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Introduccion

En la actualidad el fendbmeno del desplazamiento forzado en Colombia, concentra
una de las violaciones de Derechos humanos mas preocupantes en el contexto
nacional e internacional en razén de su magnitud, propagacion y los gravisimos

perjuicios que causa en toda la colectividad.

En parte, estos aspectos provocaron que la Corte Constitucional, mediante las
sentencias No. T-227 de 1997, SU-1150 de 2000% y T-025 de 2004 reconocieran,
de un lado, el desplazamiento forzado como una emergencia social de orden
nacional, cuya atencion y solucion radica fundamentalmente, en responsabilidad
del Estado, y de las distintas disciplinas sociales, ya que son éstos quienes deben
orientar sus esfuerzos para incrementar el entendimiento de los factores
estructurales que lo determinan, para proporcionar insumos en la formulacién de
politicas publicas para su prevencion y atencion; y, del otro, la constatacion de un

estado de cosas inconstitucional en la situacion de la poblacién desplazada®.

' Corte Constitucional, Sala de Revisién No. 7. Sentencia T-227 de 5 de mayo de 1997, M. P.
Alejandro Martinez Caballero, Exp. T-116357

2 Corte Constitucional, Sala Plena, Sentencia SU-1150 de 30 de agosto de 2000, M. P. Eduardo
Cifuentes Mufioz, Expedientes acumulados T-186589, T-201615 y T-254941

® “Dentro de los factores valorados por la Corte para definir si existe un estado de cosas
inconstitucional, cabe destacar los siguientes: (i) la vulneracién masiva y generalizada de varios
derechos constitucionales que afecta a un numero significativo de personas; (ii) la prolongada
omision de las autoridades en el cumplimiento de sus obligaciones para garantizar los derechos;
(i) la adopcion de practicas inconstitucionales, como la incorporacién de la accion de tutela como
parte del procedimiento para garantizar el derecho conculcado; (iii) la no expediciéon de medidas
legislativas, administrativas o presupuestales necesarias para evitar la vulneracién de los
derechos. (iv) la existencia de un problema social cuya solucion compromete la intervencion de
varias entidades, requiere la adopcion de un conjunto complejo y coordinado de acciones y exige
un nivel de recursos que demanda un esfuerzo presupuestal adicional importante; (v) si todas las



Lo anterior, por cuanto a través del desplazamiento forzado, tanto por el evento
del desplazamiento en si mismo, como por la llegada al sitio receptor, se genera
una violacién constante y en crecimiento de Derechos Humanos, Econdmicos,
Sociales y Culturales en diferentes orbitas del desarrollo de la poblacion. Esto es,

en lo social, en lo econdémico, e incluso en lo politico.

Lo realmente alarmante es que, a pesar de la declaratoria de estado de cosas
inconstitucionales, que acarrea una serie de obligaciones para el estado en
relacion con la proteccion de la poblacion en desplazamiento, y de los intentos
Estatales por sentar su politica en materia de atenciéon a la poblaciéon desplazada,
lo cierto es que, existe una distancia abismal entre el disefio de las politicas, las
condiciones y necesidades reales de la poblacion desplazada y la ejecucion de las

mismas.

Pues bien, dada la dificil situacion que enfrentan los desplazados, y dada la
insuficiencia institucional para brindar soluciones claras y satisfactorias al
fendbmeno del desplazamiento — tanto en su limitacion, prevencién, como en su
atencién-, es necesario que diversos sectores sociales emprendan estudios para

colaborar con la elaboracion de politicas dirigidas a lograr dichos fines.

personas afectadas por el mismo problema acudieran a la accién de tutela para obtener la
proteccion de sus derechos, se produciria una mayor congestion judicial” (SIC). Corte
Constitucional, Sala de Revision No. 3. Sentencia T-025 de 22 de enero de 2004, exp. T-653010 y
otros.



La academia y el Derecho, no pueden ser ajenos a semejante problematica, es
por ello que a través de este estudio, se abordara el desplazamiento forzado
desde uno de los factores que lo determinan: La tierra. Esto, por cuanto para
nosotros es claro que con el propdsito de colaborar con la construccion de
politicas efectivas dirigidas a frenar y prevenir el desplazamiento forzado, asi
como para atender los requerimientos de la poblacidon sometida a éste, es
imperativo estudiar las causas que lo generan, y a partir de alli crear mecanismos

a fin de desestimularlo.

La decision de abordar el desplazamiento forzado a partir de su relacion con la

tierra se justifica en dos sentidos.

En primer lugar, en tanto que en estudios realizados acerca de los moviles que
ocasionan el desplazamiento, como se vera, se ha concluido que uno de los
factores determinantes de la constante violencia experimentada durante los
ultimos siglos en el pais, y por lo tanto, del desplazamiento forzado, siendo éste
una de sus consecuencias, es la concentracion de la “tierra”; ya que, a través del
acceso a ella y del sometimiento de las personas que viven o trabajan en ella,

como lo afirma Alfredo Molano, se ha hecho posible el incremento de poder



adquisitivo, estratégico y politico en favor de los actores del conflicto, al ser

concebida como un espacio estratégico para lograr dichos fines*.

El mismo autor, reiterd lo expuesto en la Carta dirigida a Paul Nielsen en 2001,
Comisario de la Direccion de Desarrollo y Ayuda Humanitaria de la Union
Europea, en una publicacion del periédico El Espectador’, al aducir que la
articulacion del conflicto armado depende, en gran medida, del acceso al dominio
de gran parte del territorio nacional por parte de los grupos armados a través de la
violencia, siendo asi bastante l6gica la necesidad de que los grupos armados
amplien su control territorial, como lo expusiera Carlos Lemos en publicacion del

Diario EL Tiempo del 2002°.

En sentido similar, Dario Fajardo Montafa, afirmé que “La localizaciéon de los
desplazamientos obedece, de manera inequivoca, al aparcamiento de tierras, o al
control de territorios estratégicos por sus recursos, o por la perspectiva de
beneficios derivados de la proxima instalacion en ellos de proyectos de desarrollo

de gran envergadura, o por su significado militar y politico dentro de la

4 Alfredo Molano, “Desterrados”, Exodo, Patrimonio e identidad, Memorias V Catedra anual de
historia Ernesto Restrepo Tirado, Museo Nacional de Colombia, Bogota, 2000, pp. 33-47

° " _todo lo que estimule la concentracion de la tierra significa profundizar el conflicto armado”.
Alfredo Molano, "Carta abierta", Periodico El Espectador, Seccién Editorial, Bogota, 27 de mayo de
2001, p. 14-A.

® “En reciente publicacion el diario Miami Herald afirma que los paramilitares y los narcotraficantes
se han apoderado del 40 por ciento de las tierras mas fértiles del pais por el sistema de obligar a
las personas a huir para quedarse con sus parcelas e impedir después su legitima recuperacion”.
Carlos Lemos Simmonds, “El paciente Colombia”, Diario El Tiempo, Seccién Editorial, Bogota, 6 de
Mayo de 2002



confrontacion armada, lo cual se convierte en motivacion para despoblar estas

zonas™.

Y, en segundo lugar, debido a que es un hecho que la consecuencia inmediata del
desplazamiento, radica precisamente en la separacion de la poblacién desplazada
con la tierra que ha abandonado, aspecto que, de por si, esta intimamente ligado
con la privacion de los derechos humanos, econdmicos, sociales y culturales de la
poblacién desplazada, en tanto que ella es concebida como un espacio que

determina el desarrollo de las personas.

Pues bien, debido a que el desplazamiento depende, en un nivel bastante
significativo, de la ambicién de los grupos armados por la adquisicion de tierras y
terrenos productivos, resulta necesario que el Estado proporcione limitantes de
tipo legal tendientes a la desestimulacion del conflicto mediante la presencia, entre
otros aspectos, de herramientas juridicas para asegurar los derechos adquiridos
sobre los bienes dejados forzosamente por la poblaciéon en desplazamiento. Ello
con el animo de frenar y evitar la concentracion de las tierras en cabeza de los
actores y de este modo desestimular el conflicto; y por supuesto, restituir el
disfrute de los derechos de la poblacion desplazada de los que fue privada por

causa del desplazamiento.

" Dario Fajardo Montafia, “Los circuitos de los desplazamientos forzados en Colombia”, Exodo
patrimonio e identidad”, Memorias V Catedra Anual de Historia Ernesto Restrepo Tirado, Museo
Nacional de Colombia, Bogota, 2000, p. 69



En todo caso, no debe perderse de vista que dada la generalizacién e incremento
del desplazamiento y las graves consecuencias que este ocasiona en la poblacién
desplazada, a fin de garantizar los derechos fundamentales derivados de la
relacion con la tierra y restablecer las condiciones anteriores al desplazamiento,
ademas de una politica efectiva dirigida a brindar la proteccién de los derechos de
los desplazados sobre ésta, lo que necesariamente implica la restituciéon o su
reemplazo, debe pensarse en una politica que garantice un restablecimiento

integral.

Dadas las anteriores consideraciones, con el propdsito de colaborar con el
establecimiento de una politica clara, contundente y pertinente de proteccién de la
tierra y por lo mismo de desestimulacion del conflicto y del desplazamiento, es
necesario primero determinar si el Estado Colombiano, de conformidad con los
deberes de proteccion de caracter constitucional y legal, ha formulado
mecanismos en este sentido y, si éstos han sido efectivos para reparar la ruptura
generada entre el bien y el sujeto o las comunidades afectadas, y entre el sujeto o
las comunidades afectadas y el resto de la sociedad. Aspectos de los cuales nos

encargaremos en el presente estudio.



1. Desplazamiento Forzado

1.1 Aproximacién a un concepto

Es clara la estrecha conexion que existe entre violencia y procesos migratorios
dentro del contexto colombiano. Desde décadas atras, la violencia se ha
constituido en un significativo factor de éxodos® internos de poblacién, por lo cual
la violencia en Colombia y los conflictos armados han determinado en buena parte

la recomposicion demogréfica, politica y social del pais.

Veamos qué entiende nuestra legislacion por desplazado.

Tal y como se lee en la Ley 387 de 1997, “Por la cual se adoptan medidas para la
prevencion del desplazamiento forzado; la atencidn, proteccion, consolidacion y
estabilizacion socioeconémica de los desplazados internos por la violencia en

Colombia™:

& “Exodo. El segundo de los libros que componen la Biblia, donde se relata la salida de los
israelitas de Egipto.// De ahi y figuradamente, emigraciéon de un pueblo o desde los pueblos a las
ciudades.” Guillermo Cabanellas, Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, Tomo lll, 242 Ed.,
Editorial Heliasta, Buenos Aires, 1996, p. 633



“‘Es desplazado toda persona que se ha visto forzada a migrar dentro del
territorio nacional abandonando su localidad de residencia o actividades
econdmicas habituales, porque su vida, su integridad fisica, su seguridad o
libertad personales han sido vulneradas o se encuentran directamente
amenazadas, con ocasion de cualquiera de las siguientes situaciones:
Conflicto armado interno, disturbios y tensiones interiores, violencia
generalizada, violaciones masivas de los Derechos Humanos, infracciones al
Derecho Internacional Humanitario u otras circunstancias emanadas de las
situaciones anteriores que puedan alterar o alteren drasticamente el orden

publico.

Paragrafo. EI Gobierno Nacional reglamentara lo que se entiende por

condicion de desplazado™.

Con el propésito de clarificar el sentido del articulo citado, y de enmarcar el
direccionamiento de la proteccion de esta poblacién por parte del Estado, resulta

util definir las situaciones contempladas en el articulo 1° de la ley 387 de 1997.

En primer lugar, debe destacarse que legislador, dentro de la definicién que otorgd

en la Ley 387, determind que los sujetos que son desplazados, son todas las

o Congreso de la Republica de Colombia, Ley 387 de 18 de Julio de 1997, “Por la cual se adoptan
medidas para la prevencion del desplazamiento forzado; la atencién, proteccion, consolidacion y
estabilizacion socioecondémica de los desplazados internos por la violencia en la Republica de
Colombia”, Diario Oficial No. 43.091, de 24 de julio de 1997, Articulo 1°



personas, que se ven forzadas a migrar dentro del territorio nacional,
abandonando su localidad de residencia o actividades econdmicas habituales. Se

habla, entonces, de migracion y abandono.

En relacion con el concepto de migracion, es importante precisar que en el
contexto del desplazamiento forzado, conlleva caracteristicas que se sobreponen
al concepto de migracion clasico', en primer lugar porque se produce dentro de
un mismo pais, es decir, es interno, y ademas porque es provocada, o mejor,
forzada, en un escenario de violencia o de riesgo de ésta, en el que existe
violaciéon de derechos humanos, civiles, politicos, sociales y culturales vy
trasgresion del Derecho Internacional Humanitario; mas que por motivaciones

puramente economicas ligadas al progreso.

Ahora, respecto de la nocion de abandono, el Diccionario de la Real Academia de
la Lengua indica que por abandono se entiende: “accidén o efecto de abandonar o
abandonarse”, o, en su acepcién juridica significa “Renuncia sin beneficiario
determinado, con pérdida del dominio o posesidén sobre cosas que recobran su
condicién de bienes nullius o adquieren la de mostrencos”. Por consiguiente, se

entiende por el mismo diccionario abandonar como “Dejar, desamparar a alguien o

% “Mas en concreto por migracién se entiende el paso de un pueblo de un territorio a otro, para
establecerse en él. La voz debe reservarse para el fendbmeno colectivo e histérico de gran
trascendencia, conforme a un plan, guiado por un propésito y movido por un impulso de mejora y
ambicion”. Guillermo Cabanellas, Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, Tomo V, Op. cit, p.
411



algo”, “Dejar una ocupacion, un intento, un derecho, emprendido ya”, “Dejar un

lugar, apartarse de élI’, etc."

A su vez, el Diccionario de Derecho Usual de Guillermo Cabanellas indica que,
Abandono significa “Dejacion o desprendimiento de lo que nos pertenece; en
especial el del duefio de algo, que asi muestra su voluntad de renunciar a las
facultades sobre lo suyo y a cuantas atribuciones le compitieran” o “Renuncia a

derechos o cargos”'?.

Conocido el significado del término abandono, y sabiendo que en su acepcién
juridica se incorpora la renuncia a los derechos sobre la cosa que se abandona, es
fundamental tener presente que, en lo que al desplazamiento forzado se refiere, el
abandono so6lo se entiende en la acepcion de “apartarse de un lugar”, sin que
exista desconocimiento alguno de los derechos sobre lo que se deja atras, o, en
relacion con nuestro trabajo, sobre la tierra. Lo anterior, toda vez que el
desplazamiento, como bien se sabe, no incorpora el valor de voluntad que si

incorpora el concepto juridico de abandono.

Ahora bien, en relacion con el contexto en que se genera el desplazamiento, la
Ley determiné que la migracion y el abandono se producen por la vulneracion o

amenaza de la vida, integridad fisica, seguridad o libertad personales, con ocasion

" Real Academia Espafola, Diccionario de la Lengua Espafola, 222 Edicion, www.rae.es,

consultado el 18 de octubre de 2008
'2 Guillermo Cabanellas, Diccionario Enciclopédico de Derecho Usual, Tomo I, Op. Cit., p. 17

10



de cualquiera de las siguientes situaciones: a) Conflicto armado interno, b)
disturbios y tensiones interiores, c) violencia generalizada, d) violaciones masivas
de los Derechos Humanos, e) infracciones al Derecho Internacional Humanitario, y
f) otras circunstancias emanadas de las situaciones anteriores que puedan alterar

o alteren drasticamente el orden publico.

Veamos rapidamente qué se entiende por cada una de estas circunstancias.

La Corporacién de Medios para la Paz, nos presenta la siguiente definicion de

conflicto armado interno:

“Situacion bélica que presenta un minimo de intensidad de violencia, que
supera las tensiones internas o los disturbios internos, tales como motines o
eventos aislados y esporadicos de violencia. 1) El que dentro del territorio de
un Estado se presenta entre sus fuerzas armadas y fuerzas armadas
disidentes. 2) Entre las fuerzas armadas y grupos organizados que, bajo la
direccion de un mando responsable, ejercen sobre una parte de dicho
territorio un control tal que les permite realizar operaciones militares

sostenidas y concertadas, y aplicar el protocolo Il adicional de 1997 a los

11



convenios de Ginebra de 1949. Tales eventos bélicos se regulan por el

articulo 3°, comun a los cuatro Convenios de Ginebra de 1949""3,

Ademas, caben dentro de esta denominacion los conflictos armados que se

presentan entre:

a. Fuerzas armadas disidentes.
b. Entre grupos armados organizados.

c. Entre fuerzas armadas disidentes y grupos armados organizados™.

A su vez, Sergio Calle Norena, define disturbios y tensiones interiores, del

siguiente modo:

“Este concepto, que el DIH excluye de su competencia expresamente en la
definicion de conflicto interno, empero fue recogido como fuente generadora
de desplazamiento. Los disturbios y tensiones interiores, aunque no
constituyan un conflicto armado interno, si fueron incorporados en la
definicion de desplazado como situaciones con la suficiente fuerza para
desestabilizar el vinculo del ser humano con su lugar de residencia,

manifestando la voluntad de legislador colombiano de ir mas alla del ambito

'* German Castro Caicedo y otros, “Para desarmar la palabra: Diccionario de términos del conflicto
y de la paz’, Corporacién Medios para la paz, 22 Edicion, Bogota, 2005. Consultado en:
http://www.mediosparalapaz.org/index.php?idcategoria=2449 el 8 de diciembre de 2008

' German Castro Caicedo y otros, “Para desarmar la palabra: Diccionario de términos del conflicto
y de la paz”, 12 Ed., Corporacién Medios para la paz, Bogota, 1999, p. 63 y 64.

12



de aplicacion del DIH. Sobre su naturaleza, se puede inferir que los disturbios

o tensiones tengan las siguientes caracteristicas:

« Sus actores no estan organizados como fuerzas armadas no disidentes
« No generan un control territorial para el promotor de los disturbios o
tensiones

. No tienen continuidad en el tiempo™'.

En relacion con violencia generalizada, la fusionada Red de Solidaridad Social -

hoy Accién Social- afirmé que se trata de lo siguiente:

“(...) el empleo ilegitimo de la fuerza, en el marco del conflicto armado, con el
proposito de vulnerar o amenazar los derechos expresamente tutelados en el
articulo 1° de la Ley 387 de 1997, -a saber, la vida, la integridad fisica y la
seguridad o libertad personales- y que afecta las relaciones sociales y la vida
cotidiana de una comunidad residente en un mismo territorio, de manera tal

que la obliga a abandonar su localidad de residencia”'®.

Ahora bien, como violacion masiva de los derechos humanos, se entiende:

10 Sergio Calle Norefia, “Principios rectores de la ley sobre el tratamiento de los desplazados en
Colombia”, El desplazamiento por la violencia en Colombia: Experiencias, analisis y posibles
estrategias de accion en el departamento de Antioquia, Memorias del Foro Internacional
“Desplazados internos en Antioquia, CSIP, Medellin, 1998, pag. 71.

'® Red de Solidaridad Social, “Formato de Valoracion de Declaraciones”, Bogota, julio de 2000,
pag. 13.

13



“La vulneracién o amenaza de vulneracion, en el marco del conflicto armado,
del derecho a la vida, la integridad fisica y la seguridad o libertad personales,
que afecta indiscriminadamente a un grupo de personas, hasta el punto de

obligarlas a abandonar su localidad de residencia”’.

Con respecto a las infracciones al Derecho Internacional Humanitario, Mauricio

Hernandez, contempla:

“Transgresion del conjunto de normas juridicas internacionales,
convencionales o basadas en las costumbres, que tiene por objeto limitar el
uso de la violencia en los conflictos armados internacionales o internos,
regular la conduccion de las hostilidades y salvaguardar y proteger a las
personas que no participan en los combates -civiles y no combatientes- y a
los militares o combatientes que hayan quedado heridos, enfermos,

naufragos o prisioneros de guerra”'®.

Y por ultimo, la mencionada Corporacion de Medios para la Paz adujo que, en
relacion con las alteraciones drasticas del orden publico, debe entenderse por

orden publico el estado de legalidad y normalidad en el que las autoridades

17 .

Ibidem.
'® Mauricio Hernandez, “Manual para estudiantes de Derecho”, Medellin, Universidad de Antioquia,
1987, pag. 17

14



ejercen sus atribuciones propias, y los ciudadanos las respetan y obedecen sin

protesta'®.

Para nuestro estudio es muy importante tener presente que, de acuerdo con las
consideraciones y definiciones incorporadas, de la definicion legal de
desplazamiento forzado, se infiere que quien es desplazado tan sélo rompe su
vinculo material con el lugar de residencia o de trabajo anterior, ya que incorpora
un abandono, pero ello nunca podria entenderse como un abandono juridico ni de
las tierras, ni de los derechos que de ella se derivan, ya que la migracion no se
produce voluntariamente, sino como consecuencia de la violacion o del riesgo de
violacién de la vida y la integridad personal, migracion que, a su vez, incorpora la

violacion de otros derechos de la poblacién desplazada.

En todo caso, debe advertirse que la definicion legal del desplazamiento, si bien
aporta para la construccion de un marco de analisis y de interpretacion del
desplazamiento, tan sélo comprende parte de lo que éste significa, en el sentido
de que lo aborda mas como consecuencia de las situaciones que lo generan, que
como una violacion en si mismo, o, como una estrategia, que es finalmente lo que
lo motiva. Estrategia que esta encaminada a la concentracion o el dominio sobre

las tierras®®.

' German Castro Caicedo y otros, “Para desarmar la palabra: Diccionario de términos del conflicto
;/Ode la paz”, 12 Ed., Op. Cit., pag. 180

Esto, sin perjuicio de que ha sido una constante histérica desde la mitad del siglo pasado la
concentracion de la tierra, lo que ha conllevado un despoblamiento rural. Al respecto, en el trabajo

15



Con lo anterior queremos hacer notar que el desplazamiento forzado debe ser
estudiado no sélo como consecuencia de la violencia, sino como un problema de
orden nacional que obedece a causas de tipo estructural. Esto, en razén a que,
comporta “la vulneracion repetida y constante de derechos fundamentales, que
afectan a multitud de personas, y cuya solucién requiere la intervencion de

"21 0O, como lo

distintas entidades para atender problemas de orden estructural
manifestara Alfredo Vargas, por estar el pais, al enfrentar semejante crisis
humanitaria, “atravesado por multiples y complejos problemas sociales que tiene
efectos sobre las estructuras de tenencia de la tierra, las estrategias de
acumulacion de la riqueza y la especulacion con terrenos productivos o con alto

valor real o potencial, entre otros”%.

de Angel Tolosa titulado “Las organizaciones campesinas hoy”, se afirma que la concentracion de
tierras en todo caso, se ha disparado en los Ultimos quince afios, asi: "para 1960, el 67% de los
propietarios de menos de 5 hectareas ocupaba el 6% de la superficie de la tierra dentro de la
frontera agricola, mientras que el 1,4% de los propietarios con terrenos superiores a 200 ha
poseian el 46%. Para 1984, el 0,37% de los propietarios poseedores de predios de mas de 500 ha
poseia el 34,8% del total de la tierra cultivable y el tamafio total promedio del latifundio de mas de
mil hectareas paso6 de 2.764 ha, en 1970, a 3.562 ha en 1984. (...) Segun los datos del Instituto
Geografico Agustin Codazzi (IGAC), del afio 2002, el 0,4% de los propietarios (15.273) posee el
61,2% del area predial rural registrada en Colombia, equivalente a 47.147.680 ha, que en su
totalidad corresponden a predios mayores de 500 ha, mientras que el 24,2% del area predial rural
nacional (18.646.473 ha) se encuentra en manos del 97% de los propietarios registrados en el
Catastro, dentro de los cuales son predominantes aquellos con predios menores de 3 ha (57%).
Angel Tolosa, “Las organizaciones campesinas hoy”, El campo: Una carta por jugar — Perspectivas
de la agricultura colombiana, Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos, Bogota,
2005, p. 110

! Sentencia T-025 de 2004, Op. Cit.

22 Alfredo Vargas, “El Desplazamiento Violento en Colombia: Efecto de la violacién de derechos
humanos y el conflicto armado interno”. Comisién Andina de Juristas. Seccional Colombiana,
Desplazamiento, derechos humanos y conflicto armado, Consultoria para los Derechos Humanos y
el Desplazamiento, CODHES, Bogota, 1993.
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En este sentido, es importante recordar que en Il Seminario Internacional de
Desplazamiento: implicaciones y retos para la gobernabilidad, la democracia y los
derechos humanos, realizado en Bogota en Septiembre de 2002, se haya
adoptado una hipotesis que permite reconocer en el desplazamiento una
estrategia de guerra de los actores armados que tienen referentes politicos,

militares y econdmicos®.

Para nosotros, se reitera, una de las causas que estructuran el desplazamiento, es
la tierra, y de alli que sea necesario abordar el estudio juridico y politico del
desplazamiento, a fin de encontrar soluciones eficaces, desde el estudio de ésta y

los vinculos de la poblacién con la misma.

1.2 Mecanica del desplazamiento

Debido a que el desplazamiento puede darse de diferentes maneras -masivo,
familiar o individual-, lo que hemos denominado como “mecanica del
desplazamiento”, es importante para nuestro trabajo revisar cada forma de
desplazamiento a fin de determinar, mas adelante, de qué manera se ven
afectados los derechos sobre la tierra de la poblacion desplazada, y como

responde el Estado, en cada caso.

% Varios autores, “Destierros y desarraigos. Memorias del Il Seminario Internacional

Desplazamiento: implicaciones y retos para la gobernabilidad, la democracia y otros derechos
humanos, Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento, CODHES, Bogota, 2003
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En relacion con el desplazamiento masivo o éxodos campesinos y de
comunidades negras e indigenas, puede afirmarse que corresponden a
hostigamientos generalizados, como matanzas, bombardeos, ametrallamientos,
etc., generados por la disputa del poder territorial 0 como método para asegurar la
lealtad de la poblaciéon. En éste caso, el desplazamiento es mas visible, por lo cual
generalmente las poblaciones pueden organizarse internamente a efectos de
exigir al Gobierno una intervencién mas contundente desde el momento del

desplazamiento mismo.

Ahora bien, el desplazamiento también puede ser de caracter individual o familiar,
en el que, a menudo, es mas dificil lograr visibilidad ante los entes estatales a
efectos de lograr una intervencion, aspecto que también puede verse en razon al
bajo indice de denuncia, bien sea porque las victimas prefieren mantenerse en el
anonimato dada la situacion de amenaza y persecucion por ser sefalado como
simpatizante del enemigo, o por el claro estado de indefension en el que se

encuentran.

