EXPOSICION DE MOTIVOS AL PROYECTO DE LEY

“Por la cual se establecen normas transicionales para la restitucion de
tierras”

Honorables Congresistas:

El proyecto de ley que se presenta a su consideracion contiene el desarrollo de
politicas que permitan romper con la cadena de testaferrato que se apoderé de
los predios de campesinos desplazados y restituirles la tierra despojada.

Cerca de 750.000 hogares campesinos fueron desplazados de sus territorios por
la fuerza en las Ultimas dos décadas, de los cuales 460.000 abandonaron un poco
mas de tres millones de hectareas. De las tierras abandonadas, una parte
permanece asi, otra estd cuidada por parientes o vecinos, o ha sido repoblada
con campesinos a quienes los jefes armados adjudicaron tierras despojadas y otra
parte fue transferida de hecho o de derecho a terceros, generalmente personas
sin conexion aparente con los victimarios.

El despojo asumid varias modalidades, desde las compras forzadas a menor valor
hasta el destierro, la usurpacidn fisica de la posesién y la destruccidon de las
viviendas y cercas que delimitaban los predios. El despojo de tierras fue
legalizado, muchas veces, con transferencias forzadas, con la participacidon de
notarios y registradores, y el rastro de los despojadores fue borrado por
testaferros y multiples traspasos a terceros de aparente buena fe.

Otras veces el despojo afectd derechos de tenencia y posesién, interrumpiendo el
término de prescripcidn, y terceros obtuvieron titulos de adjudicacién o titularon
por via judicial a su favor. En ocasiones el INCORA o el INCODER declararon
caducados los titulos de beneficiarios de reforma agraria cuando se desplazarony
readjudicaron las parcelas a otras personas. Otras veces el IGAC englobd los
predios despojados en otro mayor, alterando el catastro para desaparecer la
cédula catastral de los despojados.

El reto del Estado es reparar un enorme daino sufrido por mds de medio millén de
hogares campesinos, sumidos en la indigencia y la pobreza en tugurios urbanos, y
con ello, saldar una deuda insoluta que la sociedad y el Estado tienen con las
victimas del despojo y un deber ineludible si el Estado Colombiano quiere cumplir
las normas del derecho internacional humanitario que forman parte del bloque
de constitucionalidad.



La restitucion de los derechos patrimoniales que pasaron a manos de terceros de
manera indebida es independiente de las decisiones de las victimas sobre el
retorno o la disposicidn posterior de los bienes restituidos. Las victimas de
despojo tienen derecho a recuperar su tierra y ésta puede generar ingresos
independientemente del lugar de residencia, si los predios son vinculados a la
produccion.

La justicia ordinaria esta disefiada para equilibrar los recursos legales de las
partes en litigio, bajo los principios del debido proceso y la eficacia probatoria de
cada derecho, que admite impugnar todos los autos del juez. Sus normas operan
en condiciones normales, aunque los procesos tienen duracion excesiva; pero en
circunstancias tan irregulares y masivas, la posibilidad de la restitucién depende
de disefiar un sistema de justicia transicional capaz de restablecer los derechos
usurpados por violencia, y para lograrlo requiere contar con normas
excepcionales, adecuadas a las modalidades del despojo, que den prelacién a los
derechos perdidos, aunque cuenten con pruebas precarias y una gran debilidad
de defensa legal, sobre los derechos usurpados, pero que ostenten todas las
pruebas legales y grandes capacidades de defensa judicial.

Como el reto es reparar dafios sociales de la violencia sobre los derechos
patrimoniales, resulta procedente presumir afectadas por la fuerza que vicia el
consentimiento las transferencias del dominio motivadas por violencia armada,
reconociéndola como causa que anula la voluntad en los contratos.

El despojo no fue al azar ni enfrentd a ciudadanos con iguales recursos de poder,
sino que fue la aplicacién de estrategias deliberadas de grupos armados
predatorios, en regiones determinadas, donde ejercieron el control del territorio
durante casi dos décadas y colapsaron masivamente los derechos de las victimas.

Aln mads, los grupos armados capturaron el control de autoridades locales e
instancias administrativas que contribuyeron a legalizar despojos de tierras, y
contaron ademas con representacién parlamentaria, cuyos votos contribuyeron a
conseguir con presidén armada, para que luego respaldaran la permanencia de sus
cuotas burocréticas en los organismos de control de la propiedad, cerrando el
ciclo del despojo, como ha comprobado la Corte Constitucional.

