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debate al Proyecto de Ley No. 005 de 2021 Senado, “Por la cual se regula
enla Ley 1448 de 2011 la situacion juridica de los segundos ocupantes con
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INFORME DE PONENCIA PARA SEGUNDO DEBATE
Proyecto de Ley N° 005 de 2022

“Por la cual se regula en la Ley 1448 de 2011 la situacion juridica de los
segundos ocupantes con vulnerabilidad socioeconémica de predios
objeto de restitucion”

I.  ANTECEDENTES Y TRAMITE

El proyecto de ley objeto de ponencia es el resultado de un extenso proceso
de concertacion y didlogo alrededor de la situacidon de los segundos
ocupantes en el marco de la aplicacion de la Ley 1448 de 2011, Ley de
Victimas y Restitucion de Tierras, asunto abordado en multiples ocasiones por
la Comision Primera del Senado de la Republica entre 2018 y 2022.

Inicialmente fue presentado ante esta corporacion el Proyecto de Ley 131
de 2018 Senado, por medio del cual se buscd la modificacion de varios
articulos de la Ley 1448 de 2011 con el propdsito de corregir contracciones
y vacios juridicos identificados en la norma. Durante el trdmite de dicha
iniciativa se celebrd una Audiencia PuUblica el 18 de octubre de 2018, en la
cual esta corporaciéon pudo escuchar los testimonios de varios ciudadanos
afectados por la Ley de Restitucion de Tierras los cuales pueden revivir en el
siguiente enlace!

Dichos testimonios permitieron enriquecer la iniciativa, que volvié a ser
presentada en el Proyecto de Ley 20 de 2019. Sin embargo, esta fue
archivada por vencimiento de términos, ante la imposibilidad de lograr un
acuerdo politico por la extension del articulado. Sin embargo, la discusion
de este proyecto permitid, por un lado, identificar el principal cuello de
botella de la Ley 1448 y por otro, reconocer la situacion de los segundos
ocupantes vulnerables de los predios objeto de restitucion.

En el 2020, durante el trdmite del Proyecto de Ley que buscaba la
ampliacion del término de vigencia de la Ley 1448 de 2011, presenté en mi
condicién de senadora varias proposiciones insistiendo en la necesidad de
llenar los vacios juridicos antes de ampliar la vigencia de la norma. A pesar
de que estas proposiciones no fueron aprobadas, se logré un acuerdo

! https://www.youtube.com/watch2v=TyLrmT8vON4&list=PLL-
pb8e3VIQUbz8FQLCBKsumYtORgeEIM&index=24
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politico amplio del que hicieron parte integrantes de todas las bancadas
que conformaban la Comision Primera e incluso el actual presidente de la
Republica, Gustavo Petro Urrego vy el presidente del Senado, Roy Barreras
Montealegre. Se acordd presentar un proyecto de ley concertado para
suplir el vacio legal sobre los segundos ocupantes vulnerables en la ley 1448
de 2016, en cumplimiento de la exhortacion hecha por la Corte
Constitucional en la Sentencia C-330 de 2020, por la cual declard la
necesidad de establecer e implementar una politica publica comprensiva
acerca de la situacion de los segundos ocupantes en el marco de la justicia
transicional.

Dicha iniciativa fue presentada al Congreso de la Republica el dia 4 de
noviembre de 2020 por los H.H.S.S. Maria Fernanda Cabal Molina, Germdn
Varon Cotrino, Eduardo Emilio Pacheco, Esperanza Andrade, Santiago
Valencia Gonzdlez, Juan Carlos Garcia Gomez, Paloma Valencia Laserna y
Miguel Angel Pinto Herndndez. La ponencia de dicho presentada ante la
Comision Primera por el H.S. Eduardo Emilio Pacheco, cuyo informe fue
aprobado, junto al articulado por esta corporacion. Sin embargo, quedd
faltando la votacion del titulo y pregunta para su paso a segundo debate,
la cual no pudo realizarse por consecutivas sesiones plenarias al final de la
pasada legislatura que impidieron culminar la votacion del proyecto para
que continuara su tfrédmite.

Por esta razén, el pasado 20 de julio, volvid a presentarse el proyecto de ley
concertado para su debate en este nuevo periodo constitucional del
Congreso de la Republica. El proyecto fue radicado en la Comision el 9 de
agosto del ano en curso y publicado en la Gaceta 875/2022. Finalmente, el
pasado 12 de agosto fui asignada como ponente del proyecto mediante el
acta MD-03 de 2022. El proyecto fue aprobado en su primer debate y fui
asignada como ponente en la sesion de la Comision Primera Constitucional
Permanente del Senado de la Republica del 10 de mayo de 2023, la cual
corresponde al Acta 45 de dicha célula legislativa.

II. OBIJETO

El presente Proyecto de Ley tiene por objeto regular la situacion juridica de
los segundos ocupantes vulnerables de predios objeto de restitucion,
estableciendo un enfoque de accidn sin dano dentro de la Ley 1448 de 2011
para garantizar el tratamiento diferenciado para las personas que habitan
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en predios objeto de restitucion, que presentan vulnerabilidad en acceso a
la tierra o que se encuentran en condicion de vulnerabilidad objetiva y que
no tuvieron ninguna relacién directa ni indirecta con el despojo o el
abandono forzado del predio; asi como la consideracion de su condiciéon
dentro del fallo de restitucion.

.  JUSTIFICACION
Sobre la Ley 1448 de 2011.

El 10 de junio de 2011 entrd en vigor la Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan
medidas de atencién, asistencia y reparacion integral a las victimas del
conflicto armado interno y se dictan ofras disposiciones”. Esta Ley surgid de
la necesidad de dar una respuesta estatal a las victimas registras desde el
ano 1985 enmarcada dentro de la justicia transicional que reconoce sus
derechos a la verdad, justicia y reparacion.

La Ley incluyd ademds un extenso capitulo dedicado a la restitucion de
tierras despojadas por el accionar violento y criminal de diversos actores
armados, que a fravés de un proceso expedito con jueces especializados
persiguid propodsitos loables como la reivindicacion de la poblacion rural y
campesina afectada durante mas de 60 anos; la promocion de la
reconciliacion de la sociedad para la reconstruccion del tejido social luego
de anos de diferencias y divisiones; el desarrollo de modelo productivos que
incentiven el uso adecuado de la tierra basado en el reconocimiento del rol
de las comunidades rurales y su aporte al crecimiento econdmico del pais.
En ese sentido, la Ley de Victimas y Restfitucion de Tierras, no se limita a la
perspectiva de justicia transicional, sino fambién a otorgar plenas garantias,
tanto a las victimas de despojo, como a quienes con la puesta en marcha
de esta norma les han desconocido sus legitimos derechos de propiedad y
posesion adquiridos de buena fe.

Sin embargo, en la prdctica la aplicacion de la Ley de restitucion de tierras
se ha convertido, sin pretenderlo, en un instrumento que ha generado dano
y que en lugar de enmendar la situaciéon de las victimas en la Colombia rural,
ha creado nuevos conflictos alrededor de la tierra y dado lugar a nuevas
situaciones de victimizacion. En algunos casos estas nuevas victimas
surgieron por la accién de los funcionarios administrativos encargados de la
aplicacion de la politica de restitucion de tierras y en ofros por los
funcionarios judiciales encargados de perseguir la materializacion de los
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derechos propios de la restitucion. En ambos casos con responsabilidad
compartida del legislador que, en los 11 anos de aplicacion de la ley, ha
omitido llenar los vacios de la Ley en perjuicio de los segundos ocupantes,
campesinos vulnerables que han tenido que padecer directamente los
efectos no previstos de la Ley 1448 de 2011, en concreto, de sus disposiciones
en materia de restitucion de tierras.

Sobre los segundos ocupantes de los predios objeto de restitucion

Durante la implementacion de la Ley 1448 de 2011, los funcionarios
administrativos, operadores judiciales y reclamantes se han encontrado con
una realidad no contemplada por la norma: la presencia de Segundos
Ocupantes, personas que habitan o derivan su sustento del predio
despojado reclamado por la victima y que ante una eventual sentencia de
restitucion se verian obligadas a abandonar y entregar el inmueble si asi lo
ordena la autoridad judicial, y algunas de las cuales presentan una situacion
de gobernabilidad que agravan las aporias en la aplicacion de la Ley de
Restitucion de Tierras.

En muchos casos, los segundos ocupantes vulnerables comparten la
condicién de victimas del reclamante o ven agravada su condicidon de
vulnerabilidad por el fallo de restitucion, sin que exista una politica clara para
garantizar sus derechos o para reparar los danos causados por la politica de
restitucion. A pesar de que se han adoptado algunas medidas, estndares
y criterios, tanto administrativos, como judiciales, para corregir los efectos de
la restitucion sobre los derechos de los segundos ocupantes, persisten los
vacios normativos en la ley, que dan origen a serias dificultades en diversas
etapas del proceso de restitucion de tierras.

Por su cardcter transicional de la Ley 1448 de 2011, el legislador optd por
crear varias figuras normativas de cardcter extraordinario a favor de las
victimas como la presuncion de buena fe, expresada en la inversion de la
carga de la prueba a favor de la victima de despojo y que obliga a los
terceros opositores a acreditar la buena fe exenta de culpa. Este desarrollo
normativo pretendia compensar la situacion de desventaja en que podian
enconftrarse los despojados que les impedirian cumplir con los estandares
probatorios en un proceso civil ordinario. A su vez estas normas partieron del
supuesto de que los opositores, aun siendo terceros, o bien habian sido
participes del despojo, o se enconfrarian en condiciones econdmicas para
afrontar las cargas procesales impuestas por la ley fransicional.
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Por el contrario, la aplicacion de la politica de restitucion, demostrd que en
la realidad muchos de los predios despojados estdn habitados por personas
que fienen las mismas condiciones de desventaja de los reclamantes y que,
en algunos casos, comparten con estos la condicion de victimas. Esto
representa un problema para los segundos ocupantes en condicion de
vulnerabilidad, toda vez que carecen de una regulacion que los proteja y
son tratados como cualquier otro opositor o tercero.

La situacion de los segundos ocupantes ha sido identificada, no solo por las
autoridades administrativas y judiciales, sino también los el Ministerio PUblico,
gue interviene en los procesos de restitucion.

La Procuraduria Delegada para la Restitucion de Tierras, ha identificado, al
infervenir riesgos en la gestion publica, fallas estructurales, practicas
inadecuadas vy reiteradas en la administracion que, en palabras de la
Procuraduria pueden ‘“significar la vulneraciéon o el desconocimiento de
derechos de los reclamantes y quienes fungen como terceros”2. Dentro de
dichos riesgos y fallas la Procuraduria Delegada ha prestado especial
atencion ala situacion de los segundos ocupantes, para los cuales ha tenido
prevista una ruta para los procuradores judiciales ante sentencias de
restitucion que no incluyen medidas a favor de los segundos ocupantes en
condiciéon de vulnerabilidad, basada en las siguientes acciones:

“i) realizar visitas a los predios para readlizar entrevistas a los segundos
ocupantes y/o verificar las condiciones en los predios objeto de
reclamacion; ii) solicitar la modulacion de la sentencia; iii) presentar escritos
de coadyuvancia a los recursos de reposicion; iv) prestar el
acompanamiento para que, junto con la Defensoria del Pueblo, la persona
en condicién de vulnerabilidad interponga los recursos procedentes, en
confra del auto o sentencia que negd la condicidon de segundo ocupante;
entre otros™s

Ademds, dicha Procuraduria Delegada, ha identificado fallas en el
periodo posfallo que perjudican a los segundos ocupantes vulnerables y que
han llevado a la infervencién judicial en favor de dicha poblacion, a fravés
de acciones como:

“i) acompanamiento y representacion judicial de la Defensoria del Pueblo a
opositores que son segundos ocupantes en condicidn de vulnerabilidad; ii)

2 Oficio N° 542-20 de fecha 10 de septiembre de 2020 de la Procuraduria Delegada para
la Restituciéon de Tierras. El cual puede recuperarse en el siguiente enlace:
https://drive.google.com/drive/folders/11ZrV7EoouTévht3UXawkvsQBXOVs1TTP2usp=sharing

3 loidem
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pago de compensaciones a terceros de buena fe exenta de culpa; iii)
materializacion de las medidas ordenadas en sentencia a favor de los
segundos ocupantes, entre otras’#

Ha sido tal la magnitud de los hallazgos del Ministerio PUblico sobre la
situacion de los segundos ocupantes, que se adelantd una investigacion en
acompanamiento a Dejusticia, cuyos resultados fueron publicados por el
investigador Hoberth Martinez Carrillo, en el documento: “Los segundos
ocupantes en el proceso de restitucion de tierras: reto a la reparacion
integral con vocacion transformadora”,> estudio que recoge la realidad de
los segundos ocupantes en el pais y las falencias en el proceso de restitucion.