Los desplazamientos familiares también pueden presentarse gota a gota, iniciando
con el jefe de la familia y extendiéndose al grupo familiar. En éste evento, como se
anunciaba en el parrafo anterior, la probabilidad de recibir algun tipo de ayuda

estatal es menor, dada la falta de organizacion y visibilidad del fenomeno.
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Si bien no puede hablarse de una tipologia del desplazamiento interno unificada,
Jorge Orlando Melo, ha logrado establecer algunas caracteristicas comunes,

relacionadas con la forma como se presenta el desplazamiento®*:

e Movilizacion temporal: Se presenta con ocasion de enfrentamientos entre los
actores del conflicto; la poblacién generalmente retorna a la zona de origen.

e Desplazamiento de orden politico: Este tipo de desplazamiento es inducido por
los actores del conflicto a la poblacién civil, con el fin de desestabilizar los
operativos militares y provocar su suspension. Este tipo de desplazamiento no
se da con mucha frecuencia.

e Desplazamiento permanente: Este tipo de desplazamiento obliga a las familias
desplazarse y ubicar un nuevo lugar de residencia, en principio, definitivo. En
estos casos generalmente el motivo de la migracion es la existencia de una

situacion cronica de violencia, de amenazas o maltratos.
Entendemos que estas “clasificaciones”, no pueden entenderse como absolutas, y
que independientemente de su existencia, lo cierto es que el Estado debe

intervenir sin tener en cuenta cdmo se produce el desplazamiento.

1.3 Incidencias del desplazamiento y su relacién con la tierra

2 Jorge Orlando Melo, “Diagnéstico de la situacion de desplazamiento en Colombia, las causas y
las caracteristicas”, Seminario Foro Nacional, Desplazamiento Interno en Colombia, Chinauta,
Noviembre 22 de 1991, p. 121 y ss.
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Bien es sabido que del desplazamiento forzado se infieren consecuencias de
distinto orden, las cuales pueden dividirse en consecuencias, por ejemplo, a nivel
interno de la organizacién familiar y a nivel macro, las cuales, como se vera, estan
directamente relacionadas con en el traumatismo que surge del haber

abandonado la tierra.

De alli que su proteccion, o mejor, de los derechos de la poblacién desplazada
sobre ésta, no se justifiquen desde una perspectiva netamente civilista, es decir,
por el hecho de existir derechos reales sobre la misma, sino por la conexidad de la
violacion de los derechos fundamentales de la poblacion desplazada con la

privacion de la tierra, como espacio que les permite su ejercicio.

En este sentido, la Coordinadora de la Campara Global por Reforma Agraria de la
FIAN, Sofia Monsalve, nos recuerda que “Los derechos a la tierra entendidos en
términos de derechos humanos (DD.HH) (...) tienden a ser pasados por alto en el
debate. La tierra es un recurso vital para la mayoria de las comunidades rurales,
no solo para la realizacion de sus derechos econdmicos, sociales y culturales
(alimentacion, vivienda, trabajo, vida cultural), sino también para el goce de los
derechos politicos (a la vida, a ser libre de servidumbre, a la proteccién judicial, a

la participacion politica, etc.)"®.

% Sofia Monsalve Sudrez, “Derecho a tierra y derechos humanos”, Derecho a la Tierra, Instituto
Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos —ILSA-, Ed. Antropos, Bogota, 2004, p. 41.
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Ademas, como quedara evidenciado en el trabajo de investigacion de Angelika
Rettberg, “Reparaciéon en Colombia, ;Qué quieren las victimas?”’, quienes
reportan victimas de desplazamiento en su familia otorgan el principal peso a las
medidas de reparacion materiales, como el cubrimiento de las necesidades
basicas y la compensacion por los dafos, dentro de lo que evidentemente se

encuentra la expectativa de proteccion de sus bienes y tierras?®.

De lo anterior se concluye que la proteccion sobre los derechos a la tierra, debe
ser necesariamente desplegada por motivos que trasciendan a los netamente

juridicos y defendibles exclusivamente desde la perspectiva del derecho civil.

1.3.1 Incidencias genéricas del desplazamiento

Debe observarse que como consecuencia del desplazamiento forzado y de la
privacion de la tierra, ademas, de afectarse a quienes son desplazados o sus
familias, las dinamicas sociales, econdmicas y culturales, tanto de los lugares de
expulsion, como de las zonas de llegada o receptoras, también sufren alteraciones
muy graves. Algunos de estos efectos, de acuerdo con la Consultoria para los

Derechos Humanos y el Desplazamiento -CODHES-, son®":

2 Angelika Rettberg, “Reparacion en Colombia ;Qué quieren las victimas?” Agencia de
Cooperacion Alemana —GTZ-, Bogota, 2008, p. 69

" Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento, CODHES, “Un pais que huye:
Desplazamiento y violencia en una Naciéon Fragmentada”, Desplazamiento rural, violencia y
Pobreza, Boletin No. 3, Bogota, 1999, p. 79.
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e Mayores niveles de pobreza y desestabilizacion social: La movilidad
imprevista que incorpora el desplazamiento genera el crecimiento de la
poblacion de las zonas receptoras, lo que a su vez genera la proliferacion
de barrios periféricos al margen de los servicios publicos, servicios sociales,
centros educativos y fuentes de trabajo.

e Pérdida de la identidad campesina: El desplazamiento conlleva un trastorno
en la identidad de los pobladores rurales, como tales, en tanto que pasan
de ser campesinos, productores rurales, o colonos, a ser desplazados. Por
lo general el sitio de llegada no es un espacio propicio de desarrollo, por
cuanto no hay seguridad econémica que permita recomponer la articulacion
a un territorio. Esto constituye en un problema que disminuye las dinamicas
de integraciéon social tan necesarias en los procesos de desarrollo y de
creacion del territorio®.

e Destruccion de los procesos socioecondmicos: Cuando las zonas rurales de
expulsion son regiones de un nivel aceptable o bueno de produccion, se ve
afectada la economia de la zona, porque por la entrada y salida
intempestiva de poblacion, se modifican los flujos de demanda y oferta de
alimentos, servicios y mercado laboral.

e Ruptura y renovacion de los proyectos productivos: Lo que a su vez esta

directamente ligado con la estabilidad econdémica y social de las familias.

% Flor Edilma Osorio, “Horizontes de comprension y accion sobre el desplazamiento rural en
Colombia”, Desplazamiento rural, violencia y Pobreza, Boletin No 16, Consultoria para los
Derechos Humanos y el Desplazamiento, CODHES, Bogota, 1998, p. 40
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e Dafnos en la salud mental y fisica de las victimas: Tanto por el trauma
generado por los hechos que obligaron al desplazamiento, como por la

pérdida del espacio fisico y vital de la vivienda.

1.3.2 Incidencias en la organizacién interna de la familia

En relacion con las graves consecuencias que el desplazamiento, y la separacion
de los desplazados con sus tierras, es importante recordar también las incidencias

del mismo dentro de la organizacion interna de la familia, como sigue®:

e Procesos de desorganizacion y reorganizacion familiar, relacionados con el
traslado de responsabilidades dentro del esquema tradicional, en la medida
en que las cargas emocionales, sociales, politicas y econdémicas deben ser
repartidas en todos los miembros de la familia, incluyendo a los menores.

e Incremento de las jefaturas femeninas que conduce al ingreso de las
mismas a la economia informal.

¢ Reduccion de posibilidades de estudio de los menores.

e Disminucion y despojo de posibilidades laborales para los miembros de las
familias, que conlleva la inseguridad econémica del grupo familiar, y

e Abandono del lugar de vivienda y de la produccion agricola, que resulta ser

la principal fuente de sostenimiento de los hogares.

% Consultoria para los Derechos Humanos y el Desplazamiento, CODHES, “Un pais que huye:
Desplazamiento y violencia en una Naciéon Fragmentada”, Desplazamiento rural, violencia y
Pobreza, Boletin No. 3, Bogota, 1999, p. 79.
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1.4 Revision

A través de éste capitulo hemos visto lo que la Ley colombiana entiende por
desplazado. A partir de dicho examen hemos podido darnos cuenta que no
obstante, la definicion que nos aporta la Ley 387 colabora para la construccion de
un marco de analisis y de interpretacion del desplazamiento, la misma es
insuficiente, porque en ella no se vislumbran aspectos diferentes a las

motivaciones que lo producen.

Con esto se quiere significar que al estudiar el desplazamiento, para comprender
la dinamica y los aspectos determinantes de este fendmeno, es necesario
abordarlo no s6lo como una consecuencia del conflicto, sino como un factor que

determina la violencia y como una estrategia de los violentos para acaparar tierras.

Asi mismo, el Estado debe ser consciente de que el desplazamiento encarna una
crisis humanitaria, en la cual, la poblacion desplazada que habita los territorios
donde se desarrollan los conflictos, dentro de la que se encuentran campesinos,
productores, asalariados, grupos étnicos, etc.’’: al verse privada de sus tierras,

dada la imperiosa necesidad de abandonarlos, se ven expuestos, ademas de

% “Como en todas las guerras el control de territorios por los grupos armados se ha realizado a

costa de la poblacion civil...El destino de los desplazados es el de los vencidos en la guerra. Sus
propiedades, sus animales y sus derechos son botin del vencedor. Sus fuentes de ingresos
desaparecen, igual que sus redes familiares y vecinales de apoyo...”. Reyes Posada, Alejandro,
“Geografia de la guerra. Especial 35 afios de conflicto” en El Tiempo, Lecturas Dominicales, 17 de
octubre de 1999.
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dicha separacion, a graves perjuicios en materia de salubridad, de educacién, de
tipo social, econdmico, etc., y a una pérdida de identidad cultural®, politica y
econdmica, que se encuentra ligada a la tierra, consecuencias que también se
manifiestan en la zonas receptoras de poblacion desplazada, trastornando sus

propias dinamicas.

Las transformaciones abruptas a las que son expuestos los hogares desplazados
se entrelazan unas a otras. Y es precisamente de esta complejidad y conexidad
entre las consecuencias que para el desplazado trae el hecho del desplazamiento,
lo que hace necesario proporcionar soluciones integrales a su situacién, pero mas

que eso, medidas para frenarlo y corregirlo.

¥ Flor Edilma Osorio, “Horizontes de comprension y accion sobre el desplazamiento rural en
Colombia”, Codhes, Boletin No. 16, Bogota, 1998, p. 40
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2. Medidas de proteccion en materia de tierras

2.1 Justificacion constitucional de la proteccion de la tierra

La proteccion estatal de los vinculos juridicos de la poblacion desplazada con la
tierra abandonada, forzosamente se sustenta en el fundamento juridico, politico y
social del Estado Social de Derecho, en el cual se consolidé la Republica de

Colombia, y que descansa en la Constitucion Politica Nacional de 1991.

Desde una perspectiva constitucional, la proteccion y garantia que debe el Estado
a los desplazados, en materia de tierras, se extiende por diversas vias, de las

cuales, sin que puedan considerarse taxativas, sobresalen las siguientes:

La primera, de acuerdo con el articulo segundo de la Constitucién Politica, en el
cual se determina la obligacion del Estado de brindar proteccion, a través de sus
autoridades, a todas las personas residentes en Colombia, en su vida, honra,
bienes, creencias y demas derechos y libertades, se traduce en la proteccion,
que debe el Estado, de los derechos de la poblacion que se ve obligada a
desplazarse, sobre las tierras abandonadas o despojadas, adquiridos con
anterioridad al desplazamiento. Esto debe materializarse mediante mecanismos
dirigidos a la conservacién de cualquier vinculo juridico que fuere ejercido sobre la

tierra abandonada.
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La segunda, de acuerdo con el articulo cincuenta y uno de la Carta, en el que se
establece el derecho a vivienda digna de todos los ciudadanos, supone, entre
otros aspectos, la creaciéon de politicas dirigidas a la conservacion o acceso a

bienes mediante la promocion de programas para proveerlos.

La tercera, de acuerdo con el articulo cincuenta y ocho de la Constitucion, en el
cual se instituye el derecho a la propiedad privada y los demas derechos
adquiridos, supone igualmente la proteccion de éstos como derechos

constitucionales, sobre lo cual se profundizara adelante.

La cuarta, teniendo en cuenta que las comunidades indigenas, cuyos derechos se
han reconocido y reivindicado en la Constitucién, han sido victimas del
desplazamiento forzado, de acuerdo con el articulo trescientos veintinueve, en el
cual se dispone el caracter de propiedad colectiva de los resguardos indigenas y
su caracter de inajenable, admite una proteccion especial sobre los derechos que
dichas comunidades ejercen sobre bienes que son obligados a abandonar por

causa del conflicto armado.

De acuerdo con las anteriores consideraciones, no puede negarse que, desde una
perspectiva constitucional, la presencia del Estado en materia de conflicto de
tierras dentro del contexto del desplazamiento forzado, es imperativa en cuanto a
la creacion y otorgamiento de mecanismos de proteccion efectivos de los vinculos

de las familias o comunidades desplazadas con las que han sido forzosamente
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abandonadas por ellos, de un lado; y, por el otro, siempre y cuando no sea posible
cumplir la anterior premisa y existan causas serias y reales, el Estado debe crear y
proporcionar mecanismos de acceso a nuevas tierras con el fin de reemplazar las

que fueron perdidas.

2.2 Fundamentos de Derecho Internacional

Adicionalmente a lo sefalado en el punto anterior, teniendo en cuenta que el
articulo noventa y tres de la Constitucion Politica Colombiana, dispuso la inclusion,
en el orden constitucional nacional, de los tratados sobre derechos humanos, se
considera fundamental enunciar que tanto el Pacto de Derechos Humanos, como
el Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales, enuncian derechos

relacionados con la proteccién del derecho de vivienda y de derechos adquiridos.

Asi, en la Declaracion Universal de los Derechos Humanos, se incluye, por medio
de su articulo trece, el derecho de libertad de locomocion y de eleccion de
residencia; y, a través del articulo diecisiete, se contempla el derecho a la

propiedad y la prohibicion de la privacion de la misma®2.

Ademas, el Pacto de Derechos Econdmicos, Sociales y Culturales establece que

los Estados partes, deben tomar las medidas adecuadas para asegurar el

32 Organizacion de Naciones Unidas, “Declaracion Universal de derechos Humanos”, Resolucion
217 A (Ill), Paris, 10 de diciembre de 1948
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reconocimiento y la efectividad del derecho a un nivel de vida conveniente;
incluyendo el derecho a la alimentacion, vestido y vivienda adecuados, y a una

mejora continua de las condiciones de existencia®.

De otra parte, en lo que respecta particularmente a la poblacion indigena, que
también es victima del desplazamiento forzado en Colombia, debe recordarse que
el Convenio 169 de 1989 de la OIT “Sobre pueblos indigenas y Tribales en paises
independientes™*, le otorga una especial obligacion a los Estados de proteger a la
poblacion indigena en sus derechos y de garantizar su integridad (articulo 2),
evitando cualquier acto de violencia que sobre éstas pueda ocurrir (articulo 3),
para lo cual resalta, la proteccion de sus bienes (articulo 4), y particularmente de
sus tierras (Parte Il), dada la especial importancia que ella reviste para las culturas
y sus valores espirituales. En este sentido, conmina al Estado para que se
reconozcan y protejan efectivamente los derechos de propiedad y de posesion de

las comunidades sobre las tierras que habitan tradicionalmente (articulo 14).

Las disposiciones resefiadas, que apenas son muestra del Derecho Internacional
de los Derechos Humanos, nos permiten concluir que: si los Estados, en situacion
de normalidad, deben comprometerse sin ningun tipo de restriccion con el

otorgamiento de garantias y de proteccion a sus habitantes en materia de vivienda

% Organizacion de Naciones Unidas, Pacto Internacional de Derechos Econdmicos, Sociales y
Culturales, Resolucion 2200 A (XXI) de la Asamblea General, Nueva York, 16 de diciembre de
1966

3 Organizacioén Internacional del Trabajo, “Convenio No. 169 de 1989 Sobre pueblos indigenas y
comunidades tribales en paises independientes”, Ginebra, 27 de junio de 1989
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y de proteccion de sus derechos sobre la misma, toda vez que se trata de
derechos humanos, es deber de éstos, hacerlo con mayor determinacion y
efectividad en situaciones en las que el orden se encuentra prolongadamente
afectado, y que por esto mismo, numerosos habitantes, de manera permanente o
prolongada, se ven vulnerados en sus derechos basicos como seres humanos,

como sucede con el desplazamiento forzado en Colombia.

2.2.1 Disposiciones de Derecho Internacional Humanitario

Al ratificar, el Estado colombiano, mediante la Ley 5% de 1960, su adhesion a las
disposiciones de los convenios de Ginebra de 1949%, y, mediante la ley 171 de
1994, respecto del Protocolo Il adicional de 1977°°; que son, como se sabe, los
principales instrumentos del Derecho Internacional Humanitario®’, queda obligado,
de acuerdo con el articulo noventa y tres de la Constitucion Politica al

cumplimiento de dichas disposiciones.

% Mediante el unico articulo de la ley 5 de 1960, Colombia aprobé el Convenio para mejorar la
suerte de los heridos y enfermos de las Fuerzas Armadas en campafa, el Convenio para mejorar
la suerte de los heridos, enfermos y naufragos de las Fuerzas Armadas en el mar, y el Convenio
relativo a la proteccién de las personas civiles en tiempo de guerra. Congreso de la Republica, Ley
5 de 1960 “Por la cual se aprueba el Acta final y los Convenios suscritos por la Conferencia
Diplomatica de Ginebra del 12 de agosto de 1949”, Bogota, 26 de agosto de 1960

% Congreso de la Republica, Ley 171 del 16 de diciembre de 1994, “Por medio de la cual se
aprueba el "Protocolo Adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949, relativo a la
proteccion de las victimas de los conflictos armados sin caracter internacional (Protocolo I1)", hecho
en Ginebra el 8 de junio de 1977, publicada en el Diario Oficial No. 41.640 de 20 de diciembre de
1994

¥ Comité Internacional de la Cruz Roja, Qué es el Derecho Internacional Humanitario, En
http://www.icrc.org/web/spa/sitespa0.nsf/html/5v5iw9/$file/dih.es.pdf?openelement, consultado 10
de septiembre de 2008.

30



Una vez establecido lo anterior, debe tenerse presente que, si bien es cierto que el
Derecho Internacional Humanitario, esta fundamentalmente destinado a reglar los
conflictos de orden internacional a fin de limitar sus efectos® sobre la poblacién
que no hace parte de ellos, también lo es que, dado el contenido del articulo
tercero comun de los cuatro Convenios de Ginebra, en el cual se contemplaron
una serie de minimos que deben observarse en los conflictos armados no
internacionales® y dadas las condiciones reales e internas de Colombia; estas
normas resultan aplicables en el pais, partiendo del hecho que, tal y como ha sido

reconocido por instituciones como la Corte Constitucional*

, 0 sugerido por las
Leyes 387 de 1997, “Por la cual se adoptan medidas para la prevencién del
desplazamiento forzado; la atencién, proteccién, consolidacion y estabilizacién

socioecondmica de los desplazados internos por la violencia en la Republica de

%% |bidem

%9 «“Articulo 3. En caso de conflicto armado que no sea de indole internacional y que surja en el
territorio de una de las Altas Partes Contratantes, cada una de las Partes en conflicto tendra la
obligacién de aplicar, como minimo, las siguientes disposiciones: 1) Las personas que no
participen directamente en las hostilidades, incluidos los miembros de las fuerzas armadas que
hayan depuesto las armas y las personas puestas fuera de combate por enfermedad, herida,
detencién o por cualquier otra causa, seran, en todas las circunstancias, tratadas con humanidad,
sin distincién alguna de indole desfavorable, basada en la raza, el color, la religion o la creencia, el
sexo, el nacimiento o la fortuna o cualquier otro criterio analogo. A este respecto, se prohiben, en
cualquier tiempo y lugar, por lo que atafie a las personas arriba mencionadas: a) los atentados
contra la vida y la integridad corporal, especialmente el homicidio en todas sus formas, las
mutilaciones, los tratos crueles, la tortura y los suplicios; b) la toma de rehenes; c) los atentados
contra la dignidad personal, especialmente los tratos humillantes y degradantes; d) las condenas
dictadas y las ejecuciones sin previo juicio ante un tribunal legitimamente constituido, con garantias
judiciales reconocidas como indispensables por los pueblos civilizados. 2) Los heridos, los
enfermos y los naufragos seran recogidos y asistidos. Un organismo humanitario imparcial, tal
como el Comité Internacional de la Cruz Roja, podra ofrecer sus servicios a las Partes en conflicto.
Ademas, las Partes en conflicto haran lo posible por poner en vigor, mediante acuerdos especiales,
la totalidad o parte de las otras disposiciones del presente Convenio. La aplicacién de las
anteriores disposiciones no surtira efectos sobre el estatuto juridico de las Partes en conflicto”.
Consultado en http://www.icrc.org/Web/spa/sitespa0.nsf/html/STDLRM, el 7 de diciembre de 2008
0 Cf. Sentencia T-025 de 2004, Op. Cit., en la cual la Corte Constitucional reconoce la existencia
de un conflicto armado interno.
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Colombia” y la 418 de 1997, “Por la cual se dictan instrumentos para la busqueda
de la convivencia, la eficacia de la justicia y se dictan otras disposiciones”;
Colombia, se encuentra en un estado de conflicto armado interno. Esto, por

supuesto, sin perjuicio de que el gobierno actual haya negado su existencia®'.

Asi mismo, también debe llamarse la atencidn que, no obstante el resto de normas
del Derecho Internacional Humanitario, se encargan de reglar los conflictos
armados internacionales, se encuentran ciertas disposiciones que resulta
pertinente incluir en el presente trabajo ya que, tienen relacién directa con la

materia que nos ocupa, y que indudablemente sirven de referente normativo.

El contenido del articulo catorce del Protocolo |l adicional a los Convenios de
Ginebra, destinado a la “Proteccidon de los bienes indispensables para la

supervivencia de la poblacién civil”, el cual dispone:

“Queda prohibido, como método de combate, hacer padecer hambre a las
personas civiles. En consecuencia, se prohibe atacar, destruir, sustraer o inutilizar
con ese fin a los bienes indispensables para la supervivencia de la poblacion civil,

tales como los articulos alimenticios y las zonas agricolas que los produce, las

“Es importante llamar la atencién que en el gobierno del Presidente Andrés Pastrana Arango se
reconocio la situacion de desplazamiento forzado por causa del conflicto armado mediante la
Directiva Presidencial No. 7 de 2001, en http://www.dafp.gov.co/leyes/DP007001.HTM, consultado
el 8 de enero de 2008, mientras que en el Gobierno del Presidente Alvaro Uribe, ni si quiera se
acepta la existencia de un conflicto armado, como lo ha registrado Amnistia Internacional, en un
articulo del 28 de octubre del 2008, publicado en http://www.amnesty.org/es/news-and-
updates/news/gobierno-colombiano-niega-situacion-derechos-humanos-20081028, consultado el 2
de diciembre de 2008
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cosechas el ganado, las instalaciones y reservas de agua potable y las obras de

riego*?”.

Es importante tener en cuenta que la proteccién de los bienes se desarrolla en
funcion de la proteccidon que se otorga a grupos de personas que pueden
beneficiarse de los mismos, en razon de que el Derecho de Ginebra, consiste
originalmente en las normas tendentes a la proteccion de los heridos y de los
enfermos militares, es decir, “los primeros bienes que se protegen en este derecho

son los que contribuyen a atender a esos heridos y a esos enfermos™.

Desafortunadamente, en nuestro pais, a pesar de la situacién de conflicto armado
permanente, como se vera adelante, estos fundamentos y finalidades han sido
desconocidos, por cuanto, en nuestro caso, la proteccion de los bienes esta
netamente relacionada con la proteccion de los derechos desde una perspectiva
de derecho civil, sin que se aborden asuntos humanitarios como los mencionados

en este parrafo.

Pero no es ésta la unica norma que puede servir de orientacion para lograr una
legislacion interna realmente humanitaria. Asi, mediante el primer parrafo del

articulo cincuenta y dos del Protocolo | de 1997, se prohibié a los beligerantes

2 “Protocolo adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativo a la
proteccion de las victimas de los conflictos armados sin caracter internacional (Protocolo I1)”,
Ginebra, 8 de junio de 1977

“3 Stanislaw Nahlik, “Compendio de Derecho Internacional Humanitario”, en Separata de la Revista
Internacional de la Cruz Roja Internacional, julio — agosto de 1984, p. 29
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atacar los bienes civiles. Mediante esta disposicidon se amplié el sentido de
proteccidén a los bienes, partiendo de la presuncion de la “indole civil” de ciertos
bienes al margen del conflicto, en los siguientes términos: “Son bienes de caracter

civil todos los bienes que no son objetivos militares...”.

Adicionalmente, a través del protocolo se individualizaron ciertos grupos de
objetos. Sin duda alguna, el articulo cincuenta y dos del mismo protocolo incluye
otra importante disposicion relacionada con nuestro tema desde el punto de vista
humanitario; pues, se complementa con el articulo catorce del Protocolo Il ya
citado, el cual esta destinado a preservar contra todo tipo de ataque, destruccién o
inutilizacion los “bienes indispensables para la supervivencia de la poblacion civil,
tales como los articulos alimentarios y las zonas agricolas que los producen, las
cosechas, el ganado, las instalaciones y reservas de agua potable y las obras de

riego™.

* “Protocolo adicional a los Convenios de Ginebra del 12 de agosto de 1949 relativo a la
proteccion de las victimas de los conflictos armados internacionales (Protocolo 1)”, Ginebra, 8 de
junio de 1977

> En este sentido resulta interesante que los “bienes culturales” se contemplan como objeto de
proteccion, en razén de la necesidad que amerita la satisfaccion de las necesidades espirituales
del hombre, a cuya proteccion se habia dedicado anteriormente un Convenio especial, firmado el
ano 1954 en La Haya. “La Convencién de La Haya del 14 de mayo de 1954 establece los
compromisos de los Estados que la suscriben para proteger los bienes culturales en caso de
conflicto armado. La Convencion fue acompafiada de un Reglamento y un Protocolo para la
aplicacién de los articulos. Las disposiciones de la Convencion de 1954 fueron mejoradas y
completadas mediante el Segundo Protocolo de la Convencidon de La Haya para la proteccion de
los Bienes Culturales en caso de Conflicto Armado del 26 de marzo de 1999”. Comité
Interinstitucional de Derecho Internacional Humanitario, “Proteccién de los Bienes Culturales en
Caso de Conflicto Armado. Convencion de la Haya y sus dos protocolos —Versién didactica-El
Salvador, noviembre de 2002
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Adicionalmente, en el texto mismo del Protocolo adicional se afadié una
disposicién para proteger contra todo acto de hostilidad, tanto los monumentos
historicos y las obras de arte, como los lugares de culto, porque, como lo
menciona Stanlislaw Nahlik, dichos bienes son “el patrimonio cultural y espiritual

de los pueblos”*°.

Es dable concluir que aunque el Derecho Internacional Humanitario, muestra
interés en lo referente a la proteccidén de bienes civiles en el ambito de conflicto
armado internacional, en relacion con los conflictos armados no internacionales,
no hay ninguna clausula general que esté destinada a proteger cualquier tipo de
bien, de los bienes civiles o del medio ambiente natural. La mencionada
proteccién, se refiere a los bienes discriminados en el transcrito articulo catorce
del Protocolo Il adicional, que son aquellos que se encuentran directamente
ligados con la supervivencia de la poblacién, lo cual se entiende, dado que es un

derecho de la guerra.

