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REFERENCIA: SENTENCIA T-025 DE 2004- AUTO MEDIANTE EL CUAL SE CORRE TRASLADO DE
LOS DOCUMENTOS PRESENTADOS POR EL GOBIERNO NACIONAL Y POR LA
COMISION DE SEGUIMIENTO EN RELACION CON LA SITUACION DE LOS
PROGRAMAS DE TIERRAS PARA LA POBLACION DESPLAZADA.

Respetado doctor Hoyos:

En cumplimiento de lo dispuesto mediante providencia fechada el fres {03)
de octubre de 2008, proferida por el H. magistrado MANUEL JOSE CEPEDA
ESPINOSA, comro tfraslado a usted, “[...] de los documentos anexos af
presente Auto con el fin de que, a mas tardar el dia 17 de octubre de 2008,
remitan a la Corte Constitucional sus observaciones y comentarios”.

Atentamente,

Anexo: - Cuatro (4) documentos de 74, 9, 110 v 4 folios, y uno (1) de 74 pdginas.
- Copia del mencionadoe auto, en 3 folios.
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CORTE CONSTITUCIONAL

Sala Segunda de Revision

AUTO

Referencia: Sentencia T-025 de 2004 — Auto
mediante el cual se corre traslado de los
documentos presentados por el gobierno
nacional y por la comision de seguimiento en
relacién con la situacidn de los programas de
tierras para la poblacién desplazada

Magistrado Ponente:
MANUEL JOSE CEPEDA ESPINOSA

Bogota, D.C., tres (3) de octubre de dos mil ocho (2008)

El magistrado sustanciador, en ejercicio de sus competencias constitucionales
y legales, y

CONSIDERANDO

1. Que de conformidad con el articulo 27 del Decreto 2591 de 1991, “e/ juez
(...) mantendrd la competencia hasta que esté completamente restablecido el
derecho o eliminadas las causas de la amenaza.™

2. Que el dia 19 de agosto de 2008, el Ministro de Agricultura y Desarrollo
Rural, Andrés Felipe Arias, remitid a la Corte Constitucional el balance
denominado “Gestién Publica y Politica de Tierras para la Poblacion
Desplazada por la Violencia en Colombia.”

3. Que el dia 3 de septiembre de 2008 la Comision Colombiana de Juristas
remitié a la Corte Constitucional informacion sobre la situacidon de la
proteccion de tierras de la Asociacién Campesina de Productos Alternativos
de Simiti.

' Sobre la competencia de la Corte Constitucional para dictar autos que aseguren que el cumplimiento de lo
ordenado en una sentencia de tutela, sieimpre que ello sea necesario, ver, entre otros, los Autos 010 y 045 de
2004, MP: Redrigo Escobar Gil. Ver también la sentencia T-086 de 2003, MP: Manuel José Cepeda Espinosa.
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4. Que el dia 16 de septiembre de 2008 la Corporacidn Juridica Yira Castro
remitio a la Corte Constitucional un informe sobre la situacion de tierras de la
poblacidn desplazada.

5. Que en el mes de junio de 2008 la Comisidn de Seguimiento envid su VI
Informe del Proceso Nacional de Verificacion, que guarda relacion con la
situacion de tierras de la poblacion desplazada.

6. Que es necesario que los funcionarios gubernamentales involucrados en el
proceso de proteccidon de tierras para la poblacion desplazada, asi como los
organismos de control, la Comisién de Seguimiento, las organizaciones de
derechos humanos y los organismos internacionales que han participado en el
proceso de seguimiento al cumplimiento de la sentencia T-025 de 2004, se
pronuncien sobre el contenido de los documentos presentados ante la Corte
Constitucional, |

7. Que en la sesidon téenica celebrada el 12 de septiembre de 2008, las
organizaciones de mujeres desplazadas participantes en dicha sesion
propusieron varios lineamientos para un programa de facilitacion del acceso a
la propiedad de la tierra por las mujeres desplazadas.

8. Que a fin de que la Sala Segunda de Revision de fa Corte Constitucional
tenga suficientes elementos de juicio para estudiar la decision a adoptar,
solicitara al Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural, al Director del
INCODER, al Superintendente de Notariado y Registro, al Director de la
Agencia Presidencial para la Accidn Social y la Cooperacidn Internacional, al
Procurador General de la Nacion, al Defensor del Pueblo, y a las
organizaciones de derechos humanos participantes en el proceso de
seguimiento a la sentencia T-025 de 2004, se pronuncien sobre la informacion
y las solicitudes contenidas en los documentos enviados a la Corle
Constitucional sobre la situacion de tierras de la poblacion desplazada,

9. Que también es necesario invitar a la Oficina del Alto Comisionado de
Naciones Unidas para los Refugiados y al Comité Internacional de la Cruz
Roja, para que si dichos organismos lo consideran pertinente y compatible con
sus mandatos, envien a la Corte Constitucional sus observaciones y
recomendaciones en relacion con la situacién de tierras para la poblacion
desplazada.

RESUELVE

Primero.- CORRER TRASLADO al Ministro de Agricultura y Desarrollo
Rural, al Director del INCODER, al Superintendente de Notariado y Registro,
al Director de la Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion
Internacional, de los documentos anexos al presente Auto con el fin de que, a
mas tardar el dia 17 de octubre de 2008, remitan a la Corte Constitucional sus
observactones y comentarios.
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Segundo.- CORRER TRASLADO a la Comision de Seguimiento de los
documentos anexos al presente Auto con el fin de que, a mds tardar el dia 17
de octubre de 2008, remitan a la Corte Constitucional sus observaciones y
comentarios.

Tercero.- COMUNICAR a los representantes de la Procuraduria General de
la Nacién, de la Defensoria del Pueblo, que han participado en el proceso de
seguimiento de la sentencia T-025 de 2004, los documentos anexos al
presente Auto con el fin de que, a mas tardar el dia 17 de octubre de 2008,
remitan a la Corte Constitucional sus observaciones y comentarios, de
estimarlo pertinente.

Cuarto.- INVITAR al representante de la Oficina del Alto Comisionado de
Naciones Unidas para los Refugiados en Colombia y al representante del
Comité Internacional de la Cruz Roja, si lo consideran pertinente y compatible
con sus mandatos, remitir sus comentarios y recomendaciones en relacidon con
de los documentos anexos al presente Auto.

Comuniquese y cumplase.
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La restitucion como parte de la rcparacion integral de las victimas del
desplazamiento en Colombia. Diagnostico y propuesta de lineas de accion

I. Introducciéon

El problema de las tierras se encuentra en el corazdon del fenoémeno de desplazamiento
forzado en Colombia. En efecto, de acuerdo con la Encuesta Nacional de Verificacion —
- ENV-2007, el 74% de los grupos familiares dc¢ poblacion desplazada inscritos en el RUPD
manifiesta haber dejado bienes abandonados en sus municipios de expulsién. Ademas, el
fenémeno del desplazamiento forzado ha sido fundamentalmente de cardcter rural, pues el
54,2% de los grupos familiares ha sido expulsado de zona rural y otro 23,7% de cabecera
municipal. Por ello, puede afirmarse que un porcentaje significativo de los desplazados ha
perdido sus tierras con motivo de este fendmeno. Esta situacién no sélo encarna una
profunda violacién de los derechos fundamentales de la poblacion desplazada, sino que
constituye un obstdculo de gran envergadura para que esta poblacidén pueda acceder a
soluciones duraderas que le permitan superar definitivamente la tragedia humanitaria en
que se encuentra,

La Comision de Seguimiento a la Politica Publica sobre el Desplazamiento Forzado
considera que la problematica de las ticrras debe ser abordada en el marco del Proceso
Nacional de Verificacion (PNV) que adelanta a solicttud de la Corte Constitucional, al
menos por dos razones. De un lado, porque esta Corporacién ha expresado de manera
explicita, en el marco de la sentencia T-025 de 2004, que el derecho a la reparacién integral
de la poblacién desplazada forma parte de los derechos, cuyo goce efective debe ser
garantizado por el Estado colombiano, y porque, de conformidad con los estandares
juridicos sobre la materia, el derecho a la restitucion de tierras, viviendas y patrimonio
constituye el medio preferente de reparacion de la poblacion desplazada que ha sufrido
despojos 0 ha abandonado sus bienes con motivo del desplazamiento.

De otro lado, una politica ptiblica adecuada de restitucion de tierras es fundamental para la
superacion del Estado de Cosas Inconstitucional declarado por la Corte en relacién con la
poblacidon desplazada, en la medida en que constituye una herramienta susceptible de
generar soluciones duraderas para este grupo poblacional en materia de reubicacion,
vivienda, sostenimiento econdémico, acceso & servicios plablicos, participacion politica, ete.

Por las razones anteriores, en el presente documento la Comision de Seguimiento analiza la
problematica de las tierras de la poblacién desplazada, ofreciendo un primer diagnéstico de
la situacion y formulando unas propuestas iniciales tanto de caracter normativo como
institucional para superar los obstdculos de estos drdenes que se han detectado en el
diagnostico.

Esta iniciativa se enmarca en el Proceso Nacional de Verificacion, en la medida en que uno
de los compromisos adquiridos por la Comision de Seguimiento en relacidén con el mandato




de verificacion consiste en proponer desarrollos institucionales que permitan satisfacer el
goce efectivo de los derechos de la poblacion desplazada, entre los cuales se encuentra el
derecho a la restitucién como componenle esencial del derecho a la reparacion integral.

Ahora bien, dada la inmensa compiejidad de! tema y las enormes dificultades de formuiar
propuestas concretas que de alli se deriva, el documento debe ser comprendido como un
primer esfuerzo analitico y propositivo que incluye un conjunto de lineamientos basicos y
de principios rectores de politica a fin de contribuir a enriquecer ¢l debate publico. El
informe no contiene soluciones finales sino que busca iniciar la discusion sobre un tema tan
crucial para la superacion del Estado de Cosas Inconstitucional.

Este esfuerzo es el resultado del analisis cuidadoso de los estandares juridicos aplicables al
tema, del estudio de diversos documentos que analizan la problematica de la tierra en
Colombia y fruto de varias sesiones de discusion que la Comision ha realizado con diversos
expertos en la materia durante los ultimos mescs.

El documento se divide en cuatro partes. La primera parte hace referencia a los estandares
juridicos internacionales y nacionales quc son aplicables al tema de tierras y
desplazamiento forzado, a la Iuz de los cuales se justifica la competencia de la Corte
Constitucional en el marco del proceso de la sentencia T-025 de 2004, en la medida en que
vinculan al Estado con el deber de garantizar la restitucion de tierras en el marco de la
satisfaccion del derecho a la reparacion integral de la poblacién desplazada. En la segunda
parte se desarrolla un diagnéstico del problema de las tierras y su relaciéon con el
desplazamiento forzado, que busca fundamentalmente mostrar la relacidn existente entre
este fenomeno y el despojo y describir las acciones que el Estado ha desarrollado frente a la
problematica, seflalando sus limitaciones. En la tercera parte se identifican los obstaculos
existentes para que pueda tener lugar la restitucién efectiva y sustentable de tierras a la
poblacién desplazada. Tales obstdculos son preseniados a partir de su clasificacion en fres
importantes categorias. Finalmente, en la cuarta parte se formulan algunas propuestas sobre
la manera como deberia enfrentarse ¢l problema analizado; propuestas que se articulan en
torno al derecho a la reparacién v a su relacion con la garantia de no repeticidon y que, en
esa medida, buscan no sélo resarcir los danos causados con motivo del despojo o el
abandono forzado de tierras, sino también parantizar que dichas pérdidas no vuelvan a
producirse en ¢l futuro.



II. Estandares juridicos: la restitucion como mecanismo
preferente de la reparacion de la poblacion desplazada

En la sentencia T-025 de 2004, la Corte Constitucional declaré que los desplazados, en
tanto que victimas de un delito, ticnen derecho a la reparacién. Como tal, incluyd la
garantia de satisfaccion de este derecho deniro de las obligaciones que el Estado debe
cumplir para superar el Estado de Cosas Inconstitucional que implica el desplazamiento
masivo de personas en Colombia. Dado que el desplazamiento forzado es, en si mismo, un
delito de acuerdo con la legislacién nacional, este derecho a la reparacion se predica para
todos los desplazados. Pero ademas, en los eventos en los cuales los desplazados han sido

también victimas de otro(s) delitos, tal derecho es estrictamente aplicable por concepto de:

los mismos.

Como lo sefiald la Comision de Seguimienio en la propuesta de indicadores de medicién
del goce efectivo de! derecho a la reparacion integral de las victimas de crimenes atroces
como e! desplazamiento forzado, este derecho estd conformado por una serie de
componentes que son complementarios entre si, por lo cual todos y cada uno de ellos deben
ser satisfechos para que pueda considerarse como reparacion integral. De acuerdo con los
estandares internacionales’ v nacionales® de derechos humanos, esos componentes son: la
restitucion de los derechos afectados por el crimen, la indemnizacién de los dafios v
perjuicios sufridos con motivo del mismo, mecanismos individuales de rehabilitacion,
medidas de satisfaccion de alcance general, v garantias de no repeticién de las atrocidades.

En primer lugar, mediante la restilucion se pretende devolver a la victima a la situacién en

' Ver, entre otras: Corte Interamericana de Derechos Humanos; Caso Suarez Rosero. Reparaciones. Sentencia
de enero 20 de 1999. Serie C No. 44; Caso Blake. Reparaciones. Sentencia de enero 22 de 1999, Serie C No.
48, Caso Caracazo. Reparaciones. Sentencia de agosto 29 de 2002, Serie C No. 95; Caso Myrna Mack Chang,

Sentencia de noviembre 25 de 2003. Serie C No. [0¢; Caso Myrna Mack Chang. Sentencia de noviembre 25 .

de 2003. Serie C No. 101. Ver también Joinet. L. {1997). ONU, Comision de Derechos Humanos, 49vo
periodo de sesiones. fuforme final revisado acerca de la cuestion de la impunidad de los autores de
violaciones de los derechos humanos (derechos civiles v politicos) preparado por el Sr. L. Joinet de
conformidad con la resolucién 1996/119 de la Subconision. Doc. E/CN.4/Sub.2/1997/20/Rev. 1, anexo 1i,
principios No. 33, 36; ONU (2004). Comisidn de Derechos Humanos, 60vo periodo de sesiones, El derecho
de las victimas de violaciones de las normas nlernacionales de derechos humanos y del derecho
internacional humanitario  a talerponer recUrsos ¥ obtener reparaciones. Daoc.
E/CN.4/2004/57/ Anexo/Apéndice 1, prinzipios 16 a 25; Van Boven, T. (1993). ONU, Comisién de Derechos
Humanos, Subcomisién de Prevencidn de Discriminaciones y Proteccion de las Minorias, 45vo periodo de
sesiones. Estudio relativo al derecho de restitucidn, indemnizacicn y rehabilitacion de las victimas de
violaciones graves de los derechos humanos y las libertades fundamentales. Informe definitivo presentado
por el Sr. Theo van Boven, Relator Especial. Doc. E/CN.4/Sub. 2/1993/8; Bassiouni, M.C. (2000). ONU,
Comisién de Derechos Humanos, 56vo periodo de scsiones. £ derecho de restitucidn, indemnizacion y
rehabilitacion de las victimas de violaciones graves e los derechos humanos y las libertades fundamentales.
Informe final del Relator Especial, Sr. M. Cherjf Bassiouni, presentado en virtud de la resolucion 1999/93 de
la Comision. Doc. E/CN.4/ 2000/62; Orentlicher, D. (2004). ONU, Comisién de Derechos Humanos, 60vo
periodo de sesiones. Estudio independiente, con inciusion de recomendaciones, sobre las mejores prdcticas
para ayudar a los Estados a reforzar su capacidad nacional con miras a combatir todos los aspectos de la
impunidad Doc. E/CN.4/ 2004/88.

: Ley 975 de 2005, articulo 8; Corte Constitucional, Sentencia C-370 de 2006,
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la que se encontraba con anterioridad a la violacion, lo cual se logra a través de la
devolucién de sus bienes patrimoniales asi como del restablecimiento de sus derechos y de
su situacion personal, familiar, laboral y social.

En segundo lugar, a través de la compensacion o indemnizacién se busca reparar a las
victimas por concepto de los dafos materiales, fisicos, mentales, a la reputacién y a la
dignidad sufridos, los gastos incumdos, las pérdidas de ingreso y de oportunidades, y los
costos de asistencia juridica y servicios médicos, entre otros, cuando no sea postble la
restitucion a la situacion anterior o cuando las victimas no la deseen.

En tercer hugar, la rehabilitacidén busca reparar los dafios fisicos, psicoldgicos psicosociales
de las victimas, asi como ofrecer mecanismos a través de los cuales las victimas pueden
reclamar sus derechos y restablecer su ciudadania, por lo cual incluye las medidas de
atencidon médica y psicoldgica, y los servicios juridicos y sociales que requieran las
victimas.

En cuarto lugar, las medidas de satistaccion buscan reconocer puiblicamente el dafio sufrido
por las victimas y a través de ello dignificarlas, para lo cual incluyen, entre otras, la
investigacion y sancion de los responsables de los crimenes, la difusion de la verdad, la
bisqueda de los desaparecidos y de los restos de los muertos, la solicitud piblica de
disculpas, y la realizacién de conmemoraciones y homenajes a las victimas.

En quinto lugar, las garantias de no repeticion consisten en reformas institucionales y en
medidas de otra naturaleza que buscan cvitar que las atrocidades vuelvan a cometerse, y a
través de las cuales se promueve el Estado de derecho y el respeto de los derechos humanos
y de los procesos democraticos, s¢ derogan leyes que contribuyen a o autorizan las
violaciones, se garantiza el control de las fuerzas armadas, de seguridad y de inteligencia,
se procura el desmantelamniento de las fuerzas armadas paraestatales y la reintegracion
social de nifios combatientes, entre ofras®.

Ahora bien, la manera como deben ser satisfechos los anteriores componentes del derecho
a la reparacion integral depende de las especificidades del crimen atroz del que se trate,
para-poder atender debidamente a las violaciones de derechos humanos causadas por el
mismo, asi como a los dafios derivados de ellas®.

En el caso concreto del desplazamiente forzado de personas, una de tales especificidades
consiste en que ese crimen esta caracterizado por forzar a las victimas a salir de su sitio de
asentamiento o de su lugar de residencia’, lo cual implica en la mayoria de casos la pérdida
de tierras, viviendas y otros bienes y componentes del patrimonio, y la afectacion de
diversos derechos que se deriva de ello®. Esta caracteristica hace que la restitucion ocupe

; Uprimny, R. y Saffon, M. P. (2007). “Plan Nacional de Desarrollo y reparaciones. Propuesta de un programa
nacional masivo de reparaciones adininisirativas para las victimas de crimenes atroces en el marco del
conflicto armado™, Bogota: CODHES, Er prensa.

* En este sentido, Rincén, T. (2008). “Consideraciones sobre una politica publica especifica de reparacion
orientada a las victimas del desplazamiento forzado de personas™, mimeo.

* Ver, por ejemplo, la definicion del delito contenida en el articulo 159 del Cédigo Penal colombiano.

¢ Como lo afirma Tatiana Rincdn, entre dichos derechos sc encuentran: “i) et derecho de no ser desplazado
forzadamente; ii} el derecho de circular libremente en el territorio del Estado; iii} el derecho de escoger
libremente el tugar de residencia; iv) ¢l derecho de escoger donde establecer las raices familiares, culturales,
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un lugar privilegiado en la reparacion del desplazamiento forzado, en la medida en que, en
la mayoria de los casos’, resulta la forma mas idénea de restablecimiento de los derechos
conculcados por el crimen y de reparacion de {os dafios resultantes del despojo o abandono
en cuestion®.

Lo anterior ha sido ampliamente reconocide por los estandares y la doctrina juridica
vigenies sobre la materia en el d&mbito internacional. Asi, segin los “Principios sobre la
restitucion de las viviendas y el patrimonio de los refugiados y las personas desplazadas”™ -
mejor conocidos como Principios de Pinhciro, por el nombre del relator especial en la
materia-, aprobados en 2005 por las Naciones Unidas y reconocidos por la Corte
Constitucional como parte del bloque de constitucionalidad en sentido lato’, la restitucién
constituye el “medio preferente de reparacion en los casos de desplazomiento 10

Como lo sefiala Williams (2008)"', el privilegio de la restitucion en estos casos se explica,
de un lado, por la importancia esencial ¢ue tiene la restitucién de estos bienes para
garantizar ef retorno de fa poblacién desplazada a sus lugares de origen, v, de otro lado, por
la estrecha relacion que existe entre la garantia de tal restitucién y la proteccién no solo del
derecho a la propiedad privada, siro especialmente del derecho a la vivienda digna.

En cuanto a lo primero, los estandares internacionales han insistido en que, para ser idonea,
la reparacién de los desplazados debe dar “prioridad manifiesta”'* a la restitucién de las
tierras y viviendas abandonadas o despojadas con motivo del desplazamiento, con el fin de
que las victimas tengan la posibilidad de regresar a cllas'’; posibilidad que puede ser puesta
en riesgo si se privilegia la opcidn de la compensacion. o indemnizacion de los bienes
perdidos. Esto no significa, sin ernbargoe, que el retorno sea una condicion sine qua non
para que la restitucion tenga lugar, pues coino lo indican los Principios de Pinheiro: “(e)!
derecho a la restitucion de las viviendas. las tierras y el patrimonio es un derecho en si

sociales y econdmicas; v} el derecho al libre desarroilo de la persona; vi) el derecho a estar libre de temor de
sufrir una violacidn del derecho a la vida o a la integridad personal; vii) el derecho a la propiedad; viil) el
derecho al trabajo; v ix) el derecho a una vida digna. iZn ef caso de los nifios y nifias, derechos especificos son,
ademds, el derecho a no ser separados de la familia y ef dereche a una especial proteccion y cuidado. Y, en el
caso de comunidades y pueblos indigenas y afrodescendientes, el derecho, entre ofros, a sus tierras vy
territorios ancestrales y tradicionales, y el derecho a su cultura,” Rincén (2008), Op. Cit. Como se menciona
mas adelante, a estos derechos se suman los derechos a la vivienda digna, a la intimidad y a la unién familiar.
7 La excepcion se encontraria en aqueilos casos en los cuales las victimas no desean que sus bienes sean
restltmdos o la restitucion resulta imposible.

¥ Lo que sigue se basa en Saffon, M. P. y Uprimny, R. (2008). “El potencial transformador de las reparaciones
Propuesta de una perspectiva alternativa de reparaciones para la poblacion desplazada en Colombia”, Mimeo.
? Corte Constitucional, sentencia T-821 de 2007.
'% Principio 2.2 de los “Principios sobre 1a restitucion de las viviendas y el patrimonio de los refugiados y las
personas desplazadas”, Consejo Econdmico y Social de las Naciones Unidas, E/CN.4/Sub.2/2005/17, 28 de
junio de 2005.
' Williams, R. (2008). “E} derecho contemporaneo 3 la restitucion de propiedades dentro del contexto de la
_]UStICla transicional”, en ICTJ (ed.), Reparaciones a las victimas de la violencia politica. Bogota: 1CTJ,

~ Principio 2.2 de los “Principios sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio de los refugiados y las
personas desplazadas”, Op. Cit.
" Ver el Principio 29, 2 de los “Principios Rectores de 1os Desplazamientos Internos™ de las Naciones Unidas,
E/CN.4/1998/53/Add.2*, 11 de febrero de 1998, Estos principios forman parte del bloque de
constitucionalidad colombiano, de conformidad con L sentencia T-025 de 2004 de la Corte Constitucional.
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mismo y es independiente de que se haga o no efeciivo el regreso de los refugiados y
desplazados a quienes les asista ese derecho ™',

En cuanto a lo segundo, €l privilegio de ia restitucidén como mecanismo de reparacion de
los bienes despojados a los desplazados internos también encuentra fundamento en el
derecho a la vivienda digna', va que los desalojos forzados o arbitrarios constituyen una
clara vulneracién de este derecho, y constituyen uno de los mecanismos fundamentales para
llevar a cabo actos masivos de despiazamiento forzado'®,

Que el derecho a la vivienda digna se encuentre a la base del derecho a la restitucién
implica que éste se predica no solo de las tierras y viviendas sobre las cuales los
desplazados tenian derechos de propiedad, sino también sobre aquéllas respecto de los
cuales estos gjercian otro tipo de derechos como la posesion, la ocupacidn, la tenencia y el
arrendamiento, e incluso respecto de los asentamientos informales o de emergencia.
Ademas, el reconocimiento de que los abandonos y despojos resultantes del desplazamiento
forzado generan una violacion del derecho a la vivienda digna permite dar cuenta de otros
derechos cuya satisfaccion depende del mismo. tales como la intimidad y la unién familiar.

En consonancia con lo anterior, ¢! cardcter preferente de la restitucién como medio de
reparacion de la poblacion desplazada que ha abandonado sus bienes o ha sufrido su
despojo también ha sido reconocido por la Corte Constitucional, tal y como lo demuestra la
sentencia T-821 de 2007. En esta providencis, Ja Corte sefiald que “la restitucion de los
bienes de los cuales las personas en siftuacion de desplazamiento han sido despojadas, es
también un derecho fundamental”. Y afiadid que este derecho exige que ‘el FEstado
conserve su derecho a la propiedad o posesion y les restablezca el uso, goce y libre
disposz'cicli;? de la misma en las condiciones establecidas por el derecho internacional en la
materia™ .

Como fundamento de ese razonamiento, la Corte hizo referencia a la importancia que tiene
la restitucion de los bienes de las viclimas de desplazamiento forzado para que éstas
decidan retornar a su lugar de origen, aclarando, sin embargo, que “el derecho a la
restitucion y/o a la indemnizacion es independiente del retorno y del resiablecimiento™®.
Igualmente, la Corte sefiald que en los casos de despojos violentos de la tierra “el derecho
a la propiedad o a la posesion adquicre un cardcler particularmenie reforzado, que merece
atencidén especial por parte del Estade”. Y especificd que en los casos de despojos de
tierras de agricultores de escasos recursos "la violacidn del derecho a la propiedad o a la
posesion se traduce en una violacidn del derecho fundamental a la subsistencia digna (al
minimo vital) y al (rabajo”.

"* Principio 2.2 de los “Principios sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio de los refugiados y las
personas desplazadas”, Op. Cit.

13 er, entre otros, el articulo 25 de la Declaracion Universal de los Derechos Humanos: el articulo 11
numeral 1 del Pacto Internacional de Dercchos Econdmicos, Sociales y Culturales; el articulo 26 de la
Convencion Americana sobre Derechos Humanos.

' Williams, Op. Cit.

7 La Corte Constitucional hace referencia uspecialmente a los “Principios rectores de los desplazamientos
internos” (Op. Cit} y a los “Principios sobyre la restitucion de las viviendas v el patrimonio de los refugiados y
tas personas desplazadas™ (Op. Cit),

'® Corte Constitucional, sentencia T-827 de 2007.
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De lo anterior se desprende que, de conformidad con los estdndares juridicos
internacionales y nacionales, el derecho a la restitucién de los bienes abandonados o
despojados a las victimas de desplazamienlo forzado tiene un lugar privilegiado en la
satisfaccion del derecho a la reparacién de cstas personas. Dado que, en virtud de sus
obligaciones internacionales'® y constitucionales™, el Estado colombiano tiene el deber de
garantizar la satisfaccion del derecho a la reparacion de las victimas de crimenes atroces,
incluidas las victimas de desplazamiento [orzado, dicho deber implica la obligacion de que
las politicas publicas orientadas a la reparacion de estas victimas otorguen un lugar central
al derecho a la restitucion.

Esto no significa que los desplazados no tengan derecho a los demés componentes de la
reparacion, cuya satisfaccion resulta necesaria para complementar los esfuerzos de
restitucion de los bienes en los casos en que éstos resulien insuficientes, asi como para
cubrir otras facetas de los dafios producidos por el desplazamiento, entre los que se
encuentran los dafios materiales distintos de la pérdida de los bienes, los dafios morales,
fisicos y psicolagicos, los dafios asociaclos a las afectaciones a la reputacion, a la dignidad,
al proyecto de vida y a las condiciones materiales de existencia, etc.”,

No obstante, el lugar privilegiado del derecho a la restitucion si implica que estos
componentes de la reparacidon no pueden rcemplazar ni dejar de lado a la restitucion, en
razdn de su cardcter de mecanismo preferente de la reparacidn de los datios sufridos por las
pérdidas o despojos causados por ¢l desplazamiento forzado. Y ello a pesar de los multiples
obstaculos que existen para su satisfaccidn, como se expone a continuacion.

1 Como o sefiala el principio 31 del “Conjunto de principios actualizado para la proteccion y la promocion
de los derechos humanes mediante la jucha contra la impunidad”, e! derecho a obtener reparacion “implica el
deber del Estado de reparar y el derecho de dirigirse contra el autor™.

* Como lo sefiald la Corte Constitucional en la sentencia C-370 de 2006, si bien es posible y deseable que se
busque que las victimas sean reparadas mediante la obligacidén de los perpetradores de crimenes atroces de
entregar sus bienes para esos efectos, en caso de que los mismos resulten insuficientes o inadecuados para
tograr la reparacion en sus diferentes dimensiones, ¢l Estado mantiene la responsabilidad de garantizar que
ésta serd satisfecha de manera integral en sus difcrentes componentes. Corle Constitucional, Sentencia C-370
de 2006, fundamento 6.2.4.4.11,

2! para el an4lisis de varios de estos dafios, véase Rincon (2008), Op. Cit.
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III. Elementos para un diagnéstico

| En este capitulo se presenta un diagndstico de la problematica de la tierra y de su relacion

con el desplazamiento con el fin de identificar aspectos relevantes que deben ser tenidos en
i cuenta para el disefio de una politica de restitucion efectiva de tierras a la poblacion
| desplazada. En la seccidn A se muestra la relacion existente entre el conflicto y el

desplazamiento, se identifican {os presuntos autores de este fenémeno y se detecta un vacio
5 significativo de informacién en esta materia que ha venido incrementandose en los ultimos
| afios, lo que resulta preocupante en la medida en que los victimarios son los responsables

directos de las acclones de reparacion y el Fstado s6lo debe asumir dicha responsabilidad
de manera subsidiaria. De igual forma, se presentan los resultados de diversos estimativos
| realizados sobre el niimero de hectéreas abandonadas por la poblacion desplazada, los
cuales muestran un alto grado de variabilidad y denotan la ausencia de una investigacion
mas rigurosa que permita contar con estimativos mas precisos, establecidos con el rigor
estadistico apropiado, de manera tal que se pueda determinar la magnitud del despojo de
tierras de que ha sido victima esta poblacidon y adelantar de forma més cuidadosa una
estimacion confiable de los costos inherentes a la politica de restituciéon de tierras. Por
i tltimo, se muestra la existencia de una relacion entre el desplazamiento y la concentracion
de la tierra, la cual pone de relieve la importancia de acelerar el proceso de extincion de
dominio a fin de reducir los recursos estatales requeridos para implementar la politica en
referencia y evitar el pago de sobrecostos cn el proceso de adquisicidén de tierra, dada la
caracteristica oligopolica del mercado de este factor de produccion.

{ En la seccidn B se revisan las acciones que ha adelantado el Estado en materia de acceso a
tierras para la poblacién desplazada, con excepcion de las desarrolladas en el marco del
i Proyecto de Proteccion de Tierras y Patrimonio de la Poblacion Desplazada (PPTP) que son
; objeto de tratamiento en la seccion C. En la primera parte se realiza una revision de la
legislacion en materia de tierras que permite concluir que la politica de acceso a tierras para
poblacién desplazada ha oscilado entre responder a un enfoque de mera politica social
general, responder con acciones afirmativas a fa especial situacion de la poblacion
desplazada, o incluir timidamente disposiciones gue eventualmente tengan la potencialidad
de ser orientadas como politica de reparacion, sin que esto Gltimo se integre necesariamente
a una labor sistemadtica de desarrollo de una normatividad auténoma y especifica en el
marco de la justicia transicional, y particularmente del derecho a la reparacion integral. En
la segunda parte se aborda la tematica inherente a los recursos destinados al componente de
tierras del Plan de Atencidn Integral de la poblacidn desplazada y se estiman las familias
o "benelicladas-con-acceso-a-este-recurso; asi.como el nimero de hectareas que les han sido

entregadas hasta el afio 2007. Esta cifra se compara con los estimativos de hectareas
! abandonadas para concluir que hasta ahora el esfuerzo del Estado en esta materia ha sido
apenas de caracter marginal.
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A. Conflicto, desplazamiento, presuntos autores y concentracién
de tierras
1. Conflicto y Desplazamiento

La relacion entre conflicto y desplazamicnte ha sido estudiada tanto en Colombia como en
el mundo. En el pais bafiez y Querubin (2004) sostienen que, a pesar de la heterogeneidad
del fenoémeno del desplazamiento {orzado en las diversas regiones del pais y la
multiplicidad de factores que pueden incidir sobre éste de manera simultinea, resulta
indiscutible que la violencia politica ocasiornada por el conflicto armado se constifuye en la
causa principal del desplazamiento®. En efecto en su investigacion se demuestra que entre
los afios de 1997 y 2001 ha existido una relacion positiva entre el desplazamiento y la
violencia, medida €sta a través del nimero de homicidios politicos y sociales.

Por otra parte, en el primer informe presentado por la Comisidn de Seguimiento sobre el
Desplazamiento Forzado a la Honorable Corte Constitucional, con base en los resultados de
la Encuesta Nacional de Verificacion —ENV-2007, se sefiala que el periodo comprendido
entre los afios de 2000 y 2002 ha guedado consignado en los registros oficiales de
desplazamiento como el mas critico en 1érminos de expulsion y recepeidn de la poblacion
victima del desplazamiento forzado™. Este periodo coincide con la fase decisiva de
expansion del proyecto paramilitar y fa ruptura de los didlogos de paz con las FARC,

. . . . . , 24
reforzandose asi la tesis sostenida por Ibéfiez. y Querubin™.

2. Presuntos autores del desplazamiento

Tanto las cifras del SIPOD como los resuliados de la Encuesta Nacional de Verificacidn
ENV-2007 indican que los grupos armados ilegales se constituyen en el grupo principal de
presuntos autores del desplazamiento forzado. En el primer caso y para el periodo
comprendido entre los afios de (997 y marzo 30 de 2008, estos actores serian responsables
del 34%-35% de los desplazamientos segiin la clasificacién de la informacion del STPOD
que se utilice (Graficos 1 y 2); mientras quc en el segundo caso, para los desplazados
incluidos en el RUPD a partir de 1999, lo serjan del 69,8%, sin contar aquellos atribuibles a
las bandas emergentes (Grafico 3).

= Ibafiez, A: M. y P. Querubin (2004). “Acceso a tierras y desplazamiento forzado en Colombia”. Documento
CEDE. Universidad de los Andes, Bogota

» Comision de Seguimiento sobre el Desplazamiento Forzado, Primer Informe entregado a la Corte, enero31
de 2007, pag. 28

* Ibafiez, A: M. y P. Querubin (2004). Ob. Cit. supra
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Grdfico 1. Distribucion porcentual de los desplazamientos, segun actor armado del que se
presume la autoria (1)
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(1) Este cilenlo realizd con base en ¢f consoliduda de presunto autor de la tabla de Sipod titulada AUTORES
{1) con corte a marzo 31 de 2008

Grdfico 2. Distribucion porcentual de los desplazamientos, segun el posible actor armado
al gue se atribuye
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(2} Este cdlculo se realizé con base la infarmacion conteniclo en cadea uno de los registros de la labla del SIPOD
titnlade AUTORES 4, la cual contiene informacicr de presunta auloria anualizada de acuerdo con presunio
aulor y departamento de expulsion. Con corie a viarza 31 de 2008
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Grdfico 3. Distribucion porcentual de los grupos familiares incluidos en el RUPD, segin
el posible actor armado al que se atribuye el desplazamiento

Fuente: Encuesta Nacional de Verificacion de los Derechos de la Poblacién Desplazada 2007,
CID - UN. Noviembre.

Es preciso sefialar que la diferencia en la magnitud de estos porcentajes se puede deber al
hecho de que el porcentaje de poblacion desplazada para el que el sistema de informacion
oficial de registro no cuenla con informacién disponible sobre el presunto autor del
desplazamiento, del orden del 38%, es sensiblemente superior al porcentaje de esta
poblacion que desconocia o se negd a responder la pregunta sobre los actores presuntos del
desplazamiento de la Encuesta Nacional de Verificacién ENV-2007, el cual fue cercano al
23%. Estos quince puntos porcentuales de diferencia fueron asignados por los entrevistados
a los presuntos aufores de su desplazamienie.

Al evaluar de manera aislada la presunta autoria de los grupos guerrilleros (FARC y ELN)
y de las autodefensas o grupos paramililares. s¢ observa una diferencia radical entre las dos
fuentes de informacidn, centrada fundamentalmenie en las acciones de los grupos de
autodefensas. En efecto, en el caso del SIPOD los grupos guerrilleros son presuntamente
responsables del 23% de los desplazamientes registrados, en comparacion con el 32,9% de
acuerdo con los resultados de la ENV-2007. A su turno, los casos de desplazamiento
atribuibles a las autodefensas que corresponden s6lo al 11%-12% segin la clasificacion de
la informacion del SIPOD, se elevan al 37,0% de acuerdo con la ENV-2007, sin contar las
acciones de las bandas emergentes, y al 38,6% si se tienen en cuenta estos Gliimos grupos.
En este caso, ademds de las razones que va se anotaron, la diferencia puede atribuirse
también al temor que genera en la poblacidn desplazada el hecho de tener que sefialar a su
agresor ante una autoridad publica. lo cual, a su vez, se relaciona con una revelada
desconfianza en las instituciones estatales y gubernamentales.



De ofra parte, al analizar las cifras del SIPOD afio por afio, se observa que a partir del
2003%, cuando se inicié el proceso de desmovilizaciéon de las autodefensas, la proporcion
de los autores de los desplazamientos no identificados supera de manera sistematica la de
aquéllos presuntamente atribuibles a las auiodefensas (Graficos 4 y 5). Este hecho puede
obedecer, entre otros factores, a las dificultades surgidas con motivo de los procesos de
declaracion e inscripcion en el registro de la poblacidn desplazada, suscitadas con ocasion
del proceso de desmovilizacién de los grupos paramilitares v el acuerdo de cese de
hostilidades contra la poblacién civil. Como ha sido denunciado por varias organizaciones,
organismos y entidades, algunas de las Unidades Territoriales (UT) de Accién Social
comenzaron a negar sistematicamente el registro de personas y hogares que en su
declaracion formal sefialaban a los grupos paramilitares como los autores del
desplazamient’oza. De acuerdo con la situacion denunciada, las UT partian de la presuncién
de que los grupos paramilitares, habiéndose desmovilizado, no podian sefalarse como
autores de desplazamiento. Ademas, podria suponerse que en alguna medida la variable
denominada en el SIPOD “no identifica™ puede estar registrando una proporcién de la
autoria de las denominadas BACRIM ¢ bandas emergentes, cuyo origen ha sido
relacionado con los grupos paramilitares®.

2 Segilin la informaciéon publicada por el Allo Comisionado para la Paz los dos primeros procesos de

desmovilizacion oficialmente conocidos se llevaron a cabo entre noviembre y diciembre de 2003. El primero
involucréd la desmovilizacién de 874 hombres del Bloque Cacique Nutibara y el segundo la de 168 hombres
de las Autodefensas Campesinas de Ortega (Cauca). De alli en adelante se produjeron las desmovilizaciones
de 452 hombres del Bloque Bananero (novicmbre 25 de 2004), 46 de las Autodefensas del Sur del
Magdalena e Isla de San Fernando (diciembre 4 de 2004), 148 de las Autodefensas de Cundinamarca
(diciembre 9 de 2004), 1425 del Bloque Catalumbe (diciembre 10 de 2004), 557 del Bloque Calima
(diciembre 18 de 2004),

2 ACNUR, la Comistdn de Seguimiento a Ia Politica Piblica, la Procuraduria General de la Nacidn y varias
organizaciones de poblacidén desplazada, denunciaron estas circunstancias ante fa Corte Constitucional
Colombiana en [a audiencia de junio 29 de 2006, y ante ¢l auditorio del Consejo Nacional de Atencion
Integral a la Poblacion Desplazada (CNAIPD) durante el segundo semestre del mismo afio.

¥ Un informe publicado por la Revista Semana en el que se recoge informacion de investigaciones
adelantadas por la Defensoria del Pueblo v del Ministerio de Defensa, sefiala que : a) Seis reductos de
antiguos grupos paramilitares reactivaron sus acciones en las zonas de Tiemalta (Cérdoba), San Onofre
(Sucre), Cardoba (Bolivar—Montes de Maria}, Guajira, Vichada, Norte de Santander y Cesar; b) Se reconocen
cuatro estructuras de las denominadas Aguilas Negras con operaciones en la regién del suroeste antioquefio,
Puerto Santander, Tibf} y Sardinata (Norte de Santander), Leiva, el Rosario y Taminapngo (Narifio), y Ocafia
(Norte de Santander).; ¢} Han surgido entidades delictivas nuevas como las autodefensas de “El P4jaro”, las
Autodefensas Campesinas Unidas del Valle (ACUN), las Autodefensas Unidas del Valle (AUV), antiguo
grupo “Los Machos”, Rondas Campesinas Populares (RCP), antiguo grupo “los Rastrojos”, grupo “Nueva
Generacion™ del desarticulado Bloque Libertadores del Sur (BLS), Frente Antiterrorista Unico (Putumayo).
Asi mismo, el Informe BACRIM del Ministerio de Cefensa presentado en la Cumbre de la Junta Nacional de
Inteligencia en mayo de 2066, asegura que 21 nuevos grupos paramilitares se abren paso en los espacios
dejados por los desmovilizados. En Revista Semana. Los nuevos paras. json nuevos? json paras?. Febrero
13 de 20G7.
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Grifico 4. Distribucidn porcentual anual de los desplazamientos, segin el posible actor
armado al gue se atribuye (1)
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(1) Esta grdfica de barras se realizé con pase en ia informacion contenida en cada uno de los registros de las
tabla del SIPOD bgjo el tiulo AUTORESY la cual contiene informacion de presunia autoria anvalizada de
acuerdo con presunto autor v depariamentu de expulsion. No obstante el denominador para cada afio fue el
consolidado de expulsidn anvalizadn contendo en el resumen de expulsion por afios publicado en el Sipod.