Dicho estudio realizd algunas recomendaciones para los procuradores
judiciales que se relacionan en la siguiente tabla:

Recomendaciones | ¢ Senalar las falencias procesales que puedan incidir en las

procesales decisiones sobre segundos ocupantes, asi: en la etapa

generales administrativa, en ejercicio de sus funciones preventivas, los
procuradores judiciales deben alertar a la Defensoria del Pueblo
sobre posibles actos que conduzcan a la vulneracidén de los
derechos de los segundos ocupantes y, en la fase judicial,
intervenir, mediante escritos y memoriales, para sugerir a los
jueces y magistrados de restitucidon acciones que les permitan
tomar una decision sobre los segundos ocupantes en las
sentencias de restitucion.

e Tan pronto se constate que: i) hay segundos ocupantes en el
predio, i) se presente una oposicidon dentro de un proceso de
restitucidn de tierras o iii) se observe que en el proceso actia un
segundo ocupante (sin que se constituya como opositor),
deben verificar si la URT realizd y entregd las caracterizaciones
socioecondmicas y si la Defensoria de Pueblo estd ejerciendo la
defensa técnica de los segundos ocupantes. De no ser asi,
podria ponerlo de presente al juez de restitucién para que este:
i) ordene a la URT que entregue las caracterizaciones y
sugerencias de medidas en el menor tiempo posible y i) requiera
la intervencion de la Defensoria del Pueblo en el proceso.

e También se recomienda crear un espacio de didlogo entre la
Defensoria del Pueblo vy los procuradores judiciales para discutir
los lineamientos y las recomendaciones generales que imparta
la PGN sobre la accidén respecto de los segundos ocupantes.

Recomendaciones | ¢ Verificar la posible presencia de segundos ocupantes al
procesales en fase constatar si el Registro de Tierras y Territorios Abandonadas
administrativa Forzosamente (RTDAF) incluye a los ocupantes del predio objeto
de andlisis, y al estudiar la informacion levantada por la URT en

4 lbid.
5 Hoberth Martinez Carrillo, Los segundos ocupantes en el proceso de restitucidon de tierras:
reto a la reparacion integral con vocacidn transformadora, Dejusticia, (2003).
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ejercicios de cartografia social u otros métodos para la
recoleccién de informacién comunitaria.

Recomendaciones | ¢ Cuando después de la revisibn de los expedientes los

procesales en fase procuradores judiciales encuentren que existe un segundo

judicial ocupante, mediante memorial deberian senalar esta situacion
al juez de restitucion para que en el respectivo fallo se decida
integralmente sobre la condicidn de estos y las medidas a que
tengan derecho. El memorial deberia, ademds: i) profundizar en
elrol del juez de restitucidn de tierras como un juez constitucional
clave para la construccién de paz y reconciliacion; ii) recordar
al juez de restitucion de tierras su rol en la prevencién de danos,
reduccidon de impactos negativos y proteccién de derechos en
relacién con los segundos ocupantes; i) describir la
flexibilizacién de los estdndares probatorios, requisitos y
pardmetros de interpretacion que deben cumplirse para que los
segundos ocupantes puedan acogerse a las medidas
contenidas en el Acuerdo 033 de 2016.

e Verificar que se haya realizado la debida publicidad del auto
de admision de la demanda de restitucién para que las
personas que puedan ostentar la calidad de segundos
ocupantes vulnerables comparezcan al proceso a hacer valer
sus derechos vy, si es del caso, se constituyan como opositores o
presenten la documentacién y las solicitudes para que su
situacién sea valorada por el juez de restitucion.

e Sise decretd redlizar la prueba de inspeccidn judicial al predio
objeto de la solicitud de restitucion, verificar si en esta se observd
la situacidn de las personas que se enconfraron en dichos
predios de cara a decidir sobre su condicidon de ocupacion
secundaria.

e Identificar si dentro del proceso de restitucion el juez ha
ordenado a la URT realizar la caracterizacién socioecondmica.
Si en efecto el juez lo ha ordenado en varias ocasiones y adn asi
los funcionarios de la URT son renuentes a entregarlas conforme
les ha sido solicitado, el procurador judicial deberia realizar un
informe con fines disciplinarios.

o Sila anterior situacion se presenta en la etapa posfallo, es decir,
si después de proferida la sentencia la URT se tarda
injustificadamente o se niega a entregar las caracterizaciones al
juez de restitucidn como este las ha solicitado, el procurador
judicial podria: i) requerir a la URT para que allegue las
caracterizaciones en el menor tiempo posible; i) ante la
renuencia de la URT, realizar un informe con fines disciplinarios; e
i) intferponer accion de tutela en contra de la URT por la
violacién de los derechos de los segundos ocupantes (debido
proceso, acceso a la tierra, etfc.).

¢ Si, por el contrario, en el expediente se evidencia que la URT si
presentd la caracterizacion socioecondmica en debida forma,
pero fue el juez que estudia el caso quien no se pronuncid sobre
los segundos ocupantes en la sentencia, el procurador judicial
deberia solicitar al juez que lo haga. Es decir, a fravés de una
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solicitud de modulacién de la sentencia deberia pedir al juez
que complemente el fallo de modo que decida sobre la
condicion de segundo ocupante vy las medidas de atencién a
que haya lugar. Si el juez rehUsa pronunciarse sobre la solicitud
de modulacién de la sentencia, o si reconoce la condicién de
segundo ocupante, pero no ordena ninguna medida de
atencién especifica, seria posible interponer una accién de
tutela para perseguir la proteccién de los derechos vulnerados.
Para demostrar la procedencia de esta se puede alegar la
ocurrencia de la causal de desconocimiento del precedente
constitucional al no aplicar la subregla segun la cual el juez de
restitucién debe reconocer la situacién de segundo ocupante y
ordenar las medidas respectivas siempre y cuando la persona se
encuentre en condicién de vulnerabilidad y no haya tenido
relacién directa o indirecta con los hechos que llevaron al
despojo o abandono forzado del predio.

e Interponer acciones de tutela por la vulneraciéon de los derechos
al debido proceso, a un recurso judicial oportuno y eficaz, a la
igualdad, al minimo vital y a la vivienda en condiciones dignas,
en aquellos casos en que las Salas de Restitucion se han
demorado excesivamente en resolver de fondo sobre la
condicion de segundo ocupante que pueda ostentar un
opositor y sobre las medidas de asistencia y atencidén que
requiera. La accién de tutela también puede interponerse en
contra de la URT en aqguellos casos en que esta institucion ha
sido la responsable de la demora en la decision debido a que,
por ejemplo, no ha entregado oportunamente las
caracterizaciones socioecondmicas necesarias para adoptar la
decisién judicial de fondo.

e Resaltar, mediante memoriales presentados a juzgados vy
tribunales de restitucidn, las principales consideraciones de la
Corte Constitucional en las decisiones que ha proferido sobre
ocupaciones secundarias y, en especial, las subreglas
jurisprudenciales.

Recomendaciones | ¢ Dentro de los procesos de restitucion, el Ministerio PUblico debe
conjuntas del acompanar constantemente a los segundos ocupantes para
Ministerio PUblico facilitar la defensa de sus intereses y, en especial, lograr un
oportuno reconocimiento y la adopcidn de medidas de
asistencia, atencién y proteccién, o la inclusibn en programas
sociales del Estado. Este acompanamiento se materializa, entre
otras, en: i) asesoria juridica a los opositores que sean segundos
ocupantes vulnerables sobre sus derechos y garantias en el
marco de los procesos de restitucion de tierras; i) apoyo en la
formulacion y presentacién de solicitudes, requerimientos y
memoriales a la URT y a los despachos judiciales; iii) apoyo en la
formulacion de requerimientos y solicitudes dirigidas a las
autoridades involucradas en la ejecucién material de las
medidas de atencidn que les sean reconocidas en el contexto
de un proceso de restitucion de tierras.
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e Para que dicho acompanamiento integral a los segundos
ocupantes sea posible se requiere una armonizacién de las
funciones y competencias de la Defensoria del Pueblo y los
procuradores judiciales. Estos Ultimos deberian, tan pronto como
sean notificados de la admisién de la demanda de restitucion,
analizar el expediente judicial para determinar si hay presencia
de segundos ocupantes y, de inmediato, enviar las alertas
respectivas ala Defensoria para que activen la ruta de atencidn
adecuada.

e La Defensoria debe articular el trabajo de la PGN a la Mesa
Bilateral (URT — Defensoria), para lo cual podrian invitar a los
procuradores judiciales a participar de este espacio, de modo
que puedan advertir a tiempo las situaciones pertinentes en
relacién con los segundos ocupantes (p. €]., falta o defectos en
las caracterizaciones). Asimismo, los defensores publicos podrian
senalar dentro de los procesos las situaciones que involucren a
los segundos ocupantes (p. e€j.. inaccidon de URT), para asi
facilitar la intervencién oportuna de los procuradores judiciales
e incluso su labor de seguimiento en la etapa posfallo.

e Dado que, mds alld de la defensa procesal que ejercen los
defensores publicos, hay un amplio despliegue territorial de la
Defensoria  del Pueblo con defensores comunitarios vy
profesionales de las Defensorias Delegadas de Victimas vy
Desplazamiento, asi como de la Defensoria Delegada de
Asuntos Agrarios y Tierras, con competencias en las fases
administrativa y judicial del proceso, es fundamental que los
procuradores agrarios puedan recibir informacion relacionada
con casos en los cuales podrian haber posibles ocupantes
secundarios con problemdticas especificas en torno a su
vinculacién al proceso y la garantia integral de sus derechos.

e Enlos casos extraordinarios, donde las acciones anteriores no
hayan surtido el efecto buscado y se hayan agotado todas las
herramientas, el Ministerio PUblico podria interponer el recurso
extraordinario de revision1 de las sentencias que ordenen la
restitucion sin que se hubiera tenido en cuenta la situacion de
vulnerabilidad del opositor y que, de ser consideradas las
pruebas pertinentes, hubieran conducido al Tribunal a aplicar un
estdndar diferencial de la buena fe exenta de culpa para
dichas personas. Esta accién debe sujetarse a las causales de
revisidn previstas en el articulo 355 del Cédigo General del
Proceso, particularmente a la causal primera que alude a
documentos de prueba que, por fuerza mayor o caso fortuito,
no hubieran sido aportados dentro del proceso y que
eventualmente variarian la decisién del juzgador.