2.2.2 Principios rectores de los desplazamientos internos

Dado el incremento generalizado del desplazamiento forzado en varios paises, la
grave crisis humanitaria que éste comporta, y en particular de la existente en
Colombia, la comunidad internacional ha emprendido procesos normativos

dirigidos a atenderlo.

“% Stanislaw Nahlik, “Compendio de Derecho Internacional Humanitario”, Op. cit., p. 31p.
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Es por ello que, desde que la problematica de la poblacién desplazada fue
sometida a la Comisién de Derechos Humanos de la Naciones Unidas, y a partir
del nombramiento de un Representante del Secretario General para las personas
desplazadas en 1992, se ha intensificado el debate acerca de esta triste realidad.
Asi las cosas, resulta innegable que, de dicho interés internacional, se obtuvo un
significativo desarrollo de la problematica a través de la promulgacién de los
“Principios Rectores sobre el desplazamiento de personas en el interior de su

propio pais’.

Por peticion de la Comision de Derechos Humanos, el Ex Secretario General de
Naciones Unidas, el sefior Francis M. Deng*’, nombré a un representante para la
cuestion de los desplazamientos internos, a quién se le otorgdé la mision del
estudio de las causas y consecuencias del fenomeno, del grado de proteccion que
estaba siendo otorgado por las instituciones nacionales y de proponer

mecanismos tendientes a evitar y reparar la gravosa situacion.

No sobra aclarar que en el contexto internacional, la especializacion del analisis de
los desplazamientos internos es relativamente nueva, pues historicamente se
habia estudiado la movilizacion de poblacién como consecuencia de conflictos

armados internacionales, es decir, de fendmenos migratorios que suponen el

*" Francis Deng, “Atencién a poblacién desplazada por el conflicto armado”, Red de Solidaridad
Social, Bogota, diciembre de 1999, pp. 19-24
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cruce de fronteras, estudiados por el Derecho Internacional Humanitario, que a su

vez produjo la condicion “Refugiado”®

, la cual difiere conceptualmente de la
nocion de “Desplazado”, en tanto que éste ultimo supone una movilizacién dentro

de territorio nacional, es decir, interno.

En todo caso, si bien la Normatividad de Derechos Humanos, la de Derecho
Internacional Humanitario y la referida propiamente a Refugiados, abarcan varios
aspectos evidentemente importantes para la estructuracion legal del
desplazamiento, la misma no cubre ciertas esferas de éste, debido a que el

desplazamiento interno genera, indudablemente, una condicion distinta.

De acuerdo con lo anterior, la Secretaria General de Naciones Unidas, apoyada
en diversos estudios en materia de desplazamiento realizados por universidades,
fundaciones, instituciones de derechos humanos y adicionalmente la experiencia
de instituciones como el ACNUR, la Fundaciéon Europea de Derechos Humanos,
etc., se propuso la redaccion de los principios rectores de los desplazamientos
internos, armonizadamente con la normatividad de Derechos Humanos, Derecho

Internacional Humanitario y de Refugiados, trabajo realizado entre 1994 y 1998%°,

8 Seguin el diccionario de la Real Academia de la Lengua, se entiende por Refugiado la “Persona
que, a consecuencia de guerras, revoluciones o persecuciones politicas, se ve obligada a buscar
refugio fuera de su pais”.

49 “Se celebraron reuniones de trabajo en Ginebra, los meses de octubre de 1996 y junio de 1997,
seguidas por una conferencia que tuvo lugar en Viena, el mes de enero de 1998, por invitacion de
Austria. Al término de este ultimo encuentro se dieron por concluidos los Principios Rectores”. Jean
— Philipe Lavoyer, “Principios rectores relativos al desplazamiento de personas en el interior de su
propio pais”, Separata de la revista internacional de la CICR, Septiembre de 1998, p. 516.
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que fue sometido a debate en la Comision de Derechos Humanos en abril de

1998%. Esta decidié continuar el estudio en materia de desplazamientos internos.

La redaccion de los principios fue el resultado de un estudio exhaustivo de la
problematica del desplazamiento interno, de alli que su contenido aborde aspectos
del desplazamiento forzado que no estaban cubiertos por el Derecho Internacional
Humanitario. Entre otros, se distingue la prevencion, proteccion y asistencia
debida a las personas desplazadas, el derecho al regreso y reintegracion de la
poblacion desplazada, el derecho a buscar refugio en un lugar seguro, y el
derecho a la restitucion de derechos ejercidos por los desplazados sobre sus

bienes®’.

De conformidad con el documento de principios, desplazados internos son “Las
personas o grupos de personas que se han visto forzadas y obligadas a escapar o
huir de su hogar o de su lugar de residencia habitual, en particular como resultado
o para evitar los efectos de un conflicto armado, de situaciones de violencia

generalizada, de violaciones de los derechos humanos o de catastrofes naturales

%0 Organizacién de las Naciones Unidas, Principios Rectores de los desplazamientos internos,
Distr. GENERAL, E/CN.4/1998/53/Add.2 del 11 de febrero de 1998

°1 “Cabe mencionar igualmente que en el derecho internacional nada se dice con respecto al
regreso de las personas desplazadas (derecho al regreso en condiciones dignas y seguras) ni al
derecho a buscar refugio en un lugar seguro; nada se dice asi mismo sobre la restitucion de los
bienes de los desplazados ni sobre su derecho a obtener documentos oficiales (condicién, a
menudo, indispensable para tener acceso a los servicios publicos”. Jean — Philipe Lavoyer, Op. cit.,
p. 515.
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o provocadas por el ser humano, y que no han cruzado una frontera estatal

internacionalmente reconocida”*?.

De igual manera, es importante sefalar que en la introduccion de los Principios
Rectores, se establecen como principales destinatarios los Estados, los grupos de
oposicion  armados, las organizaciones intergubernamentales 'y no
gubernamentales®, y resulta bastante significativo, que un capitulo entero del
documento (principios 24 a 27), claramente soportado en el derecho humanitario,
se refiera a la distribucidén de auxilios para la poblacién civil, de modo tal que los
servicios ofrecidos por las organizaciones humanitarias no sean considerados
como injerencia en los asuntos estatales, con el fin de que éstos no sean

rechazados arbitrariamente®.

Particularmente, respecto de la materia que nos ocupa, la seccion quinta del
documento fue destinada para los “Principios Relativos al Regreso, el

Reasentamiento y la Reintegracion”.

52 Organizacién de Naciones Unidas, “Principios Rectores de los Desplazamientos Internos”, enero
de 1998. Introduccién: alcance y finalidad, numeral 2°.
3 “...Aunque es cierto que el documento puede ser Util para las organizaciones gubernamentales y
no gubernamentales y para el representante del secretario general, es obvio que los Principios
Rectores estan ante todo destinados a los Gobiernos, asi como a los grupos de oposicién armados
que, también, estan obligados por el derecho internacional. A ellos incumbe, el respeto del derecho
humanitario, que cumple una funcién del primer orden en materia de desplazamiento de poblacion.
En el Principio 3 se afirma, de manera mas general, que el primer deber del Estado es ofrecer
&roteccién y asistencia a las personas desplazadas”. Jean-Philipe Lavoyer, Op. cit., p. 518

“En el momento de proporcionar la asistencia, las organizaciones humanitarias internacionales
(...) prestaran la debida consideracion a la proteccion de las necesidades y derecho humanos de
los desplazados internos y adoptaran las medidas oportunas a este respecto (...)". Principios
Rectores relativos al desplazamiento de personas en el interior de su pais. Principio 27.
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Vale la pena mencionar que lo referente al regreso se inspird en el principio de
repatriacion voluntaria, regulado en el derecho de los refugiados. Asi, se reconoce
el derecho de los desplazados internos a regresar a su hogar en condiciones
seguras y dignas, con el debido acompafnamiento de las autoridades competentes.
Ademas, se establece que las autoridades competentes deben proporcionar ayuda
a los desplazados con el fin de recobrar, las propiedades y posesiones
abandonadas o, cuando esto no sea posible, otorgar una indemnizacion equitativa

u otra forma de reparacion.

Adicionalmente, a través del Principio quince, se extiende la proteccién en el
sentido del principio de “no devolucion”, por medio del cual se protege a los
desplazados internos contra el regreso o el reasentamiento forzado a cualquier

lugar donde su vida, seguridad, libertad y/o salud esté en peligro.

2.3 Revision

Con base en los fundamentos constitucionales, de derechos humanos, de
Derecho Internacional Humanitario, y en particular del derecho internacional de los
desplazados a los cuales hemos hecho referencia, es indudable que el Estado
colombiano deberia establecer normativas destinadas a lograr una real proteccion
de las tierras de la poblacion desplazada, independientemente del vinculo juridico
que los une a ella, con el proposito de que garantizar los minimos humanitarios a

los que se ha hecho alusion hasta el momento.
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Ademas, es indispensable tener en cuenta que, como lo recuerda Scott Leckie,
desde una perspectiva internacional, se considera la restitucion generalmente
desde la 6ptica del incumplimiento de la ley como producto de actos u omisiones
dolosas atribuibles a los Estados mediante la aplicacion del principio de

responsabilidad del Estado®.

% Scott Leckie, “Nuevas tendencias en la restitucion de la vivienda y la propiedad”, Derecho a la
Tierra, Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos —ILSA-, Ed. Antropos, Bogota,
2004, p. 84
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3. Mecanismos de proteccion de las tierras de la poblacion desplazada

Antes de iniciar con la exposicion de los mecanismos especiales de proteccién de
las tierras de la poblacion desplazada y de sus derechos, resulta necesario
recordar que en el caso especifico del desplazamiento forzado, se debe entender
que el “abandono” del lugar de residencia al que hace mencion el articulo primero
de la Ley 387 de 1997, no se refiere al abandono del derecho que se ostenta

sobre el bien dejado.

El abandono del lugar de residencia, solo implica que por razones ajenas a la
voluntad del desplazado, particularmente las que se enuncian en dicho articulo,
éste se ve privado de ejercer materialmente sus derechos sobre el inmueble
dejado. Asi mismo, el hecho de haber dejado los bienes no implica que sus
derechos sobre él se hayan extinguido, ni mucho menos extinguido la posibilidad

de ejercitarlos ante una autoridad competente.

De alli que sea, mas que valido, imperativo, establecer instrumentos especiales

destinados a la proteccion del vinculo juridico de la poblacion en desplazamiento

con los bienes dejados forzosamente.

3.1 Derechos que deben protegerse
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Hemos visto que es obligacién del Estado, la formulacion de una politica eficiente
dirigida a atender a la poblacion desplazada, pero mas que eso, dirigida a
desestimular su uso en el conflicto armado, en la cual se implementen
mecanismos juridicos a través de los cuales se logre el fortalecimiento de los

derechos que la poblacién desplazada ejerce sobre las tierras que abandona.

A continuacién identificaremos las situaciones juridicas en que la poblacion
desplazada se encuentra en relacion con sus tierras, y de alli los derechos que

deben ser protegidos:

Propiedad o dominio: De acuerdo con el articulo 669 del Codigo Civil, “El
dominio que se llama también propiedad es el derecho real en una cosa corporal,

para gozar y disponer de ella, no siendo contra ley o contra derecho ajeno”.

Posesidn: Segun lo dispuesto en el articulo 762, “La posesion es la tenencia de
una cosa determinada con animo de sefior o duefo, sea que el duefo o el que se
da por tal, tenga la cosa por si mismo, o por otra persona que la tenga en lugar y a

nombre de él”.

Ocupacion: De conformidad con el articulo 685 del Cdédigo Civil, “Por la

ocupacion se adquiere el dominio de las cosas que no pertenecen a nadie, y cuya

adquisicion no es prohibida por las leyes o por el derecho internacional’.
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Tenencia: El articulo 775 del Cddigo Civil dispone que “Se llama mera tenencia la
que se ejerce sobre una cosa, no como duefio, sino en lugar o a nombre del
duefo. El acreedor prendario, el secuestre, el usufructuario, el usuario, el que
tiene derecho de habitacion, son meros tenedores de la cosa empefada,
secuestrada o cuyo usufructo, uso o habitacion les pertenece. Lo dicho se aplica

generalmente a todo el que tiene una cosa reconociendo dominio ajeno.”

3.2 Antecedentes normativos

Hasta donde se sabe, un intento normativo muy importante referido a la proteccion
de derechos adquiridos sobre bienes inmuebles, dentro del contexto del
desplazamiento, fue formalizado mediante la Ley 201 de 1959, “por la cual se
dictan medidas tendientes a impedir el aprovechamiento econémico de la violencia
durante el estado de sitio”, expedida dentro del contexto de la violencia bipartidista

que sufrié nuestro pais en el siglo pasado.

Como es sabido, durante los aproximadamente cuarenta afios de conflicto se
generaliz6 un desplazamiento masivo de poblacion hacia las urbes como
consecuencia de la gran amenaza que representaba la persecucion politica®. De

alli que muchas de las familias que se encontraban radicadas en centros urbanos

% Al respecto se puede consultar a Gloria Helena Naranjo Giraldo, “Reinvencion de identidad.
Implicaciones del desplazamiento forzado en las culturas locales y nacional”’, Exodo, patrimonio e
identidad, Op. Cit., pp. 78-103 y Fabio Zambrano, “El poblamiento y los limites internos”, ibidem,
pp. 51-61

44



menores y en las zonas rurales de los municipios que fueron testigo de los
frecuentes hostigamientos de las fuerzas opositoras y la presion ejercida por
quienes se encontraban respaldados por grupos armados, optaron por abandonar

sus bienes o enajenarlos a grandes hacendados a cambio de sumas irrisorias.

Esta Ley basicamente establecido una Accidn Rescisoria para los contratos que
fueron celebrados durante la vigencia de la declaracién de Estado de Sitio por
Conmocién Interior, a favor de los damnificados de estos negocios. Esta “accién”
se sustentd basicamente en los conceptos de “Lesion Enorme” y “Fuerza” como
vicio del consentimiento, situacién que se desprendia de la violencia generalizada
y del aprovechamiento de la situacion calamitosa de quienes se veian obligados a

migrar.

El texto del articulo primero disponia lo siguiente:

“‘En caso de perturbacion del orden publico que haya dado lugar a la
declaratoria del estado de sitio por conmocion interior, se tendra como fuerza
que vicie el consentimiento cualquier aprovechamiento del Estado de
anormalidad que se haga en la celebracion de un acto o contrato que se
traduzca en condiciones tan desfavorables que hagan presumir que en

circunstancias de libertad juridica no se hubiera celebrado. Queda en estos
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términos aclarado el sentido y alcance del articulo 1513 del Cddigo Civil, en

cuanto al consentimiento viciado por un estado de violencia generalizada™’.

Ademas, en el evento de producirse un despojo fisico del bien inmueble por un
tercero, no debia entenderse al responsable como nuevo poseedor u ocupante,
pues de no entenderse asi, generaria la idea erronea de que el real poseedor

perderia la posibilidad de adquirir el dominio del bien por prescripcion.

Es importante entender que la ejecucion de la accion rescisoria expuesta, asi
como la suspension de la prescripcion adquisitiva por el hecho de la violencia,
incorporan, en términos generales, una presuncion de consentimiento viciado en el
caso de la celebracion de contratos; o de una presuncion de posesion violenta

cuando no existiera titulo alguno.

Vale la pena mencionar que esta disposicion fue incluida en el texto del Proyecto
de Ley No. 062/06 Camara “Por medio del cual se modifica el articulo 1947 del
Cdédigo Civil y se regula el derecho fundamental de las personas en
Desplazamiento a Recuperar la propiedad Privada cuando han sido victimas de la

Lesion Enorme”, que por diversas razones de orden politico no prosperé®®.

5 Congreso de la Republica, Ley 201 de 1959, “por la cual se dictan medidas tendientes a impedir
el aprovechamiento econdmico de la violencia durante el estado de sitio”

%8 Proyecto de Ley No. 062/06 Camara “Por medio del cual se modifica el articulo 1947 del Cédigo
Civil y se regula el derecho fundamental de las personas en Desplazamiento a Recuperar la
propiedad Privada cuando han sido victimas de la Lesién Enorme”, publicado en la Gaceta del
Congreso No. 293 de 2006

46



Igualmente, el 31 de marzo de 2000, la Unidad Técnica Conjunta de la Red de
Solidaridad, en conjunto con el ACNUR erigi6 "El Protocolo para la Gestién de
Programas de Restablecimiento de la Poblacién Desplazada por la Violencia"®
donde se propuso entre otras medidas, establecer mecanismos expeditos para
que el desplazado pudiera constituir con sus predios, durante el tiempo en que
permanecieran en condicion de desplazados, un patrimonio inembargable e
inalienable a favor del entonces INCORA, de modo tal que se congelaran
inmediatamente las transacciones de tierras en areas que hubieran sido o
estuvieran sujetas a expulsion forzada de poblacion, por parte de los grupos

armados. El documento, ademas, contemplaba la posibilidad de revertir las

transacciones forzadas de tierras y propiedades de cualquier indole.

Al revisar estos referentes normativos puede afirmarse que, éstos, en cierto modo,
han inspirado la normatividad vigente en materia de proteccion de los derechos

ejercidos sobre las tierras de la poblacion desplazada.

3.3 Sistema Nacional de Atencién a la Poblacién Desplazada

Para abordar la legislacién en materia de proteccion de los derechos sobre las

tierras de la poblacidon desplazada, es importante senalar que la normatividad fue

un reflejo de la politica adoptada por el Gobierno Nacional para atender a la

*Unidad técnica Conjunta (RSS - ACNUR) "Protocolo para la Gestion de Programas de
Restablecimiento de la Poblacién Desplazada por la Violencia", Bogota, Marzo de 2001
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Poblacion Desplazada mediante la elaboracién del Documento CONPES 2924%,
en el cual se propuso la conformacion del Sistema Nacional de Atencion Integral
para la Poblacion Desplazada, bajo la coordinacién de la entonces Consejeria
Presidencial para la Poblacion Desplazada. Documento con el cual se perseguia,
ademas, la integracion de la poblacion en desplazamiento, a través del sistema, a
la elaboracidn y ejecucion de las politicas sectoriales para mejorar su calidad de

vida.®’

El Sistema de Atencion a la Poblacion Desplazada, fue formalizado mediante la
Ley 387 de Julio 18 de 1997, “Por la cual se adoptan medidas para la prevencion
del desplazamiento forzado; la atencidn, proteccion, consolidacion y estabilizacion
socioecondmica de los desplazados internos por la violencia en la Republica de

Colombia”®?

, que, en nuestros dias, se constituyd en la principal norma destinada
al establecimiento de medidas juridicas para la proteccién de los derechos de la

poblacion en desplazamiento.

También debe destacarse que la Ley 387 de 1997, esta encaminada a lograr que
con la atencion que brinde el Sistema Nacional de Atencién Integral a la Poblacién

Desplazada, se logre lo que en el articulo diecisiete se denominé como la

60 Departamento Nacional de Planeacion, “Conpes 2924. Sistema nacional de Atencién a la

Poblacién Desplazada por la violencia”, 28 de mayo de 1997

ol Departamento Nacional de Planeacion, “Guia para la Gestién Municipal”, Bogota, 2001, 4® Ed.,
171

EZ Congreso de la Republica, Ley 387 de 18 de julio de 1997, “Por la cual se adoptan medidas para

la prevencion del desplazamiento forzado; la atencion, proteccién, consolidacion y estabilizacion

socioecondmica de los desplazados internos por la violencia en la Republica de Colombia”, Op. cit.
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“Consolidacion y estabilizacion socioeconémica”, a través de la promocién, por
parte del Gobierno Nacional, “de acciones y medidas de mediano y largo plazo
con el propésito de generar condiciones de sostenibilidad econdmica y social para
la poblacion desplazada en el marco del retorno voluntario o el reasentamiento en

otras zonas rurales o urbanas”.

Pues bien, de acuerdo con la Ley 387, el Sistema esta constituido por un conjunto
de entidades publicas, privadas y comunitarias, que deben obrar coordinadamente
y que tienen como funcion la realizacion de planes, programas, proyectos y
acciones especificas tendientes a la atencion integral de la poblacién desplazada,

con el propésito de alcanzar los siguientes objetivos:

e Atender integralmente a la poblacion desplazada con el propdsito de lograr la
reincorporacién social de éstos grupos dentro del marco del retorno voluntario
o el reasentamiento.

e Aplacar los efectos de la violencia como principal causa del desplazamiento,
mediante el fortalecimiento de las zonas expulsoras y receptoras, y la
promocion y proteccion de los Derechos Humanos y el Derecho Internacional
Humanitario.

e Coordinar e integrar las acciones publicas y privadas para lograr una eficaz
prevencion y atencion de las situaciones de desplazamiento forzado por la

violencia.
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e Asegurar la aplicacion oportuna y eficiente de los recursos humanos, técnicos,
administrativos y econdmicos imprescindibles para la prevencion y atencion

del desplazamiento forzado.

De acuerdo con el articulo diecinueve de dicha norma, el Sistema Nacional de
Atencion Integral a la Poblacion Desplazada, se encuentra constituido por el
Instituto Colombiano para la Reforma Agraria — INCORA -, actual Instituto
Colombiano de Desarrollo Rural -INCODER- 3, el Ministerio de Agricultura, el
entonces Instituto de Fomento Industrial — IFI -, el Sistema General de Seguridad
Social en Salud, la Red de Solidaridad Social — ahora, Accién Social®-, la
Direccién Nacional para la equidad de la mujer, el Instituto Colombiano de
Bienestar Familiar — ICBF -, el Sistema Nacional de Cofinanciacion, el Fondo de
Inversion Social — FIS -, el Ministerio de Educacion Nacional y las respectivas
Secretarias de Educacion departamentales, municipales y distritales, el Servicio
Nacional de Aprendizaje — SENA -, la Defensoria del Pueblo, las Organizaciones
No Gubernamentales — ONGs -, las organizaciones de desplazados, la Comisién
Nacional de Television, el Instituto Nacional de la Reforma Urbana — INURBE -,

hoy liquidada, y por supuesto, el Ministerio Publico.

8 E| Instituto de Desarrollo Rural fue creado mediante el Decreto 1300 del 21 de mayo de 2003
“Por el cual se crea el Instituto Colombiano de desarrollo Rural — Incoder-, publicado en el Diario
Oficial No. 45.196 del mismo afo, en el cual se dispuso que la nueva entidad asumiria las
funciones del extinto Instituto Colombiano de Reforma Agraria — Incora-.

% Mediante el Decreto 2467 del 19 de julio de 2005, “por el cual se fusiona la Agencia de
Cooperacion Internacional, ACCI, a la Red de Solidaridad Social y se dictan otras disposiciones”,
publicado en el Diario Oficial No. 45.976 del mismo afo, se cred la Agencia Presidencial para la
Accién Social y la Cooperacion Internacional — Accidon Social, en la cual se fusionaron dichas
entidades, asumiendo, ésta ultima, sus competencias.
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Es importante sefalar que la entidad encargada de coordinar el Sistema Nacional
de Atencion a la Poblacién Desplazada, en virtud del Decreto 489 de 1999, “Por el
cual se asigna una funcién™®®, es la Agencia Presidencial de Accién Social, por lo
que sus funciones trascienden el concepto de intervencion especializada del resto
de entidades, de lo anterior que sean cargas de Accion Social, en el ambito
general, las siguientes: orientacion y apoyo la elaboracion de planes de
contingencia de los municipios potencialmente receptores de poblacion
desplazada; promocién y elaboracién de programas y proyectos encaminados a
prevenir y brindar atencion integral a los afectados por el desplazamiento; disefio y
ejecucion del Plan estratégico para el manejo del desplazamiento interno por el
conflicto armado; determinacion de indicadores sociales y econdmicos que
permitan el seguimiento y evaluacién de los resultados generales de los
programas de atencion a la poblacion desplazada por la violencia; promocion y
coordinacién de medidas humanitarias de emergencia, proteccion y condiciones
de estabilizacion y consolidacion de la poblacion desplazada; promocion y la
creacion de Comités Municipales, Distritales y Departamentales para la Atencion
Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia; la coordinaciéon y soporte
técnico para la ejecucion de las acciones de intervencion de dichos Comités;

concertacion entre las autoridades de nivel Nacional, Departamental, Distrital y

® Gobierno Nacional, Decreto 489 de 1999 “Por el cual se asigna una funcién”, Publicado en el
Diario Oficial No. 43.529 de 1999. A través de este Decreto se le encargaron a la Red de
Solidaridad Social todas las funciones que cumplia la Consejeria presidencial para la atencion a la
poblacidon desplazada por la violencia, entre las que se encontraba la Coordinacién de dicho
Sistema.
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Municipal para la ejecucion de las medidas sociales, econdmicas, juridicas,
politicas y de seguridad que adopte el Gobierno Nacional para la prevencion y

superacion del desplazamiento.

De manera adicional a dichas entidades, la Ley también dispuso, en su articulo
séptimo, la existencia de los Comités Departamentales, Distritales y Municipales
de Atencién a la Poblacion Desplazada, que deben ser convocados por el alcalde
municipal cuando se presenten desplazamientos, so pena de incurrir en causal de
mala conducta. Estos comités estan encargados de brindar apoyo y colaboracién
en relacion con las funciones del Sistema Nacional de Atencion Integral a la

Poblacion Desplazada.

Estos Comités fueron reglamentados en el Decreto 2569 de 2000 “Por el cual se
reglamenta parcialmente la Ley 387 de 1997 y se dictan otras disposiciones™®, en
el cual se dispuso que los mismos se constituyen en un mecanismo de apoyo,

participaciéon y coordinacion territorial, de caracter descentralizado, con el

SNAIPD.

Vale la pena mencionar que el esquema de descentralizacion que representan los
Comités supone que, en el ambito central se maneja la definicion de politicas,

asignacion de recursos, promocion y ejecucion de mecanismos de apoyo técnico,

% Gobierno Nacional, Decreto 2569 del 12 de diciembre de 2000, “Por el cual se reglamenta
parcialmente la Ley 387 de 1997 y se dictan otras disposiciones”, publicado en el Diario Oficial No.
44.263 de 2000. Articulos 29°, 30°, 31°, 32°y 33°.
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seguimiento al cumplimiento de la politica y a la utilizacion de los recursos
otorgados a las entidades del SNAIPD; y, a su vez, la coordinacion de las
gestiones, la aplicacion de las politicas y la destinacion adecuada de los recursos

por parte de los entes descentralizados, es decir, de los Comités.

De acuerdo con el mencionado decreto, son funciones de los comités, entre otras,
el diagnéstico y monitoreo de las tendencias del desplazamiento zonal; la
promocion de la inscripcién de la poblacion desplazada en el Registro Unico de
Poblacion Desplazada; la articulacion entre la poblacion desplazada y el sistema
central, la ejecucion de las politicas generales; el impulso de los Planes de Accidn
Zonal y planes de contingencia; en materia de tierras tienen la funcion de realizar
la declaracion de la inminencia de riesgo de desplazamiento o de desplazamiento
forzado; y por ultimo, en materia de vivienda, asesorar a la poblacién con relacion
de los programas existentes y gestionar proyectos especiales de vivienda en las

zonas respectivas.