Grdfico 5. Distribucion porcentual anual de los desplazamientos, segin el posible actor
armado al que se alribuye (2)
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(2} Esta grdfica de barras se realizd con base la informacion contenida en cada uno de los registros de las tablg
del SIPOD bajo el titulo AUTORES 4. la cual conivne infarmacion de presunta awtoria anualizada de acuerdo
con presunto autor v depariamento dz expulsiin, Bl denominador para cada afio corresponde a la suma
efectiva de los regisiros por autor contabilizados en la misina tabla AUTORES 4

A manera de conclusion de esta seccidn debe afirmarse que la Comision de Seguimiento
considera como graves las fallas que se idenlifican en el proceso de registro en relacidén con
la presunta autoria del desplazamiento, como quiera que el sistema de informacion oficial
estd llamado a operar como una herramienta a favor de la proteccion de sus derechos —entre
ellos de manera fundamental, el de reparacion— y no como un obstdculo para su obtencién.
Ademas de! problema sefialado respecio de la variable denominada “no identifica y tal y
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como lo ilustran los Graficos (I v 2), no sc encuentra disponible en el registro oficial la
informacion relativa a los presuntos autores de cerca del 37% (o el 39% de los
desplazamientos™), 1o cual indica gue las entidades ante las cuales se rinde 1a declaracion
estdn fallando gravemente en el registro de esta variable, o bien que Accidn Social estd
presentando serios problemas en el procesamicnto de las declaraciones, sin desconocer que
se estén registrando errores en los dos procesos. '

A este respeclo resulta preocupante la terdencia que se ha venido presentando en los
ultimos afios, cuando se supondria que, por la mayor experiencia adquirida en las entidades
encargadas del proceso de registro, ¢l porcentaie de informacion no disponible deberia
mostrar una tendencia decreciente no solo cn referencia a presunta autoria sino de cualquier
otro tipo de variable. Por el contrario. para el caso en referencia, de acuerdo con la
informaciéon contenida en el SIPOD bajo el titulo de Autores (4), la variable “no
disponible” registra una tendencia creciente. como quiera que pasa de represeniar el 17%
del total de los desplazamientos en el 2004, al 32,2% en el 2005, al 75% en el 2006, al
77,8% en el 2007 y al 78,6% en los tres primeros meses del 2008.

Si al porcentaje de registros no disponibles respecto de la autoria del desplazamiento se
aprega el correspondiente al de aquellos en los cuales la persona o el grupo familiar
declarante manifestd no identificar a sus agresorces, se hace necesario reconocer que el pais
no cuenta con la informacion de cerca del 50% de los presuntos responsables del
desplazamiento forzado en el pais, '

3. El despojo de tierras

Tanto en los contlictos que se han registradc en olros paises -por gjemplo, Surafrica- como
en Colombia, la tierra ha sido un clemento determinante por ser un activo de alto valor no
solamente econdmico sino también estratégico. La lucha por la tierra tiene como fin no sélo
su apoderamiento per se, sino tambicén la oblencidn del control estratégico del territorio y,
con ello, del poder econdmico vy politico.

La relacion existente entre el desplazamienio y ¢! despojo de tierras ha sido estudiada en
Colombia por diversos autores, y en distintos periodos de tiempo se han realizado
estimativos de las extensiones de tierra que han perdido los desplazados a causa del
conflicto armado. Segin Ibafez y Querubin. los trabajos de Reyes y Bejarano (1998) y de
Erazo ef al. (2000) coinciden en sefialar la importancia de la tierra como causa del
desplazamiento”. Los dos primeros autores han scfialado que miles de hogares han sido
expulsados de sus municipios por los grupos armados, ya que sus intereses econdmicos
contemplan con inusitada frecuencia la apropiacidon violenta de la tierra, generando
desplazamiento a través del despojo y privando a miles de familias de uno de sus
principales medios de subsistencia. Otro angulo del problema es tratado por Saffon (2006)

* Dependiendo de si se usa la informacion del SIPOD consalidada bajo el titulo de Autores 1 o bajo el titulo
de Autores 4.
¥ Ibafiez, A. M. y P. Querubin, Op,Cit, p. 11
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en su disertacion de grado al afinmar que “hay wna gran insuficiencia de miembros de la
Juerza piiblica capaces (tanto en mimero como en fortaleza) de evitar que los pequefios y
grandes propietarios se vean presionados para vender y desalojar sus tierras; pero
también de funcionarios notariales y de regisiro capaces de verificar -sin riesgo de sufrir
como consecuencia actos violentos en su contra- que los titulos de propiedad no provengan
de compras a precios irrisorios o por la fuerza, no se lleven a cabo sobre bienes
inajenables, eic., y que, en caso de verificarlo, se nieguen a gutenticarlos o regisz‘rarlos”30
lo que corrobora la tesis de Duncan . segin la cual la debilidad institucional es una de las

31

causas que facilita la apropiacion ilepal de ticrras™ .

El despojo de tierras de la poblacion desplazada ha sido objeto de diversos estudios que
apuntan a estimar el ndmero de hectireas que esta poblacidon se ha visto forzada a
abandonar.

En efecto, hasta el momento sc han realizado, en diferentes periodos de tiempo, diversas
investigaciones que intentan estimar el numero de hectareas abandonadas por la poblacion
en situacion de desplazamiento forzeso. Los estimativos efectuados presentan una alta
variabilidad que no puede ser explicada por el hecho de que hayan sido realizados en
diferentes afios y en consecuencia hayan tomado como base distintas proyecciones del
numero de desplazados y por ende de bicnes abandonados.

En primer lugar, cabe sefialar que las diferencias pueden surgir del porcentaje de hogares
desplazados que han abandonado tierras, del tamafio promedio de los predios y de los
supuestos que haya sido necesario introducir en {os célculos. Pero quizd mas importante
aun, sus diferencias pueden explicarse en funcion del tamafio de la muestra empleada para
realizar los estimativos™.

Los estimativos de hectdreas abandonadas oscilan entre 1,2 millones de hectareas, segim
Ibafiez, Moya y Velasquez, y 10,0 millones de acuerdo con el Movimiento Nacional de
Victimas (Cuadro 1).Es de destacar a esle respeclo que las hectéreas abandonadas segiin el
gobierno(Accion Social) resultan supcriores en 36% al promedio de los estimativos
realizados.

% Saffon, M. P. (2006). Poder paramilitar y debitidad institucional El paranilitarismo en Colombia: un caso
complejo de incumplimiento de normas Tesis de grado, Uniandes, pp.19-21

*' Duncan, G. Del campo a la ciudad en Colombia. La infiliracion urbana de los sefiores de la guerra. Centro
de Estudios sobre Desarrollo y Economia (CEDE). Universidad de los Andes. Enero de 2005. Pag. 38.

2 A este respecto debe sefialarse que este tamafic no debe ser inferior a aquél requerido para que los
estimativos de las variables a investigar prescnten coeficientes de variacion razonables, en lo posible
inferiores al 5% y en todo caso inferiores o iguaics al 10%.%
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Cuadro 1. Estimativos de hectdreas abandonadas

Fuente Hectireas estimadas
(millones)

Instituto Colombiano de Reforma Agraria (Hoy Insiituto de Desarrollo Rurai- 4.9
Incoder -).

3 o

Programa Mundizal de Alimentes(PMAY® 4.0

De otra parle, de acuerdo con los resultacios de la Encuesta Nacional de Verificacion (ENV-
2007) realizada por la Comision de Scguimicnto ¢n el mes de noviembre de 2007, que
cumple con el rigor estadistico requerido para que los estimativos puedan ser expandidos al
conjunto de la poblacion desplazada. un 73.4% de los grupos familiares encuestados dejo
bienes abandonados. Segin la informacién iinea de base entregada por el Gobierno
Nacional a la Corte Constitucional en noviembre de 2007, un 64% de los hogares
encuestados dejé bienes raices abandonados en el primer desplazamiento sufridoe. Sin
embargo, es importante anotar que anteriores ejercicios de medicidén adelantados por el
gobierno nacional, orientados a indagar sobre la misma materia, han arrojado porcentajes
mucho més elevados— y muy cercanos a la cifra arrojada por la ENV-2007- en relacion con
el abandono de bienes raices por parte de los hogares victimas del desplazamiento3 7

Con base en un porcentaje de grupos familiares que dejaron bienes abandonados
ligeramente inferior al registrado por la encuesta ENV-2007 (69,9%) y bajo el supuesto de
que a cada grupo familiar se le entregara cn calidad de restitucion una Unidad Agricola

* Accién Social-PPTP (2005). “Disefio de una melodologia participativa para la recoleccién de informacion
y preteccion de bienes muebles”,

* Movimiento de Victimas de Crimenes de Estedo (2007). “Catastro alternativo, estrategia contra la
impunidad y herramienta para la reparacion integral”. Julio.

* Ibafiez, A. M., Moya, A. y A, M. Velasquez (2006) “Hacia una Politica para la Poblacién Desplazada®,
Mimeo.

* Programa Mundial de Alimentos (2001). Estudio ce Caso de las Necesidades Alimentarias de la poblacién
desplazada en Colombia,

7 Par ejemplo, de acuerdo con los resultados de 1a 1 ncuesla de Caracterizacion de la Poblacion Desplazada,
realizada en 2003, para el 78% de los hogares desplazados enlrevistados su situacién imphico el abandono de
bienes. Centro Nacional de Consultoria — Red de Solidaridad — Presidencia de la Republica (2003).
“Encuesta Nacional de Caracterizacion de {a Pablacién 1Desplazada™. Noviembre,
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Familiar, de acuerdo con el municipio de expulsion, Betancourt (2008) estimé que se
requeriria restituir entre 6,9 v 7.4 millones de hectéareas dependiendo del escenario de
crecimiento de la poblacion desplazada entre los afios 2008 y 20108,

Si bien las estimaciones efectuadas permiten asegurar la existencia de un relacién enire el
desplazamiento y el despojo de tierras no resultan adecuadas para medir la magnitud de las
hectareas que la poblacién en sitvacion de desplazamiento {orzoso se ha visto obligada a
abandonar. La necesidad de contar con estimativos adecuados de estas hectareas es de
crucial importancia para garantizar el goce efectivo del derecho a la reparacién integral y en
particular el del derecho a la restitucion de ias tierras abandonadas o la indemnizacion por
concepto de las mismas.

Por ello, con el fin de contar con un esitmativo adecuado del nomero de hectareas de tierra
que deben ser objeto de restitucion o en su defecto de indemnizacion, asi como de los
recursos requeridos para tal efecto, sc ha disefiado un conjunto de preguntas en la Segunda
Encuesta Nacional de Verificacion ENV-2008, que adelantard el CID de la Universidad
Nacional, por encargo de la Comision de Seguimiento, durante los meses de junio y julio
del presente afio.

4. Concentracion de la tierra y desplazamiento forzado

Auln cuando se ha sefialado que las estadisticas sobre catastro rural en Colombia adolecen
de imprecisiones y desactualizaciones, una vez analizadas en su conjunto es posible
evidenciar claramente la dimensidn del fendmeno de concentracidn de la propiedad sobre la
tierra.

Antes que haber logrado uno de los objetivos primordiales de la reforma agraria impulsada
desde el afio 1961, cual era propender por una redistribucion de la propiedad rural para
buscar una distribucién equitativa de la misma, el fendmeno de concentracién de la tierra
en ¢l pais se ha acentuado.

Como muestra Salgado (2008) en el documcnio “Propuestas frente a las Restricciones
Estructurales y Politicas para lu Reparacidén FEfectiva de las Tierras Perdidas por la
Poblacién Desplazada™, entre los afios de 1984 vy 2003se acentua la concentracion de la
‘tierra en pocos propietarios®”. En efecto, de una parte, aumenta del 85.15 al 86.3% la
proporcién de propietarios que poseian predios con un tamafio inferior a 20 hectareas,
mientras que el porcentaje de la superficie de dichos predios con respecto al 4rea total
disminuye del 14,6% al 8,8%. De otra, ¢l porcentaje de la superficie de predios de més de
500 hectareas que pertenecia al 0,4% de los propietarios se eleva del 32,7% en 1984, y al
62,6% en el 2003. Cabe sefalar que estc fendmeno de concentracién se acentud

** Betancourt, C. (2008). Las Necesidades de Financiamiento de la Politica de Atencién a la Poblacién
Desplazada, Comiston de Seguimiento, Cuarto informe a la Corte, Anexo 2, abril 30.

3 Salgado,C. (2008). Propuestas frente a las Restricziones Estructurales y Politicas para la Reparacion
Efectiva de las tierras Perdidas por 1a Poblacidn Desplazada ,Codhes. P. 5.
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particularmente a partir del afio 1996 cuando esta proporcion se incrementé en 18 puntos
porcentuales (Cuadro 2).

Cuadro 2. Colombia evolucion de la estructura de la propiedad rural 1984 — 2003
(Porcentajes)

1984
0-20 | 862 | 8638 | 870 | 8. | 862 | 863 129 | 130 | 88
20-100 | 10,7 10,6 104 1.3 0 10,7 247 | 21,5 | 1486
100 — 500 2,7 2,3 22 I 50 T 26 2,6 27,5 20,8 | 14,0
> 500 0,4 0,3 0,4 0,55 0,35 0,40 32,7 | 446 | 62,6

Fuente: 1984 - 1996 Machado. A, (1998). La Cuestidn Agraria en Colombia a Fines del Milenio. El Ancora
Editores, Bogotd. Elaborado con base en [GAC-CEGA. Estos dos afios se comparan excluyendo a los mismos
departamentos: Antioguia, Chocd. San Andrés v Providencia, Guainia, Vichada, Putumayo, Amazonas,
Vaupés y Guaviare. Para el 2003, [GA., Estadisticas Calastrales; no incluye Antioguia, Medellin, Bogotd y
Cali

De otra parte, recientemente el IGAC presentd una caracterizacion de la tenencia de
acuerdo con las extensiones de superficic poseidas, concluyendo que el 94% de los
propietarios del pais (37346.445) es titular de sélo el 18,7% de la superficie (12°683.460
ha), equivalenie a 2°411.399 predios, cada uno con una extensién promedio inferior a 50
hectareas. Mientras que el 1,4 % de los propictarios (48.212) son titulares del 65,4% de la
superficie (44'260.931 ha), representada en 29.342 predios, cada uno con extensiones
promedio superiores a las 200 hectéreas’ . '

Es importante sefialar cdmo el proceso acentuado de la concentracion de la tierra acaecido
después de 1996 coincide con una de {as ¢épocas de intensificacion del fenémeno del
desplazamiento forzado en el pais.

Si se acude a los registros de poblacion desplazada de CODHES vy se ajustan por el niimero
promedio de desplazamientos por grupo familiar encontrado en la Encuesta Nacional de
Verificacion ENV-2007 (1,12 desplazamiento por grupo) —para evitar duplicaciones en el
nimero de hogares desplazados—, se encuentra que mientras que en el periodo comprendido
entre los afios de 1986 y 1994 se registraron cerca de 858.000 personas desplazadas, en el

" Cifras expuestas por Giovanny Martinez M. (ingeniere catastral y subdirector del Instituto Geografico
Agustin Codazzi (igac)). Catedra Manuel Ancizar. Universidad Nacional. 2007,
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lapso comprendido entre 1997 y 2003 se alcanzaron cerca de 1.904.000 personas
desplazadas, es decir. mas del doble de los registrados en el periodo anterior™’.

Este mismo comportamiento se observa a la luz de los resultados de la Encuesta Nacional
de Verificacion ENV-2007 realizada a personas inscritas en el Registro Unico de Poblacién
Desplazada a partir de 1999. En efecto. de 2lla se deduce que en el periodo 1995-2007 el
fenémeno del desplazamiento forzado se concentré en los afios 2000, 2001 y 2002, en los
cuales se presentd el 47,8% de los desplazamientos registrados en dicho lapso, mientras que
entre los afios de 1995 y 1996 sélo se presenté el 0,8% de los mismos (Grafico 6).

Grdfico 6. Distribucion porcentual de los grupos familiares incluidos en el RUPD, segin
afio del primer o vmico desplazamiento

2003 2005

Fuente: Encuesta Nacional de Verilicacién de los Derechos de la Poblacidn Desplazada
Noviembre 2007. CID - U.N.

Las relaciones existentes entre el conflicto armado, la concentracion de la tierra y el
desplazamiento forzado han sido estudiadas en Colombia desde hace varios afios. Alejandro
Reyes, en un estudio realizado en 1994, concluia que las regiones del pais en las que se ha
intensificado el conflicto armado presentan un grado elevado de violacion de los derechos
humanos y un mercado dinamico de tierras impulsado por los narcotraficantes®, Asi
mismo, Ibafiez y Querubin (2004) indican que la ocupacion territorial y el desalojo de
poblacidn civil son estrategias de guerra adopladas por los grupos armados para desocupar
territorio, expandir sus areas de control y apropiarse de manera violenta de las propiedades
agricolas43.

De otra parte, las investigaciones realizadas apuntan a la existencia de una relacion estrecha

entre la concentracion de tierra y el fendmeno del desplazamiento. Fajardo (2002)
demuestra, segin Ibafiez y Querubin, que ¢l desplazamiento es mas frecuente en los
departamentos que registran mayores indices de concentracion de tierra, medido a través
del coeficiente de Gini*'. En este sentido, ¢slos autores corroboran la tesis de Fajardo, al

! Cabe sefialar que para este andlisis no resulta posible utilizar las cifras del SIPOD, ya que estas estan
disponibles sélo a partir de 1997.

2 Reyes, A. Territorios de la violencia en Calombia. en El A gro v la cuestion social (ed. Absaldon Machado).
Ministerio de Agricultura y Tercer Mundo Editores: Bogotd, Colombia. 1994, Citado por Ibaflez, A. v
Querubin, P (2004). Ob. Cit. pag. 58

3 {bafiez, A. y Querubin, P (2004). Ob. Ciy, p. 60.

* Ibidem, p. 61.
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encontrar que durante los afios de 2000, 2001 y 2002, en los cuales como se ha anotado se
intensificé de manera significativa ¢l fendmeno del desplazamiento forzado, los municipios
que registran los mayores coeficientes (Gini) de concentracion de tierra coinciden con
aquéllos en los cuales se presentaron importantes desplazamientos™.

Por ultimo, con base en las cifras del RUT. estos autores realizaron unas estimaciones de
cardcter econométrico tendientes a determinar las causas municipales del desplazamiento,
utilizando como una de las variables independientes la concentracién de la tierra. Aunque
en las conclusiones del estudio no sefalan la existencia de una relacion de causalidad entre
estas dos variables, si indican que las estimaciones confirmaron la existencia de un vinculo
muy estrecho entre las mismas ™.

La relacion existente enttre la concentracion de la tierra y el desplazamiento forzado tiene
implicaciones importantes en el proceso de restitucidén de tierras para la poblacion que
desee rertornar o de entrega de tierras cn otras zonas para aquella que desee reubicarse,
pues solo en la medida en que se accleren los programas de extincién de dominio podran
marngjarse estos programas dentro de costos razonables. De lo contrario el estado podria
verse en la obligacién de adquirir un considerable nimero de hectareas en un mercado
caracterizado por un elevado grado de poder oligopdlico y posiblemente ain monopélico en
algunas zonas del pais.

B. Accion del Estado

El desarrollo de esta seccion responde a dos propésitos: El primero es el de examinar la
normatividad en la que se fundamenta la politica de acceso a tierras para poblacion
desplazada, ¢ identificar si responde 0 no a un enfoque de reparacién. El segundo es el de
exponer los avances alcanzados en términos del esfuerzo presupuestal, la ejecucion y el
impacto con la aplicacién de dicha politica.

1. Sobre el caracter de las politicas de acceso a tierras para
poblacion desplazada '

Durante los Gltimos 11 afios el Estado colombiano ha formulado y aplicado un conjunto de
politicas dirigidas de manera especifica a la atencién de la poblacién victima del
desplazamiento forzado. Las politicas dc acceso a tierras y a medios productivos no han
quedado fuera de dicho marco, y en estc transcurso la poblacion desplazada ha pasado de
acceder por via de analogia a beneficios dirigidos a poblacion vulnerable en general, a
contar con titularidad especifica respecte de normas y politicas particularmente creadas en
su beneficio. No obstante, y pese al cardcter de victima de crimenes atroces que tiene la
poblacion desplazada, estas politicas no se articulan al marco de la justicia transicional y de
los derechos a la verdad, la justicia y la reparacion. De acuerdo con Uprimny y Saffon

“* Ibidem, p. 70.
* Ibidem, p. 71.
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(2008), “a pesar de que las politicas piblicas en materia de desplazamiento forzado y de
Justicia transicional tienen tanios puntos en comun y por ende parecerian tender a
complementarse y a estar estrechamente vinculadas, lo que ha sucedido es justamente lo
contrario. Tanto en su formulacion como en su implementacion, cada una de dichas
politicas ha invisibilizado a Ila otra, hasia el punto de desarrollarse con total
independencia y sin tener en cuenta las calegorias conceptuales y especialmente los
derechos consagrados por la otra’™’.

El acceso a tierras para poblacion campesina desplazada en Colombia, en el marco de una
politica social para la poblacion vulnerable en csta materia, fue definido a través del decreto
2217 de 1996. La norma determind la creacion de un programa especial de adquisicion de
tierras en beneficio de poblacion campesina desplazada por la violencia, de la que tuviera la
condicion de deportada de paises limitrofes y de aquélla que se hubiera visto afectada por
calamidades ptblicas naturales. E! decreio respondia al mismo espiritu con el que
procedian otros tipos de atencidon a peblacidén desplazada (por ejemplo, atencién
humanitaria, salud, albergue), y no era olro ¢ue su reconocimiento como victima de eventos
catastroficos mas no de una violacion a lcs derechos humanos generadora del deber de
reparar. Para el caso, entre otras rormas, se cncontraban vigentes la Ley 104 de 1993, las
resoluciones 1591 y 1602 de mayo ce 1995, v el CONPES 2804 expedido en septiembre
de 1995,

Posteriormente, la Ley 387 de 1997, estatuto sobre desplazamiento forzado, consagré en su
articulo 19.1 que el Instituto Colombiano para la Reforma Agraria -Incora (hoy Incoder),
debia adoptar programas y procedimientos especiales para la enajenacién, adjudicacion y
titulacion de tierras, y lineas especiales de crédito, dando prelacidn a la poblacién
desplazada. Sefialé ademas que el Incora lievaria un registro de los predios rurales
abandonados por los desplazados por la violencia e informaria a las autoridades
competentes para que procedieran o fmpedir cualquier accion de enajenacién o
transferencia de tiiulos de propiedad de estos hienes, cuando tal accidn se adelante conira
la voluntad de los titulares de los derecnos respectivos. Adicionalmente, consagrd la
obligacidn del Incora de formular programas para que, a cambio de dejar en manos del
Estado las tierras abandonadas, los desplazados por la violencia pudieran obtener predios
de caracteristicas similares en otro lugar del pais.

Con estas disposiciones la Ley 387 de 1997 respondia a las normas y principios
constitucionales que consagran cl deber del isiado de promover el acceso progresivo de los
trabajadores agrarios a la propiedad dc la tierra, asi como al caracter social que la
Constitucion otorgd a la funcioén de la propiedad. Propendia ademas por la seguridad en la
tenencia, y por la proteccion y la restitucion de los bienes de los desplazados, sin que la
perspectiva fuera la de reparar.

Como reglamentario de la Ley 387, en el afio 2000 fue expedido el decreto 2569, el cual en
su articulo 26 incluia entre los componentes de los programas de estabilizacidn
socioecondmica, el acceso a tierras con finey productivos, sefialando al respecto que, en

“Uprimny, R. y M. P. Saffon (2007). Reparacicn in‘egral, atencién humanitaria y politica social. Comisién
de Seguimiento a la Politica Pablica sobre Desplazamicnto Forzado. Bogoté Julio. p. 3.
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procura de satisfacer los derechos vulnerados en tal materia, accederian con cardcter
preferencial a tales beneficios las personas que al momenio del desplazamiento, previa
verificacion de la Red de Solidaridad Social, contaban con derecho de propiedad o
posesion sobre un lote de terreno o una vivienda. Sin embargo, lo que inicialmente se
planteaba en la Ley 387 como una medida con un propésito mds amplio y especial, se
traduce en el decreto como una oferta de auxilios o apoyos limitados y focalizados propios
de una politica social general, especialmente cuando en su articulo 27, al referirse a los
conceptos con base en los que se distribuirdn los montos de la ayuda en materia de
estabilizacion socioecondmica, la norma mcluye el subsidio para tierra en lugar de
adjudicaciones de tierratal y como lo plantcara la Ley.

Luego, en el afio 2000, los articulos 7, 17 y 19 de la Ley 387 de 1997 son reglamentados a
través del decreto 2007, en referericia particilar a la proteccidén de los bienes patrimoniales
de la poblacién desplazada y a la prevencién del desplazamiento. Si bien en la actualidad
las actividades y gestiones de la cstructura institucional desarrollada para salvaguardar la
vigencia del decreto y su eficacia vienen articuldndose de manera paulatina al debate y al
marco de accién para la reparacion, ello se produce basicamente como respuesta a la
dindmica politico—administrativa del tema v al impulso juridico y social que ha tenido el
mismo proceso,

Efectivamente, la reparacidn no consiiiuia un objetivo principal dentro de los
planteamientos iniciales que dieron origen al Proyecto de Proteccidn de Tierras y
Patrimonio de la Poblacion Desplazada (PP1TP). Tal y como lo ha sefialado Accién Social,
el proyecto se planted como objetivo general en su primera fase (2003-2005), el disefio y la
validacion de metodelogias, procedimientos, rulus operativas e insfrumentos técnicos,
legales, institucionales y comunitarios, necesarios para proteger los derechos
patrimoniales de la poblacion rura! desplazada o en riesgo, con el fin de mitigar los
impactos del desplazamiento, disminuir {a vulnerabilidad de la poblacién afectada

facilitar_su _estabilizacién _socipecondmica_y _lograr el fortalecimiento _del tejido

social.(subrayado fuera de texte). Sin embargo, ¢n su informe de 2005, el proyecto sefiald
como fundamentos para el desarrollo de su segunda fase, los nuevos retos que planteaba el
contexto de politicas publicas de atencion al despiazamiento forzado y aquél definido por la
aplicacién de la Ley de Justicia y P’az, especialmente en lo que se relacionaba con el marco
de reparacién de las victimas y la restitucion de sus biencs abandonados por la violencia®.

Las medidas dispuestas en el decreto 2007. que hoy tienen fuerza de ley en virtud de su
incorporacién en el Estatuto de Desarrollo Rural (EDR), se dirigen, en primer lugar, a
evitar los desplazamientos en aquellos casor en los que la pretensidn principal es despojar,
y, en segundo lugar, a impedir, a trav¢s de medidas legales y administrativas, la
enajenacion a cualquier titulo de los bienes objeto de abandono a causa del desplazamiento.
Ahora bien, no obstante que estas medidas tienen como uno de sus objetivos la proteccidn
de los bienes y la garantfa dc seguridad juridica de la tenencia, no contemplan
procedimientos especificos de restitucion como un objetivo central. De manera afortunada,
incorporadas en el EDR, las normas del Decrelo 2007 van mas alla de la propiedad y

* Proyecto de Proteccion de Tierras y Patrimonio de la Poblacién Desplazada. Informe primera fase. Junio de
2005.p. 28.
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extienden su proteccién a otros derechos sobre los bienes abandonados a causa de la
violencia (posesion, ocupacion y mera teneacia). Sin embarge, excepto por la posibilidad
de permutar. nada se incluye sobre les procedimientos y medidas para que una vez
protegido el bien sea efectivamente restituido, garantizando a su titular su plena
dispostcidn y goce.,

De acuerdo con el PPTP, del cruce realizado entre el Registro Unico de Predios y
Territorios Abandonados (RUPTA) y el Sistema de Informacion sobre Poblacion
Desplazada (SIPOD) a marzo 31 de 2008, 273,259 declaraciones en el Sipod —que representa
24746 personas desplazadas— sc relacionan con 23.251 registros de predios ante el
RUPTA. En datos consolidados, la poblacion desplazada que ha utilizado las rutas de
proteccidén para resguardar sus bienes representa el 32% del total de personas que han
solicitado dicha proteccion, y los predios a los que refieren representan el 28% del total de
predios relacionados en el RUPTA". Si sc tiene en cuenta que a marzo 31 de 2008 se
encontraban registrados en el Sipod mas de 590 mil hogares desplazados, y que cerca del
75% de ellos dej6 tierras abandonadas, podria decirse que los procesds de proteccion solo
habrian dado cobertura a un 5,5% de la poblacion desplazada oficialmenie registrada.

Estos resultados de la aplicacion del decreto permiten concluir que el pais requiere superar
a la mayor brevedad los obstaculos faclicos. normativos e institucionales —obstaculos cuyo
analisis serd objeto de desarrollo en lincas posteriores—, para dar inicio de manera efectiva
al proceso de restitucion de tierras a las victimas del desplazamiento forzado.

Por su parte, el Plan Nacional para la Atenzién Integral a la Poblacién Desplazada por la
Violencia —PNAIPD- (decreto 250 de 2005), formulado con posterioridad a la expedicion
de la sentencia T-025 de 2004, si sefala dentro de sus principios rectores la necesidad de
que las acciones que se adelanten Irente a la poblacion desplazada tengan un enfoque
restitutivo, entendido como la reposicicin cquitativa de las pérdidas o dafios materiales
acaecidos por el desplazamiento, con ¢l fin de gue las personas y los hogares puedan
volver a disfrutar de la situqcion en e se encontraban antes del mismo (subrayado fuera
de texto).

El acceso a tierras es definido ampliamente en ef PNAIPD, e involucra titulacién, predios
de paso, adjudicacién de predios (ley 160 de 1994 y la 812 de 2003), constitucion,
ampliacidn y saneamiento de territorios étnicos, y promocion de la culminacion de procesos
de titulacion de territorios colectivos de comunidades negras, transferencia a titulo gratuito
de predios rurales por parte de las entidades de derecho piblico del orden nacional y
transferencia de los bienes inmuebles rurales que se encuentren en administracion por parte
de la Direccion Nacional de Estupefacientes, de conformidad con las Leyes 785 y 793 de
2002.

El acceso a tiertas en el PNAIPD tambiin se liga a la promocion de programas de
generacion de ingresos, y para este erecto s¢ detine que en el ambito rural se promovera la
adquisicidn, enajenacion v adjudicacion de tierras para otorgar el subsidio integral a la

** Proyecto de Proteccién de Tierras y Patrimonio de 1a Poblacién Desplazada. /nforme final segunda fase.
Bogota. Marzo de 2008. Capitulo 2. pp. 17 -35.
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poblacidon desplazada, con el objelivo de coniribuir al restablecimiento de una base
econdmica familiar, a través del acompaiainienio en la implementiacion de proyectos
productivos infegrales sostenibles.

No obstante, el PNAIPD no va mas alld. otorga fuerza a la idea de la restituciéon como un
fin pero no se refleja en las medidas que adopta, en tanto que simplemente desarrolla un
ejercicio de compilacion de las herramientas que venian siendo aplicadas por las entidades
encargadas de la politica de tierras para la superacion de la pobreza y la inequidad, medidas
que implican el acceso a tierras pero en ningun caso la recuperacion y posterior restitucion
a las victimas de desplazamiento forzado de los bienes perdidos como consecuencia de ese
Crimern.

En el afio 2005 se aprobd el documento Conpes 3400 sobre metas y priorizacion de
recursos presupuestales para atender a la pablacion desplazada. Para el Consejo Nacional
de Politica Econémica y Social. para quc la poblacién desplazada alcance la estabilizacion
y el restablecimiento de sus derechos, es indispensable la priorizacion, de manera mas
efectiva, de los esfuerzos relucionados con el acceso a soluciones de vivienda, acceso a la
tierra para la poblacion relornada y reubicada y a programas de capacitacion
ocupacional, de manera tal gue le permita aimpliar sus oportunidades para generar
ingresos.

En cuanto al programa de adquisicién y adjudicacién de predios desarrollado a través del
Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER), se sefiald que ¢l Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) priorizara, en 2006, hasta un 100% el valor total
de la inversion en aquellas entidades lerritoriales con mayor conceniracion de PD,
ieniendo en cuenta las wecesidades de constitucion, ampliacion y saneamiento de los
resguardos indigenas y territorios coleciivos de comunidades negras. También se consignéd
en el Conpes la necesidad de pricrizar & la poblacion desplazada en el acceso a la
adjudicacién de los predios producto de los procesos de extineion de dominio, y hasta en un
50% del area de estos predios.

El Conpes no contemplé, sin embargo, un enfoque restitutivo de la politica de tierras y, por
tanto, tampoco se orientd a la reparacion. No obstante, reforzé la figura de la adjudicacién
frente a la de subsidios e identificd como sujetos de especial atencion a integrantes de
grupos poblacionales que al interior de- la poblacién desplazada observen mayor
vulnerabilidad.

Frente a la adjudicacion directa de predics el gobierno nacional ha fortalecido en los
ultimos dos aflos la opcion allernativa del Subsidio Integral para la compra de Tierras
(SIT). Este subsidio es definido como un aporte estatal que se otorga a favor de los
pequefios productores y trabajadores del sector rural para facilitar su acceso a la tierra como
un factor productivo, siempre que cumplan con las condiciones legalmente establecidas y
con las demds disposiciones que emila el Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural o el
Consejo Directivo del Incoder sobre la materia.

No obstante, el SIT, de acuerdo con el decreto 4984 de 2007 y con el articulo 56 del
Estatuto de Desarrollo Rural que lo regiamenta, pucde ser utilizado para compensar hasia
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la concurrencia del tope mdximo del subsidio, las deudas contraidas en virtud de la Ley
160 de 1994 en aguellos casos en los cudles ¢l heneficiario se encuenire relacionado como
victima del conflicio armado pendiente de reparacion en los términos de la Ley 975 de
2003, hecho previamente certificado por la Comision Nacional de Reparacion y
Reconciliacién (CNRR). Si la tnterpreiacidn que se hace sobre los efectos de esta medida
se orienta a que debe ser concebida como reparacion, entonces se corre el riesgo de que sea
asumida como reparacion deducibie. scgur los términos del Decreto 1290 de 2008 sobre
reparacion por via administrativa.

Como puede observarse, el desarrollo de ia politica de acceso a tierras para poblacidn
desplazada ha oscilado entre responder a un enfoque de mera politica social general,
responder con acciones afirmativas a la especial situacion de la poblacién desplazada, o
incluir timidamente disposiciones que eventuaimente tengan la potencialidad de ser
orientadas como politica de reparacion, sin Jue esto ultimo se integre necesariamente a un
ejercicio sistematico de desarrollo de una nermatividad auténoma y especifica en el marco
de la justicia transicional, y particularmente de! derecho a la reparacion integral.

Citando a Uprimny y Saffon (2007), la Comisién de Seguimiento sefialé a la Corte
Constitucional que: “la reparacion integral se distingue de las politicas general y especial
de proteccion de Derechos Econdémicos Sociales y Culturales DESCs, en tanto que busca
saldar una deuda especifica por viclencia: direcias que fueron ejercidas contra ciertas
victimas. Por ello, si bien las politicas de reparacion integral deben lener un contenido
material significativo para enfrentar los efecios materiales de la violencia, igualmente
deben poseer una inevitable dimension simbolica, ya que los dafios ocasionados suelen ser
irreparables. Esa dimension simbolica es ademds wuna forma de reconocimiento al
sufrimiento  especifico que fue ocasionado a unas personas determinadas, un
reconocimiento que deberia rehabilitar a las victimas a su condicion de ciudadanos
activos, de la cual habian sido exclyuidas por los procesos de victimizacion™",

La dimensién simbolica de la reparacion guarda una substancial diferencia con los efectos
que generan las politicas sociales, pues evidencia la existencia de una violacién que ha
permanecido invisibilizada, marcando con eilo un proceso de reconciliacién entre el Estado
y sus ciudadanos. No obstanie los indudables vinculos entre las politicas estatales de
reparacién y las politicas sociales dc proteccién de DESCs —tanto generales como
especiales—, resulta de la mayor importanzia no confundirlas, a fin de evitar que una
termine diluida en la otra, En particular, cs [undamental considerar la reparacion integral de
las victimas como un objetivo autdnomo y especifico de la politica estatal, sin perjuicio de
articular en un disefio sistémico éste y otros nbjetivos™.

Cabe recordar, que tomande cn cuenla estas y otras consideraciones, la Corte
Constitucional rechazd los indicadores propucstos por el gobierno.nacional para evaluar el
goce efectivo del derecho a la reparacion. y sepald:

% Decreto 4984 de 2007, art 2.1.c.
3! Comision de Seguimiento (2007). Informe a la Corie Constitucional. Bogota Julio 19.
& Uprimny, R. y Saffon, M. (2007). “Plan Nacional e Desarrollo y reparaciones ™, Bogota, CODHES.
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que no resultan adecuados, pertinenies ni syficientes para medir el derecho a la reparacién integral
que tiene la poblacion desplazada coma victimas de un delito. pres se refieren sélo al acceso a la
Justicia por los delitos que dieron oricen al despluzamiento y no por el desplazamiento mismo,
porque no incluyen el derecho a la verdad como elemento esencial de este mismo, porque reduce la
reparacidn a la provisién de atencidn por purte del estado v no tiene en cuenta elementos esenciales
de la reparacidn integral tales como la reshtucion al estado anterior, o la indemnizacion cuando no
es posible volver al estado anterior o la garantia de no repeticion’.

2. La accién del Estade en materia de acceso a lierras para
poblacion desplazada

La respuesta a la poblacion desplazada cn materia de acceso tierras se ha originado en todo
momento en la presion de sectores y grupos sociales y de la comunidad internacional, y ha
consistido en el desarrollo de acciones remediales y reactivas antes que institucionalizadas.

En el Auto 178 de 2005, 1a Corte Constitucional hizo un llamado de atencion al Ministerio
de Agricultura y Desarrollo Rural (MADR) como la entidad que mas bajo nivel de logros
habia reportado en materia de atencidon a lu poblacién desplazada, especificamente en el
tema de restablecimiento econdmico. Para el momento, el Ministerio de Agricultura
mostraba como resultado de 4 &fios de administracidon (2002-2005) un total de 1.486
familias desplazadas beneficiadas con ta adjudicacidn de 13.463 hectéreas de tierra, y solo
132 proyectos productivos con recursos desembolsados para 198 beneficiarios. Frente a
dichos resultados, ademas, el MADR no presentaba informacién que permitiera conocer las
dimensiones reales de la demanda. Sin embargo, era claro que se trataba de unos alcances
totalmente marginales en términos de politica de atencidn, si se tienen cuenta que a 2005 se
encontraban registradas en el SUR poco més de 1.6 millones de personas, es decir, cerca de
356 mil hogares.

En términos generales puede afirmarse que {as acciones del Estado en materia de tierras en
Colombia estan centradas en dos campos fundamentales: el primero de ellos esta
constituido por las acciones que se adelaman en el marco del PPTP que son objeto de
tratamiento detenido en la seccidn C de este informe, vy el segundo en las acciones que se
desarrollan a través del Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER).

En este acdpite se abordaran entonces los TECUIS0s que se han destinado hacia los
programas de tierras de la poblacion desplazada, las tamilias que han sido beneficiadas de
estos programas y el nimero de hectareas que les han sodo entregadas. Asi mismo se
comparan los esfuerzos realizados en esla maleria frente a las necesidades existentes para
concluir que el esfuerzo realizado ha side de cardcter eminentemente marginal.

La estrategia de atencién al desplazamiento forzado en lo que a tierras se refiere y desde la
mision y funciones del Ministerio de Agricultura, se concentra alrededor de las siguientes

** Corte Constitucional. Sala segunda de revision. Auate 233 de 2007. Seguimiento a la Sentencia T~ 025 de
2004. Bogota. septiembre de 2007, p. 27.

30



lincas basicas: subsidio para la conformacion de empresas basicas agropecuarias
(intervencion directa en el mivel nacional). adquisicidn y adjudicacién de tierras para
desplazados, implementacion de proyectos de desarrollo rural (nivel nacional), subsidio
integral para la conformacién de empresas bisicas agropecuarias.

a) Los recursos

Segiin la respuesta al requerimienlo de informacion solicitado por la Comisién de
Seguimiento en virtud de lo dispuesto en ¢l Auto 109 de la Corte Constitucional, en el
periodo comprendido entre los afios 2006 y 2008, el gobierno nacional dispuso un aumento
considerable de los recursos destinados al componente de atencidén en tierras de la
poblacién desplazada, al pasar de un promedio anual de $7.813 millones en el periodo
2004-2005 a un promedio anual de $43.716 millones para el periodo 2006-2008, sumando
un esfuerzo presupuestal de $146.777 millones de pesos en el periodo 2004-2008 (Cuadro

3).

Cuadro 3. Presupuesio asignado 2004- 2008 (millones de pesos corrientes)

" PROYEETO. - .| 72004, | 2065 | 2006 ! -2007 [ 0 2008 "}¥. Totil
Subsidio para la conformacion | 9,367.0 | 5.76°%0 15.627.0
empresas bisicas agropecuarias-
intervencién  directa-  nivel
nacional
- Adquisicién :y “adjudicacion de
tierrds para dcsp]azados por la
loleneia™ w7 L A R L : C
[mplementacion proyectos de 2.2800.0 [ 4.000.0 4.000.0 10.800.0
desarrollo rural, nivel nacional, -
atencion  a  la  poblacion
desplazada previo conceplo
DNP
Subsidio - integral para . la | 1 40.350,0 | 40.000.0 [ 4
‘conformaci6n ' -de-“empresas |- |
. bésics agropecuarlas Nwel :
nacional - afencién _‘--a la,
poblacién dcsplazada prewo
-concepto DNP - : . o SRR A
TO"IALINCORA INCODER 9,867.0 | 5,760.0 | 43.150.0 | 44.000..0 | 44.000..0 | 146.777..0

Fuente: Departamento Nacional de Planeacion

El porcentaje de ejecucion presupuestal de estes recursos que alcanzd el 100%, el 98,3% vy
el 99,8% durante los afios de 2004, 2005 y 2006, respectivamente, muestra un serio indicio
de reduccion en el 2007, como quiera que a ‘ulio 30 de 2007 s6lo ascendia al 7,6% (Cuadro
4.

Con todo, es preciso sefialar que cn cl afto 2006, de los § 40.000 millones presupuestados
para compra y adjudicaciéon de tierras, s6lo se pudieron adquirir predios por $27.852,4
millones debido a problemas presentados en ios procesos de compra y adjudicacion, Los
$12.447,6 millones restantes se usaron para celebrar convenios de adquisicion con las
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gobernaciones, el IGAC y Fedelonjus, y s¢ preveia que fueran ejecutados en el 2007,
Adicionalmente, en fo que atafic a los $2.800 millones presupuestados para proyectos
productivos, debe indicarse que para su ejecucion se celebraron convenios con la
Fundaciéon Colombia por $700 millones y con Corpoica por $2.100 millones, de los cuales
efectivamente se ejecutaron $1.485 millones, habiéndose constituido una reserva
presupuestal por Ia suma restante, ¢s decir, por $1.315 millones™ .