Recomendaciones | ¢ Es necesario lograr una accion articulada entre la PGN vy la
Extraprocesales Defensoria en relacién con los casos de ocupaciones
secundarias. Esto es clave para nivelar la cudlificacién de
funcionarios y funcionarias del Ministerio Publico y para
consolidar una defensa unificada de los infereses de los
opositores que puedan ser ocupantes secundarios. Esta
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iniciativa se puede implementar: i) creando una mesa de
seguimiento de los casos desde el Ministerio PUblico, o ii)
ampliando la Mesa Bilateral creada mediante directiva
conjunta suscrita entre URT y Defensoria, que hasta ahora no
incorpora a la Procuraduria, pero que podria hacerlo.

e Dado que se evidencian casos de ocupaciones secundarias en
que los terceros u opositores ostentan la calidad de victimas del
conflicto y ain no han sido incluidos en los procesos de
reparacion integral, sus situaciones deberian ser priorizadas para
recibir atencidén inmediata por parte del Sistema Nacional de
Atencion y Reparacién Integral a las Victimas (SNARIV). Esto
podria facilitar la implementacion de las érdenes de restitucion
-incluida la entrega material de los inmuebles— asi como reducir
el descontento de ocupantes secundarios que se sienten
injustamente afectados por la politica de restitucion de tierras.
La priorizacion puede lograrse aplicando al tiempo dos
acciones: i) activando para este tema el SNARIV regional, en
donde es clave la accién de la Unidad para la Atenciéon vy
Reparacién Integral a las Victimas (UARIV) vy la intervencién de
la PGN para impulsar el proceso; v ii) incorporando la situacién
de los segundos ocupantes victimas del conflicto dentro de la
normatividad de priorizaciones que se expida.

e Activarla potestad disciplinaria de la PGN en aquellos casos que
resulte procedente. Por ejemplo, ante la mora “injustificada en
la sustanciacién vy fallo de los negocios asignados”

Tabla 1. Creacioén propia con base en las recomendaciones del estudio
“Los segundos ocupantes en el proceso de restitucion de tierras: reto a la
reparacion integral con vocacioén transformadora”

Por su parte, la Defensoria del Pueblo ha venido adelantando actividades
en el marco de la proteccion de la poblaciéon vulnerable dentro del curso
de los procesos de restitucion y en particular de los segundos ocupantes,
como consta en el Oficio 00867 del 21 de septiembre de 2020. La Defensoria
identificd 1700 segundos ocupantes, equivalente al 32,1% de los 5.409
procesos vigentes en septiembre del ano 2020.¢

6 Oficio 00867 de 21 de septiembre de 2020 Defensoria del Pueblo. El cual puede
recuperarse en el siguiente enlace:
https://drive.google.com/drive/folders/11ZrV7EoouTévht3UXgwkvsQBXOVs1TTP2usp=sharin

g
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Procesos de Restitucion de Tierras con segundos ocupantes identificados

LT L] ]| ——
IIIIIIII ocupantes

32.1% de los 5409
procesos vigentes

Figura 1. Creacidn propia con base en el Oficio 00867 del 21 de septiembre
de 2020 de la Defensoria del Pueblo

Cabe recordar que la Defensoria del Pueblo cumple, dentro de los procesos
de restitucion de tierras el papel establecido en el articulo 43 de la Ley 1448
de 2011, el cual la encarga de prestar los servicios de orientacion, asesoria y
representacion judicial a las victimas en el marco del proceso, asi como la
prestacion de servicios de representacion judicial de las victimas, siempre
como un servicio rogado dirigido en su mayoria a la poblacidon campesina
y vulnerable de las zonas rurales. Por tratarse de un servicio rogado muchas
personas vulnerables no acceden, por desconocimiento a los servicios de la
Defensoria, incluidos segundos ocupantes en condicidon de vulnerabilidad,
por lo que se presenta un subregistro de la magnitud de la situacion que hoy
vive esta poblacion en todo el territorio nacional.

No obstante, la Defensoria del Pueblo senald en el oficio ya referenciado,
que ha realizado caracterizacion de los segundos ocupantes solo al 53.7%
de los casos y que buena parte del restante 46.3% no caracterizado es el
que termina acudiendo al Sistema Nacional de Defensoria PUblica. La falta
de caracterizaciéon responde a varios factores, en la mayoria de los casos
de no caracterizacion responde, segun la Defensoria, a la omisidon de la
Unidad de Restitucion de Tierras y en algunos casos a la omision de los
Jueces que no han ordenado la prdctica de la caracterizacion o a casos
anteriores a la Sentencia C-330 de 2016 que ya se encuentran en los
Tribunales proximos a la sentencia de restitucion.”

7 lbid.
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Figura 2. Creacién propia con base en el Oficio 00867 del 21 de septiembre
de 2020 de la Defensoria del Pueblo

Dentro de la caracterizacion realizada por la Defensoria del Pueblo, se
encontrd que si bien esta contiene informacion relacionada con el precio
del terreno por metro cuadrado, ubicacidon geogrdfica y actividad
econdmica de la tierra, linderos, tipos de cultivos y produccion de los
colindantes, es necesario que se realicen algunos ajustes con el fin que se
permita conocer en contexto la situacién anterior del segundo ocupante, el
estado del predio antes de posesionarse sobre el bien, identificacion plena
del predio, determinar si devenga del mismo su sustento, datos del
solicitante, informacion completa del proyecto productivo, Las mejoras
realizadas una vez posesionado en el terreno, de conformidad con los
criterios de vulnerabilidad establecidos en la Sentencia C-330 de 2016.

Segun el Oficio de la Defensoria la Unidad de Restitucion de Tierras, estd
realizando el 44,2% de las caracterizaciones en la etapa administrativa,
47,2% durante el proceso judicial y 8,6% en la etapa post fallo, y la defensoria
solo recibe la caracterizacion de manera oportuna en el 28,7% de los casos.8

Al ser consultada sobre las mayores dificultades que han evidenciado los
defensores publicos en los procesos de restitucion con relaciéon a los

8 |bid.
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segundos ocupantes la Defensoria del Pueblo llegd a las siguientes
conclusiones:

“La Defensoria del Pueblo ha detectado como principal dificultad, la
ausencia de inclusion normativa de la poblacién denominada segundos
ocupantes en la ley. Acudiendo al marco juridico internacional aplicable,
soft law, tales como los Principios Pinheiro y Deng, la categoria de segundos
ocupantes se encuentra contempla en los procesos de restitucion de tierras
y territorios desarrollados posteriores a la ocurrencia de conflictos bélicos.
Teniendo en cuenta y no perdiendo de vista, las ordenes vy
recomendaciones de la Corte Constitucional dadas en sentencias a partir
de 2016, se ha venido incorporando a nivel institucional normatividad de
menor rango tales como acuerdos y resoluciones con el fin de atender de
manera prioritaria a tal poblacion por la Unidad Administrativa de Restitucion
de Tierras. Aterrizando tal necesidad en coherencia a la misionalidad y
funciones de la Defensoria del Pueblo, evidenciada la problemdtica del
segundo ocupante, que genera cuellos de botella en el ejercicio del
derecho a la restitucion y produce tension de derechos de diversa
categoria, que inclusive se extiende hasta la fase post fallo y en ocasiones
puede colisionar con las ordenes civiles subyacentes derivadas del derecho
a la restitucion; razén por la cual se genera un acuerdo de articulacion
institucional con la Unidad Administrativa de Restitucion de Tierras (URT)
dispuesto para garantia y respeto de los derechos fundamentales de las
partes involucradas en el proceso de restitucion de tierras.

Al estar reglamentada solo por via jurisprudencial se hizo necesario una
articulacion interinstitucional y como resultado de esta, se elabord el
Protocolo Interinstitucional de la Instruccion Administrativa Conjunta No. 002
de 2019, con la que se pretende la implementacién de lineamientos tanto
en el nivel territorial coma nacional por parte de los equipos técnicos de
ambas entfidades para alcanzar el objetivo de garantizar la atencion a
terceros y victimas sucesivas, entre ofros aspectos.

La Defensoria ha determinado que la falta de una adecuada y temprana
identificacion de la problemdatica del segundo ocupante constituye ofra de
las dificultades, lo que repercute en una eficaz defensa técnica que
garantice el ejercicio de derechos de las partes involucradas en los
procesos.

Existen casos en los cuales los segundos ocupantes a pesar de ostentar la
calidad de victima dentro del proceso, solo son tenidos en cuenta como
opositores.

Ausencia de caracterizacion adecuada y temprana por parte de la Unidad
Administrativa de Restitucion de Tierras (URT)
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La falta de equivalencia entre las medidas de asistencia entregadas por
parte de la Unidad Administrativa de Restitucion de Tierras (URT) y los
proyectos productivos de los segundos ocupantes y poblacién vulnerable.

Ante la carencia de una normatividad especifica en relacién con los
segundos ocupantes, es mds demorada y dispendiosa la reparacion de las
victimas™?

Esta iniciativa responde precisamente a estas recomendaciones, que sumadas a
las realizadas por la Procuraduria Delegada para la Restitucion de Tierras y
Dejusticia, demuestran la necesidad de hacer correcciones en la norma original
para llenar los vacios en los que incurrié el legislador en la aprobacion de la Ley
1448 de 2011, necesidad que ademds ha sido reconocida por la jurisprudencia
constitucional como se expone a continuacion.

Sobre la jurisprudencia constitucional en materia de segundos ocupantes

Desde la entrada en vigor de la Ley 1448 de 2011, la Corte Constitucional se
ha pronunciado sobre la necesidad de adecuar los elementos difusos de la
norma por parte del Congreso de la Republica, como son la situacion de los
tenedores de buena fe que se veian afectados por las cargas procesales
impuestas por la ley fransicional y que en muchos casos tenian la condicion
de segundos ocupantes y una situacidon de vulnerabilidad que hacian
imposible defenderse con suficientes herramientas en lo que habia sido
planteado como un proceso de Unica instancia.

En la Sentencia T-349 de 2012, con ponencia de Jorge Ignacio Pretelt
Chaljub, la Corte Constitucional, reiteré que en caso de desalojo el derecho
a la vivienda digna debe ser garantizado de manera reforzada cuando los
sujetos pasivos del desalojo sean ninos, ninas, adolescentes, mujeres
embarazadas, adultos mayores, personas en situacion de discapacidad o
poblacién desplazada.™°

Ese mismo ano, en la Sentencia C-715 de 2012, la Corte Constitucional se
pronuncié en torno a una demanda que cuestionaba, entre otras cosas,
que la ley no considerara como titulares de la accion a los tenedores de
tierra, ni a las victimas que después del despojo se encontraran ocupando
baldios de la Nacién. Frente a los primeros el alto tribunal se pronuncié en
defensa de sus derechos a la indemnizacion y reparacion:

“a juicio de la Sala, si bien a los tenedores victimas del conflicto, no se les
puede aplicar en estricto sentido juridico el derecho a la restitucion de una

? bid.
10 Corte Constitucional. Sentencia T-349 de 2012. M.P. Jorge Ignacio Pretelt Chaljub.
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propiedad o de una posesidn, restitucion que procede respecto de los
propietarios, los poseedores u ocupantes, estas victimas que ostentaban el
derecho de tenencia no quedan desprotegidas frente a su legitimo derecho
de reparacion integral, el cual no solo incluye la restitucion de bienes
inmuebles, sino también medidas de indemnizacién y otros componentes
reparatorios, sin perjuicio de que puedan acudir a la via judicial ordinaria
para la reivindicacién de sus derechos.”!!