A ellos, se repite, se les encarga la declaratoria de la inminencia de riesgo de
desplazamiento o de desplazamiento forzado en una zona, a efectos de, en lo que
nos corresponde, limitar la enajenacion o transferencia a cualquier titulo de bienes

rurales. Tema que sera abordado con mayor profundidad adelante.
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Los Comités estan integrados por el Gobernador o el Alcalde, o quien haga sus
veces; el Comandante de Brigada o su delegado; el Comandante de la Policia
Nacional de la respectiva jurisdiccion, el Director del servicio Seccional de Salud o
Jefe de la Respectiva Unidad de Salud; el Director Regional, Coordinador del
Centro Zonal o el Director de Agencia del Instituto Colombiano de Bienestar
Familiar; un representante de la Cruz Roja Colombiana; un Representante de la
Defensa Civil, un Representante de las Iglesias y dos representantes de la

Poblacién Desplazada.

3.4 Sistema Nacional de Informacién y Registro Nacional de Poblaciéon

Desplazada

Como resultado de la elaboraciéon del Documento CONPES No. 2804 de
septiembre de 1995, en el cual se formul6 el Programa Nacional de Atencién a la
Poblacion Desplazada, se concluyé que la presencia de una Red Nacional de
informacion de Poblacion Desplazada era imperativa para atender a dicha
poblacion. Asi, se previo la existencia de un Sistema Nacional de Informacién y
Alerta Temprana como herramienta estratégica para el disefno, la formulacién y el

seguimiento a las politicas publicas en beneficio de la poblacion desplazada.

Como parte de dicho sistema de informacion, se dispuso la elaboracion de un registro

censal para facilitar el analisis seguimiento y evaluacion del fenémeno del desplazamiento

y el impacto del programa.
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De lo anterior que la Unidad Administrativa Especial para la Proteccién de los
Derechos Humanos del Ministerio del Interior, iniciara la organizacion de un
registro con base en las cifras que hasta el momento habia recopilado la

Conferencia Episcopal sobre desplazamientos®’.

Si bien, la politica de la elaboracion de un registro fue formulada desde 1995, tan
sb6lo hasta 1997, mediante la expedicion de la Ley 387, se definio la
responsabilidad Estatal en materia de desplazamiento y de igual manera, se
establecieron los principios y caracteristicas basicas de la Red Nacional de

Informacion®.

En esta ley se establecieron como objetivos de la Red Nacional de Informacion, la
evaluacion de la magnitud del problema, la rapida y eficaz informacion acerca de
los conflictos armados, la identificacion de los moviles determinantes del
desplazamiento, y a su vez, establecié que dicha Red permitiria la elaboracion de
planes para la consolidacion y estabilizacion de los desplazados y la formular
alternativas de solucion para la atencién a la poblaciéon desplazada por la

violencia®.

o7 Departamento Nacional de Planeacion, “Documento Conpes No. 2804”, Bogota, septiembre de
1995

68 Ley 387 de 1997, Titulo I, Capitulo Il, Seccion 22, Articulos 11°, 12°y 13.

% Ibidem. Articulo 11°.
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Es importante resaltar que en 1999, como consecuencia de la expedicion del

Decreto 489 “Por el cual se asigna una funcion”®

, se encargé a la Red de
Solidaridad Social, entre otras funciones que le correspondian a la Consejeria
Presidencial para la Atenciéon a la Poblacién Desplazada por la Violencia, la
Coordinacién del Sistema Nacional de Informacion, tal y como consta en las
consideraciones de la Resolucion No. 5139 de 2005, de la extinta Red de
Solidaridad Social, “Por la cual se crea el Comité Técnico de Sistemas de

Informacion del Sistema Nacional de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada

por la violencia”.

Bajo la coordinaciéon de la Red de Solidaridad Social, la metodologia del
recogimiento de informacioén y de la estructura misma de los datos del sistema de
registro existente fue analizada y evaluada. Estudio del cual se concluyé que
existian varias las limitaciones, entre las cuales se destacaron la falta de
coordinacién en el ambito territorial, la excesiva centralizacién de la operacion, los
vacios de orden legal y las limitaciones conceptuales en lo concerniente a la
estimacion de la poblacion que reclamaba atencion del Estado’’. Asi, en compaiia
del Alto Comisionado de Naciones Unidas para los Refugiados — ACNUR - se
disefid una metodologia para el Registro Unico de la Poblacién Desplazada, el

cual fue reglamentado en los Titulos Ill, IV y V del ya citado Decreto 2569 de 2000.

® Gobierno Nacional, Decreto 489 de 1999 “Por el cual se asigna una funcion”, Publicado en el
Diario Oficial No. 43.529 de 1999

" Red de Solidaridad Social, “Red Nacional de Informacién de poblacién Desplazada”, Bogota,
febrero de 2001. Pag. 33
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Como se tuvo la oportunidad de manifestar, en el paragrafo del articulo primero de
la Ley 387 de 2007, se faculté al Gobierno para que reglamentara lo que se

entiende por condicion de desplazado.

Asi, mediante el articulo segundo del Decreto 2569 de 2000, se dispuso que la
condicion de Desplazado seria reconocida por el Gobierno Nacional o la entidad
que ese delegara, cuando una persona que se encuentre en la situacion de
desplazamiento contemplada en el articulo primero de la Ley 387 de 1997, y
reproducida en el Decreto 2560, declare esos hechos ante la Procuraduria
General de la Nacion, la Defensoria del Pueblo, las personerias municipales o
distritales o cualquier despacho judicial; y solicite que se remita para su inscripcion

en el Registro de Poblaciéon Desplazada.

Como se estableciera desde la Ley 387, con el Registro se persiguen varios
objetivos: inscribir a la poblacion desplazada con el fin de lograr la ubicacion de la
poblacion que se encuentra en condicion real de desplazamiento, limitar la
malversacién de los beneficios establecidos en la Ley 387 de 1997 y en sus
normas reglamentarias, caracterizar la poblacion desplazada de manera que se
puedan cualificar politicas y estrategias de atencion, pero, principalmente, de

acuerdo con el articulo treinta y dos de la misma, es requisito para que una
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persona pueda recibir los beneficios dirigidos a la atenciéon de la poblacién

desplazada. En efecto, el mencionado articulo dispone lo siguiente:

“Articulo 32. De los beneficios consagrados en esta ley. Tendran derecho a
recibir los beneficios consagrados en la presente ley, los colombianos que se
encuentren en las circunstancias previstas en el articulo 1 de la misma y que
hayan declarado esos hechos ante la Procuraduria General de la Nacién, o
ante la Defensoria del Pueblo, o ante las Personerias Municipales o
Distritales, en formato unico disefiado por la Red de Solidaridad Social.
Cualquiera de estos organismos que reciba la mencionada declaraciéon
remitira copia de la misma, a mas tardar el dia habil siguiente, a la Red de
Solidaridad Social o a la oficina que esta designe a nivel departamental,

distrital o municipal, para su inscripcidén en el programa de beneficios.”

La figura del Registro Nacional de Poblacion Desplazada ha sido considerada
como fundamento de la Red Nacional de Informacién, y a su vez representa un
mecanismo fundamental para articular la politica publica de atencion a la
poblacion desplazada, teniendo en cuenta que, de las cifras resultantes se
deducen las tendencias, necesidades insatisfechas, requerimientos basicos, que
sirven de apoyo para la instauracion de los programas ofrecidos por el Sistema
Nacional de Atencién Integral a la Poblacion Desplazada. Ademas, a través de
éste se da cuenta de la evolucion del desplazamiento, del numero hogares que

demandan atencion del Estado, y las principales zonas de expulsion y de llegada.
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En lo que a nuestro tema respecta, es decir, la proteccion de las tierras
abandonadas por los desplazados y los derechos sobre éstas, es preciso tener
presente los mecanismos para ello sélo pueden ser accedidos por aquellos
desplazados o grupos de desplazados que previamente hayan tramitado su
inscripcién en el Registro Unico de Poblacién Desplazada, tal y como se
estableciera en el Decreto 2569 de 2000, en el cual, como ya se menciono, se
reglamento el registro, consagrandose el tramite, los criterios de seleccion y de
credibilidad para que el registro como desplazado sea formalizado, y por lo tanto

sirva como base para la aplicacion a los diferentes programas.

3.5 Entidades encargadas y medidas de proteccion de tierras

Teniendo en cuenta que las entidades que conforman el Sistema Nacional de
Atencion a la Poblacion Desplazada poseen misiones especificas, a continuacion
nos concentraremos en las entidades encargadas de implementar los mecanismos
de proteccion de las tierras, y en estos mecanismos, que es el tema que nos

ocupa.

De acuerdo con lo sefialado en el articulo diecinueve de la Ley 387 de 1999, en un

principio la entidad encargada de lo referente a las tierras dejadas forzosamente

fue el Instituto Colombiano de la Reforma Agraria, que como se sabe, fue
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reemplazado por el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural — INCODER-,
mediante el Decreto 1300 del 21 de mayo de 2003 “Por el cual se crea el Instituto

Colombiano de desarrollo Rural — INCODER-.

En la Ley 387 se le asignaron las siguientes funciones al INCORA, hoy INCODER:

a) Adoptar programas y procedimientos especiales para la enajenacién, adjudicacion
y titulacion de tierras, en las zonas de expulsién y de recepcién de la poblacion
afectada por el desplazamiento forzado, asi como lineas especiales de crédito,
dando prelacién a la poblacion desplazada.

b) Elaborar y llevar un registro de los predios rurales abandonados por los
desplazados por la violencia.

c) Informar a las autoridades competentes para que procedan a impedir cualquier
accion de enajenacion o transferencia de titulos de propiedad de los bienes
abandonados, cuando tal accidon se adelante contra la voluntad de los titulares de
los derechos respectivos.

d) Establecer un programa que permita recibir la tierra de personas desplazadas a
cambio de la adjudicacién de otros predios de similares caracteristicas en otras

zonas del pais.

Ademas de las medidas dirigidas a la proteccion del derecho de la propiedad
sefaladas en los literales b) y c), en los que se habla de acciones de
‘enajenacion” o “transferencias de titulos de propiedad”, en la Ley 387 se previo la

necesidad de proteger la posesion.
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Asi, en el articulo veintisiete de la misma Ley 387, se dispuso lo siguiente:

“La perturbacién de la posesion o abandono del bien mueble o inmueble, con
motivo de una situacién de violencia que obliga al desplazamiento forzado

del poseedor, no interrumpira el término de prescripcion a su favor”.

Para este efecto, se establecié que el poseedor interrumpido, en el ejercicio de su
derecho, podria informar del hecho del desplazamiento a la Personeria Municipal,
a la Defensoria del Pueblo, a la Procuraduria Agraria, o a cualquier entidad del
Ministerio Publico, a fin de que se adelantaran las acciones judiciales o

administrativas a que hubiera lugar.

Sin embargo, es importante sefialar que hasta ése momento no se penso en la
proteccion de los otros tipos de situacion juridica relacionados con las tierras,
como es el caso de la ocupacion y la tenencia, ya que los derechos protegidos

mediante dicha Ley, como se puede percibir, son los de propiedad y posesion.

3.5.1 Decreto 2007 de 2001

En fin, no obstante, haber sido dictadas las normas citadas en 1997, tan soélo
hasta el 2001 el Gobierno Nacional, reglamentd lo pertinente a la través del

Decreto 2007 de 2001, “por el cual se reglamenta parcialmente los articulos 7°, 17
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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 y se adoptan medidas tendientes a

prevenir esta situacion”’>.

Antes de la expedicion del Decreto 2007, el INCORA traté de impulsar el registro
de los bienes a través de las correspondientes seccionales de la entidad, ante las
cuales las familias desplazadas realizaban una declaracion, identificandose el bien
y el derecho que el desplazado ostentaba sobre él. Sin embargo, este registro no

se adelantaba efectiva y eficazmente.

Es importante tener presente que para la elaboracion del Decreto 2007, aunque no
se revivieron textualmente las disposiciones incluidas en la Ley 201 de 1959, ni la
politica establecida en el "Protocolo para la Gestion de Programas de
Restablecimiento de la Poblacion Desplazada por la Violencia", ya revisados, éste
en cierta manera retoma la filosofia de los mismos, en el sentido de proponer
diferentes mecanismos para lograr la proteccién de los derechos adquiridos, asi
no sean tan explicitos como los contenidos en los citados textos, ya que con ellos,
como se tuvo la oportunidad de revisar, se contemplaban medidas para reversar

los negocios o actos por los cuales se privaba a la poblacion desplazada de sus

2 Gobierno Nacional, Decreto 2007 de septiembre 24 de 2001 “por el cual se reglamenta
parcialmente los articulos 7°, 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 y se adoptan medidas tendientes a prevenir esta
situacion”, publicado en el Diario Oficial No. 44.564 de 2001
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bienes, a través del establecimiento de la presuncion de consentimiento viciado en
el caso de la celebracién de contratos y de posesioén violenta por condiciones del
orden publico, de un lado; y, del otro, la constitucion de un patrimonio
inembargable e inalienable a favor del INCORA, durante el tiempo en que

permaneciera la situacién de desplazamiento.

Pues bien, retomando la exposicion del Decreto, debe decirse que a través de
éste, el Gobierno dispuso en su articulo primero, que los ya referenciados,
Comités municipales, distritales o departamentales de Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada por la Violencia, creados por la Ley 387, por circunstancias
que pueden originar o hayan originado un desplazamiento forzado, deben
declarar, mediante acto motivado, la inminencia de riesgo de desplazamiento o de
su ocurrencia por causa de la violencia, con el objeto de proteger la poblacién de

actos arbitrarios contra su vida, integridad y bienes patrimoniales.

Asi las cosas, partiendo de esa declaratoria, la protecciéon en relacién con las
tierras y los derechos que la poblacion desplazada ejerce sobre ella, opera de la

siguiente manera.

Con la previa declaratoria de riesgo inminente, el Comité respectivo debe proceder
a identificar a los propietarios, poseedores, tenedores, y ocupantes, de los predios
que se encuentren dentro de la zona de desplazamiento, estableciendo en lo

posible el periodo de vinculacion de éstos con el inmueble, para lo cual los
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respectivos alcaldes municipales, procuradores judiciales agrarios, jefes
seccionales del Instituto Geografico Agustin Codazzi —IGAC-, registradores de
instrumentos publicos y gerentes regionales del INCODER-, con base en los
registros existentes en las Umatas, en las Oficinas de Catastro y de Registro de
Instrumentos Publicos, en el INCODER o en otras entidades, deben presentar al
Comité, en un término no mayor a ocho dias calendario contados a partir de la
declaratoria respectiva, un informe sobre los predios rurales ubicados dentro del
territorio objeto de la declaracion, precisando la titularidad de los derechos

constituidos y las caracteristicas basicas del inmueble.

Una vez avalado dicho informe por el Comité, constituye prueba suficiente para
acreditar la calidad de poseedor, tenedor u ocupante de las personas

desplazadas.

Como se puede percibir, el Decreto denota la diferenciacion para la proteccion de
cada derecho adquirido o situacion juridica: propiedad, posesion, tenencia u
ocupacion, lo que representa un avance, ampliando el marco de proteccién que se
habia plasmado en la Ley 387, ya que en ella s6lo se previo la propiedad y la

posesion como derechos a proteger.

La norma también prevé que, antes de la declaratoria de inminencia de riesgo de
desplazamiento o de desplazamiento forzado, Accién Social podra solicitar a los

Alcaldes Municipales y Distritales de las zonas o regiones rurales que considere
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convenientes, la presentacion de un informe, con copia al INCODER y a los
procuradores agrarios respectivos, sobre las formas de tenencia de la tierra y
caracteristicas basicas de los predios rurales existentes. Esta informacion, con el

proposito de alimentar el Sistema Nacional de Informacion.

« Proteccion del derecho de dominio

De acuerdo con el mismo articulo primero del Decreto 2007, como mecanismo
para proteger éste derecho, el respectivo Comité debe informar a la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos correspondiente sobre la declaratoria de zona
de riesgo inminente de desplazamiento o de desplazamiento forzado, con el
proposito de que se abstenga de inscribir actos de enajenacion o transferencia a
cualquier titulo de los bienes rurales existentes dentro del territorio, mientras
permanezca vigente esta declaratoria, salvo que se acredite el cumplimiento
previo de los requisitos especiales que se establecen para la venta de bienes
cuando esta situacion se presente, establecidos en el articulo cuarto del mismo

decreto.

De conformidad con lo anterior, los propietarios de los inmuebles ubicados dentro
de las zonas rurales declaradas como de riesgo inminente, interesados en
transferir el derecho de dominio sobre los mismos, antes de que cesen los efectos
de esta medida, deben obtener previa autorizacién del Comité Municipal, Distrital o

Departamental de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada por la Violencia; o
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tendran la facultad de transferirlo al INCODER, de conformidad con lo sefialado en
el inciso cuarto, del numeral primero, del articulo diecinueve de la Ley 387 de
1997, en tanto que el Instituto debe establecer un programa que permita recibir la
tierra de la poblacion desplazada con el fin de lograr la adjudicacion directa de
otros predios de similares condiciones en otras zonas del territorio, programa que
se iniciara dentro de los treinta dias siguientes a la comunicaciéon de la

declaratoria, de acuerdo con el articulo tercero del mismo Decreto.

De acuerdo con el mismo articulo primero, los comités deben informar a la oficina
de Registro de Instrumentos Publicos, sobre la declaratoria correspondiente,
sefalando los propietarios o poseedores de predios rurales que puedan resultar
afectados por tales situaciones, solicitdandole abstenerse de inscribir actos de

enajenacion o transferencia a cualquier titulo de los bienes rurales.

Asi pues, dentro del periodo en que la declaratoria de la inminencia de riesgo de
desplazamiento o de desplazamiento forzado esté vigente, de acuerdo con el
articulo cuarto del Decreto, el Registrador de Instrumentos Publicos, sélo puede
inscribir el acto de enajenacion o transferencia de éstos bienes cuando se le
presente la autorizacién del Comité, la cual debera incorporarse al contrato o acto
de transferencia del derecho sobre el predio, o cuando la transferencia se haga a

favor del INCODER.
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Para verificar el cumplimiento de esa disposicion, la Superintendencia de
Notariado y Registro, de acuerdo con el articulo segundo del mismo articulo, fue
encargada de la vigilancia de los Registradores de Instrumentos Publicos, en el

sentido que éstos ultimos exijan la mencionada autorizacion.

Asi mismo, se dispuso que las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos
deben informar cada seis meses a Accion Social de lo ocurrido en el periodo

correspondiente.

. Proteccién de la posesion

Con respecto al vinculo de posesion, debe recordarse que la Ley 387 de 1997 fue
muy clara al establecer en su articulo veintisiete que la perturbacién fisica de la
posesion, es decir, el abandono o usurpacion por otro del bien por motivos
derivados del conflicto armado, no interrumpe el término de prescripcion

adquisitiva a su favor.

Para ello se establecié que el poseedor interrumpido, que en esta situacion resulta
ser el desplazado, debe informar de su derecho a la Personeria Municipal,
Defensoria del Pueblo, Procuraduria Agraria, o cualquier entidad del Ministerio
Publico, con el fin de que se adelanten las acciones judiciales y administrativas a

que haya lugar.
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Pues bien, en el Decreto 2007, como tuvo la oportunidad de manifestarse, se
prevé que los Comités deben informar a la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos de la declaratoria respectiva, sefialando a los poseedores que puedan
verse afectados, a efectos de que se abstengan a inscribir cualquier acto de

enajenacion o transferencia a cualquier titulo de los bienes rurales.

. Proteccién de la ocupacién

En relacion con la proteccion de los ocupantes, sabiendo que en la Ley 387 de
1997 no se contemplé su proteccion, en el articulo primero, numeral tercero del
decreto 2007, se establecid el deber del Comité respectivo de solicitar al
INCODER abstenerse de adelantar procedimientos de titulacion de baldios en la
zona de riesgo inminente de desplazamiento o de desplazamiento forzado, a
solicitud de personas distintas de aquellas que figuran como ocupantes en el

informe avalado por el Comité.

Adicional a lo expuesto, en el articulo séptimo del mismo Decreto 2007 se
establecid claramente que en el evento de retorno de un desplazado a un terreno
baldio ubicado en zona de desplazamiento, el tiempo de desplazamiento se
acumula automaticamente al tiempo real de ocupacion y explotacion del terreno,

siempre que se encuentre debidamente reconocido.
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« Proteccion de la tenencia

Debe decirse que la tenencia es el vinculo con la tierra que mayores problemas
plantea desde el punto de vista juridico a efectos de protegerlo, ya que en esta
situacion juridica no hay vocacién de convertirse en propietario, a diferencia de lo

que ocurre con la ocupacion y la posesion.

Como puede verse, en el Decreto se dispone que el informe sobre la vinculacion
juridica aprobado por el Comité respectivo, constituye prueba suficiente para
acreditar la calidad de poseedor, tenedor u ocupante; sin embargo, cuando se
refiere a la tenencia, a diferencia de la ocupacién y de la posesion, esta prueba no

se constituye a efectos de acumular tiempo para lograr la titulacién de un bien.

Es decir, en estos casos, la prueba que se puede constituir para probar la tenencia
puede servir mas como fundamento para la adjudicacién posterior de algun
beneficio, que como mecanismo para proteger realmente la vinculacién con el
bien, ya que la prueba de la tenencia no garantiza, como si lo hace la de posesion
o de ocupacion, la permanencia en el tiempo o la salvaguarda de la situacién

previa al desplazamiento.

Esto, en todo caso, se debe a la misma naturaleza de la situacion juridica de la

tenencia, ya que el tenedor, como lo establece el Cddigo Civil, reconoce el
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derecho de posesion de otro sujeto sobre el bien inmueble, siendo ella, como lo ha

denominado la doctrina una posesion a nombre ajeno’”.

Revision:

Teniendo en cuenta que la Ley 387 de 1997 fue expedida con anterioridad al
Decreto 2007 de 2001, ademas que en dicha Ley no se menciona el requisito de la
declaratoria de inminencia por el Comité regional de atencion a la poblacién
desplazada, y, que en el Decreto se le atribuye la responsabilidad de realizar el
informe de los bienes ubicados dentro del territorio objeto de la declaracién y de
los respectivos vinculos de los desplazados con éstos a los Alcaldes Municipales,
Procuradores Judiciales Agrarios, Jefes Seccionales del Instituto Geografico
Agustin Codazzi —IGAC-, Registradores de Instrumentos Publicos y Gerentes
Regionales del INCORA; puede afirmarse que la creacion de la figura de la
Declaracion de riesgo de inminencia de riesgo de desplazamiento o de
desplazamiento forzado otorga mayor seguridad frente al derecho que se ejerza
sobre la tierra, puesto que el informe que deben presentar las entidades
enunciadas al Comité, una vez avalado por éste, es considerado como prueba
suficiente de la existencia de los derechos, de tal modo que no se interrumpa el
término para lograr la prescripcion adquisitiva del bien o de la ocupacion,

complementando asi, lo dispuesto en la citada Ley 387.

3 Arturo Valencia Zea y Alvaro Ortiz Monsalve, “Derecho Civil”, Tomo Il, Derechos Reales, 112
Edicion, Ed. Temis, Bogota, 2007 , p. 53,62y 72
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De otro lado, las disposiciones también se complementan, en el sentido que la
informacion proporcionada a la Personeria Municipal, Defensoria del Pueblo,
Procuraduria Agraria, o cualquier entidad del Ministerio Publico por la poblacion
desplazada con respecto al derecho ejercido sobre el inmueble, puede facilitar la
identificaciéon de los predios ubicados dentro del territorio objeto de la tan
mencionada declaracion. Sin embargo, debe tenerse en cuenta que el
desconocimiento de las disposiciones legales y el temor hacia los grupos armados
por parte de la poblacién deslazada puede complicar la realizacién del informe que
deben presentar las entidades citadas a los Comités Municipales o

Departamentales de Atencién a la Poblacion Desplazada.

Es importante resaltar que, estas medidas de proteccion, de acuerdo con el
paragrafo primero del articulo primero del Decreto 2007, sélo puede ser levantada
cuando el Comité establezca que los hechos que originaron la declaratoria
cesaron, lo cual quedara consignado en un acta que sera oficiada a la Oficina de
Registro de Instrumentos Publicos correspondiente y al INCORA, levantandose asi

el impedimento a la libre enajenacioén, transferencia, o titulacion de bienes rurales.

3.5.2 Sentencia T-025 de 2004

Como se ha venido manifestando desde la introduccién, con ocasion de la revision

por parte de la Corte Constitucional de un niumero bastante significativo de fallos
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de acciones de tutela instaurados por desplazados, la Corporacién, declard la
existencia de un estado de cosas inconstitucionales respecto de la situacion de los
desplazados por la violencia, provocado, en gran parte, por la precaria atencion

por parte del Estado de dicha situacién.

En términos generales la Corte Constitucional encontré que, a pesar de la
existencia de una politica direccionada a la prevencion y atencion del fendmeno
del desplazamiento forzado y la existencia de documentos CONPES y normas
juridicas en ese sentido, la atencion y la prevencion presentaba dos grandes
problemas: “i) La precariedad de la capacidad institucional para implementar la

politica, y (ii), la asignacion insuficiente de recursos””.

En relacion con la implementacién de las politicas de atencién a la poblacién
desplazada y la capacidad institucional para proteger a la poblacién desplazada, la
Corte manifesté que a pesar de haberse iniciado el proceso de formulacion de las
mismas desde diez afos antes del fallo, el Estado continuaba centrado en su
formulacion, y que ademas existia una brecha demasiado amplia entre la
materializacion de las politicas en normas y documentos y los resultados

practicos.

" Corte Constitucional, Sala tercera de revision, Sentencia T-025 de 2004, Op. cit., Consideracién
No. 6.3
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Encontré la Corte, en lo concerniente a la proteccion de tierras, que no existia un
sistema de informacién fuerte que incluyera datos acerca de las tierras
abandonadas por los desplazados, lo que impedia un real seguimiento y

evaluacion de las politicas, y una proteccion sobre ellas.

En lo que tiene que ver con la implementacion de las politicas de atencién a la
poblacion desplazada, se concluyd que las acciones concretas por parte de las
entidades a las cuales se habian asignado funciones eran insuficientes, asi por
ejemplo, los mecanismos de prevencion, el sistema de Alertas Tempranas y el
Decreto 2007, en relacién con la congelacion de los procesos de enajenacion de
predios rurales en areas de riesgo de desplazamiento, no se habian aplicado de
manera integral, y no habian logrado prevenir el fenomeno; o, en cuanto al
componente de retorno, no se habian implementado los mecanismos que

protegen la propiedad o la posesion de las tierras de las personas desplazadas.

En vista de lo anterior, la Corte resolvio:

“10.2.6. En cuanto a la solicitud de proteccion de las tierras, propiedades y
posesiones dejadas abandonadas por los desplazados, la Corte ordenara a
la Red de Solidaridad Social, como coordinador de la politica de atencién a la
poblacién desplazada y administrador del Sistema Unico de Registro de la
Poblacion Desplazada, que incluya como parte de la informacién solicitada al

desplazado, la relativa a predios rurales que posea o de los que sea
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propietario, precisando la titularidad de los derechos constituidos y las
caracteristicas basicas del inmueble, a fin de que con base en dicha
informacion se proceda a dar aplicacion al procedimiento y a los mecanismos

de proteccion de tales bienes previstos en el Decreto 2007 de 2001”.