Cuadro 4. Ejecucion Recursos 2004-2008 (millones de pesos corrientes)

175 PROYECTO- 505 6 2004 0 (© 2005 | 2006 22007 © 20087 AlR200
Subsidio para la 9,867.0 3,660.0 15.527.0
conformacién empresas :
bésicas agropecuarias-
intervencion directa- nivel
nacional
- Adquisicion y adjudicacién |~ -
-dg tigrras para desplazados . .
| porlaviolencia L |
Implementacion proyectos Z.800.0 4784
de desarrollo rural, nivel
nacional, - atencién a la
poblacién desplazada previo
concepto DNP
“ Subsidio integral parala < |- L ' 41280.0 | 2,867,2
- conformacion de empriesas { v . .
' basicas-agropecuarias; Nivel | -
. -‘nacional - atenciona a1 -
*". poblacién desplazad
;i 'previg cgneepto DNP - 24

TOTAL INCORA 98670 | 5.660.0 | 45,0800 | 33456 | 61,9526

INCODER

Fuente: Departamento Nacional de Planzacion

Otra forma de observar el mayor énfasis reciente en la atencién a la poblacién desplazada
en materia de tierras resulta de la comparacion de los recursos destinados a esta finalidad en
el periodo comprendido entre 1995 y octubre de 2004, los cuales fueron estimados por
Planeacion nacional en $0,87 billones a pesos de 20085, frente a las previsiones de recursos
para el lapso comprendido entre los afics de 2007 y 2011, que ascienden a cerca de $1,0
billones a pesos del 2005°°. En este sentido, el promedio anual de recursos se eleva de cerca
de §0,086 billones a una cifra del orden de $0,20 billones entre los dos periodos en
referencia.

b) Los beneficiarios

> infortunadamente actualmente no se dispone de iniormacion que permita conocer si dichos recursos fueron
ejecutados o no.

» Departamento Nacional de Planeacién (2007). Respuesta al Requerimiento de la Comisién de Seguimiento
Politica de Atencidn a la Poblacidn desplazada, p. 46.

* Tbidem, pp. 14y 17.
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El Departamento Nacional de Planeacion, con base en las cifras de INCODER, sostiene que
entre enero de 2002 y enero de 2007 se beneficiaron del programa de adjudicacion de
tierras 2.797 tamtlias de poblacién desplazada que recibieron 38.411 hectareas, cifras que
representan el 52,3% vy el 48,3% del total de beneficiarios y hectareas adjudicadas en este
lapso, respectivamente.

De igual forma, indica que como producio d= la extincion de dominio se entregaron entre el
2004 y enero de2007, 15.229 hectareas & 732 {familias desplazadas, lo que indica que como
consecuencia de esta politica la peblacién en situacién de desplazamiento forzoso se
beneficio en este lapso del 39,6% de las heetareas entregadas. Finalmente, el Instituto
sefiala que a enero de 2007 existian 77 proyectos productivos en 17.975 hectareas” .

Por su parte, el Ministerio de Agricullura y Desarrollo Rural, de acuerdo con las
estadisticas agropecuarias de mayo de 2008, sefiala que, sin inclhuir titulacion de baldios, en
el periodo comprendido enire agosto de 2002 y diciembre de 2007, 5.216 familias
desplazadas se han beneficiado del programa de adjudicacién de tierras, las cuales han
recibido un total de 60.405 hectareas por un valor de $89.504 millones de pesos (Grafico
7). De esta forma la participacion de la poblacion desplazada en el total de adjudicaciones
adelantadas por el gobierno nacional en este periodo ascendié al 57% en términos de

familias beneficiadas, al 49% de las hectareas eniregadas v al 65% del valor de dichas

hectareas.

Las cifras del Ministerio revelan tambiér la fendencia ascendente que se ha venido
presentando en la adjudicacion de ticrras a los desplazados, como quiera que en los afios
2006 y 2007 se concentra el 78,3% del area entrcgada a esta poblacion durante el periodo
en referencia (Grafico 7).

Grdfice 7. Consolidado adjudicacidn de tierras 2002 - 2007
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Fuente: Ministerio de Agricultura y Desarrolio Rural, Estadisticas Agropecuarias, Maya2008. No
incluye Titulacién de Baldios.

No obstante, vale la pena anotar que en cste lapso no se ha realizado ninguna titulacion de
baldios a favor de la poblacién desplazadn, razén por la cual es realmente modesta la

*" Ibidem, p. 47.
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participacién de esta poblacion en ¢l total de tierras adjudicadas incluyendo titulacidn,
como quiera que asciende apenas al 7,6% en términos de familias beneficiadas y al 2,6% en
lo que atafie a las hectdreas entregadas. Estas cifras se comparan desfavorablemente frente a
los demas beneficiarios de este programa, en contravia de las disposiciones de-la Corte
Constitucional que sefialan la necesidad de desarrollar politicas diferenciales a favor de la
poblacién desplazada (Cuadro 5).

Cuadro 5. Adjudicacion de ticrra por tipo de beneficiario

Desplazados 53 § ‘l":(!-‘i} 7 18103

Camp&;inﬂs 7205 1476 | 9800 1436 188442 RHY 163 180 7801 439307 10898 80576 5616 955019 40173
Aer-Cnlulrllbinnos 387273 7963 REERER! 3472 P D 30 7032 895068 2153 13183 640 1251897 | 3127825
Indigenas 990 nd 447 nd 2235 i T3 n. 5842 nd 5257 n.d 21924 nd.
Profesionales L t 8 L
Reincarporados R 3935 340 939 143 4874 483

Fuente: Ministerio de Agricultura. 2008,

Es importante recalcar que buena parte de las adjudicaciones de tierras no ha contemplado
en su proceso la observancia de los principios de dignidad —aptitud de los predios e
infraestructura para su habitabilidad y csiablecimiento de proyectos—, voluntariedad -
decision autdnoma sobre el lugar en donde reubicarse, sobre los proyectos y sobre los
demas beneficiarios conjuntos—, asociatividad v seguridad —fisica y juridica—"*. Para el caso
de los predios obtenidos a través de procesos de extincidn de dominio, las adjudicaciones a
las que no les antecede una sentencia en firme sobre la extincién de dominio son contrarias

al principio de seguridad juridica y matcrial de la tenencia de! bien, por cuanto se

constituyen en escenarios generadores potenciales de circunstancias de re-victimizacion,

agudizadas en aquellos casos en los que no se adoptan medidas para la reubicacion®®.

Al respecto, se puede consultar el fallo <cl Conscjo Superior de la Judicatura, Sala Jurisdiccional
Disciplinaria de febrero 13 de 2007, que se encucntra en revisidn ante la Corte Constitucional originado en
una tutela interpuesta por algunos beneficiarios de la adjudicacidn del predio Cristalina, Jerusalén,
Cundinamarca, el cual no reunia las condiciones de dignidad, razén por la cual se les impuso la decision de
que se reubicardn en el predio Sanandra y Samariz en Valle, el que a su vez se habia adjudicado
conjuntamente a PD v poblacién reinsertada. sin que se hubiesen adelantado los correspondientes estudios de
seguridad que garanticen la vida e integridad de los destinatarios. Tomado de Salinas, Y. Derecho a la
prapiedad y posesiones de las victimas Retox para la reparacion de las victimas del delito de desplazamiento
Sforzado. Informe final Mesa de Expertos. Consulloria para los Derechos Humanos vy el desplazamiento
Codhes. Bogota. Mayo 2008.p. 11.

* Casos predios Guasimal, Ayapel, Cordobay la Uribia. Cesar los cuales fueron relacionados a la Corte como
parte de las adjudicaciones de tierras. Ademds, en varios casos se presentan enfrentamientos entre los
administradores y destinatarios de dichos predics, con las familias desplazadas a las que se les adjudica —
Predio La Jagua y las Catas, Ayapel, Cordoba. fhiden:, p. 12,
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c) Los recursos frente a las necesidades

S1 bien es cierto que el gobierno nacional ha realizado un esfuerzo presupuestal importante,
particularmente durante los afios 2006 y 2007, y planea aumentar de manera considerable el
presupuesto para €] periodo 2007-2011, no lo es menos que los recursos ejecutados y los
presupuestados para el future constituyen un aporte eminentemente marginal a la solucién
de la problematica de tierras a la poblacion desplazada, y muy especialmente frente al
derecho a la restitucidn que ésta ticne respecto de los bienes que le fueron despojados o que
tuvo que abandonar de manera forzada.

Con base en la adjudicacién de tierras realizada entre los afios 2002 y 2007 y haciendo uso
de algunos supuestos, podria afirmarse que. entre los aftos 1994 y 2007, se pudieron haber
beneficiado del programa de adjudicacion de tierras un maximo de 112.264 familias que
habrian recibido un méximo de 147.826 heciareas” . Estas cifras se encuentran muy Jejanas
tanto de las necesidades de restitucion de tierras estimadas por la CGR, el PMA, el
INCODER, la Acciéon Social y el Movimiento Nacional de Victimas sefialadas
antertormente, como del estimativo rcalizado por la Comision de Seguimiento y presentado
a consideracion de la Honorable Corte Constitucional el pasado 30 de abril, segin el cual
para atender las necesidades de la poblacion desplazada hasta el afio 2010 se requeriria
restituir entre 6,9 millones y 7.4 millenes de hectareas a un numero de familias que
oscilaria entre 578.182 y 625.546. dependiendo del escenario de crecimiento de la
poblacion que se considere para ei periodo 2008-2010 y teniendo en cuenta un subregistro
de la poblacién desplazada de un 30%°",

0 Bstas cifras parten del supuesto de que los promzdios anuales de familias desplazadas beneficiadas con
adjudicacion de tierras y de hectdreas anuales a cllas entregadas en el periodo 2002-2007 hubieran sido
idénticos a ios registrados entre los afios 1994 y 2001, Estos promedios anuales fueron de 876 familias y
10.554 hectéreas. Los promedios se caleularon con base, de una parte, en la informacion del Incoder para el
pertodo enero de 2002-enero de 2007, v de oira, con las cifras de este instituto para el periodo agosto de 2002-
diciembre de 2007. Para determinar el premedic del periodo se supuso, en primer lugar, que durante el mes de
enero de 2007 no se hubieran entregade tierras a la poeblacion desplazada, con lo cual, con base en la
informacion del Incoder incluida en la respuesta de Planeacién Nacional al requerimiento de informacion de
la Comisi¢n de Seguimiento, se tendrian las cifras cormespondientes al periodo comprendido entre enero de
2002 y diciembre de 2006 (2.797 famiiias y 38.4%1 heclareas). A estas cifras se agregaron entonces las
familias de poblacidn desplazada benefic.adas y las Fecldreas entregadas durante el afio 2007, de acuerdo con
las estadisticas agropecuarias (2.460 familias y 2.4914 hectreas). De esta forma se tiene que durante fos afios
2002 a 2007 inclusive el nitmero de familias beneficiadas ascendio a 5.257 v el de hectareas entregadas a
63.325.

Cabe sefialar que el haber supuesto que durante ¢l periodo 1994-2001 los promedios anuales de familias
beneficiadas y hectdreas entregadas fueran idénticos a los del lapso 2002-2007 sobreestima las realizaciones
del programa de adjudicacidon de tierras, pues como se ha mostrado en los tltimos afios se ha aumentado de
manera significativa ei presupuesto destinado a este fin.

® Véase: Betancourt, Carlos (2008). “I'inanciamiento y Fiscalidad de la Politica de Atencién y
Restablecimiento de la Poblacion Desplazada en Colombia, en Comisién de Seguimiento a la Politica Piblica
sobre el Desplazamiento Forzado, Cuarto Informe a ki Corte Constitucional, Bogot4, abril 30.
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IV. Principales obstaculos para la restituciéon de los bienes de las
victimas del desplazamiento forzado

El analisis de las circunstancias y condiciones hasta ahora descritas permite identificar
serios obstaculos para la restitucion y la prateccion de las tierras, viviendas y patrimonio
abandonados por o despojados a la poblacion desplazada. A juicio de la Comision, es
postble clasificar estos obstdculos en tres grandes grupos: de orden fatico, de orden legal y
normativo, y de orden institucional. Esta seccion esta dedicada a la identificacion y analisis
de dichos obstaculos, partiendo de! presupuesto que es preciso superarlos para emprender
con éxito una verdadera politica de resttucién de tierras a la poblacidn victima del
desplazamiento forzado y para proteger a esta poblacién del despojo de tierras en el futuro.

A. Obstaculos de orden factico

Como obstaculos de orden factico deben ent:nderse aquellas situaciones de hecho, adversas
a las posibilidades efectivas de restitucion, como: i la ausencia de condiciones de seguridad
para los desplazados en los lugares de expulsion en donde se encuentran ubicadas las
propiedades objeto de despojo ¢ abandono, v if. los diferentes conflictos sobre la propiedad
que pueden generarse entre las victimas y otras victimas, o entre las victimas y terceros
poseedores, como resultado de la falta de sepuridad juridica y de proteccion de los derechos
¢jercidos sobre las tierras.

En cuanto a lo primero, de acuerdo con los resultados de la Encuesta Nacional de
Verificacion ENV-2007 adelantada por la Comisién de Seguimiento, sélo el 3,1% de los
grupos familiares desplazados descaria regresar a su sitio de origen, mientras que el 76,4%
desearia permanecer en su lugar de asentamiento actual, el 6,7% reubicarse en otro
municipio, el 2,7% salir del pais ¥ un considerable 11% no habria decidido qué hacer. En
total, un 86% de los hogares familiares no retornaria al menos por ahora y hasta que no
hubiera garantias de seguridad v de cstabilizacién econdmica en sus lugares de origen. La
falta de disposicion para retornar se (undamenta cn un 69,2% de los casos en la creencia o
la conviccidn de que se mantienen las causas que originaron su desplazamiento, en un 6,3%
obedece a las condiciones de vida con las que contaria en el lugar de expulsion, en un 2,2%
se debe a la falta de un lugar al cual llegar. y en un 2,3% a la imposibilidad de encontrar
oportunidades de empleo.

Como se observa, las condiciones de inscguridad determinan en un 69% de los casos la
renuencia al retorno de los grupos familiares desplazados. Esta percepeién no es infundada,
asf como tampoco lo son las razones adicionales que justifican la ausencia de intencién de
retorno. Sélo a manera de ejemplo pucde tracrse a colacion el caso del retormo de la
comunidad de El Salado (Bolivar). En febrero del afio 2000, cerca de 400 personas se
desplazaron de este corregimienio y sus vcredas aledafias, tras una incursion de las
Autodefensas Unidas de Colombia (AUC)., que culminé con la tortura y muerte de
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aproximadamente 100 personas. Dos afios después se produjo el retorno, el cual contd
incluso con la emision de una Resolucion Defensorial®. Actualmente, el incumplimiento de
los compromisos estatales es patente, y ¢l acompafiamiento permanente de la Fuerza
Piblica, pese a constituirse en ¢l alivio para algunas necesidades de la poblacién, ha
generado ataques de la guerrilla de las FARC contra miembros de la comunidad (asesinatos
y desapariciones), y con ello nuevos desplazamientos.

Atn cuando el retorno se conterple como una opcidn, como es el caso manifiesto de las
comunidades afrocolombianas, la amarga expericncia de los retornos ha creado una gran
desconfianza en la poblacion desnlazada. [lasta ¢l momento no se conoce un informe o
documento oficial, que dé cuenta de proceses de seguimiento y evaluacién detallada de los
retornos de comunidades afectadas por el desplazamiento, realizados con el
acompafiamiento del gobierno nacional. No cxisten parantias de seguridad para la
poblacién desplazada que retorna v nc sor pocos los casos en los que el retorno s¢ ha
producido de manera espontinea. movido por la necesidad que tiene la poblacién de
acceder a insumos basicos como alimentacion, agua y albergue, y a costa de poner en

riesgo la vida y la seguridad personal y la del grupo familiar.

En cuanto a lo segundo, tampcco son claras las alternativas para que la poblacion
desplazada pueda efectivamenie disponer de sus bienes ya sea en el retorno o en la
reubicacion. Al respecto, se presentan sifuaciones de diverso orden que pueden sintetizarse
en los siguientes apartes:

ay El bien abandonado no ha sido objeto de posesién o usurpacién por parte de
terceros, pero, a juzgar por la forma en que se produjo e! desplazamiento, y por las
circunstancias actuales, no exisien garantias de seguridad para que la persona
desplazada regrese al lugar de expulsion. En este caso puede suceder que:

i. La persona desplazada ticne plena propiedad sobre el bien (escritura publica
registrada), su predio tienc vocacion silvoagricola, constituye una o mas
Unidades Agricolas Familiares (UAF), y habiendo participado de las
convocatorias, no ha sido hasta el momento beneficiaria del Subsidio Integral de
Tierras (SIT). De acucrdo con la normatividad vigente, esta persona podria
acceder a un proceso de permuta de su predio.

ii.  La persona desplazada ticne plena propiedad sobre el bien (escritura piblica
registrada), su predio ticne vocac:on silvoagricola, es inferior a una UAF y no ha
sido hasta el momento beneficiario de un SIT. De acuerdo con la normatividad
vigente, esta persona no cumple los requisitos para acceder a un Froceso de
permuta, y debe participar de las convocatorias para aspirar a un SIT®,

* Defensoria del Pueblo, Resolucién defensorial 11.% 008, Sobre ef proceso de retorno de la poblacién
desplazada del corregimiento El Saiado - Bolivar, Bogota, noviembre de 2002

® De acuerdo con las disposiciones del Decreto 4984 de 2007, solo podran acceder a procesos de permuta
aqueilas personas titulares de bienes abandonados cuya extensidn es igual o superior a una UAF, que sean de
comprobada vocacion silvoagricola, En caso contrario, deberdn participar en las convocatorias para acceder a
subsidio de tierras.
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b)

1it.

La persona no tiene propicdad piena sobre el bien —es decir, es un poseedor, un
ocupante o un tencdor—. En tal caso no es candidato a beneficiarse de un proceso
de permuta, y deberd aspirar a la ad;judicacion de un SIT, en caso de que no haya
accedido.

El bien abandonado si ha sido objcto de posesiéon por parte de un tercero, y se
mantienen las condiciones de inseguridad para la persona desplazada primera
poseedora o la persona desplazada propietaria plena. Entre las opciones que se
presentan son de destacar:

El bien ha sido objeto de posesion por parte de un tercero, la persona desplazada
de ese bien ostenta la propiedad plena, pero su bien nunca ha sido registrado
ante el Incoder o la Superintendencia de Notariado y Registro (SNR) para ser
protegido de enajenaciones. Cuenta en este caso el propietario con la accion
reivindicatoria 0 accidn de dominio para que €l bien le sea restituido, demanda
que debe ser interpuesta a través de un abogado y ante el Juez Civil del Circuito
que corresponda a la jurisdiccién donde se ubique el bien, y que surtird un
proceso de larga duracidn.

El bien ha sido objeto de posesidn por parte de un tercero, la persona desplazada
de ese bien ostentaba una mera posesion, y dicho bien nunca ha sido registrado
ante el Incoder o la Superintendzncia de Notariado y Registro (SNR) para ser
prolegido de enajenaciones. Cusnia en este caso el primer poseedor,
dependiendo del tiempo que haya transcurrido v del caracter de su posesién
(regular o irregular) con la accién de reintegracién (prescribe a los 6 meses de
iniciada la posesion de! tercero) o con la accidon posesoria. La accidn posesoria
se interpone ante 1os jueces promiscuos municipales; no obstante, si la posesion
ha transcurrido por més de un afio sin que se establezcan acciones por parte del
primer poseedor, no procede la accién posesoria. De otro lado, de acuerdo con
las disposiciones de la Ley 1182, si han transcurrido entre 5 y mas afios de
posesion, no habiendo titulos anteriores inscritos sobre el bien, ni inclusion del
predio dentro de zonas declaradas como de riesgo de desplazamiento o de
desplazamiento consumado. el tercero poseedor puede iniciar, una vez inscrita la
falsa tradicidn, el correspondienie saneamiento y obtener la titularidad. Ahora
bien, el EDR contempla c¢n su articulo 127 que: en cualquier caso, la
prescripcion  ordinaria, la prescripeion  extraordinaria, los procesos de
saneamiento de la propiedad y los de jurisdiccion coactiva, se suspenden en
beneficio de los desplazacos por la violencia y mientras dure el desplazamiento
Jorzado, y que los nolarios y reg.stradores de instrumentos publicos, so pena de
incurriv en causal de mala conducta sancionable con la destitucion, se
abstendran respectivamente, de culorizar e inscribir escrituras publicas que
contengan la transmision del dominio de dichos predios. Sin embargo, esta
proteccidn se hace fact:ble sicmpre y cuando el propietario, poseedor, ocupante
o tenedor del predio o territorio, o el Ministerio Publico soliciten la inclusion del
mismo en el RUPTA, y en tanto que dicha solicitud sea inicialmente aceptada y
el procedimiento siga su rula regular de manera que logre establecerse un
impedimento para la enajenacion por parte de terceros,
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iii.  El bien ha sido objeto de posesion por parte de un tercero, la persona desplazada
de ese bien ostentaba una mera poscsion, pero dicho bien ha sido reportado ante
el Incoder o la Superintendencia de Notariado y Registro (SNR) para ser
protegido de enajenaciones. En este caso, tal y como lo prevé el decreto 2007,
no deberia proceder ningiin tipo de enajenacion sobre el bien. No obstante, la
gran dificultad se encuentra en que la infraestructura en la que reposa este nuevo
procedimiento ha permitido una cobertura minima hasta el momento. Se conoce,
de acuerdo con los resultados presentados por el PPTP, que a la fecha sélo
existen 1200 inscripciones de prohibicion de la enajenacic')n64.

c) Un tercer grupo de situaciones estd constituido por aquellos casos en los que los
bienes fueron despojados a través dc ventas forzadas que pudieron devenir en
estafas y/o configurar lesion enorme, asi como también de simulaciones en las que
se constituyeron escrituras falsas, ¢ se determinaron a través de ventas de cosa
ajena, etc.. En muchos de estos casos, es posible que los bienes hayan sido vendidos
nuevamente sin que en estos nuevos negocios haya mediado la coaccidn. Por ende,
para que las personas afectadas por cstos negocios puedan obtener la restitucion de
sus bienes, se requieren complejos y largos procesos judiciales en los cuales habria
de probarse el caracter ilegal de los negocios v deshacerse las sofisticadas cadenas
de testaferrato realizadas sobre los bignes.

En todo caso, es importante anotar que cualquicra que sea la via a través de la cual el
Estado colombiano garantice la restitucién de los bienes de la poblacién desplazada victima
del despojo o el abandono forzado. ¢sta debe determinarse como la oportunidad para que
las victimas obtengan, en los casos de no haberle ostentado, una titularidad plena de los
bienes y con ello la proteccion sobre su tenencia.

. .63
B. Obstaculos de orden normaivo

En el ordenamiento juridico colombiano guardan vigencia normas y disposiciones cuya
aplicacion seria comprensible y aceptable bajo condiciones normales de mercado y
seguridad, pero que en un contexto de conllicto de larga duraciéon genera vulneraciones y
propicia escenarios de impunidad frente al despojo y la usurpacion. En efecto, pese a las
circunstancias de conflicto armado intermo que enlrenta Colombia desde hace mas de cuatro
décadas, a la permanencia y expansion cel narcotrdfico, y al surgimiento de nuevas
expresiones delincuenciales, en el orden juridico se mantiene con plena vigencia la

® Proyecto de Proteccién de Tierras y Patrimenic de la Poblacion Desplazada. Octavo Informe trimestral
fase 1H. Febrero de 2008

® En este acapite se retoman las consideraciones y comeniarios anotados por Yamile Salinas en torno a los
principales obstaculos legales y procedimentales para ia restitucion de los bienes de las victimas del
Desplazamiente en Colombia. Ver, Salinas, Y. Dervcho a la propiedad y posesiones de las victimas Retos
para la reparacion de las victimas del delito de desplazamiento forzado. Informe final Mesa de Expertos.
Consultoria para los Derechos Humanos v ¢l desplazzmiento Codhes. Bogotd, Mayo 2008,
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aplicacion de disposiciones del derecho civil especialmente referidas a la propiedad y los
modos de adquirirla, que lejos de constituirse en protectoras y preservadoras de este
derecho, representan no solo condiciones Himitantes a su goce legitimo, sino factores que lo
vulneran de manera auténoma. Dichas normas han formado y siguen hoy formando parte
del conjunto de estrategias y herramientas de las que hacen uso no sélo actores armados,
sino narcotraficantes y otros grupos y estructuras delincuenciales para apoderarse de la
tierra y los territorios mas ricos 2 de Uso Promisorio.

Asi, existe, por ejemplo, la posibilidad de adquirir el dominio de un bien atin en aqueilos
casos en los que la posesion sea derivada de la fuerza, el dolo o la violencia (posesion
irregular)®®, via la prescripcion extraordinaria®’. Como explicacion de la admision de este
tipo de conductas en un marco de legalidad, algunos autores han expuesto que en este caso
la Ley no prolege la mala fe. sino la conducia del poseedor que, com su diligencia,
incorpora un bien al proceso productive, es decir, lo vuelve util ante la negligencia de su
propietario“. Dicho de otra forma, de acuerdo con la doctrina, la admision de este tipo de
conductas es coherente con la parantia de le funcion social de la propiedad, por cuanto las
cosas de la naturaleza o gue exisicn en ol mundo moderno, a raiz de la intervencion
humana, tienen que cumpliv la funcion social, que consiste en que esas cosas deben
satisfacer las necesidades de quien lo necesite, y si el dueiio no las eferce durante el tiempo
gue la ley permile, es porque no lus necesiia y enlonces debe suplir la necesidad de ofro
sujeio®. Asi mismo, segin la doctrina, la posesién irregular se funda también en el hecho
de que mientras otra persona no justifique ser el duefio del bien objeto de posesion, la Ley
ha de proteger al poseedor (Cédigo Civil Art, 762)™.

En todo caso, la posesién como mera relacion de hecho “es ran til para el usurpador como
para el propz'emrio”ﬂ, y es precisamente esla brecha la que ha sido aprovechada por los
usurpadores a lo largo de afios de conflicle armado, especialmente en aquellos territorios

% Se entiende por posesion imegular, aquélla a la que Te falta ¢l justo titulo o la buena fe, o los dos (art. 770).
Son vicios de la posesion: 1) la violencia entendicda como una coaccion injusta que se ejerce sobre una
persona {art. 772, C. Civil), la cual puede ser actual -cuando se arrebata el bien-, inminente -si existe de por
medio una amenaza-, o persistente -la cual se cjerce cuande el propietario estd ausenie y a su regreso es
repelido-, ¥ 2) la clandestinidad ante quien ticne dereche a oponerse a ella.

7 Mediante la Ley 791 de 2002 se redujo el término de la prescripcion de la accién de 20 a 10 afios, al igual

que el término para adquirir por posesion irregular. Para la regular se bajé de 10 a 5 afios, salve que se trate de
vivienda de interés social para lo que se definen 3 afios.

* Velasquez, Luis G. (1996). Bienes. Bogota. Terais pp. 350-351. Citado en Conductas aparentemente
conflictivas en fo civil y en lo penar. Trabuajo e tesis. Universidad Javeriana. 2007 Disponible en
http://www.jayeriana. edu.co/biblos/tesis/derecho/dercd/ Tesis-48.pdfl

® Ibidem, p.55.

™ La Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Civil en su senlencia de septiembre 9 de 1999, sefialo que
la posesion es la mds elocuente manifestacion de! derecho de dominio, pues mediante ellq ademds de
exteriorizarse sus alributos, ordinariamente lo reflesan por cuanic normalmente cada cual posee lo que le
perlenece, es decir, el poseedor de una cosa es iambién su propietario. Por tal razén, la ley le prodiga
amparo, como una complementacidn de la tutela que brinda el derecho de dominio, presumiendo que quien
se halla en esa relacion de conexidad con las cosas vs su duefio, hasta tanto otra persona no justifique serlo.
Por su parte, la Corte Constitucional en su sentencia 1-494 de 1992, sefialé que la posesidn resulta ser un
poder de hecho juridicamente relevante que por su naturaleza puede ser instrumento efectivo para la
adguisicidn de la propiedad y como ial gucrda con éste wltimo derecho una conexidad de efectos sociales
muy saludables, especialmente en el dmbito del estada sociul de derecho,

" Conductas aparentemente conflictivas en lo civil v en lo penaf. Op. Cit. p. 70.
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donde la institucionalidad estatal es precaria v débil. El proceso ordinario que se lleva a
cabo en el marco de la jurisdiccion civil. y al que debe acudirse para dirimir conflictos de
pertenencia, engendra grandes desveniajas para las victimas del despojo violento o el
abandono forzado. En primer lugar, porque en todas estas circunstancias juega un papel
determinante la ignorancia o el desconocimicnto de las victimas no sélo respecto de la
estructura lega!l y judicial que rodea un procedimiento como al aludido, sino en relacidon con
las herramientas juridicas de las que podria hacer uso. En segundo lugar, porque para las
victimas usualmente existen y persisien serias limitaciones de seguridad y de riesgo sobre
su vida e integridad personal, que impiden la comparecencia e intervencién cabal en un
eventual proceso. De este modo, las condiciones regulares que comporta un proceso
ordinario civil para resolver conflictos de esta naturaleza, son utilizadas por el usurpador
como la més eficaz herramienta de disuasion frente a las victimas.

De otro lado, también se reputa como valida en el ordenamiento la venta de cosa ajena. El
articulo 1871 del Codigo Civil consagra que la venta de cosa ajena vale, sin perjuicio de
los derechos del duerio de la cosa vendida mientras no se extingan por el lapso del tiempo.
Para fines relacionados con este tipo de contraio, cs indiferente que el vendedor sea duefio o
no del bien, y se reputa vdlido pues apenas constituye el titulo del cual nace la obligacién
del vendedor de transferir efectivamenic ¢! bicn dado en venta. Asi, tampoco es relevante
para la validez del contrato que en dicha transaccion se haya obrado de mala fe. En sintesis,
segin la doctrina, nada impide que una persona venda un bien o una cosa que no le
pertenece, en la medida en que posteriormente puede el vendedor adquirirla formalmente
de su propio duefio. Para el caso, la justilicacion de esta figura se asienta en argumentos de
orden econdmico: la finalidad de dar mayor agilidad al devenir economico al interior de
una sociedad (la circulacién de los bienes)™.

Ahora bien, no obstante que con la venia de cosa ajena el vendedor no tiene la capacidad
de transferir la propiedad al comprador (nadie transfiere més derechos que los que tiene
sobre la cosa entregada), si puede este Ultimo adquirirla a través de la usucapion o
prescripcion adquisitiva del domiric. También se encuentra la posibilidad de acudir a la
denominada accidn oblicua de prescripeidn, la cual permite que un tercero que aduzea ser
acreedor del poseedor o que tenga interés en el bien, acuda a la _]LlSthla para alegar la
excepcion de prescripcidn o para adclantar la declaratoria de pertenencia™. Es decir, que
ejerza derechos del deudor a efectoq de que ios bienes de éste vuelvan al activo patrimonial
y se destinen a satisfacer el p'lswo

Una vez mas se esta hablando de circunstancias adversas para la proteccién de los derechos
de las victimas del despojo violento o el abandono forzado de tierras. Es claro que el
transcurso del tiempo se constituye para éstas en el riesgo inminente de perder de manera
definitiva la propiedad sobre dichos bienes. en la medida en que el mantenimiento de las
condiciones de conflicto e inseguridad en las zonas de expulsion y la amenaza que se cierne
sobre la vida de cada persona u hogar desplazado, van en detrimento de las posibilidades de
retorne, ¥ con ello del desarrolle de acciores formales de recuperacion o litigio scbre el

” Tbidem. p. 10.
" Ley 791 de 2002.
™ Corte Suprema de Justicia. Sala Civil. Sentencia de Casacion del 18 de julio de 1997.
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bien, acciones que por lo demas conducen a procesos largos y dificiles desde el punto de
vista probatorio.

Similares efectos se atribuyen a la figura de la simulacién. La simulacion se relaciona con
la existencia de contraescrituras publicas en las que “no se ha tomado razon de su
contenido al margen de la escrifura mafriz”. y escrituras privadas que alteren lo pactado en
las publicas, con fines como ocultar {a verdadera naturaleza y las condlclones del negocio,
el precio y/o la identidad de los verdaderos participantes —testaferrato”—. Es importante
sefialar que en el derecho sustantivo colombiano el fendmeno juridico de 1a simulacion no
es tratado en parte alguna, y sélo de él se hace referencia en el inciso 2 del articulo 306 del
Codigo de Procedimiento Civil, para determinar la resolucion sobre excepciones
presentadas en un juicio.

Pese a que varias de las conductas relacionadas con la simulacién estan tipificadas
penalrhent676, la jurisprudencia la ha admitido como una manifestacion de la autonomia de
la voluntad privada y de la libertad contractual”’, bajo la consideracién de que “no es dable
pensar que el ocultamiento del genuino fin implica de por si ilicitud ’* En otras palabras,
para la jurisprudencia la simulacion de conlraios no necesariamente se induce por mala fe
de las partes contratantes.

Algunos tratadistas, sin embargo, han revaluado esa iesis frente a la validez que en todo
caso se quiere otorgar a los contralos simulados. Sin rebatir que la generalidad de los
coniratos tiene el cardcter de consensual, el argumento que se trae a colacidn es que, por
excepeion, ciertos contratos exigen ademas Jde! consentimiento ya una formalidad (contrato
solemne), ya una prestacion (contrato real). 12n tal caso, y atendiendo a la doctrina francesa,
no se deberia admitir, pues, siquiera la pasibilidad de la simulacién, ni aun la que se
denomina licita en los contratos solemnes, v es que, en efecto, en tales contratos no se
puede tener en cuenta la intencidon oculta de quienes lo celebran, sino la expresion del
consentimienio manifestada con arreglo a las formulas solemnes o liturgicas establecidas
como una institucion de orden piblico™

Mas alld de esta discusion, para las victimas del despojo violento siguen siendo el proceso
probatorio y la imposibilidad de controvertir, los factores que se constituyen en obstaculos

. fundamentales para la restitucion. En efecto, es sabido.que probar el dolo; el error, o la
simulacion requiere no solo de una gran destreza probatoria, sino con mucha frecuencia de
abundancia de pmebasgo, elementos o medios con los que en la gran mayoria de los casos
no cuentan las victimas del desplazamiento.

™ Salinas, Y. Op. Cit. p. 6.
™ Solo 2 manera de ejemplo, para algunos autores existe una deigada linea entre la simufacién y el tipo penal
de estafa. La estafa se tipifica como la obtencidn de provecho ilicito para si o para un tercero, con perjuicio
ajeno, induciendo 0 manteniendo a otro ¢n errar por medio de artificios , lo cual puede hacerse a través de la
simuiacion en los casos en los cuales una de las pares no conoce la escritura prwada Los bienes juridicos
protegtdos por este delito son el patrimonic y Ia buena fe.

" Corte Suprema de Justicia. Casacion de mayo 21 dv 1969,
™ Corte suprema de Justicia. Casacion Civil de mayo 16 de 1968,
" Rodriguez, E. De la simulacion en los contratos solemnes. Academia colombiana de jurisprudencia.
Daocumentos. Disponible en http://www.acj.crg.cofindex, php?mod=eduardo_rodriguez
* Parra Q. I. Derecho Procesal Civil. Parte Fspecial. Capitule Il. p. 11
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Las imposibilidades a las que se alude se fortalecen hoy con el efecto previsible de algunas
normas expedidas en el marco de la Ley de Justicia y Paz. La jurisprudencia de la Corte
Suprema ha diferenciado la simulacion ficita de la ilicita (testaferrato)®, y en tal sentido ha
determinado que dicho delito continvia perfecciondndose mientras subsista la condicion de
testaferrato, puesto que el bien juridico protegido por la norma continia vulnerdndose
mientras dure la ilicita simulacion™. Pese a etlo, el decreto 4760 de 2005, reglamentario de
la Ley de Justicia y Paz, sefiala cn su articulo 13:

"Respecto del tercero ajenn ai grupe armado organizado al margen de la ley que exclusivamente haya
participado en las conductas relacionadas con a adguisicion, posesidn, tenencia, transferencia y en general
con la titwlaridad de los bienes ilivito: gue sean entregados para la reparacion de las victimas, la Fisealla
General de la Nacidn podrd aplicar el princgsio de eportunidad™.

Aun cuando el principio de oportunidad sc encuentra consagrado en ¢l articulo 323 del
Codigo de Procedimiento Penal, la disposicién no deja de configurar un grave riesgo de
impunidad frente a los delitcs de despojo de los que han sido victimas miles de
colombianos. La aplicacidén del principio de oportunidad en un contexto mas amplio de
beneficiarios fue propuesta por la Fiscalia en 2006, posteriormente retirada, y todo parece
indicar que sera puesta nuevamente a consiceracion del Congreso de la Republica, esta vez
intentando abarcar casos de terrorismo®-.

No siendo suficiente, al festaferrato o simulacién ilicita se articula la aplicacion de otras
herramientas juridicas del dereche civil como el pacto de refroventa (el acuerdo mediante
el cual el vendedor se reserva la facultad de rccobrar la cosa, previo pago al comprador de
la suma que se determine o del valor de ia cosa)™,

Para el caso que nos ocupa, sc trata entonces del desarrollo o la activacion de las mas
sofisticadas e indetectables cadenas de transmisién ilicita o fraudulenta de posesiones y de
evasion de la justicia, orientadas a la acumuiacion de riqueza. Estas circunstancias han sido
reconocidas por el Gobierno Nacional y por la Corte Constitucional. En la Sentencia C-370
de 2006, sobre la constitucionalidad de la Lzy de Justicia y Paz, la Corte se refirié al tema
afirmando:

Como lo sehala el Ministerio del Inierior v de la Justivia, Tos grupos armados al margen de la ley y sus
cabecillas han acumulado inmensas forruncds o " randes recursos econdmicos ™, Adicionalmente, como también
lo sefiala el Ministerio, hacen paries de complep1s estructras v organizaciones. fon estos casos, como bien lo
senalan algunos de tos intervinientos, resulia verduderamente dificil distinguir todes los blenes que han sido
Jruta de la actividad legal. de ajqueilns frutoy de o actividad ilegal. Usualmente los biengs obtenidos
ilicitamente han sido escondidos o rasladados -1 tesiaferros o incluso o lerceros de buena fe o través de los
cuales “lavan” los correspondientes aciivas™. '

*' El segundo caso se configura en ¢/ momenta en que por medio de contrato, escritura o cualquier otro
medio ilegal, un bien pasa a figurar como propiedad de quien realmente no lo es, pues se trata simplemenie
de una persona que presta su nombre para que figuren en su cabeza bienes que en realidad pertenecen a
terceras personas.

2 Corte Suprema de Justicia, Sentencia de febrero 21 de 2002, Rad. 16867. M.P. Herman Galan Castellanos.
 Ver Propondrén aplicar el principio de oportunidud 2n casos de narcotrdfico y terrorismo. Caracol Radio.
Marzo 26 de 2008. Disponible en  http://www.caracc].com.co/nota.aspx2id=568167

* Salinas, Y. Op. Cit. p. 16. ,

* Corte Constitucional colombiana. Sentensia C-370 de 2006. MP Manuel José Cepeda Espinosa, Jaime
Cordoba Trivifio, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo Monroy Cabra, Alvaro Tafur Galvis, y Clara Inés
Vargas Hernandez.
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Pero quiza dentro de este conjunto dc normus la mas controversial vy la que en opinién de
los autores de este informe ha adquirido una cnorme importancia en el contexto actual, es
aquélla que otorga validez a la falsa tradiciin. La falsa (radicion consiste en la inscripeion
que se hace en el folio de matricuia inmobiliaria de un bien a favor de una persona a quien
ofra que carece de dominio sobre ¢t bien o del derecho vendido le ha hecho acto de
transferencia®. En sintesis, se admite la existencia simultanea de un poseedor inscrito y de
un poseedor material, '

En virtud de lIa reciente Ley 1182 de 2008, el Congreso colombiano ha facultado el
saneamiento de la falsa tradicion de inmuebles® a favor de quienes hubiesen inscrito la
posesion en los ultimos 5 afios, a lravés de un proceso abreviado ante los jueces
municipales, en el que, entre otros aspectes, se excluye la presencia de la Procuraduria
Agrariagg.

La Ley 1182 de 2008 es producto de cuatro afios de reiterados intentos de un sector del
Congreso de la Repablica por aprobar una nommaltiva dirigida de manera especifica a sanear
la propiedad de bienes adquiridos bhaio faisa tradicién®. Enire otros aspectos problematicos
del estatuto pueden sefialarse:

% Como actos de transferencia se considzran; a) La cnajenacion de cosa ajena (venta de cosa ajena), y b) la
transferencia de derecho incompleto o sin anlecedente propio (venta de derechos herenciales o derechos y
acciones en sucesion, y la posesion inscrita),

¥ En el sector urbano para inmuebles que no supercn la media hectirea y en el sector rural diez (10)
hectareas.

% El Ministerio Publico en materia agraria se adelants ante los jueces del circuito y los agrarios que solamente
operan en Cundiramarca y en Antioquia. no obstante al Decreto extraordinario 2309 que cred la jurisdiccidn
agraria en todo el pais.