La consecuencia de los hechos anteriores para el legislador y la justicia es que el
problema se aleja del terreno probatorio de la legalidad de las transferencias de
propiedad, materia del derecho civil, para reconocer y darle peso juridico a la
verdadera causa generalizada del despojo, que fue la aplicacién organizada de la
fuerza para desplazar a la poblacidn y quedarse con sus tierras, y de esta manera
corregir la injusticia colectiva contra comunidades campesinas, indigenas y
negras.



No se trata de disputas civiles para establecer la titularidad de los derechos de
propiedad entre particulares que hacen negocios de finca raiz, para las que es
adecuada la legislacién ordinaria, sino de atender las consecuencias del conflicto
armado sobre la estabilidad territorial del campesinado, para lo cual se requiere
una ley de justicia reparativa.

La responsabilidad del Estado es establecer con precisién los lugares donde
causaron impacto social los hechos de violencia que ocasionaron el abandono de
las tierras y determinar a quiénes pertenecian, para que el propio Estado acuda
ante la justicia en favor de las victimas y se cancelen los derechos posteriores al
despojo en las regiones donde ocurrieron, sin que valgan sus apariencias de
legalidad, que pierden valor como origen del derecho frente a la violencia como
verdadera causa ilegal de las transferencias.

Probada la violencia en la regiéon del despojo, la justicia debe aplicar las
presunciones a favor de las victimas para proteger definitivamente sus derechos
y agotar la eficacia de los recursos legales de los actuales tenedores. La violencia
es un proceso social que irradia sus efectos mas alld de las victimas directas, pues
también afecta a victimas colaterales e indirectas y por tanto exige reparaciones
colectivas.

La capacidad de la violencia para generar situaciones sociales es enorme.
Masacres como la del Salado, Chengue o Mapiripan, causan un desplazamiento
de cientos o miles de personas, que abandonan sus predios y no pueden impedir
que se desate un proceso de apropiacién abusiva y oportunista, con extensién de
cercas, destruccién de viviendas y ocupacién con animo de apropiacién. En estos
casos desaparece el libre consentimiento para transferir los derechos, aun si la
transferencia tiene apariencias de legalidad y el despojado recibié algun dinero
para poder huir y salvar su vida y la de los suyos.

El conflicto armado consolidé el monopolio de las mejores tierras cuando
desplazé campesinos de las regiones productivas y también desplazé campesinos
de regiones marginales al mercado, en zonas de colonizacién de la frontera,
cuando éstas eran empleadas para cultivos ilicitos.

El conflicto destruyé las condiciones productivas de las regiones afectadas y
provocé una migracion campesina en la que se suman la pobreza y la violencia
como detonantes relacionados. La gran mayoria de los desplazados que
perdieron tierra no desea retornar a sus lugares de origen, pero todos aspiran y
tienen derecho a la compensacion, pues el 95% quedaron bajo la linea de
pobreza, dependientes de la asistencia estatal, crecientemente costosa mientras
se mantenga el “estado de cosas inconstitucional” declarado por la Corte en
2004.
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La buena fe de quienes adquirieron a cualquier titulo tierras despojadas a
sabiendas, por ser de publico conocimiento que en esas regiones habia ocurrido
el desplazamiento y el despojo, queda en duda, y no pueden prevalecer sus
titulos sobre la restitucidon de los derechos perdidos por violencia. Es muy dificil
presumir buena fe en las circunstancias predominantes en las regiones de
desplazamiento. Resulta contrario al principio de buena fe comprar tierras muy
baratas a una poblacién que huye bajo el impacto del terror, o a sus usurpadores.

Cada uno transfiere los derechos que tiene, y si la adquisiciéon del derecho fue
espurea, esa condicién se transfiere también en las transferencias de tal derecho.
Pretender lo contrario, equivaldria a legalizar la violencia como modo legitimo de
adquisicion de derechos, pues bastaria que el usurpador lo transfiriera para
sanear el origen y el vicio que afecta tal derecho, en perjuicio del despojado.

Quien adquirio derechos sobre tierras despojadas, o aprovechando la inferioridad
de aquellos sometidos al terror organizado, debe asumir parte de la pérdida
patrimonial ocasionada por el conflicto, como debe ocurrir también con los
acreedores que no recibieron sus pagos por la fuerza mayor del desplazamiento
de sus deudores y el Estado, que no recaudd impuestos o tarifas.

Por el principio de legalidad de los contratos, quien demuestra buena fe tiene
derecho a que el juez le reconozca una indemnizacién en dinero equivalente a su
derecho. En cuanto a la tierra, debe prevalecer el derecho del despojado a la
restitucion de su inmueble, como una consecuencia de la funcién social de la
propiedad.