Esta medida se considera muy importante en tanto que se ordena que la
informacion de las tierras abandonadas por los desplazados sea recopilada por
diferentes caminos, no solo a partir de la declaratoria de riesgo de desplazamiento
forzado, o de desplazamiento, o por solicitud de Accion Social, sino que es
informacion que debe ser recopilada en el momento del registro, no obstante que
esa informacion sélo constituya una declaracién, y no prueba de la existencia del
derecho, aspecto que si proporciona el informe avalado por el Comité, al cual nos

referimos en el punto anterior.

3.5.3 Decreto 250 de 2005

De manera complementaria, vista la necesidad de expedir un Plan de atencién a la
poblacion desplazada por causa de la declaratoria de estado de cosas
inconstitucionales por la Corte Constitucional en la citada Sentencia T-025 de
2004, el 7 de febrero de 2005 el Gobierno Nacional expidié el Decreto No. 250
“Por el cual se expide el Plan Nacional para la Atencién Integral a la Poblacion
Desplazada por la Violencia y se dictan otras disposiciones”, norma en la cual

establecié que, con el propésito de proteger los bienes patrimoniales de la
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poblacion rural desplazada o en riesgo de desplazamiento, se desplegarian una
serie de medidas tendientes a asegurar juridica e institucionalmente los bienes
afectados, de las cuales son responsables el INCODER, el Ministerio de
Agricultura y Desarrollo Rural, el Instituto Geografico Agustin Codazzi, la
Superintendencia de Notariado y Registro, Acciéon Social, y los Comités de

Atencion a la Poblacién Desplazada.

Las anunciadas medidas son las siguientes:

“1. Consolidar la red institucional de proteccién de bienes patrimoniales, con
el fin de articular los procedimientos, mecanismos e instructivos que pongan

en practica lo preceptuado en el Decreto 2007 de 2001.

2. Como medida de proteccion de los bienes rurales abandonados por la
violencia, estos seran inscritos en el Registro Unico de Predios con el objeto
de que las autoridades competentes procedan a impedir cualquier accion de

enajenacion o transferencia de titulos de propiedad de estos bienes.

3. Asegurar la proteccion individual de predios a quienes acrediten la

propiedad, aplicando los instrumentos desarrollados para tal efecto.

4. Afianzar la proteccion de caracter colectivo, para lo cual los Comités

Territoriales de Atencion Integral a la Poblacion Desplazada, emitiran la

75



declaratoria de riesgo inminente de desplazamiento o de desplazamiento
forzado por la violencia, aplicando las herramientas contenidas en el Manual

General de Procedimientos y guias en desarrollo del Decreto 2007 de 2001.

5. Proceder administrativa y juridicamente a la proteccion de los bienes
abandonados o en riesgo de serlo, acatando las directrices impartidas por la

Superintendencia de Notariado y Registro.

6. Elaborar los informes por parte de los Comités de Atencién a la Poblacion

Desplazada, con base en los registros completos de los predios rurales y la
cartografia disponible sobre las zonas objeto de la declaratoria, para lo cual
el Instituto Geografico Agustin Codazzi, suministrara la informacion

pertinente.

7. Continuar implementando acciones de Capacitacion dirigidas a los
Procuradores Judiciales, Ambientales y Agrarios, los Procuradores
Regionales y Provinciales, acerca de los procedimientos generales y
competencias institucionales para la proteccion de los bienes inmuebles de la

poblacion desplazada.

8. Impulsar mecanismos alternativos que propendan por la resolucién de

disputas comunitarias sobre el uso, manejo y apropiacién del territorio, asi
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como fomentar practicas de prevencion y tratamiento de conflictos

relacionados con la tierra y el territorio.

9. ldentificar mecanismos comunitarios, institucionales y juridicos para la
proteccion de los derechos colectivos sobre los territorios étnicos de los

pueblos indigenas y las comunidades afro colombianas.

10. Desplegar acciones dirigidas a operar las herramientas y mecanismos de
proteccién de bienes patrimoniales, con el fin de fortalecer las condiciones de
arraigo de la poblacion en riesgo y mitigar el efecto del desplazamiento sobre

la pérdida y abandono de los bienes de los desplazados.”

Si bien la lista de estrategias contempladas en el Decreto 250 aparece muy

completa, lo cierto es que la mayoria de ellas ya estaban contempladas desde la

expedicion de la Ley 387 de 1997, lo que resulta bastante llamativo porque, a

pesar de existir herramientas juridicas destinadas a la proteccién de los bienes de

la poblacion desplazada desde hace mas de diez anos, en 2005 el Gobierno tuvo

que expedir un Decreto para dar cumplimiento a una orden impartida por la Corte

Constitucional, no obstante su obligatoriedad al ser normas.

En todo caso, debe resaltarse que como consecuencia de la expedicion del

Decreto, el Gobierno materializé6 la necesidad de implementar estrategias que

habian sido dejadas de lado a pesar de su necesidad, tal es el caso del
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afianzamiento de la proteccion de caracter colectivo y particular, en razén a la
mecanica con que se hubiera dado el desplazamiento; la identificacion de
mecanismos comunitarios, institucionales y juridicos para la proteccion de los
derechos colectivos sobre los territorios étnicos de los pueblos indigenas vy las
comunidades afrocolombianas, que desafortunadamente no se les habia dado la
especialidad que merecen y que tienen juridicamente; y, el impulso de
mecanismos alternativos para la resolucion de disputas comunitarias sobre el uso,
manejo y apropiacion del territorio, asi como el fomento de practicas de

prevencion y tratamiento de conflictos relacionados con la tierra y el territorio.

Lo anterior, sin perjuicio que estas estrategias sean efectivamente puestas en
marcha, pues, como ya esta visto, a pesar de la existencia de normas juridicas o
de politicas, la proteccién de los derechos sobre la tierra en Colombia ha sido
demasiado dificil, bien sea por la falta de compromiso estatal o por las mismas
condiciones del conflicto armado, que, como sabemos, esta intimamente

relacionado con la tierra.

En todo caso, es de tener presente que se necesita un mayor compromiso a nivel
de Gobierno para lograr una proteccion clara, tanto en la implementacion de las
politicas, como en la asignacion de recursos, como lo manifestara la Corte

Constitucional mediante la sentencia T-025.

3.5.4 Ley 1152 de 2007
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Para complementar nuestro recorrido juridico referido a la proteccion de la tierra
de los desplazados, es necesario citar la Ley 1152 de 2007, “Por la cual se dicta el
Estatuto de Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de Desarrollo

Rural, INCODER vy se dictan otras disposiciones””

por la cual nuevamente se
dictaron medidas relacionadas con este tipo de proteccion, modificandose algunos
de los mecanismos ya citados, no obstante que dicha norma fue declarada
inconstitucional por la Corte Constitucional en reciente pronunciamiento, por haber

omitido la consulta a los pueblos indigenas de acuerdo a lo establecido por el

Convenio No. 169 de la OIT, al cual hemos hecho alusion anteriormente’®.

Asi, en el Capitulo Il, sobre “Atencion a la poblaciéon desplazada”, del Titulo VI,
sobre “Programas espaciales”, establecia que la Superintendencia de Notariado y
Registro, llevaria un registro de los predios y territorios abandonados a causa de la
violencia, para lo cual los notarios publicos y registradores de instrumentos
publicos, procederian a impedir cualquier accion de enajenacién o transferencia de
titulo de propiedad, o de otros derechos sobre aquellos bienes, cuando esto se

adelantara contra la voluntad de los titulares de los derechos.

& Congreso de la Republica, Ley 1152 del 25 de julio 2007, “Por la cual se dicta el Estatuto de
Desarrollo Rural, se reforma el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, Incoder, y se dictan otras
gsisposiciones”, publicada en el Diario Oficial No. 46.700 de 25 de julio de 2007

Corte Constitucional, Sala Plena, Comunicado de Prensa No. 13, Sentencia No. C-175 de 18 de
marzo de 2009, M. P. Luis Ernesto Vargas Silva, Expediente No. D-7301

79



También establecia que la solicitud de proteccion de los territorios étnicos, de
indigenas y negritudes, serian enviadas al Ministerio del Interior y de Justicia, para
que éste titulara territorios baldios, a fin de garantizar la propiedad colectiva de

acuerdo con lo estipulado al Convenio 169 de la OIT, al cual ya hicimos referencia.

Al respecto del registro de predios abandonados, teniendo en cuenta que en la
Ley 1152 no se derogaron expresamente las disposiciones de la Ley 387 y del
Decreto 2007, que encargaban al INCORA de dicha labor, no existe absoluta
claridad si se trataba del mismo Registro del que hablan dichas normas o si se
trataba de un registro adicional, mas general y global, que superara las

condiciones del Registro que lleva INCODER.

Al respecto, es importante sefalar que, en materia de proteccion de tierras,
concretamente en cuanto a la inscripcion en el Registro, de acuerdo con una
comunicacion expedida por el INCODER en octubre de 2007 a la Comision
Primera de la H. Camara de Representantes, el tramite que se sigue es el

siguiente:

‘A la pregunta 1. Cual es el procedimiento para el registro de la poblacién
desplazada en el Registro Unico? El propietario, el poseedor, el tenedor u
ocupante deben solicitar, ante el Ministerio Publico la proteccion del inmueble
abandonado o ante el INCODER, en vigencia de la Ley 387 de 1997 ante el

(INCORA). A la solicitud puede allegarse prueba de la calidad que senala el
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solicitante, y en el evento que no la aporten, la entidad de oficio requiere a
las respectivas oficinas de Registro de Instrumentos Publicos, Notarias y a
las oficinas catastrales o al IGAC, a fin de verificar y complementar la

informacion aportada por el solicitante.

A partir de la vigencia de la Ley 1152 de Julio 25 de 2007, corresponde a la
Superintendencia de Notariado y Registro, llevar un registro de los predios y

territorios abandonados a causa de la violencia.

El articulo 127 de la Ley antes citada, sefiala que los Notarios Publicos y los
Registradores de Instrumentos Publicos, procederan a impedir cualquier
accion de enajenacion o transferencia de titulos de propiedad, o de otros
derechos sobre aquellos bienes, las solicitudes de proteccion relacionadas
con territorios étnicos seran enviadas al Ministerio del Interior y de justicia.

(sIc)’™

Pues bien, los paragrafos del articulo ciento veintisiete de la Ley disponian,

efectivamente, que el propietario, poseedor, ocupante o tenedor de un predio o un

territorio, podian solicitar la inclusion del mismo en el Registro de predios

abandonados y la correspondiente prohibicion de enajenacion o transferencia,

" Estos datos se tomaron de la respuesta que envid el Dr. Luis Orozco Cérdoba, Subgerente
Ordenamiento Social de la Propiedad, a un cuestionario que se formulara en la Comision Primera
Constitucional Permanente de la H. Camara de Representantes relacionado con el Proyecto de Ley
No. 102 de 2006 Senado, 246 de 2007, Camara, “Por medio de la cual se establece un proceso
especial para la titulacion de la propiedad inmueble”, hoy Ley 1182 de enero 8 de 2008, publicada
en el Diario Oficial No. 46.865 de 8 de enero de 2008, y que reposa en su expediente
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solicitud presentada ante la Oficinas del Ministerio Publico, y atendida y resuelta
por la Oficina de Registro de Instrumentos Publicos del Circulo respectivo dentro
de los treinta dias siguientes a la fecha en que fuese recibida, para que ésta, a su
vez, la remitiera a la Superintendencia de Notariado y Registro dentro de los cinco
dias de su aceptacion, lo que, en todo caso no nos soluciona nuestro interrogante
si el Registro de predios era unico a partir de la expedicion de la Ley. Es decir, si
con la norma se pretendia un traslado de competencias del INCODER a la

Superintendencia de Notariado y Registro.

Adicionalmente, se determinaba, reiterando el espiritu de lo dispuesto por la Ley
387 y el Decreto 2007, y complementandolo, que la prescripcion ordinaria, la
prescripcion extraordinaria, los procesos de saneamiento de la propiedad y los de
jurisdiccidn coactiva, se suspendian en beneficio de los desplazados por la

violencia y mientras durara el desplazamiento forzado.

Por otra parte, se contemplaba que los Notarios y Registradores de Instrumentos
Publicos incurririan en causal de mala conducta sancionable con la destitucion, si
autorizan e inscriben escrituras publicas que contengan la transmisién del dominio

de predios registrados.

En relacion con el tramite dispuesto en el Decreto 2007 de 2001, se reiteraba el
deber de los Comités Territoriales de Atencion a la Poblacién Desplazada de

declarar la inminencia de riesgo de desplazamiento, o de su ocurrencia, con el
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objeto de proteger a la comunidad “de actos arbitrarios contra su vida, integridad y

bienes”.

En dichos casos, el Comité debia proceder a identificar a los propietarios,
poseedores, tenedores, ocupantes y territorios de comunidades indigenas y
negras ubicados dentro de la zona objeto de declaratoria, para lo cual dentro de
los 30 dias siguientes elaborarian un informe, relacionando los titulares
amparados Y la calidad juridica que ostentaban, con base en los datos existentes
en las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos, de Catastro, de INCODER,
la Unidad Nacional de Tierras Rurales y otras entidades, utilizando, a efecto de
recaudar pruebas suficientes para identificar las calidades de derechos sin
formalizar y los titulares de otros derechos, la recopilacion y contraste de

informacion en las comunidades respectivas.

Es importante sefialar que la modificacion sustancial en relacion con el
procedimiento sefalado en el Decreto 2007, radicaba en que el informe sobre los
bienes, que de acuerdo con éste es deber de los alcaldes municipales,
procuradores judiciales agrarios, jefes seccionales del IGAC, los registradores de
instrumentos publicos y los gerentes regionales del entonces INCORA. Informe
que debe ser presentado al Comité dentro de los ocho dias siguientes a la
declaratoria, y, que debe, a su vez, ser avalado por el mismo; mientras que en la
Ley declarada inexequible, la elaboracién del informe era deber del mismo Comité,

y debia presentarlo dentro de los treinta dias siguientes a la declaratoria.
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Ademas, de manera similar a lo sefalado en el decreto 2007, en la Ley se
establecia que el acto de declaratoria de inminencia o de desplazamiento debia
remitirse a las oficinas de Registro de Instrumentos Publicos, a efecto que se
abstuvieran de inscribir actos de enajenacién o transferencia a cualquier titulo, de
los bienes rurales correspondientes mientras estuviera vigente la declaratoria,
salvo que los legitimos titulares de derechos expresaran de manera libre y
espontanea la voluntad de transferir sus derechos, para lo cual necesitaban la

autorizacion del respectivo Comité.

Debe resaltarse, que en la Ley se introdujo que la declaratoria también deberia
remitirse al INCODER, para que dentro de los 30 dias siguientes a su recibo
adelante de forma preferente los procedimientos de titulacion a que hubiera lugar,
respecto de poblacion desplazada que tuviera la calidad de ocupante de un bien

baldio, si a ello tenia derecho.

Por medio de la Ley, se reiteraba también que el informe elaborado por los
Comités se constituia en prueba sumaria de las calidades de poseedor, tenedor y
ocupante, para aquellas personas incluidas en el mismo, a efecto de proteger sus

vinculos con la tierra.

De manera novedosa, la Ley establecié que cuando en las “zonas objeto de

declaratoria se encuentren asentadas comunidades étnicas, los Comités
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Territoriales para Atencion Integral a la Poblacién Desplazada”, procederian a
informar al Ministerio del Interior y de Justicia - Direccién de Etnias, para que
iniciara o culminara de manera preferente, los procedimientos especiales de
constitucion, saneamiento, ampliacion, reestructuracion y deslinde de resguardos
indigenas o procedimientos de titulacion de propiedad colectiva de negritudes

segun el caso y cuando a ello hubiere lugar.

También, como novedad se dispuso en la Ley que en los casos que los derechos
ejercidos por los desplazados no se encontraran inscritos en los folios de matricula
de los inmuebles respectivos, las Oficinas de Registro de Instrumentos Publicos o
el Comité Territorial para la Atencion Integral a la Poblacion Desplazada
competente, ordenarian que las medidas de proteccion fueran registradas en todo
caso, lo que no constituia un reconocimiento del derecho, tal y como ha sido
sefalado por la Superintendencia de Notariado y Registro, sino una simple

publicacion de la solicitud de proteccion.

Adicionalmente, en la Ley se repitio la proteccion a los ocupantes en el articulo
ciento treinta, en el cual se disponia que los desplazados que optaran por el
retorno a sus lugares de origen en la calidad de ocupantes de baldios, podrian
acumular el tiempo de explotacién efectiva con el de duracion del desplazamiento,
para cumplir con el requisito minimo de ocupacion y explotacion exigido en la ley
para su titulacién, para lo cual el INCODER iniciaria de manera preferente e

inmediata, el tramite de titulacion y ordenaria abrir un folio de matricula
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inmobiliaria al respectivo predio con el Acto Administrativo que acepte la solicitud

de adjudicacién del predio baldio en el cual se inscriba su contenido.

Asi mismo, se indicd, que dicha Resolucién ordenaria suspender el proceso de
titulacidn respecto de ese baldio, durante el tiempo que durara el procedimiento de
titulacion por la subsistencia del desplazamiento forzado; ademas, de manera no
muy clara, disponia que si transcurrido el término del desplazamiento forzado, el
desplazado no retornaba a reanudar el aprovechamiento del predio, el INCODER
revocaria la resolucion de aceptacion de la solicitud de adjudicacion y ordenaria el
levantamiento de la medida de proteccion a la Oficina de Registro de Instrumentos
Publicos correspondiente de oficio o a solicitud de la Agencia Presidencial para la
Accion Social y la Cooperacion Internacional, los comités territoriales de atencion

a la poblacion desplazada, el Ministerio Publico o el interesado.

También se disponia, de manera similar a la funcion que habia sido encargada al
INCORA en la ley 387 de 1997, que Accion Social, estableceria un programa que
permitiera recibir predios rurales de personas desplazadas, a cambio de la

adjudicacion de otros predios de similares caracteristicas en otras zonas del pais.

Por ultimo, como medida que necesariamente debe resaltarse dado su alcance y

necesidad, en el articulo ciento treinta y dos, se establecia la posibilidad especial,

otorgandose beneficios en materia de caducidad, de reversar cualquier negocio
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desfavorable a la poblacién desplazada, de manera similar a lo dispuesto en la

famosa Ley 201 de 1959, en los siguientes términos:

“Articulo 132. Los desplazados propietarios o poseedores de predios rurales,
que hayan enajenado o transferido sus derechos en condiciones tan
desfavorables que hagan presumir que no hubo libertad juridica en la
celebracion, podran ejercer las acciones de nulidad, lesion enorme, rescision
0 posesorias; para lo cual, la prescripcién de las mismas empezara a correr
cuando cese la condicion de desplazamiento.

En todo caso, el recurso de revision de que trata el articulo 379 del Cdodigo
de Procedimiento Civil, procedera en contra de la sentencia ejecutoriada que
resuelva cualquiera de las acciones de que trata el presente articulo, cuando

lo alli resuelto afecte a una persona que tenga la condicién de desplazada.”

Como puede verse, esta norma representaba un avance claro en materia de
proteccion de los bienes de la poblacion desplazada, en tanto que otorgaba unas
condiciones especiales para que la poblacién desplazada pudiera acudir a los
jueces cuando se hubiera visto desfavorecido con un negocio; no obstante que,
como se ha venido afirmando, como presupuesto para que estas acciones
pudieran ser ejercitadas libremente, era necesario que el vicio del consentimiento,

hubiera cesado efectivamente.
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Ademas, vale la pena anotar que en todo caso estas acciones resultaban
problematicas para la poblacion desplazada, en tanto que para su ejercicio se
necesitaban ciertas condiciones, como por ejemplo un abogado, y mucha

paciencia, dada la mora judicial que es evidente en nuestro sistema.

Se debe resaltar la distincion que se hace en materia de proteccion individual y
colectiva de los bienes, siendo, cuando mediara la declaratoria de riesgo de
desplazamiento o de desplazamiento forzado, mas sencilla que la solicitud de
proteccion individual, ya que el informe del comité era prueba sumaria del vinculo
juridico de posesion, tenencia u ocupacion, situacion que no se presentaba
cuando se trataba de la proteccion individual de tierras, en la que la carga
probatoria estaba en manos del desplazado, que, como se sabe, por lo general no

tiene prueba contundente para probar un derecho, como se trata del registro.

Es importante tener en cuenta que éstas medidas fueron reglamentadas mediante
el Decreto No. 768 de 12 de marzo de 2008, “Por por el cual se reglamenta el
articulo 127 de la Ley 1152 de 2007”, y desarrollados en la Instruccién
Administrativa No.08 del 3 de septiembre de 2008 expedida por la
Superintendente de Notariado y Registro, para los Registradores de Instrumentos
Publicos y Notarios del pais, sobre la aplicacion de la Ley 1152 de 2007 y el
Decreto Reglamentario 768 del 12 de Marzo de 2008, en los cuales se clarifico
que la competencia asignada al INCODER de llevar el registro de tierras fue

trasladada a la Superintendencia de Notariado y Registro, por medio del Registro
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Unico de Predios y Territorios Abandonados —RUPTA-, el cual debia ser
alimentado por las solicitudes diligenciadas en el formulario Unico adoptado por la

entidad, el cual esta publicado en la pagina Web de la misma.

De manera adicional, en las normas se establecio que el INCODER debia
culminar las solicitudes que hubieran ingresado con anterioridad al 26 de enero de
2008, y que a partir de alli, seria competencia de la Superintendencia de
Notariado, la inscripcidn en el registro, para lo cual se firmé en mayo del 2008 un
convenio de cooperacion interadministrativa entre la Superintendencia de
Notariado y Registro y el mencionado Instituto, dada la necesidad de trasladar

toda la informacién recopilada por el primero, asi como el sistema en si mismo.

Lo anotado, consta en el Memorando No. 25 del 26 de julio de 2008, del
Superintendente Delegado para el Registro, Dr. Javier Anaya y del Director del
Registro, Dr. Orlando Gallo, en el cual se dispuso que hasta noviembre del 2008
se llevaria a cabo el empalme entre una y otra entidad, en relacion con las
solicitudes de Proteccion Individual de Poblaciéon Desplazada, recepcionadas por
el Instituto Colombiano de Desarrollo Rural, INCODER, con anterioridad al 26 de

enero de 2008.

Se debe tener presente que de acuerdo con lo dicho en el articulo sexto del
Decreto 768 de 2008, el RUPTA seria el instrumento para ingresar las decisiones

de proteccion individual, debidamente inscritas en los folios de matricula
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inmobiliaria; y en lo que atafie a la proteccion colectiva, ésta se realizaria por
medio de las declaratorias de los Comités Territoriales de Atencion Integral a la
Poblacion Desplazada, actos administrativos que debian ser enviadas a la
Superintendencia de Notariado y Registro, junto con el informe de predios, dentro
de los cinco (5) dias siguientes a su respectiva expedicion, para que ésta, dentro
de los cinco (5) dias siguientes a la recepcion lo diera a conocer a los notarios del
pais, y asi se abstuvieran a autorizar escrituras publicas de actos de enajenacién
o transferencia sobre predios ubicados en las zonas declaradas de inminencia o

de desplazamiento forzado.

Como puede percibirse, en lo que respecta a la proteccién colectiva de los bienes,
se conservaron las disposiciones contenidas en el decreto 2007 de 2001, sin
embargo a partir de la Ley 1152 no existia claridad en relacion con el Registro de
los bienes cuya proteccion fuera colectiva, maxime si este registro, mas que tener
la vocacion de proteger, ya que este fin se logra con la declaratoria y el informe del
Comité correspondiente, tenia la vocaciéon de alimentar el Sistema Nacional de
Informacion, conforme a lo establecido en la sentencia T-025 de 2004, ya

revisada.

Es preocupante, que debido al constante cambio de la reglamentacion, y la
declaratoria de inconstitucionalidad, se desconozcan o confundan procedimientos
y medidas que vya estaban establecidas y que son necesarias,

independientemente de que operaran o no. Ademas, también resulta inquietante
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que en razén al permanente cambio de las entidades encargadas del
cumplimiento de las funciones, en lugar de acelerar el proceso de proteccion de
bienes, éste se ha dilatado, ya que se ha requerido tiempo para empalmes y otros
tramites administrativos, que no hacen otra cosa que, como ya se dijera, demorar

la aplicacién de las medidas.

En este sentido, ese cambio permanente de reglamentacion no puede verse como
adecuado, pues lo que confirma es lo ya establecido por la Corte Constitucional,
en el sentido de que la elaboracién de la politica todavia estda en proceso de

formulacion, y no se ha entrado a su ejecucion.
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4. APLICACION Y RESULTADOS DE LOS MECANISMOS DE

PROTECCION DE LA POBLACION DESPLAZADA

Después de hacer la revision de las medidas juridicas establecidas para lograr la
proteccion de las tierras de la poblacién desplazada, para realizar una evaluacion
de las mismas, es necesario incorporar al presente trabajo algunos datos que nos

serviran de referencia a efectos de evaluar las medidas legales.

Asi, de acuerdo con los datos allegados por Accién Social con corte al dia 28 de
febrero de 2009, en la pagina Web de la Institucién, hay 2.935.832 personas que
ostentan la calidad de desplazado, segun la informacidén que reposa en el registro

Unico de Poblacién Desplazada’®.

Pues bien, en relacién con el del numero de declaratorias de desplazamiento que
se han formalizado por los Comités regionales de atencién a la poblacion
desplazada, que como bien se sabe, es fundamento de la proteccion colectiva de
los bienes desde 2001, de acuerdo con la comunicacion, ya citada, enviada por el
INCODER a la Comision Primera de la H. Camara de Representantes’, a 31 de

agosto de 2007, en el pais se habian realizado 71 declaratorias, en 78 municipios,

8 Accion Social, Estadisticas sobre desplazamiento a 28 de febrero de 2009, en:

http://www.accionsocial.gov.co/Estadisticas/publicacion%200ct31%20de%202008.htm, consultado
el 21 de marzo de 2009

& respuesta del Dr. Luis Orozco Cérdoba, Subgerente Ordenamiento Social de la Propiedad, a un
cuestionario que se formulara en la Comision Primera Constitucional Permanente de la H. Camara
de Representantes relacionado con el Proyecto de Ley No. 102 de 2006 Senado, 246 de 2007,
Camara, Op. cit.
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a los cuales se allegaron tan soélo 38 informes de predios avalados, que como se
sabe, constituyen prueba sumaria de los derechos de posesion, ocupacion y

tenencia.

Al respeto, es necesario recordar que en el decreto 2007 de 2001, se establecio
que de no realizarse las declaratorias habiendo motivo para ello, el Alcalde
municipal o Distrital puede ser sancionado por mala conducta, situacion que debe

publicitarse a efectos de estimularse las declaratorias cuando ellos sea necesario.

En relacién con el numero de hectareas protegidas, el consolidado nacional de
proteccién -rutas individual y colectiva-, bajo la Presidencia del Doctor Alvaro Uribe
Vélez, a 30 de junio de 2007, estima la proteccion de un total de 1.705.357,53 de
hectareas, de las cuales se estima que el 50.04 % son propietarios, el 30.54% son

poseedores, el 14.56% son ocupantes, y el 1.10% son tenedores®.