¥ La primera propuesta fue presentada en 2004, pe-o no logré ser aprobada. En 2005 los mismos sectores
politicos insistieron en la propuesta & través del proyecto de ley 319 presentado a la Camara de
Representantes. Entre las cuestiones mds relevantes, ef nuevo proyecto desconocia los principios de
contradiccién y transparencia al instituir un procedimiento especial y expedito para sanear la falsa tradicién de
los bienes; otorgaba facultades expresas a los reg.stradores publicos (y no solo a los jueces) para que
adelantaran tal procedimiento, sacrificando un verdudere debate juridico v probatorio. De igual manera, ]
proyecto no contemplaba medidas efectivas para impedir que los bienes patrimoniales rurales abandonados
por ia poblacién desplazada fueran titulades a los actores armados o a sus testaferros. Otro aspecto
preccupante del proyscto era que se sustentaba en el sistema de registro y proteccion de bienes de la
poblacién desplazada; a todas luces insuficicnic parn dar.cuenta de la magnitud del despojo y abandono de
tierras y otros bienes patrimoniales. En tal senlido, establecia condiciones. irrisorias al demandante, como un
juramento bajo gravedad sobre el origen, calidad y nuturaleza del predio. Pero, de otro tado, imponia tramites
que se erigian en grandes obslaculos para la interposicion de recursos por parte del oponente, como, por
gjemplo, el tener que estar presente en la diligencia de inspeceion del predio, lo que constitufa un riesgo en la
medida que obligaba a los desplazados a regresar a les zonas de las que fueron expulsados y en muchas de las
cuales hoy dia se mantiene la intimidacion armdda. (.a iniciativa contemplaba, ademas, que los titulos sobre
bienes frente a los que previamente se hubieran in:ciado procesos administratives de titulacion, extincidn,
clarificacidn o deslinde, no eran susceptiples de ser nancados bajo este procedimiento. Con esta prescripeion
estarian en riesgo gran parie de los predios habitados por comunidades afrodescendientss que no se
encuentran necesariamente englobados en titulos ile propiedad colectiva o aquéllos cuyos procesos de
titulacion han side suspendidos. Igual suerle correrian ias tierras en las que se han asentado desde hace mucho
tiempa grupos de poblacidn indigena, las cuales no han sido entregadas bajo procedimientos administrativos
como los que indicaba el proyecto de Ley. La puotestad y la responsabilidad de llevar adelante dichos
procedimientos se depositaba en los ya saturados despachos de los jueces promiscuos y civiles del circuito,
pero también en los registradores publicos, quienes a la posire asumirian la mayor demanda, dada la brevedad
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b)

La potestad y la responsabilidad ce llevar adelante los procedimientos de
saneamiento se deposita en los va salurados despachos de los jueces promiscuos
municipales y civiles del circuito. Esto es preocupante desde todo punto de vista y
muy especialmente en términos de la scguridad de dichos funcionarios locales,
expuestos a ser influenciados y/o ccaccionados por los grupos armados ilegales u
otras estructuras delincuenciales.

Entre los requisitos para que el procedimiento opere, se establece que el inmueble
sometido a este proceso tenga titulo 5 (itulos registrados durante un periodo igual o
superior a cinco (5) aftos y cuya inscripcion corresponda a la llamada falsa tradicion.

Sobre estas dos condiciones, es importantc s2fialar que:

51 a la fecha se toma en cuenta el término minimo de 5 afios como periodo de
inscripcidn del titulo, los proceses de saneamiento podrian versar sobre posesiones
inscritas de predios despojados dcl afic 2003 hacia atras. Solo a manera de ejemplo
hay que sefialar que los registros oficiales de los afios 2001 y 2002 son los que
reportan los mas altos niveles de desplazamiento en la ultima década, alcanzando
las 343698 y 392920 victimas, respectivamente; es decir, el 28% del total de
victimas de desplazamiento registradas a marzo 31 de 2008. Este porcentaje
aumenta ostensiblemente si se toma como corte el periodo 1999-2003°°. Para
reforzar esta afirmacién baste con revisar la informacion aportada por el PPBP en
relacion con la proporcidn anual de eventos de abandono, derivada de los datos de
solicitud de proteccion: el 51,6% del total de predios frente a los que se ha
solicitado proteccion fue abandonada en el periodo 2000-2003"",

No es de la cultura del poscedor rural tradicional adelantar tramites ante las
autoridades encargadas del registro de instrumentos publicos. En 1a mayoria de los
casos las sucesiones no sc¢ tramitan y los inmuebles pasan de generacion en
generacion; de otro lado, lo engorroso y costoso de los tramites ha desestimulado la
inscripeion, logrando que e¢n su mayoria los poseedores rurales consideren
suficiente la elaboracion de un conirato o cualquier otro tipo de documento privado,
o la realizacion de un acuerdo verbal sin formalidades. Estas condiciones son
favorables al registro de titulos por parte de los usurpadores o de sus testaferros, y
se suman a la imposibilidad que tienen las personas desplazadas de volver y hacer
posesion material del bien debido a los riesgos que naturalmente corren, marcados
por el origen violento de su salida. En (af sentido, como ya se sefiald, los términos y
las condiciones que dispone la Ley de sancamiento favorece la legalizacion del
despojo que en forma masiva se ha producido en la (iltima década.

y celeridad que el proceso requiere. Preosupante desde lodo punto de vista y muy especialmente en términos

de la seguridad de dichos funcionarios locaics, expuestes a ser influenciados y/o coaccionados por los grupos
armados.

S0 ) . -
Cifras tomadas de www.accionsoctal.eov.co con ceric a marzo 31 de 2008

*! Proyecto de Proteccion de Tierras y Patrimonio de !a Poblacién Desplazada. [nforme final segunda fase.
Bogota. Marzo de 2008. Pag. 31
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d) A juzgar por los requisitos, la poblacidén desplazada, despojada violentamente de sus

d)

bienes o que se ha visto obligada a abandonarlos, no sera amparada en modo alguno por
los beneficios de esta Ley, principalmente porque:

Uno de los requisitos para el procedimiento es que el solicitante demuestre sobre el
bien la “posesion material de muner o pacifica y continua”. Como bien se anotd en
lineas anteriores, para la gran mayoria de los desplazados son nulas las posibilidades
de volver al lugar de expulsion sin gue cllo represente un riesgo para su vida e
integridad personal y la de su grupo familiar. Asi mismo, pese a que el EDR
contempla la no interrupcion de la posesion en los. casos en los que se certifique la
condicidn de desplazado del poseeder, las dificuliades que se ciernen tienen que ver
con el proceso probatorio, con el desarrollo regular de la ruta de proteccién a la que
se acoge el poseedor en defensa de su bien y con la interposicion de acciones legales
en el sitio de expulsion.

Si bien el procedimiento ante las autoridades es gratuito, la demanda para obtener el
saneamiento debe interponerse por escrito y mediante abogado inscrito, lo cual
genera el pago de honorarios respectivo. Por todos son conocidas las condiciones
econodmicas precarias de la poblacion desplazada.

De manera infructuosa la Ley pretendid sanear parte de los vicios del proyecto que
le dio origen, incluyendo esta disposicion en su articulo 7°.

“"Condiciones de procedibilidad: (..:Que el inmueble no se encuenire ubicado en las zonas
declaradas de inminente riesgn de desplazamivnto o de desplazamiento forzado, en los términos de la
Lev 387 de 1997 y sus reglamentos v demds normas que la adicionen o modifiquen o en similares

"
zonas urbanas.

Al respecto, es importanie sefialar:

i. Las declaratorias de ricsgo de desplazamiento y las de desplazamiento a que
hace alusion el Decreto 2007 de 2001, y que con su respectiva inscripcion en
registro llevan a la prohibicion de enajenacion de los predios, solo
empezaron a producirse a partir del afio 2004,

ii. Pese a los importantes avances alcanzados por el PPTP, es necesario anotar
que hasta el momento s6lo se han emitido en el pais 84 declaratorias con
. Q2
cobertura en 76 municipios (7%))‘.

Lo anterior se traduce en quc la cstraiegia de condicionar la procedibilidad de la
medida solo a predios ubicados en zonas diferentes a las declaradas como de riesgo
o de desplazamiento no permite ¢jercer proteccidén sobre predios y personas
afectados antes de que las declaratorias se propusieran como una medida de
obligatorio cumplimiento, ni tampoco respecto de aquéllos cuyo desplazamiento o

* Proyecto Proteccion de la Tierra y ei Patrimonic de la Poblacién Desplazada. /nforme 2007.

46

e



riesgo no ha sido cubierto pese a encontrarse institucionalizadas, v que son la gran
mayoria.

e) Igualmente se plantean scrias limitaciones a quienes quieran constituirse como
oponentes de las pretensiones del demandante, y estas limitaciones se hacen
patentes en el caso de las victimas del desplazamiento que a su vez han sido
despojadas violentamente de sus tierras o se han visto forzadas a abandonarlas por
causa de la violencia. En primer lugar, tal y como se dispone en ¢l texto del articulo
10, la oposicion debe formularse de forma oral o escrita en la diligencia de
inspeccién del bien. Si asi sucediera. el juez oird a las partes en litigio y fomentara
una conciliacién. Si dicha conciliacidn se logra el proceso de saneamiento continda,
st no, se archiva. Se seflala adicionalmente que si por razones “justificadas” quien se
opone 1o pudo asistir a la ditigencia de inspeccion, el juez convocara a audiencia
especial dentro de los 5 dias siguientos a la inspeccion, valorara pruebas y llamara a
conciliar. No obstante, a renglon seguido, en su articulo 11, la Ley consagra:

"Si en g diligencia de inspeccidn al inrueble se determing su identificacion plena y no hubiere
oposicion, se dejard constanciu en el acta, con hase en la cual el Juez proferivd inmediatamente
providencia de saneamienio del titulo o titnlos de propiedad, la cual se notificard en estrados.”

Total, al oponente no le queda opcién diferente a la de interponer contra dicha
providencia recurso de apelacion anie el Juez Civil del Circuito, con competencia,
obviamente, en el {ugar de ubicacior del imnueble. En general, el procedimiento de
oposicion o contradiccidn de las prelensiones debe desarrollarse en el lugar de
ubicacion del inmueble, que para el ceso de la poblacion desplazada, se identifica
generalmente con el lugar del que fuc expulsado de manera violenta y al que por las
mismas razones le es imposible retornar,

En suma, la Ley 1182 de 2008 es: i. contraria a los Principios bdsicos sobre el derecho de
las victimas de interponer recursos y obtener reparaciones, ii. vulnera el derecho a la
restitucion reconocido en dichos Principios y en los Principios sobre la restitucion de las
viviendas y el palrimonio de los refugiados y las personas desplazadas, hoy con caracter
vinculante al ser incorporados dentro del blogue de constitucionalidad colombiano, iii.
desconoce la preocupacion del Represeniante kspecial del Secretario General de las
Naciones Unidas sobre los derechos humanaos de lay personas internamente desplazadas de
“fratar con rigor la cuestidn de la apropiacidn de las tierras por terceros durante el
desplazamiento de la poblacion origiral”™, asi como su recomendacion especifica de
declarar invdlidos todos los titulos dz propiedad de las tierras adguiridas bajo coaccion e
impedir las transacciones sobre esas tierras y exigir a quienes aspiran a los beneficios de
la ley 975 de 2005 que declaren loda ia verdad, incluida la informacion sobre los
desplazamientos que han ocasionado y las tierras y las propiedades que confiscaron
durante sus actividades, asi como los nombres de las personas a quienes las transfirieron
en caso de que o las hayan adguirido para si mismos »93

* Comisién Colombiana de Juristas. Aprobuda ley cue legaliza fa nsurpocion armada de tierras. Marzo 18
de 2008. Disponible en www.coljuristas.org
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Por otra parte, es importante anotar (ue ciertamente la legislacion ha previsto acciones en
relacion con las consecuencias generadas por la aplicacion y vigencia de las normas que
aqui se han sefialado, y frente a alectaciones como la usurpacion, ocupacién y apropiacion
de bienes.

En efecto, el Codigo de Procedimientio Civil consagra varias acciones para la proteccion de
la propiedad y para resguardar la posesion. De un lado, se encuentra la accidén
reivindicatoria a favor del propictario o ace.6n publiciana a favor del poseedor regular (de
veinte afios o mas de posesion). Segin el articulo 946 del Codigo Civil, la accion
reivindicatoria (accion de dominic) es la qu: tiene el duefio de una cosa singular de la que
no estd en posesion, para que el poseedor de ella sea condenado a restituirla. El proceso
reivindicatorio se encuenira regulado en el Codigo de Procedimiento Civil, vy debe
interponerse frente al poseedor y no frente 1l mero tenedor de la cosa, y tramitarse ante la
jurisdiccién ordinaria, es decir, ante el juez civil con competencia en el lugar en donde se
encuentra ubicado el bien.

También se encuentra la accion posesoria -<ue puede ser instaurada por el propietario, el
poseedor o el tenedor— Tal y como lo dispone el Codigo Civil en su articulo 972, las
acciones posesorias tienen por objetc conservar o recuperar la posesion de bienes raices, o
de derechos reales constituidos en clios, La demanda en los procesos posesorios no se
Junda en un derecho reconocido por la Ley o por un acto equivalente, sino en la posesion o
en una situacion de hecho™

Las acciones posesorias estén sujetas a iramites breves y, por esta razdn, contemplan el
amparo policivo y el amparo jurisdiccional. Tiene la potestad para instaurarla quien haya
estado en posesién tranquila y no interrumpida un afio completo, y se vea frente a una
perturbacion de su posesion (C.C.Art 974). Si transcurrido un afio completo de haberse
iniciado la perturbacién, no se interpene tal accién, ésta prescribe.

Activar e| amparo policivo o el jurisdiccional (juez municipal o del circuito} implica para
el demandante el desarrollo de acciones im situ, pues la competencia en ambos casos se
relaciona con factores de orden territorial, es decir, se vincula al lugar de ubicacidn del
bien. Fl objeto en un proceso policivo por perturbacion de la posesidn radica en la
verificacion por parte de la autoridad administrativa de los supuesios de hecho - posesion
y su perturbacion ilegitima - en los que el demandante sustente su pretension de amparo.
No se pretende en este proceso determinar quien tiene derecho a la posesién del predio,
tampoco es su finalidad la de recuperar la posesion perdida, sino proteger la paz
pu’tblica”. El amparo policivo pucde darse a través de la accion de perturbacion o de la
accion de despojo. La primera puede recaer sobre cualquier inmueble, procede cuando el
poseedor o tenedor estd siendo perturbado en su cjercicio, y prescribe a los 6 meses de
iniciada la perturbacién. La segunda exige que el inmueble se esté explotando
econdémicamente. Si el inmueble ¢s no agrario se hace a través de la accidn policiva y se

™ Parra Q., ). Derecho procesal civil, Parie especial. Segunda edicion. Ediciones libreria del profesional.
Bogotd, p. 64.
%3 Corte Constitucional. Sentencia T-109 de 1993, MP Eduardo Cifuentes Mufioz

48

=N



denomina lanzamiento por ocupacién de hecho. De esta accidn tienen conocimiento el
alcalde y los inspectores de policia, y prescribe a los 30 dias de iniciada la ocupacion,

El amparo jurisdiccional se otorga a lravés de dos tipos de interdictos: los de conservacion
y amparo, y fos de recuperacion. Los primeros estan relacionados con los simples actos de
molestia. Los segundos son las que tienen lugar cuando hay un acto de despojo. Unos y
otros prescriben en un término de un {i) afic, tal y como se indica en el art. 976 del Cddigo
Civil,

De otro lado, estd la accidn de rescisidn por lesién enorme. La lesidn enorme ocurre
cuando en una compravenia existe una desproporcién considerable entre el precio
convenido y el precio "fusto" de unu mercancia, que perjudica a alguna de las partes, y
permite entonces que ésta solicite la rescision del contrato®. En este sentido, existe lesion
enorme cuando en la venta de un inmuchle, el precio que recibe el vendedor es inferior a
la mitad del justo precio de lu cosa que vende. o, para el comprador, cuando el justo
precio de la cosa que adguiere es inferior a1 o mitad del precio que paga por ella”’. Asi
mismo y dado que la lesién enorme es considerada un vicio objetivo, la buena fe se
presume, Por esta razdn, los frutos se deben solamente desde el momento en que se
interpone la demanda. El tramite que requiere la accion de rescision por lesidn enorme es el
del proceso ordinario y ante la competencia del juez civil del lugar donde se encuentra ¢l
bien. '

Se encuentran también las acciones de nulidad absoluta y de nulidad relativa de los
contratos. La Corte Constitucional ha scinlado que la nulidad segun la doctrina
prevalente, constituye un casiigo o sancion civil que se impone por la omision de los
requisitos que la ley considera indispensables para la validez de los actos o contratos. La
nulidad se identifica con la invalidez del acto o contrato, y puede ser absoluta o relativa.
La primera se dirige a proteger el inleres publico o general de la sociedad, pues estd
destinada a castigar lo ilicito, es decir. lo contrario a la ley, las buenas costumbres y el
orden publico. La segunda protege el interés privado o particular®. Caracteriza a la
nulidad absoluta de un contrato el que: 1) se orienta a proteger un interés piblico; 2) puede
ser interpuesta por cualquier persona inferesada para que un contrato se declare afectado; 3)
puede ser dlegada en cualquier estado del juicio; 4) no se subsana por la ratificacion.
Mientras que la nulidad relativa 1) no afecta el contrato desde su inicio y éste existe desde
su celebracion; por tanto, produce sus efectes hasta tanto no sea declarado nulo por la
autoridad judicial; 2) la accion para obtener la declaracion de nulidad sélo puede ser
ejercida por la persona en cuyo favor o proteccion se establece la nulidad; y, 3) es
subsanable. La competencia para dirimir las acciones de nulidad la tienen los jueces civiles
del circuito.

. , ., . ., . ., 0f .
Finalmente, estan la accién pauliana y ia accion de simulacién’. Ambas acciones son de
los llarnados medios de reintegracion de los que puede hacer uso el acreedor como efecto

* Corte Constitucional. Sentencia C-491 de 2000.MP. Alejandro Martinez Cabailero
*7 Ibidem.

* Corte Constitucional. Sentencia C-597 dc 1998.MP. Carlos Gaviria Diaz,

* Salinas, Y. Op. Cit p. 17.
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de la obligacién que adguiere el deudor. Lo accidon pauliana se orienta a obtener la
revocacion de actos reales o verdadcros de empobrecimiento efecutados por el deudor en

fraude y en perjuicio de los dercchos del acrvecdor. La accién de simulacion, por otra
parte, se dirige a atacar ante la justicia los acios de aparente empobrecimiento ejecutados’

por el deudor en perjuicio de los derechos del acreedor'™. La competencia para estas
acciones esta en cabeza de los jucces civiles del Circutto {0 de los Jueces Agrarios en el
caso en que existan para el territoric cn partizular y dependiendo de la naturaleza del asunto
en litigio). '

En materia penal se encuentran tipificadas conductas como la perfurbacion de la posesion
de un bien inmueble, la usurpacién de inmuebles, la invasion de tierras o edificaciones, la
destruccion y apropiacion de bienes proiegidos, la ocupacidn e invasion de dreas de
especial importancia ecolégica y culivral y los dafios en los recursos naturales.
Iguatmente se contemplan la estafa, ¢l abuso de confianza, el ocultamiento, enajenacion y
otros medios para presumirse en estado de insolvencia en perjuicio del acreedor, el lavado
de activos, el enriquecimiento ilicito v el testafzrrato.

En materia agraria, el Estatuto de Desarrollo Rural (EDR), apartandose de las disposiciones
del Codigo de Procedimiento Civil, consagre la presuncion de ausencia de voluntad y
consentimiento en los casos de desplazamiento; eslablece la prohibicién a los jueces de
adelantar procesos de pertenencia “sobre inmuebles cuando la tenencia o posesidon del
demandante tenga origen en conductas de intimidacion o violencia”, e impone el inicio de
“procedimientos para reestablecer y proieger los derechos de los afectados por la
violencia” (art. 137, EDR)'. Complementariamente, en materia de bienes agrarios, el
citado Estatuto contempla mecanismos con destino a la poblacién desplazada y a las
victimas que sean certificadas por ia Comisidn Nacional de Reparacién y Reconciliacion,
tales como los dirigidos a la acumulazion de tiempos y la no interrupcidn de la ocupacién o
la posesidon para efectos de los procesos de titulacién y pertenencia, en tanto dure la
situacion de desplazamiento; y la titutacion de “manera preferente e inmediata” a quienes
deciden retornar (arts. 128, 129 v 130 EDR;. Adicionalmente, consagra la procedencia del
recurso de revisiOn contra los fallos ¢jezuoriados de prescripecion adquisitiva de la
propiedad, cuando se “lograre demostrar por ¢l interesado su condicion de desplazado por
la violencia o los actos o conducias de intimidacion o violencia que le hicieron imposible el
disfrute de su propiedad”’ (articulos 132 v 137 EDR).

En la prictica. no obstante, en este contexto sc identifica la tradicional prevalencia de
condiciones de proteccion y garantia. particularmente ventajosas cuando de propietarios se
trata, en confraposicion a las posibilidades de amparo con las que pueden contar los
poseedores. Asi mismo, lo que se hace evidente es que el marco jurisdiccional al interior
del cual operan los procedimienios en desarollo de las normas, desconoce las

"% parra Q., J. Op. Cit. p. 24.

' De esta manera se recoge la presuncion de fuerz. en situaciones de violencia generalizada a la que hizo
referencia la Corte Suprema de Justicia (C8)J), al sefalar que “se tendrd como fuerza que vicia el
consentimiente cualquier aprovechamiento que del cstude de anormalidad se haga en la celebracion de un
acto o contrato que se traduzca en condicioncs tan desfavorables que logren presumir que en circunstancias de
libertad no se hubiere celebrado” (CSJ. Sentencia de mayo 3 de 1984, M.P. Alberto Ospina Bayona). Citado
por Salinas, Y. Op.Cit. p. 18,
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circunstancias de especial afectacion que caracieriza a las victimas del desplazamiento y del
despojo o el abandono forzado de bienes.

Efectivamente. salvo los mecanismos de! EDR —atn no aplicados—, las citadas acciones no
tienen en cuenta la situacién de las victimas y sus condiciones de especial vulnerabilidad. 102
Para ejercitar dichas acciones, la poblacidn desplazada debe sortear, entre otros obstaculos,
los altos costos de los procesos ordinarios y su extensa duracion'® —en promedio 10 afios—,
la localizacion de los operadores judiciales'™ v la ausencia de una jurisdiccién agraria
comprehensiva'®, la persistencia de la vielencia y la minima judicializacion del delito de
desplazamiento en el paism(’. S6lo a manera de ejemplo puede citarse que del cruce entre
los datos del RUPTA y la base de datos de lus declaraciones de las victimas registradas ante
ia Unidad de Justicia y Paz de la Fiscalia, el PI’BI” encontro una coincidencia de solo 2.691
personas relacionadas con un total de 3.309 pr edios'?.

Estas condiciones también se hacen cvidenles en procesos como el que hoy debe adelantar
la Superintendencia de Notariado y Registro (SNR) respecto de la inscripcion de la
prohibicion de enajenacién de aquellos predios ubicados en zonas de riesgo de
desplazamiento o de desplazamiento consuinado. En tanto que el disefio institucional y la
disposicién de infraestructura nacional de ragistro y administracién de tierras hasta ahora
no contemplaba la posibilidad de registro de lormas de tenencia diferentes a la propiedad
mediante escritura, las condiciones de poseedores, ocupantes o meros tenedores son
considerablemente desventajosas en términos de las posibilidades de proteccién.

Indudablemente, esta constituye una siluacion preocupante si se tiene en cuenta que
alrededor del 30% de los inmuebles del pais son objeto de posesion. De acuerdo con un
informe publicado en 2004 por la Superintendencia de Notariado y Registro y el Instituto
Geografico Agustin Codazzi (IGAC). efectivamente, de los 12 millones de predios inscritos
en catastro, unos 3.3 millones son ocupados sin que exista titulo de propiedad registrado’®,

"“Ibidem.

' Excepto para interponer la accién de nulidad cn los demés casos los procesos requieren de los oficios
profesionales de un abogado.

%4 para los pobladores rurales el problema es que los operadores de justicia tengan su ubicacion principal en
los ceniros urbanos. No obstante, para la poblacion desplazada el problema esta en la imposibilidad de volver
al lugar de expulsién para comparecer y ¢jercer contradiccion en cualquier proceso judicial en el que esién en
juego sus derechos de propiedad.

'% Tal y como lo han sefialado diferentes documentos, pese a que la existencia y Funcmnamlento de los jueces
agrarios en el pais fueron establecidos en 1989 en virtud de la Ley 1023, se conoce que solo operan en la
actualidad en los departamentos de Antioquia y Cundinamarca.

1% Efectivamente es casi inexistente la judicializacion, investigacion y sancién a los responsables del delito de
desplazamienta, Segin ACNUR, “Mientras entre el 2004 y el 2006 fueron registradas 619.000 personas
desplazadas, tan solo se inicié la investigacion de 6.50( casos. Para ese mismo periodo, llegaron a juzgados
penales 32 procesos y tan s6lo 13 casos fueron fal:ados sancionando por este delito a 15 personas”. Ver:
ACNUR (2007). Balance de la politica publica para la Atencion Integral al Desplazamiento Forzado en
Colombia, enero 24 de 2004 — abril 2007, agosto.

"% Proyecto Proteccion de Tierras y Patrimonio de la Poblacion Desplazada. fuforme final segunda fase.
Bogota. Marzo 2008, p.27.

% Superintendencia de Notariado v Regisiro ¥ ¢l Instituto Geografico Agustin Codazzi (IGAC) (2004).
Proyecto de Interrelacion entre catastro y registro.
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Desafortunadamente, a todo esto sg suma, como lo ha expresado el PPTP, el hecho de que
el impulso de acciones para el fortalecimicnlo del marco de proteccion de los derechos
patrimoniales de las victimas ha ocasionado que las formas y los procedimientos utilizados
por el despojo sean casi siempre ligados a negocios con apariencia de legalidad que
esconden vicios del consentimiento; ¢s decir, ia privacidn violenta o clandestina por medio
de la cual se apropian, desconocen o quitan los derechos sobre la tierra v el territorio, es
ocultada mediante el uso de formas avanzadas. complejas y cada vez mas perfeccionadas.

C. Obstaculos institucionaics

Bajo esta clasificacion se identifican dos obsticulos principales cuyo efecto se materializa
en un impedimento claro para reconstruir el pasado, y con ello para la restitucion de las
tierras a la poblacidén desplazada: la ausencia de informacion suficiente, actualizada, y
homologable en relacion con el sistema (le administracidn de tierras en el pais, y la falta de
coordinacion interinstitucional de las entidades afines al mismo sistema.

En su estudio sobre “Antecedentes y perspectivas del narcotrdfico en Colombia”, Rocha
(2001) sefiala que la penetracion de los narcotraficanies en el sector de la construccidén no
fue tan alta debido a la estructura de financiamiento institucional al que este renglon
econdmico responde, pero que no ocurrid lo mismo “con las inversiones de los
narcotraficantes en el sector rural y en la economia informal, donde la deficiente titulacion
de la propiedad rural y los atrasados sisiemas de registro, junto a la extorsion de los
propietarios tradicionales por parte de los grupos de extrema ideologia, facilitaron
compras _de tierras en lo que se ha denominado como  una  contrarreforma
agraria”' (subrayado fuera de texto).

En efecto, uno de los principales vacios del disefio institucional y de politica piblica para el
acceso y la proteccion de la propiedad en Cclombia lo constituye la ausencia de sistemas de
registro y bases de datos actualizados v cficientes, v la débil infraestructura estatal y
judicial —especialmente en zonas rurales— para el registro e inscripeidn de las propiedades,
de la transmisidon sucesiva de su titularidud y de todos aquellos actos que la afectan
juridicamente.

En junic de 2004, el PPTP''? sefialaba la imporiancia de contar con una cartografia y un
sistemna de informacidn catastral actualizados para el ejercicio y proteccion de los derechos
de todos los ciudadanos en Colombia, asi como con un Sistema de Administracion de
Tierras Nacional. A este respecto sc afirma:

PRocha, R. (2001). Antecedentes y perspectivas de! narcoirdfico en Colombia: wna mirada a las politicas.
Enstituto de investigaciones economicas ({IECY. Universidad Nacional Auténoma de México, p. 59.
1 Este proyecto inicié en el afio 2003 y es auspiciado por Accion Social, el Fondo Posconflicto del Banco
Mundial, la Agencia Sueca de Cooperacion Inlernacional para el Desarrollo (ASDI), la Agencia de los
Estados Unidos para el Desarrollo Internacional {(USAID), la Organizacién Internacional para las Migraciones
(OIM), y la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas para los Refugiados (ACNURD.
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. wno existe un Sistema de Adminisiraciin de Tierras Nacional, que facilite la formulacién y
evaluacion de politicas publicas de tierras, v Lis entidades a cargo del tema: Notariado, Regisiro y
Catastro. presentan una baje coordinadidn de  informacion. Asimismo, el bajo grado de
actualizacidn del inverntario catasiral vs alarmarnte; lo cual se evidencia en gue tan sélo 20% de los
muynicipios del pails, cuentan con formaciin catasiral rural actualizada (menor de 5 akios) il
{subrayado fuera de texto)

También concluyd el Proyecto en su informe que el panorama de la administracion de
tierras en Colombia estd marcado por la bgja coordinacion e intercambio de informacion
entre el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural (INCODER), el Sistema de Notariado y
Registro, el Sistema Catastral, el Ministerio de Medio Ambiente v los municipios del pais,
que resultan en: “La no identificacion wnica de los predios dentro del sistema de
informacion de tierras; la concepcion de Noiariado y Regisiro de sélo registrar los
derechos de los propietarios, y la del Sistenq de Catastro de sélo inventariar los derechos
de los propietarios y poseedores. excliyendo a ocupantes y tenedoves; la baja
disponibilidad de cartografia rural basica ¢ gran escala; y la desactualizacion de la
informacion catasiral rural 2

Estas condiciones y circunstancias han afectado severamente el ejercicio y la proteccidn de
los derechos de propiedad en ei pais. Por ejemplo, en 2004 la Superintendencia de
Notariado y Registro sefialaba que ¢l 35.8%% del total de folios de matricula existentes en
76 de las Oficinas de Instrumentos Publicos sistematizadas''® en el pafs, presentaba
anotaciones respecto de transacciones no vétidas de la propiedad, las cuales se traducian en
la existencia de 3°381.120 predios (entre rurales y urbanos) en la informalidad a nivel
nacional. Lo anterior, por supuesto, sin ¢ntrar a hacer referencia sobre el gjercicio de otros
derechos sobre la tierra (posesién, ocupacidn y mera tenencia), cuya proteccion es ain mas
limitada a juzgar por la ausencia de inventarios, sistemas de informacion y procedimientos
adecuados para su registro.

Al primer semestre de 2007, la Superintendencia de Notariado y Registro (SNR) reportaba
que de sus 190 Oficinas de Registro de Insirumentos publicos (ORIP) en todo el pais, 88
ain se encontraban bajo registro manual. 55 estaban sistematizadas en medio magnético y
41 se encontraban va articuladas al Sistema de Informacion Registral (SIR)''*. En total, de
13 millones de matriculas inmobiliarias existenies en el pais, se habrian unificado
87128.131 (64%). La migracion al SIR. que es la plataforma que permite una consulia
digital desde cualquier parte del pais. abarca hasta ahora 3,7 mllones de registros, lo cual
equivale al 27% de la informacidn Repistral Nacional.

Por su parte, e} Instituto Geografico Agustin Codazzi anot6 en su informe al Congreso de la
Republica (periodo 2006-2007) que. a 1° de enero de 2007, se habian actualizado los

'"! Proyecto “Proteccion de bienes patrimoniales de lu poblacion rural desplazada v fertalecimiento del tejido
social”. El papel de la informacion en el mangjo y administracion de fas tierras rurales - estado y sintesis -
2004,

"2 tbidem, p. 9.

"*Cuando se habla de sistematizadas se hace referencia a aquéltas que se encuentran bajo folio magnético o
bajo el Sistema de-informacion Registral, es decii, aquélias cuyos registros ya no estdn en formato de
diligenciamiento manual,

"% Sobre las 6 restantes no se reporta informacion en €rminos de su sistema de registro.
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registros catastrales de 87121.501 (85%) de predios urbanos de los 97446.080 existentes en

la base inicial, y de 1°632.900 (46%) de los 3°521.618 predios rurales contenidos en la

misma base. A la fecha, habia un total dc 3°082.920 predios desactualizados (entre urbanos

y ruraleﬂ,_ siendo la proporcion restante de predios rurales la mas alta: 50% (1°760.072
2

predios)’ .

No existe una descripcion legal clara y tnica sobre la propiedad en el pais. Mientras que el
sistema de registro identifica los predios por sus linderos histéricos formalmente
declarados, los predios son identificados por sus linderos fisicos a través del sistema de
catastro. En virtud de los decretos 1230 de 1970 y 1711 de 1984, la interrelacion vy el
intercambio enire los sistemas de catasirc y registro son acciones de obligatorio
cumplimiento para la Superintendencia de Notariado y Registro y el Instituto Geografico
Agustin Codazzi. El proceso de modernizacién de catastro y registro iniciado en 2005 tiene
como objetivo para 2010 la compuatibilizacion total en 707 municipios del pais y la
operacién permanente en linea en las 10 principales ciuvdades. Hasta el momento el avance
se traduce en las fases preliminares de interrelacion en 5 municipios (Sistema ICARE)“6.
Una prueba integral del sistema se ejecutd en tres de los municipios piloto, obteniéndose

los siguientes resultados {(Cuadro 6).

Cuadro 6. Prucha piloio integral [CARE

Manizales Sincelcjo Cartagena

“Datos de Registro: - 57 0 118.624 . " TF36.167 £ 170:494
Datos de Catastro 104.309 64.541 210471

“Interrelacionesaprobadas: ™ 1 ¢ - 69.815 - 12774 7,668

Elaboracidn: CS, Fuente: [GAC | 2607)

De otro lado se encuentra el sisterna de [nterrelacion Permanente (IPER), encargado de
mantener las interrelaciones inicialmente esiablecidas y de depurar las inconsistencias para
establecer nuevas interrelaciones. La fase correspondiente al 2006 fue dedicada al disefio y
definicion de las especificaciones técnicas de las modificaciones de los sistemas existentes
en las entidades, es decir, del sistema catastral del IGAC y del sistema de registro de la
SNR, modificaciones que se preveia debian quedar ajustadas en 2007, El horizonte inicial
de aplicacién del IPER es de 46 municipios.

En términos generales se evidencia un revago considerable de los registros, de su
comparabilidad (habida cuenta de las necesidades de actualizacién registro versus Catastro)
y de sus coberturas, asi como también la insipiencia en el desarrollo de acciones que
prevendrian situaciones del mismo orden a futuro.

"> Instituto Geografico Agustin Codazzi. Infarme al Congreso de ia Repiablica. 2006 — 2007.

""® Bl Sistema de Interrelacién Catastro-Rezistro (JCARE) ¢s una herramienta de cardcter transitorio, que
permitira la interrelacion inicial de les datos y su clasificacion para su posterior incorperacion a los sistemas.
Es el paso inicial para la interrelacion de un munic:pio; recibe datos tales como nimero predial, matricula
inmobiliaria, nlimero de identificacion, nombre de propietarie y direccion de los sistemas de Catastro y del
Registro, para lucpgo normalizarlos con ¢l fin de ertablecer el vinculo (interrelacion) entre los datos y las
posibles inconsistencias que puedan presentarse en si comparacion. Ibidem. p. 35.
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Ahora bien, e] desarrollo normativo y jurisprudencial producido frente al desplazamiento
forzado, sus causas y consecuercias, ha generado nuevas y diferentes obligaciones para las
entidades encarpadas del Sistema de Administracion de la Propiedad en Colombia,
especificamenie relacionadas con la adecuacion de sus sistemas de informacion a las
realidades que hoy se enfrentan en los temas de acceso y seguridad de la propiedad.

De un lado, la ley 387 de 1997 (Eslatuto sobre desplazamiento forzado) consagrd en su
articulo 19 que el Instituto Colombiano de la- Reforma Agraria (Incora) —hoy Incoder—
llevaria un regisiro de los predios rurales abandonados por los desplazados por la
violencia e informaria a las autoridades competentes para que procedan a impedir
cualquier accion de enajenacion o transferencia de titulos de propiedad de estos bienes,
cuando tal accidn se adelantfare contra ila voluniad de los titulares de los derechos
respectivos. Dicha disposicidn se materializo 2n el afio 2001 con el decreto reglamentario
2007, el cual fue incorporado at Estatuto de Desarrollo Rural (EDR) y hoy ostenta fuerza
de ley.

Para la aplicacién de la normativa del decreto 2007, en 2003 se dio inicio PPTP''. Entre
los aspectos mas importantes que el decreto contempla se encuentra el cardcter obligatorio
{so pena de sanciones disciplinarias) que adquieren las declaratorias de la inminencia de
riesgo de desplazamiento o de desplazamienio forzado en una zona, asi como las
limitaciones que se producen a la cnajenacion o a la transferencia de bienes rurales a
cualquier titulo, luego de llevar a cabo los procedimientos que sefiala el decreto.

En este proceso la normativa involucra, entre otras entidades, a la Superintendencia de
Notariado y Registro, al Incora (hoy lncoeder) v a los Comités Locales de Atencion Integral
a la Poblacion Desplazada. Hasta ahora, un reto fundamental lo representa la adecuacion de
sistemas de informacion e infraesiructura  de funcionamiento, pensados de manera
exclusiva para atender el registro de transacciones sobre bienes sujetos a propiedad, que
hoy deben incorporar actividades sobre biencs objeto de cualquier tipo de tenencia.

Para tal efecto, las tareas de registro estuvieron, tal y como lo sefialé la Ley 387, en cabeza
del Incora. Sin embargo, con la expedicion del EDR en 2007, estas funciones han pasado a
formar parte de las obligaciones de la SNR. A cinco afios de trabajo, el PPTP, en su reporte
consolidado a marzo 31 de 2008, sefiala que han sido protegidos los derechos de 76.844
personas, de las cuales 15.614 accedicron a !ravés de la ruta individual de proteccidn —
desplazamiento individual o unifamiliar— y 61.230 a través de la ruta colectiva —
desplazamientos colectivos o riesgo de desplazamiento colectivo—. La proteccién de esta
poblacién representa restricciones para la lransaccidén o enajenacion de 83.450 predios,
equivalentes a 2°525.565 hectareas (Cuadro 7).

"7 Bl proyecto esta orientado en su primera fase al disefio y |z validacion de metodologfas, procedimientos,
rutas operativas e instrumentos técnicos, legales. insiftucionales y comunitarios, necesartos para proteger los
dereclos patrimoniales de la poblacidn rural despluzada o en riesgo. Todo ello con el fin de mitigar los
impactos de! desplazamiento, disminuir la vulnerabilidad de la poblacion afectada, facilitar su estabilizacion
socioecondmica y lograr el fortalecimiente del tejido social. Ver: Proyecto “Proteccion de bienes
pairimoniales de la poblacion rural desplazada y fornalecimiento del tejido social ™. Perfil del proyecto. Caja
de Herramientas. 2006.
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Cuadro 7. Consolidado Nacional de Proteccién Rutas Individual y Colectiva'®

Ruta Colectiva Ruia individual Total

Total personas 61.230 7 15.614 76.844

Total hectireas 1257513 17268251

Elaboracién: CS. Fuente: PP 2107

Las proporciones por departamento de ubicacidn de los bienes varian en relacién con los
derechos que ostentan sobre éstos o bien las personas que. han acudido a solicitar
proteceion (ruta individual), o bien aguéllas que han sido protegidas grupalmente a través
de la ruta colectiva. No obstante, a excepcion de to que se reporta para Norte de Santander,
las formas distintas a la propiedad tienen cardcter predominante en el resto de
departamentos en los que se han aplicado las rulas de proteccidn, como puede observarse
en el siguiente cuadro (Cuadro 8).

Cuadro 8. Distribucion departameniul de sclicitudes de proteccion de acuerdo con los
derechos del titular sobre los bienes abandonados

der Santander V., del cauca

Antioguia  Bolivar  Cauca N, de Santan

“Propietario | 0.4%: 363 % 56167
Poseedor 10,8% S 609% 332,29 47.9%
“Otapante’ SR WELE R

Tenedor
‘Ocdpante Traditional
Ningin derecho
Fuente: Proyecto Proteccion de Tierras 2007 Elaboracion: CS

1.2%

Es importante reconocer los esfuerzos v avances adelantados por las entidades estatales y
gubernamentales a través del PPTP, pero también resulta necesario analizar e interpretar los
resultados obtenidos y la dimension real de sus alcances. Es claro que frente a un registro
oficial de 549.006 hogares desplazados a marzo 31 de 2008, la cifra de 76.844 personas
(aprox. 15 mil hogares) beneficiadas por acciones juridicas y administrativas de proteccion
constituye una proporcidén mimma de la poblacién desplazada registrada en el RUPD, que
no alcanzaria siquiera al 3% de la misma' ", ‘

Adicionalmente, es de sefialar que son personas protegidas por estas medidas tanto aquellas
que stendo desplazadas han recurrido posteriormente a la proteccién de sus bienes, como
las que se encuentran en riesgo irnminenle de desplazamiento (prevencion). Registros
anteriores del PPTP permiten concluir que las declaratorias adelantadas en la ruta colectiva

" Tomado de Proyecto de Proteccion de Tierras y Patrimonic de la Poblacion Desplazada, Comité Directivo.
Agosto de 2007.

" De acuerdo con la Encuesta Nacional de Verificacion —~ENV2007, el promedio de personas por hogar
desplazado fue de 5, 1.
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de proteccion'® constituyen el 48% del total de solicitudes de medidas de proteccién. De

este grupo, las declaratorias de “riesgo”™ participan con un 49%, mientras las declaratorias
de “desplazamiento” y las de “riesgo y desplazamiento™ comprenden el 51%. Entretanto,
mas de la mitad de acciones de proteccidn juridica o administrativa se han desarrollado a
través de la ruta proteccion individual,

Lo anterior significa que la composicion cn (érminos de personas, predios y hectareas
protegidas a través del PPBP responde en una proporcidn significativa a gestiones juridicas
o administrativas realizadas frente 2 poblazion en riesgo de desplazamiento. Asi, sin el
propésito de demeritar los efectos de la  prevencion como mecanismo propio de la
proteccion, no se puede obviar que ta afectacién de los derechos de tenencia y propiedad se
registra de manera patente en aquellos casos en los que el desplazamiento ha sido
consumado.

Debe tenerse en cuenta, ademads, que la cfectiva proteccidn de los predios se produce sf y
solo si . se da lugar a la inscripcién de ios predios o bienes en los correspondientes folios
de matricula que llevan las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos (ORIP) de la
anotacién mediante la cual se prohibe enrajenar o trasladar el bien; 7. se remite la copia de
dicha inscripcién al Registro Unico de Predios (RUP), y iii. se adelanta la posterior
inscripeidn en dicho registro. A enero de 2008, el RUP-Incoder reportaba que dicha
anotacion se habia producido hasta ese momento para apenas 1.200 titulares de bienes, los
cuales representan el 12% de los tramites de solicitud y el 25% de las solicitudes de
proteccién efectivamente aprobadas'”!

Cuadro 9. Regisiro Unico de Predios —RUP— Incoder

Estado No. %

“Anotacion -

Por iniciar proceso

dedision aprobacion’;

Proyecto decisién rechazo

aprobada .~

Solicitud rechazada

Fuente: INCODER. 2008, Corie ¢ enero 8 de 2008
Elaboracion. C8

En su mds reciente informe, ¢l PPT sefiald algunas consideraciones que merecen una
importante atencidn en tratandose de identificar las deficiencias de la estructura general del

" La ruta de proteccién colectiva reviste especial importancia ya que se ocupa de aquellas comunidades
que, por problemas de orden piblico, se ven obligadas o desplazarse masivamente o estdn en riesgo de
desplazamiento. Proyecto de Proteccion de Tierra: v Patrimonio de la Poblacién Desplazada. Caja de
herramientas. 2005.