El gobierno y la justicia, las organizaciones de derechos humanos, la comunidad
internacional y las asociaciones de victimas disponen de la informacion necesaria
sobre hechos de violencia, con la precision suficiente para sefialar las areas donde
operan las pruebas de violencia como causa determinante de los traspasos de
propiedad y donde debe focalizarse la accién de restitucion por el Estado.

El gobierno cuenta con facultades e instrumentos operativos para registrar los
derechos de tenencia, posesion y propiedad perdidos por despojo en un catastro
predial actualizado para el momento anterior al despojo, validado por las
victimas o terceros, que permita conocer los derechos perdidos por los
despojados para acreditar su condicién ante los jueces.

Este catastro sera el nucleo del sistema de informacién y certificacidn sobre
derechos despojados, pero sus registros seran confrontados con otras bases de
datos, como los contenidos en el Registro Unico de Predios y Territorios
Abandonados —RUPTA-, los predios protegidos por los Consejos Municipales de
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Atencién a la poblacién desplazada y el RUPD —Registro Unico de Poblacién
Desplazada de Accion Social y el registro llevado por Pastoral Social del
Episcopado.

El Gobierno cumplird el mandato de la Corte Constitucional y asumird, bajo la
coordinacién del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural, un programa de
restitucidn, con diez acciones estratégicas que estan bajo su competencia, para
restituir derechos en todos los casos que dependan de sus decisiones vy
responsabilidades y acopiar las pruebas para acreditar los derechos en los
restantes casos, con el fin de facilitar los procesos judiciales. Las acciones serdn:
1) la creacion de un sistema georeferenciado sobre despojos de tierra y la
acreditacion de los derechos despojados a las victimas, 2) la determinacién de
areas prioritarias de restitucion, 3) la clarificaciéon del dominio sobre baldios y la
titulaciéon de los mismos a quienes fueron despojados de posesiones en areas
prioritarias de despojo, 4) la revocatoria de decisiones administrativas de
caducidad de titulos de adjudicatarios de reforma agraria cuando hubiere habido
abandono forzado, 5) la creacién de un programa nacional de formalizacién de la
pequefia propiedad, 6) la actualizaciéon catastral en dareas prioritarias de
restitucién de tierras en consulta con las comunidades locales y las asociaciones
de victimas del despojo, 7) la homologacidn de los sistemas de catastro y registro
de instrumentos publicos y privados en las areas prioritarias de restitucion, para
registrar los derechos de tenencia, posesién y propiedad abandonados por los
desplazados, 8) el acompafiamiento productivo y la coordinacion de la provisidon
de servicios estatales de desarrollo rural a las iniciativas de retorno colectivo de
desplazados a sus predios o a predios entregados en compensacion, 9) la entrega
de tierras y subsidios de vivienda a campesinos sin tierra, desplazados por
violencia sin tierras y desplazados por riesgos ambientales, y 10) la focalizacion de
programas de desarrollo rural en areas de restitucién de predios despojados,
para reconstruir las comunidades afectadas.

Contenido del Proyecto de ley

La Corte Constitucional en el Auto 008 de 2009 sefiald los siguientes parametros
que fundan las disposiciones del proyecto de ley que se presenta a consideracion
de las Cdmaras:

82. Dada la precariedad de la proteccion actual de las tierras
abandonadas por la poblacion desplazada, la Corte Constitucional
ordenard a los Ministros del Interior y de Justicia y de Agricultura y
Desarrollo Rural, al Director de Accion Social y a la Directora de
Planeaciéon Nacional - dentro de la respectiva OJrbita de sus
competencias - y después de un proceso de participacion que incluird,
entre otras organizaciones que manifiesten su interés, a la Comision



de Seguimiento, que reformulen la politica de tierras. A este proceso
de disefio podrdn ser convocadas otras entidades del orden nacional
o territorial cuya participacion sea considerada pertinente. Las
caracteristicas de la nueva politica de tierras habrdn 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;

(i) Disefiar y poner en marcha un mecanismo especial para recibir,
tramitar y resolver las reclamaciones de restitucion 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, posesidn, tenencia, etc.).