De la misma manera se sefala que se protegieron, via colectiva los derechos de
48.970 personas, mientras que via individual se protegieron los derechos de
7.799, no obstante que el numero de hectareas protegidas via colectiva era de
950.186.02, y el de las protegidas individualmente era de 755.171, lo que indica
que via individual se habian protegido los derechos de menos personas, respecto
de la proteccién colectiva, pero que ostentaban, individualmente derechos sobre

un mayor numero de hectareas. Es decir, via colectiva se protegian los derechos

8 |bidem.
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de un mayor numero de personas, seis veces mayor, pero un menor numero de
hectareas por cada persona o familia, en tanto que se trata de un numero similar

de hectareas protegidas.

Lo anterior nos indica que, no obstante el bajo numero de declaratorias de
desplazamiento forzado o de riesgo del mismo, asi como de informes sobre bienes
abandonados, este procedimiento asegura la proteccion de bienes de un mayor
numero de personas, lo que constituye otro elemento para fortalecer la proteccion

de los bienes por la via colectiva.

Ahora bien, de acuerdo con el Séptimo Informe de la Comisién de Seguimiento a
la Politica publica sobre Desplazamiento Forzado, conformada por diversos
sectores sociales, entre los que se destacan a Codhes, Viva la Ciudadania y
Pastoral Social, se pudo verificar por medio de la Il encuesta nacional de
verificacion realizada en el 2008, que en términos estadisticos, con un nivel de
confianza del 95%, se estima que el numero de hectareas perdidas a causa del
desplazamiento forzado, sin contabilizar las formas de propiedad o tenencia
colectiva, oscilaria entre 5,0 y 5,6 millones de hectareas: ente 4,5y 5,2 millones de
hectareas para la poblacion desplazada inscrita en el RUPD y entre 0,7 y 0,9

millones de hectareas para la poblacién desplazada no inscrita en el registro
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oficial®’. El total de hectareas despojadas o forzadas a dejar en abandono

equivalen aproximadamente al 11% de la superficie agropecuaria del pais.

Estos datos, deben compararse con los aportados por el Gobierno, segun consta
en el Xl Informe de la Comision de Seguimiento a la Politica Publica sobre el
Desplazamiento Forzado, sobre tierras y bienes, segun los cuales, se ha
alcanzado una proteccion de 2.997.661,38 hectareas, lo que indica la proteccidn
de un aproximado del 54% de las tierras abandonadas, cifra que corresponde a
91.701 predios con medidas de proteccion aplicadas, 25.637 de los cuales se
relacionan con derechos de propiedad, posesién, ocupacion o mera tenencia de
personas u hogares que individualmente solicitaron su proteccion, y 66.334 con
solicitudes bajo la ruta de proteccion colectiva. De acuerdo con la informacion que
se reporta, la proteccion de dichos inmuebles beneficia a 83.891 personas, 21.449
asociadas a solicitudes a través de la ruta individual y 62.442 a través de la ruta

colectiva®.

Lo anterior significa que la proteccién se ha fortalecido, pero evidentemente

todavia falta mucho por hacer.

1 Luis Jorge Garay Salamanca, y otros, “Séptimo informe de verificacion sobre el cumplimiento de
Derechos de la poblacién en situacién de desplazamiento”, Comision de seguimiento a la politica
publica sobre el Desplazamiento forzado, Bogota, 20 de octubre de 2008, p. 174

82 Jorge Luis Garay y otros, Décimo Primer Informe de la Comisién de Seguimiento a la Politica
Publica sobre el Desplazamiento Forzado, “Cuantificacion y valoracién de las tierras y los bienes
abandonados o despojados a la poblacién desplazada en Colombia”, Bogota, enero de 2009, p. 23
y 24
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Otro dato significativo, aportado por la Comision en el Séptimo Informe, a tener en
cuenta, es que en lo que se refiere a la captura de la informacién y en la
interpretacion de los datos obtenidos acerca de la medicidbn de aspectos
relacionados con la proteccion de los vinculos juridicos sobre inmuebles, se
requiere de extremo cuidado porque, a pesar de que un alto numero de familias se
reputan como propietarios, lo cierto es que, en razon a que el ordenamiento
juridico colombiano requiere ademas del titulo, el modo, para hacer valido el
derecho de el dominio, es decir, el registro, y, al ser Colombia un pais de
propietarios informales, sin registro, la proteccion sobre la propiedad se ve

limitada.

Asi, de acuerdo con el estudio citado, el Instituto Geografico Agustin Codazzi,
reporta que de 12 millones de predios en el pais poco mas de 3 millones (28%)
estan ocupados sin titulo de propiedad. Ademas, los datos aportados por la
Comision arrojan que del 67,2% de los grupos familiares que sefalaron ser
propietarios de los bienes abandonados, solo el 20,2% cuenta con escritura
publica registrada, y el 7,6% ostenta titulo de adjudicacion de territorios colectivos.
Es decir, el porcentaje de propietarios con respaldo juridico formal sobre su
propiedad se reduce a apenas el 27,8% de los casos, siendo tan solo el 18,7% de

la poblacién desplazada propietaria formal de la tierra.
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Independientemente de las causas de dicha informalidad, es decir, “los costos
asociados al registro de propiedades y transacciones, el marco tributario predial y
los procesos de sucesion; las dificultades de acceso fisico y econdmico a notarias
y oficinas de registro; un desconocimiento de los procedimientos e instancias, y
por las mismas razones, una marcada cultura de la oralidad que hace prevalecer
el caracter privado de los documentos y transacciones sobre el proceso publico
que demandan para formalizarse”; lo cierto es que, en lo que respecta a la
proteccidn de tierras de la poblacidn desplazada, al no estar registrados los
derechos de propiedad, e incluso de posesion, se hace muy problematica la
proteccién de los bienes, pues dichos derechos se sustentan en documentos o
negocios que no han surgido validamente a la vida juridica, y que por lo mismo no

son tenidos en cuenta por las entidades encargadas de proteger®®.

Por otro lado, de acuerdo con el estudio de la Comisién de seguimiento, se
encuentra que “en un contexto econdmico y politico como el colombiano, al que
subyace un conflicto armado de larga duracién, la formalizacion de propiedad
desestimula y, en el mejor de los casos, impide o dificulta acciones de despojo y

usurpacion. No es gratuito que las acciones de despojo y usurpacién recaigan

8 vale la pena recordar que Carlos Rico afirma que “Es a partir de la separacién de la actividad
productiva y el usufructo de la produccion, de la posesiéon o propiedad de los medios cuando se
inicia la crisis de la poblacién rural”, la cual, a su juicio, se expresa hoy en la crisis por carencia de
bienes y medios de produccién dada la concentracién de la tierra, que priva a los pobladores
rurales productores de ser duefios de sus productos y de su trabajo, lo que a su vez supondria el
desconocimiento de los derechos derivados de la tenencia de la tierra, y una posterior proteccion a
la misma. Carlos Rico, “Crisis de la poblacion rural en el desarrollo de la sociedad mundial’, El
campo: Una carta por jugar — Perspectivas de la agricultura colombiana, Instituto Latinoamericano
de Servicios Legales Alternativos, Bogota, 2005, p. 95
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especialmente sobre bienes inmuebles cuya propiedad no ha sido registrada ante
las oficinas de registro, es decir, respecto de los cuales son predicables formas
precarias de tenencia”. Lo que nos sugiere la necesidad de un proceso de
actualizacion del registro, a efectos de establecer clara y concretamente los

derechos que se ostentan sobre la tierra.

Ahora bien, en relacidon con la interposicion de solicitudes de protecciéon, en la
encuesta se sefala que desde la aprobacion del Estatuto de Desarrollo Rural, el
18,3% del total de grupos familiares que abandonaron bienes acudieron con el
objetivo de que estos fueran protegidos, y tan solo el 20% de familias propietarias
solicitaron dicha proteccion. Ademas, sefala el estudio que, después de siete
meses de la aprobacion del Estatuto de Desarrollo Rural, y la ampliacion de la
proteccién que este dispuso para tenedores y poseedores, las solicitudes se
incrementaron en un 248%. Habra que ver qué consecuencias trae consigo la

declaratoria de inconstitucionalidad del mismo.

Al respecto debe considerarse que, si bien se aumenté la solicitud de proteccion
de los derechos sobre la tierra, lo cierto es que hay una proporcion muy baja de
solicitudes. Ello, aunado con la dificultad de proteger los derechos por los motivos

ya expuestos, no nos otorga mayores esperanzas.

En todo caso, debe destacarse la labor de recopilacion estadistica de la Comisién

de Seguimiento, ya que, uno de los mayores problemas en materia de proteccion
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de tierras, es precisamente la falta de informacién confiable, lo que implica la
impropiedad en materia de registro de tierras abandonadas en el Sistema Unico
de Informacién; que empezé a recopilar estos importantes datos hasta hace muy
poco tiempo, no obstante la existencia de las herramientas juridicas, y s6lo como
consecuencia del mandato de la Corte Constitucional en la Sentencia T-025 de

20043,

Pues bien, a pesar de que el despojo y la concentracion de tierras, asi como el
apoderamiento de los bienes de la poblacion vulnerable ha sido un factor
constante y evidente en nuestra historia de conflicto, lo cierto es que, no obstante
la multiplicidad de manifestaciones normativas en dicho sentido, han resultado
poco efectivas. Lo anterior a causa de la baja determinacién politica dirigida a una
real desestimulacion del conflicto dentro de la orbita de la proteccion de los
derechos sobre la tierra, o, visto desde una perspectiva juridica, a partir de la
proteccion y fortalecimiento de los vinculos juridicos de quienes los detectan y son
forzados a desplazarse. La mejor politica que puede adoptarse radica en la

prevencion del conflicto armado interno y del desplazamiento, lo que implica el

8 Al Respecto, Daniel Rubio Jiménez afirmé en su articulo “Tierras, violencia, desplazamiento y
proteccion de bienes: una relacién dinamica y permanente”, que “El fendmeno de pérdida temporal
o definitiva, parcial o total de derechos sobre la tierra no esta suficientemente cuantificado ni
caracterizado; de hecho, las cifras evidencian subregistro en la informacién relacionada con
abandono de inmuebles a causa del desplazamiento. Esta situacion se explica en: 1) la baja
cobertura en la aplicacién de instrumentos para recolectar informacion relacionada con el tema; 2)
la utilizacion imprecisa de conceptos juridicos para definir las relaciones juridicas sobre la tierra; 3)
la dificultad que encarna el conflicto armado como escenario para recaudar informacion, y 4) el
desconocimiento de la normatividad en materia de proteccion de bienes por parte de la poblacién
desplazada vy, lo que es mas grave, por parte de las entidades del Estado con obligaciones al
respecto”. Daniel Rubio Jiménez, “Tierras, violencia, desplazamiento y proteccion de bienes: una
relacion dinamica y permanente”, Derecho a la Tierra, Instituto Latinoamericano de Servicios
Legales Alternativos —ILSA-, Ed. Antropos, Bogota, 2004, p. 164
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desarrollo de una politica dirigida a desestimular la acumulacién de tierras, pero

con determinacion politica.

El Estado colombiano debe comprometerse a brindar soluciones concretas
referentes a la inseguridad habitacional a la que se somete la poblacién
desplazada por motivo del abandono de su residencia, pues parece no tener la
voluntad de crear y aplicar los recursos y mecanismos idoneos para liberar a la
poblacién de esta incertidumbre, en los cuales se contemplen las situaciones
reales del pais, como lo es la informalidad y la dificultad del acceso al sistema de
propietarios propuesto por nuestra legislacion civil. El Estado, ademas debe
percatarse que la solucién de la problematica generada en torno a la tierra supera
el debate formal y juridico, pues al hablarse de tierras no sélo se habla de
derechos a la propiedad o conexos con ésta, sino de la supervivencia y los

derechos fundamentales de la poblacion desplazada.

Lo anterior, sin perjuicio que estas estrategias sean efectivamente puestas en
marcha, pues, como ya esta visto, a pesar de la existencia de normas juridicas, en
Colombia la proteccién de los derechos sobre la tierra ha sido demasiado dificil,
bien sea por una falta de compromiso estatal o por las mismas condiciones del

conflicto armado, que como sabemos, esta intimamente relacionado con la tierra.

Tampoco puede perderse de vista que, dada la generalizacion e incremento del

desplazamiento, aunque existiera una politica efectiva dirigida a brindar la
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restitucion de la tierra, a fin de garantizar el derecho de vivienda y de propiedad, y
por ende de otros derechos fundamentales derivados de éstos, los danos
ocasionados por el desplazamiento, que implican la destruccion de una estabilidad
minima de la poblacién, no son suficientes para restablecer las condiciones de los
desplazados, por lo cual es necesario pensar en una politica que garantice un
restablecimiento integral, lo que al parecer ha tratado de hacer el Gobierno, sin
que se encuentren resultados satisfactorios que permitan superar el estado de

cosas inconstitucionales.

Ademas, debe sumarse, el alto grado de desinformacion de los desplazados, que,
aunque hoy en dia ha mermado un poco, no posibilita que ellos puedan acudir de
manera certera a las entidades que deben colaborar en la proteccion de sus
derechos; vy, del otro, que la poblacién en desplazamiento puede encontrarse en
situacion de peligro o de imposibilidad o dificultad material para adelantar dichos

tramites, que a la postre resultan dispendiosos.

Por otra parte, es importante llamar la atencion que, a pesar que en el Estado
Colombiano se hayan expedido normas especiales destinadas a proteger los
derechos de la poblacién desplazada sobre los bienes abandonados, lo cierto es
que, desde una perspectiva mas amplia, parece que en contraposicion a estas
normas, se ha promovido un bloque normativo de mucho mas peso, que hace muy

dificil una real proteccion en éste sentido.

101



En relacién con lo anterior, es necesario tener presente que a pesar de la situacion
de desplazamiento forzado, y del consecuente apoderamiento de las tierras de la
poblacion desplazada que se encuentra en una real situacién de indefensién ante
los actores que ejercen fuerza y violencia, por medio de la ley 791 de 2002%°
paradojicamente se redujeron los términos de prescripcion adquisitiva ordinaria y
extraordinaria de los bienes inmuebles, de diez a cinco afos de posesion, en el
caso de la prescripcidon ordinaria, y de veinte a diez afios de posesion, en el caso

de la prescripcidon extraordinaria.

No obstante, el riesgo de obrar con base en una mera sospecha, que para algunos
sectores politicos puede resultar injustificada, lo cierto es que la reduccion de los
términos necesarios de posesion para lograr prescripcidon adquisitiva de los
bienes, facilita, indudablemente, que se legalicen derechos en favor de quienes
han generado desplazamiento; por supuesto, en perjuicio, de quienes han sido
despojados de sus derechos, ya que son los primeros quienes se encuentran en
una posicion dominante, y quienes, usando cualquier método intimidatorio, pueden
evitar que quienes han ejercido el derecho legal y pacificamente, ejerzan su

derecho de contradiccion.

En este sentido, Héctor Mondragén afirma que “Podria pensarse que la

prescripcion, en momentos de auge de la lucha campesina y de ocupaciones de

8 Congreso de la Republica, Ley 791 del 27 de diciembre de 2002, “por medio de la cual se
reducen los términos de prescripcidon en materia civil”’, publicada en el Diario Oficial No 45.046, de
27 de diciembre de 2002
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tierras, como 1936 o 1970-1972, tal vez hubiera sido favorable a los campesinos,
pero en estos momentos representa una forma de facilitar que los desplazados

pierdan sus tierras”.

Asi mismo, resulta también asombroso, que en un pais donde evidentemente se
padece una crisis humanitaria tan destructiva, se aprueben leyes como la Ley
1182 de 2008, “Por medio de la cual se establece un proceso especial para el

saneamiento de la titulacién de la propiedad inmueble”®’

, a través de la cual se
posibilita el saneamiento de bienes adquiridos con base en la “falsa tradicion”, una
vez se pruebe una posesion de cinco afos, a través de un proceso brevisimo,

adelantado ante juzgados municipales, que, para nada garantiza el derecho de

contradiccion de quienes puedan reclamar algun derecho.

Pues bien, a pesar del debate que suscitd dentro del tramite legislativo, el
Gobierno no aceptad la necesidad de consolidar previamente una base de datos
en la que se registraran los predios afectados por el desplazamiento, o que se
otorgaran garantias serias a dicha poblacion a efectos de ejercer el derecho de
contradiccion, dada la falta de publicidad dentro del proceso. El texto se aprobd

desafortunadamente.

8 Hector Mondragon, “Efectos del modelo autoritario de Alvaro Uribe Vélez en los derechos de los
campesinos”, El campo: Una carta por jugar — Perspectivas de la agricultura colombiana, Instituto
Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos, Bogota, 2005, p. 59

87 Congreso de la Republica, Ley 1182 del 8 de enero de 2008, Por medio de la cual se establece
un proceso especial para el saneamiento de la titulacién de la propiedad inmueble, publicada en el
Diario Oficial No. 46.865 de 8 de enero de 2008
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Las consecuencias de esta ley, no distan mucho de las que puede desencadenar
para la poblacion desplazada la reduccion de la prescripcion adquisitiva: un
posible favorecimiento de aquellos que han usurpado los derechos de la poblacién
desplazada, al hacer posible la aparente legitimacion, a través de la legalizacion,

de lo que ha sido adquirido de modo ilegitimo.

Se aclara que, a pesar de que en el Estado Social de Derecho de Colombia, la
mala fe no puede presumirse a favor de quienes instauren procesos para legalizar
bienes, lo cierto es que las normas que acaban de citarse no resultan acordes con

la realidad colombiana de conflicto armado.

El Congreso de la Republica, al haber expedido dichas normas, desconocié la
realidad del conflicto en Colombia, y desconocid, indudablemente que éste se
motiva, en una gran medida, en el deseo de concentracion o acaparamiento de
tierras, para diferentes propdsitos, de quienes son culpables del desplazamiento.
Ademas, que las normas, mas alla de permitir que el pais, sea un territorio de
propietarios, como lo adujeron los autores de la Ley 1182, finalmente facilitan el
despojo juridico de lo que hubiera sido despojado materialmente a los

desplazados.

Un Gobierno serio, un Congreso serio, no puede permitir que en tiempos de

conflicto, de crisis humanitaria, se expidan documentos que pueden, de cualquier

104



manera, fortalecer o estimular el conflicto, o peor aun, legalizar las consecuencias

ilegitimas del mismo.

Mientras los procesos que legalizan la titulacion de derechos de propiedad sobre
tierras de manera brevisima avanzan prontamente, por otra parte los procesos y
mecanismos juridicos para la proteccion de las tierras de los desplazados se
retardan indiscriminadamente a través de la modificacion constante de las
entidades encargadas de adoptar las medidas, el establecimiento de tramites
administrativos a efectos de empalmar las competencias, pero sobre todo, dada la
demora en el establecimiento de una medida definitiva en éste sentido. No debe
olvidarse que la primera norma expedida es ese sentido lo fue en 1997, luego,
hasta cuatro afos después se establecidé un tramite mediante el decreto 2007,
ademas, al margen de la disolucion del INCORA y el Establecimiento de
INCODER, en 2007 se volvieron a cambiar las medidas de proteccién, lo cual, sin
que en la practica pueda hablarse de soluciones claras y efectivas, tal y como se
ensefia en los resultados de la encuesta publicada por la Comision de

seguimiento.

Asi las cosas, se puede afirmar que la aplicacién tardia de medidas de proteccion
de bienes, frente a la posible regularizacion de la propiedad de manera ilegitima,
pone a la poblacion en desplazamiento en una situacion de indefension aun
mayor, haciendo mas dificil la recuperacion de sus derechos legitimos, desde una

perspectiva legal.
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Por ultimo, resulta muy importante incorporar al presente trabajo el
pronunciamiento de la Corte Constitucional contenido en el Auto No. 08 de 2009%,
relacionado con el seguimiento del cumplimiento de la Sentencia T-025 de 2004,
en lo relacionado con la proteccidn de tierras, en el cual se declaré la permanencia
del Estado de Cosas Inconstitucionales una vez comprobada la precariedad de los
resultados en materia de tierras, y el atraso institucional reconocido por el mismo

Gobierno.

Asi, la Corte Constitucional ordené a los Ministros del Interior y de Justicia y de
Agricultura y Desarrollo Rural, al Director de Accion Social y a la Directora de
Planeacion Nacional la reformulacién de la politica de tierras®®, tanto en lo que se
refiere a la proteccion y restitucion de tierras abandonadas por la poblacién
desplazada, como a las tierras entregadas para reubicacion y desarrollo de

proyectos productivos para la poblacién desplazada.

8 Corte Constitucional, Sala Segunda de revision, Auto N° 008 del 26 de enero de 2009, M. P.
Manuel José Cepeda Espinosa, Referencia: Sentencia No. T-025 de 2004

¥La reformulacion de la politica supone (i) la definicion de los lineamientos que orientaran la nueva
politica, (ii) el disefio de la politica y el establecimiento de los medios para su instrumentalizacion,
(iii) la definicion de un cronograma para su ejecucion, y (iv) su implementaciéon y seguimiento. El
proceso de diagndstico y definicién de los lineamientos de la politica (etapa (i)) debera estar
culminado a mas tardar el 30 de junio de 2009. La implementacion de la nueva politica, previo su
disefio y el establecimiento de los medios para su instrumentalizacion, debera iniciarse a mas
tardar el 31 de agosto de 2009 (etapas (ii) a (iv)). Ademas, el 30 de octubre de 2009 y el 1 de julio
de 2010, los Ministros del Interior y de Justicia y de Agricultura y Desarrollo Rural, el Director de
Accion Social y la Directora de Planeacion Nacional deberan presentar un informe comun sobre (i)
las caracteristicas de la nueva politica y sus instrumentos, las metas definidas y el cronograma
adoptado vy (ii) la descripciéon de las acciones adelantadas, las metas cumplidas, y los resultados
alcanzados, de tal manera que sea posible apreciar que se avanza de manera acelerada en el
goce efectivo de los derechos de la poblacion desplazada en la materia y en la superacién del
estado de cosas inconstitucional.
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Determiné ademas que “Las caracteristicas de la nueva politica de tierras habran
de ser definidas por el gobierno con miras a lograr, a lo menos, los siguientes
objetivos:

‘(i) Contar con un mecanismo para esclarecer la verdad de la magnitud, las
modalidades y efectos de los abandonos y despojos de tierras ocurridos en el
marco del conflicto armado;

“(ii) Identificar reformas institucionales y normativas que sean necesarias para
asegurar la restitucion de bienes a la poblacion desplazada;

“(iii) Disefar y poner en marcha un mecanismo especial para recibir, tramitar y
resolver las reclamaciones de restituciéon de tierras de las victimas de abandonos
o despojos, teniendo en cuenta las distintas formas de relacion juridica de la
poblacion desplazada con los predios abandonados (propiedad, posesion,

tenencia, etc.)”.

Adicionalmente establecié que para el replanteamiento de la politica de tierras se
debia considerar lo siguiente:

- El disefio de un mecanismo excepcional y expedito para resolver las
reclamaciones sobre restitucion de predios;

- La definicion de presunciones de ilegalidad de las transacciones realizadas sobre
los predios e inversion de la carga de la prueba en relacion con (i) los predios
abandonados durante periodos de despojo expresamente reconocidos en

procesos de justicia y paz; (ii) predios ubicados en zonas en donde se haya
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expedido informe de riesgo; (iii) territorios colectivos de indigenas vy
afrocolombianos respecto de los cuales se haya solicitado la titulacidon colectiva de
un territorio ancestral;

- La identificacion de los asuntos que requieren reformas urgentes para facilitar
restitucion a poblacién desplazada, en especial, en relacion con (i) el sistema de
informacion sobre la titularidad de las tierras del pais; y (ii) los obstaculos de
acceso a los mecanismos de reconocimiento y proteccion 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;
- La identificacion de medidas transitorias para que en los procesos
administrativos, civiles, agrarios y penales en curso adelantados para la
reclamacion de tierras por parte de poblacién desplazada, se garanticen los
derechos a la verdad, la justicia y a la reparacién, y se autorice el cambio de
jurisdiccién cuando persistan presiones y amenazas en las zonas donde se han
iniciado tales procesos que impidan el esclarecimiento de la verdad y un acceso
real a la justicia;

- La identificacibn de zonas piloto para aplicacion de los mecanismos de
proteccion y restitucion de tierras que disefie la comision

- El disefio de un mecanismo para la presentacion de informes periddicos sobre la
verdad de los abandonos y despojos de tierras en el marco del conflicto armado

colombiano
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- El cumplimiento a los requisitos minimos de racionalidad de las politicas publicas
sefalados por la Corte Constitucional entre otras en la sentencia T-025 de 2004 y
en los Autos 185 de 2004, 178 de 2005, 218 de 2006, 092 de 2007 y 251 de 2008.
- El enfoque de derechos como criterio orientador de las politicas publicas y el
respeto del enfoque diferencial.

- La proteccion de territorios colectivos de comunidades indigenas vy
afrocolombianas

- La realizacion de un “censo” de tierras en riesgo o abandonados, tituladas y en
proceso de titulacion y su registro, dada la diferencia en cifras que existe entre los
informes entregados a la Corte Constitucional por el gobierno, la Comision de
Seguimiento, la Contraloria General de la Republica, el Movimiento Nacional de

Victimas y algunos centros académicos.
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5. Ley de Justiciay Paz

Teniendo en cuenta que la Ley 795 de 2005 “Por la cual se dictan disposiciones
para la reincorporacion de miembros de grupos armados organizados al margen
de la ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucién de la paz nacional

"9 conocida como la

y se dictan otras disposiciones para acuerdos humanitarios
Ley de Justicia y Paz, fue expedida con el propésito de posibilitar y facilitar los
procesos de paz y de reincorporacion individual o colectiva a la vida civil de los
miembros de los grupos armados al margen de la Ley que hayan delinquido con
anterioridad a la vigencia de la misma por causa de la pertenencia a dichos
grupos, para nuestro trabajo resulta muy importante realizar algunas
consideraciones relacionadas con el alcance de la normatividad de justicia y paz,
en lo que concierne a la proteccion de los derechos que ejercen los desplazados
sobre la tierra, no obstante que esta norma se aplique, como lo establece el
articulo 72 de la misma y lo hubiere ratificado reciente jurisprudencia de la Corte
Suprema de Justicia, a “hechos ocurridos con anterioridad a su vigencia” y solo
para las conductas delictivas de quienes se sometan a un proceso de justicia y

paz’’.

9 Congreso de la Republica de Colombia, Ley 795 de julio 25 de 2005 “Por la cual se dictan
disposiciones para la reincorporacion de miembros de grupos armados organizados al margen de
la ley, que contribuyan de manera efectiva a la consecucion de la paz nacional y se dictan otras
disposiciones para acuerdos humanitarios”, Diario Oficial No. 45.980 de 25 de julio de 2005.