En la Sentencia T-315 de 2016 (Magistrado Ponente Guillermo Guerrero
Pérez), la Corte Constitucional establecid que en el marco del proceso de
restitucion de tierras el juez especializado no solo debe resolver la situacion
del solicitante del predio, sino que debe fallar con el “objetivo primordial de
conseguir la reconciliacion y la paz duradera y estable” y en concreto,
involucrar las intervenciones que puedan comprometer otros derechos
fundamentales como la de los segundos ocupantes de los predios objeto de
restitucion.12

En el mismo sentido, la sentencia de la Corte Constitucional T-315 de 20156,
defendid la idea de que la ley 1448 de 2011, contempld a los opositores en
un cardacter general, presumiendo que se ftrataba de los mismos
despojadores o presuntos victimarios al imponer la exigencia estricta de
probar una buena fe exenta de culpa y que esta presuncidon provocaba
que los segundos ocupantes se confundieran con estos durante el proceso.
Establecié ademds que esta podia tratarse también de poblacion victima
de la violencia y que por “su condicion de alta vulnerabilidad llegd al predio
en condiciones de urgencia o de necesidad”, que no tuvo relaciéon directa
o indirecta con el despojo del bien, que su interés no es “necesariamente la
titularidad del mismo, sino que reivindica que alli tiene su vivienda o que del
predio deriva sus medios de subsistencia” y como consecuencia de la
sentencia de restitucion ve vulnerado su derecho a la vivienda digna y all
minimo vital.

La situacion juridica de los segundos ocupantes finalmente fue estudiada en
sede de conftrol de constitucionalidad en la Sentencia C-330 de 2016, con
ponencia de la Magistrada Maria Victoria Calle Correa, en esta providencia
la Corte analizd una accidén publica de constitucionalidad presentada
contra los articulos 88 (Oposicion), 91 (sobre el contenido del fallo de
restitucion, 98 (sobre el pago de compensacion) y 105 (sobre las funciones
de la Unidad de Restitucion de Tierras). Ademds en esa providencia la Corte

1" Corte Constitucional. Sentencia C-715 de 2012. M.P. Luis Ernesto Vargas Silva.
12 Corte Constitucional. Sentencia
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resaltd la importancia de tomar en cuenta a los segundos ocupantes ala luz
de la igualdad material ordenada por el articulo 13 de la Constitucion
Politica, para corregir el desequilibrio al que se ven sometidos por la
exigencia de probar la buena fe exenta de culpa, a pesar de no haber
tenido relacion directa o indirecta con el despojo y encontrarse en situacion
de vulnerabilidad.

Cabe resaltar que en su fallo la Corte Constitucional, adopta como propia
la definicion de segundos ocupantes del Manual de Aplicacion de los
Principios Pinheiro de la Oficina del Alto Comisionado de las Naciones
Unidad para los Refugiados,’3 principios que segun la Sentencia C-035 de
2016 hacen parte del bloque de constitucionalidad en el sentido lato.'
Dentro de estos principios destaca especialmente el Principio 17, que
establece:

“17.1. Los Estados deben velar por que los ocupantes secundarios estén
protegidos contra el desalojo forzoso arbitrario o ilegal. En los casos en que
su desplazamiento se considere justificable e inevitable a los efectos de la
restitucion de las viviendas, las tierras y el patrimonio, los Estados garantizardn
que el desalojo se lleve a cabo de una manera compatible con los
insfrumentos y las normas internacionales de derechos humanos,
proporcionando a los ocupantes secundarios las debidas garantias
procesales, incluida la posibiidad de efectuar consultas auténticas, el
derecho a recibir una nofificacion previa adecuada y razonable, y el
acceso d recursos juridicos, como la posibilidad de obtener una reparacion.

(...)

17.3. En los casos en que el desalojo de los ocupantes secundarios sea
justificable e inevitable, los Estados deben adoptar medidas positivas para
proteger a aquellos que no dispongan de medios para acceder a ofra
vivienda adecuada cuando deben abandonar la que ocupan en ese
momento, con el fin de que no se queden sin hogar y de que su derecho a
una vivienda adecuada no se vea menoscabado de ningun otro modo. Los
Estados deban esforzarse por encontrar y proporcionar viviendas o fierras
alternativas a dichos ocupantes, incluso de forma temporal, con el fin de
facilitar la restitucion oportuna de las viviendas, las tierras y el patrimonio de
los refugiados y desplazados (...)""

13 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas Unidad para el Refugiado. Manual
de Aplicacién de los Principios Pinheiro (2007).

14 Corte Constitucional. Sentencia C-035 de 2016. M.P. Gloria Stella Ortiz Delgado.

15 Oficina del Alto Comisionado de las Naciones Unidas Unidad para el Refugiado. Manual
de Aplicacién de los Principios Pinheiro (2007).
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En la Sentencia C-330 de 2016, la Corte enfatiza en que deben aplicarse
medidas que protfejan los derechos fundamentales y garantias de los
segundos ocupantes, para prevenir la indigencia, las arbitrariedades que
pueden presentarse durante su desalojo y otforgarles condiciones que
garanticen su vida digna y un pleno disfrute de sus derechos como sujetos
de especial proteccidon constitucional.!é

Ademds, en la parte resolutiva de dicha sentencia, la Corte Constitucional
exhortd al Congreso en los siguientes términos para que abordara la
situacion juridica de los segundos ocupantes:

“EXHORTAR al Congreso de la Republica y al Gobierno Nacional acerca de
la necesidad de establecer e implementar una politica publica comprensiva
acerca de la situacion de los segundos ocupantes en el marco de la justicia
transicional.”1”

Es asi como el presente Proyecto de Ley pretende dar una respuesta
legislativa a dicha exhortacion a fravés de una serie de reformas a la Ley
1448 de 2011, las cuales se relacionan a continuacion:

Modificaciones propuestas a la Ley 1448 de 2011

1. Adicionar un nuevo articulo 13A, en el cual se establezca el enfoque de
accion sin dano donde las autoridades judiciales y administrativas en
todas sus actuaciones velardn por la fransformacion positiva de las
situaciones que puedan generar conflicto, con el propdsito de mejorar
las condiciones de vida de personas vulnerables y contribuir a cerrar
brechas sociales en el acceso y goce efectivo de derechos.

2. Adicionar el articulo 75A, en el cual se establezca un fratamiento
diferenciado para los segundos ocupantes que permita su
caracterizacion por parte de la Unidad de Restitucion de Tierras, ser
tratado con igualdad respecto a las victimas solicitantes, garantizar la
proteccidon especial a los campesinos victimas y que la sentencia de
restitucion contribuya a resolver su situacion garantizando un minimo de
subsistencia y la reubicaciéon en un predio que asegure condiciones para
su vida digna y la de sus familias.

3. Adicionar el articulo 88 A, ala Ley 1448 de 2011 en el cual se establezca
quienes se consideran segundos ocupantes en este caso aquellas
personas naturales en situacion de vulnerabilidad socioecondmica que,
por diversas razones, al momento de proferir la respectiva sentencia o de

16 Corte Constitucional. Sentencia C-330 de 2016. M.P. Maria Victoria Calle Correa.
17 |bid.
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llevarse a cabo la diligencia de entrega material a la victima restituida,
se encuentren habitando o tengan dependencia econdmica directa y
exclusiva del predio a restituir, siempre que ostenten la calidad de
propietarios, poseedores u ocupantes; hayan actuado de buena fe; no
hubiesen tenido relacion directa ni indirecta con los hechos que dieron
origen al despojo o al abandono forzado del mismo. Entre otras
disposiciones.

. Modificar el articulo 91 sobre el contenido del fallo de restitucion para
garantizar que la situacién de los segundos ocupantes sea tenida en
cuenta por los jueces de restitucion de tierras dentro de sus sentencias,
estableciendo medidas proporcionales a la vulnerabilidad acreditada
durante el frédmite judicial.

. Adicionar un pardagrafo al articulo 153 que ordene a la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras mantener
actualizado la creacién y administracion de una herramienta efectiva
que permita la articulacion y coordinaciéon de los sistemas de informacion
del SNARIV gue integre la totalidad del inventario de las providencias
judiciales que correspondan a 6rdenes dadas en sentencias, autos de
seguimiento posfallo y audiencias de seguimiento posfallo, proferidas por
parte de Magistrados y Jueces Especializados en Restitucion de Tierras,
gue arroje un inventario completo de la informacién de las instituciones
responsables del cumplimiento ordenes judiciales en materia de
restitucion de tierras, donde deberdn incluirse las medidas a favor de
Segundos Ocupantes.

. Adicionalmente se propone un régimen de transicion, que permita a los
segundos ocupantes vulnerables que no hubiesen sido caracterizados y
que fueron desalojados de sus predios feniendo en estos su Unico medio
de subsistencia, acudir a la Unidad de Restitucion de Tierras para ser
caracterizados y recibir medidas de asistencia.

Finalmente, se abre la posibiidad de que esta solicitud pueda ser
acompanada por la Defensoria del Pueblo o la Procuraduria General de
la Naciéon, para que el segundo ocupante pueda interponer ante el
respectivo juez que profirid la sentencia, por parte del posible segundo
ocupante, a través de Defensor Publico o de abogado de confianza,
solicitud para que sea analizado su caso; para lo cual se deberd emitir el
respectivo pronunciamiento judicial dentro del término mdximo de
cuatro (4) meses, contados a partir de la referida solicitud.
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IV. MARCO NORMATIVO

Normas de rango constitucional

Constitucion Politica de Colombia (1991)

Instrumentos parte del Bloque de Constitucionalidad en el sentido lato
- Principios sobre la restitucion de las viviendas y el patrimonio de los
refugiados y las personas desplazadas (Principios Pinheiro).

Normas de rango legal

Ley 1448 de 2011 “Por la cual se dictan medidas de atencion, asistencia y
reparacion integral a las victimas del conflicto armado interno y se dictan
otras disposiciones”

Jurisprudencia

Sentencia T-349 de 2012 M.P. JORGE IGNACIO PRETELT CHALJUB

Sentencia C-715 de 2012 M.P. LUIS ERNESTO VARGAS SILVA

Sentencia T-315 de 2016 M.P. LUIS GUILLERMO GUERRERO PEREZ

Sentencia C-035 de 2016 M.P. GLORIA STELLA ORTIZ DELGADO

Sentencia C-330 de 2016 M.P. MARIA VICTORIA CALLE CORREA

V. TRAMITE DURANTE EL PRIMER DEBATE Y PREPARACION DE LA PONENCIA

El proyecto de ley inicid su trdmite en Comision Primera el pasado 26 de abril,
dia en el que se dio inicio al debate con la discusidon y votacion de tres
proposiciones de aplazamiento, presentadas, entre otros, por los honorables
senadores Ariel Avila, Julidn Gallo y Aida Quilcué, proposiciones en las que
se solicitd suspender el debate sobre el proyecto para escuchar a entidades
y expertos, aplazamiento que fue aprobado con el compromiso de retomar
el debate en la siguiente sesion de la Comision, como efectivamente
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ocurrid, con la presencia de las siguientes entidades: el Ministerio de
Hacienda, la Unidad de Restitucion de Tierras vy la Unidad para las Victimas,
asi como los invitados, parte de grupos representativos de victimas de los
pueblosindigenas y expertos que hacen seguimiento de la Ley 1448 de 2011.

En dicha sesion, celebrada el 9 de mayo del ano en curso, se le dio la
palabra a los invitados, quienes presentaron sus conceptos vy
consideraciones sobre el proyecto.

El viceministro de Hacienda, Diego Guevara expuso las apropiaciones del
Ministerio de Hacienda en la politica de restitucion de tierras y la dificultad,
que segun su cartera, supondria el reconocimiento de nuevas victimas y el
posible rezago que podria generar.