! proyecto de Proteccion de Tierras y Patrimonio de la Poblacién Desplazada. Informe 2007.
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sistema de proteccién. Buena partc de las dificuilades que se sefialan se originan, entre
ofros factores, en la conducta pasiva o negligente de algunas de las entidades que forman
parte del sistema de proteccion, pero también en el desconocimiento de los protocolos de
atencion y del orden de las responsabilidades compartidas o individuales;

En referencia al proceso de {ransicion que se inicio para la migracién de la
informacién del Registro Unico dc Predios que adelantaba Incoder al Registro
Unico de Predios y Territorios Abandonados (RUPTA) ahora a cargo de la SNR, se
sefala la necesidad de incorporar ¢! modulo de proteccién colectiva, por cuanto el
Incoder no disefi6 los mecanismos de recepeion, tal y como lo solicitd el PPT'2,

Sobre las tareas desarrolladas por ¢l incoder en relacion con el RUP, se anota que si
bien se logro superar el rezago en solicitudes interpuestas en 2006 en buena parte
del pais, las nuevas solicitudes de proleceidn no habian sido diligenciadas. Para el
caso de departamentos como el Meta o el Distrito Capital, la respuesta frente al
requerimiento es que no exisien funcionarios encargados o responsables de las
labores, basicamente porque se estin haciendo labores de reestructuracién y se ha
prescindido de los servicics de méas del 50% del personal en el pais al finalizar el
2007. En total, de 17.085 solicitudes adelantadas frente al Incoder, 11.136 (66%) no
han sido resueltas. El mayor nimero de solicitudes no resueltas se concentra en
Cartagena con 2423 de las 2.774 presentadas en esa jurisdiccidon, y en
Cundinamarca con 2.393 de las 2.675 presentadas.

Se reclama el acompafiamiento decidido del Ministerio Pablico. A su juicio, pese a
que personerias como la del Distritc Capital han alcanzado un nivel de autonomia
suficiente para recibir y tramitar solicitudes de proteccion, otras no muesiran un
COMProImiso y una iniciativa constanies.

Sobre los Comités Territoriales de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada
(CTAIPD), se considera que en gencrel tienen un grado aceptable de comprension
del tema de proteccidn, aunque no oslan en capacidad de asumir todas las tareas,
dada la rotacion del perscnai y ¢l nivel decisorio de las personas encargadas en
algunas regiones.

El andlisis in situ de la labor de lus notarias permitio evidenciar, salvo escasas
excepciones, el desconocimienle generalizado de los temas relacionados con la
proteccion, lo cua!l se hace patenie en la autorizacion de escrituras publicas que
contienen negocios o actos de transferencia de derechos que se ejercen sobre
predios protegidos. Esto determina la necesidad de volcar las acciones a procesos
mas intensivos de capacitacion con amplia cobertura.

Existe la necesidad urgente de acudir a altos niveles de flexibilidad en materia
probatoria, de manera que por es:a via se logre garantizar a las victimas la

122

Proyecto de Proteccion de Tierras y Patrimonio Jde la Poblacidn Desplazada. Octavo informe trimestral-

fase . Febrero de 2008.
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posibilidad de acceder a la aplicacion de los mecanismos de restitucion de bienes y
a favorecerse de la proteccion que implican.

Debe flexibilizarse el marco lcgal, Ante la dificultad para identificar derechos
informales, obtiene una relevancia fundamental la consulta a las comunidades, y la
aceptacion de multiples aliernativas sobre como probar los derechos, mas atn si se
actiia dentro de un enfoque de justicia transicional,

La propuesta de ruia éinica. a nivel institucional, sélo ha sido parcialmente conocida
por los funcionarios de la Superintendencia de Notariado y Registro y algunos
registradores que participaron en el proceso de construccidon del decreto
reglamentario de la Ley 1152 de 2007 sobre los mecanismos de proteccion. Esto se
debe a que, hasta ia fecha. la Direccién de Etnias del Ministerio del Interior y de
Justicia no ha atendido las convocatorias del PPT para estos efectos, pese al papel
protagérico que esta entidad debe desempefiar en el desarrollo y aplicacidn de los
mecanismos de proteccion, acceso v seguridad juridica de los territorios étnicos.
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V.  Propuesta: fijacion de estdndares minimos para una politica
publica de restitucion de bienes ce la poblacién desplazada

Ante un panorama tan complejo como el descrito previamente, resulta muy dificil plantear
propuestas concretas de politicas de restitucion de los bienes abandonados por o despojados
a los desplazados que sean viables y a un mismo tiempo logren protegerlos adecuadamente.
Por ello, existe la tentacion de conciuir que 1a restitucién es un imposible en el contexto
colombiano actual, y que, por ende, ésta debe ser reemplazada por otros mecanismos, o al
menos postergada en el tiempe hasla que exisian condiciones normativas, institucionales y
politicas que la hagan posible.

Sin embargo, la Comisidn de Seguimiento considera que no es posible renunciar a esta
tarea o posponerla, pues la restitucién constituye un derecho fundamental de las victimas de
desplazamiento forzado, cuya satisfaccidn resulta indispensable no sélo para que el Estado
colombianc cumpla sus deberes internacionales y nacionales en materia de derechos
humanos, sino también para superar el Iistado de Cosas Inconstitucional que representa el
fenémeno de desplazamiento masivo de personas en Colombia, y para garantizar la no
repeticion de este fendmeno en ¢l futuro.

En primer lugar, como se sefialé en la primera parte de este documento, la restituciéon
constituye un componente del derecho a la reparacion integral que cobra una importancia
esencial en el caso de las victimas de desplazamiento forzado., De hecho, reconocida por los
estandares internacionales como el mecanismo preferente de reparacion de estas victimas, y
por los estandares constitucionales como un derecho fundamental, la efectiva restitucion de
los bienes abandonados o usurpades c¢s el medio mas idéneo para garantizar que los
desplazados que asi lo deseen, puedan reternar a sus hogares, asi como para reparar los
dafios tanto matenales como inmateriales resultantes de la vulneracion de su derecho a la
vivienda digna'®.

En esa medida, el cumplimiente de la obligacion estatal de garantizar la satisfaccién
adecuada y efectiva de la reparacidn de los desplazados depende en buena parte de que se
implemente una politica publica de restitucion de los bienes abandonados por o despojados
a la poblacion desplazada, acorde con las exigencias 1mpuestas por los estandares
internacionales y nacionales vigzsntes sobre 1a materia.

En segundo lugar, como lo ha sefialado sugestivamente Rincon, la satisfaccion del derecho
a la reparacidn integral de los desplazados puede contribuir activamente a la superacién del
Estado de Cosas Inconstitucional deciarado por la Corte Constitucional en relacién con la
situacion de la poblacion desplazada en Colembia'??

En efecto, segun Rincén (2008), de acuerdo con los estandares internacionales y
particularmente interamericanos en materia del derecho a la reparacion, ésta tiene una doble
finalidad: lograr el restablecimiento de los derechos violados y garantizar su goce pleno en

' Saffon, M. P. y R. Uprimay (2008). “E! potencial transformador de las reparaciones. Propuesta de una
perspectiva alternativa de reparaciones para la poblacior desplazada en Colombia”. Op. Cit.
' yer: Rincon (2008), Op. Cit.
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el futuro'®’, La segunda de estas finalidades exige, siguiendo a la autora, la reafirmacion de
la condicion de sujetos plenos de derechos dz las victimas, pues sélo de esa manera se logra
que pasen de una situacidn de violacién de derechos a una de ejercicio de los mismos que
garantice su ciudadania plena. Dado que ¢l Iistado de Cosas Inconstitucional en materia de
desplazamiento forzado fue declarado por la Corte Constitucional en razén de la violacién
masiva de los derechos de [a poblacién despiazada, de acuerdo con Rincon:

“si las victimas del desplazaniiento jorzado de personas no logran ver realizado su
derecho a la reparacion integral (..) es muy dificil gue el ECI sea realmente
superado. Y esto no sélo porque quede pendiente el logro de uno de los derechos de
las victimas reconocido por la Corte Constitucional, sino porque la no satisfaccion
plena y adecuada del derecho a la reparacion implica la no satisfaccion de otros
derechos, esto es, aquellos derechos cuya reparacion conforma el contenido mismo
del derecho a la reparacion ™",

En virtud de lo anterior y teniendo en cuenia que. como se demostrd en la seccidon anterior
de este informe, el desplazamicnto forzado en Colombia ha implicado en la mayoria de
casos el abandono o despojo de tierras ocupadas por sus viclimas, la garantia del goce pleno
de los derechos violados como resullado de ello ~esencial para lograr la reparacion— exige
que dichas tierras sean restituidas. de forma ial que se garantice que las victimas puedan
volver a ejercer los derechos que tenian sobre ellas. Y, dado que la violacion de derechos
que han producido los abandonos y despojos de tierras forma parte del Estado de Cosas
Inconstitucional declarado por la Corte. ¢l goce pleno de esos derechos constituye una
condicion necesaria para su superacion,

En tercer lugar, la restitucion no sdlo es importante por su naturaleza de componente
privilegiado de la reparacion de los desplazados y por su importancia para la superacion del
Estado de Cosas Inconstitucional, sing lembién porque constituye un mecanismo
fundamental para garantizar la no repeticidn del crimen de desplazamiento forzado de
personas, en la medida en que es susceptibles de transformar democraticamente las
condiciones de exclusion de las victimas que permitieron ¢ incluso promovieron la
comision masiva y sistemadtica de cse crimen en el marco del conflicto armado.

Como lo han senalado Saffon v Upnimny (2008), una transformacién democratica de esa
naturaleza resulta necesaria en una sociccad que, como la colombiana, aun antes del
conflicto era excluyente y desigual, v cuyas estructuras de exclusion son consideradas un
factor esencial del conflicto, que en buena medida explica la victimizacién de ciertos
sectores sociales particularmente vulnerablas™. En efecto, en contextos como ese, una
perspectiva de las reparaciones que busque exclusivamente devolver a las victimas a la
situacion en la que se encontraban con anterioridad a la violacidon de sus derechos resulta
limitada, ya que pretenderia devolver a las victimas a una situacién de vulnerabilidad y
carencias, y dejaria intactos los factores que permitieron su victimizacion. En esa medida,
las reparaciones deben ser comprendidas como una oportunidad no solo para enfrentar los

'* Por esa razon, la autora considera que el derecho 2 la reparacion mira tanto al pasado (para superar las
consecuencias de las violaciones) como al fuluro (para garantizar el goce de los derechos viclados). /4

126 Id

" Saffon, M. P. y R. Uprimny (2008). “Ei potencial transformador de las reparaciones. Propuesta de una
perspectiva alternaliva de reparaciones para la poblacion desplazada en Colombia”. Op. Cit.
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dafios ocasionados por los crimenes atroces. sino también para superar las condiciones de
exclusion de las victimas, ya que si esas condiciones no son modificadas, dificilmente
podrian preverirse crimenes similares en el luturo'*,

En el caso de las victimas de desplazamiento forzado de personas, la transformacion
democrética de las condiciones de exclusion que permitieron que ese crimen fuera
cometido en su contra resulta particularmente importante tanto por la especial
vulnerabilidad que la poblacién desplazada ostentaba ain antes de ser victima de ese
crimen, como por los factores economicos, politicos, normativos e institucionales que
permitieron e incluso facilitaron su victimizacidn.

En cuanto a lo primero, como 1o muestra la lincucsta Nacional de Verificacion (ENV-2007)
realizada por la Comisidn de Seguimiento, el sustrato y la composicién de la poblacion
desplazada permiten concluir que el desplazamiento forzado se ha ejercido contra sectores
sociales que ya eran de por si valnerables y excluidos como el campesinado, 1as mujeres,
los jovenes y nifios, las minorias éinicas v las personas discapacitadas, entre otros' >

En cuanto a lo segundo, como fue desarrollado extensamente en la seccion anterior de este
informe, es posible afirmar que, en ¢l marco del conflicto armado colombiano, el
desplazamiento forzado de personas ha constituido una estrategia sistematica de
apropiacion ilegal de tierras ocupadas por seclores vulnerables de la sociedad con fines
econdmicos, politicos y bélicos, y que diche esirategia ha sido posibilitada y atin facilitada
por la existencia de ciertas normas, por ¢f impulso precario de ciertas politicas y por la
debilidad de ciertas instituciones.

Ante una situacion como la anterior, la restitucion de las tierras abandonadas por o
usurpadas a la poblacion desplazada constituye un mecanismo vital para transformar las
condiciones de exclusién que permitieron o facilitaron su victimizacién. En efecto, a través
de una politica publica de restitucton de bicnes adecuadamente disefiada € implementada,
seria posible recuperar los bienes abtenidos por los actores armados, narcotraficantes y sus
complices a través de la fuerza y la ilepalidad y, por esa via, desmontar las estructuras
econdmicas y politicas de poder que hicieron posible los abandonos y despojos y que, de
permanecer inmodificadas, no garantizariar la no repeticién del desplazamiento forzado.
Igualmente, a través de una pelitica de esa naturaleza seria posible garantizar una
recomposicién del mapa de la distrivucion de la tierra del pais, en fa medida en que los
bienes recuperados podrian ser devueltos a las victimas despojadas en condiciones de
seguridad fictica, juridica y economica de forma tal que se combatiera su situacién de

2% Ihidem.

"2 Asi, por ejemplo, de acuerdo con la NV, el 75.2% de los grupos familiares incluidos en el RUPD fue
expulsado de zonas rurales del pais. Ademads. al comparar fa composicion de! total de 1a poblacidn desplazada
alll registrada con ¢! total de la poblacion colombiana se tiene que: 54% de los desplazados son mujeres frente
al 51,2% de la poblacion total nacional; 62,6% de los desplazados se encuentran por debajo de los 25 afios
frente al 49% de la poblacién nacional; 3.7% de los desniarzados se reconocen como indigenas y 21,2% como
afrocolombianos frente al 3,4% y al 7,2% respectivamente de la poblacién total nacional; 13,9% de los
desplazados son analfabetas frente al 7,1% de ta poblacion nacional; en 17,5% de los hogares desplazados al
menos un miembro es discapacitado fisica o mentalmente frente al 6,3% de la poblacion nacional con
limitaciones permanentes. Comisidn de Seguimicnto a la Politica Piiblica Sobre el Desplazamiento Forzado
(2008). Proceso Nacional de Verificacicn de los Derechos de la Poblacién Desplazada, Primer Informe a la
Corte Consiitucional. Bogotd, enero 31.
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vulnerabilidad. Finalmente, a través de una politica publica como esa, los esfuerzos de
restitucidn podrian complementarse con reformas normativas e institucionales tendientes a
erradicar los factores que permitieron el desplazamiento forzado y el abandono o despojo
de bienes resultante del mismo.

Por las razones previamente esgrimidas, para la Comisién de Seguimiento la creacion de
una politica publica integral de restitucién dg bienes para las victimas de desplazamiento
forzado que sufrieron abandonos o despejos de sus tierras con motivo de ese crimen, es de
esencial importancia para garantizar el derccho a la reparacion integral de esa poblacion,
para contribuir a la superacion del Listado de Cosas Inconstitucional y para garantizar la no
repeticion del desplazamiento forzado en Colombia.

La importancia de la creacion de una politica publica de esa naturaleza ha sido reconocida
explicitamente por la Corle Constitucional, que en su reciente sentencia T-821 de 2007, en
la cual estudid una accidn de tutefa elevada por una mujer desplazada y sus hijas, resoivid,
entre otras cosas:

“(...). Decimoprimero.- EXIIORTAR ianic_a la Agencia Presidencial parg la Accidn Social y la
Cooperacidn_Internacional (Accién Socicf) como a_la Comision Nacional de Repgracién y
Reconciliacion para gue, en cumiplimiento dz sus funciones legales y reglamentarias, cumplan con la
obligacion de establecer lys polfticas. I1s plunes v procedimienios destinados a f{ograr la
satisfaccion efectiva del derechs g la restitucign de los bignes de (os cuales han sido despojadas
durante _akios _gran parte de las_persongs _que actualmente se encuentran ew _Situacion de
desplazamiento forzado En estz sentido no sobra recordar que cualquier politica que se adopte
debe tener en cuenta las direcirices conteniday en el blogue de constitucionalidad. En particular las
que surgen de los principios Rectores de los Desplazamientos Internos (los llamados principios
Deng). y los Principios sobre lu rectitucion de las viviendas y el patrimonio de los refugiados y las
Personas desplazadas. de conformidad von lo expuesio en la parte motiva de esta providencia.

{...). Decimocuirio.- ORDENAR « lo Secretaria General de la Corte Constitucional que remita
copia del expediente completo a la Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacidn para que, en
cumplimiento de las funciones de e trata 'a Ley 973 de 2005 (...) (3) coordine la actividad de las
Comisiones Regionales para la Restitucion de Bienes que lengan competencia en la vereda de El
Limoncito, Sur del Cesar, para garantizar 2 Jerecho a la propiedad de la actora. En este sentido
deberd disefiar_si aun no lo ha hecho, ¢! Programa de Restitucion de Bienes al cual esta obligada,
con el concurso de las Comisiones de Restitucion de Bienes {...)".

De las anteriores drdenes de la Corte se desprende que el gobierno y la Comisién Nacional
de Reparacién y Reconciliacion (CNRR) tienen una obligacion clara de disefiar una politica
publica de restitucion de bienes para la peblacién desplazada y que dicha politica debe
ajustarse a los estandares internacionales y constitucionales sobre la materia. Para la
Comisiéon de Seguimiento, es evidente que ¢l seguimiento y control del disefio y la
implementaciéon de esa politica publica de restilucion de bienes deben tener lugar en el
marco del proceso de verificacion y en cumplimiento de la sentencia T-025 de 2004 que
lidera la Corte Constitucional. En efecto, una politica pablica de esa naturaleza resulta
esencial para garantizar el goce efectivo del derecho a la reparacién integral de las victimas
de desplazamiento forzado, que forma parle de los derechos cuyo goce efectivo ha exigido
la Corte en ese proceso de verilicacidén y que, como se argumentd anteriormente, €s
determinante para la superacién del fstado de Cosas Inconstitucional y para garantizar la
no repeticidon del crimen de desplazamiento torzado de personas.
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Ademas, como lo sefald la Comision de Scpuimiento en la propuesta de indicadores del
derecho a la reparacion integral de la poblacién desplazada que sometié a la consideracidn
de la Corte, el gobierno nacional cs cl principal responsable de garantizar el goce efectivo
de ese derecho en cumplimiento de la sentencia T-025. De hecho, si bien la CNRR tiene
ciertas competencias en materia de reparaciones de las victimas de crimenes atroces como
el desplazamiento, en virtud de la Ley 975 de 2005 (art. 52), se trata esencialmente de
competencias de recomendacién y seguimiento, por lo cual la responsabilidad de que
existan politicas de reparacion y de que se implementen adecuadamente recae en cabeza del
gobierno.

Por ende, la facultad otorgada por el decrete 4760 de 2005 {art. 21, num. 4) a la CNRR de
diseflar un programa de restitucién de bicnes no libera al gobierno de la responsabilidad de
garantizar la creacion de este programa y de que el mismo se ajuste a los estandares
internacionales y constitucionales sobre le materia, lo cual significa que el control y
seguimiento de su disefio e implementacion se enmarcan estrictamente en el proceso de
verificacién al cumplimiento de la senlencia T-025 de 2004. De manera similar, en el
evento de que el Congreso de la Repdblica lormulara un programa de restitucién de bienes
—como al parecer lo pretende el Proyecto de tey 157 de 2007-, el gobierno nacional
mantendria la responsabilidad de garantizar su implementacién de acuerdo a los estindares
internacionales y constitucionales, v, por ende, la misma seria objeto del proceso de
veriftcacion.

Asi las cosas, la propuesta fundamental de la Comision de Seguimiento en esta materia
consiste en que, dentro del proceso de verilicacion al cumplimiente de la sentencia T-025
de 2004, la Honorable Corte Constitucional lije unos parametros minimos y exigibles al
gobierno nacional en relacidn con el disefio y ia implementacion de una politica piblica de
restitucion de bienes. Para la Comision de Seguimiento, tales pardmetros deben buscar que
dicha politica publica se ajuste a ios estandarcs internacionales y constitucionales en
materia del derecho a la restitucién, y propenda simultaheamente por el goce efectivo del
derecho a la reparacion integral de los desplazados, por contribuir a la superacién del
Estado de Cosas Inconstitucional y por garantizar la no repeticiéon del desplazamiento
forzado de personas en el pals.

Para lograr esos objetivos generales, una politica publica de restitucion de bienes deberia
incluir medidas destinadas a lograr no sdlo la restitucion efectiva, pronta y segura de los
bienes abandonados o despojados en ¢l marce dcl conflicto armado, sino también el goce
pleno de los derechos violados por los abindonos y despojos, y la garantia de que los
mismos no serdn vulnerados en el futuro ni a las victimas actuales ni a ningtin otra persona.

Por consiguiente, para la Comisidén de Seguimiento, una politica piblica de esa naturaleza
deberia tener dos componentes o ejes fundamentales. De un lado, un programa de
restitucion de bienes tendiente a esclarecer la verdad sobre los abandonos y despojos de
tierras, viviendas y patrimonio en el marco del conflicto armado en Colombia, con el fin de
lograr una restitucion de esos bicnes en e! corlo plazo, que permita el ejercicio de los
derechos violados en condiciones de seguridad y evite que los mismos vuelvan a ser
vulnerados en el futuro. De otro iado, una serie dec reformas normativas e institucionales
orientadas tanto a hacer posibles los objetivos del programa de restitucion de bienes, como
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a garantizar fa no repeticion del despiazamicnio forzado y de los abandonos y despojos a él
asociados.

A continuacion se formulan unas propuestas concretas sobre los pardmetros minimos que,
en concepto de la Comisién de Seguimiento, deberian cumplir estos dos componentes de la
politica publica de restitucidén de bicnes para las victimas de desplazamiento forzado en
Colombia.

A, Programa nacional de restitucién de bienes

Para conformarse a los estandares internacionales y constitucionales en materia del derecho
fundamental a la restitucién como componente preferente del derecho a la reparacién de las
victimas de desplazamiento forzado que han perdido bienes y para conitribuir a la
superacién del Estado de Cosas Inconstitncional y a la garantia de no repeticion del
desplazamiento forzado, un programa nacional de restitucion de bienes deberia tener el
objetivo primordial de garantizar la restifucion como una opceidn privilegiada y real para las
victimas de desplazamiento forzado ',

La Comision de Seguimiento considera que la materializacién de este objetivo requiere que
se cumplan dos condiciones sustantivas minimas: de un lado, que la restitucién de los
bienes perdidos por la poblacion desplazada constituya una “solucion durable””! a su
situacion de desplazamiento, y, de otro lado. que ias opciones de reparacion de las victimas
de desplazamiento forzado privilegien la restitucion como mecanismo primordial y, en su
defecto, ofrezcan mecanismos de reparacién que garanticen el acceso a tierras de estas

victimas.

En cuanto a lo primero, el cardcter de “solucion durable” de la restitucion de bienes a la
poblacion desplazada exige que la misma se acomparie de garantias de seguridad juridica,
factica y econémica tendientes a evitar nuevos despojos, a lograr la inclusion social y
dignificacion de las victimas, y a garantizar que quienes deseen retornar a los bienes
restituidos puedan hacerlo.

Las garantias de seguridad juridica consisten en los derechos que deberian adquirir las
victimas sobre los bienes restituidos & fin de garantizar el ejercicio pleno de los derechos
violados e impedir el riesgo de nuevos desaiojos. Tales derechos deberian ser ciertos y no
disputados, y contar con todos los recursos necesarios de proteccion en la legislacién
nactonal, lo cual puede implicar en ciertos casos el acceso a la propiedad sobre bienes que
antes eran objeto de posesion, ocupacion. terencia, uso, etc. '

Por su parte, las garantias facticas y ccondmicas se relacionan con la importancia que tiene
que las victimas que accedan a la restitucion puedan retornar a los bienes restituidos si asi

%9 Las ideas que siguen se basan cn Saffon, M.P. y R. Uprimay (2008). “El potencial transformador de las
reparaciones Propuesia de una perspectiva alternativa de reparaciones para la poblacion desplazada en
Colombia”, Mimeo.

" Este término fue extraido Williams (2008), Op. Cit,
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lo desean y, en caso de hacerlo, sean prolegidas contra violaciones a sus derechos que
puedan generar nuevos desplazamientos y despojos. Asi, las garantias facticas consisten en
la implementacion de medidas adecuadas para que existan condiciones de seguridad en los
territorios de retorno. tales que las victimas puedan decidir libremente si quieren regresar o
no a ellos'™, y que en el evento de regresar sc ofrezean medidas especificas de proteccidon
contra nuevas violaciones a sus derechos. De otro lado, las garantias econdmicas consisten
en la implementacion de medidas tendientzs a garantizar que la posibilidad del retorno
permita efectivamente el uso de la tierra restituida como medio de supervivencia, y el
acceso especial a los servicios sociales suministrados por el Estado.

En cuanto a o segundo, para qua la restitucton se plantee como el mecanismo primordial de
reparacion de la pérdida de bienes por abandono o despojo, es preciso que la restitucion no
est¢ condicionada al retorno inmediate o incluso futuro de las victimas a los bienes
restituidos, sino que les permita disponer de éstos en igualdad de condiciones en el mercado
de tierras. Este requisito se deriva de los esténdares internacionales y constitucionales sobre
la materia, que identifican el derecho a la restitucion como un derecho fundamental
autonomo del retorno. Pero ademas, en los eventos en los cuales las victimas no quieren
que los bienes perdidos les sean restituidos, es necesario que las medidas de reparacion
alternativas que se ofrezcan privilegien en fodo caso el acceso a las tierras, a través de
mecanismos como fa permuta de ios bienes perdidos por otros de naturaleza semejante en
otros lugares st desean la reubicacion, o cn los lugares en donde actualmente se encuentran
si desean permanecer alli.

Ahora bien, para que las anteriores condiciones minimas puedan realizarse a (ravés de un
programa de restitucion de bienes, es preciso que éste busque explicitamente enfrentar y
superar los obstaculos dertvados de la falta de informacion sobre la titularidad de las tierras
y de la precariedad y desproteccion de derechos sobre los bienes perdidos por la poblacion
desplazada resefiados en la segunda seceidn de este informe.

Para ello, la Comisién de Seguimicento propenc ta creacion de una Comisién de la Verdad y
la Restitucion de las Tierras como institucion principal encargada de la implementacidn del
programa de restitucién de bienes. La creacién de esta institucién tendria el propoésito de
articular el objetivo de la restitucién de biencs con el esclarecimiento de la verdad sobre los
abandonos y despojos de tierras. y de gerantizar asi que la restitucion de bienes sea
realizable en el corto plazo.

En efecto, la conexidn del objetivo de la reslitucion con el esclarecimiento de la verdad
permitiria superar los obstaculos de informacion que en la actualidad enfrenta la restitucion
de tierras, incorporando como mecanismo necesario para el curnplimiento de sus objetivos,
un ejercicio de esclarecimiento de la verdad de los abandonos y los despojos de tierras
sufridos por las victimas del confliclo armado ¢n Colombia.

132 -

Como lo muestra la ENV-2007, en la actualided solo un 3,1% de tos grupos familiares desplazados
registrados en el RUPD desea retornar a su lugar de origen. Sin embargo, es necesario analizar este dato con
cautela, pues la bajisima intencién de retorne puede cbedecer en muchos casos justamente a la inexistencia de
condiciones de seguridad basicas para que las viclimus consideren que pueden regresar sin sufrir nuevas
violaciones, y en particular nuevos despluzamicntos. Esto es cspecialmente asf teniendo en cuenta que, como
también Jo indica la ENV-2007, ¢l 9,4% dc los grupcs [amiliares desplazados ha sufrido dos desplazamientos
forzados, y el 1,2% mas de 2.
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La comisidn propuesta tendria una doble funcion: de un lado, esclarecer la verdad de la
magnitud, las modalidades y efectos de los abandonos y despojos de tierras ocurridos en el
marco del conflicto armado, y, de otro lado, recibir, tramitar y resolver las reclamaciones de
restitucion de tierras de las victimas de abandonos o despojos. De esa manera, ambas
funciones se retroalimentarian, pues la funcidn de esclarecimiento contribuirfa a suministrar
las bases probatorias de las reclamaciones de resiitucidn, a la vez que las declaraciones de
las victimas solicitantes contribuirian a complemeniar los hallazgos del ejercicio de
esclarecimiento.

Igualmente, la creacion de una institucicn cxclusivamente dedicada a estos asuntos
permitiria.que la restitucién fuese emprendida como una tarea prioritaria y ejecutable en el
corto plazo, en la medida en que sc tlevaria a cabo de manera auténoma —aunque articulada
y complementaria— de los demas csfuerzos dedicados a la satisfaccion de los derechos de
las victimas, v que su implementacidn estaria a cargo de una institucion distinta de aquellas
encargadas de implementar estos programas.

Asi, por una parte, se garantizaria que el programa de restitucion de bienes no se diluya en,
confunda con o sea reemplazado por los demds programas de reparacion de las victimas de
crimenes atroces —como, por ¢jemplo, el programa de reparaciones administrativas que
consagra indemnizaciones para estas—[or olra parte, se evitaria que la ejecucion del
programa de restitucién de bienes dependiera o estuviera sujeta a los resultados logrados
por otros esfuerzos de satisfaccion de los derechos de las victimas, como las decisiones
judiciales de condena penal a los victimarics. Finalmente, se impediria que la dificil tarea
de esclarecimiento y restitucidn de las ticrras recayera en una institucidn que, como
aquellas encargadas de la implementacion de las politicas de satisfaccion de los derechos de
las victimas, ya se encuentran sobrecargadas de labores, y no podrian por tanto dedicarse
exclusivamente a esa labor.

L.os anteriores objetivos resultan importanies para la satisfaccion de los estandares
internacionales y constitucionales en malerin del derecho a la restitucidon y de los derechos
de las victimas de crimenes atroces en general, por varias razones: Una, que la restitucion
de bienes sea garantizada de manera prioritaria y en el corto plazo atendiendo al cardcter de
derecho de aplicacion inmediata del dercche a la reparacion integral, y al estrecho vinculo
que existe entre la satisfaccion del mismo y la superacion del Estado de Cosas
Inconstitucional. Otra, que la restitucion de bicnes se lleve a cabo a través de un programa
especifico y de una institucion exclusivamente dedicada a su implementacién respondiendo
al caracter autonomo de la restitucién como derecho fundamental. Finalmente, que la
restitucion de bienes incorpore como estrategia ¢l esclarecimiento de la verdad sobre los
abandonos y despojos en el programa de restitucion de bienes contribuyendo a otros
objetivos esenciales de la proteccion de los dercchos de las victimas de desplazamiento,
tales como: el esclarecimiento de !a verdad de lo ocurrido; el reconocimiento de las
violaciones y dafios sufridos por las victimas, como parte del componente de satisfaccion o
reparacion simbélica de la reparacion integral; la contribucién a la estigmatizacién de los
despojos de tierras, al desmonte de las estructuras de poder econdémico creadas a través de
la apropiacién ilegal de tierras v & la superaciéon de la situacion de vulnerabilidad y
marginalidad de las victimas, todas ellas imyortantes para garantizar la no repeticion.
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Ahora bien, para que una comision como la propuesta pueda cumplir con esos cometidos,
asi como con las condiciones sustantivas miinimas previamente referidas, existen algunas
condiciones procedimentales minimas que dcberian ser satisfechas, v que se refieren a la
composicion de la comision, a la definicidn de los beneficiarios del programa de restitucion
de bienes a cargo de la misma, a los eslandares probatorios aplicables para lograr la
restitucion, al tipo de decisiones rclacionadas con la restitucion que podria tomar la
comision, y a ofras cuestiones tendientes a garantizar su independencia y adecuado
funcionamiento.

En cuanto a la composicion, cs necesario que sea plural 'y garantice la representacion
efectiva de los diversos grupos de victimas, implementando mecanismos que garanticen la
representacidén de los sectores parlicularmente marginados. Hste requisito se justifica
porque tradicionalmente la voz de las victiinas ha sido ignorada o excluida en la toma de
decisiones sobre asuntos que las alectan, por lo cual la garantia de su representacién
efectiva constituye un mecanismo importante de reconocimiento del valor de sus puntos de
vista y de ejercicio de su ciudadania y. como tal, es a la vez una forma de reparacion
simbélica y de garantia de no repeticion a través de la transformacién democratica.

En cuanto a los beneficiarios del programa de restitucidn, es preciso que apunte a garantizar
el acceso de las victimas que ostentaban diversos derechos sobre los bienes perdidos y no
solo el derecho a la propiedad, entre los cuales se mcluyen la posesién, la ocupacion, la
mera tenencia, ¢l arrendamiento y ¢l uso. Esto sc justifica si se tiene en cuenta que, en todos
los casos, el abandono o despojo de las tierras ha afectado el derecho a la vivienda digna de
fas victimas, asi como otros derechos que se derivan de la violacion de éste, y, por ende, se
justifica que todas resulten cubiertas por este mecanismo de reparacion, sin discriminacion.
Pero ademas, de conformidad con lo desarrcllado en la segunda seccién de este informe, es
posible afirmar que la falta de proteccidon adecuada de los derechos distintos de la
propiedad sobre las tierras ha puesto a las viclimas en una situacién de vulnerabilidad que
ha permitido o facilitado su viclimizacidn, por lo cual el reconocimiento de estos derechos
como susceptibles de proteccién contribuye a la garantia del ejercicio pleno de los derechos
conculcados y a la transformacion democratica.

En cuanto a los estandares probatorios necesarios para decidir sobre las reclamaciones de
restitucion, es necesario que sean especiales y distintos de los estandares civiles que aplican
ordinariamente para la prucba de derechos sobre bienes. La particularidad de esios
estandares se justifica, de un lado, porque-como sc mostré en la segunda seccion, la falta de
informacion y pruebas sobre la titularidad de la tierra han facilitado los despojos e incluso
han permitido su legalizacidn, por 1o cual acudir a los estandares probatorios ordinarios
terminaria contribuyendo a reproducir lcgalmente esta situacion. De otro lado, la
especificidad de los estdndares probalorios se justifica por el caracter masivo y sistematico
de las violaciones a los derechos humanos suiridos por las victimas y por la existencia de
patrones de despojo de bienes, que indican que aquéllas y éste han constituido la regla y no
la excepcion en el conflicto armado. y que permiten, por ende, presumir la condicion de
victimas de los reclamantes.

La especificidad de los estandares probalorios deberia consistir, entonces, en una inversion
de la carga de la prueba cn tavor de las victimas, que permita presumir su condicién de
tales con la mera declaracién del abandono o despojo de bienes, y acudir a pruebas como
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los testimonios y los informes oficiales y no oficiales sobre patrones de despojo para
cuestionar las pruebas documentales que acreditan derechos de terceros sobre los bienes
reclamados, garantizando no obstante ¢l derocho al debido proceso de €stos. Para tener una
base clara y evitar arbitrariedades, esta inversion de la carga de la prueba deberia fundarse
en un régimen civil especial, excepcional crzado para hacer posible la restitucidn; régimen
cuya creacion serd propuesta en el siguienle acapite,

En cuanto a las decisiones relativas a la rest:tucion de tierras que podria tomar la comisidn,
de conformidad con la condicidn sustantiva minima de la existencia de garantias de
seguridad juridica antes mencionada, deberian propender por otorgar a las victimas
derechos clertos v no disputados sobre los bienes restituidos, lo cual implica que la
comision pueda otorgar a las victimas derechos distintos y menos precarios de aquéllos que
ostentaban con anterioridad al abandono v el despojo, asi como sanear los titulos de
propiedad de esos bienes para garantizar su seguridad juridica. Este tipo de decisiones
contribuiria a garantizar que la restitucidon de bienes se asuma como un proyecto para
garantizar soluciones durables a las victimas dc abandonos y despojos, susceptibles de
contribuir a la superacion del Estade de Cosas [nconstitucional y a la transformacién
democratica de las condiciones de vulnerabilidad que permitieron la victimizacion,

Las funciones decisorias de la Comisién dc la Verdad y la Restitucion de las Tierras en
materia de restitucién de bienes encuentran amplio fundamento constitucional en ¢l articulo
116 de la Carta, que permite que los particulares sean investidos transitoriamente de la
funcién de administrar justicia. En ¢l caro de la comisién en cuestion, esta funcién
consistiria en resolver rectamaciones de restitucion de bienes a través de un proceso
expedito que culminaria en decisiones vinculantes sobre el tipo de derecho de la victima
reclamante cuyo derecho a la restitucion fucse reconocido, asi como sobre la suerte de los
derechos ostentados sobre el bien restituide por parte de terceros. Estas decisiones serian
independientes de los procesos judiciales tendientes a determinar la responsabilidad penal
de los victimarios de desplazamicntos forzados y despojos arbitrarios de bienes, aunque
podrian contribuir a y utilizar los hallazgos de tales procesos judiciales. Esto permitiria que
el procedimiento de restitucién de bicnes complementara esos procesos, contribuyendo a la
superacién de los obsticulos que en la actualidad enfrentan las victimas de abandonos y
despojos para recuperar sus bienes en ¢l marco de los mismos, y consistentes, entre otros,
en las dificultades para acceder y participar cn los procesos judiciales, asi como para probar
la responsabilidad de sus victimarios.

El otorgamiento de funciones de este tipo a una comisién como la propuesta se justifica por
la importancia de que la restitucién se realice o través de un programa especial que la haga
posible en el corto plazo y que aticnda a les obstéculos existentes para lograrla, derivada
del caracter de derecho fundamental de la restitucion y de las contribuciones que esta puede
hacer a la superacion del Estado de Cosas Inconstitucional y a la garantia de no repeticion.
Ahora bien, para cumplir con el articulo 116 Superior, la comisién sélo deberia ser
investida de la funcién de decidir sobre la restitucion de manera transitoria, por lo cual es
necesario que se fije un término definicdo a su mandato.

Dada la doble naturaleza de la Comisién de la Verdad y la Restitucion de las Tierras aqui
propuesta, ademas de sus compelencias en maleria de restitucién, esta comision deberia
tener la funcidon de producir un informe sobre la verdad de los abandonos y despojos de
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tierras en el marco del conflicto wmado colombiano. Este informe deberia utilizar como
fuentes las declaraciones de las victimas reclamantes, los testimonios y ofras pruebas
utilizadas para reconocer sus derechos, asi como informes oficiales y no oficiales sobre la
apropiacion ilegal de tierras.

El uso de informes no oficiales y de decluraciones y testimonios de las victimas como
fuente del esclarecimiento de la verdad es de fundamental importancia, no sélo para llenar
los vacios dejados por la falta de informacién oficial, sino también por la contribucion a la
transformacion democratica que implica el que scan reconocidas y valoradas las versiones
de los hechos tradicionalmente cxcluidas. En este punto es muy importante acudir a
procesos de esclarecimiento de la verdad llevados a cabo por la sociedad civil, tales como

el proyecto de Catastro Altemativoe liderado por el Movimiento de Victimas de Crimenes
de Estado.

Si bien es muy posible que ¢l gjercicio de esclarecimiento histérico de la verdad en esta
materia tome mas tiempo que la resolucion de las reclamaciones de restitucion, es
importante que estas dos funciones se lleven a cabo de manera paralela y coordinada, de
forma tal que los hallazgos en materia de verdad puedan alimentar el proceso de decision
en materia de restitucién. '

Por ultimo, existen otras cuestiones que deberian ser tomadas en cuenta a la hora de fijar
los parametros minimos de funcionamiento de una comision como la propuesta, tendientes
a garantizar su independencia y adecuady funcionamiento. Entre estas cuestiones se
encuentran la importancia de asignar recursos suficientes para el desarrollo de su mandato,
de proveerla de autonomia presupuestal para contribuir su independencia y de prever
mecanismos de control y vigilancia de su labor que garanticen la participacion activa de la
sociedad civil y de las organizaciones de victimas, asi como el acompafiamiento de la
comunidad internacional, entre otros.

Dado que la creacion y puesta en marcha de una Comision de la Verdad y la Restitucion de
las Tierras como la aqui descrila constituye una propuesta ambiciosa y de dificil
materializacion, la Comisidén de Scguimiento a la Politica Pablica sobre el Desplazamiento
Forzado propone liderar la realizacidén preliminar de una experiencia piloto tendiente a
poner a prueba este mecanismo. Esla cxperiencia se llevaria a cabo en dos municipios del
pafs particularmente azotados por los fenémenos de desplazamiento forzado y despojo de
tierras, en los cuales esta Comisidn realizaria un ejercicio de esclarecimiento de la verdad
sobre la magnitud, las modalidades y efectos del abandono y despojo de bienes, y de
recepcion de reclamaciones de restitucion, que produciria un informe sobre la materia y
unas recomendaciones sobre la manera como deberia adelantarse €] proceso de restitucion
de bienes.

B. Reformas institucionales y normativas

Para que un programa de restitucién de bienes como el previamente propuesto pueda
cumplir sus objetivos, es preciso que. ademis de las consideraciones antes mencionadas, se
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desarrollen reformas tanto institucionales como normativas orientadas a superar los
obstaculos que actualmente enfrenta la restitucién, y a hacer de ésta un proyecto
efectivamente realizable y que ofrezca soluciones reales y duraderas para sus victimas.
Como es evidente, el logro dc ecstos dos propdsitos resulta indispensable para el
cumplimienio de los estandares internacionales y constitucionales que consagran la
restitucion como derecho fundamental y como mecanismo preferente de reparacién para las
victimas de desplazamiento forzado de personas, asi como para que la restitucion
contribuya a la superacion del listado de Coses Inconstitucional que presenta el fenémeno
de desplazamiento forzado de personas. Por ello, las reformas institucionales y normativas
destinadas a cumplirlos deberian !levarse a cabo con independencia de cual sea el disefio
institucional concreto adoptado para [levar a cabo la restitucion, esto es, incluso si el mismo
fuese distinto del disefio institucional propuesto en el acapite anterior.

Ahora bien, por las razones esgrimidas al comienzo de esta seccidn, los mecanismos de
reforma institucional y normativa relacionados con el tema de las-tierras no deberian
limitarse a hacer de la restitucion una posibilidad real y una solucion duradera para sus
victimas, sino también a garantizar la no repeliciéon de las violaciones a los derechos
humanos cuya reparacion se busca a través de la restitucion. En esa medida, las reformas
institucionales y normativas en csta materia deberian apuntar tanto al pasado como al futuro
posibilitando la restitucion de los bienes abandonados o despojados y erradicando los
factores que permitieron o facilitaron que tales abandonos y despojos tuvieran lugar.