1 En reciente fallo de la Corte Suprema de Justicia, la Corporacion decidié que no se ampliara el
término determinado en el articulo 72 de la Ley, es decir, que los beneficios que consagra la norma
no se aplicaran cuando los hechos delictivos hayan ocurrido con posterioridad al 25 de julio de
2005, por considerarse que, en términos del H. Magistrado Ponente "Esto es enviar un pésimo
mensaje a la comunidad, diciéndole que cometer un genocidio es menos grave si se comete antes
del 2010", dijo la Corte Suprema de Justicia”. Periédico el Espectador, Seccién Judicial, Bogota, 24
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En este sentido, es muy importante precisar que, tal como se establece en los
articulos primero® y cuarto®, la Ley incorpora en su contenido medidas dirigidas a
garantizar a las victimas de los delitos perpetrados por los desmovilizados, los
derechos a la verdad, justicia y reparacion; que, se reitera, deben ser garantizados
por parte de los desmovilizados postulados, a efectos de recibir los privilegios que

otorga la Ley.

Asi mismo, debe tenerse presente que de acuerdo con la definicidon que de victima
se otorga en la Ley, algunos desplazados por la violencia pueden ser
considerados como tales, siempre y cuando gocen de la acreditacion de dicha
condicién, tal y como lo establece el paragrafo del articulo 11 del Decreto 4760 de
2005, condicion ésta que debe probarse de manera sumaria y debe ser

reconocida por la autoridad judicial competente®.

de febrero de 2009, consultado en: http://www.elespectador.com/noticias/judicial/articulo121176-
corte-no-incluira-justicia-y-paz-delitos-cometidos-despues-de-2005 el 21 de marzo de 2009.

92 “Articulo 1°. Objeto de la presente Ley. La presente ley tiene por objeto facilitar los procesos de
paz y la reincorporacién individual o colectiva a la vida civil de miembros de grupos armados al
margen de la ley, garantizando los derechos de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion.
Se entiende por grupo armado organizado al margen de la ley, el grupo de guerrilla o de
autodefensas, o una parte significativa e integral de los mismos como bloques, frentes u otras
modalidades de esas mismas organizaciones, de las que trate la Ley 782 de 2002”.

9 “Articulo 4°. Derecho a la verdad, la justicia y la reparacion y debido proceso. El proceso de
reconciliacion nacional al que dé lugar la presente ley, debera promover, en todo caso, el derecho
de las victimas a la verdad, la justicia y la reparacion y respetar el derecho al debido proceso y las
§4arant|’as judiciales de los procesados”.

De acuerdo con el articulo quinto de la Ley 975 de 2005, se considera victima la persona que
individual o colectivamente haya sufrido dafios directos que ocasionen, entre otros, pérdida
financiera o menoscabo de sus derechos fundamentales como consecuencia de delitos cometidos
por grupos armados organizados al margen de la ley, los cuales pueden ser desplazados de
acuerdo con los términos entendidos por la Ley 387 de 2007, ya revisada. Ademas, de acuerdo con
el paragrafo del articulo 11 del Decreto 4760 de 2005 “por el cual se reglamenta parcialmente la
Ley 975 de 2005”, se reconoce a los desplazados como victimas que pueden acreditarse como
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En lo que corresponde al derecho (de las victimas) - obligacion (de los
desmovilizados) de reparacién de las conductas delictivas cometidas, que
contendria la proteccion de la tierra de la poblacion desplazada victima de los
desmovilizados, es muy importante sefalar que la Ley contempla el derecho a la
reparacion simbdlica, individual y colectiva® -ésta Ultima, orientada a la
reconstruccion sico-social de las poblaciones afectadas por la violencia,

principalmente, de manera sistematica-.

Lo anterior por cuanto, en lo que respecta a las condiciones de reparacién que
deben asegurar los responsables directos de los delitos, los miembros del grupo
desmovilizados de manera solidaria, y subsidiariamente el Estado, como lo
estableciera la Corte Constitucional reiterando jurisprudencia de la Corte
Interamericana de Derechos Humanos, debe ser plena en la medida de lo posible,
lo que significa que debe consistir en el restablecimiento de la situacién anterior a

la violacién; y, si esto no es posible, a la adopcion de “otras medidas de

tales: “Paragrafo. Para los efectos del presente articulo tendran la calidad de victima quienes se
encuentren en las situaciones previstas en el articulo 5 de la Ley 975 de 2005, incluyendo a las
victimas del desplazamiento forzado ocasionado por las conductas punibles cometidas por los
miembros de los grupos armados organizados al margen de la ley. Para el ejercicio de sus
derechos dentro del proceso, la victima debera acreditar sumariamente su condicion de tal, la cual,
de ser procedente, sera reconocida por la autoridad judicial”. Gobierno Nacional, Decreto 4760 de
diciembre 30 de 2005, “por el cual se reglamenta parcialmente la Ley 975 de 2005”, publicado en el
Diario Oficial No. 46137 de diciembre 30 de 2005.

% Articulo 49. Programas de reparacion colectiva. ElI Gobierno, siguiendo las recomendaciones la
Comisién Nacional de Reconciliacion y Reparaciones, debera implementar un programa
institucional de reparacion colectiva que comprenda acciones directamente orientadas a recuperar
la institucionalidad propia del Estado Social de Derecho particularmente en las zonas mas
afectadas por la violencia; a recuperar y promover los derechos de los ciudadanos afectados por
hechos de violencia, y a reconocer y dignificar a las victimas de la violencia. Congreso de la
Republica, Ley 975, Op. cit.
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reparacion, entre ellas el pago de una indemnizacion compensatoria”, ademas del

otorgamiento de garantias de no repeticion®.

En este contexto, cuando se trate de la reparacion por via judicial97, es
competencia de los Tribunales de Justicia y Paz, fijar las reparaciones
individuales, colectivas o simbdlicas, de acuerdo con los términos establecidos por

la misma ley, mediante la sentencia producto del proceso de justicia y paz®®.

Es de anotar que para lograr la reparaciéon economica por via judicial a la victima
acreditada, debe, ésta misma, el Ministerio Publico, o el Fiscal Delegado para el
caso, solicitar expresamente al Tribunal la apertura del Incidente de Reparacion
Integral contemplado en el articulo 23 de la Ley, el cual sera estudiado en mayor

detalle adelante.

Pues bien, antes de analizar la normatividad aludida y el proceso de justicia y paz

%Corte Constitucional de Colombia, Sala Plena, Sentencia C- 370 de 18 de mayo de 2006, M. P.
Drs. Manuel José Cepeda Espinosa, Jaime Cdrdoba Trivifio, Rodrigo Escobar Gil, Marco Gerardo
Monroy Cabra, Alvaro Tafur Galvis y Clara Inés Vargas Hernandez, Exp. D-6032

" Debe distinguirse la reparacién via judicial, decretada mediante sentencia en un proceso de
justicia y paz, de la indemnizacion administrativa reglamentada por el Decreto 1290 de abril 22 de
2008, “por el cual se crea el Programa de Reparacion Individual por via Administrativa para las
Victimas de los Grupos Armados Organizados al Margen de la ley”, publicado en el Diario Oficial
No. No. 46968 de abril 22 de 2008.

% “articulo 42. Deber General de reparar. Los miembros de los grupos armados que resulten
beneficiados con las disposiciones previstas en esta ley tienen el deber de reparar a las victimas
de aquellas conductas punibles por las que fueren condenados mediante sentencia judicial.
Igualmente, cuando no se haya logrado individualizar al sujeto activo pero se compruebe el dafio y
el nexo causal con las actividades del Grupo Armado llegal Beneficiario por las disposiciones de la
presente ley, el Tribunal directamente o por remisién de la Unidad de Fiscalia, ordenara la
reparacion a cargo del Fondo de Reparacion.”

“Articulo 43. Reparacion. El Tribunal Superior de Distrito Judicial al proferir sentencia, ordenara la
reparacion a las victimas y fijara las medidas pertinentes.”, Congreso de la Republica, Ley 975,
Opp. cit.
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en lo que ataine a la protecciéon de las tierras, es muy importante tener presente
que el derecho a la reparacion, de acuerdo con los articulos octavo, cuarenta y
cuatro, y, cuarenta y seis a cuarenta y nueve de la misma ley, incorpora los
derechos a la restitucidn, indemnizacién, rehabilitacién, satisfaccion y las garantias
de no repeticion de las conductas, derechos cuyo contenido revisaremos

brevemente a continuacion®:

a) Restitucidn: es la realizacion de las acciones que propendan por regresar a la
victima a la situacion anterior a la comisién del delito, e incluye el
restablecimiento de la libertad, el retorno a su lugar de residencia y la
devolucion de sus propiedades’®, que es una de las finalidades que persigue

la proteccion de las tierras'".

Al respecto la Procuraduria General de la Nacion ha manifestado que en el
caso del desplazamiento forzado, es necesario “prever la manera de
subsanar la ausencia de titulos de propiedad y establecer mecanismos que
permitan su titularizacién”, ademas de la restitucion, lo que debe
acompafiarse de la garantia de un retorno en condiciones de seguridad y

sostenibilidad, o medidas de reubicacidon cuando lo anterior no sea

9 Congreso de la Republica, Ley 975, Opp. cit., Articulo 8°.

100 Congreso de la Republica, Ley 975, Op.cit, articulo 46.

%" Procuraduria General de la Nacion, Conceptos basicos acerca de la Ley 975 de 2005 (Justicia y
Paz) y de los Derechos de las victimas, Reedicion y actualizacién, Bogota, 2008, p. 11
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posible'%2.

b) Indemnizacién: consiste en compensar los perjuicios causados por el delito
por medio de la compensacion economica de los dafos por los perjuicios
causados por las violaciones a los derechos humanos y al Derecho

Internacional Humanitario, que puedan ser valorados en dinero'®.

Asi mismo, en lo que corresponde a la indemnizaciéon debe acudirse a los
conceptos generales de dafio emergente y lucro cesante, en la dimension
de los dafios materiales; asi como acudir a la dimension de los dafios
inmateriales, como dafios morales'™, todos adoptados por nuestra

legislacion interna en materia de responsabilidad.

c) Rehabilitacion: consiste en la realizacion de acciones tendientes a la
recuperacion de las victimas que sufren traumas fisicos y sicolégicos como

consecuencia del delito®.

d) Satisfaccion o compensacion moral: consiste acciones tendientes a

restablecer la dignidad de la victima y difundir la verdad sobre lo sucedido.

'%2 procuraduria General de la Nacion, Conceptualizacion del Incidente de reparacion, Primera

Edicion, Oficina de Prensa, Bogota, 2008, p. 38 - 39

'% Procuraduria General de la Nacion, Conceptos basicos acerca de la Ley 975 de 2005 (Justicia y
Paz) y de los Derechos de las victimas, Op. cit., p. 11

'% Procuraduria General de la Nacion, Conceptualizacion del Incidente de reparacion, Op. cit., p.
39

105 Congreso de la Republica, Ley 975, Op.cit, articulo 47.

115



e) Garantias de no repeticion: que comprenden, entre otras, la desmovilizacién

y el desmantelamiento de los grupos armados al margen de la ley.

f) Reparacién simbdlica: es toda prestacion realizada a favor de las victimas o
de la comunidad en general que tienda a asegurar la preservacion de la
memoria histérica, la no repeticion de los hechos victimizantes, la aceptacion
publica de los hechos, el perdon publico y el restablecimiento de la dignidad de

las victimas.

Teniendo claro lo anterior, a continuacién estudiaremos el alcance de la
normatividad anunciada, en lo que tiene que ver con la proteccion de la tierra de
los desplazados. Para lo cual, con el animo de entender mejor las disposiciones,
seran abordadas desde la perspectiva del desmovilizado, por una parte; y, por

otra, desde la perspectiva de las victimas.

5.1 Reparacion como deber de los Desmovilizados

Ya hemos establecido que para que los desmovilizados que se acogen a la Ley

106

de Justicia y Paz reciban efectivamente los beneficios contemplados en ésta

'% De los beneficios contemplados en la Ley de Justicia y Paz, se destacan lo siguientes, de

acuerdo con lo sefialado en los articulos tercero y veintinueve: a) alternatividad penal, que consiste
la suspensiéon de la ejecucién de una pena, reemplazandola por una pena alternativa que se
concede por la contribucion del beneficiario. La pena alternativa, de acuerdo con la Ley de Justicia
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deben cumplir algunas condiciones -dentro de las que se encuentra el deber
general de reparar que contempla el articulo cuarenta y dos de la Ley-, so pena
de perderlos. Asi, tal y como se estableciera en la Sentencia C-1199 de 2008: “el
derecho a los beneficios contenidos en la Ley 975 esta sujeto al pleno
cumplimiento de los requisitos sefalados en la misma Ley, de conformidad con la
interpretacion que de ellos ha hecho esta corporacion en sus pronunciamientos

sobre la materia, en especial la sentencia C-370 de mayo 18 de 2006,

En ese sentido, el legislador dispuso en el articulo cuarenta y cuatro de la Ley que
para que el condenado pueda gozar del beneficio de la libertad a prueba, debe
proveer al Fondo para la Reparacion de las victimas los bienes destinados para tal
fin, asi como realizar los actos de reparacion que le hayan sido impuestos,
colaborar con el Comité Nacional de Reparacion y Reconciliacion, o suscribir un
acuerdo con el Tribunal de Justicia y Paz, que asegure el cumplimiento de sus

obligaciones de reparacion'®.

y Paz, consiste en una pena privativa de la libertad de cinco a ocho afos; b) libertad a prueba por
un término igual a la mitad de la pena alternativa cuando se cumpla la ejecucion de la ésta: c)
extincion de la pena principal cuando se cumpla la ejecucién de la pena alternativa y de la libertad
condicional, siempre y cuando el juez verifique que el condenado ha garantizado efectivamente los
derechos a la verdad, justicia y reparacion de las victimas, a través de los deberes que la
Iegislacién le impone. Congreso de la Republica, Ley 975, Op. cit, articulos 3 y 29.

97 Corte Constitucional, Sala Plena, Sentencia C-1199 de 4 de diciembre de 2008, M. P., Nilson
Pinilla Pinilla, Expediente No. D-6992

'% De acuerdo con la Ley de Justicia y Paz, son actos de reparacion integral los siguientes: 1) La
entrega al Estado de bienes para la reparacion de las victimas, 2) La declaracion publica que
restablezca la dignidad de la victima y de las personas mas vinculadas con ella, 3) El
reconocimiento publico de haber causado dafios a las victimas, la declaracion publica de
arrepentimiento, la solicitud de perdén dirigida a las victimas y la promesa de no repetir tales
conductas punibles, 4) La colaboracion eficaz para la localizacion de personas secuestradas o
desaparecidas y la localizacion de los cadaveres de las victimas, y 5) La busqueda de los
desaparecidos y de los restos de personas muertas, y la ayuda para identificarlos y volverlos a
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En relacion con lo anterior, y en lo referido a la proteccion de tierras, debe
senalarse que para que un grupo al margen de la ley o un miembro de alguno de
ellos, pueda postular a la desmovilizacion en el marco de la Ley de Justicia y Paz,
deben, de acuerdo con lo sefialado en los articulos décimo y once de la misma,
entregar los bienes producto de la actividad ilegal, con el propdsito de reparar a

las victimas.

Es también muy importante sefialar que, segun lo contemplan los articulos trece y
dieciocho de la misma norma, y de acuerdo con el analisis que de los mismos
realizd la Corte Constitucional mediante Sentencia C-370 de 2006, el Magistrado
que ejerza la funcion de control de garantias del Tribunal Superior que obre como
Tribunal de Justicia y Paz, puede decretar en la audiencia preliminar de
formulacion de imputacion, medidas cautelares sobre los bienes ilicitos y los
bienes licitos de propiedad del desmovilizado, que seran tenidos en cuenta para la

reparacion de las victimas'®.

Asi las cosas, debe entenderse que en el ambito de la reparacién, es competencia

del Tribunal definir en la sentencia la suerte de los bienes ilicitos sobre los que se

inhumar segun las tradiciones familiares y comunitarias. Congreso de Colombia, Ley 975, Op. cit.,
Articulo 44.

% De acuerdo con lo sefialado por la Corte Constitucional en Sentencia C-370 de 2006, los
perpetradores de los dafios ocasionados a las victimas, a efectos de garantizar la reparacion de los
mismos, deben no soélo devolver los bienes producto de la actividad ilegal, a las propias victimas o
al Estado, sino que ademas responden con su propio patrimonio. Asi las cosas, “la persona que
busca el beneficio de la ley, debe declarar la totalidad de los bienes que puede aportar para reparar
a quienes han sufrido por su causa”. Corte Constitucional, Sentencia C-370 de 2006, Op. cit.

118



haya tenido conocimiento, de los bienes de propiedad del desmovilizado, e incluso
de aquellos otros que no fueron indicados al Estado en su debido momento, pero
que hacen parte del patrimonio del procesado o que son bienes de procedencia

ilicita que este no denuncio.

5.2 Reparacién como derecho de las Victimas

Como se apreciara anteriormente, para que las victimas puedan acceder a la
reparacion de los dafos ocasionados por los desmovilizados sometidos a la Ley
de Justicia y Paz, es necesario, que éstas, una vez estén debidamente
acreditadas, o el Ministerio Publico o el Fiscal delegado, interpongan el Incidente
de Reparacién Integral, contemplado en el articulo veintitrés de la misma Ley. Lo
anterior, ademas, en consonancia con el articulo cuarenta y cinco, en el cual se
establece que las “victimas de los grupos armados al margen de la ley pueden
obtener reparacion acudiendo al Tribunal Superior de Distrito judicial, en relacién
con los hechos que sean de su conocimiento”, y que “Nadie podra recibir dos

veces reparacion por el mismo concepto”''°.

Antes de estudiar el mencionado incidente, es pertinente realizar algunas
apreciaciones en torno al proceso de acreditacion de las victimas, que se
encuentran definidas en el articulo quinto de la Ley 795 de 2005; y que, en lo que

respecta a nuestro estudio, puede tratarse de desplazados, en los términos que ya

1o Congreso de la Republica, Ley 795, Op. cit., Articulo 45.
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se establecio.

De acuerdo con los articulos tercero y cuarto del Decreto 315 de 2007 “por medio
del cual se reglamenta la intervencidn de las victimas durante la etapa de
investigacion en los procesos de Justicia y Paz de acuerdo con lo previsto por la
Ley 975 de 2005”, para que las victimas puedan intervenir en las investigaciones
que se adelanten de acuerdo con la Ley 975 de 2005, deberan acreditar
previamente esa condicion ante el Fiscal Delegado de la Unidad de Justicia y Paz
de la Fiscalia General de la Nacién que conozca de la investigacion, mediante la
identificacién personal del interesado y la demostracién del dafo sufrido como
consecuencia de las acciones que hayan transgredido la legislacion penal,
realizadas por uno o varios miembros de grupos armados organizados al margen
de la ley que hayan decidido acogerse al procedimiento y beneficios de la Ley 975

de 2005.

Asi, para la demostracion del dafo directo, se dispone que se puede realizar
mediante la presentacion de los siguientes documentos:

a) Copia de la denuncia por medio de la cual se puso en conocimiento de alguna
autoridad judicial, administrativa, o de policia el hecho generador del dafno, sin que
sea motivo de rechazo la fecha de presentacién de la noticia criminal. Si no se
hubiera presentado dicha denuncia se podra acudir para tal efecto a la autoridad

respectiva, si procediere;
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b) Certificacién expedida por autoridad judicial, administrativa, de policia o por el
Ministerio Publico que dé cuenta de los hechos que le causaron el dafo, que para
el caso de los desplazados, puede ser la certificacion del Registro Unico de
Poblacién Desplazada expedida por accién social,

c) Copia de la providencia judicial por medio de la cual se ordend la apertura de la
investigacion, impuso medida de aseguramiento, o se profirid resolucion de
acusacion o sentencia condenatoria, o del registro de audiencia de imputacion,
formulacion de cargos, o individualizacion de pena y sentencia, segun el caso,
relacionada con los hechos por los cuales se sufrio el dafo;

d) Certificacion sobre la vecindad o la residencia respecto del lugar y el tiempo en
que presuntamente ocurrieron los hechos que produjeron el dafio, la cual debera
ser expedida por la autoridad competente del orden municipal,

e) Certificacion que acredite o demuestre el parentesco con la victima, en los
casos que se requiera, la que debera ser expedida por la autoridad

correspondiente.

En todo caso, de acuerdo con la informacién que reposa en la Fiscalia General de

12 |as

la Nacion™! y la proporcionada por la Procuraduria General de la Nacién
victimas, para intervenir durante el proceso y ejercer sus derechos en el mismo,

deben poner en conocimiento los hechos que le causaron dafo a través del

Al respecto puede consultarse el siguiente link de la Fiscalia, en el que se explica someramente
el procedimiento que deben seguir las victimas: http://www.fiscalia.gov.co/justiciapaz/Victimas.htm,
ademas se facilita el formato de inscripcion que debe ser diligenciado.

"2 Procuraduria General de la Nacion, Conceptos basicos acerca de la Ley 975 de 2005 (Justicia y
Paz) y de los Derechos de las victimas, Op. cit., p. 23-24
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diligenciamiento de un formulario unico gratuito que debe ser radicado ante y con
apoyo de las oficinas de la Fiscalia General de la Nacion, la Procuraduria General
de la Nacidn, la Defensoria del Pueblo, las Personerias Municipales, Accién Social
y la Comision Nacional de Reparacion y Reconciliaciéon, o cualquier otra de las

instituciones que intervienen en la aplicacion de la Ley de Justicia y Paz.

Es importante sefialar que la victima debe guardar copia o certificacién de la

inscripcion, a efectos de colaborar con la prueba de su condicién de victima.

Ahora bien, en lo que corresponde al Incidente de Reparacion Integral,
propiamente, de acuerdo con el articulo 23 de la Ley de justicia y paz y con
algunos pronunciamientos de la Corte Suprema de Justicia'’®, para que el
Incidente de Reparacién Integral sea procedente, y por consecuencia se ordene
su apertura por parte del Magistrado de Control de Garantias del Tribunal Superior
correspondiente, ademas de la acreditacion de la condicion de victima es

necesario el cumplimiento de ciertos preceptos, como a continuacioén se trascribe:

“La Corte ha senalado, a partir de una interpretacién sistematica de los articulos
23, 42-2 y 54 de la Ley 975 de 2005, 12, paragrafo 2° del Decreto 4760 de 2005 y

15 del Decreto 3391 de 2005, que las victimas de los grupos armados ilegales

3 Al respecto pueden revisarse los siguientes autos: Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion
Penal, Auto de 23 de mayo de 2008, M. P. Dr. Yesid Ramirez Bastidas, Aprobado en Acta N° 130;
y Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacion Penal, Auto del 11 de diciembre de 2007, M. P.,
Dra. Maria Del Rosario Gonzalez De Lemos, Aprobado en Acta No. 253, No. de Radicacion:
28769.
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tienen derecho a demandar ante los tribunales la indemnizacion y reparacién
integrales, previo cumplimiento de los siguientes presupuestos:

“(i) Comprobar la real ocurrencia del dano real, concreto y especifico invocado por
la victima o su apoderado.

“(ii) Demostrar la relacién causal entre las conductas de los miembros del grupo
armado ilegal, realizadas durante y con ocasion de su pertenencia al mismo
(bloque o frente), y los perjuicios sufridos por quien aduce la condicion de victima.

“(iii) Acreditar que el referido grupo se sometié a la preceptiva de la Ley 975 de
2005, esto es, que tiene la condicion de desmovilizado y, en razon de ello, a sus
integrantes se les ha postulado por el Gobierno Nacional.

“(iv) Citar la declaracion judicial de responsabilidad penal de los miembros del
grupo armado al margen de la ley (sentencia condenatoria o audiencia en la que
se declare la legalidad de la aceptacién de cargos), sin que sea necesario que la
victima identifique a un individuo en especial.

“(v) Oportunidad procesal definida en el articulo 23 de la Ley 975 de 2005, esto es,
que se proponga “En la misma audiencia en la que la Sala del Tribunal Superior
de Distrito judicial correspondiente declare la legalidad de la aceptacién de cargos.
“(vi) Cuando no se haya logrado individualizar al sujeto activo que realizé la
conducta generadora del perjuicio irrogado a la victima, pero se haya demostrado

el dano y su nexo causal con las actividades del grupo armado ilegal beneficiario
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de la Ley 975 de 2005, el pago de la indemnizacion se realizara con cargo al

Fondo de Reparacion”'™.

Ademas hay que tener presente que para que opere la reparaciéon con cargo al
Fondo de Reparacion de victimas en el evento de que no se haya podido
individualizar al autor material de las conductas delictivas causantes del agravio,
“también es imprescindible, ademas de acreditar el dafo, probar su nexo causal
con la actividad desplegada por el grupo armado ilegal que se haya
desmovilizado, individual o colectivamente, supuesto necesario para identificarlo

como beneficiario de la Ley 975 de 2005 (...)".

De igual modo, la Sala de Casacién Penal, en el mismo pronunciamiento que
venimos citando, sefalé que “para poder reclamar ante los Tribunales de Justicia y
Paz una indemnizacion o buscar la reparacién integral de los perjuicios o dafos
recibidos por cuenta del accionar de los grupos armados ilegales es imprescindible
(i) que se identifique o individualice el bloque o frente responsable del agravio, (ii)
que exista relacion causal entre el concierto para delinquir del grupo y el dafio
producido, (iii) que la banda se haya desmovilizado y sus miembros estén
postulados a los beneficios consagrados en la Ley 975 de 2005; y (iv) que se

agoten los procedimientos de ley por parte de la Fiscalia para individualizar al

" Corte Suprema de Justicia, Sala de Casacién Penal, Auto de 23 de mayo de 2008, M. P. Dr.

Yesid Ramirez Bastidas, Aprobado en Acta N° 130.
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responsable o informe que no lo pudo hacer, para que sea viable la apertura del

incidente de reparacion.”

Es importante destacar que en caso del cual hemos traido las anteriores
transcripciones, la Corte Suprema de Justicia, al fallar en apelacion la providencia
por la cual se negé un incidente de reparacion integral, manifestd que ni la victima,
ni la Fiscalia, ni la Defensoria, ni la Policia, pudieron demostrar la “ocurrencia de
un dafio, real, concreto y especifico”, que en uno de los casos se trataba de un
homicidio, justificando que no se contaba con “noticia confiable sobre los

acontecimientos narrados por las victimas”, ni informacion precisa.

Lo anterior, en consideracion a que sélo existian rumores provenientes de recortes
de prensa acerca de la autoria del homicidio, e informes oficiales de
enfrentamientos entre grupos armados al margen de la Ley, sin que se precisara

tampoco los alcances o victimas de dichos enfrentamientos.

Al respecto, es necesario llamar la atencion acerca de las dificiles condiciones que
los Tribunales imponen a las victimas para que se pueda iniciar un incidente de
reparacion integral, ya que para su apertura, si no existe una sentencia judicial
previa o la confesion del desmovilizado, se requiere de elementos probatorios que,
evidentemente, sobrepasan la capacidad de las victimas, pues se les requiere que

aporten como prueba lo que, en condiciones ordinarias, corresponde dilucidar a un
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juez mediante un procedimiento penal que se adelanta con la colaboracién de todo

el sistema de justicia penal.