83. Para el replanteamiento de la politica de tierras, los Ministros del
Interior y de Justicia y de Agricultura y Desarrollo Rural, el Director de
Accidn Social y la Directora de Planeacion Nacional podrdn 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
relacién 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 expedido informe de riesgo; (iii)
territorios colectivos de indigenas y afrocolombianos respecto de los
cuales se haya solicitado la titulacion colectiva de un territorio
ancestral;

- La identificacion de los asuntos que requieren reformas urgentes
para facilitar restitucion a poblacion desplazada, en especial, en
relacion con (i) el sistema de informacion sobre la titularidad de las
tierras del pais; y (ii) los obstdculos 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 probary 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 poblacion desplazada, se
garanticen los derechos a la verdad, la justicia y a la reparacion, y se
autorice el cambio de jurisdiccion 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 identificacion 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
periodicos sobre la verdad de los abandonos y despojos de tierras en
el marco del conflicto armado colombiano

- El cumplimiento a los requisitos minimos de racionalidad de las
politicas publicas sefialados 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 2008.30

- El enfoque de derechos como criterio orientador de las politicas
publicas y el respeto del enfoque diferencial.

- La proteccidon de territorios colectivos de comunidades indigenas y
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.”

El texto del proyecto de ley tiene como propdsito hacer realidad en forma
expedita y segura el derecho de restitucién de tierras despojadas por actos
generalizados de violencia armada ilegal.

El proyecto de ley se enmarca en la justicia transicional y se funda en la
designacion de areas de despojo de tierras, hecha por el gobierno, en las cuales el
mismo gobierno crea un sistema de registro de predios despojados, que
establezca la titularidad de la tenencia, posesidn y propiedad despojadas, de
manera que los jueces apliquen la inversién de la carga de la prueba a favor de
los despojados y ordenen la restitucién.

Quien se opone en el proceso de restitucién deberd avaluar su derecho si no se
acepta el avaluo catastral en el caso de la propiedad del inmueble, y su monto
serd confrontado con los valores promedios estimados por el IGAC, y las
indemnizaciones o pago de derechos de terceros de buena fe que resulten
afectados se pagardn en TES negociables en el mercado a plazos determinados,
para hacerlos fiscalmente posibles.

El proceso gravitara sobre la presuncién de la ausencia de consentimiento en
todas las transferencias o cambios posesorios en las zonas donde haya habido
violencia armada ilegal en el tiempo de despojo y sobre los cuales los despojados
reclamen la restitucion del derecho despojado. La sentencia ordenard Ia
titulacion de los predios restituidos, independientemente de su condicién
anterior. De esta forma se logra transformar los predios restituidos en
patrimonio negociable en el mercado formal



De forma concreta, el articulado define el despojo de tierras, recalca la obligacion
del Estado de adoptar las medidas requeridas a fin de garantizar la restitucion de
estas tierras y establece, y el “registro de tierras despojadas” como base para el
restablecimiento.

El proyecto consagra la presuncién legal de afectacién por vicio del
consentimiento de las transferencias de propiedad, y de la suspensidon o
terminacién de la posesidn, tenencia u ocupacidon o desalojo de tierras de los
despojados, por causa de actos generalizados de violencia armada ilegal. Esta
presuncidn no es novedosa en el derecho colombiano; la ley 201 del afio 1959
contenia una presuncidon similar, que tenia como propdsito impedir el
aprovechamiento econémico de la violencia de aquella aciaga época.

El Gobierno Nacional tendrd a su cargo la determinacidon con exactitud de las
zonas geograficas objeto de la presuncion y el periodo en el cual ocurrieron los
despojos, de tal manera que no se extienda su aplicacion a casos que no
correspondan con la realidad. Estas declaratorias seran publicas y divulgadas en
el Diario Oficial para el conocimiento de los despojados, de los tenedores
actuales de las tierras afectadas y de los terceros de buena fe que puedan verse
afectados en sus derechos legitimos, para que comparezcan al proceso y puedan
hacer valer sus derechos.

Como ya se indicd, se propone crear el “registro de tierras despojadas”. Este
registro tendrd como base los multiples esfuerzos y estudios realizados
previamente y registrard el predio que les corresponderd en la restitucion, asi
como a los despojados y a sus familias.

En esta materia es preciso considerar que existen casos de multiple desalojo de
un mismo predio, lo cual imposibilita la restitucion de varias familias al mismo
predio, asi como aquellos casos en los cuales el despojado con mejor derecho no
tiene interés en retornar al predio del que fue despojado, casos en los cuales se
puede pactar una compensacion en dinero al despojado.

Al conformar el registro de predios despojados, el Estado tendra el “mapa” de
despojados y los elementos probatorios del despojo, de la titularidad del predio,
de su valor catastral y el valor de las eventuales compensaciones que sea
necesario pagar a terceros de buena fe que puedan resultar afectados en sus
derechos legitimos por causa de la titulacién del predio a favor del despojado,
todos los cuales presentara a consideracion del juez.