A continuacion se formularan algunas propusstas sobre la orientacion y los parametros
minimos que deberian cumplir las reformas en cuestion para lograr esos cometidos, para lo
cual se abordaran primero las reformas institucionales y luego las reformas normativas.

1. Reformas institucionales

Para la Comision de Seguimiento, las reformas institucionales tendientes a superar los
obstaculos que actualmente impiden la restitucion de las tierras abandonadas o despojadas
en el marco del conflicto armado y a garantizar que dichos abandonos y despojos no se
repitan, deberian enfrentar y superar dos problemas fundamentales. Uno, la debilidad del
sistema de informacién sobre la titularidad de las tierras del pafs, que ha permitido que en
la actualidad no exista una informacién clara, completa y actualizada sobre el mapa de
distribucién de la tierra en el pais, y sobre los diversos derechos afectados por los
abandonos y despojos de tierras acaecidos en el marco del conflicto armado. Otro, los
obstaculos de acceso a los mecanismos de reconocimiento y proteccién de los derechos
ostentados sobre las tierras, que impiden que las personas que han sufrido abandonos y
despojos puedan probar y hacer valer sus derechos.

Para lograr la superacion del primero de cstos problemas, se requiere como minimo el
fortalecimiento del sistema de catastro tanio para completar, actualizar y unificar dicha
informacién con miras a hacer posible la restitlucién de tierras a las victimas de abandonos
y despojos, como impedir que los problemas de informacion incompleta, desactualizada y
contradictoria permitan abandonos y despojos futuros.
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Asi, el fortalecimiento del sistema de catastro en materia de tierras es una medida
prioritaria y no postergable para garantizar la eficacia de un programa de restitucién de
tierras en el pais, pues dicho sistema constituye una fuente esencial para el esclarecimiento
del pasado de abandonos y despojos de tierras. 1icho fortalecimiento implica la toma de
medidas inmediatas para lograr al menos tres objetivos: (i) actualizar la informacion que
tradicionalmente ha manejado el sistema de catastro en relacién con la titularidad de las
tierras; (i) unificar dicha informacion con aquella que tienen las demds instituciones
estatales, y (iii) complementar dicha informacion para que, ademas de aquella sobre los
derechos de propiedad ostentados sobre las ticrras, incluya también informacién relativa a
los otros tipos de derechos ejercidos sobre las tierras, tales como la posesion, la ocupacidn,
la tenencia, el arrendamienio, el uso, etc.

En cuanto al altimo punto, la inclusién de informacién sobre derechos distintos al de
propiedad resulta fundamental, ya que esos dercchos han sido severamente afectados por
los abandonos y despojos, y su exclusion tradicional de los sistemas de informacién oficial
ha facilitado las estrategias de apropiacion ilegal de las tierras. Para incluir este tipo de
informacién en el sistema de catastro, es necesario acudir a mecanismos oficiales que hasta
la fecha no se han utilizado para ese proposito, pero que constituyen una fuente valiosa de
informacién.

Asi, por ejemplo, el Registro Unico de Poblacién Desplazada deberia comenzar a indagar
por los bienes abandonados por o despojados a los desplazados o, como lo sefialé la Corte
Constitucional en la reciente sentencia T-821 de 2007, deberia estudiarse “la viabilidad de
establecer un registro especial para poblacion desplazada que abandono bienes inmuebles
rurales y urbanos (...)". lgualmente, los formatos de denuncia penal que diligencian las
victimas en el marco de la Ley 975 de 2005 deberian preguntar explicitamente por los
bienes de esas victimas que fueron objeto de abandono o despojo.

Ademds, para incluir en el catastre informacion sobre derechos distintos a los de propiedad
afectados por la apropiacién ilegal de tierras, cs esencial acudir también a fuentes no
oficiales que sean relevantes para esos efectos. Tal es el caso, por ejemplo, de los informes
sobre violaciones a los derechos humanos realizados por diversas organizaciones no
gubernamentales e internacionales, asi como de iniciativas como el Catastro Alternativo
liderado por el Movimiento de Victimas de Crimenes de Estado, mencionada ya en el punto
anterior. Ademaés de contener informacién supremamente valiosa, como testimonios
directos de las victimas, el reconocimicnio v uso de estas fuentes no oficiales es muy
importante para dar voz y credibil:dad a las versiones de las victimas y de la sociedad civil
sobre los despojos sufridos, que tradicionalmente han sido excluidas de la informacién
oficial en matena de tierras, vy cuya inclusién resulta esencial para impedir nuevas formas
de victimizacién y para promover ia transformacion democratica.

Pero el proposito de las medidas encaminadas a lograr el fortalecimiento del sistema de
informacidn oficial sobre las tierras no deberia restringirse a facilitar la restituciéon de las
tierras abandonadas o despojadas en el pasado, sino que deberia consistir también en que
ese sistema no permita o facilite abandonos y despojos en el futuro. Para ello resulta
necesario implementar reformas de {fondo del sistema de informacion, a fin de convertirlo
en un sistema unificado y moderno que garantice la permanente actualizacion de la
informacidén sobre la materia. la coordinacién de las diversas fuentes oficiales de

72

D2z



g |

informacién relevantes, el uso de mecanismos que permitan acudir a fuentes no oficiales de
informacion, y la inclusién de informacion no s6lo acerca de los derechos de propiedad
sino también acerca de los demas derechos ostentados sobre las tierras.

De otra parte, para lograr la superacion del problema relativo a los obstaculos de acceso a
los mecanismos de reconocimiento y proteccidon de los derechos ostentados sobre las
tierras, e€s necesario que, como minimo, se¢ reformen las condiciones de acceso a
instituciones como las Notarias, las Oficinas de Registro de Instrumentos Piblicos y los
Juzgados encargados de resolver conflictos relativos a la tierra.

Estas reformas deberian estar encaminadas, en primer lugar, a hacer posible que la
restitucion de bienes abandonados o despojados a las victimas se garantice en condiciones
de seguridad juridica. Para ello, es necesario que se disefien e implementen mecanismos
especiales para permitir el facil y rdpido registro oficial de los derechos de las victimas que
resulten beneficiarias de la restilucion de bienes. Algunos mecanismos especiales que
podrian cumplir con ese cometido son, por cjemplo, la titulacién e inscripcién de oficio de
los derechos de propiedad adquiridos por las victimas como resultado de procesos
judictales o administrativos de restitucion, la exoneracion de las victimas beneficiarias del
pago de los costos derivados de escrituras y registros de titulos, o la unificacion de los
tramites de titulacion e inscripeién de los titulos, entre otros.

Pero ademas de lo anterior, para contribuir a la garantia de no repeticion de los abandonos y
despojos de tierras en el futuro, deberian desarrollarse reformas mas estructurales para
lograr que las instituciones mencionadas sean facilmente accesibles para los ciudadanos y
no impongan requisitos que, por su costo o complejidad, dificulten o desincentiven el
acceso a los mismos. En concreto, estas reformas deberian garantizar, entre otras cosas, la
presencia de Notarias, Oficinas de Registro de Instrumentos Piblicos y Jueces Agrarios en
todos los municipios del pafs, el desarrollo de cstrategias de difusion destinadas a que todos
los ciudadanos conozcan las funciones cumplidas por estas instituciones, la reduccion de
los costos de titulacion y de inscripcion de los bienes inmuebles, la flexibilizacién de los
tramites necesarios para lograr estos fines, etc.

2. Reformas normativas

La reflexién sobre las reformas normativas necesarias para hacer frente al problema de
tierras analizado en este informe resulta necesaria porque, como se mostré en la segunda
seccidn, algunos componentes de la normatividad colombiana, y en especial de la
normatividad civil, han permitido o facilitado los abandonos y despojos de tierras acaecidos
en el marco del conflicto armado, o bien porque han sido utilizadas come instrumentos para
legalizar la apropiacion ilegal de dichas tierras, o bien porque no han ofrecido mecanismos
suficientes de proteccién contra tales abandenos o despojos.

En esa medida, es preciso abordar los problemas generados por esas normas para impedir
que las mismas continien planteando obstaculos a la efectiva restitucion de las tierras
abandonadas o despojadas y para garantizar que tales normas no volveran a contribuir a que
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tales abandonos y despojos tengan lugar. Para ello, la Comisién de Seguimiento considera
que deberian emprenderse al menos dos esirategias de cardcter normativo: la puesta en
practica de un régimen civil especial dirigido-a hacer posible la restitucidn, y una
evaluacidén profunda de las normas civiles y agrarias que conduzca a la formulacién de
propuestas de reforma y de desarrollo normativo encaminadas a garantizar la no repeticion.
Ademads, estas estrategias deberian scr complementadas con desarrollos normativos
encaminados a lograr la reparacidn integral de las victimas de crimenes atroces por otras
vias, asi como la transformacion democratica en sentido amplio.

La primera estrategia consiste en lo que algunos han llamado la justicia transicional en
materia civil'®, expresion que hace referencia a la importancia de que los mecanismos
disefiados con el objetivo de enfrentar las alrocidades cometidas en el marco del conflicto
armado y de proteger los derechos de las viclimas, incluyan medidas especiales orientadas a
adecuar la normatividad civil a dichos objetivos. Ello teniendo en cuenta que la
normatividad civil ordinaria no cftrece ios mecanismos necesarios para cumplir tales
objetivos, e incluso puede obstaculizar su cumplimiento,

En lo esencial, esta estrategia deberia consistir, de un lado, en evitar la aplicacién de las
normas civiles que han sido utilizadas para legalizar la apropiacion ilegal de bienes en el
marce del conflicto armado, y, de otro lado. & desarrollar normas tendientes a proteger de
manera especial a las victimas de abandonos y despojos de tierras.

En el primer caso, se trata de normas que, en condiciones de normalidad, podrian cumplir
objetivos constitucionalmente importantes, pero que en medio del conflicto armado han
sido utilizadas para obtener derechos sobre los bienes apropiados ilegalmente y que, por
ende, impiden su restitucion a las victimas que los han abandonado o que han sido
despojadas de ellos, tales como la prescripeion adquisitiva de dominio, la simulacion, la
posesion inscrita, el pacto de retroventa y el saneamiento de la falsa tradicion. Como tal, en
el marco de un programa de restitucion de bienes, este tipo de normas deberfan ser
inaplicadas cuando se compruebe que en efecto han sido utilizadas para legalizar.la
apropiacion ilegal de bienes y que su aplicacién impide la restitucion a las victimas de
abandonos o despojos.

Esta inaplicacion podria lograrse a través de figuras como la excepcidon de
inconstitucionalidad que, de conformidad con la jurisprudencia constitucional, puede y
debe ser utilizada por cualquier autoridad piblica cuando se compruebe que la aplicacion
de una norma vulnera derechos constitucionales'™. Aunque en principio la procedencia de
esta figura debe ser analizada caso por caso, scria interesante analizar la posibilidad de que
la misma se utilice para solucionar todos los casos de restitucion de bienes frente a aquellas
normas respecto de las cuales se compruebe que han sido sistematicamente utilizadas para

legalizar apropiaciones ilegales de tierras.

Ademads de la anterior estrategia, seria conveniente que la sociedad civil emprendiera un
analisis a fondo de las normas en cuestién para determinar si las mismas vulneran la
Constitucion, y proceder-a presentar contra ellas acciones de inconstitucionalidad, lo cual

33 Ver, por ejemplo, Salinas, Y. (2008). *Derecho a la propiedad y posesiones de las victimas. Retos para la
reparacion de las victimas del delito de desplazamiento forzado”. Mimeo.
139 Ver, entre muchas otras, Corte Constitucional, sentencias T-049 de 2002 y T-357 de 2002,
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garantizaria de manera definitiva su maplicacidn. La Comisién de Seguimiento se propone
realizar un ejercicio de esta naturaleza en reiacion con-a Ley 1182 de 2008, que permite el
saneamiento de la falsa tradicion de inmucbles y que, como se sefialo en fa segunda seccidn
de este informe, puede conducir a serias afcctaciones de los derechos de las victimas que
han sufrido despojos de sus bienes.

En el segundo caso, la estrategia de implementacién de un régimen civil especial que haga
posible la restitucion debe consistir en el desarroilo de normas que permitan la proteccion
especial de los derechos que las victimas de abandonos y despojos ostentaban sobre sus
tierras, en especial cuando la proteccidn de csos derechos no pueda ser garantizada a través
de la aplicacion de la normatividad civil ordinaria de caricter tanto sustantivo como
procesal. Tal es el caso de derechos que, como la posesion, 1a tenencia, el arrendamiento, el
uso, etc., no pueden ser protegidos adecuadamente a través de la normatividad vigente, o
bien porque las victimas no tienen prucbas documentales que demuestren su calidad de
titulares de los mismos, o bien porque, con posterioridad a los abandonos o despojos,
terceras personas han obtenido dercchos menos precarios sebre los mismos.

Como se planted en el acéapite relativo al programa de restitucion de bienes, es preciso que
el acceso a la restitucion de las victimas que se encuentran en esos casos se facilite a través
de una inversion de la carga de la prueba en favor de las victimas, que permita presurmnir su
condicidn de tales, asi como cuestionar ¢l valor de las pruebas documentales que acreditan
derechos de terceros sobre los bienes reclamados, a través de testimonios ¢ informes de
derechos humanos. Asi pues, resulta fundamental que se creen normas que otorguen una
base solida a esta estrategia, y que, por ende, establezcan un régimen probatorio especial
para la restitucion de bienes.

Igualmente, es necesario que se creen normas especificas para solucionar los conflictos que
pueden presentarse entre personas que reclamen derechos sobre un mismo bien. Para
garantizar efectivamente la restitucion de los bienes a las victimas de abandonos y despojos
en el marco del conflicto armado, estas normas podrian admitir en ciertos casos y bajo
ciertas condiciones, que, a diferencia de lo que sucede en el régimen ordinario, los derechos
ostentados por las victimas primen sobre los derechos ostentados por terceros, incluso
cuando aquellos sean mas precarios que estos.

La segunda estrategia de cardcter normativo propuesta por la Comisién de Seguimiento
congsiste en llevar a cabo un analisis cabal de la normatividad civil y agraria, que culmine en
la formulacion de propuestas sobre las normas que deberian ser derogadas, reformadas o
expedidas con el fin de evitar que tal normatividad vuelva a facilitar abandonos y despojos
de tierras en el futuro. :

Asi, por ejemplo, el analisis exhaustivo propuesto deberia determinar si las normas civiles
que han sido utilizadas para legalizar la apropiacion ilegal de tierras deben ser derogadas o
reformadas con miras a impedir los abusos de las mismas, e ignalmente deberia proponer
desarrollos normativos orientados a ofrecer mecanismos de proteccién tanto sustantivos
como procesales a los derechos distintos de la propiedad que se ejercen sobre las tierras.

Es evidente que todas las propuestas contenidas en el presente documento son insuficientes
para garantizar, por si solas, la reparacion de las victimas de desplazamiento forzado y la
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transformacién democratica de las condiciones de exclusién que permitieron o facilitaron
su victimizacion. Por ello, en adicién a lo dicho previamente, es preciso que se desarrollen
normas orientadas a garantizar la salisfaccion de los demdas componentes del derecho a la
reparacion integral distintos del derecho a la restitucion de las victimas de desplazamiento
forzado, y que tales normas se conciban como complementarias y no como sustitutas de
este derecho.

Asi debe suceder, por ejemplo, con los mecanismos de reparacion judicial consagrados en
la Ley 975 de 2005, que deben ser considerados como complementarios del programa
nacional de restitucién de bienes a ser implementado. De igual forma, asi sucede con el
programa de reparaciones administrativas contenido en el decreto 1290 de 2008', que
consagra medidas indemnizatorias para las victimas de desplazamiento forzado, que de
ninguna manera reemplazan las medidas de restitucién que deben implementarse en favor
de estas victimas. '

Ademas, es necesario que los esfuerzos por garantizar la restitucién de tierras y por
garantizar la no repeticion de los abandonos y despojos de las mismas sean
complementados por estrategias mas amplias de {ransformacién democratica, que
propendan, entre otras cosas, por garantizar el acceso a la tierra de los sectores sociales
vulnerables, y por garantizar la seguridad factica, juridica y econémica de sus beneficiarios.
Sin embargo, también en este caso es preciso que estas estrategias para garantizar el acceso
a tierras no se confundan con las medidas de restitucidén, pues uvnas y otras cumplen
propositos diferentes y se fundan en obligaciones estatales distintas.

% Este decreto es seriamente criticable por varias razones. De un lado, su procedimiento de disefio no
garantizo una participacidn adecuada de las victimas y de la sociedad en general en las discusiones sobre su
contenido. De otro lado, el decreto adolece de serias limitaciones para satisfacer adecuadamente el
componente indemnizatorio del derecho a la reparacion integral de las victimas de crimenes atroces en
general y de las victimas de desplazamiente forzado en particular, entre las cuales se encuentran: su
fundamento en el principio de solidaridad ¥ no en ia responsabilidad estatal; la consagracién de reducidas
tarifas de indemnizacién econdmica, las cuales coinciden con los montos otorgados a las victimas por
concepto de atencidn humanitaria por muerte o incapacidad permanente; la exclusion de las victimas de
crimenes cometidos por agentes estatales; el establecimiento de tarifas diferenciadas segiin el tipo de crimen;
la identificacién de subsidios a la vivienda como mecanismo de reparacién de la poblacion desplazada; la
indicacién de que los montos recibidos -por las victimas de las instituciones estatales encargadas de su
atencién seran reducidas de los montos de indemnizacion, Finalmente, la institucion creada para implementar
el decrelo no garantiza adecuadamente la represeniacion de las victimas. Dado que este tema excede en
mucho aquel abordado en el presente informe. en un documento posterior la Comisién de Seguimiento
desarroliard las limitaciones de este decreto en un mayor nivel de detalle.
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COMISION COLOMBIANA DE JURISTAS

Organizacitn no gubernamental con status consultivoe ante la ONU
Filial de la Comisién Internacional de Juristas (Gmebra) y de la Comisién Andina de Juristas (Lima)
.PERSONERIA JURIDICA: RESOLUCION 1060, AGOSTO DE 1988 DE LA ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA.

Bogota, Septiembre 2 de 2008

-s&fﬁﬁ'
Honotables Magisttados Pt
Corte Constitucional
At.: Magistrado Ponente:
Manuel José Cepeda Espinosa

E. S. D.

P

Ref': Seguimiento Sentencia T-025 de 2004 — Mecanismos de proteccion y prevencidn - Caso de la Asociacion
Campesina de Productores Alternativos de Simitt —AS PROAS-, ubicados en ¢l corvegimiento de El Garzal
en el municipio de Sinsiti en el Sur de Bolivar.

La Comisién Colombiana de Jurstas (CCJ) ba adelantado el seguimiento al cumplimiento de
las 6rdenes de la sentencia T-025 de 2004 y sus autos. Dicho seguimiento hasta ahora ha
consistido en el estudio y andlisis de la informacién remitida por parte de las entidades del
Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacion Desplazada, asi como la respuesta a los
requenmientos y conceptos solicitados por las mismas entidades.

El 5 de octubre de 2007, la CCJ ptesenté un informe a la Honorable Corte Constitucional
sobre €l caso de la de la Asociacién Campesina de Productores Alternativos de Simit{ —
ASPROAS-, en el que se puso en conocimiento de la Corte el riesgo de desplazamiento de
estos campesinos ubicados en el corregimiento de El Garzal en el municipio de Simiti, asi
como la ausencia de proteccién para sus bienes, ocasionada por la negativa del Comité
Municipal de Atenciéon Integral a la Poblacién Desplazada a restablecer la medida de
proteccion de predios que estuvo vigente desde el 31 de mayo de 2005 hasta €l 15 de mayo de
2007. El Comité ignoro asi, las recomendaciones de 1a Defensoria Regional, en varios informes
de resgo de restablecer la medida, hasta la fecha y a pesar de las solicitudes de proteccién al
Comité no lo ha hecho.

Segtn informacién de ASPROAS y del Programa de Desarrollo y Paz del Magdalena Medio -
PDPMM-, la situacién de estas familias campesinas no ha mejorado pues los intereses
econdmicos y militares en la regién se acrecientan cada dia mis, un ejemplo de esto es la
presencia cada vez mayor de empresas palmicultoras en la regién. Estas afirmaciones se
sustentan con los informes de la Defensoria Regional que evidencia que las violaciones a los
derechos humanos e infracciones al Derecho Internacional Humanitario contintan y se
constituyen en riesgo de desplazamiento.

Los pobladores de El Garzal no han encontrado una respuesta a sus solicitudes de proteccién
tanto 2 su integridad personal, como a los bienes que poseen en caso de darse un
desplazamiento forzado, como lo ha anunciado 1a Defensoria en sus informes.

Calle 72 N° 12-65 piso 7 PBX: (571) 3768200 —(571) 3434710 Fax:(571) 3768230
Email : ccj@coljuristas.org Website: www.coljuristas.org Apartado Aéreo 58533 Bogotd, Colombia.




COMISION COLOMBIANA DE JURISTAS
Organizacidn no gubernamental con status consuliivo ante la ONU
Filial de la Comisién Internacional de Juristas (Ginebra) y de la Comision Andina de Juristes (1ima)
.PERSONERiA JURIDICA: RESOLUCION 1060, AGOSTO DE 1988 DE LA ALCALDIA MAYOR DE BOGOTA,

En atencion a su comunicacion del 23 de abgil de 2008, la CCJ se permite remmitir informacion
actualizada sobte el caso de la Asociacién Campesina de Productores Alternativos de Simiti —
ASPROAS-, ubicados en el cotregimiento ‘de Bl Garzal, municipio de Simiti en ¢l Sur de
Bolivar. Esta informacién ha sido obtenida de documentos enviados por el Programa de
Desarrollo y Paz del Magdalena Medio.

Con fundamento en la informacidn que se presenta a continuacion solicitamos
respetuosamente a la Honorable Corte Constitucional:

Teniendo en cuenta lo antetior, le solicito a la H. Cotte Constitucional:

1. Que el presente caso sea estudiado en Sala como un caso de especial proteccién a la
vida e integndad de estos campesinos y la de. sus bienes, en el que es necesado
garantizar mecanismos de prevencién al desplazamiento forzado de los pobladores de
El Garzal, en el municipio de Simiti en el sur de Bolivar.

2. Que se ordene a las autoridades nacionales y locales, en este caso, el cumplimiento de la
Constitucidon, la ley, la Sentencia T-025 de 2004 y sus autos de seguimiento,
especialmente el Auto 200 de 2007, la Sentencia T-821 de 2007 y las recomendaciones
de los organismos internacionales de proteccién de derechos, y, por tanto, dé plena
vigencia a las normas que establecen mecanismos de proteccion a estos pobladores en
riesgo de desplazamiento y se garantice su derecho a la subsistencia digna.

3. Que se garantice el derecho a la vida e integridad de estas personas y se ordene a las
autoridades locales que desarrollen mecanismos eficaces para tal proteccion.

4. Que se micien las investigaciones penales a que haya lugar por los homicidios y
amenazas de los que ha informado y alertado la Defensotia del Pueblo.

5. Que se garantice una agencia especial por parte del Ministerio Pdblico en los
procedimientos judiciales y administrativos que se han iniciado para establecer los
derechos de los pobladores del Corregimiento sobre sus predios.

6. Que se garantice el derecho fundamental a la posesién y 2 una eventual restitucién de
los predios, y se ordene al Comité Municipal de Atencién a la Poblacién Desplazada de
Simiti que restablezea la medida colectiva de proteccién de predios como mecanismo

de proteccidn en este caso de riesgo de desplazamiento, articulo 128 de la ley 1152 de
2007, ‘ ' |

Abogada Proteccion Juridica

Anexo: Resefia del caso en 9 folios.
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Comisién Colombiana de Juristas

Honorables Magistrados
Cotte Constitucional

At.: Magistrado Ponente
Manuel José Cepeda Espinosa
E. S. D.

Referencia: Soguimiento Sentencia T-025 de 2004,
Comunidades en riesgo de desplazamiento del corregimiento de Bl Gargal (municipio de Siniti)

La Comision Colombiana de Juristas (CCJ) es una organizacion no gubernamental con estatus
consultivo ante la Organizacién de las Naciones Unidas (ONU) cuyo objetivo es la promocion
de los Derechos Humanos y el Derecho Intemnacional Humanitario en Colombia.

La CCJ ha venido realizando el segnimiento a la sentencia T-025 de 2004 y a la situacién de las
petsonas desplazadas. Dentro de esta labor hemos conocido el caso de las comunidades
campesinas en riesgo de desplazamiento del corregimiento de El Garzal, localizado en el
municipio de Simiti, al sur del Departamento de Bolivar, a través de informacion del Programa
de Desatrolio y Paz del Magdalena Medio (en adelante PDPMM) y de la Asociacién
Campesina de Productores Alternativos de Simitf —ASPROAS-, pobladores respecto de
quienes nos preocupa el resgo de un desplazamiento forzado, como lo advertimos en octubre
del afio pasado en documento entregado a la Corte,

Por lo anterior, quisiéramos ponet en conocimiento de la Corte que: (i) continda el riesgo de
desplazamiento forzado por cuanto el Comité Municipal de Atencién a la Poblacién
Desplazada de Simiti (en adelante CMAIPD) no ha decretado la medida de proteccidén de
predios establecida en Ja ley 1152 de 2007, articulo 128; (i) las violaciones de derechos
humanos y las infracciones al derecho internacional humanitario contra la poblacién civil no se
han detenido; (i1} los intereses sobre el tertitorio son multiples: trafico de narcdticos, cultivos
agroindustriales y terratenientes; (iv) estas condiciones dificultan una posible restitucidon de las
tierras usurpadas a estas comunidades campesinas; (v) teniendo en cuenta estos aspectos, nos
permitiremos al final formular unas solicitudes respetuosas a la Cotte.

(i) Continiia el riesgo de desplazamiento forzado potr cuanto el Comité Municipal de
Atencion a la Poblacién Desplazada de Simiti no ha decretado la medida de proteccion
de predios establecida en la ley 1152 de 2007, articulo 128
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En el cotregimiento de El (Garzal se encuentran asentadas cerca de 320 familias distribuidas en
4 veredas denominadas Tierra Linda, Betel, El Garzal y Nueva Esperanza, las que en conjunto
conforman un globo aproximado de 9.000 has. Gran parte de la poblacién se ubica en las
veredas de El Garzal y Nueva Esperanza, dreas de mayor extensién en el corregimiento, cuya
ptineipal actividad econdmica es la produccion agricola y pecuaria. Segin informacién del
PDPMM, Ia titularidad de la tierra para los campesinos es nula y este es uno de los factores de
tiesgo pata un posible desplazamiento por la diversidad de intereses de actores armados y
economicos en la zona.

Como lo informamos a la Cotte el afio pasado, el Comité Municipal para la Atencién Integral a
la Poblacién Desplazada (CMAIPD) de Simiti declaré la inminencia de nesgo de
desplazamiento en El Garzal el 31 de mayo de 2005', de conformidad con el decreto 2007 de
2001, activando este mecanismo de proteccién de las tierras de la poblacién en riesgo o en
situacién de desplazamiento. La motivacién para activar esta ruta de proteccidén de bienes
fueron las amenazas de los grupos paramilitares en la zona y, en particular, de la familia
Barreto, que reclama propiedad sobre las tierras.

El5 de marzo de 2007 el sefior Jairo Alfonso Barreto Esguerta elev) un derecho de peticién al
CMAIPD de Simiti, por medio del cual le solicité levantar la declaratoria de inminente riesgo
de desplazamiento en el corregimiento de El Garzal del municipio de Simiti y, como
consecuencia de lo anterior, solicité que se ordenara a la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos el levantamiento de la restriccion para transferir, enajenar o titular los bienes de los
legitimos propietarios.

El CMAIPD convocd una sesién para el 15 de mayo de 2007, que se llevd a cabo sin la
participacion de los representantes de la comunidad y la poblacidon desplazada. En dicha
sesién, el Comité levantd la declaratoria de inminencia de riesgo de desplazamiento mediante
acto administrativo suscrito por el Alcalde encargado, Oswaldo Rojas’. Esta medida dejé sin
proteccién a los campesinos que ocupan desde hace mas de 30 afios estos predios y abri6 la
posibilidad de amenazas para que se vean obligados a abandonar su tetritorio.

La respuesta negativa del CMAIPD de Simiti a restablecer la medida de proteccién es
inadecuada como lo plantea la Corte Constitucional al referirse al deber de proteccién de las
autoridades frente a la poblacién en condicién de desplazamiento, en especial, en el Auto 200
de 2007, de la siguiente manera:

‘Tz respuesta de las autoridades ante esta grave y preccupante situacin de riesgo no ha sido adecuada,
ni ha reflejado un cumplimiento pleno de Jos deberes constitucionales bisicos del Estado en relacidn con
la proteccién de la vida, la seguridad personal y la integridad de todas las personas, y en particular de
los lideres y representantes de poblacion desplazada’™.

Esta negativa del Comité se da a pesar que los pobladores de El Garzal actualmente cumplen
con lo que la Corte establecié como presuncion de desgo en el Auto 200 de 2007, mediante el

! Comité Municipal de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada — Alcaldia Municipal de Simiti, Resofecidn 2.° 007 dv 37 &
mayo de 2003,

2 Comité Municipal de Atencién Integral a fa Poblacién Desplazada — Alcaldia Municipal de Simiti, Rasofuddn #.° 130 de 75 de
waye de 2007 “Por medio de fa onal ef Comité Municipal para Atencidn Integral a la Poblacdn Desplagada levanta la declaratoria de inmrinencia
de riesgo de desplazamsiento en ol corregimisnto de Bl Garzal™.
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cual ampara 2 las personas desplazadas que piden proteccion pata su vida, seguridad e
integridad personal y las de sus familias y, en este caso, también de sus bienes, en los siguientes
términos:

“in que la antoridad competente ante la gue pidid protecciin haya desvirtuade dicha presuncion mediante
estudios detallados y cuidadosos que demmesiren que es inmecesario impartir la profeccion requerida, dicha
auloridad competente estd en la obligacion de adoptar una medida de proteccidn que sea: (i) adecuada
Jécticamente (...); (i) eficag (...); () adecuada temporalments, es decir, que se mantenga en aplicacion
mientras subsista el riesgo extraordinario que se pretende confurar’.

A pesar de la constatacién que hace la Cotte en este Auto, de “gue e/ derecho a la vida y a la
seguridad personal de los lideres y representantes de la poblacidn desplazada, asi como de personas desplagadas
en situacion de riesgo extraordinario, requiere de la adopeion de medidas urgentes por parte de Jas autoridades
para efectos de garantizar su proteccion, en el marco del proceso de superacidn del estado de cosas inconstitucional
excistente en el campo del desplazamiento interno en el pais y declarado en la sentencia T-025 de 20047, 1a
vida, seguridad e integridad de los pobladores del cotregimiento de El Garzal, en el municipio
de Simitf, jurisdiccién del Sur de Bolivar, sigue en peligro, como se verificard a lo largo de este
escrito.

(ii) Las violaciones de derechos humanos y las infracciones al Derecho Internacional
Humanitario contra la poblacion civil no han cesado

Segiin mnformacion de la Defensorfa Regional, las viclaciones a los detechos humanos y las
infracciones al Derecho Internacional Humanitario petsisten y se agudizan. “{Ljas estrategias
whilizadas por parte de las Fuergas Armadas Revolucionarias de Colombia (Parc-ep), del Ejffrcito de
Liberacidn Nacional (ELIN) y de los nuevos grupos armados pos — desmoviligacion de las AUC, demnesiran
la deshumanizacion de sus acciones: forturas, desapariciones, desplazamientos individuales, siembra de minas
antipersonal, reclutamiento forzads, extorsiones y amenazas, con la finalidad de detentar el dominio territorial y
poblacional en los estribaciones y piedemonte de la serrania de San Lucas”".

El mismo organismo afirma que, a pesar de la desmovilizacion, el control territorial por patte
de los actores armados continia. Hs asi como, después del proceso de desmovilizacién del
Bloque Central Bolivar en el 2006, en el sur de Bolivar, se han conformado nuevos grupos pos
— desmovilizacién de las AUC, autodenominados “Aguilas Negras” y los “Mellizos”, adems
de “Gontinuar influyendo en las decisiones de las administraciones municapales en los lemas de quurzdad
mwman y contratacidn piblica y de conservar el monopolio de la producciin, transports y mmeraa/zzamn de la
cwea’. Durante aflos se han presentado conflictos entre los campesinos que viven y explotan
los predios y los empresarios que reclaman propiedad sobre los mismos. La Defensoria afirma
que, desde la fecha en que se levant6 la medida colectiva de proteccién de predios por patte
del CMAIPD de Simiti, se han presentado los siguientes hechos:

? Corte Constitucional, Auto 200 de 2007. “Adspcon de medidas de protecciin de los derechos a Ja vida ya la seguridad personal d afgunos
lideres de la poblaciin desplagyada y dertas personas desplazadas en sitnardin de nﬂgo "

4 Defensorda del Paeblo, Informe de segnimiento al informe de riesgo n.° 015-07 Al del 15 de junio de 2007.

5 Ihid.
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‘Bl 16 de julio de 2007, un grapo de personas, al parecer obreros coritralados per uno de los
empresarios que reclaman propiedad sobre estas tierra, Hegaron al predio del sefior Alfonso Diaz y destrayeron
la vivienda. Era un rancho de aproximadamente ocho (8) metros de largo por cuatro (4) metros de ancho,
tumbaron las lamadas “culatas del rancho” y quitaron el alambre que sostenia la paja. Tode esto
aprovechando que el seiior Alfonso Diaz tuve que salir de la vereda a visitar a su mamd que se encuentra
enferma en la cdudad de Bogotd”

Bl 19 de julio de 2007, los habitantes de El Gargal, acostumbran frabajar en mingas en la
preparaciin del terreno para las siembras de arrog. En esa fecha aparece en nna finca de la vereda Nueva
Esperanza, un grape de aproximadamente 10 personas, al parecer contratados por uno de los empresarios que
reclaman propiedad sobre estas tierras, con la infencion de perturbar la posesion de las familias campesinas, las
cuales ciando  estaban  Irabajando  comunitariamente les dijeron: “somos trabajadores de los
empresarios y no los vamos a dejar que sigan trabajando en estas tierras, les queda
profibido” (Negrilla fuera del texto)”

“El 22 de julio de 2007, una de las personas contratadas por los empresarios que reclaman propiedad
sobre esas tierras, para perturbar la posesidn de 160 familias y la ocupacion de 76 familias ubicadas en el
corregimiento de Bl Gargal en el municpio de Simiti, fue capinrade por la Polida Nacional, en el
corregimiento de V'ijagnal del municipio de Puerto Wilthes, por antecedentes judiciales™.

‘Bl 26 de jukio de 2007, ¢l pasior de una de las iglesias evangélicas en ese corregimiento recibe
amenazas contra su vida y el 31 de agosto de 2007 observaron personas recorriendo el corregimiento de El
Garzaly tomands fotos a la casa del Pastor”.

‘T 27 de septiembre de 2007, una persona encapuchada recorre en una biciclta la totalidad del
corregimiento de Bl Garzal”.

‘Bl 14 de noviembre de 2007, en el sitio Hamade Tierra Fime al lado de la vereda Nueva
Esperanza del municipio de Simiti, la Armada Nacional incauté gran cantidad de insumos para el
procesapiento de la coca’

‘Tl 2 de enero de 2008, en inmediaciones de la vereda San Benito, en el puente EI Tigre, hontbres
encapuchados asesinan a wn desmovilizade alias “El Ignano” y resulta berido ofro, quien posteriormente es
encontrado muerto” '

“Bl G de enero de 2008, ¢l Ejérvito Nacional encuentra un caddver en estado de descomposicién en la
via gue de Simiti conduce a San Pablo”

"Bl 8 de enero de 2008, el grupo “Los Vagos™ lfega al casco urbano de Simiti, ¢ intenta secuestrar a
#n joven que apuso resisiencia; ante los bechos, algunos miembros de la comunidad se agruparon y les quemaron
el vebiculo en gue se movilizaban”,

“Bl 19 de enero de 2008, en la vereda San Benito, en ¢l puente El Tigre, asesinan a alias Pata de
Guama’®.

6§ Supra, nota 4
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Estas continuas violaciones a los derechos humanos e infracciones al Derecho Internacional
Humanitario hacen pensar que la inminencia de riesgo de desplazamiento no ha desaparecido
¥, por tanto, se hace utgente que se decrete la medida de proteccién de predios.

Dentro de los rdesgos que ha identificado la Defensoria del Pueblo en sus informes,
particulatmente el n.® 015-07 AI del 15 de junio de 2007 emitido por el Sistema de Alertas
Tempranas, con nota de seguimiento del 14 de marzo de 2008, se mencionan:

“@. Riesgos personales: Para la vida e integridad de los habitantes del corregimiento de EIl Garzal;

para los bienes y territorios de dichas comunidades y para los representantes y lideres de la comunidad,
especialmente Salvador José Alcdntara Rivera, Presidente de la Junta de Accion del Corregimsiento de
E! Garzal y Pastor de la Iglesia Evangélica del Com(gimferzfo;

b. Riesgos Colectivos: Inminencia de un Desplagamiento Interno a cawsa del conflicto armado y la
presidn sobre ef terriforio y despojo de ferras de las comunidades de los Veredas de Bl Gargal y
Nueva Esperanza’

(1ii) Los intereses sobre el tetritorio son multiples: trafico de narcéticos, cultivos
agroindustriales y tesratenientes

Segin informacién del PDPMM, los fenémenos de violencia en la regién se encuentran
estrictamente ligados con los usos de la tierra, la posesién y propiedad de los predios debido a
que en la zona existen intereses econdmicos y militates sobre el terdtotio. Estos inteteses
pasan por ser un territorio de ubicacién estratégica de rutas para narcotrafico y trafico de
atmas.

Con respecto 2 los intereses del narcotrafico, segin la Oficina conira la Droga y el Delito de
Naciones Unidas’, el irea sembrada en coca en la regién del Sur de Bolivar ha tenido un
aumento considerable:

“En el departamento de Bolivar, los cultivos de coca se concentran en el drea conocida como Sur de
Bolivar ban permanscido relativamente establs y representan entre el 3% y el 8% del total del pais
entre 1999 y 2006. En ¢l 2007 &l cultive de coca anments en 3,250 hectireas (136%), Ia mds alta
en los diltimos site aios. Mientras que la aspersibn afrea anmento en Ja considerable cantidad de
4,388 hectdreas (+165%) la erradicacidn mannal disminnyd de 1,952 a 514 bectireas (-74%) "

A lo anterior se suma el sutgimiento de grupos armados conformados, entre otros, por
desmovilizados, que entre sus intereses tienen las rutas para trafico de narcéticos, frente a lo
cual el PDPMM afirma: “Las Aguslas Negras y las Autodefensas Bokivarenses han renovado su actuaciin
en tanto no solp gjercen control de las rutas de trifico de estupefacientes, sino nuevamente el control y coercidn de
las comunidades campesinas de Simits, especiabmente las zonas de fuerte influencia paramilitar come Jos
corregimientos de Monterrey y San Blas. En igual sentido, estos grupos han comenzado a servir de anillos de

7 Naciones Unidas, Oficina contra la Droga y el Delito, Colensbia. Censo Cultives de Coea, junio de 2008, pag 27.



Comisién Colombiana de Juristas

proteccion ¢ insirumentos de presidn sobre la tierra en las sonas de expansion de los cultives de palma, como es
el caso de los cultivos de la zona del pifial, limitrofe con el corregimiento de Bl Garsal™

El interés de distintos actotes sobre la tietra se evidencia en los proyectos agroindustriales de
culivo de Palma de Aceite de las empresas que se encuentran haciendo presién sobre el
corregimiento de El Garzal, entre las que se encuentran Palmas Yarima S.A. y la Compafiia
Agricolombia S.A. El cultivo de palma es muy fuerte en esta zona, a tal punto que esta dltima
empresa ha plantado 1.200 hectireas utilizando la figura de los contratos de usufructo con los
campesinos de la regién con plazos de 30 afios. Ademis, la familia Barreto también tiene
interés en este cultivo gracias al vinculo que tiene con la Alianza Palmicultora La Carolina
S.A”’, que se ubica en la Vereda La FEsperanza del mismo corregimiento. De esta forma, el
interés de estas empresas en el tetritorio se constituye en un riesgo de desplazamiento para los
campesinos que no han firmado los contratos de usufructo.

(iv) Estas condiciones dificultan una posible restitucion de las tierras usurpadas

A través de la informacién de la Defensoria Regional se puede establecer cémo el riesgo de
desplazamiento forzado de personas no ha desaparecido, tal como lo afirma el CMAIPD de
Simiti, y, por tanto, se cumpliria con lo establecido en el articulo 128 de la ley 1152 de 2007,
que trata acerca de la medida colectiva de proteccion de predios que deben tomar los Comités
Territoriales de Atencidn Integral a la Poblacién Desplazada con el “objeto de proteger a una
comunidad de actos arbitrarios conira su vida, integridad y bienes, declararin la inminencia de riesgo de
desplagamiento v su ocurrencia por causa de la violencia, cuando se presenten circunstancias que puedan originar
0 bayan originads, el desplazamiento forzado en una yona determinada del territorio de su jurisdiccion’™.

Olvida el Comité Territorial de atencidén que uno de los intereses que motiva el desplazamiento
forzado es el despojo de los bienes, especialmente de las tietras. La Procuraduria General de la
Nacion estima que el 76% de las personas desplazadas dedicaban la Herra a actividades de
autosostenimiento familiar y tenfan, al momento del desplazamiento, derechos vinculados a la
tierra, ya sea como propietarios, tenedores, ocupantes o poseedores'’. Generalmente, Iuego del
desplazamiento provocado por los grupos patamilitares, las tierras de las comunidades son
destinadas a proyectos ganaderos y agroindustriales, entre otros.

En su visita a Colombia en junio de 2006 el Representante Especial sobre Derechos Humanos
de las Personas Desplazadas' observd que “Los desplazados tienen la impresion generalizada de que no
bay voluntad de devolverles la tierra y demds bienes y, en algunas regiones del pats, sospechan que aungue la

# Programa de Desarrollo y Paz del Magdalena Medio, Proyecto Regicnal de Tierras, Caracterizacién del Caso de El Garzal,
julio de 2008
¥ Jbid, pig 9.

