalizacion

Implementacion de Ventanillas Unicas de Formalizacion. La tercera fase consiste en el
procedimiento administrativo de formalizacion, el cual incluye la apertura del expediente del
predio, la realizacion de la visita técnica interdisciplinaria, la elaboracién del concepto juridico y
la expedicion del acto administrativo de adjudicacion o transferencia. Este procedimiento debe

estructurarse bajo criterios de claridad, accesibilidad y eficiencia, en concordancia con el
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principio de eficacia administrativa consagrado en el articulo 209 de la Constitucién. En este
sentido, resulta fundamental la implementacion de ventanillas Gnicas de formalizacion, que
permitan centralizar los trdmites, reducir la dispersion institucional y facilitar el acceso de los
campesinos a los servicios del Estado en un solo punto de atencion.

Simpleficacion de Requisitos Administrativos. De manera complementaria, esta fase
requiere la simplificacion de requisitos administrativos, mediante la estandarizacion de
procedimientos y la eliminacion de barreras innecesarias que dificultan el acceso a la
formalizacién. Esto implica revisar los tramites existentes, reducir tiempos de respuesta y
adoptar mecanismos mas agiles que se ajusten a las condiciones de la poblacion rural. Asimismo,
la digitalizacion de trdmites se convierte en una herramienta clave para optimizar la gestion
administrativa, mejorar la trazabilidad de los procesos y garantizar mayor transparencia en la
actuacion institucional.

Desarrollo de Brigadas Juridicas. En el marco del enfoque territorial recomendado por
la Corte Constitucional (Sentencia T-498 de 2016), se hace necesario acercar la institucionalidad
a las comunidades rurales mediante el desarrollo de brigadas juridicas rurales, las cuales
permiten llevar los servicios de formalizacion directamente a los territorios. Estas brigadas
facilitan la recoleccion de informacién, la orientacién juridica a los campesinos y la gestion de
tramites sin necesidad de desplazamientos a centros urbanos, contribuyendo asi a reducir las
brechas de acceso y a fortalecer la inclusion en los procesos de titulacion.

Digitalizacion de Tramites. La formalizacion debe culminar con el registro del acto
administrativo en la Oficina de Instrumentos Pablicos, asegurando su inscripcion en el folio de
matricula inmobiliaria y garantizando la plena seguridad juridica sobre el predio. Para ello, se

requiere la participacion coordinada de diversas instituciones responsables de la gestion de la
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propiedad rural. En particular, la Agencia Nacional de Tierras (ANT) lidera los procesos de
formalizacion, mientras que la Superintendencia de Notariado y Registro garantiza la inscripcion
de los actos administrativos. A nivel territorial, las alcaldias municipales cumplen un papel clave
en la identificacion de predios, el acompafiamiento a las comunidades y la articulacion de las
acciones institucionales.

En términos temporales, esta fase se proyecta en un horizonte de mediano plazo,
estimado entre el segundo vy el tercer afio de implementacion de la politica pablica. En cuanto a
los recursos financieros, su ejecucion podréa apoyarse en el presupuesto nacional destinado a la
politica de tierras, asi como en programas de formalizacién, fortalecimiento institucional,
desarrollo rural y cooperacion interinstitucional. La culminacidn de esta etapa se materializa con
la expedicion del titulo de propiedad a favor del ocupante que cumpla los requisitos establecidos,
permitiendo su acceso a programas de crédito, asistencia técnica y desarrollo productivo, en el

marco de una politica publica orientada a la equidad y el desarrollo rural sostenible.