Si bien es cierto que el Estado debe poner ciertos limites a efectos de evitar que
cualquier persona se identifique como victima y reciba algun tipo de “reparacién”
por la via de la Ley de Justicia y Paz sin tener derecho para ello, lo cierto es que
los limites impuestos, mas que evitar éste tipo de detrimento patrimonial al Estado,
pueden generar una revictimizacion de las victimas, provocada por las
instituciones del Estado al evitar que aquellas que tienen derecho puedan
reclamar por no contar con las herramientas probatorias suficientes, o ser ellas

muy costosas.

Asi las cosas, y teniendo en cuenta que desde la expedicion de la Ley de Justicia
y Paz en julio de 2005, tan sélo hasta marzo de 2009, es decir, casi cuatro afios
después, se fallo el primer proceso, accediéndose a una reparacion, que ha sido
apelada por las victimas, no es aventurado concluir que la Ley 975 puede
representar serios problemas para obtener efectivamente la verdad, la justicia y la

reparacion tan anunciadas'".

Ahora bien, no obstante que en materia de proteccion de las tierras de la

poblacion desplazada hasta el momento no hay ningun antecedente concreto, a

"% Verdad abierta.com, Justicia y Paz — imputaciones, El Loro, el primer condenado por Justicia y

Paz, Jueves, 19 de Marzo de 2009, consultado en http://www.verdadabierta.com/web3/justicia-y-
paz/1023-el-loro-el-primer-condenado-por-justicia-y-paz, el 21 de marzo de 2009.
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juzgar por la forma en que se ha venido interpretando la aplicacion del Incidente
de Reparacion, conociendo las graves dificultades que tienen los desplazados
para acreditar sus derechos sobre la tierra, dada la informalidad a la que ya nos
hemos referido, y la falta de informacion institucional confiable acerca de las
tierras y de los hechos generadores, los prondsticos para proteger los derechos de

los desplazados via Ley de Justicia y Paz no son muy buenos.

Pero sobre todo porque, como ha quedado establecido, los sistemas de
informacion son muy precarios, y las medidas para enriquecerlo, como las
declaratorias de riesgo o de desplazamiento forzado, no han sido aplicadas
adecuadamente, lo cual hace muy dificil que los desplazados puedan reunir la
carga probatoria que requieren los Tribunales de Justicia y Paz, respecto a la
autoria o el nexo causal del hecho, no obstante que, al menos, ya existe un
Registro Unico de Poblacién Desplazada, que constituye una prueba importante

de la condicién de victima.

5.3 De las Comisiones Regionales de Reparacion

Por ultimo, en materia de proteccion de tierras, resulta muy importante establecer

que los articulos cincuenta y dos y cincuenta y tres de la Ley 975 se dispone la

creacion de las Comisiones Regionales para la Restitucion de los bienes de las

victimas, las cuales son responsables de “propiciar los tramites relacionados con
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las reclamaciones sobre propiedad y tenencia de bienes” en el marco del proceso

establecido en la Ley.

Asi mismo, se dispone que ellas estaran integradas por: un representante de la
Comision Nacional de Reparacion y Reconciliacion, quien la presidira; un
delegado de la Procuraduria para justicia y la paz; un delegado de la Personeria
municipal o Distrital; un Delegado del Defensor del Pueblo; y un delegado del
Ministerio del Interior y de justicia, ademas de un representante de las

comunidades religiosas que el Gobierno Nacional designe.

Pues bien, estas comisiones regionales fueron reglamentadas mediante el Decreto
176 del 24 de enero de 2008, “por el cual se reglamentan los articulos 51, numeral
52.7; 52 y 53 de la Ley 975 de 2005”, el cual establecié en su articulo segundo
que ellas, bajo la Coordinacion de la Comision Nacional de Reparacion,
adelantarian, en materia de restitucion de bienes, funciones dirigidas a obrar como
puente entre la Comision Nacional de Reparacion y las victimas en materia de
restitucion de bienes, imposicion de medidas cautelares, registro de predios,
elaboracion de programas dirigidos a la restitucion de bienes; informar a las
victimas en lo que compete a los procedimientos dirigidos a la restitucion;

seguimiento del cumplimiento de los deberes de los desmovilizados en materia de
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entrega de bienes; acompafamiento a las victimas en el seguimiento del

cumplimiento de las sentencias judiciales; entre otras'®.

Asi mismo, en el articulo quinto se determind la creacion de doce Comisiones
Regionales de Reparacion en las ciudades de Bogota, Medellin, Sincelejo,
Barranquilla, Bucaramanga, Valledupar, Pasto, Cali, Mocoa, Neiva, Quibdd y

Cartagena.

"% Gobierno Nacional, Decreto 176 del 24 de enero de 2008, “por el cual se reglamentan los
articulos 51, numeral 52.7; 52 y 53 de la Ley 975 de 2005”, publicado en el Diario Oficial No. 46881
de enero 24 de 2008
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6. ¢QUE NOS ESPERA?

Finalmente, es importante tener presente que, actualmente en el Congreso de la
Republica, cursa una nueva modificacion relacionada con la proteccion de los

derechos de la poblacién desplazada.

En el Congreso de la Republica se encuentra en tramite el Proyecto de Ley 157 de
2007 Senado, 044 de 2008 Camara “por la cual se dictan medidas de proteccion
a las victimas de la violencia”, el cual fue aprobado en la Comision Primera de la

Camara de Representantes en tercer debate, el dia 12 de noviembre de 2008.

El pasado 4 de diciembre de 2008 se radicaron dos ponencias para ser estudiadas
en cuarto debate, una por parte del Partido Liberal, y otra por parte de la coalicion

del Gobierno, esta ultima es la mas opcionada para ser aprobada.

Dicho proyecto, que esta relacionado con la proteccién de bienes de la poblacion
desplazada por la violencia, en tanto que esta poblacion es considerada como
victima; incorpora y sustenta la exigencia de “restituir’ a las victimas, es decir,
realizar las acciones que les permitan restaurar los derechos que perdieron

durante el conflicto, para regresarla a la situacion anterior''”. Estas acciones, de

Al respecto, Paulo Sergio Pinheiro y Mayra Gonzalez, en su articulo “El derecho a la restitucién

de viviendas y propiedades bajo la ley internacional de derechos humanos”, afirman lo siguiente:
“La restitucion, bajo la ley internacional, se entiende como una forma de reparacion equitativa o de
justicia restauradora, por la que las personas que han sufrido pérdidas o dafios pueden volver a, en
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acuerdo con el texto mas opcionado para su aprobacion, se efectuaran
directamente por parte de los victimarios, o que desafortunadamente relativiza la
responsabilidad del Estado y el “deber de garantia” de asistir a las victimas, y

partiendo de la creacién de un fondo para ello.

En relacion con la proteccion de los derechos sobre las tierras, sin que se haga
referencia a las medidas de proteccién existentes, se establece una serie de
procedimientos que se deben adelantar ante los jueces de justicia y paz, a efectos
de lograr la restitucién de los inmuebles, restitucion que sera limitada a la calidad

de propietario, poseedor, tenedor u ocupante.

En relacidon con la afectacion de los inmuebles, se establece que esta puede darse
por despojo (privacion del derecho por una via juridica); pérdida (desaparicion total
o parcial del inmueble, con la imposibilidad de recuperarlo por destrucciéon o por
haber pasado a terceros); menoscabo (deterioro fisico del inmueble causado por
los hechos que lo pusieron en situacién de victima); y, abandono (dejacion de los
inmuebles con los que tenian un vinculo en términos de propiedad, posesion u

ocupacion).

la medida de lo posible, a disfrutar de la situacién en que se encontraban antes de que estos
hechos se produjesen. La reparacion, puede consistir, por ejemplo, en la devoluciéon de toda
vivienda o bien incautado arbitraria o ilegalmente. Cada vez mas se considera que la restitucion de
viviendas y de patrimonio es un derecho de los desplazados y los refugiados en virtud del derecho
internacional de los derechos humanos, y uno de los principales medios para resarcir a las
personas afectadas por el desplazamiento”, derechos que deben ser aplicados como una solucion
al conflicto y al desplazamiento forzado. Paulo Sergio Pinheiro y Mayra Gonzalez, en su articulo “El
derecho a la restitucion de viviendas y propiedades bajo la ley internacional de derechos
humanos”, Derecho a la Tierra, Instituto Latinoamericano de Servicios Legales Alternativos —ILSA-,
Ed. Antropos, Bogota, 2004, p. 76
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En relacion con las medidas de restitucion, se establecen, para propietarios y
poseedores, la restitucion por via de Reintegro; por via de Reconstruccion; y, por
via de Compensacion (permuta entre el inmueble y otro predio rural o una solucién
de vivienda urbana, subsidio para vivienda rural, subsidio para vivienda urbana).
En relacion con los poseedores, propietarios y ocupantes, se establece el
programa para la formalizacion o saneamiento de inmuebles rurales y derechos
sobre predios vy territorios étnicos, de tal modo que cuando la victima tenga algun
derecho sobre el bien que se ha perdido o que es imposible de reintegrar, lo cede
al Estado; asi mismo, se contempla la restitucion por via de titulacién de bienes

fiscales en materia de vivienda.

Es necesario reiterar que a través de la ponencia del gobierno, se relativiza la
responsabilidad del Estado de garantizar el libre ejercicio de los derechos de los
desplazados, en tanto que las medidas establecidas parten del presupuesto de la
devolucion de bienes por parte de quienes han entrado en procesos de
desmovilizacion, limitan la obligacién del mismo de adquirir tierras o garantizar la
restitucion, aspectos que estan condicionados a la existencia de recursos.
Condicién que, de por si, fue criticada y prohibida en la sentencia T-025 de 2004,
toda vez que la Corporacion pudo comprobar que los programas de atencion, que
estaban en principio condicionados a la apropiacién de recursos, no funcionaban,
en parte, por dicho motivo. Pero, se recuerda, la Corporacion afirmé que la falta de

recursos no puede ser usada a fin de limitar la responsabilidad del Estado.
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Como medida adicional, destacable, en el Proyecto de Ley se contempla que la
victima puede acreditar el despojo, el abandono, la pérdida o menoscabo del bien
inmueble, ante la autoridad judicial o administrativa, mediante prueba sumaria, lo
que invierte la carga de la prueba al presunto responsable, para que demuestre la
legalidad y transparencia de la transaccion, transferencia o actos(s) juridicos en

discusion, aplicandose siempre el principio de buena fe a favor de las victimas.

Estos procesos, destinados a la restitucion de los derechos fueron previstos para

que sean conocidos por los jueces de justicia y paz.

Igualmente, en el Proyecto de Ley, se advierte la presuncién de negocios viciados
por la violencia cuando no haya habido pago; el precio pagado haya sido irrisorio;
se demuestre que el negocio fue suscitado por fuerza o constrefimiento de la
victima o su nucleo familiar; con anterioridad al negocio; la victima 6 alguno de los
miembros de su nucleo familiar 6 los propietarios, ocupantes, poseedores o
tenedores de predios aledafos, sufrieron desaparicion forzada, secuestro,
homicidio o tortura, bastando con probar la ocurrencia de estos hechos; el bien
inmueble fue usado como centro de operaciones o, de cualquier otro modo, fue
utilizado para preparar, facilitar, permitir o desarrollar actividades al margen de la

ley.
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En relacion con las instancias judiciales relacionadas con la restitucion de los
bienes, el proyecto contempla que los Tribunales Superiores de justicia y paz,

conoceran y fallaran en primera instancia, los siguientes asuntos:

1. Declaratoria de ausencia de justo titulo; Se da en los siguientes casos:

Cuando miembros de grupos armados organizados al margen de la ley hayan
adquirido la propiedad del inmueble durante o con ocasion de su pertenencia a
dichos grupos; cuando los terceros que, sin ser miembros de grupos armados
organizados al margen de la ley, se aprovecharon de la situacion de violencia e
intimidacion ejercida por tales grupos para adquirir el bien inmueble o hacerse
titular el bien por parte del Estado; cuando el acto de adjudicacion de baldios fue
proferido con violacion de las normas constitucionales o legales, o cuando el
funcionario actud bajo influencia ejercida por los grupos armados organizados al
margen de la ley o sus miembros; y, cuando la transferencia del dominio del
propietario o adjudicatario inicial se realizé bajo la influencia de los grupos

armados organizados al margen de la ley o sus miembros.

Se consagra una presuncion de inexistencia de justo titulo cuando para la época
de la celebraciéon de contratos de enajenacion de inmuebles y de la adjudicacién
de baldios, grupos armados ilegales hicieron presencia en la zona respectiva, u
ocurrieron ataques terroristas, combates, masacres o actos de desplazamiento

forzado.
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2. Proceso de clarificacion de la propiedad:

La decision que culmina el proceso se pronunciara sobre la validez, vigencia y
eficacia legal de los titulos que se aporten y, en consecuencia, dispondra, si fuere

el caso, la cancelacion de los titulos y la restitucion material del predio a la victima.

3. Restitucion de la posesidén u ocupacion.

La accion se promueve cuando la victima, sin ser propietaria, haya sido privada de
la posesién u ocupacion material de un inmueble, a efecto de lograr la restitucion
de la posesion u ocupacién. Se prevé que si el reclamante poseedor tiene el
tiempo necesario para adquirir la propiedad por prescripcion ordinaria o
extraordinaria de conformidad con la presente ley, se acumulara a la peticion de
restitucion de la posesion la de pertenencia; y, en el caso de ocupante, también se
podra acumular la adjudicacién o titulacion de un predio baldio. En estos casos, el
tiempo requerido para adquirir el derecho sera de tres afos, contados desde que
inicio la ocupacion, pero podra sumarse el tiempo del desplazamiento. Se sefala,
ademas, que la simple ocupacion y explotacién de un terreno baldio por la victima,
con anterioridad a la ocurrencia de cualquiera de las conductas violentas o ilicitas
sefaladas en este articulo, constituye una expectativa de adjudicacion que

merece la tutela juridica del Estado, por lo que el comportamiento omisivo de éste
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frente a la perturbacién y despojo, da lugar al reconocimiento de los perjuicios

econdmicos causados a la victima.

4. Proceso de pertenencia.

Esta accion puede interponerse cuando la victima reuna los requisitos previstos
para adquirir el dominio por prescripcion ordinaria o extraordinaria, que es de cinco
afos para extraordinaria, y de tres afos para la ordinaria de los inmuebles que
hayan sido objeto de usurpacion o despojo. El tiempo durante el cual la victima
haya estado en situacion de desplazamiento, se computara para el reconocimiento

del derecho.

5. Accidn para recuperar la mera tenencia.

La accion se presenta cuando la victima haya sido privada de la tenencia de un
inmueble, caso en el cual los Tribunales Superiores de Justicia y Paz, ordenaran
la restitucién de los derechos contenidos en el respectivo contrato y la entrega
material del inmueble. Se entiende que el plazo de los contratos de tenencia se
suspendié por fuerza mayor o caso fortuito desde la fecha de ocurrencia de la
usurpacién o despojo o abandono forzado, y que se reanuda a partir de la fecha

de restitucion del bien a la victima.

6. Extincion del dominio.
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Sin que sea claro la manera de conciliar este procedimiento con el resto ya
senalados, se contempla que se declarara extinguido el derecho de dominio,
mediante fallo, sobre los bienes usurpados o despojados, incluso los que sean
identificados después de que el Estado haya compensado a la victima por dichos
bienes; Predios que hayan sido utilizados como escenario para la realizacion de
homicidios, masacres, retencion ilegal de personas, refugio de grupos armados al
margen de la ley y otros actos violatorios de los derechos humanos, siempre que
esos actos ilegales hayan sido cometidos con la anuencia del propietario; Bienes
sobre los cuales existan reclamaciones de victimas y los propietarios no
demuestren el origen licito de los recursos utilizados para adquirirlos; y, Bienes de
propiedad de personas pertenecientes a grupos armados organizados al margen

de la ley, adquiridos durante o con ocasion su pertenencia a dichos grupos.

7. Diligencia de desalojo en virtud de sentencia judicial.

Este procedimiento procede cuando sea necesario el desalojo de la persona que
ocupare total o parcialmente el predio cuya restitucion haya sido decretada a favor

de la victima.

Los sefialados procedimientos que tienen reserva legal; a los cuales la victima
podra asistir sin apoderado legal; y, para los cuales, cuando se trate de la

proteccion de la propiedad o posesién, se debe aportar certificado de tradicion. Si
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no se hiciere, el Tribunal puede solicitarlo a la Oficina de Registro correspondiente,
dentro de los tres dias siguientes a la reclamacion, la cual debera entregarlo o

certificar su inexistencia en un plazo no mayor de tres dias.

En estos procesos se consideran partes o intervinientes el demandante, todos los
propietarios inscritos con posterioridad a la ocurrencia de los hechos, los
poseedores, ocupantes o tenedores y la respectiva Comision Regional de

Restitucion de Bienes.

Por ultimo, en el proyecto se establece la creacion de una comision de verdad
para tierras, la cual estara encargada de efectuar estudios sobres los hechos mas
graves y de mayor impacto social en materia de despojo y expropiacion de tierras.
Emitir conceptos técnicos ya sea de oficio o a solicitud de las autoridades
encargadas de la restitucion de las tierras de las victimas de la violencia.
Presentar informes a la Comisién Nacional de Reparacion y Reconciliacion.
Finalmente aportar a las autoridades las recomendaciones que juzgue pertinentes
para el desarrollo de los procesos de restitucion de las tierras de las personas,

familias y comunidades.
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1.

3.

7. Conclusiones y recomendaciones

Para solucionar la traumatica problematica de la poblacion desplazada, no es
suficiente establecer politicas correctivas destinadas a la proteccion de la
poblacién desplazada. Es necesario que el Estado establezca politicas
preventivas, dentro de las que se encuentra necesariamente la proteccion de
las tierras, siendo la tierra uno de los elementos que determina el conflicto

armado, y por consiguiente el desplazamiento.

Se observa que a pesar de la existencia de mecanismos destinados a la
proteccién de las tierras de la poblacion desplazada, lo cierto es que ellos,
después de mas de diez afios de su creacion, no han tenido una aplicacion
clara, determinada y efectiva. Al respecto, es necesario que el Estado se
comprometa realmente en este sentido, situacion que hasta este momento no

ha sido posible.

A pesar de la existencia de mecanismos formales de proteccién de tierras, lo
cierto es que junto a ellos aparecen bloques de herramientas juridicas que
hacen dificultosa y poco posible su efectividad, como el caso de la
simplificacion del tramite para sanear la titulacién o la reduccion de términos en
la prescripcion adquisitiva, que abre la puerta para que se legalice el despojo

de tierras de la poblacion desplazada.
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4. Teniendo en cuenta que para crear la posibilidad de que cualquier persona
acceda a los programas especiales destinados a la proteccion de la poblacion
desplazada creados a partir de la Ley 387 de 1997, dentro de los que se
encuentra la proteccidon de tierras, es necesario estar acreditado como
desplazado e inscrito en el registro unico de poblacion desplazada, debe
implementarse una politica estatal seria para estimular el registro de los
desplazados en el RUPD. Aunque no puede desconocerse que ha habido

avances determinantes en ese aspecto.

5. Los programas de restablecimiento, dentro de los que se encuentra
necesariamente la proteccion de las tierras, deben comprender una gama de
opciones que no solo respondan a las particularidades locales, sino que
ademas sean elegidas, mediante compromiso mutuo, por la poblacion victima

del desplazamiento y los actores locales.

6. La proteccidon de tierras no puede ser abordada por el Estado a partir de
consideraciones exclusivamente civilistas, pues los derechos sobre la tierra no
envuelven solo aquellas situaciones que gravan juridicamente a un inmueble,
sino también aquellos fundamentales que se derivan del acceso a la tierra. Es
decir, debe entenderse que la proteccion de las tierras comporta la proteccion
de los derechos humanos que se derivan de los vinculos materiales con ella,
pues se trata de un recurso vital para la mayoria de las comunidades rurales

para la realizacion de sus derechos a la alimentacion, a la vivienda, al trabajo,
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a la vida cultural, e, incluso de sus derechos politicos, como a la vida, a la

libertad, a la proteccién judicial y a la participacion politica.

Las alianzas estratégicas entre las entidades estatales, los organismos no
gubernamentales y la poblacion desplazada han demostrado ser esenciales
para lograr que la proteccion de esta poblacidn sea real, viable y sostenible, asi
como para contribuir a mejorar las condiciones de seguridad, por lo cual debe

estimularse su formacion.

En lo que tiene que ver con la proteccion de tierras, y en general la proteccion
de los derechos de la poblacion desplazada, es imprescindible tener presente
que el debate internacional acerca de las personas desplazadas ha hecho
progresar el estudio dentro de nuestro pais. En particular, el trabajo del
Representante del Secretario General de las Naciones Unidas, que ha logrado
que se comprenda mejor la situacion y necesidades de la poblacion

desplazada.

Por su parte, los “Principios Rectores de la poblacién desplazada al interior de
un pais” han posibilitado la identificacion y clarificacion de las normas que
amparan a las personas desplazadas; se han tornado en herramienta de
trabajo que reafirma y clarifica la necesidad de atender a la poblacion

desplazada en sus bienes; y han contribuido a concientizar y guiar la actuacion
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de los Estados en este aspecto, ante la dolorosa problematica del

desplazamiento.

10.Dentro de los programas de restablecimiento, el retorno se ve como el mas

11.

viable para el Estado, pero para que los retornos sean una realidad, es
necesario, ademas de la garantia de seguridad, la existencia de mecanismos
contundentes de proteccion de tierras, para que haya una posibilidad clara de

restablecimiento.

En todo caso, el retorno no puede verse como una unica politica viable, por lo
cual, al optar por una politica de reubicacién, a efectos de que el Estado pueda
proporcionar mecanismos proporcionales y equitativos de restitucion, es
necesario proteger los derechos que se ejercen sobre las tierras abandonas, a

efectos de que puedan ser reemplazadas.

12. Teniendo en cuenta que el conflicto en Colombia se ha generalizado en los

ultimos anos y se ha extendido el territorio en conflicto, los programas de
restablecimiento deberian contemplar esquemas de transicion en dicho
contexto; esta visto que la Justicia transicional en Colombia no puede

elaborarse para un pais pos conflicto, sino inmerso en él.

13.Lo anterior, en materia de tierras significa que las politicas en esa materia

deben, ademas de garantizar los derechos de los desplazados sobre sus
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tierras, contemplar que en numerosos casos la seguridad de los desplazados
esta en juego, situacion que les dificulta el acceso a los mecanismos de
proteccién de tierras, maxime ante normas como la de saneamiento de
titulacion, que no establece medidas de contradiccion efectivas para los

desplazados.

14.Para lograr el establecimiento de una politica sélida de proteccion de tierras, es
necesario que el Estado no pierda continuidad, como ha sucedido, ni en los

procesos e instituciones encargadas de dicho cometido.

15.Como quiera que las familias o los grupos de poblacion desplazada enfrentan
situaciones distintas, residen en localidades diversas e, igualmente, tienen
necesidades e intereses distintos, los componentes a considerar para disefar
una opcion de restablecimiento, dentro de lo que se encuentra la protecciéon de
tierras, deben contemplar aspectos respeten realmente el derecho a la
igualdad, facilitando el acceso a la proteccion de tierras a poblacion que se
encuentre en una especial situacion de vulnerabilidad, como el caso de los
mayores, mujeres y menores, de un lado; y, del otro, el componente étnico que

es basico cuando se trata de la proteccion de tierras de minorias.

16.Los programas de proteccion de tierras deben contemplar que Colombia es un
pais de “informalidad” en lo que respecta a los derechos ejercidos sobre ella.

Desafortunadamente los programas mas solidos estan dirigidos a proteger la
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propiedad y la posesion, sin que se pueda verificar la validez de dichos

derechos debido al desuso del registro de los mismos.

17.Es de resaltar el progreso de los mecanismos de proteccién de tierras, en tanto
que, ademas de la proteccidon de los derechos que envuelven la vocacién de
propiedad, es decir, la propiedad, la posesion y la ocupacidon, se proyecta
proteger otras situaciones juridicas como la mera tenencia, que, como se sabe,

no incorpora la vocacion de propietario.

18.Es imprescindible que el Estado fortalezca el capital humano y social de las
comunidades que se estabilicen, para que, aun en medio del conflicto armado,
logren crear esquemas de convivencia pacifica mediante el establecimiento de

alianzas entre los diferentes actores locales.

19.Si bien no puede negarse la existencia de politicas publicas estatales dirigidas
a lograr el restablecimiento de la poblacion desplazada, dentro de las que se
encuentra la proteccion de las tierras, tampoco puede negarse que una de las
mayores dificultades para aplicarlos ha sido la falencia de los recursos
econdmicos e institucionales necesarios. Para lo cual es imperioso que el
Estado realmente se comprometa a garantizar la ejecucion de recursos en este

sentido.
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20.Es imprescindible la formacion de un registro de tierras abandonadas confiable

y permanente, de otro modo, la proteccion se hace sumamente dificultosa.

21.Hoy en dia la politica de vivienda se encuentra frenada en razén del

ausentismo de recursos Estatales, destinados a tal fin.

22.Se hace necesario que tanto Accion Social, como Incoder y la
Superintendencia de Notariado y Registro implemente instrumentos que
garanticen igualdad en la proteccién de los derechos sobre la tierra de manera
colectiva e individual. Pues al parecer, la proteccion colectiva, parece mas

sencilla y efectiva que la individual.

23.La poblacién desplazada victima de los miembros de los grupos al margen de
la ley que se sometan a procesos de justicia y paz tienen la posibilidad de
acudir ante los Tribunales en su calidad de victimas, previa acreditacion de
dicha condicion, a efecto de reclamar sus derechos a la verdad, justicia y

reparacion.

24 .En relacién con la aplicacion de la Ley de Justicia y Paz, es necesario llamar la
atenciéon acerca de las dificiles condiciones que los Tribunales imponen a las
victimas para que se pueda iniciar un incidente de reparacion integral, ya que

para su apertura, si no existe una sentencia judicial previa o la confesion del
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desmovilizado, se requiere de elementos probatorios que, evidentemente,

sobrepasan la capacidad de las victimas.

25.Si bien el Estado debe poner ciertos limites a efectos de evitar que cualquier
persona se identifique como victima y reciba algun tipo de “reparacion” por la
via de la Ley de Justicia y Paz sin tener derecho para ello, lo cierto es que
dichos limites no pueden generar una revictimizacion de las victimas, al evitar
que aquellas que tienen derecho puedan reclamar por no contar con las

herramientas probatorias suficientes, o ser ellas muy costosas.

26.No obstante que en materia de proteccion de las tierras de la poblacion
desplazada hasta el momento no hay ningun pronunciamiento de justicia y paz,
a juzgar por la forma en que se ha venido interpretando la aplicacion del
Incidente de Reparacion, conociendo las graves dificultades que tienen los
desplazados para acreditar sus derechos sobre la tierra, dada la informalidad a
la que ya nos hemos referido, y la falta de informacidn institucional confiable
acerca de las tierras y de los hechos generadores, los pronosticos para
proteger los derechos de los desplazados via Ley de Justicia y Paz no son muy

buenos.
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