10 Ley 1152 de 2007, del 25 de julio, por Ja cual 1 dicta ol Estatnto de Desarrollo Rural, se reforma of Instituto Colomibiano de Desarrailo
Rural, Incoder, y se dictan otras disposicioner, articulo 128,

1! Procuradurfa General de la Nacibn, Proyecte Control Preventive y Seguinsiento a las Pofiticas Piblicas en Materia de Resnserciin ¥
Desmovilizacidn, Capitulo 2, Seguinriento a la protecciin de las victimas del confficto en materia de bienes patrimoniales, Bogota, 2006, pag, 185,
12 Naciones Unidas, Informe presentads por el Representante del Secretaria General sobre los derechos bumanos de Jos desplazados internos, Sr.
Walter Kilin, Adicén Misidn a Colpmbia, Consejo de Derechos Humanos, cvarto periodo de sesiones, Tema 2 del programa
provisional, A/HRC/4/38/Add.3, 24 de enero de 2007,
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causa original de los desplazamientos podia haber sido el conflicto armado, la apropiaciin de las Kerras por
parte de grandes emipresas era, cuando menos, un efecto colateral, st no parte de una politica de desplazamiento
Jforzado. Se denuncid ante el Representante la ocupacidn ilegal de tierras, bien mediante la transferencia de
titulos bajo coaccidn por una compensacion financiera minima o mediante su falsificacidn. Asimismo, s
denunciaron muchos casos de adquisicion de tierras indigenas y propiedades colectivas afrocolombianas en
violacin del articulo 60 de la Constitucion de Colombia y la Ley N* 707

Como lo ha dicho la Corte en la Sentencia T-821 de 2007, el detecho de las personas
desplazadas o en tiesgo de estarlo tenen el detecho fundamental de propiedad o posesion,
como en este caso los campesinos de El Garzal, que estan en riesgo de desplazamiento:

“Las personas que se encuentran en siinacion de desplagamiento forzado y que han sido despojadas
violentamente de su tierra (de la tierra de la cual son propictarias o poseedoras), tiemen derecho
Sfundamenial a que e Estado conserve su derecho a la propiedad o posesion y les restablezoa ol uso, goce
y blibre disposicion de la misma en las condiciones esiablesidas por el derecho internacional en la
materia. En efecto, en estos casos el derecho a la propiedad o a la posesidn adquiere un cardcter
particularmente, reforzado, que merece atencidn especial por parte del Estado. Ciertamente, si el
derecho a Ja reparacion integral del dafio causado a victimas de vielaciones
masivas y sistemdticas de derechos humanos, es un derecho fundamental no
puede menos que afirmarse que el derecho a la restitucion de los bienes de los cuales las personas en
situacion de desplazamients han sido despojadas, es también un derecho fundamental. Como bien se
sabe, el derecho a la restitucion es uno de los derechos que surgen del derecho a la reparacidn integral”
(resaltado fuera del texto).

Fn este caso, teniendo en cuenta la situacién de resgo de desplazamiento en la que se
encuentran los pobladores de El Garzal y que ha sido identificada por la Defensoria del Pueblo
en los informes de riesgo que se han citado en el presente documento, las violaciones a los
derechos humanos ¢ infracciones al Derecho Intetnacional Humanitario de las que han sido
victimas los pobladores, y, ademas, la accidn del CMAIPD al levantar la medida colectiva de
proteccion de predios que los ha dejado a punto de perder su derecho fundamental a la
propiedad, posesion y a una eventual restitucién en caso de ser desplazados, existe un atentado
contra el derecho a una subsistencia digna:

“Cuando se trata del despojo de la tierra de agricultores de escasos recursos que sobreviven gracias al
culiivo de la tierra o a la crig de animales, la violacidn del derecho a la propiedad o a la poesesion se
traduce en una violacion del derecho fundamental a la subsistencia digna (al minimo vital) y al trabajo.
Adicionalmente, a la bora de afrontar tales violaciones, resultan aplicables los principios Rectores de
los Desplazamientos Internos, (los Hamados principios Deng), y los Principios sobre la restituciin de
las viviendas y ef patrimonio de los refugiados y las Personas desplazadas, principios que bacen parte
del blogne de constitucionalidad, por virtud de I dispuesto en el articuly 93 de la Constitucion’’.

Mientras se adelantan las acciones judiciales y administrativas se puede decretar nuevamente la
medida de proteccién colectiva de predios para garantizar que 2 estas personas se les protejan
sus predios en caso de un eventual desplazamiento, pues, como lo dijimos antes, estin en
resgo inminente de ser desplazados. Esta medida colectiva de proteccién de predios puede

13 Corte Constitucional, Seatenda T-821 4 2007. M.P.: Catalina Botero Marino.
14 Thid.



Comisién Colombiana de Juristas

impedir la finalidad de los grupos criminales de aptopiarse de la tierra de estos campesinos,
como lo dijo la Cortte en la Sentencia T-821 de 2007 en los siguientes términos:

“Como ya se menciond, no puede perderse de vista el becho de que los grupos crimminales en Colombia
cuyas acciones son la causa del desplazamiento, tienen wsnalmente la intencion de apropiarse de los
bienes forzosamente abandonados. Por fal ragdn, una medida efectiva de no repeticign seria la de
establecer mecanismos adecuados para evitar absolutamente que los actos crimtinales puedan obiener la
Jfinalidad persegnida’.

En la actualidad existen procesos judiciales y administrativos que comprometen estas tierras,
algunos iniciados por la familia Barreto, entre los que se encuentran ocho (8) demandas
reivindicatorias, demandas de reconvencion pot via de pertenencia, ademis de procedimientos
agrarios iniciados ante el Incoder para que se den procesos de clarificacién y deslinde y por
esta via conocet cuales predioé realmente pertenecen a la familia Barreto y cudles a los
campesinos.

Por tanto, le corresponde al Comité Municipal de Atencién Integral a la Poblacién Desplazada
de Simiti declarar nuevamente la medida de protecciéon colectiva de predios a los campesinos
de El Garzal, para garantizar sus derechos a permanecer en el territorio y a no ser despojados
de sus bienes.

(v) Solicitudes a la Corte
Teniendo en cuenta lo anterior, le solicito a la H. Corte Constitucional:

1. Que el presente caso sea estudiado en Sala como un caso de especial proteccion a la
vida e integridad de estos campesinos y la de sus bienes, en el que es necesario
garantizar mecanismos de prevencion al desplazamiento forzado de los pobladores de
El Garzal, en el municipio de Simitf en el sur de Bolivar.

2. Que se ordene a las autoridades nacionales y locales, en este caso, el camplimiento de
la Constitucion, la ley, la Sentencia T-025 de 2004 y sus autos de seguimiento,
especialmente el Auto 200 de 2007, la Sentencia T-821 de 2007 y las recomendaciones
de los organismos internacionales de proteccion de derechos, y, por tanto, dé plena
vigencia a las normas que establecen mecanismos de proteccién a estos pobladores en
riesgo de desplazamiento y se garantice su derecho a la subsistencia digna.

3. Que se garantice el derecho a la vida e integridad de estas personas y se ordene a las
autoridades locales que desarrollen mecanismos eficaces para tal proteccion.

4. Que se inicien las investigaciones penales a que haya lugar por los homicidios y
amenazas de los que ha informado y alertado ]a Defensotia del Pueblo.

5. Que sc garantice una agencia especial por parte del Ministerio Publico en los
procedimientos judiciales y administrativos que se han iniciado para establecer los
derechos de los pobladores del Cottegimiento sobre sus predios.

6. Que se garantice el derecho fundamental a la posesién y 2 una eventual restitucién de
los predios, y se ordene al Comité Municipal de Atencién a la Poblacién Desplazada de

15 Thid.
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Simiti que restablezca la medida colectiva de proteccién de predios como mecanismo
de proteccién en este caso de resgo de desplazamiento, articulo 128 de la ley 1152 de
2007.

Atentamente,

Abogada de Proteccién Juridich
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tINEAMIENTOS PARA UN PROGRAMA DE FACILITACION
DEL ACCESO A LA PROPIEDAD DE LA TIERRA POR LAS
MUJERES DESPLAZADAS
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PRESENTACION A LA CORTE CONSTITUCIONAL
Audiencia viernes 12 de septiembre de 2008-09-11

Al hacer el diagnostico de la situacidn de las mujeres desplazadas
y su acceso  a la tierra, hemos constatado el impacto
desproporcionado del conflicto armado hacia las mujeres y las
serias limitaciones para la proteccidn de sus bienes. Las mujeres
campesinas, ademas siguen sufriendo una doble desventaja
frente a los hombres, debido al alto grado de inseguridad juridica
en sus formas de tenencia y al poceo reconocimiento social de sus
derechos a la propiedad. También por las condiciones de
vuinerabilidad frente a la venta forzada de los bienes por parte

de ias viudas y familias dependientes de quien fue el real
poseedor o propietario.

Consideramos que los pocos avances en materia de equidad de
sénero en la iegislacion Agraria Nacional, no se reflejan en Ia
implementacion de la politica ni han elevado el reconocimiento
sacial de los derechos a la propiedad de las mujeres. Incluso,
est0s gvances se han opacado ante las medidas que aumentan
Iz insegurigad juridica de los bienes, contempladas en el nuevo
Estaz t o de Desarrolio Rural. Asi, [2 dotacion de tierras a mujeres
cabeza de hogar, a mujeres desplazadas o en estado de
desproteccién; las disposiciones sobre participacién y sobre
titutacidn conjunta a 1a pareja, no se han aplicado o sélo con
serias limitacicnes. De la misma manera, varias de las
disposiciones de la ley de Mujer Rural (fey 731 del 2002) no han
ido reglamentadas ni se han dispuesto los recursos necesarios
para sy funciohamiento. En las convocatorias para subsidio de
tierras no se da prioridad a las mujeres cabeza de hogar.
Tampoco existe informacidn desagregada por sexo en los

7]



sisternas de registro de bienes abandonados. Es mas, la
restitucién ge tierras como medida preferencial de reparacidén y
fa seguridad juridica sobre la misma, particularmente para las
mujeres campesinas, han sido reconocidas como garantia de la
no repeticién pero no se traducen en medidas concretas. Pues
hasta el momento, los delitos relacionados con el patrimonio han

sido exciuldos de las medidas de reparacidon administrativa.

Todo o anterior demuestra que las condiciones historicas de
réecgoq dﬂ las mujeres hayan permanecido y que se presenten
raiteradas debilidades en la politica agraria en relacién con la
mmzurcsé de los derechos de las Mujeres Rurales.
Consideramos, por conslguiente, gue para mejorar y facilitar el
acceso de las muieres a la tierra se requiere un PROGRAMA
NUEVO E INTEGRAL. Que abarque los aspectos de prevencion
proteccion restablecimiento v reparacion.

1

Como lineamientos para ese programa integral proponemos lo
siguiente:
1. En prevencidn y proteccién: Aplicar los indicadores de
géﬁero del Sistema de Alertas Tempranas vy articularlos con
s Rutas Colectivas e Individuales de proteccién vigentes;
a%zar cartografias de vulnerabilidad personal y de
vilnerabilidad de las formas de tenencia; introducir datos
de desagregados por sexo en los Sistemas de Registro e
informacidén; facilitar el acceso de las mujeres a la
irformacion y la asistencia juridica, cuando entran en
Droceso de recuperacion de sus bienes. Un elemente clave
para ia garantia de no-repeticion, es la disposicion de
mecanismos agiles para la inmediata titulacién de los
bienes recuperados por las mujeres. ({aplicando
meiodologia disefiada por el Catastro Alternativo del
despoio ~MOVICE- CND).



Z. En Restablecimiento: Aplicar politicas y acciones positivas
para las mujeres desplazadas como adjudicatarias y en las
convocatorias para subsidios de tierra y brindarles
programas de acompafiamientos institucional adecuados.
Aplicar ef articulo 126 del Estatuto de Desarrollo Rural con
pricridad a las mujeres victimas del conflicto para gue le
sean condonadas las deudas por concepto de tierra
adguiridas bajo  administraciones anteriores, asi como
créditos & impuestos. En los programas concertados de -
reubicacién, no imponer la participacion conjunta de la

oblacién desplazada y poblacién desmovilizada; garantizar
ia devolucidn de las tierras v su debida titulacidén a las
nltieres que retornan.

Uit
[‘!"i

reparacién: Aplicar mecanismos de justicia gue permitan
a restitucién de la tierra a las mujeres desplazadas como
punto de partida para la reparacidn integral. Para ello es
indispensable buscar mecanismos juridicos que partan de
reconocer fa buena fe de los campesinos gue manifiesten
refacion con el bien.

f""i

rear instancias especificas de coordinacion de un programa
administrative de restitucién de tierras con mecanismos juridicos
propios para que haya justicia plena, dados los obstacuios ala
justicia ordinaria en fos procesos de tierras,
£n la via judicial, trasladar la carga de la prueba de las victimas a
ios vigladores vy victimarios y derogar la obligacién de ia
conciliacién en el incidente de reparacién, dada la enorme
desiguaidad en las relaciones de poder entre victima y victimario,
especialmente 2n el caso de las mujeres.

Exonerar a todos las victimas de desplazamiento gue recuperen
sus bienes de! pago de impuestos nacionales v municipales



<y

duranie un tiempo determinado, teniendo en cuenta el lucro
cesante durante el tiempo del desplazamiento.

Diseflar mecanismos especificos de proteccion a las mujeres.
rurales v sus organizaciones: a las gue han emprendide un
sroceso de reclamacion, a las gue se han desplazado para recibir
ias tierras restituidas y a las que se esfuercen por Ila
reconsiruccion de memoria histérica como garantia de la no
repeticidn.

En general: Desarrollar programas de titulacién de tierras
recuperadas, priorizando a las mujeres en general vy
particularmente cuando son viudas, jefas de hogar o en
condiciones de desproteccidn, procurando la seguridad factica,

o

iuridica v econdmica del patrimonio.

[ P

Para terminar, cito a la comisidn nacional de seguimiento a la
nolitica piblica sebre desplazamiento forzado, gue plantes que:

“lLa restitucion de las tierras abandonadas o usurpadas a las
mujeres desplazadas v sus familias, constituye un mecanismo
vital para transformar sus condiciones de exclusién gue antes
facilitaron la victimizacion”. Sexto informe de seguimiento a la sentencia TC 025.

PROGRAMA DE FACILITACION DEL ACCESO A LA PROPIEDAD DE
LA TIERRA POR LAS MUJERES DESPLAZADAS
TRABAJADO POR LA COORDINACION NACIONAL DE MUJERES

' DESPLAZADAS CND.

Con aportes de Sisma, IMP, Consejo Noruego para Refugiados y
demas participantes en La Mesa de Trabajo CODHES.
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I. INTRODUCCION

El reconocimiento por parte del Estado del fendmeno del desplazamiento forzado
como un flagelo que requiere particular e inminente atencién, ha generado la creacion
de un marco normativo para la proteccion, atencién y restablecimiento de los derechos
de esta poblacidén, que a su vez ha devenido en la consecuente creacion y ejecucién
de una politica publica frente al tema, en la que participan multiples entidades
monitoreadas de permanentemente por la Corte Constitucional desde el afno 2004,
como consecuencia de la expedicion de la sentencia T — 025 y autos posteriores.

Entre los muchos temas y materias a los que debe dar respuesta esta politica publica,
se encuentra el de solucionar los problemas de tierras, toda vez que, las personas que
han sido despojadas de sus derecho a la propiedad o posesion. Lo anterior ha sido
ratificado tanto por la Corte Constitucional como por el derecho internacional, al
reconocer que las personas que han sido victima de violaciones masivas y
sistematicas de sus derechos fundamentales, tienen derecho a la reparacién integral,
por lo que el derecho a la restitucion de los bienes se convierte en un derecho
fundamental. '

En este orden de ideas, dentro de las responsabilidades que tiene el Gobierno
Nacional frente a la prevencion y atencion a las victimas del desplazamiento, le
compete al Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural disefiar y ejecutar politicas para
la atencién, consolidacién y estabilizacién socioecondmica de la poblacién desplazada
gue voluntariamente ha decidido permanecer en zona rural, ya sea porque retorna a
su lugar de origen o porgue se reubica de manera definitiva en el campo.

En consecuencia, el objetivo del presente documento consiste en presentar a la
Honorabie Corte Constituciona! un resumen de las actividades realizadas en el sector
en materia de tierras rurales, que han redundado en beneficio de la poblacion
desplazada, para lo cual se realizard una descripcidn del panorama encontrado, de las
acciones o correctivos tomados al respecto y, de 10 que se considera queda pendiente
por hacer.

Con este fin, resulta pertinente mencionar que el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural ha venido atendiendo a la poblacion desplazada por intermedio de sus entidades
adscritas y vinculadas, a través de tres programas basicos, dos de los cuales tienen

! Sentencia T — 821 de 2007 M. P CATALINA BOTERO MARINO
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que ver directamente con los temas de tierras objeto de esta comunicacion y un
tercero relacionado con vivienda de interés social rural. Dichos programas son: i)
adquisicién y adjudicacion de tierras; ii) planes de apoyo para la elaboracion y puesta
en marcha de proyectos productivos y iii} subsidios para el mejoramiento o
construccion de vivienda de interés social rural.

De esta manera, podemos sostener que la adquisicién y adjudicacion de tierras es
competencia del instituto Colombiano de Desarrolio Rural — INCODER, entidad que
fue creada mediante el Decreto 1300 de 2003, con el fin de subsumir las funciones del
INCORA, del INPA, el INAT y dell DRI, entidades que enfrentaban graves problemas®
que llevaron al Gobierno Nacional a adoptar la decision de su liquidacion. .

Sin embargo, su creacion lejos de solucionar la problemética identificada generd otras
grietas de insuficiencia en el ejercicio de las funciones irrogadas a ésta Entidad. Tales
vicios, que afectaron la calidad y efectividad de la atencién brindada a la poblacion
rural en general y, dentro de ésta, a la poblacién desplazada objeto de especial
proteccién constitucional.

Los problemas que aquejaban al INCODER eran muitiptes, pero para efectos del
presente documento nos concentraremos en los siguientes: serios problemas en el
sisterna de adjudicacion de tierras y exceso de obligaciones atribuidas a la entidad.

Frente a la adjudicacién de tierras se encontrd que las politicas basadas en la oferta,
utiizadas hasta el momento, eran proclives a generar corrupcion e ineficiencia
burocratica, debido a la gran discrecionalidad de los funcionarios en la aplicacion de
los subsidios y el poco control previsto en los procedimientos. Adicionaimente, se
encontrd que aun cuando las entregas de tierras se realizaban correctamente, estas
no generaban ingresos a los beneficiarios por carecer de proyectos productivos.

De ofra parte, frente a las obligaciones que por disposicion legal estaban en cabeza
del INCODER, se pudo identificar que gran parte de ellas no guardaban relacién
alguna con los fines misionales y que en consecuencia entorpecian la respuesta de la
entidad a las necesidades de los ciudadanos®.

Todo lo anterior, llevd a que se tomaran varias medidas al respecto. Esta reforma
permitid que las funciones que no guardaban relaciéon con los fines misionales del
INCODER fueran reasignadas a las entidades competentes para ello y permitié crear
l[os mecanismos necesarios para corregir las fallas encontradas en la politica de

? Como los siguientes: i) bajo nivel de orientacién y coordinacion; i) Discontinuidad en las politicas v planes a
largo plazo; iii) Dispersion institucional y duplicidad de funciones; iv) Pérdida de liderazgo institucional; v) Débil
focalizacién, planeacién, seguimiento v gerencia; vi) Precario aprovechamiento de la experiencia acumulada y vii)
Excesiva carga administrativa, entre otras.

* E1 INCODER contaba tinicamente con 905 empleados (frente a 2.241 que sumaban los del INAT, INCORA, DRI
e INPA) que ademds de las funciones misionales de adjudicacion y adecuacion de tierras, proyectos productivos y
pesca, debian cumplir con madltiples obligaciones ajenas a los fines para los cuales fue prevista la entidad.
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tierras, en aras de modemizar el esquema del subsidio de tierras, convirtiéndolo en
una reforma agraria por demanda.

Pero ademas de estos fundamentales avances, la norma consiguid otros importantes
logros como fue la elevacién a rango legal de las herramientas juridicas existentes
para la proteccién de los derechos sobre la tierra de la poblaciéon desplazada, que
habfan sido creadas mediante los Decretos 2007 ce 2001 y 250 de 2005
reglamentarios de la Ley 387 de 1997 y la consagracién de varias disposiciones a
favor de los derechos de los desplazados en materia de prescripcion de acciones
judiciales y de cosa juzgada.

Sin embargo, los esfuerzos y logros anteriormente esbozados, aungue importantes y
significativos distan de ser suficientes, ya que aun queda un largo camino por recorrer
en el tema de atencién a la poblacién desplazada y en especial de la proteccion y
restablecimiento de sus derechos con respecto a la tierra.

Por esta razdn, el presente documento pretende ser un aporte adicional a la politica
publica de atencién a la poblacién victima del desplazamiento forzado, en la tarea
diaria de las entidades del Estado en la busqueda del restablecimiento de los derechos
de estos colombianos.
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2.1. Protocolos para prevenir actos de cbrrupcién en la entrega de
tierras en el modelo de la ley 164 de 1994

Tal como se le comunico a la Corte Constitucional en el informe décimo presentado en
cumplimiento de lo dispuesto en la orden quinta del Auto 178 de 2005, que desarrolié
la sentencia T-025 de 2004, con el fin de solucionar la problematica presentada en
relacién con los procesos de adquisicion, seleccion y adjudicacién de predios, el
Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, presenté al Consejo Directivo del Instituto
Colombiano de Desarrolio Rural, el Proyecto de Acuerdo “Por medio del cual se
establece el reglamento especial de dotacion de lierras, los criterios de elegibilidad y
fos requisitos de seleccion que deben cumplir las personas que tengan la condicién de
desplazados forzosos por causa de la violencia”, el cual fue aprobado mediante

Acuerdo 059 de junio 9 de 2006 y publicado en el Diario Oficial No 46.302 de Junio 17
de 2006.

El nuevo protocolo introdujo los siguientes avances:
» Convocaiorias anuales a nivel departamental para la seleccién de beneficiarios.

> Validacién de informacion de aspirantes con DIAN, IGAC, SNR, DAS, Accion
Social y Oficina del Alto Comisionado.

> Acompanamiento de la Procuraduria General de la Nacién y la Defensoria del
Pueblo en los Comités de Seleccién como invitados.

Con las reformas introducidas, se inicié un proceso mas riguroso de seleccién de los
beneficiarios, toda vez que las nuevas figuras le permitian al Estado tomar decisiones
mejor informadas y asi, filtrar las solicitudes para determinar quiénes de los
postulantes tenian mejor derecho. Todos estos cambios luego fueron incorporando a
nivel legal por la Ley 1152 de 2007.

Se mantuvo en todo caso, el acompafiamiento de las organizaciones de poblacién
desplazada dispuesto para los comités de seleccién y las previsiones de privilegiar las
muijeres cabeza de hogar en condiciones de pobreza y marginalidad, garantizando asi
su derecho de participacion.
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El texto definitivo del acuerdo, se nutrid con las conclusiones de varias discusiones
surtidas con las organizaciones de poblacion desplazada y con las entidades que
conforman la Mesa Nacional de Estabilizacidn Socioeconémica Rural, con ocasion de
la necesidad evidenciada de modificar el Decreto 2217 de 1996 en el sentido de hacer
mas operativa la conformacion del Comité de Seleccién, que finalmente dieron lugar a
la expedicién del Decreto 3444 de 2006* que impulsé este Ministerio.

2.2. Mas de 50.000 hectareas adjudicadas de forma irregular que
fueron revocadas

2.2.1. Respecto de bienes provementes de la Direccién Nacional de
Estupefacientes

En este punto, resulta importante analizar lo sucedido con las tierras provenientes de
la Direccion Nacional de Estupefacientes, entregadas entre los anos 2004 y 2005 a
1994 familias, toda vez que al ser cruzada la informacion de estos predios contra las
bases de datos del DAS, el IGAC y la DIAN, el Ministerio de Agricultura y Desarrollo
Rural encontré:

> 141 personas beneficiarias de tierra en calidad de desplazados, con activos

registrados a su nombre y que no aparecian en la base de datos de Accidn
Social.

» 25 beneficiarios con oOrdenes de captura vigentes, emitidas antes de la
adjudicacién. De éstas, 9 aparecian registradas en Accién Social como
desplazadas.

* El Comité Especial estara integrado por los siguientes miembros:

1. El Gobemador del departamento, o su delegado, quien lo presidira.

2. El Alcalde del Municipio, o su delegado donde se proyecte adelantar el programa respectivo.

3. El Jefe de la Oficina de Enlace Territorial del Incoder, OET, donde se encuentran ubicados los predios que se
pretenden adjudicar,

4. El Coordinador de la Unidad Termritorial de la Agencia Presidencial para la Accion Social y la Cooperacion
Internacional-Accion Social de la zona donde se encuentran ubicados los predios que se pretenden adjudicar, o su
delegado.

5. Dos delegados de la poblacidn en condicién de desplazamiento que se pretende atender.

Pardgrafo 1°. Asistiran como invitados permanentes:

1. El Procurador Judicial Agrario y Ambiental de la regi6n.

2. El Personero Municipal del sitio donde se encuentren ubicados los predios que se pretenden adjudicar.

3. El Defensor del Pueblo regional o su representante.
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Estas irregularidades afectaron las selecciones realizadas en 15 globos por un total de
19.007 hectareas.

Un ejemplo de lo aqui descrito se materializa en el caso del seior José Eleazar
Moreno y cényuge, quienes tenian sendas Ordenes de captura antes de la
adjudicacion del subsidio (diciembre de 2005), por delitos relacionados con
paramilitarismo.

Por lo tanto, se procedié a normalizar la situacion de los predios donde se detectaron
irregularidades. Esta tarea implicé revocar resoluciones de adjudicacion, realizar
nuevos procedimientos para la adjudicacién y sanear la propiedad de los bienes.

El detalle de los predios es el siguiente:

o """ Departamento
Extinguidos

La Argentina 2.274,0 78 San Martin Meta
El Rodeo 7783 28 Puerto Lépez Meta
El Diamante B876,9 16 Puerto Lopez Meta
Las Delicias 2.627,0 a2 Puerto Lépez Meta
Sandrana y Samaria 1.595,56 195 Buga y San Pedro Valle
LLas Leonas 3.5486,0 126 Puerto Lopez Meta
Los Caballeros 1.318,0 47 Puerto Lépez Cérdaba
Galilea 1 881,0 283 Los Cordobas Cdérdoba
Galilea 11 121.,5 42 Los Cordobas Cordoba
El Cairo 177,65 72 Bolivar Valle
Incautados

La Indiana, Tunez 114,4 10 Ansermanuevo Valle
Santa Barbara 93,0 4 Cumaral Meta
La Florida 37,2 3 Villavicencio Meia
Las Catas 4.672,0 274 Ayapel Cordoba
Sebastopol 197.4 18 Villavicencio Meta
Total -~ . - . 19.008,7 - - 1.288 . . - 15 globos

Una vez el Ministerio definio estas presuntas irregularidades, ordené adicionalmente la
suspensién de la recepcién incondicionada de los predios por parte de la DNE y, en
adelante, exigidé recibirlos por parte del INCODER y adjudicarlos sélo cuando se
hubiese solucionado los problemas de ocupacién o tenencia. En virtud de lo anterior,
se dispuso iniciar los procesos judiciales para su recuperacién en los casos de predios
ya recibidos.

Asimismo, se habilité al INCODER para sufragar las cargas tributarias de los predios y
asi poder entregarlos saneados fiscalmente.

De la misma manera, teniendo en cuenta que; pese a que la Ley 785 de 2002, habia
previsto la posibilidad de entregar provisionalmente para programas de reforma agraria
los predios con medida de incautacion, se ordend la suspension de las entregas de
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este tipo de predios por no consistir en una solucidn viable para la poblacion
desplazada o campesina sin tierra.

En efecto, la temporalidad de la medida de incautacién del predio y [a inseguridad
juridica de la propiedad no permltlan crear las condiciones de arraigo exigidas para los
programas de reforma agrana por ese motivo suspendimos el uso de este tipo de
predios con fines de asignacion temporal.

2.2.2. Respecto de bienes provenientes de adquisicion directa de predios
contemplada en la Ley 160 de 1994

Adicionalmente, se encontraron irregularidades en la adquisicidon de predios relativas a
la falta de apftitud de algunos predios para adelantar en ellos programas de reforma
agraria, pago de precios superiores a los del mercado y manipulacién de la cablda
familiar de los predios a través de la formulacién amafnada de proyectos productivos®.

Por lo tanto, se procedié a denunciar penalmente a los funcionarios implicados, se
iniciaron las acciones disciplinarias correspondientes, se solicitd a la Procuraduria
General de ia Nacién ejercer control preferente en los procesos disciplinarios iniciados,
se suspendieron los desembolsos pendientes de ios preclios El Triunfo — La Unién y
{a Victoria, que tenian pagos pendientes y a través del Acuerdo 108 de 2007, se
establecieron convocatorias anuales para la oferta de predios y la negociacién en
audiencias publicas.

* A este propdsito es importante remitirse a las modificaciones normativas relacionadas con los bienes incautados y
extinguidos en procesos judiciales que se describen en el capitulo 2.7.

% Seguidamente relacionamos los predios denunciados que comprendian mas hallazgos relacionados con
irregularidades:

EL TRIUNFO - LA UNION (Jerusalén — Cundiramarca)

Area: 574.5 hectéreas

Valor de negociacién: $746 millones - recursos 2006

Fecha de negociacion: Julio 26 de 2006

Beneficiarios: 50 familias

EL BILLAR -~ VILLA BRASILIA (Marulanda — Caldas)

Area: 150 hectireas

Valor de negociaciém: $194 miltlones - recursos de 2005

Fecha de negociacion: 14 de septiembre de 2006

Beneficiarios: 20 familias

LA VICTORIA (Silvania —- Cundinamarca)

Area: 66.2 hectareas

Valor de negociacion: 613 millones - recursos 2006

Fecha de negociacion: Julio 24 de 2006

Beneficiarios: 25 familias
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2.2.3. Respecto de titulacion de baldios

Para el caso de la titulacién de baldios, se procedid a revocar 229 tituios expedidos
sobre terrenos baldios a personas con parentesco o afinidad politica con los dirigentes
del municipio de Puerto Wilches (Santander) y 38.144 hectareas adjudicadas a
personas sin ocupacion previa de los predios en el municipio de lLa Primavera
(corregimiento de Nueva Antioquia) en Vichada. Los terrenos en el primer caso,
fueron recuperados como reserva natural por su condicion de playones y vasos de
agua y los segundos fueron reservados al INCODER por la UNAT, para adelantar en
ellos proyectos que beneficien a poblacidon vuinerable. Pese a que actualmente se
tienen algunas dificultades de orden juridico, estdn siendo superados los
inconvenientes que permitiran recuperar materialmente 1os terrenos.

Todo lo anterior, se ha constituido al interior del INCODER en una bandera de lucha
contra los brotes de corrupcidn, que redunda en beneficio de la poblacion victima del
desplazamiento forzado.

2.3. Responsabilidad disciplinaria y penal

Como se explicd en el punto anterior, ante el descubrimiento que miles de hectareas
habian sido entregadas de manera irregular y que muchas de las tierras adquiridas por
el INCODER para realizar reforma agraria no eran aptas, se tomaron correctivos y se
crearon protocolos para prevenir que este tipo de actuaciones anémalas volvieran a
repetirse.

De esta manera se ha favorecido la basqueda de la verdad vy la justicia, con el objetivo
que sean sancionados por los drganos competentes los responsables de aquellas

conductas que simplemente no pueden ser toleradas. A continuacion se presenta un
resumen de lo realizado al respecto.

2.3.1. Investigaciones Disciplinarias:

Como una manera de combatir la corrupcion dentro del Instituto Colombiano de
Desarrollo Rural — {INCODER, se fortalecié el Grupo de Control Interno de la entidad
con el objetivo de otorgar celeridad a los procesos que en la actualidad se estan
adelantando, para que se impongan sanciones disciplinarias ejemplarizantes en los -
casos en los que se encuentre mérito para ello.

En este momento en el INCODER estan en tramite 141 procesos disciplinarios, que se
encuentran en diferentes efapas procesales, como se muestra a continuacién:
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Indagaciones Preliminares en tramite y en practica de pruebas. 29
Investigaciones preliminares a despacho para proferir auto de archivo definitivo. 15
Investigaciones Disciplinarias en tramite y en practica de pruebas. 86
Investigaciones Disciplinarias con pliego de cargos formulado. 2
Fallos de primera instancia que se encuentran en etapa de notificacién, ’
osicion o apelacion o ejecutoria’. 9

Por su parte la Procuraduria General de a Nacién asumié el poder preferente en diez
(10) investigaciones adicionales, que corresponden a casos emblematicos.

Vale la pena mencionar que dentro del total de los 141 procesos anteriormente
mencionados, 86 de ellos, es decir el 57%, estan relacionados con temas de tierras.

2.3.2. Denuncias Penales o Noticias Criminosas puestas en conocimiento
de las autoridades:

Por ofra parte, se interpusieron numerosas denuncias penales o noticias criminosas
ante la Fiscalia, en numerosos casos en los que funcionarios o contratistas del sector
tuvieron conocimienio de la comision de presuntos hechos delictivos. Seguidamente
se reseftan las denuncias interpuestas por los casos mas importantes en los cuales

esta Cartera enconiré serios indicios de irregularidades.

Sandrana — Sarmaria, San
Pedro vy Buga, Valle del
Cauca.

Adjudicacidn irreqular bajo una figura legal
inexistente. Asimismo, se incluyeron como
adjudicatarios a personas que no tenian ias
condiciones para ser sujetos de reforma el
agrarig,

b MOt osa; {

de adjudicaciones sin respetar el

procedimiento y/o a personas que nNo cumplen

con los requisitos para ser beneficiarios de
reforma agraria.

San Mateo, Anserma,
Caldas

Predio adquiride para reforma agraria, pero
que no puede ser uilizado para este fin por ger
demasiado inclinado. Adicienalmente, hace
parte de una Reserva Forestal.

Adquisicidn de predios no aptos para adelantar
programszs de reforma agraria.

La Sombra, El Retén,
Magdalena

&l inmueble fue objeto de extincion de dominio
a alias Mono Abellc y adjudicado a 95
beneficiarios, 70 de ellos desmovilizados de las
AUC

El narcotraficante visitd la zona y propuso
comprar a los adjudicatarios. Existieron
amenazas. .

Villa Carola, Popayan,
Cauca

El predic fue adjudicado a familias
desplazadas, pero fue invadido por indigenas
del resguardo de Poblazén

Se denuricié la invasién ilegal del predio.

El Toco, Cesar

El INCODER adjudicd 1593 Has en 46
parcelas. Los adjudicatarios fueron
desplazados por las AUC, que les obligaron &
constituir pagarés y sclicitarcn el embargo
judicial de las parcelas. Propiciado el retomme
de los adjudicatarios, el Coordinador de la
regional de INCODER arbitrariamente
selecciont 9 beneficiarios sin cumplir con los
criterios de calificacion establecidos.

Se denuricid el delito de invasion de tierras y la
actuacion irregular del funcionario.

Palmira, Valledupar, Cesar

Predio de 204 Has. repartidas en 15 parcelas.
Un funcionario del INCODER, junto con
miembros de las AUC, intimidd a los parcelercs
para el pago del 30% del valor del predio que
adeudaban, generando su desplazamiento. El
mismo funcionario tonmind a los propletarios a
vender las. parcelas a personas por él
escogidas.

Denuncigs penales por el delito de invasion de
tierras y por los delitos de desplazamiento
forzado, homicidio y estafa.

7 Dentro de los fallos proferidos en primera instancia, en cuatro (4) de clos se sancioné con destitucién e

inhabilidad general al funcionario y en cinco (5) con suspension en el gjercicio del cargo.
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a Union,
Jerusalén, Cundinamarca

‘Predio de 57
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. que fue mprado por el
INCODER y adjudicado a 50 familias. Los
suelos en su mayoria son de clase
agroecolbgica VII: no aptos para explotacion
productiva. Arbitrariamente se modificaron la
UAF, la cabida familiar y la calificacidn de 307
Ha. como clase agrolégica VI.

Republica de Colombia

208
Adquisicion de predios no aptos para adelantar

programas de reforma agraria, pagando
precios superiores y manipulacién de la cabida

familiar de los predics a ftravés de la
formutacion amanada de proyecios
productivos.

El Billar ~ Villa Brasilia,
Marulanda, Caldas

Predio de 150 Has. que fue comprado por &l
INCODER vy adjudicado a 20 familias.
Posteriormente se comprobd que es suelo
erosivo, tien zonas de reserva de paramo y
fallas geologicas. Adicionalmente, esta ubicado
&n una zona con sSetias dificultades de orden
publico v carece de vias de acceso.

Adquisicidn de predies no aptos para adelantar
programas de reforma agrara, pagando
precios superiores.

La Victoria, Silvania,
Cundinamarca

Predio de 66 Has. que fue comprado por el
INCODER vy adjudicado a 20 familias. HE
INCODER no evalud la topografia ni verificé
las areas productivas. El 67,48% del predio es
drea de bosgque protector y solo 21,56
hectareas son utilizables.

Adquisicion de predios no aptos para adelantar
programas de reforma agrara, pagando
precios supericres.

Adquisicidn de predios con porcentajes
significativos de 4rea de proteccion forestal o
ambiental.

Curvaradé — Jiguamiand®,
Carmen del Darién, Chocd

En el ano 2000 el INCORA tituld como tierras
de las comunidades negras 46.084 hectireas
al Consejo Comunitario de Curvaradd y 54.973
hectireas al de Jiguamiandd. En los afios
siguiente a la fitulacién, 28.000 Has. fueron
ilegiimamente ocupadas por pariculares.

Qcupacion ilegal de territorios colectivos de
Comunidades Negras mediante hechos
fraudulentos (presuntas falsificaciones de actos
administrativos, entre otras estrategias)

31 baldios, La Primavera,
Vichada

Se titularon irregularmente predios a personas
gue no los habian explotado directamente y
cuyo domicilic principal estaba en el
Departamento de Risaralda.

Realizacion de adjudicaciones sin respetar el
procedimiento y/o a persanas gue no cumplen
con los requisitos para ser beneficiarios de
reforma agraria.

La Union, Sitic Nuevo,
Magdalena

El predio fue objeto de extincion del dominio a
alias “El Caracol” y adjudicado posteriormente
a sujetos de reforma agraria, quienes han sido
instigados por parte de sefior Amadeo Orandé
Gamboa, hermanc de alias “El Caracol” para
que los abandonen.

Se encontraron serias irregularidades en el
praceso poiicivo instaurado en contra de los
adjudicatarios.

2.4. Opciones productivas para predios adjudicados en el pasado
que no generaban ingresos

El INCODER, consciente de que hubo en el pasado adjudicaciones de predios que no
representaban alternativas de generacion de recursos para los beneficiarios adelanté
en los afios fiscales 2006 y 2007 programas que permitieran sufragar los gastos
relacionados con proyectos productivos bancarizables, viables y que redunden en
generacion de ingresos sostenibles para los campeésinos adjudicatarios.

Entre tanto se aprobaba la Ley 1152 de 2007 en el Congreso de la Republica, el

INCODER adelanto los siguientes esfuerzos en materia de desarrollo productivo de
predios subutilizados titulados en el pasado:
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2.4.1. Presupuesto 2006

El presupuesto para apoyar proyectos a poblacion en situacion de desplazamiento fue
de $2.800 millones.

Con recursos de la vigencia 2006 se apoyaron dos proyectos para poblacion
desplazada:

2.4.1.1. Proyecto masificacion del crédito agropecuario orientado a la
poblacion desplazada por la violencia

Este proyecto fue operado por Fundacion Colombia Mejor y se constituye en la
primera fase de acompafamiento para atender a 1.404 familias desplazadas
beneficiarias de reforma agraria en 58 municipios de 21 departamenios. Para ello se
firmé un convenio por $700 millones, para realizar las siguientes actividades: a)
Asesoria en Formulacién Participativa de Proyectos Productivos Agropecuarios, b)
Tramite de crédito c) Seguimiento y Control a las Inversiones.

Logros alcanzados: se presentaron 1.188 solicitudes de crédito al Banco Agrario por
valor de $8.723 millones, de las cuales a 31 de diciembre de 2007 se aprobaron 572y
se desembolsaron 489 créditos por un valor de $2.592,8 millones. En un convenio
firmado con ACCION SOCIAL y operado por CORPOICA, por valor de $390 millones
{de los cuales el INCODER Aportd $100 millones de la vigencia 2007), se esta
gjecutando la tercera fase de acompanamiento a las familias beneficiadas para
ejecutar tres componentes: técnico, social y organizacional, que incluye entre las
actividades la gestion ante Banco Agrario para la aprobacién y desembolso de todas
las solicitudes de crédito radicadas.

2.4.1.2. Proyecto para ejecutar los planes de inversion de los proyectos
productivos aprobados por el INCODER en la fase correspondiente al capital
semilla, en predios ocupados por poblacion desplazada (1.404 familias),
ubicados en 21 departamentos del pais.

Este proyecto fue operado por CORPOICA vy es la segunda fase de acompanamiento
a las 1.404 familias en condicién de desplazamiento beneficiarias de reforma agraria.
Para ello se firmé un convenio con CORPOICA por valor de $ 2.100 millones, para
validar los planes de inversiéon formulados por Fundacion Colombia Mejor en la
primera fase, identificar las inversiones con capital semilla, coordinar la ejecucion de
estas inversiones y realizar una primera fase de acompafamiento técnico como punto
de partida para garantizar la sostenibilidad de las iniciativas productivas identificadas.
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Los recursos de capital semilla se han invertido en semovientes bovinos, adecuacion
de infraestructura para manejo del recurso hidrico, preparacion de tierras, materiales e
insumos agricolas para adecuacién de infraestructura pecuaria y desarrollo de
proyectos agricolas.

2.4.2. Presupuesto 2007
2.4.2.1. Capital Semilla

El presupuesto para apoyar proyectos productivos para poblacién en situacion de
desplazamiento fue de $4.000 millones. De estos recursos se destinaron $ 3.822,6
millones a proyectos y $177,4 a actividades de seguimiento.

Con los recursos destinados a proyectos se dieron los siguientes apoyos bajo el
esquema de capital semilla:

a) $722,6 millones para 233 familias en condicibn de desplazamienio
beneficiaria de tres proyectos regionales (café en el Valle de Cauca, produccién
de heno en Caldas y cacao en Santander). Los proyecios comprenden cuatro
componentes: produccién de material vegetal, gestién de crédito, plan de
acompanamiento y fortalecimiento de organizaciones.