Por su parte, Aura Patricia Bolivar, subdirectora de la Unidad de Restitucion
de Tierras, senald que la entidad comparte la preocupacion sobre la
situacion de los segundos ocupantes y reconocio la existencia de un vacio
legal en la materia. Sin embargo, para la doctora Bolivar el Articulo 56 del
recientemente sancionado Plan Nacional de Desarrollo ya relUne los
elementos consagrados en la jurisprudencia de la honorable Corte
Constitucional. Al analizar el articulado del proyecto, la Unidad de
Restitucion de Tierras senald algunos elementos del proyecto que
consideraba problemdaticos como la falta de claridad en la concurrencia
de los requisitos para cumplir con la calificacion de segundo ocupante a la
luz de la jurisprudencia de la Corte Constitucional; y la necesidad de
diferenciar la caracterizacion en la etapa judicial a cargo del Juez de
Restitucion y la identificacion de los terceros identificados en el proceso
administrativo por parte de la Unidad de Restitucion de Tierras.

En sentido similar se presentd el concepto de la Unidad para las Victimas, a
cargo de la subdirectora de dicha unidad, Sonia Londono, quien senald que
el articulo del Plan Nacional de Desarrollo cumple con el exhorto hecho por
la Corte Constitucional en la Sentencia C-330 de 2016 y alegd que aprobar
el proyecto supondria una duplicidad normativa. Resalté la necesidad de
diferenciar los conceptos de opositor y segundo ocupante.

Al terminar la intfervencion de las entidades, se dio la palabra a Ricardo
Camilo Nino, en representacion de la Comision Nacional de Territorios
Indigenas quien manifestd sus reparos al proyecto, haciendo énfasis en el
impacto que podria tener sobre las comunidades indigenas, alegando que
en su criterio se requiere consulta previa porque el problema de la tierra
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indigena no esta resuelto, como la protecciéon de territorios ancestrales, la
existencia de victimas indigenas del conflicto armado, entre otros.

Finalmente, se concedid la palabra a Juan Pablo Guerrero, quien,
representando al Centro de Educacion Popular (CINEP), senald algunos
reparos al articulado del proyecto, afirmando que como estaba redactado
el texto podia permitir que despojadores usaran la figura de segundo
ocupante para saltarse las cargas probatorias de la Ley 1448, resaltd la
importancia de ajustarse a los criterios dados por la Corte Constitucional
para la calificacion de los segundos ocupantes, asi como aclarar la facultad
de los jueces para hacer la caracterizacion de los segundos ocupantes.
Ademds, alegd que el régimen de transicion contemplado en el proyecto
supondria un riesgo de inseguridad juridica.

Luego de las intervenciones de los invitados se reanudd la discusion de la
Comisidon Primera, se discutid una proposicion de archivo del proyecto
presentada por el senador Julidn Gallo, justificada en la existencia de un
articulo sobre la materia en el Plan Nacional de Desarrollo, proposicion que
fue negada por la mayoria de los miembros presentes de la Comision. Sin
embargo, al proceder a votar la proposicion con la que terminaba el
informe de ponenciaq, la secretaria senald la falta de quorum decisorio, por
lo cual se levantd la sesion y se anuncid el proyecto para continuar su
discusion al dia siguiente.

Ante la ausencia de una decisidon sobre el proyecto, fui invitada en mi
calidad de ponente a una reunidon con los autores de algunas de las
proposiciones presentadas, a saber: Ariel Avila, Julidn Gallo, Aida Quilcué y
Maria José Pizarro, reunion que contdé ademds con la presencia de la
subdirectora de la Unidad de Restitucion de Tierras, doctora Aura Patricia
Bolivar. En dicha reunién, luego de revisar el proyecto de ley en su integridad,
asi como las proposiciones de los senadores ya referidos, se logré un
acuerdo politico para corregir el articulado, avalando las proposiciones que
fueron concertadas y redactadas en esta reunion.

Al dia siguiente, se inicid la sesidon de la Comisidon Primera con la votacion de
la proposicion con la que termina el informe de ponencia, que fue
aprobada de manera undnime por los miembros presentes de la Comision.

Acto seguido, se discutieron las proposiciones avaladas, presentadas por los
senadores Ariel Avila, Aida Quilcué, Julian Gallo y Maria José Pizarro. sobre
las cuales presento una breve relacion:

Direccion: Edificio Nuevo del Congreso, Oficina 327
Correo electronico: maria.cabal@senado.gov.co
Teléfono: (57) (1) 382 3000
www.mariafernandacabal.com



CABAL

Se modifico el titulo del proyecto, cambiando la expresion “vulnerables”, por
la expresion “vulnerabilidad socioeconémica”

Se modifico el articulo 1, sobre el objeto del proyecto para dejar claro que
la vulnerabilidad socioecondmica del segundo ocupante debe estar
debidamente probada bajo los criterios y requisitos contemplados en el
proyecto de ley.

El articulo 3 fue modificado en igual sentido, se eliminaron los tenedores y
explotadores de baldios de la redaccion del articulo, se dejd claro el pale
deljuez frente a su caracterizacion, se incluyd a las comunidades indigenas,
Rrom y afrodescendientes y se hizo un aclaracion sobre las medidas de
asistencia a las que haya lugar. Asi mismo, se incluyd un nuevo paragrafo
para que aportar informacion inexacta en el proceso de restitucion sea
considerado falta disciplinaria gravisima de los funcionarios publicos.

Se modificé el articulo 4 sobre el Régimen de fransicion para que
correspondiera a lo dictado por la Corte Constitucional en su sentencia c-
330 de 2016, garantizando ademds la estabilidad y seguridad juridica de la
restitucion de tierras.

El articulo 5, por su parte, fue modificado para dejar clara la necesidad de
probar la condicion de vulnerabilidad, asi como el papel de identificacion
(no de caracterizacion) de la Unidad de Restitucion de Tierras, y se limitd la
aplicacion de la vulnerabilidad sobreviniente.

En el articulo 6, se modificd la redaccion del articulo para que toda
referencia a la vulnerabilidad del segundo ocupante esté acompana por
una referencia expresa al deber de probarla.

Se modificé el articulo 7 para morigerar la carga asignada a la Unidad de
Restitucion de Tierras, ya no a fravés de la creacion de un registro ligado al
SNARIV, sino a la inclusion de informaciéon relacionada con los segundos
ocupantes dentro del Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente.

Se elimind el articulo 8, puesto que en la redaccidn del articulado ya se deja
claro el papel de la Defensoria del Pueblo y la Procuraduria General de la
Nacion dentro de la identificacion y caracterizacion de los segundos
ocupantes.

Ademds, se avald un nuevo articulo que incluyd los criterios concurrentes
para demostrar la condicion de segundo ocupante.
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La senadora Paloma Valencia, por su parte, presentd proposiciones que
buscan eliminar la expresion “exenta de culpa” de la Ley 1448 de 2011,
expresion que, comparto con la senadora Valencia, ha generado una
distorsion en la carga de la prueba. Sin embargo, con el propdsito de cumplir
con el acuerdo politico logrado se pidid que estas proposiciones fueran
dejadas como constancia, madxime, considerando que con las
proposiciones avaladas se deja claro que los segundos ocupantes.

Ilgual suerte corrid una proposicion presentada por el senador Humberto De
La Calle, que buscaba corregir el texto del proyecto para dejar clara la
competencia de la Unidad de Restitucion de Tierras. Se pidid
respetuosamente que fuera dejada como constancia, dado que versaba
sobre un articulo que habia sido modificado en su integridad, peticidon a la
gue accedid el senador De La Calle.

Aprobado el articulado con las proposiciones avaladas con la votacion
undnime de los 15 miembros presentes de la Comision, se procedid a votar
el fitulo y la pregunta para dar continuidad al framite del proyecto para dar
segundo debate en la Plenaria del Senado, que conté también con el
apoyo de la totalidad de los 15 senadores presentes. A continuacion,
presento el texto aprobado por la Comision Primera Constitucional
Permanente del Senado de la Republica, texto producto de un proceso
ejemplar de dialogo y concertacion que se presenta sin modificaciones a la
Plenaria de esta corporacion.

VI. TEXTO APROBADO EN COMISION PRIMERA

Proyecto de Ley N° 005 de 2022

“Por la cual se regula en la Ley 1448 de 2011 la situacion juridica de los
segundos ocupantes con vulnerabilidad socioeconémica de predios
objeto de restitucion”

El Congreso de Colombia
Decreta:

Articulo 1. Objeto. La presente ley tiene por objeto regular la situacion
juridica de los segundos ocupantes vulnerables de predios objeto de
restitucion, estableciendo un enfoque de accién sin dano dentro de la Ley
1448 de 2011, para garantizar el fratamiento diferenciado para las personas
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que habitan en predios objeto de restitucion, que presentan vulnerabilidad
socioecondmica debidamente probada bajo los criterios y requisitos
contemplados en la presente ley en acceso a la tierra, y que no tuvieron
ninguna relacion directa ni indirecta con el despojo o el abandono forzado
del predio; asi como la consideracion de su condicion dentro del fallo de
restitucion.

Articulo 2. . Adiciénese el Articulo 13A a la Ley 1448 de 2011, el cual quedard
asi:

Articulo 13A. Enfoque de accidon sin dano. Las autoridades judiciales y
administrativas en todas sus actuaciones velardn por la transformacion
positiva de las situaciones que puedan generar conflicto, con el propdsito
de mejorar las condiciones de vida de personas vulnerables y contribuir a
cerrar brechas sociales en el acceso y goce efectivo de derechos.

Articulo 3. Adicionese el Artficulo 75A ala Ley 1448 de 2011, el cual quedard
asi:

Articulo 75A. Tratamiento diferenciado para los segundos ocupantes
vulnerables de predios objeto de restitucion. En caso de que en los predios
objeto de restitucion se encuentren personas que presentan vulnerabilidad
socioecondmica debidamente probada bajo los criterios y requisitos
contemplados en la presente ley en acceso a la tierra, y que no tuvieron
ninguna relacion directa ni indirecta con el despojo o el abandono forzado
del predio, se tendrd en cuenta lo siguiente:

. Quien sea poseedor, propietario y resida en el predio reclamado y se
encuentre en situacion de vulnerabilidad socioecondmica debidamente
probada bajo los criterios y requisitos contemplados en la presente ley,
deberd ser caracterizado por la Unidad de Restitucion de Tierras con el
acompanamiento de la Defensoria del Pueblo desde el inicio del tramite
administrativo y se dejard constancia de esta situacion. Asi mismo, se le
facilitaran los medios para acudir al proceso con las garantias plenas. El
informe de caracterizacion deberd ser enviado inmediatamente a la
Defensoria del Pueblo.

2. Es obligacion del juez de restitucion analizar la situacion de los segundos
ocupantes en situacion de  vulnerabilidad  socioecondomica
debidamente probada bajo los criterios y requisitos contemplados en la
presente ley, analizar la situacion de los segundos ocupantes, a partir de
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un estandar probatorio diferenciado que permite brindar respuestas de
fondo a su situacion, con el fin de garantizar el derecho a la restitucion
de las victimas y no reproducir otras problematicas rurales.

3. Para todos los efectos de la presente ley, se dard proteccion especial en
el marco de los Derechos Humanos a los campesinos victimas y
comunidades indigenas y afrodescendientes y Rrom, atendiendo entre
ofros a la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Campesinos y de Otras Personas que Trabajan en las Zonas Rurales, con
observancia de la normatividad nacional e internacional vigente sobre
la materia.