Acciones Para el Enfoque Territorial e Inclusion Social

Una cuarta fase incorpora el enfoque diferencial como elemento central de la propuesta
de politica publica, orientado a garantizar una implementacién equitativa y contextualizada de
los procesos de formalizacion. En este sentido, se prioriza la atencion a mujeres rurales, en
concordancia con el enfoque de género desarrollado en la Sentencia T-098 de 2018, asi como a
victimas del conflicto armado (Ley 1448 de 2011), personas mayores y hogares en situacion de
pobreza. Este reconocimiento no solo responde a un criterio técnico, sino a un mandato
constitucional orientado a garantizar la igualdad material, articulo 13 de la Constitucion Politica,

y la reparacion historica de poblaciones afectadas por la exclusion.
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Realizacién de Espacios Participativos. La implementacion de este enfoque se
materializa, en primer lugar, mediante la realizacion de espacios participativos comunitarios, los
cuales permiten incorporar activamente a las comunidades en los procesos de formalizacion,
reconociendo sus dindmicas territoriales, necesidades especificas y formas de organizacion
social. Estos espacios fortalecen la legitimidad de la politica publica y facilitan la construccion
de acuerdos entre actores institucionales y comunitarios.

Identificacion y Resolucion de Conflictos Territoriales. De igual manera, esta fase
contempla la identificacion y resolucion de conflictos territoriales, entendidos como disputas
relacionadas con el uso, la ocupacion o la delimitacion de los predios. A través de mecanismos
de didlogo y concertacion, se busca prevenir la judicializacion de conflictos y promover
soluciones consensuadas que contribuyan a la estabilidad social y a la sostenibilidad de los
procesos de formalizacion.

Materializacion del Enfoque de Genero. Asimismo, se establece la priorizacion de
mujeres rurales, victimas del conflicto y poblacion vulnerable como criterio transversal en la
asignacion de beneficios, garantizando su acceso preferente a los procesos de titulacion y a los
programas complementarios. Esta priorizacién permite corregir desigualdades histéricas en el
acceso a la tierra y promover una mayor equidad en el ambito rural.

Asistencia Juridica Con Enfoque Diferencial. Finalmente, la implementacion del
enfoque diferencial se complementa con la asistencia juridica con enfoque diferencial, orientada
a brindar acompafiamiento especializado a las poblaciones priorizadas. Este apoyo facilita la
comprension de los procedimientos administrativos, el ejercicio efectivo de sus derechos y su

participacién en condiciones de igualdad en los procesos de formalizacion.
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Consolidacion de la Politica Pablica y Acompafiamiento Posterior

A la postre, la ruta de formalizacion debe culminar con una quinta fase orientada a la
consolidacién de la politica publica y al acompafiamiento posterior a la titulacion. La
formalizacion no puede entenderse Unicamente como la entrega de escrituras, sino como el inicio
de un proceso integral de fortalecimiento socioeconémico que permita mejorar las condiciones
de vida de las comunidades rurales.

Acceso a Programas de Crédito. En este sentido, esta fase incorpora como accion
prioritaria el acceso a programas de crédito rural, con el propoésito de facilitar la inversion
productiva en los predios formalizados y promover la autonomia econémica de los beneficiarios.
De manera complementaria, se impulsa la implementacion de proyectos productivos sostenibles,
acordes con las caracteristicas del territorio y orientados a fortalecer las economias campesinas,
garantizando el uso adecuado y eficiente de la tierra.

Asistencia Técnica. Asimismo, resulta fundamental la asistencia técnica agropecuaria, la
cual permite mejorar las capacidades productivas de los campesinos, optimizar los sistemas de
produccion y promover practicas sostenibles que contribuyan al desarrollo rural. Estas acciones
se articulan con el fortalecimiento de capacidades locales y con la generacion de oportunidades
de acceso a mercados.

Seguimiento Posterior a la Titulacién. De igual forma, se establece el seguimiento
posterior a la titulacion como un componente clave para verificar que los predios formalizados se
integren efectivamente a dindmicas de desarrollo territorial. Este seguimiento permite evaluar el
impacto de la politica publica, identificar dificultades en su implementacion y adoptar medidas

de mejora continua.
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Articulacion con Planes de Desarrollo Territorial. Adicionalmente, esta fase contempla
la articulacién con planes de desarrollo territorial, con el fin de garantizar que los procesos de
formalizacion se integren de manera coherente con las estrategias de ordenamiento territorial,
desarrollo rural y planificacion productiva. Esta articulacion fortalece la gobernanza territorial y
permite una coordinacion més efectiva entre las instituciones responsables y las comunidades
beneficiarias.

