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PARA: GIOVANY GOMEZ MOLINA

Jefe Oficina de Planeacion

DE: JORGE ANDRES GAITAN SANCHEZ
Jefe Oficina Juridica

ASUNTO: Concepto juridico — Modificacion Acuerdos aprobados por Acta. Radicado
20191010005003

Cordial saludo,

De acuerdo con la consulta presentada por el Jefe de la Oficina de Planeacion, sobre la
aprobacion de determinadas modificaciones de forma y de fondo a Acuerdos aprobados
ya en sesion; conforme a las funciones asignadas a esta Oficina en el numeral 8, articulo
13 del Decreto 2363 de 2015, me permito emitir concepto juridico sobre el particular,
basado en los siguientes:

1. HECHOS Y PROBLEMAS JURIDICOS
En su comunicacion plantea como hechos de su consulta los siguientes:

“De acuerdo con la solicitud recibida por el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural al correo de la Secretaria Técnica del Consejo Directivo de la Agencia
Nacional de Tierras, mediante el cual solicitan realizar modificaciones a los
acuerdos aprobados en la sesion No. 26 realizada el 09 de enero de 2019,
solicitamos se analice y valide juridicamente si las modificaciones de formas y de
fondo que se proponen deberan aplicarse, toda vez que las mismas se estan
sugiriendo posteriormente a los acuerdos ya aprobados en la mencionada sesion”.,
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2. ANALISIS LEGAL Y CONSIDERACIONES

En relacion con el asunto de la referencia, es necesario realizar las siguientes
consideraciones:

e Sobre las sesiones del Consejo Directivo
i El Decreto 2363 del 7 de diciembre de 2015, cred la Agencia Nacional de Tierras - ANT-,

fijando su objeto y estructura, definiendo en el articulo 1° su naturaleza juridica, de la
siguiente manera:

“Articulo 1° Creacion y naturaleza juridica de la Agencia Nacional de Tierras
—ANT-, crease la Agencia Nacional de Tierras — ANT-, como una agencia estatal
de naturaleza especial, del sector descentralizado de la rama ejecutiva del orden
nacional, con personeria juridica, patrimonio propio y autonomia administrativa,
técnica y financiera, adscrita al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, como
maxima autoridad de tierras de la nacién en los temas de su competencia”.

I
q;
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Conforme a lo reglado por el articulo 7 del Decreto 2363 de 2015, para el desarrollo de
sus funciones la Agencia Nacional de Tierras, tiene dentro de su estructura al Consejo
Directivo y al Director General.

En el marco de dicha estructura, se expidié el Acuerdo 2A del 26 de julio de 2016 “Por el
cual se aprueba y adopta el reglamento interno del Consejo Directivo de la Agencia
Nacional de Tierras”, dentro de esta regulacion se establecié el procedimiento para
adelantar las sesiones del Consejo Directivo, con fundamento en las siguientes
directrices:

Articulo 7. Funciones de la Secretaria Técnica. La Oficina de Planeacion de la
Agencia Nacional de Tierras ejercera la Secretaria Técnica del Consejo Directivo,
y desarrollara las siguientes funciones:

4. Elaborar las actas de cada sesién del Consejo Directivo, se enumeraran
consecutivamente con indicacion del dia, mes y afio en que se expedian. El
acta debe estar suscrita por el Presidente y el Secretario del Consejo
Directivo. Las copias de las actas del Consejo Directivo cuando sean
expedidas y autenticadas por la Secretaria Técnica del mismo.

5. Informas en cada sesion sobre las sugerencias se modificacion o
solicitudes de aclaracion formuladas por los miembros del Consejo

Directivo.
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6. Comunicar, la finalizar cada sesién los resultados de las votaciones y
el texto definitivo de los acuerdos aprobados. (Negrillas fuera del texto)

Es decir, el reglamento es claro en definir que, en el marco de cada una de las sesiones
se comunica a los integrantes del Consejo Directivo por parte de la Secretaria Técnica el
texto final de los acuerdos aprobados. Ahora bien, si el texto no es aprobado o existen
integrantes del Consejo que se apartan de la decision tomada el procedimiento establece:

Articulo 11. Desarrollo de las sesiones. En el dia y hora sefalados, el
Presidente del Consejo Directivo instalara la sesion, que transcurrira de
conformidad con las siguientes reglas:

(---)

d) una vez se agote la discusion, si el asunto requiere de votacion, el Presidente lo
sometera a consideracion de los integrantes del Consejo Directivo para su
aprobacion. Si la decisibn no obtiene los votos favorables requeridos para su
aprobacion, se considerara negada y solo podra someterse nuevamente a
consideracion del Consejo Directivo por solicitud de tres (3) o mas integrantes del
Consegjo

(...)

Paragrafo 1. Los miembros del Consejo que se aparten de las decisiones
adoptadas por la mayoria de sus miembros deberan expresar las razones que
motivan su posicion, de lo cual se dejara constancia en el acta o en documentos
separado aportado dentro de los dos (2) dias habiles siguientes.

para toos
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En conclusién, el actual reglamento del Consejo Directivo de la Agencia Nacional de
Tierras — ANT, desarrolla de manera especifica las reglas con fundamento en las cuales
se pueden realizar observaciones frente a un Acuerdo objeto de analisis, previo a su
aprobacién en sesion.

e Sobre la clase de Actos Administrativos que expide el Consejo Directivo de
la ANT

Adicionalmente a lo anterior, es pertinente hacer referencia a las caracteristicas de los
acuerdos que expide el consejo Directivo de la Agencia Nacional de Tierras que, dado el
caracter de su conformacion, pueden entenderse como actos administrativos complejos
frente a los cuales la jurisprudencia del Consejo de Estado ha indicado:

“Los actos administrativos complejos son aquellos que se forman por la
concurrencia de una serie de actos que no tienen existencia juridica separada e
independiente y que provienen de diversas voluntades y autoridades, generandose
asi una unidad de contenido y de fin, de tal suerte que las diversas voluntades
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concurren para formar un acto tnico’. (...)