4. En todo caso, cuando se encuentre probada la vulnerabilidad en la
condicion del segundo ocupante, de conformidad a lo seAalado en la
presente ley, y se haya demostrado que no tuvo ninguna relacion directa
ni indirecta con el despojo o el abandono forzado del predio, la
sentencia deberd resolver su situacion, garantizando un minimo de
subsistencia y la reubicacion en un predio que asegure condiciones de
vida digna y la de su familia.

La Unidad de Restitucion de Tierras hard la caracterizacion de los segundos

ocupantes que servird de insumo obligatorio para que el juez tome la

medida de asistencia que correspondan a una actividad similar de
subsistencia.

Paragrafo 1. La caracterizaciéon de los segundos ocupantes deberd contar
con el acompanamiento de la Defensoria del Pueblo, en particular en
aquellos casos que por las condiciones de vulnerabilidad ameriten tal
circunstancia.

Paragrafo 2. Constituird falta disciplinaria gravisima para el funcionario que
aporte informacion inexacta al proceso si esto se llegara a demostrar.

Articulo 4. Régimen de transicion. Si las sentencias de restitucién ya fueron
proferidas y no reconocieron la calidad de segundo ocupante o si la
reconocieron y no ordenaron las medidas, es deber del juez emitir nuevas
ordenes incluyendo las medidas dirigidas a los segundos ocupantes, a fin de
garantizar la estabilizacion y la seguridad juridica de la restitucion.

Articulo 5. Adicidnese el artficulo 88° a la Ley 1448 de 2011, el cual quedard
asi:
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Articulo 88A. Segundos Ocupantes. Para los efectos de la presente ley, se
consideran segundos ocupantes, aquellas personas naturales en situacion
de vulnerabilidad socioecondmica debidamente probada bajo los criterios
y requisitos contemplados en la presente ley, que se encuentren habitando
y tengan dependencia econdmica directa y exclusiva del predio a restituir,
siempre que ostenten la calidad de propietarios, poseedores u ocupantes;
hayan actuado de buena fe; y no hubiesen tenido relacion directa ni
indirecta con los hechos que dieron origen al despojo o al abandono
forzado del mismo, y que se encuentren en el predio solicitado en restitucion.

Lo anterior, previo a la diligencia de comunicacion que se desarrolla en el
frdmite administrativo por parte de la Unidad de Restitucion de Tierras.

Paragrafo 1. El vinculo material con el predio solicitado en restitucion debe
haberse originado de forma pacifica, publica, y con anterioridad a la
diligencia de comunicacion personal al predio efectuada por la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas, ya
que a partir de ese momento se considera que el fradmite de restitucion de
tierras en curso fue debidamente publicitado y es oponible a terceros, no
pudiendo alegarse con posterioridad que dicha situacion se desconocia.

Paragrafo 2. También se deberd reconocer la condicion de segundo
ocupante a la persona que, con ocasion de la enfrega del predio restituido
y cumpliendo las condiciones previamente descritas se vea avocada a
enfrentar una situacion de vulnerabilidad socioecondmica sobreviniente
que ponga en riesgo sus minimos de subsistencia. Para este efecto, dentro
de la caracterizacion que readlice la Unidad Administrativa Especial de
Restitucion de Tierras, deberd suministrar al juez los elementos necesarios
para que en cada caso pueda realizarse el andlisis de la vulnerabilidad
sobreviniente, con ocasion de la entrega del predio restituido.

Paragrafo 3. La vulnerabilidad socioecondmica a la que se hace referencia
en el presente articulo, depende de la existencia de multiples factores de
riesgo que impiden o dificultan la satisfaccion de necesidades esenciales o
de subsistencia, que vulneran sus derechos a la igualdad en los términos del
articulo 13 de la Constitucion politica, y los hace dependientes del predio
objeto de restitucion.

La Unidad Administrativa Especial para la Gestion de Restitucion de Tierras
Despojadas, deberd efectuar la identificacion de todos los interesados
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directos o terceros intervinientes dentro del tradmite administrativo previo a la
inscripcion en el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente, y la caracterizacion a quienes concurran o se identifiquen
dentro del proceso judicial de restitucion de tierras, a efectos de establecer
su eventual situacion de vulnerabilidad socioecondmica. Dependiendo de
la etapa en la que se encuentre, la informacion deberd ser remitida, para lo
de su competencia, a la Defensoria del Pueblo, a la Procuraduria General
de la Nacion, y a los jueces o magistrados competentes, de ser el caso.

Dicha caracterizacion en sede judicial deberd incluir, como minimo, la
definicion de la dependencia del predio en sentido amplio, la existencia de
personas de especial proteccion constitucional dentro del ndcleo familiar, y
las condiciones de arraigo y acceso a ofros predios.

Articulo 6. Modifiquese el articulo 91 de la Ley 1448 de 2011, el cual quedard
asi:

Articulo 91. Contenido del fallo. La sentencia se pronunciard de manera
definitiva sobre la propiedad, posesion del bien u ocupacidon del baldio
objeto de la demanda y decretard las compensaciones a que hubiera
lugar, a favor de los opositores que probaron buena fe exenta de culpa
dentro del proceso, asi como a favor de los segundos ocupantes que
presentan vulnerabilidad socioecondmica debidamente aprobada bajo los
criterios y requisitos contemplados en la presente ley a reconocerse dentro
del proceso. Por lo tanto, la sentencia constituye titulo de propiedad
suficiente.

La sentencia deberd contener los siguientes aspectos, de manera explicita
y suficientemente motivada, segun el caso:

a. Todas y cada una de las pretensiones de los solicitantes, las excepciones
de opositores y las solicitudes de los terceros;

b. La identificacion, individualizacion, deslinde de los inmuebles que se
restituyan, indicando su ubicacion, extension, caracteristicas generales y
especiales, linderos, coordenadas geogrdficas, identificacion catastral y
registral y el nUmero de matricula inmobiliaria.

c. Las ordenes a la oficina de registro de instrumentos puUblicos para que
inscriba la sentencia, en la oficina en donde por circunscripcion territorial
corresponda el registro del predio restituido o formalizado.
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. Las ordenes a la oficina de registro de instrumentos puUblicos para que
cancele todo antecedente registral sobre gravamenes y limitaciones de
dominio, titulos de tenencia, arrendamientos, de la denominada falsa
fradicion y las medidas cautelares registradas con posterioridad al
despojo o abandono, asi como la cancelacion de los correspondientes
asientos e inscripciones registrales;

. Las ordenes para que los inmuebles restituidos queden protegidos en los
términos de la Ley 387 de 1997, siempre y cuando los sujetos a quienes se
les restituya el bien estén de acuerdo con que se profiera dicha orden de
proteccion;

En el caso de que procediera la declaracion de pertenencia, si se
hubiese sumado el término de posesion exigido para usucapir previsto
por la normativa, las érdenes a la oficina de registro de instrumentos
publicos para que inscriba dicha declaracion de pertenencia;

. En el caso de la explotacion de baldios, se ordenard a la Agencia
Nacional de Tierras — ANT o a quien haga sus veces, la realizacion de las
adjudicaciones de baldios a que haya lugar.

. Las dordenes necesarias para restituir al poseedor favorecido en su
derecho por la sentencia dentfro del proceso de restitucion, de acuerdo
con lo establecido en la presente ley, cuando no se le reconozca el
derecho de dominio en la respectiva providencia;

Las ordenes necesarias para que se desengloben o parcelen los
respectivos inmuebles cuando el inmueble a restituir sea parte de uno de
mayor extension. El Juez o Magistrado también ordenard que los predios
se engloben cuando el inmueble a restituir incluya varios predios de
menor extension;

Las érdenes pertinentes para que se haga efectivo cumplimiento de las
compensaciones de que tfrata la ley, y aquellas tendientes a garantizar
los derechos de todas las partes en relacion con las mejoras sobre los
bienes objeto de restitucion;

Las drdenes necesarias para que la persona compensada transfiera al
Fondo de la Unidad Administrativa de Restitucion de Tierras el bien que le
fue despojado y que fue imposible restituirle.

La declaratoria de nulidad de las decisiones judiciales que por los efectos
de su sentencia, pierdan validez juridica, de conformidad con lo
establecido en la presente ley.
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m. La declaratoria de nulidad de los actos administrativos que extingan o
reconozcan derechos individuales o colectivos, o modifiquen situaciones
juridicas particulares y concretas, debatidos en el proceso, si existiera
meérito para ello, de conformidad con lo establecido en esta ley,
incluyendo los permisos, concesiones y aqutorizaciones para el
aprovechamiento de los recursos naturales que se hubieran otorgado
sobre el predio respectivo;

n. La orden de cancelar la inscripcion de cualquier derecho real que
tuviera un tercero sobre el inmueble objeto de restitucion, en virtud de
cualesquiera obligaciones civiles, comerciales, administrativas o
fributarias contraidas, de conformidad con lo debatido en el proceso;

o. Las drdenes pertinentes para que la fuerza publica acompane vy
colabore en la diligencia de entrega material de los bienes a restituir;

p. Las ordenes que sean necesarias para garantizar la efectividad de la
restitucion juridica y material del bien inmueble y la estabilidad en el
gjercicio y goce efectivo de los derechos de las personas reparadas;

g. Las drdenes y condenas exigibles de quienes hayan sido llamados en
garantia dentro del proceso a favor de los demandantes y/o de los
demandados de buena fe derrotados en el proceso;

r. Las ordenes necesarias para garantizar que las partes de buena fe
exenta de culpa vencidas en el proceso sean compensadas cuando
fuera del caso, en los términos establecidos por la presente ley;

s. La condena en costas a cargo de la parte vencida en el proceso de
restitucion de que trata la presente ley cuando se acredite su dolo,
temeridad o mala fe;

t.  La remision de oficios a la Fiscalia General de la Nacion en caso de que
como resultado del proceso se perciba la posible ocurrencia de un
hecho punible.

u. Reconocimiento de la calidad de segundos ocupantes que presentan
vulnerabilidad socioecondomica debidamente probada bajo los criterios
y requisitos contemplados en la presente ley.

v. Ordenes especificas sobre entrega de predios, compensacion,
reubicacion, enfrega de proyecto productivo, entre otros, que se
requieran en favor de los segundos ocupantes que presentan
vulnerabilidad socioecondmica debidamente probada bajo los criterios
y requisitos contemplados en la presente ley. Tales ordenes deben estar
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orientadas al objetivo primordial previsto en la presente ley, esto es la
busqueda de la reconciliacion y la paz estable y duradera.
w. Medidas fransitorias en favor de segundos ocupantes que presentan
vulnerabilidad socioecondmica debidamente probada bajo los criterios
y requisitos contemplados en la presente ley reconocidos cuyas medidas
aun no han sido cumplidas o implementadas efectivamente.
Paragrafo 1. Una vez ejecutoriada la sentencia, su cumplimiento se hard de
inmediato. En todo caso, el Juez o Magistrado mantendrd la competencia
para garantizar el goce efectivo de los derechos del reivindicado en el
proceso, prosiguiéndose dentro del mismo expediente las medidas de
gjecucion de la sentencia, aplicandose, en lo procedente, el articulo 335
del Codigo de Procedimiento Civil. Dicha competencia se mantendrd hasta
tanto estén completamente eliminadas las causas de la amenaza sobre los
derechos del reivindicado en el proceso.

Paragrafo 2. El Juez o Magistrado dictard el fallo dentro de los cuatro meses
siguientes a la solicitud. El incumplimiento de los términos aplicables en el
proceso constituird falta gravisima.

Paragrafo 3. Incurrird en falta gravisima el funcionario que omita o retarde
injustificadamente el cumplimiento de las drdenes contenidas en el fallo o
no brinde al Juez o al Magistrado el apoyo requerido por este para la
ejecucion de la sentencia.