Estas acciones se encuentran alineadas con la Reforma Rural Integral prevista en el
Acuerdo Final de Paz (2016) y con los principios de desarrollo territorial sostenible,
consolidando la formalizacion de la propiedad como un instrumento de justicia territorial y
desarrollo equitativo. En este contexto, se promueve la creacion de espacios institucionales de
seguimiento y evaluacion, asi como el fortalecimiento de organizaciones campesinas y
comunitarias que desempefian un papel fundamental en la gestion del territorio.

La responsabilidad principal de esta fase recae en la Agencia Nacional de Tierras (ANT),
el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural y las autoridades territoriales, quienes deberéan
liderar las acciones de seguimiento, coordinacion institucional y fortalecimiento de capacidades
locales. En términos temporales, esta etapa corresponde a un horizonte de largo plazo, iniciando
aproximadamente a partir del cuarto afio de implementacién de la politica pablica.

Finalmente, en cuanto a las fuentes de financiacion, las acciones previstas podran
apoyarse en recursos del presupuesto nacional destinados a la politica de tierras, asi como en
programas de desarrollo rural territorial y mecanismos de cooperacion internacional,

garantizando la sostenibilidad de los procesos de formalizacion en el territorio.

Tabla 4

Tabla Integrada de los Lineamientos de Politica Publica.
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Lineas Estratégi-
cas (¢ Qué?)

Estrategias
(¢Comao?)

Plan de Accion
(¢Con qué?)

Gobernanza y Actores
(¢Quién?)

Gestion de infor-
macion territorial

Integracion de sis-
temas de informa-
cion.

Actualizacion parti-
cipativa.

Inventario de bienes
fiscales, integracion
catastro-registro.

Barridos prediales,
validacién comunita-
ria.

ANT (liderazgo), IGAC,
Superintendencia de Nota-
riado y Registro.

Comunidades rurales, al-
caldias municipales

Fortalecimiento
institucional y go-
bernanza

Coordinacion inte-
rinstitucional.

Fortalecimiento de
capacidades territo-
riales

Mesas técnicas, crite-
rios unificados.

Capacitacion, asisten-
cia técnica.

ANT (coordinacion), enti-
dades territoriales.

Alcaldias municipales,
ANT

Acceso eficiente a
la formalizacién

Estandarizacion de
procesos.

Descentralizacion

Simplificacion de tra-
mites, digitalizacion.

Ventanillas Unicas,

ANT, Superintendencia de
Notariado y Registro.

Alcaldias, ANT

de servicios brigadas rurales.
Participacion co- Espacios de didlogo,  Juntas de accion comunal,
Enfoque territo- munitaria. validacion social. asociaciones campesinas.

rial, participacion
e inclusion

Enfoque diferencial

Priorizacion de pobla-
cion vulnerable, asis-
tencia juridica

ANT, entidades territoria-
les, organizaciones socia-
les

Desarrollo rural

Integracion con

Acceso a crédito, pro-

Ministerio de Agricultura,

sostenible programas produc-  yectos productivos. entidades territoriales.
tivos.
Seguimiento, asisten-  ANT, alcaldias, organiza-
Acompafiamiento  cia técnica. ciones rurales
post-formalizacion.
Liderazgo institu- Direccion de politica, ANT (actor principal).
cional. planificacion territo-
rial.
Articulacion multi- ANT, alcaldias, entidades
nivel. Coordinacion nacion—  técnicas.
Gobernanza terri- territorio.

torial (transversal)

Participacion so-
cial.

Espacios de coordi-
nacion territorial.

Inclusién de comuni-
dades en decisiones.