El proyecto de ley considera en forma especial las tierras de las comunidades
indigenas y de afrodescendientes. Por ello, se propone al Honorable Congreso
gue la operacion del registro y el restablecimiento de las tierras se base en un
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plan de implementacion a cargo del Ministerio de Agricultura y Desarrollo Rural,
en el cual se de cumplimiento a las disposiciones constitucionales que les
garantizan el derecho de consulta de las decisiones que los afecten en materia de
tierras, como lo exige la Carta y el derecho internacional y lo ha destacado la
jurisprudencia constitucional. Por consiguiente, la restitucion de la propiedad
comunitaria y de las tierras de estas comunidades no podra iniciarse en forma
inmediata, como es el deseo del Gobierno, quien ha instruido a los funcionarios
publicos competentes para que elaboren los planes de implementacién vy
adelanten las consultas a la mayor brevedad, para amparar a los despojados de
las minorias en el menor tiempo posible.

Se propone un procedimiento judicial de restitucién que se desarrollard en los
tribunales superiores de distrito judicial — salas agrarias- en Unica instancia. Se
propone simplificar los requisitos y procedimientos, sin menoscabo del debido
proceso, permitiendo en él la intervencidn de los terceros que consideren tener
derechos legitimos que puedan resultar menoscabados con los efectos de la
sentencia.

El titular de la accién serda el Estado, en favor del despojado; la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Tierras de Desplazados serd quien impulse
el proceso, aporte los elementos probatorios que permitan al juez dictar la
sentencia con suficientes elementos de juicio, de tal forma que en corto término
se produzca un fallo definitivo, que restituya la tierra al despojado y determine
las sumas que deba pagarse a los terceros que hayan demostrado sus derechos
legitimos en el proceso.

Se incluyen disposiciones tendientes a proteger los derechos sobre la tierra que
hayan sido entregados al despojado, para lo cual se propone, de una parte que
los derechos a la restitucidn no sean negociables, y que la tierra no pueda ser
negociada con terceros, sino transcurridos mas de dos afios, salvo que medie
autorizacién de la Unidad Administrativa Especial de Gestién de Tierras.

El proyecto propone al Honorable Congreso establecer la posibilidad que las
indemnizaciones sean pagadas mediante la entrega de TES a precios de mercado,
titulos de inmediata negociacién en el mercado secundario, los cuales pueden ser
vendidos por los beneficiarios o mantenidos en sus portafolios como una
inversion de alta rentabilidad y liquidez. Asi mismo, se faculta a la Unidad para
establecer programas de subsidio que permitan a los despojados pagar el valor
de los impuestos de registro a favor de los fiscos territoriales de tal manera que
no existan obstaculos econémicos para la restitucion de la tierra despojada.

La Unidad Administrativa Especial de Gestion de Tierras Despojadas que se
propone crear, tendrd a su cargo la administracion y gestion del “registro de
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tierras despojadas” y, en general, tendra como objetivo desarrollar la actividad
Estatal en materia de restitucién de predios a los despojados. Este organismo
tendra caracter temporal, y estard dirigido por un consejo en el cual participaran
los ministerios y demas organismos que tienen relacién directa con la
responsabilidad en la restitucion de tierras de los desplazados y en la financiacidon
de esa funcioén Estatal.

En concordancia con la temporalidad del organismo, y para facilitar la ejecucién
de sus funciones, se propone que los recursos del Estado y de cooperacién
internacional destinados a la restitucion de tierras de desplazados sean
administrados a través de un fondo cuenta, en una fiducia comercial de
administracidn, que facilite la ejecucién de sus funciones.

Consideramos que este mecanismo de administracién de recursos permitird
disponer de manera oportuna de fondos para cumplir con la obligacién estatal de
restituir las tierras a los desplazados y para compensar a los terceros que se vean
afectados en sus derechos legitimos por causa de la restitucién.

Como medidas complementarias, se autoriza al Consejo Superior de la Judicatura
la creacidon temporal de cargos en los tribunales superiores para atender los
procesos de restitucidn de tierras y se expiden normas penales para contribuir a
que la restitucién de los despojados no beneficie a personas que no tengan esa
calidad; estas normas penales se estiman necesarias y pertinentes para evitar los
abusos. Asi mismo, el proyecto concede beneficios procesales a quienes
confiesen la ilegalidad de los titulos o el despojo de las tierras.

El Gobierno Nacional pone en consideracion del Honorable Congreso de la
Republica este Proyecto de Ley, y confia que su tramite exitoso lograra atender
con prontitud los requerimientos de los colombianos victimas del despojo.

De los Honorables Congresistas con toda atencién,

German Vargas Lleras Juan Camilo Restrepo Salazar
Ministro del Interior y de Justicia Ministro de Agricultura y Desarrollo Rural
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