Paragrafo 4. El titulo del bien deberd entregarse a nombre de los dos
conyuges o companeros permanentes que, al momento del
desplazamiento, abandono o despojo, cohabitaban, asi al momento de la
entrega del titulo no estdn unidos por ley.

Paragrafo 5. Cuando los jueces y magistrados especializados en restitucion
de tierras reconozcan la calidad de segundos ocupantes, en la sentencia
determinardn las medidas de atencion a que haya lugar. En todo caso, la
sentencia atenderd al enfoque de accion sin dano definido en el articulo 13
A de esta Ley.

Articulo 7. Adicionese un pardgrafo al Articulo 153 de la Ley 1448 de 2011, el
cual quedard asi:

[...]
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Paragrafo. La Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de
Tierras Despojadas, dentro de los seis (6) meses siguientes a la expedicion de
la presente ley, incluird en el Registro de Tierras Despojadas y abandonadas
forzosamente una efectiva herramienta que integre la totalidad del
inventario de las providencias judiciales que correspondan a drdenes dadas
en sentencias, autos de seguimiento posfallo y audiencias de seguimiento
posfallo, proferidas por parte de Magistrados y Jueces Especializados en
Restitucion de Tierras, que arroje la informacion de las instituciones
responsables del cumplimiento ordenes judiciales en materia de restitucion
de ftierras, donde deberdan incluirse las medidas a favor de Segundos
Ocupantes. De Ila misma forma, la UAEGRTD deberd mantenerlo
actualizado. Para este efecto, la Procuraduria General de la Nacion serd la
encargada de verificar el estricto cumplimiento de la presente obligacion a
cargo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de
Tierras Despojadas.

Articulo 8. Requisitos para demostrar la condicién de segundo ocupante
vulnerable. Se deberdn probar la concurrencia de los siguientes requisitos
para adquirir la condicidn de ocupantes secundarios que ameritan un
tratamiento preferencial y diferencial:

a) La calidad de victima de la violencia, de la pobreza o de desastres
naturales, como la que acude a solicitar la restitucion.

b) Que por la condicion de alta vulnerabilidad llegd al predio en
condiciones de urgencia o de necesidad, lo que lo llevd a instalarse
alli bajo una conducta si bien de buena fe, no necesariamente exenta
de culpa.

c) Que no tuvo ni tiene ninguna relacion directa o indirecta con el
despojo del bien.

d) Que su interés no es necesariamente la fitularidad del bien, sino que
reivindica que alli tiene su vivienda o que del predio deriva sus medios
de subsistencia, es decir, que es un segundo ocupante legitimo.

e) Que como consecuencia de la sentencia de restitucidon estd
perdiendo el lugar donde vive o del que depende su minimo vital en
los términos de los Acuerdos reglamentarios de la Unidad de
Restitucion de Tierras sobre Segundos Ocupantes.

Articulo 9. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacion vy
deroga las disposiciones que le sean contrarias.
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VIl. DECLARACION DE IMPEDIMENTOS Y CONFLICTOS DE INTERES

De conformidad con los criterios definidos en el articulo 286 de la ley 5% de
1992, se considera que los congresistas no podrian encontrarse inmersos en
situacion de conflicto de interés para discutir y votar el presente proyecto
de ley, salvo que ellos mismos o sus familiares en los grados de
consanguinidad, afinidad y parentesco civil previstos por la ley, habiten en
predios objeto de restitucion y presenten vulnerabilidad en acceso ala tierra
0 se encuentren en condicion de vulnerabilidad objetiva.

VIIl. PROPOSICION

Con fundamento en las anteriores consideraciones, en cumplimiento de los
requisitos establecidos en la Ley 5 de 1992, presento ponencia y en
consecuencia solicito a la Honorable Plenaria del Senado de la Republica
dar Segundo Debate al Proyecto de Ley 05 de 2022 Senado “Por la cual se
regula enla Ley 1448 de 2011 la situacion juridica de los segundos ocupantes
vulnerables de predios objeto de restitucion”, de con conformidad con el
pliego de modificaciones presentado.

De los honorables Senadores,
Maria Fernanda Cabal Molina

Senadora de la Republica de Colombia

Partido Centro Democrdatico
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TEXTO PROPUESTO PARA SEGUNDO DEBATE

Proyecto de Ley N° 005 de 2022

“Por la cual se regula en la Ley 1448 de 2011 la situacion juridica de los
segundos ocupantes con vulnerabilidad socioeconémica de predios
objeto de restitucion”

El Congreso de Colombia
Decreta:

Articulo 1. Objeto. La presente ley tiene por objeto regular la situacion
juridica de los segundos ocupantes vulnerables de predios objeto de
restitucion, estableciendo un enfoque de accidén sin dano dentro de la Ley
1448 de 2011, para garantizar el fratamiento diferenciado para las personas
que habitan en predios objeto de restitucion, que presentan vulnerabilidad
socioecondmica debidamente probada bajo los criterios y requisitos
contemplados en la presente ley en acceso a la tierra, y que no tuvieron
ninguna relacion directa ni indirecta con el despojo o el abandono forzado
del predio; asi como la consideracion de su condicion dentro del fallo de
restitucion.

Articulo 2. . Adicidnese el Articulo 13A ala Ley 1448 de 2011, el cual quedard
asi:

Articulo 13A. Enfoque de accion sin dano. Las autoridades judiciales y
administrativas en todas sus actuaciones velardn por la transformacion
positiva de las situaciones que puedan generar conflicto, con el propdsito
de mejorar las condiciones de vida de personas vulnerables y contribuir a
cerrar brechas sociales en el acceso y goce efectivo de derechos.

Articulo 3. Adicionese el Artficulo 75A ala Ley 1448 de 2011, el cual quedard
asi:

Articulo 75A. Tratamiento diferenciado para los segundos ocupantes
vulnerables de predios objeto de restitucion. En caso de que en los predios
objeto de restitucion se encuentren personas que presentan vulnerabilidad
socioecondmica debidamente probada bajo los criterios y requisitos
contemplados en la presente ley en acceso a la tierra, y que no tuvieron
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ninguna relacion directa ni indirecta con el despojo o el abandono forzado
del predio, se tendrd en cuenta lo siguiente:

5. Quien sea poseedor, propietario y resida en el predio reclamado y se
encuentre en situacion de vulnerabilidad socioecondmica debidamente
probada bajo los criterios y requisitos contemplados en la presente ley,
deberd ser caracterizado por la Unidad de Restitucion de Tierras con el
acompanamiento de la Defensoria del Pueblo desde el inicio del tramite
administrativo y se dejard constancia de esta situacion. Asi mismo, se le
facilitaran los medios para acudir al proceso con las garantias plenas. El
informe de caracterizacion deberd ser enviado inmediatamente a la
Defensoria del Pueblo.

6. Es obligacion del juez de restitucion analizar la situacion de los segundos
ocupantes en situacion de  vulnerabilidad  socioecondmica
debidamente probada bajo los criterios y requisitos contemplados en la
presente ley, analizar la situacion de los segundos ocupantes, a partir de
un estandar probatorio diferenciado que permite brindar respuestas de
fondo a su situacion, con el fin de garantizar el derecho a la restitucion
de las victimas y no reproducir otras problematicas rurales.

7. Para todos los efectos de la presente ley, se dard proteccion especial en
el marco de los Derechos Humanos a los campesinos victimas y
comunidades indigenas y afrodescendientes y Rrom, atendiendo entre
otfros a la Declaracion de las Naciones Unidas sobre los Derechos de los
Campesinos y de Otras Personas que Trabajan en las Zonas Rurales, con
observancia de la normatividad nacional e internacional vigente sobre
la materia.

8. En fodo caso, cuando se encuentre probada la vulnerabilidad en la
condicion del segundo ocupante, de conformidad a lo seAalado en la
presente ley, y se haya demostrado que no tuvo ninguna relacion directa
ni indirecta con el despojo o el abandono forzado del predio, la
sentencia deberd resolver su situacion, garantizando un minimo de
subsistencia y la reubicacion en un predio que asegure condiciones de
vida digna y la de su familia.

La Unidad de Restitucion de Tierras hard la caracterizacion de los segundos

ocupantes que servird de insumo obligatorio para que el juez tome la

medida de asistencia que correspondan a una actividad similar de
subsistencia.
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Paragrafo 1. La caracterizaciéon de los segundos ocupantes deberd contar
con el acompanamiento de la Defensoria del Pueblo, en particular en
aquellos casos que por las condiciones de vulnerabilidad ameriten tal
circunstancia.

Paragrafo 2. Constituird falta disciplinaria gravisima para el funcionario que
aporte informacion inexacta al proceso si esto se llegara a demostrar.

Articulo 4. Régimen de transicion. Si las sentencias de restitucién ya fueron
proferidas y no reconocieron la calidad de segundo ocupante o si la
reconocieron y no ordenaron las medidas, es deber del juez emitir nuevas
ordenes incluyendo las medidas dirigidas a los segundos ocupantes, a fin de
garantizar la estabilizacion y la seguridad juridica de la restitucion.

Articulo 5. Adicidnese el artficulo 88° a la Ley 1448 de 2011, el cual quedard
asi:

Articulo 88A. Segundos Ocupantes. Para los efectos de la presente ley, se
consideran segundos ocupantes, aquellas personas naturales en situacion
de vulnerabilidad socioecondmica debidamente probada bajo los criterios
y requisitos contemplados en la presente ley, que se encuentren habitando
y tengan dependencia econdmica directa y exclusiva del predio a restituir,
siempre que ostenten la calidad de propietarios, poseedores u ocupantes;
hayan actuado de buena fe; y no hubiesen tenido relacion directa ni
indirecta con los hechos que dieron origen al despojo o al abandono
forzado del mismo, y que se encuentren en el predio solicitado en restitucion.

Lo anterior, previo a la diligencia de comunicacion que se desarrolla en el
fradmite administrativo por parte de la Unidad de Restitucion de Tierras.

Paragrafo 1. El vinculo material con el predio solicitado en restitucion debe
haberse originado de forma pacifica, publica, y con anterioridad a la
diligencia de comunicacion personal al predio efectuada por la Unidad
Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de Tierras Despojadas, ya
que a partir de ese momento se considera que el fradmite de restitucion de
tierras en curso fue debidamente publicitado y es oponible a terceros, no
pudiendo alegarse con posterioridad que dicha situacion se desconocia.

Paragrafo 2. También se deberd reconocer la condicion de segundo
ocupante a la persona que, con ocasion de la enfrega del predio restituido
y cumpliendo las condiciones previamente descritas se vea avocada a
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enfrentar una situacion de vulnerabilidad socioecondmica sobreviniente
que ponga en riesgo sus minimos de subsistencia. Para este efecto, dentro
de la caracterizacion que readlice la Unidad Administrativa Especial de
Restitucion de Tierras, deberd suministrar al juez los elementos necesarios
para que en cada caso pueda realizarse el andlisis de la vulnerabilidad
sobreviniente, con ocasion de la entrega del predio restituido.

Paragrafo 3. La vulnerabilidad socioecondmica a la que se hace referencia
en el presente articulo, depende de la existencia de mdltiples factores de
riesgo que impiden o dificultan la satisfaccion de necesidades esenciales o
de subsistencia, que vulneran sus derechos a la igualdad en los términos del
articulo 13 de la Constitucion politica, y los hace dependientes del predio
objeto de restitucion.