Mesas territoriales de
formalizacién

Comunidades campesinas,
organizaciones sociales.

ANT, alcaldias, IGAC, or-
ganizaciones campesinas.
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Seguimiento y Evaluacién de la Politica Pablica.

El seguimiento y la evaluacién constituyen elementos fundamentales para garantizar la
efectividad de una politica publica. En el caso de la formalizacion de bienes fiscales ocupados
pacificamente por campesinos, estos procesos permiten verificar si las acciones implementadas
estan logrando los objetivos propuestos, asi como identificar ajustes necesarios que permitan
mejorar su impacto en el territorio.

Mas alla del cumplimiento administrativo de metas institucionales, el seguimiento de esta
politica publica debe orientarse a comprender de qué manera la formalizacion de la propiedad
rural contribuye a fortalecer la seguridad juridica de la tierra, mejorar las condiciones de vida de
las comunidades campesinas y promover el desarrollo rural sostenible. En este sentido, la
evaluacion debe combinar indicadores cuantitativos y cualitativos que permitan valorar tanto el
desempefio institucional como las transformaciones sociales y econdmicas que se producen en el
territorio.

Para ello, se propone estructurar el sistema de seguimiento a partir de dos tipos de

indicadores: indicadores de gestion e indicadores de impacto.

Indicadores de Gestion

Los indicadores de gestion permiten evaluar el nivel de cumplimiento de las acciones
previstas en el plan de accién de la politica publica, asegurando una relacion directa entre lo que
se ejecuta y lo que se mide. En este sentido, los indicadores no solo reflejan el desempefio
institucional, sino que se estructuran en funcion de cada accién especifica, permitiendo verificar
su grado de implementacion, eficiencia y resultados operativos.

De esta manera, cada accion definida dentro del plan de accion cuenta con indicadores

asociados que facilitan el seguimiento sistematico de su ejecucién. Esto permite identificar
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avances, detectar cuellos de botella en los procesos administrativos y evaluar la capacidad
operativa de las entidades responsables de la formalizacion.

En consecuencia, los indicadores de gestion se organizan en funcion de las principales
acciones de la politica pablica, tales como la consolidacion de informacion predial, el
fortalecimiento institucional, la simplificacion de procesos, la participacion comunitaria y el
acompafiamiento posterior a la formalizacion. Esta articulacion garantiza coherencia
metodoldgica entre la planeacion y la evaluacion, fortaleciendo la toma de decisiones basada en

evidencia.

Indicadores de Impacto

Mientras los indicadores de gestion se concentran en el desempefio institucional, los
indicadores de impacto buscan evaluar los cambios que la politica publica genera en las
condiciones sociales, econdmicas y territoriales de las comunidades rurales.

En el caso de la formalizacion de bienes fiscales, el impacto esperado se relaciona
principalmente con el fortalecimiento de la seguridad juridica sobre la tierra y la mejora en las
oportunidades de desarrollo para las familias campesinas.

Entre los indicadores de impacto se pueden considerar los siguientes: reduccion del
porcentaje de predios rurales en condicion de informalidad; incremento en el acceso de los
campesinos titulados a créditos agricolas; aumento en la participacion de los beneficiarios en
programas de desarrollo rural; mejora en la productividad agricola de los predios formalizados;
fortalecimiento de las organizaciones campesinas vinculadas a los procesos de formalizacion;

aumento en la inversién publica y privada en territorios con predios formalizados.
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Estos indicadores permiten evaluar si la politica publica esta generando cambios reales en
el territorio y si la formalizacion de la propiedad rural estd contribuyendo efectivamente al

desarrollo de las comunidades campesinas.

Mecanismos Institucionales de Seguimiento

El seguimiento de la politica publica debe realizarse mediante mecanismos institucionales
que garanticen la transparencia y la continuidad de los procesos de evaluacién. En este sentido,
se propone que las entidades responsables de la politica publica, especialmente la Agencia
Nacional de Tierras y el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, elaboren informes
periddicos de seguimiento que permitan evaluar el cumplimiento de las metas establecidas.