Logros alcanzados: Durante el afo 2.007 los proyectos avanzaron en la
produccién de material en viveros y estan finalizando la etapa de establecimiento
de cultivos en sitio definitivo.

b) Capital semilla por $3.000 millones para 855 familias en situacién de
desplazamiento a quienes se les adjudicaron predios en el 2.006.

Logros alcanzados: para la ejecucion de estos recursos se firmd un convenio
tripartita PNUD-IICA-INCODER para apoyar la estabilizacion econdmica de 855
familias que representan el 75% de un universo de familias potenciales a las
cuales se les adjudicaron predios en el afio 2.006 (1.118 en 74 predios). Parala
seleccion de operadores, se realizaron dos convocatorias y como resultado de las
mismas se contrataron 4 operadores (ANUC META, PRODESARROLLO,
ASOGANORTE y UNIAGRARIA) para ejecutar en 7 zonas una propuesta gque
tiene una duracién de 6 meses y que incluye: validacién de proyecto productivo,
gestién de recursos complementarios (crédito), ejecucién de capital semilla y
recursos complementarios y acompanamienio técnico-social. Para cada familia
se programaron $3 millones como capital semilla para proyecto productivo y
$300.000 para acompafiamiento por 6 meses (con los recursos de
acompanamiento se pagara a los operadores seleccionados).
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Finalmente, se validd el proyecto productivo de los predios seleccionados, se
concertd el plan de inversiones, se realizaron las etapas previas a la entrega de
inversiones (comité de compras, contratos de proveeduria). Se avanza en la
entrega de las inversiones programadas y en la gestibn de recursos
complementarios. Véase Anexo #1 de este documento.

¢) $ 100 millones adicionados al convenio No 160 del 2008, suscrito con CORPOICA
en el afo 2006. En total se adicionaron $390 millones (ACCION SOCIAL aporta
$290 millones) para acompanar organizativa, social y productivamente a familias
en condicidén de desplazamiento adjudicatarias de 77 predios que recibieron
capital semilla para proyectos productivos, a través del convenio mencionado.
Véase Anexo # 2 de este documento.

Logros alcanzados: se ejecutaron estrategias para desarrollar los componentes
técnicos (acompafnamiento planes de produccidon por predio, disefio de esquema
de capacitacién, practicas sobre elaboracidon y uso de abonos organicos,
fertilizacién, manejo sanitario del hato, giras a fincas auto sostenibles), sociales
(trabajo coordinado con las redes institucionales de apoyo a la poblacién
desplazada, fortaleciendo al mismo tiempo los proceso participativos vy
organizativos), organizativos (fortalecimiento de organizacién y liderazgo)

2.4.2.2. Proyecto Subsidio Integral Complementario

Dentro de los recursos asignados en el 2.007, a la Subgerencia de Ordenamiento
Social de la Propiedad, para el Subsidio Integral de tierras ($40.000 millones), se
acordé destinar el 80% del presupuesto para compra de tierras y el 20% para Subsidio

integral complementario ($8.000 millones) para apoyar la ejecucion de proyectos
productivos.

El procedimiento ejecutado para la ejecucion de este subsidio a los beneficiarios fue el
siguiente: Conformacion de las organizaciones con el apoyo del Instituio
Interamericano de Cooperacion Agropecuaria lICA, una vez se entregaron las
resoluciones de adjudicacion; apertura de cuenta corriente controlada y constitucion de
pdliza de manejo por parte de la organizacién conformada; firma de un contrato de
operacion entre el lICA vy la organizacion; giro de los recursos a la organizacion para
inversion productiva previa firma de un contrato de operacién entre la organizacion y
un operador seleccionado con la participacién de la organizacion de productores y la
definicién del plan de inversiones productivas; ejecucion de los recursos supetvisados
por un comité de operacién del proyecto del cual hace partz el INCODER.

L ogros alcanzados: El convenio esta actualmente en ejecucion. A la fecha se adelanta

el proceso operativo para la ejecucion del capital semilla en 59 predios, que beneficia
a 1.353 familias.
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Adicionalmente se adelanta una estrategia de inversiones complementarias con el
apoyo de Accion Social en un grupo de predios seleccionados, orientadas a mejorar
las condiciones de habitabilidad y sostenibilidad econdmica de los proyecios
productivos en los departamentos de Bolivar, Sucre, Magdalena, Guajira, Cesar,
Santander, Antioquia y Meta. Véase Anexo # 3 de este documento.

2.5. Modernizacion de la politica ofertista de reforma agraria

2.5.1. EI INCODER heredero de vicios en la gestién y la legislacion anterior

Buena parte de las falencias que se endilgan al INCODER creado por el decreto Ley
1300 de 2003 y reestructurado mediante la ley 1152 de 2007 (impulsada por esta
Cartera), se debia a la legislacién vigente de reforma agraria donde se contemplaba
un mecanismo de adquisicion de predios consistente en la negociacion asistida entre
funcionarios, campesinos aspirantes y propietarios. Dicho modelo de reforma agraria
ademas de ser proclive a actos de corrupcién implica resultados de bajo impacto en
esta materia.

Tales desatinos se irrogaban basicamente a la legislacién anterior en materia de
reforma agraria. Dicha normatividad, contemplaba para el pago de las tierras
negociadas para adjudicar a poblacién campesina y desplazada, el otorgamiento de un
subsidio estatal cuya operacion ha determinado, entre otras distorsiones, el
encarecimiento de los precios en detrimento de los limitados recursos piublicos y de
las aspiraciones de acceso a la tierra de miles de familias campesinas. Dicho modelo

de reforma agraria ademas de ser proclive a actos de corrupcion implica resultados de
bajo impacto en esta materia.

En efecto, las constantes denuncias por parte de la Procuraduria Delegada para
Asuntos Ambientales y Agrarios sobre practicas recurrentes de algunos funcionarios
tendientes a comprar predios carentes de vocacién agroecoldgica, sin disponibilidad
de agua y por montos superiores a los valores de mercado ha provocado la necesaria
intervencion de los organos de control asi como de la Fiscalia General de la Nacion
por solicitud del Ministerio de Agricultura. Este modelo fue objeto de modificacion en la
Ley de Desarrollo Rural.

Para mayor ilustracion, los resultados en materia de adjudicacion de predios y ndmero
de familias beneficiadas en el programa de reforma agraria, no alcanzaron las metas
proyectadas durante la vigencia de la ley 160 de 1994 y apenas se logré un
cumplimiento del 562,8% y 36,68% en el promedio de los cuatro afios de existencia del

antiguo INCODER para cada una de estas variables de acuerdo con las metas de
SIGOB. '
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2003 32.238 2.583 8,01% 3.224 270 8,37%
2004 37.500 15.534 41,42% 3.750 1.144 30,51%
2005 40.000 19.974 49.94% 4.000 1.088 27.2%
2006 40.262 38.267 95,05% 4.026 2.917 75
_Cuatrienio | 150.000

De las 150.000 hectareas, se tenia previsto acceder a 110.000 hectareas provenientes
de la extincién del derecho de dominio por enriquecimiento ilicito, fa adquisicién de
30.000 hectareas por procesos de compra y 10.000 hectareas mediante otras formas
de acceso a la tierra como arrendamiento, comodato y leasing.

Los resultados de esta estrategia fueron siempre insuficientes, a diciembre de 2006,
apenas se habian recibido 36.796 hectareas por extincién de dominio, mientras que se
ha realizado adquisicién directa de predios en 38.668 hectarcas y apenas 3.851
hectareas corresponden a predios provenientes del Fondo Nacional Agrario.

Iguales indicadores arrojaban los resultados de atencidn a la poblacion desplazada por
parte del INCODER mediante los mecanismos dispuestos por la antigua reforma
agraria por oferta (Ley 160 de 1994), a partir de la expedlicién de la Sentencia de la
Corte Constitucional T025 de 2004, el INCODER priorizd casi de manera exclusiva la
adjudicacion de tierras a este tipo de poblacién, asi puas, el 100% de los bienes
trasladados al INCODER por parte de la Direccion Nacional de Estupefacientes fueron
destinados a titulaciones a favor de poblacion desplazada, de igual manera ocurria con
los predios adquiridos por compra directa por parte del INCODER.

No obstante, este esfuerzo tampoco fue suficiente dado el precario impacto en
términos reales sobre un segmento de poblacion cuyo volumen es flotante. Por ese
motivo la administracion resolvié incrementar en un 114 % el presupuesto para compra
de tierras para el afio fiscal 2007. Es asi como, dicho rubro incrementd’
sustancialmente de 30.756 miliones de pesos a 66.105 millones de pesos, cifra ésta
que mas que duplica el monto correspondiente al aho 2006.

Empero, como mas adelante 10 notaremos, el esfuerzo fiscal fue de suma importancia,
no obstante los resultados obtenidos no fueron los esperados con la aplicacion
eficiente de los mismos recursos. Es asi como, para el afio presupuestal 2007 con el
214% del presupuesto equivalente al afic inmediatamente anterior, se atendieron
2.617 familias. En consecuencia, el impacio social fue sustancialmente mayor al
obtenido en el afio 2006, anualidad en la que se beneficiaron 919 familias con el rubro
asignado para el mismo propdsito.

No obstante lo anterior, los emprendimientos del Ministerio encaminados a robustecer
esa cifra no representaron una verdadera solucion a largo plazo para la generacién de
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ingresos de las familias beneficiarias. En efecto, las sumas arriba expresadas debian
ser ejecutadas conforme lo ordenaba la ley vigente para el momento, es decir, la ley
160 de 1994, para cuyos efectos, la asignacién del subsidio debia efectuarse hasta por
el 70% del valor dei predio adjudicado sin acompanamiento de un proyecto productivo
(salvo en los casos citados a lo largo de este documento, situaciones que fueron
meramente excepcionales en beneficio de la poblacidén desplazada).

2.5.2. El INCODER reestructurado con ocasion de las nuevas funciones y
la reforma agraria por demanda

Bajo la nueva modalidad de reforma agraria mediante la apertura de convocatorias
publicas sometidas a criterios objetivos y transparentes de seleccién se han abierto
dos convocatorias en el curso del afio 2008, una de ellas por 20 mil millones de pesos
para poblacién campesina sin tietra y otra por 40 mil millones de pesos para beneficiar
de manera exclusiva a poblacion despiazada por la violencia.

El subsidio integral establecido en la nueva normatividad incluye tierra y 100% del
proyecto productivo. Asi pues, cerrada la convocatoria se presentaron 1260 solicitudes
por parte de ciudadanos desplazados que incluyen la definicion del predio que quieren
cultivar, la estructuracion del proyecto productivo que consideran pueden desarrollar
de manera exitosa, con una tasa interna de retorno que les permita obtener al
menos los dos salarios minimos legales mensuales vigentes que ordena la ley.

Se trafa de un modelo de oferta que ha probado su éxito en cabeza de los propios
solicitantes, dado que las solicitudes radicadas debian contar con todos los
requerimientos técnicos establecidos en los términos de referencia, hecho que
garantiza que el proyecto sera viable, bancarizable, y generador de ingresos a corto,
mediano y largo plazo.

Es por esto que resulta necesario que la H. Corte Constitucional tenga la claridad de
que toda la legislacidn dispersa, obsoleta y contentiva de politicas publicas que
derivaban en gran discrecionalidad para el funcionario local fue derogada por la ley
1162 de 2007; con el subsecuente renacer del INCODER ahora si viable
administrativamente y 1a creacion de la Unidad Administrativa Especial de Tierras,
entidad que nacid con ocasién del Estatuto de Desarrollo Rural.

Reiteramos que el cambio legislativo fue sustancial por cuanto en la legislacién vigente
antes de la expedicién de la Ley 1152 de 2007, para la aplicacién de las politicas
ptblicas de reforma agraria se contemplaba un mecanismo de adquisicién de predios
para reforma agraria consistente en la negociacion asistida entre los funcionarios del
orden local del INCODER vy los propietarios. Donde el pago de las tierras asi
negociadas, preveia el otorgamiento de un subsidio estatal, cuya operacién generaha,
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entre otras distorsiones, el encarecimiento del precios de los predios, en detrimento de

los limitados recursos publicos y de las aspiraciones de acceso a la tierra de miles de
familias campesinas.

Para superar [as anteriores falencias y dar mas transparencia a ese mercado, se
propuso en el Estatuto de Desarrollo Rural establecer un mecanismo diferente al
actual, consistente en un subsidio unico por Unidad Agricola Familiar (UAF), a través
de mecanismos de libre concurrencia, calificados con criterios objetivos de seleccion y
mediante convocatorias publicas que limiten al minimo la discrecionalidad del
funcionario en la administracion de los recursos publicos destinados a ese propdsito.

De tal manera que el hecho de que la asignacion de los subsidios sea por demanda y
no por “oferta de predios”, genera un cambio en la politica, que en adelante se
sustentara en proyectos productivos previamente identificados, donde la tierra no sera
un fin en si mismo, sino un bien de capital debidamente empleado para generar
ingresos sustentables en el mediano y largo plazo.

Este nuevo modelo tendria las siguientes caracteristicas y ventajas en relacion con la
situacién presentada en la Ley 160 de 1994:

¢ Se trata de un subsidio no relacionado con el valor de la tierra, al fijarse como
un valor unico por hectarea, que no distorsionaba la asignacion de recursos de
los agentes privados.

*» Mas transparente, menos discrecional, de facil administracién y con reglas
claras de elegibilidad y de calificacién

» Mas descentralizado pues la iniciativa de los proyactos debe provenir de los
beneficiarios directos, con el apoyo de las autoridades locales.

+ Fundamentado en la bondad de proyectos productivos viables, congruentes con
el POT y con el plan de desarrollc municipal, y en mayores espacios de
participacion para la sociedad civil, ONG’s, gremios y organizaciones locales en
la formulacién de los mismos.

e Mas eficiente, porque los recursos publicos promoverian la movilizacion de
recursos de inversion del sector privado y de los entes territoriales (municipios y
departamentos).

e Mas orientado a apoyar el funcionamiento del mercado de tierras, con
intervenciones selectivas y dirigidas a mejorar el acceso de quienes no son
propietarios

+ Mas facil de integrar con otros componentes de politica, especialmente alianzas
productivas, proyectos de interés regional y aprovechamiento de los mercados
potenciales en productos de alto valor agregado, en establecimiento de
plantaciones y desarrollo de nuevos productos y/o actividades productivas.

¢ Integral, en cuanto que el subsidio, a mas de la tierra, puede cubrir parte de los
requerimientos financieros del proyecto productivo.
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2.5.3. Los resultados son contundentes

Convocatoria para Subsidio Integral de Tierras

Resultados Primera Convocatoria 2008:
Millones de Pesos

- - . Valor Valor
Beneficiados | Proyectos | Familias | Hectareas Proyectos | Subsidio
Campesinos 114 629 7.016 26.961 17.989
BPesplazados 1=} 717 6.319 34.672 19.966
Campesinos y
desplazadas 7 .1 656 3.685 1.982
Total 212 1.417 13.991 65.317 39.@_:_3_‘_?___.)

Hasta el 25 de agosto de 2008, esta abierta la segunda
convocatoria de 2008 por $10.000 millones para poblacion
desplazada

Estas son las cifras correspondientes al resultado de la primera convocatoria publica
de tierras (reforma agraria por demanda). De estas cifras se puede colegir que este
mecanismo de subsidio, a diferencia de la reforma agraria por oferta estatal contenida
en las normativas anteriores:

2.5.3.1. Constituye una verdadera solucion a la pobreza rural

Dado que el Estado procura el 100% del valor del predic a comprar mas el 30% del
proyecto productivo.

Bajo el imperio de la ley 160 de 1994 el Estado se liberaba de su obligacion de
democratizar la propiedad rural asignando un subsidio del 70% del valor del predio
(seleccionado por el mismo Estado y pagado por el avalio que el funcionario de turno
hubiere avalado) y asignando un préstamo al beneficiario equivalente al 30% del valor
de la fierra.

2.5.3.2. Mas barato

En los afios 2002 a 2007 el Gobierno, tras un esfuerzo fiscal enorme, logré adjudicar
628 predios (sin proyecto productivo a excepcidn de los recursos destinados para este
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propésito durante los afios 2006 y 2007°), destinando para ese propdsito una suma
cercana a $137.000 millones de pesos. En el afio 2008, tras la primera implementacién
del modelo de reforma agraria por demanda, se pudo verificar de manera palmaria que
la asignacion de recursos publicos mediante este mecanismo, es mucho mas eficiente.

En efecto, durante el periodo 2002 a 2007, se favorecieron en promedio 881 familias
por ano. Tal efecto se logré con un costo promedio de $22.884,49 miliones de pesos
anuales, sin que elio implicara un proyecto productivo que generara ingresos
sustentables para la poblacion beneficiaria, ni un acompafiamiento continuo por
parte del Estado.

Entre tanto,' los resultados de la primera convocatoria publica de tierras como
aplicacién de la reforma agraria por demanda hablan por si mismos: invertido un
subsidio de 39.937 millones de pesos, se beneficiaron 1.417 familias.

2.5.3.3. Mayor cobertura

Teniendo en cuenta que el promedio de familias beneficiadas anualmente en el
cuatrienio 2002 a 2006 corresponde a 653,25, para el afo 2008, la suma de
familias beneficiarias de reforma agraria se incrementd en un 116% respecto del
promedio de adjudicatarios de los ahos 2002 a 2006 mediante el mecanismo de
reforma agraria por oferta (L. 160 de 1994).

Efectuado el mismo andlisis respecto de los anos 2002 a 2007, incluyendo el gran
esfuerzo fiscal del Gltimo afio del quinquenio, las familias beneficiadas en el afio 2008
corresponden a un 60.83% de familias adicionales al promedio de familias
beneficiadas anualmente entre los afios 2002 a 2007 bajo el modelo de compra
de predios para asignarlos’.

Al observar los datos en el cuadro que se presenta a continuacién, se evidencia un
incremento en el promedio de acceso a la propiedad de la tierra en los dos dltimos dos
anos (2006 y 2007), hecho exclusivamente imputable al esfuerzo fiscal efectuado por
el Gobierno Nacional es esas dos anualidades.

¥ Veéase Capitulo 2.4. Que detalla las inversiones efectuadas en los afios 2006 y 2007 para permitir a los
beneficiarios la inversién de un capital semilla que les procure un inicio exitoso a su proyecto productivo.

? El promedio de familias beneficiadas con adjudicacién de predios comprados para reforma agraria entre los afios
2002 a 2007 es de 881 familias,
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O F{TE DELINCODER I
oo | erepios| o Fuas T ‘:;f)a o vALo_Fj
Ago - Dic 02 14 83 2.957 2.794
2003 9 270 2.583 4.676
2004 47 808 10.588 17.759
2005 184 533 12.775 15.217
2006 127 919 15.787 | 30.756
Dic-07 237 2671| 28885 7 66.105
Ago/02 - Dic/07  628| 5284 73575 — "137.307

Es asi como, en el afio 2007 se increment el rubro presupuestal destinado a compra
de tierras para reforma agraria en un 114% respecto del afio 2006. De igual forma, el
presupuesto asignado para el afio 2006 representd un incremento del 102% en
relacién con la misma suma aplicada en el afio 2005.

Pese a lo anterior, entre los afios 2002 a 2006 el Estado invirtid un total de 71.202
millones de pesos a la compra de tierras para adjudicacion a familias desplazadas o
campesinas. La aplicacion de dichos recursos sélo beneficié a 2.613 familias.

Entre tanto para la convocatoria publica del aho 2008, las 1.417 familias beneficiadas
tendran los recursos necesarios para el 100% del valor del predio y el
acompafamienio y desarrollo de sendos proyectos productivos viables y bancarizables
que implicaran una generacién de ingresos segura y sostenible a partir de la tierra méas
el proyecto productivo. .

En suma, para el ano 2008 asignados 39.937 millones de pesos por convocatoria
publica se beneficiaron 1.417 familias que contaran con fierra y proyecto productivo.
En tanto que, durante 4 afos consecutivos (2002 a 2006) el Estado beneficié a 2.613
familias dotandolas Gnicamente de tierra.

En conclusién: en una convocatoria publica (primer semesire del afio 2008), se atendi6
el 54,23% de las famthas que se atendieron mediante reforma agraria por oferia
en todo un cuatrienio.!®

10 £y v . . . . .
El anilisis efectuado anteriormente corresponde a un cotejo de cifras en valores absolutos. Ahora bien, si

desarroilamos el examen de los mismos valores como corresponde, esto es, desagregado, obtendremos resultados

ain més cercanos al verdadero impacto de la nueva politica.

El analisis de tales cifras no puede ser efectuado en valores absolutos por las siguientes razones:

(i} 1a suma que se aplica en el afio fiscal 2008 a convocatorias incluye el 100% del valor de la tierra y
el 30% del valor del proyecto productivo.
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2.5.3.4. Apalanca mas inversion

Seguidamente se demuestra como mediante la reforma agraria por demanda, el
Estado con menos presupuesto atiende a un mayor nimero de familias y mejor:

El primer aspecto a examinar, consiste en que so6lo un porcentaje del valor
correspondiente al subsidio integral se asigna a la compra de tierras, es por esto que
el 80% de los $39.937 millones de pesos, es decir, $32.132 millones, es destinado
para la compra del predio. Dado lo anterior, encontramos que la inversién por familia
para la compra de tierra es de $22.6 millones, 4,3 millones de pesos menos que en
el periodo 2006 — 2007, lo que reduce el costo en 17% (a precios corrientes).

Por otro lado, $7.805 millones, lo que equivale al 19,54 % de los $39.937 millones que
se entregan en subsidios, esté dirigido a financiar el proyecto productivo con el cual se
presentq la propuesta.

Es por esto que, las 1.417 familias en mencién tendran los recursos, ademas del
acompafnamiento para desarrollar sendos proyectos productivos viables vy
bancarizables que implicaran una generacién de ingresos segura y sostenible
(generando al menos 2 salarios minimos mensuales legales vigente por unidad
familiar).

Otro factor importante a evaluar bajo el esquema de convocatoria publica, es que cada
proyecto a financiar debe venir acompahado de una contrapartida certificada. Esto

permite que, gracias a los recursos que el Gobierno adjudique, se apalanca cuantiosas
inversiones, tanto publicas como privadas.

Es por esto que, del total de $39.937 millones de pesos, se esperan financiar
proyectos por valor de $65.317 millones, es decir $25.379 millones, apalancando
un 61% mas de inversiones.

De cada $100 que aporta el Gobierno Central, $61 se apalancan como inversién
adicional mediante las contrapartidas.

(i1) Las sumas destinadas a la reforma agraria por oferta tan sélo subsidiaban el 70% del valor de la
tierra sin proyecto productivo.

(iti} Ademas de la suma designada por el Gobiemo del Nivel Central en e} afio 2008, debera sumarse
como subsidio las contrapartidas que por Ley pueden cofinanciar el subsidio por parte de entidades
territoriales, organismos de cooperacidn internacional, ONG’s, Cooperativas, etc. En consecuencia,
por cada peso que pone el Gobierno Central hay un mayor valor de inversiones.

24



Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural
Reptiblica de Colombia

Libertod v Qrden

Cuadro Comparativo entre los dos modelos de politica de acceso a tierras

PERIODO Familias | Hectareas Valor Costo por Familia Otras Familias Familias
Beneficiarias ) Entregadas |  Invertido Beneficiaria Inversiones | Campesinas | Dezplazadas
2002 - 2007* 881 12.262 | 22.884.500.000 25.900.000 0 173 700
2008 1.417 13.991 | 32.132.000.000 22.700.000 25.979.600.000 657 760

{*) promedio anual

Como arriba se analizo, se encuentra que mediante el subsidio de 39.937 miliones de
pesos en el 2008, se beneficiaron 1.417 familias, esto es, un 60.83% de familias
adicionales al promedio de familias beneficiadas anualmente entre los afios 2002 a
2007 bajo el modelo de compra de predios para asignarios.

Al mismo tiempo, se encuentra que, pasamos de un costo por familia de $25.9
millones en el periodo 2002 - 2007 a un costo por familia de $22.6 lo que nos
permite abarcar, con el mismo esfuerzo fiscal, un mayor numero de
beneficiarios.

2.5.3.5. Mas transparente

Para finalizar, los resultados nos muestran que el modelo concursal abierto no excluye
ningun tipo de poblacion, es por esto que mediante la primera convocatoria se
atiende un 8.57% mas de la poblacion desplazada que el promedio en los ahos
2002 - 2007.

Quienes cumplan los requisitos objetivos y sean calificados segin los puntajes
asignados en la convocatoria, por un tercero diferente del INCODER con alta
reputacién técnica (minima discrecionalidad del funcionario pablico} podran acceder al
subsidio, ello elimina las précticas politiqueras o las asrgnamones “a dedo” que eran
tan frecuentes bajo el modelo por oferta.

Cabe rescatar para finalizar el estudio de los resultados de la primera convocatoria,
que en cumplimiento de lo ordenado en la Ley 1152 de 2007, el Gobierno Nacional
abrié la segunda convocatoria, exclusivamente para poblacion desplazada por la
violencia, por valor de $10.000 millones de pesos.
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2.5.3.6. Resultados por departamento

Los resultados de esta convocatoria, como lo vimos anteriormenie, son bastante
satisfactorios. Sin embargo al examinar el comportamiento por departamento
encontramos los principales problemas a los que se vieron enfrentados los
proponentes.

Como se puede observar en el siguiente cuadro, el porcentaje de proyectos que fueron
declarados elegibles, respecto del total presentado alcanza escasamente un 16.9%. Al
observar las cifras por departamento encontramos que su comportamiento es muy
fluctuante y respondio a diferentes causas, dentro de las cuales encontramos dos
principales.

CONSOLIDADO DE PROYECTOS ELEGIBLES POR DEPARTAMENTO

VALOR TOTAL
DEPARTAMENTO PROYECTOS | PROYECTOS | FAMILIAS V‘:;g':ET gTT;"‘ SUBSIDIO °% PROYECTOS
PRESENTADOS | APROBADOS No. s SOLICITADO APROBADOS
8
HUILA 85 29 241 { 11.012.989.290 | 6.227.555.829 34,1
TOLIMA 128 44 207 | 9.307.434.030 | 5.649.150.880 34,1
|MAGDALENA 46 9 165 | 7.201.330.636 | 5.005.957.934 19,6
CORDOBA 35 5 158 | 5.574.371.144 | 4.624.848.664 14,3
LA GUAJIRA 23 5 78] 2.989.745.479 | 2.521.738.840 21,7
BOLWVAR 16 4 80] 3417.222.196 | 2.268.608.196 25,0
CESAR 50 ) 76 | 3.208.282.666 | 2.059.543.116 18,0
ANTIOQUIA 108 8 60 | 2.320.527.724 | 1.542.376.280 7.4
SANTANDER 38 5 45 | 5.800.912.304 | 1.485.186.000 13,2
[NARING 59 17 63 | 2.364.067.805 | 1.311.266.021 28,8
VALLE 58 14 43| 1'958.845.828 | 1.263.917.010 241
ARAUCA 31 9 32 ] 1835455834 999.696.560 29,0
SUCRE 4 2 27 | 1.546.282.010 865.483.000 50,0
CAQUETA 139 15 26 | 1.282.0227.000 795.368.000 10,8
GUAVIARE 17 3 21| 1.195.235.980 621.537.980 17,6
ATLANTICO 14 1 14 715.837.261 424.454.000 7.1
CASANARE 12 1 13 854,525,785 413.641.785 8,3
CHOCO g 1 18 389.727.755 389.727.755 11,1
PUTUMAYO 101 8 16 524.955.635 382.732.200 7,9
CUNDINAMARCA 46 5 19 396428 070 325.412.500 10,9
[BOYACA 68 10 10 539, 143.000 263.993.000 14,7
[cALDAS 29 6 8 380.440.520 245.410.000 20,7
IMETA a5 1 6 314.246.000 188.766.000 29
[QUINDIO 14 1 2 87.626.800 61.028.800 7.1
lcAauCA 12 - - - - N
[NORTE DE SANTANDER 26 - - - - -
{RISARALDA 29 - - - - -
VICHADA 2i - - - - -
TOTAL 1254 212 1.417 65.316.860.752 |  29.937.400.350 16,9

La primera etapa dentro de la convocatoria que se desarrolld fue lo concerniente al
filtro operativo, donde se examind que los proyectos fueran presentados de acuerdo a
los términos de referencia de la convocatoria. En este punto 537 proyectos no fueron

presentados de forma adecuada, lo que representa un porcentaje de 42.8%.
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Al analizar el comportamiento y el papel que jugaron las entidades territoriales con
un alto porcentaje de éxito en proyectos bien presentados, encontramos que la
poblacién aspirante conté con un equipo, dependiente de la gobernacion o de las
alcaldias, de profesionales que acompafiaron todo el proceso de formulacion de las
propuestas.

Luego de realizar el filtro operativo de los 1254 proyectos presentados, pasaron a
etapa de evaluacion 717 proyectos, dentro de los cuales 212 fueron declarados
elegibles.

De igual manera, al examinar el comportamiento de los departamentos con mejores
resultados, encontramos que, a la par del acompafamiento del equipo de
profesionales que ayudaba a presentar las propuestas, esta poblacion conté con
apoyo financiero y técnico para que éstas fueran bien estructuradas y contaran con las
contrapartidas necesarias. La responsabilidad de los entes territoriales también se
observé en el compromiso asumido en relacion con el acompafiamiento del proyecto
en su etapa de ejecucion.

Como lo observamos en los resultados de la primera convocatoria, es claro que, por
las caracteristicas de este tipo de poblacién, el acompafamienio de los entes
territoriales fue fundamental. Es por esto que departamentos, como Huila, Tolima,
Bolivar, Narifio, La Guajira, Valle y Arauca tuvieron los porcentajes de éxito mas
elevados.

Como se vera en el capitulo tercero, consideramos de suma importancia que dicho
analisis compartido con esa H. Corporacion redunde en la posibilidad de alinear las
prioridades presupuestales de los entes territoriales a la satisfaccion de necesidades
basicas de la poblacién desplazada, asi como al acceso de este segmento de la
poblacién a terrenos productivos como medio generador de riqueza.

2.6. Soluciones facticas y normativas para el empleo util de los
predios rurales incautados y extinguidos en procesos judiciales

Otros de los grandes inconvenientes que se tuvo que enfrentar en la adjudicacién de
tierras a la poblacion desplazada, fue el hecho que en no pocas oportunidades los
predios incautados en procesos de extincion de dominio transferidos al INCODER
habian sido invadidos, previamente arrendados, fideicomitidos © delegada su
administracién a un fercero mediante contratos pactados con términos de duracién
cuyo vencimiento no era verificable antes de la emisién del fallo judicial de extincion de
dominio.
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Las situaciones antes descritas suscitaron inconformidades por parte de los
beneficiarios de los predios; que en una buena parte de los casos se trataba de
poblacion en situacion de desplazamiento.

Los tramites administrativos represados en el INCODER, que buscaban normalizar la
situacion de los inmuebles y la preocupacion por parte de esta Cartera frente al posible
incumplimiento de las metas gubernamentales de asignacion de tierras a sujetos de
reforma agraria, puso de presente la necesidad de modificar la normatividad
relacionada con este particular. Asi pues, a fin de evitar /neficiencias en el programa
gubernamental de Desarrollo Rura!l y de procurar verdaderas soluciones en materia de
reforma agraria a la poblacién en situacion de desplazamiento, esta Cartera adoptd los
siguientes correctivos:

2.6.1. Respecto de los bienes incautados

- Legislacion anterior sobre la materia: Paragrafo articulo 4 Ley 785 de 2002.
Este articulo consagraba la posibilidad de que la Direccion Nacional de
Estupefacientes le trasladara provisionalmente al INCODER bienes incautados.

Dicho articulo fue derogado expresamente por el Articulo 160 de la Ley 1151 de
2007 (Ley del Plan Nacional de Desarrollo) y tacitamente por el articulo 133 de
la Ley 1152 de 2007 (Estatuto de Desarrollo Rural).

- Legislacion vigente sobre fa materia: La Direccion Nacional de
Estupefacientes es la entidad competente para administrar provisionalmente los
bienes incautados dentro de los procesos de extincién de dominio, puesto que
el articulo 160 de la Ley 1151 de 2007 le eliminé la facultad de entregar
provisionalmente bienes incautados al INCODER.

2.6.2. Respecto de los bienes extinguidos

- Legislacién vigente sobre la materia: Articuios 14, 15 y 160 de la Ley 1151
de 2007 (Ley del Plan De Desarrollo) y articulos 133 y 134 de la Ley 1152 de
2007 (Estatuto de Desarrollo Rural).

Estas normas disponen que una vez extinguidos los bienes, la DNE debera
entregarlos al Fondo Nacional de Reparacién de Victimas, para efectos de
cumplir con el Programa Nacional de Reparacion. Una vez dicho Fondo se
encuentre suficientemente abastecido para esos fines, éstos seran directamente
entregados al INCODER.
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Se exige igualmente que la DNE sdlo traslade la propiedad de los bienes
extinguidos al INCODER, cuando ellos se encuentren libres de cualquier
gravamen, limitacion o afectacién al derecho de dominio, es decir, deben estar
saneados.

Por lo tanio, se procedié a normalizar la situacion de los predios donde se
detectaron irregularidades. Esta tarea implicé revocar resoluciones de
adjudicacion, realizar nuevos procedimientos para la adjudicacién y sanear la
propiedad de los bienes.

2.7. Mayores y mejores protecciones contenidas en la Ley 1152 de
2007:

2.7.1. Eliminacion de la prescripcion adquisitiva agraria de poca utilidad
para la realidad rural actual

La Ley 1152 de 2007, promavida por esta Cartera, elimind la prescripcion adquisitiva
agraria, figura juridica que tenia sus origenes e! articulo 11 de la Ley 200 de 1936
posteriormente adicionado por el articulo 4° de la Ley 4 de 1973.

Como es bien sabido por esa Corporacion, dicha figura se deriva del principio de que
“todo poseedor es reputado duefio salvo que ofra persona justifique sero™.!' La
prescripcion civil'? en materia de inmuebles, regulada en la legislacion civil, establece
que en un término de cinco (5) afios se adquiere el dominio de un bien inmueble
poseido de buena fe."® La diferencia entre la prescripcion civil y la agraria no radica en
el nimero de afios sino en que la segunda opera bajo los siguientes supuestos:

1. Sélo respecto de predios que equivocamente se creen baldios por parte del
poseedor.

2. El predio no puede exceder una UAF vy,

3. En la posesién agrariael predio debe ser aprovechado de forma agricola,
pecuaria, pesquera o forestal; a diferencia de la posesion civil, donde basta el
animo de sefior y duefio.

La figura de la PRESCRIPCION AGRARIA O DE CORTO PLAZOY, por
complementacion a la prescripcion civil, sélo operaba respecto de predios rurales y en

' Articulo 762 numeral 2 del Cédigo Civil.

! La regula ¢l Cédigo Civil articulo 2518 a 2541,

13 Articulo 2529 Cédigo Civil modificado por la Ley 791 de 2002.

' La prescripcion adquisitiva agraria era conocida como prescripcion de corto plazo dado que el término para
adquirir el dominio a través de la posesidén era mucho menor que el término para adquirir la propiedad en el
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favor de quien crea de buena fe estar poseyendo de tierras baldias por cinco (5) afios
continuos. : '

Dicho modo de adquisicion del dominio de inmuebles rurales, que llevaba setenta (70)
afnos de vigencia en nuestra legislacidon era cuestionada fuertemente en la actualidad
como una trampa, que era empleada de manera irregular por actores armados para
legalizar en instancias judiciales titulos espurios originados en el desplazamiento
forzado de quienes tenian un legitimo derecho sobre el predio.

La jurisdiccion agraria, creada en el ano 1989, lieva aplicando este articulo diecisiete
(17) afos sin siquiera cuestionar la constitucionalidad de la norma, no obstante, la
realidad del orden publico actual hacia necesario acondicionar la figura que en su
momento fue visionaria a las actuales condiciones de desplazamiento forzado de la
poblacidn rural en buena parte del territorio nacional.

A este propésito el Articulo 137 de la ley 1152 de 2007 adopta las normas civiles en
materia de prescripcion adquisitiva de fundos rurales (con las exigencias de justo titulo
y buena fe) haciendo salvedad sélo de la caracteristica productiva del predio, elemento
necesario en la antigua prescripcion agraria y que se presarvd para la prescripcion de
bienes rurales productivos toda vez que es interés del Estado que los bienes rurales

no se mantengan en ociosidad. Asi pues el avance normativo en comento se adoptd
de la siguiente forma:

“ARTICULO 137° Para la prescripcion adquisitiva en materia de fundos rurales
aplicara lo dispuesto en los articulos 2518 a 2541 del Codigo Civil y en la Ley 791 de
2002. '

En todo caso, la posesion en materia de fundos rurales implicara lo dispuesto en el
articulo 136" de la presente ley.

Los jueces de la Republica se abstendran de adelantar procedimientos de prescripcion
adquisitiva de dominio sobre predios de propiedad de la poblacion desplazada por la

régimen de prescripcidn civil. La diferencia era de cinco (5} afios en la prescripeitn agraria frente a veinte (20) en
la legislacidon civil. Hoy ambos términos son idénticos por cuanio la Ley 792 de 2002 redujo los términos
prescriptivos para poseedores de buena fe de inmuebles a cinco afios.

¥ ARTICULQ 136°- La posesion agraria consiste en la explotacion econdriica regular y estable del suelo, por
medio de hechos positivos propios de duefio, como los cultivos, sementeras, plantaciones forestales o
agroforestales, la ocupacién con ganados y otros de igual significacion econdmica. Esta posesion se extiende
también a las porciones incultas, cuya existencia se demuestre como necesaria para la explotacion econdmica del
predio, o como complemento para el mejor aprovechamiento de éste, aungue en los tervenos de gue se trate no
haya continuidad, o para el ensanche de la misma produccion. Tales porciones de tierra, pueden ser
conjuntamente hasta de una extension igual a la mitad de la explotada y se reputan poseidas conforme a este
articulo.

En los predios rurales, el cerramiento y la construccion de edificios no constituyen por si solos pruebas de
explotacion econdmica, pero si pueden considerarse como elementos complementarios de ella.
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violencia, asi mismo, las autoridades judiciales negardn las pretensiones de
pertenencia de aquellos que demanden la reivindicacion o legitimacion de derechos
sobre inmuebles cuando la tenencia o posesion del demandante tenga origen en
conductas de intimidacion o violencia, en este caso el Estado en cabeza de la
autoridad jurisdiccional, protegerd a quien se encuentre en imposibilidad de hacer
valer su derecho e iniciarad procedimientos para restablecer y proteger los derechos de
los afectados por la violencia.

En todo caso, atn después de la ejecutoria del fallo judicial de prescripcion adquisitiva
de la propiedad en los términos de este articulo, si se lograre demostrar por el
interesado su condicion de desplazado por la violencia o los actos o conductas de
intimidacion o violencia que le hicieron imposible el disfrute de su propiedad,
procedera en contra de la sentencia ejecutoriada de cualquier instancia el recurso de
revision de que trata el articulo 379 del Cddigo de Procedimiento Civil.”

Sobre este particular, el paragrafo 32 del Articulo 127 de la Ley 1152 de 2007 dispone:

“Pardgrafo 3: En cualquier caso, la prescripcion ordinaria, la prescripcion
extraordinaria, los procesos de saneamienio de la propiedad y los de jurisdiccion
coactiva, se suspenden en beneficio de los desplazados por la violencia y mientras
dure el desplazamiento forzado.”

2.7.2. Dotar de mas y mejores protecciones a la poblacion desplazada por
la violencia

2.7.2.1. Eleva a rango legal las protecciones contenidas en el Decreto 2007 de
2001

El Decreto 2007 de 2001, emitido en su momento por el Gobiemo Nacional con el
propdsito de reglamentar parcialmente los articulos 70., 17 y 19 de la Ley 387 de
1997, en lo relativo a la oportuna atencion a la poblacién rural desplazada por la
violencia, en el marco del retorno voluntario a su lugar de origen o de su
reasentamiento en otro lugar, fue el primer mecanismo normativo que reglamentoé la
posibilidad de declarar una zona del territorio nacional como “de inminencia de riesgo
de desplazamienio o de desplazamienio forzado”.

Asi mismo, establecia los mecanismos de congelamiento de las transferencias
efectuadas sobre un predio con ocasién que la proteccion Estatal debe desplegar

respecto del bien por ser de propiedad de poblacién desplazada o en riesgo de
desplazamiento.
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Entre otras normas, el Decreto 2001 de 2007 establecié el mecanismo de proteccion
de los activos inmobiliarios respecto de los cuales recayeran derechos de los
desplazados, reglamentd el Registro Unico de Predios de la poblacion desplazada y
adopté otras medidas garantistas de los derechos vulnerados a este segmento
poblacional.

No obstante lo anterior, la inseguridad juridica que repraesenta la adopcion de tales
garantias via decreto subyacia a la discrecionalidad del gobierno de turno. Tal
aleatoriedad ha sido dominada por esa Alta Corporaciéon mediante la adopcion del
principio de progresividad y no regresividad acufiado por esa Corte, segun el cual, no
pedran ser emanadas normas que disminuyan el grado de proteccién o garantias
brindadas a la poblacién desplazada mediante otras vigentes.

£n consecuencia, mediante la adopcion de la ley 1152 de 2007, el Gobierno Nacional
impulsé ante el Congreso de la Republica un capitulo destinado de manera exclusiva a
elevar las protecciones contenidas en el Decreto citado a nivel jerarquico legal v,
adicionalmente, a hacer extensivas las garantias antes desarrolladas via Decreto a
ofras situaciones que afectan también a éste tipo de poblacion.

2.7.2.1. Contiene mayores protecciones a las ya establecidas en normas
vigentes con anterioridad:

1. Obliga el otorgamiento de subsidios de adquisicidn del 100% de la tierra,
acompahados de la financiacion del proyecto productivo. Hecho que marca
una gran diferencia con las normas referentes a reformas agrarias en el pasado,
porgue, como arriba se establecid, el Estado se liberaba de su obligacion con la
poblacién vulnerable procurando la propiedad de un terreno sin garantizar al
adjudicatario que de él pudiera derivar los ingresos necesarios para subsistir en
el mediano y largo plazo.

2. Protege la mera tenencia de los inmuebles rurales, mas alla de su posesioén o
propiedad.

3. Protege la ocupacion de baldios aun cuando de la ocupacion solo se generan
meras expectativas de adjudicacién por parte del Estado.

Asi pues, el capitulo dispuesto para la poblacidon desplazada es sustancialmente
garantista de los derechos de los ciudadanos que soportan esa condicion:

ARTICULO 126°.- La Agencia Presidencial para la Accién Social y la Cooperacién
Internacional podrd otorgar subsidi