En efecto, la Sala Plena de la Corporacion se pronuncié desde el ario 1964 acerca
de la naturaleza del acto administrativo complejo, en los siguientes términos:
“Ahora bien, reiteradamente ha sostenido la jurisprudencia del Consejo de Estado
que cuando se trata de un acto complejo, es decir formado por una serie de actos
con la concurrencia de diversas voluntades, como el acto es Unico, debe acusarse
en su total complejidad, aunque el vicio sélo afecte a uno de los actos que lo
integran, porque habiendo unidad de contenido y unidad de fin en las diversas
voluntades que se unen para producirlo, la serie de actos que lo integran no tiene
existencia juridica separada e independiente. El acto que se firma es un acto unico
es la voluntad declarada, por la fusion en una sola voluntad de las voluntades de
los érganos que concurren en el proceso de formacién del acto.(...)™.

para toos
27 o THULS

Posteriormente, en sentencia del 27 de octubre de 1972, la Sala Plena de lo
Contencioso Administrativo agregd: “La existencia del acto complejo no surge de la
voluntad de los entes administrativos, sino del mandato de la Ley o de la
necesidad de la concurrencia de dos o0 mas personas u érganos administrativos en
la formacion de la voluntad administrativa, como sucede, entre otros, en los casos
de los actos que conforman el procedimiento administrativo consagrado en el
Decreto Ley 2733 de 1959, o en aquellos eventos en que la Ley exige la
aprobacién de un superior a lo resuelto por el inferior (—casos de actos
administrativos sobre extincion del dominio de predios privados, adquisicion directa
de predios rurales, expropiaciones, efc. —); mas aceptar que un ente
administrativo puede convertir un acto simple en complejo cuando a bien lo tenga,
seria consagrar una burla a la jurisdiccion contencioso-administrativa y una
permanente inseguridad de los particulares en las decisiones publicas™
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Y en sentencia del 1 de agosto de 2002, la Seccién Primera del Consejo de Estado
se pronuncié acerca de las caracteristicas del acto complejo, asi: “Las dos
resoluciones acusadas constituyen en realidad un solo acto administrativo,

" Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativa. Sentencias del 15 de octubre de 1964, Exp: 1015; 9 de
julio de 1991. Exp: S-070; 27 de septiembre de 1994. Exp: S-342; 9 de noviembre de 1998. Exp: S-680.

2 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 15 de octubre de 1964. CP Alejandro
Dominguez Molina.

3 Consejo de Estado. Sala Plena de lo Contencioso Administrativo. Sentencia del 27 de octubre de 1972. Exp: 023. CP
Carlos Portocarrero M.
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integrado por las declaraciones de voluntad de dos autoridades distintas, en
gjercicio de la funcién administrativa, con unidad de contenido y unidad de fin, por
lo cual constituyen un acto administrativo complejo, en cuanto dichas
declaraciones se fusionan en una unidad, para darle nacimiento o perfeccionar el
acto, sin que ninguna de ellas pueda considerarse como un acto de tramite
respecto de la otra™. (...)”

En consecuencia, la imposibilidad para realizar modificaciones presentadas con
posterioridad a un Acuerdo aprobado en sesién de Consejo Directivo no solo se encuentra
en contra de lo establecido por el reglamento del mismo, sino que quebranta su
configuracién como un acto administrativo complejo.

I
q;

3. CONCLUSION

Revisado el asunto de la referencia, esta Oficina Juridica se permite concluir:

1. Los Acuerdos que refiere en su solicitud de concepto, fueron discutidos y
aprobados con fundamento en el procedimiento establecido en el Articulo 11 del
Acuerdo 2 A del 2016, en ese sentido, cualquier observacion o maodificacion
posterior se encuentra fuera de los términos y los procesos legales para este
propésito, y por ende a criterio de esta Oficina Juridica no puede ser tramitada.
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2. Dado que los Acuerdos que emite el Consejo Directivo de la Agencia Nacional de
Tierras, son actos administrativos complejos, sus ajustes y modificaciones deben
cefirse al procedimiento establecido para su expedicién, toda vez que son el
resultado de la decisidn colectiva de las entidades que conforman esta instancia.

Finalmente, resulta pertinente indicar que los conceptos emitidos por esta Oficina Juridica
son orientaciones de caracter general, que no comprenden la decision o solucion de
problemas especificos ni el andlisis de actuaciones particulares, por lo que el presente
pronunciamiento se realiza de manera general respecto al tema objeto de su consulta.

En los anteriores términos emitimos el concepto solicitado y con el alcance establecido en
el articulo 28 de la Ley 1755 del 30 de junio de 2015.

4 Consejo de Estado. Seccion Primera. Sentencia del 1 de agosto de 2002. Exp: 6674. CP Manuel S. Urueta Ayola.
5 Consejo De Estado, Sala Plena De Lo Contencioso Administrativo, Consejero Ponente: Jaime Orlando Santofimio
Gamboa, 14 De febrero De 2012, Radicacion Numero: 11001-03-26-000-2010-0036-01(1j)
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