Asimismo, resulta importante promover espacios de evaluacién participativa que
permitan incorporar la percepcion de las comunidades campesinas sobre los resultados de la
politica publica. La participacion de las organizaciones rurales en estos procesos de evaluacion
contribuye a fortalecer la legitimidad social de la politica y permite identificar de manera méas

precisa las necesidades y desafios que enfrentan los territorios.

Importancia del Seguimiento para la Sostenibilidad de la Politica Pablica.

Finalmente, el seguimiento y la evaluacién deben entenderse como herramientas para el
aprendizaje institucional. Las politicas publicas que intervienen en contextos rurales complejos
requieren procesos permanentes de ajuste y adaptacion, ya que las dindmicas territoriales pueden
variar significativamente entre regiones.

En este sentido, un sistema de seguimiento sélido permite identificar buenas préacticas,
corregir fallas en la implementacién y garantizar que los procesos de formalizacién de la

propiedad rural se mantengan como una politica publica sostenible en el tiempo.
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Maés all& del cumplimiento de indicadores administrativos, el verdadero éxito de esta

politica publica se reflejard en la medida en que los campesinos puedan ejercer plenamente su

derecho a la tierra, fortalecer sus proyectos productivos y consolidar su arraigo en el territorio.

Tabla b

Plan de Accidén con Indicadores.

Linea Estraté- Accion Indicador de Gestion  Indicador de Impacto (re-
gica (seguimiento) sultado)
Consolidacion de in- % de predios fiscales Reduccion del porcentaje
ventario de bienes identificados e inven-  de predios en informali-
fiscales. tariados. dad.
Gestion de in- Integracion de bases  N° de sistemas inter- Mejora en la seguridad ju-

formacion terri-
torial

de datos (catastro—re-
gistro).

Barridos prediales.

Validacion comunita-
ria de informacion.

operables implementa-
dos.

N° de barridos predia-
les realizados.

N° de espacios partici-
pativos realizados

ridica de la informacion
predial.

Incremento en predios ca-
racterizados para formali-
zacion.

Fortalecimiento de con-
fianza institucional en co-
munidades.

Fortalecimiento
institucional

Creacioén de mesas
técnicas interinstitu-
cionales.

Capacitacion a fun-
cionarios.

Acompafiamiento
técnico territorial.

N° de mesas instaladas
y operativas.

N° de funcionarios ca-
pacitados.

N° de asistencias técni-
cas realizadas.

Reduccion de tiempos ad-
ministrativos de formali-
zacion.

Mejora en la eficiencia
institucional.

Incremento en capacidad
de gestion local
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Acceso efi-
ciente a formali-
zacion

Implementacion de
ventanilla Unica.

Simplificacion de tra-
mites.

Brigadas juridicas ru-
rales.

Digitalizacion de pro-
Cesos.

N° de ventanillas crea-
das.

% de reduccion en re-
quisitos administrati-
VOS.

N° de brigadas realiza-

das.

% de tramites digitali-
zados.

Incremento en acceso de
campesinos a procesos de
titulacion.

Disminucién de tiempos
de formalizacion.

Aumento en nimero de
solicitudes de formaliza-
cion.

Mayor eficiencia y acceso
a servicios.

Enfoque territo-
rial e inclusion

Espacios de partici-
pacién comunitaria.

Priorizacion de po-
blacion vulnerable.

Asistencia juridica
diferencial.

Resolucion de con-
flictos territoriales.

N° de espacios realiza-
dos.

% de beneficiarios
priorizados.

N° de asistencias brin-
dadas.

N° de conflictos ges-
tionados.

Fortalecimiento de orga-
nizaciones campesinas.

Mayor equidad en acceso
a la tierra.

Inclusion efectiva de po-
blaciones vulnerables.