La Unidad Administrativa Especial para la Gestion de Restitucion de Tierras
Despojadas, deberd efectuar la identificacion de todos los interesados
directos o terceros intervinientes dentro del tradmite administrativo previo a la
inscripcion en el Registro de Tierras Despojadas y Abandonadas
Forzosamente, y la caracterizacion a quienes concurran o se identifiquen
dentro del proceso judicial de restitucion de tierras, a efectos de establecer
su eventual situacion de vulnerabilidad socioecondmica. Dependiendo de
la etapa en la que se encuentre, la informacion deberd ser remitida, para lo
de su competencia, a la Defensoria del Pueblo, a la Procuraduria General
de la Nacion, y a los jueces o magistrados competentes, de ser el caso.

Dicha caracterizacion en sede judicial deberd incluir, como minimo, la
definicion de la dependencia del predio en sentido amplio, la existencia de
personas de especial proteccion constitucional dentro del ndcleo familiar, y
las condiciones de arraigo y acceso a ofros predios.

Articulo 6. Modifiquese el articulo 91 de la Ley 1448 de 2011, el cual quedard
asi:

Articulo 91. Contenido del fallo. La sentencia se pronunciard de manera
definitiva sobre la propiedad, posesion del bien u ocupacion del baldio
objeto de la demanda y decretard las compensaciones a que hubiera
lugar, a favor de los opositores que probaron buena fe exenta de culpa
dentro del proceso, asi como a favor de los segundos ocupantes que
presentan vulnerabilidad socioecondmica debidamente aprobada bajo los
criterios y requisitos contemplados en la presente ley a reconocerse dentro
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del proceso. Por lo tanto, la sentencia constituye titulo de propiedad
suficiente.

La sentencia deberd contener los siguientes aspectos, de manera explicita
y suficientemente motivada, segun el caso:

a. Todasy cada una de las pretensiones de los solicitantes, las excepciones
de opositores y las solicitudes de los terceros;

b. La identificacion, individualizacion, deslinde de los inmuebles que se
restituyan, indicando su ubicacion, extension, caracteristicas generales y
especiales, linderos, coordenadas geogrdficas, identificacion catastral y
registral y el nUmero de matricula inmobiliaria.

c. Las ordenes a la oficina de registro de instrumentos puUblicos para que
inscriba la sentencia, en la oficina en donde por circunscripcion territorial
corresponda el registro del predio restituido o formalizado.

d. Las ordenes a la oficina de registro de instrumentos puUblicos para que
cancele todo antecedente registral sobre gravamenes y limitaciones de
dominio, titulos de tenencia, arrendamientos, de la denominada falsa
fradicion y las medidas cautelares registradas con posterioridad al
despojo o abandono, asi como la cancelacion de los correspondientes
asientos e inscripciones registrales;

e. Las ordenes para que los inmuebles restituidos queden protegidos en los
términos de la Ley 387 de 1997, siempre y cuando los sujetos a quienes se
les restituya el bien estén de acuerdo con que se profiera dicha orden de
proteccion;

f. En el caso de que procediera la declaracion de pertenencia, si se
hubiese sumado el término de posesion exigido para usucapir previsto
por la normativa, las érdenes a la oficina de registro de instrumentos
publicos para que inscriba dicha declaracion de pertenencia;

g. En el caso de la explotacion de baldios, se ordenard a la Agencia
Nacional de Tierras — ANT o a quien haga sus veces, la realizacion de las
adjudicaciones de baldios a que haya lugar.

h. Las ordenes necesarias para restituir al poseedor favorecido en su
derecho por la sentencia denfro del proceso de restitucion, de acuerdo
con lo establecido en la presente ley, cuando no se le reconozca el
derecho de dominio en la respectiva providencia;

i. Las ordenes necesarias para que se desengloben o parcelen los
respectivos inmuebles cuando el inmueble a restituir sea parte de uno de
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mayor extension. El Juez o Magistrado también ordenard que los predios
se engloben cuando el inmueble a restituir incluya varios predios de
menor extension;

Las érdenes pertinentes para que se haga efectivo cumplimiento de las
compensaciones de que trata la ley, y aquellas tendientes a garantizar
los derechos de todas las partes en relacion con las mejoras sobre los
bienes objeto de restitucion;

Las drdenes necesarias para que la persona compensada transfiera al
Fondo de la Unidad Administrativa de Restitucion de Tierras el bien que le
fue despojado y que fue imposible restituirle.

La declaratoria de nulidad de las decisiones judiciales que por los efectos
de su sentencia, pierdan validez juridica, de conformidad con lo
establecido en la presente ley.

. La declaratoria de nulidad de los actos administrativos que extingan o
reconozcan derechos individuales o colectivos, o modifiquen situaciones
juridicas particulares y concretas, debatidos en el proceso, si existiera
mérito para ello, de conformidad con lo establecido en esta ley,
incluyendo los permisos, concesiones y autorizaciones para el
aprovechamiento de los recursos naturales que se hubieran otorgado
sobre el predio respectivo;

. La orden de cancelar la inscripcion de cualquier derecho real que
tuviera un tercero sobre el inmueble objeto de restitucion, en virtud de
cualesquiera obligaciones civiles, comerciales, administrativas o
fributarias contraidas, de conformidad con lo debatido en el proceso;

. Las ordenes pertinentes para que la fuerza publica acompane vy
colabore en la diligencia de entrega material de los bienes a restituir;

. Las drdenes que sean necesarias para garantizar la efectividad de la
restitucion juridica y material del bien inmueble y la estabilidad en el
gjercicio y goce efectivo de los derechos de las personas reparadas;

. Las drdenes y condenas exigibles de quienes hayan sido llamados en
garantia dentro del proceso a favor de los demandantes y/o de los
demandados de buena fe derrotados en el proceso;

Las ordenes necesarias para garantizar que las partes de buena fe
exenta de culpa vencidas en el proceso sean compensadas cuando
fuera del caso, en los términos establecidos por la presente ley;
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s. La condena en costas a cargo de la parte vencida en el proceso de
restitucion de que trata la presente ley cuando se acredite su dolo,
temeridad o mala fe;

t.  La remision de oficios a la Fiscalia General de la Nacion en caso de que
como resultado del proceso se perciba la posible ocurrencia de un
hecho punible.

uU. Reconocimiento de la calidad de segundos ocupantes que presentan
vulnerabilidad socioecondmica debidamente probada bajo los criterios
y requisitos contemplados en la presente ley.

v. Ordenes especificas sobre entrega de predios, compensacion,
reubicacion, enfrega de proyecto productivo, entre otros, que se
requieran en favor de los segundos ocupantes que presentan
vulnerabilidad socioecondomica debidamente probada bajo los criterios
y requisitos contemplados en la presente ley. Tales ordenes deben estar
orientadas al objetivo primordial previsto en la presente ley, esto es la
busqueda de la reconciliacion y la paz estable y duradera.

w. Medidas fransitorias en favor de segundos ocupantes que presentan
vulnerabilidad socioecondmica debidamente probada bajo los criterios
y requisitos contemplados en la presente ley reconocidos cuyas medidas
aun no han sido cumplidas o implementadas efectivamente.

Paragrafo 1. Una vez ejecutoriada la sentencia, su cumplimiento se hard de

inmediato. En todo caso, el Juez o Magistrado mantendrd la competencia

para garantizar el goce efectivo de los derechos del reivindicado en el
proceso, prosiguiendose dentro del mismo expediente las medidas de

gjecucion de la sentencia, aplicandose, en lo procedente, el articulo 335

del Codigo de Procedimiento Civil. Dicha competencia se mantendrd hasta

tanto estén completamente eliminadas las causas de la amenaza sobre los
derechos del reivindicado en el proceso.

Paragrafo 2. El Juez o Magistrado dictard el fallo dentro de los cuatro meses
siguientes a la solicitud. El incumplimiento de los términos aplicables en el
proceso constituird falta gravisima.

Paragrafo 3. Incurrird en falta gravisima el funcionario que omita o retarde
injustificadamente el cumplimiento de las drdenes contenidas en el fallo o
no brinde al Juez o al Magistrado el apoyo requerido por este para la
ejecucion de la sentencia.
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Paragrafo 4. El titulo del bien deberd entregarse a nombre de los dos
conyuges o companeros permanentes que, al momento del
desplazamiento, abandono o despojo, cohabitaban, asi al momento de la
entrega del titulo no estdn unidos por ley.

Paragrafo 5. Cuando los jueces y magistrados especializados en restitucion
de tierras reconozcan la calidad de segundos ocupantes, en la sentencia
determinardn las medidas de atencion a que haya lugar. En todo caso, la
sentencia atenderd al enfoque de accion sin dano definido en el articulo 13
A de esta Ley.

Articulo 7. Adicionese un pardgrafo al Articulo 153 de la Ley 1448 de 2011, el
cual quedard asi:

[...]

Paragrafo. La Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de
Tierras Despojadas, dentro de los seis (6) meses siguientes a la expedicion de
la presente ley, incluird en el Registro de Tierras Despojadas y abandonadas
forzosamente una efectiva herramienta que integre la totalidad del
inventario de las providencias judiciales que correspondan a drdenes dadas
en sentencias, autos de seguimiento posfallo y audiencias de seguimiento
posfallo, proferidas por parte de Magistrados y Jueces Especializados en
Restitucion de Tierras, que arroje la informacion de las instituciones
responsables del cumplimiento ordenes judiciales en materia de restitucion
de ftierras, donde deberdn incluirse las medidas a favor de Segundos
Ocupantes. De Ila misma forma, la UAEGRTD deberd mantenerlo
actualizado. Para este efecto, la Procuraduria General de la Nacion serd la
encargada de verificar el estricto cumplimiento de la presente obligacion a
cargo de la Unidad Administrativa Especial de Gestion de Restitucion de
Tierras Despojadas.

Articulo 8. Requisitos para demostrar la condicién de segundo ocupante
vulnerable. Se deberdn probar la concurrencia de los siguientes requisitos
para adquirir la condicidn de ocupantes secundarios que ameritan un
tratamiento preferencial y diferencial:

f) La calidad de victima de la violencia, de la pobreza o de desastres
naturales, como la que acude a solicitar la restitucion.
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g) Que por la condicion de alta vulnerabilidad llegd al predio en
condiciones de urgencia o de necesidad, lo que lo llevd a instalarse
alli bajo una conducta si bien de buena fe, no necesariomente exenta
de culpa.

h) Que no tuvo ni tiene ninguna relacién directa o indirecta con el
despojo del bien.

i) Que su interés no es necesariamente la titularidad del bien, sino que
reivindica que alli tiene su vivienda o que del predio deriva sus medios
de subsistencia, es decir, que es un segundo ocupante legitimo.

j) Que como consecuencia de la sentencia de restitucidon estd
perdiendo el lugar donde vive o del que depende su minimo vital en
los términos de los Acuerdos reglamentarios de la Unidad de
Restitucion de Tierras sobre Segundos Ocupantes.

Articulo 9. Vigencia. La presente ley rige a partir de su promulgacion vy
deroga las disposiciones que le sean contrarias.
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23 DE MAYO DE 2023. COMISION PRIMERA H. SENADO DE LA REPUBLICA. SECRETARIA
COMISION. En la fecha se radica la ponencia para segundo de esta iniciativa, en el correo
institucional ponencias.comisionprimera@senado.gov.co.
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YURY LINETH SIERRA TORRES
Secretaria General Comision Primera

H. Senado de la Republica

23 DE MAYO DE 2023. COMISION PRIMERA H. SENADO DE LA REPUBLICA. SECRETARIA
COMISION. Acorde al articulo 165 de la Ley 52 de 1992, se autoriza por parte de la Presidencia
y la Secretaria de esta célula legislativa, la publicaciéon de este informe de ponencia para
segundo debate.

Presidente,
FABIO AMIN SALEME

Secretaria General,
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