Disminucion de disputas
sobre la tierra

Desarrollo rural
sostenible

Acceso a crédito ru-
ral.

Proyectos producti-
VoS sostenibles.

Asistencia técnica
agropecuaria.

Seguimiento post-ti-
tulacion.

Articulacién con pla-
nes territoriales.

N° de beneficiarios con

acceso a crédito.

N° de proyectos imple-
mentados.

Ne° de asistencias técni-

cas.
N° de predios con se-
guimiento.

N° de planes articula-
dos.

Incremento en inversion
productiva rural.

Mejora en productividad
agricola.

Incremento en capacida-
des productivas.

Sostenibilidad de la for-
malizacién.

Aumento en inversién pu-
blica en territorios forma-
lizados.
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Conclusiones

El analisis integral del marco normativo, institucional y social evidencia que la
formalizacidn de bienes fiscales ocupados pacificamente por campesinos no ha avanzado en
Colombia por la ausencia de una politica publica coherente, articulada y territorialmente situada.
La dispersion normativa, la falta de procedimientos unificados, la descoordinacion entre
entidades como la ANT, la SNR y los municipios, y la inexistencia de informacion catastral y
registral actualizada han convertido la formalizacion en un proceso complejo y poco accesible
para las comunidades rurales. Esta realidad demuestra que el problema no radica Ginicamente en
la falta de voluntad politica, sino en la estructura institucional misma que, histéricamente, no ha
logrado responder a las necesidades de los territorios rurales ni al arraigo campesino que
caracteriza la ocupacion prolongada en municipios como Ocafia.

Los resultados del trabajo de campo muestran que la ocupacion campesina de bienes
fiscales en Ocafia es un fendmeno social consolidado, caracterizado por arraigo territorial,
inversion en mejoras, usos productivos y proyectos de vida familiares construidos durante afios.
La comunidad no ocupa estos predios de manera irregular con fines especulativos, sino como
forma de subsistencia, residencia y produccién. Sin embargo, la alta desinformacion sobre el
caracter fiscal de los predios, sumada a la ausencia de acompafiamiento institucional, ha
perpetuado la inseguridad juridica y limitado el acceso a oportunidades econémicas y programas
estatales. Este hallazgo confirma que la informalidad no surge por falta de interés de los
ocupantes en formalizar, sino por la inexistencia de rutas claras, accesibles y culturalmente
pertinentes para hacerlo.

La ruta integral de formalizacion propuesta en esta investigacién demuestra que si es

posible construir un procedimiento claro, viable y replicable, siempre que se articule la
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dimension juridica con la realidad social y territorial de los campesinos. La identificacion
temprana de los predios, las visitas técnicas interdisciplinarias, los conceptos juridicos
motivados, la aplicacion de enfoques diferenciales y la expedicion de actos administrativos de
adjudicacion o transferencia constituyen un proceso que, ademas de ser técnicamente viable,
responde a los principios de igualdad material y confianza legitima. Esta ruta no solo aporta una
solucidén concreta para Ocafia, sino que se proyecta como un modelo aplicable a otros municipios
del pais, con la capacidad de reducir la informalidad y mejorar la relacion entre comunidades
rurales y Estado.

Finalmente, la investigacion confirma que la formalizacion de bienes fiscales no puede
entenderse Unicamente como un trdmite administrativo de titulacion. Requiere una vision de
politica pablica integral que incluya asistencia técnica, acceso a créditos, fortalecimiento
productivo, seguridad juridica sostenida y participacién comunitaria. Solo asi la formalizacién se
convierte en un instrumento de justicia territorial y desarrollo rural, coherente con los
compromisos del Acuerdo Final de Paz y con los principios constitucionales de dignidad,
equidad y funcion social de la propiedad. En este sentido, implementar los lineamientos
construidos en esta tesis permitiria generar un impacto real en la vida de las comunidades
campesinas, fortalecer la presencia del Estado y contribuir a la construccion de un territorio mas

justo, ordenado y sostenible.
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